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Resumo

A pesquisa trata da incorporagdo do tema inovagdo no seio de um segmento de politica
publica, hoje tratado no Brasil como Ciéncia, Tecnologia e Inovacao (C,T&lI). O problema
central abordado €: como esse tema se inseriu e se desenvolveu como politica governamental,
no ambito da politica de Ciéncia e Tecnologia (C&T) do estado do Rio Grande do Sul? Nessa
perspectiva, a tese trata da formulagdo e do desenvolvimento de uma politica publica.
Analisou-se a trajetoria do Programa de Apoio a Polos de Modernizagao Tecnoldgica,
formulado no final dos anos 1980, o qual foi mantido por oito gestdes governamentais, sete
das quais estudadas aqui. O objetivo inicial do programa, de estimular a modernizag¢do
tecnologica das empresas ou do setor produtivo gaucho e, posteriormente, o de fomentar a
inovagdo, teriam o propoésito de incidir sobre as condi¢cdes de competicdo dessas empresas no
mercado econdmico e promover o chamado “desenvolvimento socioecondmico do estado”. O
programa construiu polos tecnoldgicos em vinte e sete regides do territdrio gaucho e pode ser
considerado como a expressao de uma relativa autonomia na formulagdo de politicas publicas
no Rio Grande do Sul, em relagcdo ao estado nacional. A longevidade do programa permitiu
examinar como e porque uma politica publica se mantém. Teoricamente, a tese trata de
processos politicos e ideacionais que resultam em politicas publicas e processos de mudanca e
reproducdo institucional. Utiliza as contribuigdes de neoinstitucionalistas sociologicos e
historicos, levando em consideragdo o papel das ideias dos principais agentes sociais, como
empreendedores politicos e comunidades de politicas. Examina como esses agentes ajustam
suas estratégias as regras, ajudando a moldar novas regras e politicas, identificando nos
arranjos institucionais e nas relagdes politicas fatores determinantes. Também levou em
consideragdo os processos organizacionais ¢ a dimensdo conflitante que pode estar presente
nas lutas pelo poder entre diferentes grupos sociais. Ao longo da implementa¢do do Programa,
a ideia de inovagdo tornou-se mais central e ganhou institucionalidade.

Palavras-chave: Politicas publicas. Politica de ciéncia e tecnologia Rio Grande do Sul.
Inovacao. Polos tecnolégicos. Neoinstitucionalismo.



Abstract

This research analyses the incorporation of the theme innovation within a public policy
segment, today referred to in Brazil as Science, Technology and Innovation (C, T & I). The
main question addressed is: how has this subject been inserted and developed as a Science and
Technology (S&T) governmental policy in the state of Rio Grande do Sul? From this
perspective, the thesis deals with the formulation and development of a public policy. The
path of the Programa de Apoio a Polos de Moderniza¢ao Tecnologica (Support Program for
Technological Modernization Hubs, formulated in the late 1980s, during the period of
redemocratization of the country, which was maintained by eight governmental
administrations, seven of which are analyzed here. The initial objective of stimulating the
technological modernization of companies or the production sector in Rio Grande do Sul and,
subsequently, of fostering innovation would be focused on improving competitiveness of
these companies in the economic market and on promoting the so-called “socioeconomic
development of the state”. The program built technological hubs in twenty-seven regions of
the territory and can be considered as the expression of a relative autonomy of the state of Rio
Grande do Sul in formulating public policies, in relation to the national state. The longevity of
the program allowed us to examine how and why a public policy is maintained. Theoretically,
the thesis deals with political and ideational processes that result in public policies and
processes of institutional change and reproduction. It relies on the contributions of
sociological and historical neoinstitutionalists, taking into account the role of the ideas of key
social agents, such as political entrepreneurs and policy communities. It examines how these
agents adjust their strategies to the rules, helping to shape new rules and policies. The study
also took into account organizational processes and the conflicting dimension that may be
present in power struggles between different social groups. Throughout the implementation of
the Program, the idea of innovation became more central and gained institutionality.

Keywords: Public policy. Politicy science and technology Rio Grande do Sul. Innovation.

Technological hubs. Neoinstitutionalism.
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1 Introducao

Esta pesquisa trata da incorpora¢do do tema inovagdo no seio de um segmento de
politica publica convencionalmente tratado no Brasil como Ciéncia e Tecnologia (C&T) e,
mais recentemente, como Ciéncia, Tecnologia e Inovacao (C,T&I). O problema central
abordado aqui é: como esse tema se inseriu e se desenvolveu como politica governamental, no
ambito da politica de Ciéncia e Tecnologia (C&T) de uma unidade federativa do Brasil, no
caso, o estado do Rio Grande do Sul? Nessa perspectiva, a tese trata da formulagdo e do
desenvolvimento de uma politica publica.

Para tratar disso, serd analisada a trajetéria de um programa especifico, criado e
implementado no ambito da politica de C&T, denominado, originalmente, Programa de Apoio
a Polos de Modernizacdao Tecnologica. A escolha do programa resultou da identificagdo,
durante a pesquisa exploratéria, de que o mesmo tem uma relacdo direta com o objetivo de
“estimular a modernizacao tecnoldgica” das empresas ou do setor produtivo gaucho, como
seu proprio nome expressa, € com um debate hoje caracterizado como de “inovagdo”. Tal
modernizagdo e, posteriormente, a promog¢ao da inovacao teriam o propoésito de incidir sobre
as condi¢cdes de competicao dessas empresas no mercado econdOmico e, mesmo, sobre outras
formas de organizacdo produtiva privada que ndo necessariamente se caracterizam como
empresas, ¢ fomentar o chamado “desenvolvimento socioecondmico do estado”. A maioria
dos atores relevantes pesquisados o identifica como o primeiro programa de apoio a inovagao
no estado. Além disso, esse programa tem uma vida relativamente longeva para o padrdo das
politicas publicas no pais. Ele foi formulado e criado entre 1989 e 1991, subsiste até hoje e
tem caracteristicas bastante proprias/genuinas ao estado do Rio Grande do Sul, como a
pretensdo de construir polos tecnolégicos em multiplos espagos do territorio. Significa dizer
que nao foi um programa criado a partir de uma politica publica formulada no ambito do
governo federal ou de alguma agéncia federal da drea de C&T. Ele pode ser considerado como
a expressdo de uma relativa autonomia na formulagdo de politicas publicas no Rio Grande do
Sul, em relagao ao estado nacional.

Esses elementos e peculiaridades indicam que a analise do referido programa pode
contribuir para: 1) entender a trajetoria das politicas de inovagdo no contexto do conjunto das
politicas de C&T e de desenvolvimento socioecondmico do estado; e ii) entender como se
produz e desenvolve uma nova area de politica publica no nivel subnacional, considerando as

caracteristicas do Estado centralizado brasileiro, o espaco dos governos subnacionais ¢ as
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conexdes desses com a politica federal de C&T. A longevidade do programa permitira, entdo,
examinar como e porque uma politica publica se mantém.

O problema de pesquisa relacionado ao eixo analitico da formacao da agenda e da
formulacao da politica é: determinar “como a inovagdo se inseriu e se desenvolveu como
politica governamental no ambito da politica de Ciéncia e Tecnologia (C&T) no Rio Grande
do Sul”. Desse problema derivaram questdes relacionadas ao debate sobre estabilidade e
mudanca da politica publica que sdo: (1) Quais fatores levaram a formulacdo de uma
estratégia de apoio a polos de modernizagdo tecnologica no Rio Grande do Sul e a
transformagdo dessa estratégia num programa publico; (2) Por que essa politica publica foi
mantida por governos de diferentes posi¢des ideologicas e continuou durante décadas, ou seja,
quais os mecanismos explicativos para compreender esse processo politico; (3) Houve
mudancgas no desenho e no arranjo institucional do Programa de Polos, ao longo do tempo e
das diferentes gestdes governamentais, apesar das diferencgas politicas e ideologicas? Que
mudancas foram essas e quais fatores levaram a isso?

Essas questdes remeteram ao tratamento do papel das ideias numa abordagem
cognitiva, e dos conceitos de empreendedores de politicas publicas, comunidades epistémicas
e comunidade de politica e, ainda, de arranjo institucional das abordagens institucionalistas. A
medida que as informagdes eram analisadas e se construia o encadeamento conceitual, o
modelo analitico foi se consolidando. Todavia, novos conceitos precisaram ser utilizados para
dar conta da andlise numa perspectiva mais ampla, considerando um olhar sobre o
comportamento do Programa em toda a trajetoria considerada. Buscou-se mais robustez na
abordagem teorica da path dependence.

Ainda assim, cabe a pergunta sobre por que analisar as politicas publicas estaduais de
inovagdo. De um lado, compreender o processo de formulagdo e institucionalizagdo de uma
politica publica estadual pode contribuir para evidenciar que, apesar da centralizacao tipica da
federacgdo brasileira, os governos estaduais podem formular e desenvolver politicas publicas,
especialmente se houver articulagdo com atores politicos e com especialistas-chave nas areas
nas quais problemas publicos foram reconhecidos como objeto de politica. Ainda que o Brasil
se caracterize por um federalismo que induz a centraliza¢dao, no governo federal, dos papéis
de formulagao e de coordenacdo da maior parte das politicas publicas, os estados, por meio de
seus governos, podem desenvolver politicas originais com autonomia em relacdo ao estado
nacional. Esse foi o caso do Programa de Polos, aqui analisado, criado a partir de uma politica
formulada no ambito local e tendo desenvolvido um arranjo institucional que permitiu sua

consolidagao.
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Quanto ao tema inovagdo, antes de entrar na agenda politica dos governos no Brasil e
no mundo, compunha um marco tedrico no nivel das grandes teorias econdmicas e integrava a
agenda académica de muitas instituicdes de ensino e pesquisa, ja ha algumas décadas. Foram
e continuam sendo muitas as instituigdes disciplinares e multidisciplinares em Programas de
formacao superior e de pesquisa rebatizadas para incorporar a expressao “inova¢do” em seus
nomes € objetivos institucionais. A inovagdo, por sua origem associada a um conceito
econOmico e tentativa de explicar processos mais amplos da vida socioeconOmica, foi
apresentada como um fendmeno econdmico e um fator que pode gerar incremento de
competitividade e lucratividade. Assim, tem sido associada a estratégias institucionais, como
politicas publicas, para produzir solugdes & promog¢do do desenvolvimento dos paises e
mundial e mudar a realidade econdmica e social.

O debate acerca do conceito de inovagdo se presta ao jogo politico e ao jogo de
mercado e também envolve, portanto, interesses de paises e de atores de mercado dos
segmentos produtivos que competem em nivel global. Nessa perspectiva, também vinha se
constituindo em tema central na politica da Organizacdo para a Cooperagdo e
Desenvolvimento Econdmico (OCDE), desde pelo menos os anos 1980. A OCDE constroi
orientacdes tedricas e metodologicas que funcionam para a interpretagdo dos problemas
mundiais e das suas relagdes com os paises membros e ndo membros, além de atuar para
influir nas politicas dos paises e nas relagdes entre eles.

No Brasil, junto com a ascendente visibilidade social do tema inovagdo, muitos
agentes e instituigdes passaram a avaliar a questdo e interpretar que se inova pouco no pais e
que, portanto, as politicas existentes ndo estariam apresentando os resultados esperados. O
Programa de Polos se apresenta como uma iniciativa institucionalizada e consistente, embora
com resultados limitados, o que ndo sera avaliado aqui, pois foge do escopo desta pesquisa.

A tese esta organizada em dez capitulos, sendo o primeiro esta Introducao. No capitulo
dois ¢ apresentada a construgdo tedrica, considerando-se os principais conceitos formulados
por modelos tedricos que deram base a andlise desenvolvida. No capitulo trés, elaborou-se
uma sintese do problema central e das questdes de pesquisa, apresentou-se o desenvolvimento
metodoldgico e as premissas tedricas e conceitos que foram operacionalizados no
desenvolvimento da tese para responder ao problema e as questdes de pesquisa apresentados.
O capitulo quatro contém elementos selecionados que permitem certa contextualizacdo da
pesquisa, acerca das politicas de desenvolvimento cientifico e tecnologico e de inovagao, bem
como de desenvolvimento regional e de algumas caracteristicas do sistema partidario

brasileiro que antecedem o periodo desta pesquisa. Os capitulos cinco, seis e sete constituem
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o centro da andlise, em que sdo relacionadas as informacdes empiricas de sete gestdes
governamentais acerca do Programa de Polos e da politica de inovagdo com a construcao
tedrica. Essas gestdes foram agregadas em trés momentos no tempo, conforme algumas
caracteristicas identificadas na analise: um momento de formulagdo, criacao e consolidagao
do Programa; um segundo momento de continuidade, mas com modificagdes e elementos
novos; e um terciro momento com novas modificacdes e ampliagdo do Programa. Cada um
desses trés momentos tem um conjunto de elementos que nos permitiu segmentar a trajetoria
do Programa de Apoio a Polos Tecnoldgicos. Houve elementos que foram modificados no
tempo, elementos que foram preservados, elementos que ora foram fortalecidos, ora
enfraquecidos. Pode-se identificar que cada um dos trés tem elementos de semelhanga entre si
e entre as gestoes governamentais consideradas. A analise nao autoriza, no entanto, interpretar
essa trajetoria como evolutiva. A partir da abordagem tedrica inicial, identificaram-se
elementos empiricos que foram associados a conceitos desenvolvidos em outras abordagens
teoricas convergentes e estruturadas, buscando-se estabelecer relagdes e interconexdes, de
forma nio mecanica.

Necessario registrar que, no Rio Grande do Sul, nunca ocorreu uma reelei¢cao. Nunca
houve continuidade do partido politico que esteve a frente dos governos estaduais. E os novos
gestores estaduais sempre procuravam se apresentar como diferentes e imprimir mudancas
que os desvinculassem das imagens dos governos que eles derrotaram. Portanto, esperava-se a
priori encontrar algum nivel de modificagdo nas politicas e programas publicos entre uma
gestdo e outra.

Essa situacdo sugere a necessidade de se analisar um conjunto mais amplo de gestdes
governamentais, o que se alinha com Sabatier (2007)', para quem a analise do
desenvolvimento de uma politica publica requer, pelo menos, mais de uma década de
observacgao, e com Pierson (2015), o qual aponta que a viabilidade de aplicar a abordagem da
path dependence esta, em boa medida, na possibilidade de se dispor de sequéncias de diversas

variaveis ao longo do tempo. A linha temporal, que vai de 1987 a 2014, concede essas

! Para Paul Sabatier, a escolha da metodologia depende de saber se existe ou nio uma legislagio que estruture a
situacdo da politica publica (SABATIER, 1986 in: HILL, HUPE, 2014). Mais recentemente, afirmou que o
estudo do processo da politica publica requer: multiplicidade de atores com diferentes interesses, valores,
percepcdes e preferéncias da politica; um intervalo de tempo de uma década ou mais; dentro de um dominio
politico com dezenas de programas em multiplas camadas de governo; uma variedade de debates sobre essa
politica publica, particularmente de carater técnico e realizada em diferentes foruns; e que os altos riscos
envolvidos ddo origem a politica e ao comportamento politico do poder no e em torno do processo dessa politica
(SABATIER, 2007 in: HILL, HUPE, 2014). Reunem-se todos esses requisitos nesta tese.
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sequéncias de varidveis e deve favorecer a evidéncia dos fatores explicativos do
comportamento do Programa.

No capitulo oito, sdo apresentadas as conclusdes. Os Apéndices contém informagdes
complementares referidas no desenvolvimento da tese, uma breve sintese de resultados do

programa analisado, as fontes e o instrumento da pesquisa empirica, utilizado.
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2 Continuidade e mudanca, instituicdes, agentes e suas ideias

O estudo iniciou com uma pergunta de pesquisa que procurava associar a formagao de
agenda e a formulag@o da politica publica nos seguintes termos: como um determinado tema,
“inovagdo tecnoldgica”, entrou na agenda politica e se transformou em politica publica? Ao
mesmo tempo, desde o inicio da construcao do projeto, também se pretendia analisar como se
desenvolveu a politica governamental no ambito da politica de Ciéncia e Tecnologia (C&T)
de uma unidade federativa do Brasil, no caso, o estado do Rio Grande do Sul.

O primeiro eixo analitico da formag¢do da agenda e formulacdo da politica remeteu a
um recorte empirico focado no Programa de Polos Tecnologicos, porque entendido por muitos
atores relevantes como a primeira politica de inovacao no Rio Grande do Sul. O Programa
tem uma vida longa, cerca de 33 anos, o que ndo ocorre frequentemente com politicas
publicas no pais. Sua andlise oportunizou ndo somente entender a trajetoria de uma politica de
inovagdo no contexto do conjunto das politicas de C&T e de desenvolvimento
socioecondmico no estado, como também abordar o problema tedrico da estabilidade e da
mudanga institucional nas politicas publicas.

O recorte empirico induziu, portanto, a um segundo eixo de foco tedrico, que ¢ o da
estabilidade e da mudanga da politica, ou seja, a investigagao de como uma politica publica
tem continuidade e por qué. Nesse sentido, buscou-se identificar se o processo da politica
publica tendeu a mudanga ou a estabilidade, e quais os mecanismos explicativos para
compreender tal comportamento.

Visando oferecer elementos para enfrentar essas duas questdes, serdo apresentados os
principais referenciais teéricos que orientaram esta tese.” Inicialmente, examina-se a
abordagem mais ampla na qual se insere a tese, o neoinstitucionalismo e da qual advém a
maior parte dos conceitos que se buscou operacionalizar, mas também suas variantes,
potencialidades e criticas formuladas por diferentes pesquisadores. Além de discutir o
surgimento do institucionalismo, sdo examinadas as distintas vertentes analiticas do chamado
neoinstitucionalismo, especialmente no que se refere ao neoinstitucionalismo histérico de 1% e
de 2* geracdo. Examina-se, ainda, o conceito de path dependence, dada a sua relevancia para

explicar continuidades no desenvolvimento de politicas publicas. E apresentada a seguir uma

? Necessario registrar que ndo era objetivo da tese construir uma revisio original e exaustiva da literatura, o que
nem seria viavel nos marcos de uma produgdo concomitante ao trabalho profissional, que mantive inalterado
durante o periodo de engajamento no Doutorado. Recorreu-se entdo a revisdes criticas elaboradas por outros
pesquisadores que serdo referenciadas.
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dimensdo mais socioldgica de analise utilizada na tese — fundamental para o entendimento do
processo de formulacdo, de defesa ou de contestacdo de politicas — que se refere as vérias
formas que as ideias, interpretagdes e visdes de mundo dos agentes podem assumir. Aborda-se
ainda a questdo de como se relacionam as ideias com seus difusores, sejam eles agentes
individuais, como na forma do empreendedor de politicas, ou coletivos, como as chamadas
comunidades de politica, coalizdes de defesa e redes tematicas, e como estes tipos de agentes
tratam do papel das ideias e interferem em mudancgas criticas como a entrada de um tema
novo na agenda governamental ou a formulagdo de uma nova politica publica.

Por fim, considerou-se uma nocdo de Theodore Lowi ¢ Norman Nicholson (2009)
sobre os tipos de politicas publicas e a relagdo entre policy e politics, que tem um papel
significativo na path dependence e permite tratar do vinculo entre as ideias dos governantes e

de suas coalizdes politicas, com a politica publica em questao.

2.1 O surgimento do neoinstitucionalismo e suas premissas

Este trabalho se inscreve no marco mais geral da abordagem neo-institucionalista
porque reconhece seus fundamentos epistemoldgicos e assume a sua principal premissa, qual
seja, a de que as “instituicdes importam decisivamente na produ¢do dos resultados politicos”
(PERES, 2008, p. 2) e sociais.

Primeiramente, importa resgatar qual ¢ a dimensao inovadora desse institucionalismo,
a fim de deixar explicitas as bases da construcao teorica que se busca empreender. Conforme
Peres (2008), o novo institucionalismo se desenvolveu ao longo da primeira metade do século
XX, buscando distinguir-se do comportamentalismo ou behaviorismo, e também fazer uma
critica ao institucionalismo, entendido como incapaz de explicar os novos fendmenos
politicos e sociais e a crise mundial no pos-guerra (fascismo, nazismo etc.). No campo da
Ciéncia Politica, expressaria a “insatisfacdo em relagdao as realizacdes da Ciéncia Politica
convencional, especialmente no caso das abordagens historicas, filosoficas e da descricao
institucional” (DAHL, 1961, p. 766 in PERES, 2008, p. 56).

O comportamentalismo foi um forte e vigoroso movimento de busca de maior
cientificidade e objetividade nas ciéncias humanas e da compreensao do comportamento
humano, tendo influenciado a Sociologia, a Economia, a Antropologia, e a Ciéncia Politica.
Com origem na Psicologia, que se entendia como um ramo da ciéncia natural, um de seus
mais conhecidos precursores foi John Watson ([1913] 1997) que, por meios e experimentos
objetivos, pretendia “prever e controlar o comportamento humano” (WATSON, 1997, p. 158

in: PERES, 2008, p. 56). Para o comportamentalismo aplicado a Ciéncia Politica, o que mais
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importava era conhecer a relagdo entre a agdo humana sobre 0s processos governamentais, ou
seja, conhecer os

dados que expressem o comportamento humano em tipos de situagdes que
envolvem o exercicio da autoridade governamental, em vez de encontrar
evidéncias que glorifiquem ou condenem entidades personificadas, tais como
o Estado, a sociedade, a comunidade, a economia ou a classe, dotadas de
qualidades tais como onisciéncia, onipoténcia e inevitabilidade
(LEISERSON, 1956 in PERES, 2008, p. 58).

Esse movimento, também conhecido na Ciéncia Politica como “revolugao
comportamentalista”, pode ser caracterizado por dois pontos principais. O primeiro foi a forte
critica ao institucionalismo de entdo, “propondo uma teoria positiva e uma andlise
empiricamente orientada e bem mais rigorosa em termos conceituais”. O segundo ponto foi a
proposta de utilizar “abordagens metodologicas de outras ciéncias ‘vizinhas’”. Um dos
fundadores da Ciéncia Politica norte-americana, Charles Merriam (1874-1954), na década de
1920 defendia “um deslocamento radical do foco de investigagdo, que era mais voltado as
institui¢des juridicas e administrativas, para os atores politicos; mais especificamente, seu
comportamento, seus valores, seus objetivos” (PERES, 2008, p. 58).

Todavia, ja na metade dos anos 1960 emergia um movimento forte, como rea¢do ao
comportamentalismo, chamado “revolucdo pds-behaviorista” (EASTON, 1969 in PERES,
2008, p. 60). Esse “pds-comportamentalismo” ganhou adeptos e, anos depois, passou a ser
conhecido como neo-institucionalismo. Para Peres, esse movimento se caracterizou por
rejeitar elementos caracteristicos, um do antigo institucionalismo — a auséncia de
cientificidade — e outro do comportamentalismo — a auséncia do contexto institucional —
observadas tanto nas abordagens indutivas, como as socioldgica, antropologica e psicologica,
quanto nas dedutivas, como a econdmica de viés neoclassico/rational choice ortodoxa
(PERES, 2008, p. 60).

Na mesma perspectiva, DiMaggio e Powell percebem que o neo-institucionalismo
apareceu como um caminho analitico para explicar a a¢do social relacionada as institui¢des:

uma reagdo contra a revolugdo behaviorista [...]. [...] O esforgo atual para
coadunar os focos de pesquisa dessas tradi¢des com os desenvolvimentos
contemporaneos nos métodos e nas teorias, nao significa um mero retorno as
raizes classicas, mas um esfor¢o para encontrar novas respostas para antigas
questdes sobre como as escolhas sociais sdo moldadas, mediadas e
canalizadas por arranjos institucionais (1991 in PERES, 2008, p.60).

Mas coube a Robert Dahl sintetizar a critica ao comportamentalismo. Para ele, a
explicagdo baseada “exclusivamente na ag¢do dos individuos™ teria feito “tdbula rasa do

contexto institucional da esfera estritamente politica” e seria insuficiente para compreender a
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dimensdo politica dos fenomenos sociais (DAHL, 1961 in PERES, 2008, p.60). O autor
também analisou “os paradoxos inerentes a agdo coletiva, demonstrados por Arrow (1951)”:

As mais importantes produgdes da abordagem comportamentalista até o
momento lidaram com individuos — individuos que votam, que participam da
politica de varias maneiras, ou que expressam certas atitudes ou crengas.
Mas, um individuo ndo é um sistema politico, ¢ a analise das preferéncias
individuais ndo pode explicar plenamente as decisdes coletivas, as quais
somente poderdo ser explicadas se entendermos os mecanismos pelos quais
as decisOes individuais sdo agregadas e combinadas nas decisoes coletivas
(DAHL, 1961 in PERES, 2008, p.60).

Dois processos relacionados entre si foram decisivos a retomada das instituigdes como
variaveis explicativas, um no campo da economia relacionado ao “problema da tomada de
decisdes em um contexto de escolhas coletivas”. E o outro relacionado as “conseqiliéncias
tedricas e metodologicas que tal controvérsia produziu nos estudos do Congresso norte-
americano”. No primeiro caso, nos anos 1960 analistas politicos se interessaram pelo
comportamentalismo da Economia porque partiam de premissas associadas as motivagdes e
preferéncias dos individuos e de um suposto “mecanismo racional - calculista e egoista - de
tomada de decisdo diante de alternativas excludentes” (PERES, 2008, p. 62).

Em especial Arrow e Downs foram determinantes para a entrada na Ciéncia Politica
do “individualismo metodologico da matriz economica neoclassica, em que o modelo da
escolha racional tem como fundamento axiomatico o comportamento ‘maximizador de
utilidades’ (ARROW, 1951; DOWNS, 1957 in PERES, 2008, p. 62). Ocorreu, naquele
momento, um resgate do “paradoxo de Condorcet”, ou “paradoxo do voto”, o qual
demonstrou matematicamente que “em uma decisdo coletiva por regra majoritaria, ndo ¢
possivel encontrar uma tnica e invariavel maioria num processo de escolha entre alternativas
possiveis”. Diversas maiorias ciclicas e logicamente incoerentes sao possiveis (PERES, 2008,
p. 62).

Segundo Peres (2008), apoiado em Riker (1980; 1982), Arrow (1951) retomou esse
paradoxo, demonstrando que

em um contexto de decisdo coletiva, mesmo no caso de todos os individuos
serem racionais em termos de calculo estratégico, as escolhas, seguindo a
regra da maioria, ou seriam coletivamente irracionais - porque
transitivamente incoerentes ¢ instadveis ou, entdo, seriam injustas - porque
contemplaria apenas uma maioria possivel entre outras maiorias possiveis
(PERES, 2008, p. 62).

Seu “teorema da possibilidade” colocou a necessidade de outra variavel
explicativa do processo politico, que nao fosse o mero comportamento dos atores (cf. RIKER,
1980; 1982 in PERES, 2008, p. 62). O maior desdobramento dessa abordagem foi a adaptacao

de um modelo de tomada de decisdao no plano individual/micro, baseado na teoria da escolha
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racional, para um modelo de tomada de decisdo no plano coletivo/macro, com base numa
teoria da escolha social.

No modelo neoclassico da Economia, decisdes egoistas individuais teriam um
componente altruista que geraria o equilibrio coletivo das alocacdes de recursos. Mas a
simula¢do matematica de Arrow, baseada na total racionalidade dos individuos, demonstrava
que a racionalidade individual ndo produziria racionalidade no plano coletivo. “Pelo contrario,
escolhas racionais tomadas individualmente, sob determinadas condi¢des, produziriam
instabilidade coletiva, ou seja, conduziriam a irracionalidade do ponto de vista social”. Um
problema assim ¢ de natureza politica e a ideia da “escolha racional” individual ndo podia
responder teoricamente, porque o modelo ndo contemplaria a irracionalidade e, tampouco
empiricamente, dado que as decisdes coletivas sdo tomadas com certo grau de estabilidade na
vida real, ao contrario do que o modelo teorico indicaria (PERES, 2008, p. 63).

No caso dos estudos do Congresso norte-americano, analistas teriam evidenciado uma
discrepancia entre a demonstracdo matematica de Arrow, a qual indicava que

as decisGes coletivas seriam ciclicas ¢ irracionais,[e] portanto, as assembléias
nunca conseguiriam decidir nada realmente e os dados empiricos das
pesquisas sobre o Congresso norte-americano, que mostravam que oS
parlamentares, votando em assembléia por regra majoritaria, tomavam
decisdes sem enfrentar o problema dos ciclos irracionais, previstos pelo
autor (PERES, 2008, p. 63).

Ou o teorema de Arrow estava incorreto ou poderia existir outra variavel
interveniente, que estaria “anulando” o efeito esperado (PERES, 2008, p. 63).

Nesse embate tedrico, pesquisadores advogaram a favor do teorema e concluiram que
o problema seria a ndo consideracdo de uma variavel fundamental a estabilidade das decisdes:
as institui¢des politicas. Dito de outro modo, “dado que, se as decisdes sdo estaveis, com uma
maioria vitoriosa, num contexto em que varias maiorias seriam possiveis, a decisdo tomada
deveria conter certo grau de injusti¢a, pois contemplaria apenas uma maioria possivel”
(RIKER, 1980; SMITH, 1988; SHEPSLE, 1995 in PERES, 2008, p. 63), a responsabilidade
pela estabilidade das decisdes assim como pelo resultado das escolhas ¢ concedida as regras
que estruturam o processo decisério. As regras, entendidas como expressdo institucional,
passam a ser consideradas como varidvel determinante da estabilidade politica.

A partir desse movimento, foi crescente a valorizagdo da variavel instituicdo como
explicativa dos processos e das decisoes e condicionante do comportamento dos atores, seja
por meio de constrangimentos, seja por meio de restrigdes (OSTROM, 1991; IMMERGUT,
1998 in PERES, p. 63).
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Nessa perspectiva, ressurge a abordagem institucional, recolocando as institui¢des no
centro da analise das ciéncias sociais, mas incorporando as preocupacdes com a cientificidade
que o comportamentalismo buscava enfrentar (PERES, 2008, p. 61).

O novo institucionalismo, de modo geral, tem a pretensdo de compreender o
comportamento politico a partir do “modo como arranjos relativamente estaveis e rotineiros"
funcionam (PIERSON, 1996 in PERES, 2008, p. 63). Essa abordagem entende que tanto a
acdo coletiva quanto a agao individual sao “forjada[s] e circunscrita[s] pelas instituicdes”
(NORGAARD, 1996 in PERES, 2008, p. 63), e que a estruturacdo do comportamento pelas
instituigdes poderia se dar por diversos mecanismos, tanto formais como informais.

Conforme Pierson:

As instituigdes estabelecem as regras do jogo das lutas politicas -
influenciando na formagao de identidades de grupo, de preferéncias politicas
¢ de escolhas de coalizdo, bem como promovendo o aumento de poder de
alguns grupos, em detrimento de outros. As instituicdes também afetam a
atuagdo do governo - na medida em que interferem nos recursos
administrativos e financeiros que viabilizam as intervengdes politicas
(PIERSON, 1996 in PERES, 2008, p. 12).

Confere-se um grande poder explicativo as instituicdes em relacdo a agdo humana, aos
grupos de interesses, as ideias que suportam os grupos € a agdo governamental. Nas palavras
de Peres, instituicdes “sdo fatores de constrangimento/restrigdio’ as agdes e de
moldagem/estruturagdo das mesmas, pois limitariam seus cursos de agdo possiveis e
estabeleceriam uma escala de racionalidade entre estes”. Nessa perspectiva, as preferéncias
sd0, ao longo do tempo, moldadas ou estruturadas pelas instituigoes (PERES, 2008, p. 64).

As institui¢des podem ser sociais e estatais e, dado que podem moldar “a maneira pela
qual os atores politicos definem seus interesses e estruturam as relagdes de poder com os
outros grupos”, sdo muito abrangentes. Essa defini¢do também abarca outras dimensdes
institucionais, tais como regras da competicao eleitoral, estrutura do sistema partidario,
relagdes entre os diversos setores do governo e estrutura e organizagao de atores econdmicos,

como sindicatos (STEINMO et al. 1997 in PERES, 2008, p. 64).

3 Peres especifica ainda mais a diferenca entre a Sociologia e a Ciéncia Politica para lidar com os efeitos das
instituicdes quando estas restringem a acdo. Para ele, na Sociologia, “o termo mais apropriado ¢
‘constrangimento’, na medida em que os desvios as normas sempre sdo ‘punidos’ por algum tipo de reprimenda
moral, quando ndo sangdo penal. No caso da Ciéncia Politica, o termo mais apropriado seria ‘restri¢do’, na
medida em que a escola predominante — o institucionalismo racionalista — pressupde que as decisdes encontram
alguma oposi¢do em termos de recursos escassos [porcentagem de eleitores disponiveis, dotagdo or¢camentaria
etc.] ou institucionais [regras eleitorais, regras do processo legislativo etc.], demandando, em face de tais
restricdes [exdgenas], uma transitividade na estrutura de preferéncias [enddgenas], levando os atores, em
decorréncia de tais restri¢des, a decisdes estratégicas” (2008, p. 68).
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Para Peres, considerando-se as diferencas disciplinares, pode-se referir uma vertente
sociologica para a qual as instituigdes formariam as preferéncias dos agentes, isto &,
moldariam o processo de socializac¢do politica. Esse processo de socializagdo, que determina
as preferéncias, € que seria o objeto a ser analisado. Numa vertente da Ciéncia Politica, as
institui¢des interagem com as preferéncias dadas de acordo com uma “escala de utilidades”
em que as instituicdes cumprem o papel de restringir as decisdes, as preferéncias ou os
interesses. Nesse caso, o objeto da analise deveria ser “circunscrito ao processo da tomada de
decisdo num contexto em que as preferéncias ja estdo estruturadas e que sdo restringidas por
certo tipo de arranjo institucional” (PERES, 2008, p. 64).

No caso da vertente socioldgica, as variaveis explicativas tém natureza exdgena a
decisdo dos agentes e, no caso da Ciéncia Politica, as variaveis seriam ‘“‘enddgenas ao
processo decisorio”. Todavia, nos dois casos, 0 mecanismo funcionaria da seguinte forma:

as instituicGes agiriam exteriormente, constrangendo/ restringindo os
individuos. Esse processo, ao longo do tempo, geraria uma
interiorizagdo/conhecimento das instituigdes como cursos possiveis de agdo,
moldando/estruturando, em um segundo momento, as preferéncias. Assim,
primeiramente, as instituigdes constrangeriam/restringiriam, ou  seja,
limitariam as preferéncias, depois, as instituicbes as moldariam/
estruturariam. Nesse caso ¢ que se poderia falar que determinada instituicdo
esta, de fato, institucionalizada. Com isso, as intera¢des politicas estdo
diretamente associadas ao modelo institucional no qual estas estdo inseridas,
tendo seus resultados influenciados por esse modelo (PERES, 2008, p.64).

A unidade de analise que, no comportamentalismo, fora o comportamento, agora ¢
constituida pelas decisdes coletivas. Conforme Peres (2008), para uma ampla maioria dos
cientistas politicos neoinstitucionais, as varidveis explicativas fundamentais ja ndo incluem a
“cultura, as crengas, os valores, enfim, as institui¢des sociais ¢ até mesmo a estrutura
econdmica”, consideradas como fatores exdgenos aos processos politicos e as decisdes
coletivas. Em muitos casos, sdo consideradas constantes nido intervenientes no fenomeno e
nem variaveis seriam (PERES, 2008, p. 65).

A definicdo central dos estudos politicos contemporaneos € que “os atores respondem
estratégica ou moralmente a um conjunto de regras formais ou informais que sdo circunscritas
as institui¢des” (PERES, 2008, p. 65). A acdo e a decisdo dos agentes sociais em determinada
direcdo ou forma sdo moldadas, condicionadas ou induzidas por regras, e explicar o
funcionamento dessas regras formais ou informais € o que permite explicar os fendmenos da
vida politica.

Com essa inclusdo das instituigdes na equagdo tedrica, o problema do “paradoxo do

voto” nas assembleias teria sido equacionado. Assim, novos caminhos metodologicos podiam



25

ser trilhados, preservando a légica teodrica central. Os neo-institucionalistas, com ferramentas
mais positivas, estariam mais bem preparados para analisar “os efeitos dos desenhos
institucionais sobre o comportamento dos atores e sobre os resultados politicos” (PERES,
2008, p. 66).

Ao que tudo indica, mais do que preocupados com uma estrita distin¢do disciplinar
entre Sociologia e Ciéncia Politica, os neoinstitucionalistas contemporaneos atuam para
demonstrar que seus modelos e teorias institucionais oferecem ‘“hipodteses e mecanismos
causais para compreender como ¢ em que condigdes as variaveis institucionais importam para
a explicacdo causal de complexos processos de mudanga”. H4 um problema analitico central
para a maior parte desses, que ¢ o de identificar causas institucionais para explicar como e por
que mudancas ocorrem (REZENDE, 2012, p. 113).

Todavia, tanto ¢ verdadeiro que os modelos neoinstitucionais privilegiam os processos
de mudanga, quanto que também se dedicam a compreensdo da estabilidade institucional,
além do que, recorrem as variaveis ndo institucionais.

Nesta tese, a preocupagdo nado reside em um enquadramento do problema da pesquisa
em um modelo tedrico especifico. E importante esclarecer isso, porque o objeto aqui
analisado apresenta, em uma andlise preliminar, um comportamento mais tendente a
estabilidade e a ordem do que a mudanga. A preocupagdo, no entanto, ¢ identificar,
oportunamente, quais os fatores, sejam exogenos ou enddgenos, que melhor suportam a
analise.

Nas proximas segoes, busca-se explicitar as diferencas entre as principais referéncias
utilizadas nas andlises contemporaneas para, posteriormente, melhor situar o trabalho nesse

marco mais geral dos neoinstitucionalismos.

2.2 As principais vertentes neoinstitucionalistas

Numa das mais conhecidas classificagdes do neoinstitucionalismo, Peter Hall e
Rosemary Taylor ([1994] 2003) deixam claro que ndo se trata de uma corrente unificada e a
distinguem segundo trés tipos de institucionalismo: o da escolha racional, o sociologico e o
historico. Eles entendem que ¢ possivel considerar diferentes aspectos de cada um deles, os
quais sao descritos a seguir.

O institucionalismo da escolha racional surge, buscando explicar um paradoxo
verificado no comportamento do Congresso dos Estados Unidos. Esse se caracterizaria por
alta estabilidade nas suas decisdes, ao contrario do esperado pelo postulado de que seria

“dificil reunir maiorias estaveis para votar leis no Congresso norte-americano, onde as
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multiplas escalas de preferéncia dos legisladores e o carater multidimensional das questdes
deveriam rapidamente gerar ciclos, nos quais cada nova maioria invalidaria as leis propostas
pela maioria precedente”. Essa estabilidade nas maiorias legislativas se explicaria “pelo modo
como as regras de procedimento e as comissoes do Congresso estruturam as escolhas e as
informagdes de que dispdem seus membros”. As institui¢des equacionariam os problemas de
acdo coletiva enfrentados pelos legisladores. Adeptos dessa vertente relacionam os
mecanismos institucionais pelos quais um Principal controla a a¢do e a obediéncia de seus
Agentes (HALL; TAYLOR, 2003, p. 202-203).

Hall e Taylor (2003) destacam ainda quatro propriedades ligadas a escola da escolha
racional: i) os atores compartilham um conjunto de preferéncias e se comportam de modo
utilitario para maximizar a satisfacao de suas preferéncias; ii) a vida politica ¢ entendida como
uma série de dilemas de agdo coletiva, em que os individuos que agem de modo a maximizar
a satisfagdo das suas preferéncias arriscam produzir um resultado subdtimo para a
coletividade (um outro resultado que satisfaria melhor um dos interessados sem que qualquer
outro saisse lesado); iii) as instituigdes influenciam a agdo individual, ou seja, as institui¢cdes
estruturam a interagdo entre os individuos que sempre fazem um célculo estratégico em
situagdes politicas e influenciam a sequéncia de alternativas na agenda, oferecem informagdes
ou mecanismos que reduzem a incerteza sobre o comportamento dos outros; iv) a criagdo de
instituicdes ¢ associada a ideia de acordo voluntario entre os atores interessados, e sua
sobrevivéncia decorre da maior oferta de beneficios aos atores interessados do que as formas
institucionais concorrentes.

O institucionalismo sociologico introduziu o entendimento de que o mundo social ndo
¢ mero reflexo da racionalidade abstrata de fins e meios e, sim, reflete relagdes de multiplas
esferas orientadas por praticas culturais (HALL; TAYLOR, 2003). Dessa forma, as praticas e
organizagdes institucionais passam a ser vistas como praticas culturais, quase como
sindnimos. A incorporacdo dessas praticas se daria por processos de transmissdo cultural,
como em qualquer outro processo social. As organizacdes, por sua vez, adotam formatos,
procedimentos e simbolos atentos a difusao dessas praticas institucionais.

As instituigdes passam a ser entendidas ndo somente como regras, procedimentos ou
normas formais, mas como “os sistemas de simbolos, os esquemas cognitivos e os modelos
morais que fornecem ‘padrdes de significagdo’ que guiam a acdo humana” (CAMPBELL,
1995; SCOTT, MEYER et al., 1994 in HALL;TAYLOR, 2003, p. 209).

Decorre dessa concepcao mais ampla, uma interpenetracao entre instituigdes e cultura

que também pode ser entendida como valores e atitudes. Segundo Hall e Taylor, essa
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concepgdo poderia questionar o fundamento da explicagdo institucionalista. Um segundo
aspecto poderia ser uma “virada cognitivista” na Sociologia, que afasta a associa¢do da
“cultura as normas, as atitudes afetivas e aos valores, e [a] aproxima de uma concepgao de
cultura como uma rede de habitos, de simbolos e de cenarios que fornecem modelos de
comportamento” (HALL, TAYLOR, 2003, p. 209).

O segundo ponto a se destacar ¢ como essa vertente sociologica trata das relagdes
entre as instituicdes e a agdo individual, numa perspectiva “culturalista”. Um enfoque
designado como normativo fazia uma associagdo entre as instituigdes e “papéis” que os
individuos desempenhavam, tendo se socializado para tal e, portanto, tendo introjetado certos
papéis. Dessa forma, sdo as instituigdes que orientariam o comportamento dos individuos.
Outro enfoque identificou uma “dimensdo cognitiva” das institui¢des, que influiria no
comportamento oferecendo “esquemas, categorias e modelos cognitivos que sdo
indispensaveis a a¢do, mesmo porque, sem eles, seria impossivel interpretar o mundo e o
comportamento dos outros atores” (DIMAGGIO; POWELL, 1991 in HALL, TAYLOR,
2003, p. 210). Nessa perspectiva, as instituicdes influenciariam os célculos estratégicos dos
individuos, conforme a escola da escolha racional, mas também suas preferéncias mais
fundamentais (HALL; TAYLOR, 2003). A identidade dos atores sociais ¢ constituida a partir
das formas, imagens e signos institucionais fornecidos pela vida social, pelas convengdes
sociais. Portanto, ha um pressuposto, por parte dessa vertente, de uma estreita ligacdo entre a
acdo e a interpretacdo, por meio dos modelos interpretativos, cognitivos. Entdo, os modelos
interpretativos que definem as instituicdes oferecem os meios para os individuos resolverem
as situacdes. Nessa interagdo entre acdo e instituicdes, uma constitui a outra, e os individuos
se transformam em atores sociais. Os atores sociais usam e, a0 mesmo tempo, constroem 0s
modelos socialmente.

Hall e Taylor (2003) também demonstram como esses socidlogos explicam o
surgimento e a modificagdo das praticas institucionais. Em oposicdo a escola da escolha
racional, entendem que ndo ¢ a busca da eficiéncia, mas a necessidade de construir
legitimidade social para si e para os atores relacionados que explica por que as organizacdes
mudam suas praticas institucionais. Muitas vezes, essas organizagdes adotam novas praticas
estimuladas por esquemas interpretativos reconhecidos num ambiente cultural mais amplo,
mesmo que discrepantes dos seus objetivos formais. Os trabalhos de Paul J. DiMaggio e
Walter W. Powell sobre isomorfismo institucional e de Neil Fligstein sobre sociologia

econOmica sao representativos de esforcos da Sociologia para introduzir a questao das fontes
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de autoridade e dos fatores de legitimidade das institui¢des e das praticas institucionais
(HALL; TAYLOR, 2003).

A terceira vertente ¢ o institucionalismo histérico que se desenvolveu opondo-se ao
pluralismo®, o qual foca nos interesses € nos conflitos dos diferentes grupos rivais na vida
politica, e ao estrutural-funcionalismo, que entendia a “comunidade politica como sistema
global composto de partes que interagem” (HALL; TAYLOR, 2003, p. 195). Quanto a essa
logica sistémica, ela era aceita pelos neoinstitucionalistas, mas a atribui¢cao do funcionamento
do sistema as caracteristicas sociais, psicoldgicas ou culturais dos individuos, ndo era
admitida. Ao contrario, o comportamento coletivo e os resultados politicos seriam
determinados pela organizagdo institucional da comunidade politica. Todavia, as variantes
pluralistas e neomarxistas também teriam influenciado o desenvolvimento do
institucionalismo nos anos 1970.

Para o0s neoinstitucionalistas historicos, a definicdo de instituicdo inclui
“procedimentos, protocolos, normas e convengdes oficiais e oficiosas inerentes a estrutura
organizacional da comunidade politica ou da economia politica”, desde as regras
constitucionais aquelas que governam o comportamento dos sindicatos ou dos bancos e
empresas. Algumas originalidades seriam marcas dessa vertente: i) uma relativa generalidade
na conceituagdo da relagdo entre as institui¢des e o comportamento individual; ii) uma énfase
nas assimetrias de poder associadas ao funcionamento e ao desenvolvimento das instituigdes;
1i1) uma concepcao do desenvolvimento institucional que destaca as trajetorias, as situacdes
criticas e as conseqiiéncias imprevistas e, iv) a combinacdo de suas formulagdes com a
contribuicdo de outros tipos de fatores, como as ideias (HALL; TAYLOR, 2003, p.196).

Para Hall e Taylor (2003), o institucionalismo histérico tem dois enfoques — um
“calculista” e um “culturalista”. O primeiro explica o comportamento humano como
instrumental e orientado no sentido de um célculo estratégico na busca de “maximizar seu
rendimento com referéncia a um conjunto de objetivos definidos por uma funcdo de

preferéncia dada”. Para o segundo enfoque, o comportamento humano também ¢ racional e

* O Pluralismo é a escola, na Ciéncia Politica, que durante a primeira metade do século XX abordou
teoricamente um duplo problema: a necessidade de “conjugar o estatismo da politica (“controle consciente™) ao
pluralismo da economia (“competicdo de grupos”)”. Academicamente, buscou uma maneira de “operar a
construcdo da nova filosofia publica: o liberalismo dos grupos de interesse” (MUSSI, 2012, p. 229). O
Pluralismo corresponde a uma grande corrente de orientagdo tedrica com uma sucessao de vertentes e geragdes
analiticas que converteu “a administragdo dos grupos de interesse em objeto de estudo” (idem, p.228), e
constituiu, conforme Mussi, o conceito de grupos de interesse como base explicativa da vida politica. Para
alguns autores o behaviorismo pode ser entendido como um desdobramento do pluralismo (ALMOND, 1999 in
MUSSI, 2012, p. 233).
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orientado para fins, mas afetado por modelos de comportamento e pela visdo de mundo de
cada individuo. Nesse sentido, “a escolha de uma linha de acdo depende da interpretagdo de
uma situagdo mais do que de um célculo puramente utilitario” (HALL; TAYLOR, 2003, p.
197-198). Para os “calculistas”, as instituicdes levam aos atores uma relativa certeza quanto
ao comportamento dos outros atores, tanto no presente quanto no futuro; e, para os
“culturalistas”, as instituicdes “fornecem modelos morais e cognitivos que permitem a
interpretagdo € a agdo”, contribuindo para a identidade e a formagdo das preferéncias que
orientam a ag¢ao dos atores. Uma terceira questao ¢ central para ambos os enfoques, qual seja,
a explicacdo para a estabilidade das instituicdes. Para os “calculistas”, as instituigdes se
mantém, porque contribuem para resolver dilemas relacionados a agdo coletiva. Os individuos
calculam o custo de se opor ao modelo de comportamento (a instituicdo). Se a oposi¢ao lhe
trard mais perda do que a adesdo ao modelo, ele atua de modo a que as instituigdes se
mantenham’. Para os “culturalistas”, as instituigdes se mantém porque, como construgdes
coletivas, contribuem para construir as acdes coletivas e ndo podem ser transformadas
rapidamente pela ac¢do individual. Elas sdao estruturadoras dos processos que podem levar a
propria mudanga e orientam as decisdes individuais. Nas duas perspectivas, a estabilidade ou
a continuidade no tempo dos modelos de comportamento relacionados as instituigdes sao
valorizadas. E ambas podem ser acionadas para analisar a relagdo entre instituicdes e acdes
(HALL; TAYLOR, 2003).

A segunda caracteristica do institucionalismo histérico ¢ o foco em como as
institui¢des repartem o poder entre grupos sociais, destacando as assimetrias de poder entre
grupos que ganham e grupos que perdem. Uma terceira caracteristica muito reconhecida ¢ a
consideracdo de como o desenvolvimento historico afeta os resultados politicos, a chamada
path dependence. Esse argumento parte do postulado de que as propriedades de cada contexto
local, herdadas do passado, afetam as instituicdes. Muitos entenderam que as politicas
passadas condicionam as politicas futuras, por estimularem as “for¢as sociais a se organizar
conforme orientacdes de preferéncia, a adotar certas identidades, [e] a desenvolver interesses
em politicas cujo abandono envolveria um risco eleitoral” (HALL; TAYLOR, 2003, p. 201).
Mas, além dos periodos de continuidade, ocorrem ainda ‘“situagdes criticas”, em que
mudangcas institucionais acontecem, criando “bifurcag¢des” que levam a uma nova trajetéria.

Por fim, identificam que, além das institui¢cdes, outros fatores, como os desenvolvimentos

> Esse comportamento estd em acordo com o equilibrio de Nash, que supde um sistema estavel de competigo,
definido conforme regras de ganhos e perdas resultantes das escolhas dos individuos participantes. Nenhum
participante conseguird escolher uma estratégia vencedora, se 0s outros participantes mantiverem suas escolhas
iniciais fixas (REIS, 2018).
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socioeconomicos e a difusdo de ideias ou de crengas, podem ser correlacionados para explicar
o comportamento politico.

O neoinstitucionalismo histérico tem sido relevante para analisar processos de
continuidade e estabilidade das politicas publicas e, cada vez mais, processos de mudanca.
Nesse sentido, os estudos de Rezende (2012; 2015) apresentam uma contribui¢do
particularmente interessante, tendo em vista as questdes de pesquisa desta tese que indagam
sobre a reproducdo e também sobre a mudanga. Rezende distingue duas geragdes de
neoinstitucionalistas historicos — uma que chama de “analises tradicionais da mudanca” ou
“teorias de primeira geragdo”, que tenderiam a propor fatores explicativos mais ou
predominantemente exdgenos, € outra, mais recente, caracterizada como “institucionalismo
histérico de segunda geracdo”, tendente a focar em fatores mais ou predominantemente
enddgenos.

Para explicar mudancas ou transformagdes, as chamadas analises tradicionais teriam
uma fragilidade, conforme Rezende, por darem prevaléncia aos fatores exdgenos, a partir dos
quais os agentes poderiam encontrar meios de “reverter o peso dos legados institucionais e
confeccionar novas institui¢des”. Sao os momentos criticos (critical junctures) que podem
provocar mudangas nas “crencas, preferéncias e escolhas estratégicas dos agentes, em
relagdo aos arranjos institucionais existentes” (REZENDE, 2012, p. 115). Elementos
internos, relacionados as instituicdes, sdo muito pouco ou até desconsiderados nessas
vertentes.

De um lado, Rezende entende que um risco de utilizar varidveis nao institucionais,
exdgenas, seria uma espécie de adesdo a certo funcionalismo, no sentido de que “mudangas”

¢

seriam entendidas como ‘“‘necessidades’ funcionais de adapta¢do a padrdes eficientes,
legitimos, racionais, ou mais adaptados aos contextos”. Dito de outro modo, alteragdes ou
descontinuidades institucionais somente ocorreriam para se adaptar a “efeitos do contexto
ou por mudangas em parametros exogenos (choques externos)” (REZENDE, 2012, p. 115).
De outro lado, seria um “reducionismo” pela “prevaléncia da estrutura sobre a agéncia e
uma elevada dose de exogeneidade” (LIBERMAN, 2002 in REZENDE, 2012, p. 116). Essa
“exogeneidade™ estaria presente numa espécie de ‘“‘regressdo ao infinito”, em que a
causalidade ¢ atribuida a conexdes entre mudangas institucionais ocorridas num
determinado tempo e varidveis institucionais situadas em periodos anteriores. Outro
problema seria certa desconsideragao da existéncia de conflitos, de interesses diversos, de

choques de preferéncias presentes no campo das relagdes politicas € que precisariam ser

acionados numa andlise endogena da mudanca (REZENDE, 2012).
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Os modelos de segunda geracdo, por sua vez, propdem como alternativas a elevada
dose de exogeneidade a inser¢do progressiva de elementos endogenos, na medida em que
trabalham com uma noc¢do de ‘“gradualismo das mudancas institucionais”, ou seja, a
combinagdo de elementos enddgenos e exdgenos para entender os mecanismos causais que
produzem a transformacao e a sustentabilidade das instituigdes no decorrer do tempo. Outra
critica recai sobre a nocdo de que as “instituigdes seriam estaveis no tempo”. Esse viés
conservador, implicito nos mecanismos dos legados e das sequéncias dependentes, reduziria
a capacidade analitica e levaria a hipdteses como ‘““as mudangas ocorrem muito lentamente”
e “sdo eventos raros”’, ou mudancas “tém baixa probabilidade de ocorréncia, pela acao de
mecanismos causais tipicos, tais como retornos crescentes, lock-in e positive feedbacks”
(retroalimentacio positiva)® (REZENDE, 2012, p. 117).

Porém, para esses novos neoinstitucionalistas, essas hipdteses inibiriam possiveis
“efeitos dinamicos dos legados sobre o comportamento, [e também sobre a] formagao das
preferéncias dos agentes, a constru¢do das identidades, a agdo estratégica € o processo
decisério” que, igualmente, sdo fatores de produgao de mudangas institucionais. Seria um
erro “desconsiderar as lentas erosdes, conferindo mais importancia aos estagios finais ou
mais agudos da mudanga”. As teorias da primeira geragdo ndo considerariam a possibilidade
de que mudancas ocorram de modo “continuo e gradual”, associadas a falhas, resisténcias e
ambiguidades dos proprios processos de instabilidade (REZENDE, 2012, p. 118).

Para Rezende, nao resta duvida de que tanto os analistas tradicionais quanto os da
segunda geracao concordam que ¢ dificil haver mudancas nas instituigdes politicas. Mas
todos também concordam em que € preciso desvendar como elas ocorrem. Sua proposicao
avanca em direcdo ao uso de categorias que combinam fatores exdgenos e enddgenos as
institui¢des, de modo equilibrado. Além disso, ndo descarta que as analises possam compor
com fatores nao institucionais. O autor sustenta que as analises dos fendmenos politicos
devem partir de categorias produzidas na interacdo dindmica e continua entre agéncia
(agentes e suas escolhas) e instituicdo, e na interacdo entre as instituicdes. Essa nogao se
contrapoe aos modelos tradicionais, que entendem as instituicoes estaticamente ditando as

regras e criando um equilibrio para a distribui¢do de recursos e oportunidades para os agentes.

6 “Retorno crescente significa que, quanto mais uma escolha ¢ feita ou uma agdo é tomada, maiores sdo seus
beneficios. [...] Com feedbacks positivos, uma agdo ou escolha cria externalidades positivas quando essa mesma
escolha ¢ feita por outras pessoas. Os feedbacks positivos criam algo como retornos crescentes, mas
matematicamente eles diferem. Retornos crescentes podem ser vistos como beneficios que crescem sem
problemas, a medida que mais pessoas fazem uma escolha especifica e feedbacks positivos, como pequenos
beneficios dados a pessoas que ja fizeram essa escolha ou que fardo essa escolha no futuro. Finalmente, lock-in
significa que uma escolha ou acdo se torna melhor que qualquer outra, porque um niimero suficiente de pessoas
ja fez essa escolha” (PAGE, 2006, p. 88, traducao livre).
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Para lidar com o elemento da agéncia e como os agentes elaboram e modificam suas
estratégias na interacdo com as instituicdes, Rezende propde que sejam considerados
conceitos como: reflexividade, modelos cognitivos, ideias, estruturagdo de preferéncias. Ele
lembra que as instituigdes também produzem significados e oportunidades para a elaboragao
estratégica de alternativas que vao alimentar a interacdo com os agentes (REZENDE, 2012).

Para abordar as interacdes entre institui¢des, propde considerar as “realidades
existentes nas institui¢des e, os problemas de acdo coletiva”. Reconhece que as institui¢des
trazem consigo suas culturas, crengas, valores, identidades e narrativas institucionais, as quais
afetam as relacdes de interacdo entre as instituigdes. Em tais relacdes, esses elementos
cognitivos podem entrar em conflito, ou ser de cooperacao ou até ser negociados como numa
situagdo de barganha. Importante ¢ reconhecer que ¢ preciso estudar essas “tensdes dindmicas
geradas pelas interagdes institucionais”, de natureza eminentemente enddgena, para
compreender os fendmenos de mudanga ou de reforma institucional.

Para os propositos da pesquisa que embasa esta tese, importa destacar a proposi¢ao de
Rezende no sentido de “incluir as instituicdes para explicar a mudanga institucional em
conjuncdo com os elementos tradicionais” (REZENDE, 2012, p.114). Nessa perspectiva,
entendeu-se que era necessario reconhecer a pertinéncia das interagdes institucionais
endogenas e destas com os agentes, mas averiguando se, ¢ em que medida, elementos do
passado podem ter influenciado na estabilidade e continuidade da politica ptblica objeto desta
tese. Por isso buscou-se aprofundar a analise do conceito da path dependence e identificar sua

aderéncia a esta pesquisa.

2.3 O conceito da path dependence

Pela importancia que a dimensdao historica assumiu nesta tese, dado que foram
verificados eventos ocorridos no passado que continuam produzindo determinados efeitos nos
processos analisados no presente, mesmo que o evento original em si ja ndo se desenrole
exatamente da mesma forma, definiu-se por ampliar as consideragdes sobre o conceito de
dependéncia da trajetoria.

Os elementos definidores do conceito de path dependence apontam claramente a
centralidade do tempo como dimensdo tedrica e sugerem que certos tipos de fendmenos
sociais somente podem ser mais claramente observados, se analisados numa determinada
linha temporal, porém, atentando-se aos desdobramentos e as consequéncias dos processos ao

longo do tempo, ndo a histéria em si. O que se busca ¢ uma compreensdao mais profunda da
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vida social. Nao ¢ o passado em si que importa, mas o que ele carrega de complexidade. E a
abordagem de retornos crescentes viabiliza essa compreensao.

A defini¢do formulada por Pierson’, um dos autores mais relevantes a teorizar sobre a
dependéncia da trajetoria, constitui o principal ponto de partida. Para o autor essa consiste
num

processo social baseado na dindmica de “retornos crescentes” e permite o
desenvolvimento de pontos centrais: que padrdes especificos de tempo
(timing) e sequéncia (sequence) importam, que uma ampla gama de
resultados sociais pode ser possivel, que grandes conseqiiéncias podem
resultar de eventos relativamente pequenos ou contingentes, que cursos
especificos de agdo, uma vez iniciados, podem ser quase impossiveis de
reverter € que, conseqlientemente, o desenvolvimento politico é pontuado
por momentos criticos ou momentos (jurctures) que moldam os contornos
basicos da vida social (PIERSON, 2015, p. 335-336).

A abordagem implicita nesse conceito considera que elementos da vida social “podem
ser melhor compreendidos enquanto processos temporais” (PIERSON, 2015, p. 381). Com
esse recurso analitico, Pierson pretende afastar os “métodos que atribuem ‘grandes’ resultados
a ‘grandes’ causas” na busca de “resultados politicos Unicos e previsiveis”, assim como
aqueles que atribuem a “capacidade dos atores racionais em projetar € implementar solugdes
otimas (dados seus recursos e restricdes)” para seus problemas (PIERSON, 2015, p. 337).

Pierson critica uma definicdo demasiado ampla de dependéncia da trajetoria
desenvolvida por William Sewell, que poderia ser até inutil. Para Sewell, a dependéncia da
trajetoria significa “que o que aconteceu em um ponto anterior no tempo afetara os resultados
possiveis em uma sequéncia de eventos que ocorrem em um ponto mais tarde no tempo”
(SEWEL, 1996 in PIERSON, 2015, p. 339). Este autor ndo relaciona os efeitos da trajetoria
na manutencdo do mesmo curso da acdo, ele valoriza a histéria, mas ndo trata dos seus efeitos
na vida politica. J& Pierson se opde a uma consideragao da historia em si.

Margaret Levi (1997 in PIERSON, 2015, p. 340), por sua vez, desenvolve uma
defini¢do de dependéncia de trajetdria que a restringe. Para ela, significa que “as etapas
anteriores em uma determinada dire¢do, induzem o movimento na mesma dire¢do”, trazendo
embutida a ideia de retornos crescentes. Processos de retornos crescentes significam que

aumenta a probabilidade de novos passos na mesma trajetoria, a cada passo
dado nessa trajetdria. Isto ocorre porque os beneficios relativos da agéo
atual, comparados as opgdes anteriormente possiveis, aumentam com o
tempo [ou seja] os custos de transicdo — de mudar para alguma alternativa

7 O artigo aqui analisado responde a criticas feitas a seu modelo analitico considerado antes dos anos 2000.
Skocpol e Pierson (2002) e Pierson (2004) desenvolveram outras importantes contribui¢des, mas, para nossos
fins, este artigo ¢ bastante amplo e funcional porque aborda e esclarece as defini¢des que devem contribuir com
nossa tese.
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previamente plausivel — aumentam [...] [Sao] processos de autorrefor¢o ou
de feedback positivos (PIERSON, 2015, p. 340 italico no original).

Nessa perspectiva, Pierson busca as caracteristicas especificas dos processos sociais
dependentes da trajetoria que sdo sujeitos aos retornos crescentes, processos autorreforcados
ou processos com feedback positivos. Afirma o autor,

a dindmica dos retornos crescentes captura dois elementos centrais a
dependéncia da trajetdria”: um, “os custos da mudanga de uma alternativa
para uma outra, em certos contextos sociais, aumentara significativamente
ao longo do tempo” e, dois, “as questdes de tempo e sequéncia,
distinguindo momentos formativos ou momentos criticos (conjunctures)
dos periodos que reforcam caminhos divergentes (PIERSON, 2015, p. 337-
338).

Os efeitos dos retornos crescentes implicam que ‘“cada passo ao longo de uma
trajetoria em particular produz resultados que tornam essa trajetéria mais atraente na proxima
rodada” e, quando eles se acumulam, “geram um poderoso ciclo virtuoso de atividade
autorreforgada” (PIERSON, 2015, p. 343).

O autor reconhece na Economia a disciplina que mais desenvolveu e aplicou bem a
nocao de retornos crescentes. Todavia, afirma que o mundo politico tem caracteristicas muito
distintas e tdo complexas que obrigam uma utiliza¢do dos retornos crescentes diferente da do
mundo econOmico. Para Pierson, a vida politica tem especificidades como o papel da agdo
coletiva, o papel das instituicdes que sdo resistentes & mudanga, as possibilidades de uso da
autoridade politica para ampliar assimetrias de poder e a grande ambiguidade de muitos
processos e resultados politicos que a tornam ainda mais predisposta a processos com retornos
crescentes. Ele se opde a logica analitica que enxerga espaco para a inevitabilidade ou para
um funcionalismo dos resultados observados e defende os argumentos de retornos crescentes
como capazes de ampliar “os horizontes temporais da andlise politica”, tanto para abordar a
estabilidade como a mudanga politica em contextos politicos comuns.

Pierson considera o uso da ideia de retornos crescentes, principalmente a partir das
aplicacdes e conclusdes inovadoras que o economista William Brian Arthur produziu. Arthur
(1994 in PIERSON, p. 346) operacionalizou a abordagem no segmento de tecnologia® e
deduziu as quatro caracteristicas da tecnologia e de seu contexto social que geram retornos

crescentes:

8 Arthur concluiu que, na 4rea do desenvolvimento tecnolégico, que tem rendimentos crescentes, “os atores tém
fortes incentivos para se concentrar em uma Unica alternativa e continuar por uma trajetoria especifica, uma vez
os passos iniciais sdo dados nessa dire¢cdo. Uma vez que uma vantagem inicial ¢ obtida, efeitos de feedback
positivos podem travar (lock in) esta tecnologia e os concorrentes sdo excluidos.” Todavia, como nem todas as
tecnologias tém tendéncia a retornos crescentes, o economista identifica as condi¢des que ddo origem a essa
tendéncia (ARTHUR, 1994 in PIERSON, 2015, p. 346)
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1. Grandes custos fixos ou de instala¢do (set-up). Estes geram elevados
resultados para novos investimentos em uma determinada tecnologia. Com o
aumento da producdo, os custos fixos podem ser distribuidos por mais
produtos, o que levara a menores custos unitarios. Quando os custos fixos ou
de instalagdo sdo elevados, os individuos e organizagdes tém um forte
incentivo para identificar e permanecer em uma tnica opg¢ao.

2. Efeitos de aprendizagem (learning effects). O conhecimento obtido na
operagdo de sistemas complexos também leva a retornos crescentes em
funcdo do uso continuado. Com a repeti¢ao, os individuos aprendem como
usar os produtos de forma mais eficaz e suas experiéncias podem induzir
mais inovagodes no produto ou em atividades relacionadas.

3. Efeitos de coordenagdo (coordination effects). Estes ocorrem quando os
beneficios que um individuo recebe de uma determinada atividade
aumentam a medida que outros adotam a mesma opg¢do, quando uma
tecnologia tem de ser compativel com uma infraestrutura a ela associada.

4. Expectativas adaptativas. Se as opgdes que ndo obtém ampla aceitacao
trardo desvantagens mais tarde, os individuos tenderdo a “fazer a escolha
certa” (“pick the right horse”). Relacionada com os efeitos de coordenacao,
deriva do carater autorrealizavel das expectativas. As projegdes sobre os
padrdes esperados de uso futuro levam os individuos a adaptarem as suas
acOes de maneira a contribuir para que as expectativas se tornem realidade
(ARTHUR, 1994 in PIERSON, 2015, p. 347-348).

Essas quatro caracteristicas podem ser plenamente identificadas em empreendimentos
sociais e politicos, dado que esses: podem ter significativos custos de instalacdo; os
individuos e as organizagdes aprendem fazendo; os beneficios das atividades individuais ou
organizacionais sao ampliados, se forem coordenados com atividades de outros atores ou
organizagdes; e, por ser importante fazer a escolha certa, as acdes se adaptam conforme as
expectativas sobre as acdes dos outros. Tudo indica que essas caracteristicas podem ser
observadas nos processos analisados nesta tese.

Outra contribui¢do analitica destacada por Pierson para tratar das questdes de
estabilidade e de mudanga institucionais ¢ a de Douglass North. Esse autor concorda
plenamente com Arthur, apontando que as quatro caracteristicas do seu trabalho podem ser
utilizadas na andlise das institui¢des. Significa dizer que, para ele, “novas instituigdes
implicam em altos custos de instalacdo ou custos fixos, envolvem consideraveis efeitos de
aprendizagem, efeitos de coordenacdo e expectativas adaptativas” (NORTH, 1990, p. 95 in
PIERSON, 2015, p. 351). Mas North trata tanto de institui¢des individuais quanto de arranjos
institucionais, 0s quais geram incentivos importantes de reforco a sua propria estabilidade e
desenvolvimento. Ele incorpora uma nog¢ao mais ampla de arranjo institucional, a qual chama
de “rede interdependente de uma matriz institucional” (NORTH, 1990 in PIERSON, 2015, p.
351), e conclui que sdo processos propensos aos retornos crescentes. Nessa mesma linha,

outros pesquisadores concordam em que os processos dependentes da trajetdria sao mais
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poderosos para explicar instituigdes que sdo complementares, do que instituigdes isoladas
(HALL; SOSKICE, 2000; KATZNELSON, 1997 in PIERSON, 2015, p. 351). Essa
perspectiva endogena de observar possiveis complementariedades entre as instituigdes e seus
efeitos no desenvolvimento da politica publica serd considerada na analise do objeto desta
tese.

Algumas aplicagdes feitas por North indicam que a dependéncia da trajetéria pode
explicar os padrdes de desenvolvimento institucional no seu surgimento, na sua continuidade
e, também, na ocorréncia de mudanga institucional. Exemplo disso ¢ sua analise sobre o
crescimento economico. Ele afirma que

quando as instituigdes nao conseguem fornecer incentivos para serem
economicamente produtivas, ¢ improvavel que haja muito crescimento
econdmico [...] uma vez estabelecidas, as instituicdes sdo dificeis de mudar e
elas ttm um enorme efeito sobre as possibilidades de gerar crescimento
econdomico sustentado. Os individuos e as organizagdes se adaptam as
instituigoes existentes [...] (NORTH, 1990 in PIERSON, 2015 p. 351-352).

Pierson faz um interessante resgate do que chama de “caracteristica fundamental da
Politica [que] ¢ a sua preocupagdo com a provisdo de bens publicos”. Uma defini¢do de bem
publico dada pela Economia consiste em sua indivisibilidade de oferta, ou seja, os custos de
producdo para esse tipo de bem ndo sdo afetados ou sdo pouco afetados pelo nimero de
pessoas que irdo consumi-lo e por sua ndo-exclusividade, isto ¢, os individuos podem usufruir
do bem, mesmo que nao tenham ajudado a prové-lo. Essas caracteristicas afastam o interesse
do mercado pela producao de bens publicos e exigem que regras juridicas obrigatdrias, que
delimitam e legitimam o poder, sejam acionadas para, em conjuga¢do com o exercicio da
autoridade, fazer a provisdo coletiva do bem publico (LINDBLOM, 1977; MOE, 1990 in
PIERSON, 2015, p. 357).

Para essa abordagem teorica, quatro aspectos inter-relacionados da politica tornam a
esfera politica propensa a processos de retornos crescentes e, portanto, a dependéncia da
trajetoria. Sao eles:

(1) o papel central da agdo coletiva;
(2) a elevada densidade das instituigdes;

(3) as possibilidades de uso da autoridade politica em aumentar as
assimetrias de poder; e

(4) a sua complexidade e opacidade intrinsecas. (PIERSON, 2015, p. 356).

Primeiramente, ¢ relevante apontar que, para Pierson, faz parte da esséncia da politica
favorecer a acao coletiva. Como as agdes de uns t€ém consequéncia e dependem das acdes de

outros, hd necessidade de coordenagdo dessas acdes, que ¢ o papel da propria politica. A
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forma de a politica agir ¢ buscando prover e fazer a gestdo de bens publicos, formular as leis e
influir sobre a politica governamental. Outra razdo para a coordenagdo ¢ que a politica ¢ um
espaco de desigualdade entre os atores, seus objetivos e interesses, o que a identifica com uma
acdo do tipo “o vencedor leva tudo” (PIERSON, 2015, p. 358-359). H4 um predominio de
expectativas adaptativas, em que os atores tendem a adaptar seus comportamentos conforme a
expectativa de a¢do dos outros, caso avaliem que o custo por fazer a escolha errada seja muito
elevado. Os processos de agdo coletiva sdao predispostos a retornos crescentes, o que ajuda a
explicar a estabilidade dos padroes de mobilizagdo politica e das organizagdes ao longo do
tempo, ainda que ocorram mudangas sociais, econdmicas e politicas (PIERSON, 2015, p.
360).

A segunda caracteristica da politica ¢ a densidade institucional que engloba os esforcos
de criar institui¢des formais para coordenar e restringir os comportamentos com vistas a
obtencao dos bens publicos e para impor a autoridade. Por isso, hd uma luta para definir quem
vai deter a autoridade de “estabelecer, aplicar e alterar as regras que regem a agao social”. A
noc¢ao de institui¢des, aqui, inclui as normas constitucionais e, também, as politicas publicas,
cujas restri¢coes se aplicam a todos (PIERSON, 2015, p. 360-362). As politicas publicas, mais
facilmente modificadveis do que as normas constitucionais, apontam aos atores os limites e
possibilidades da sua acdo e as sanc¢des e recompensas associadas a essas agdes (ROSE, 1990
in PIERSON, 2015, p. 362).

Para Pierson, as instituigdes estdo predispostas a retornos crescentes e, tornam os
processos de desenvolvimento institucional dependentes da trajetoria. North, por sua vez,
chama a aten¢do ao fato de as institui¢des induzirem processos de autorrefor¢o que tornam as
reversdes de curso muito dificeis ao longo do tempo. “Em contextos de complexa
interdependéncia social, novas instituicdes e politicas t€ém altos custos para serem criadas e
muitas vezes incorrem em efeitos de aprendizagem, efeitos de coordenagdo e expectativas
adaptativas”. Com isso, os arranjos institucionais estabelecidos tornam-se mais vantajosos em
relagdo a um futuro incerto que pode ser ainda mais custoso e menos atrativo (PIERSON,
2015, p. 362-363).

A terceira caracteristica do fendomeno politico ¢ expressa na desigualdade ou na
assimetria de poder politico. Assimetrias de poder, que podem ser explicitas ou implicitas,
expostas ou pouco visiveis (BACHRACH; BARATZ, 1962; LUKES, 1974 in PIERSON,
2015), refletem o funcionamento de processos de feedback positivos ao longo de periodos

significativos (GAVENTA, 1980 in PIERSON, 2015). Significa que, quando os atores em
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posicdo de poder fazem uso dele, impondo regras aos outros, seu “poder pode ser
autorrefor¢gado” (MAHONEY, 1999 in PIERSON, 2015, p. 364).

Pierson descreve como quarta caracteristica da politica sua complexidade e opacidade,
ou seja, ser de dificil compreensao e medi¢cdo. A complexidade dos objetivos da politica torna
esta ultima ambigua, e as interagdes entre acdes e resultados, difusas. Por isso, observar ou
medir o desempenho politico ou determinar quais elementos sdo responsaveis por melhores
resultados, expde a ambiguidade e a subjetividade e pode favorecer erros politicos nem
sempre passiveis de correcao (PIERSON, 2015).

O autor identifica trés limitagdes & mudanca institucional, ou seja, especificidades da
vida politica que aumentam a dificuldade em inverter o rumo que os atores e as institui¢oes
politicas tomaram: a falta de mecanismos de concorréncia e escassez de mecanismos que
aumentem a eficiéncia da aprendizagem; o horizonte de tempo mais curto dos atores politicos;
e o forte viés pro status quo geralmente construido nas instituicdes politicas (PIERSON,
2015).

A primeira limitacdo corresponde a ideia de que, na vida politica, o aprendizado ¢
dificil de ocorrer. Os agentes sdo fortemente enviesados pela forma com que selecionam “as
informagdes nos ‘mapas mentais’ existentes” (ARTHUR, 1994; DENZAU; NORTH, 1994
PIERSON, 2015, p. 366). Essa filtragem das informacgdes serve para reter ou incorporar
aquela informagdo que ¢ “certificada” e descartar a “informacdo ndo certificada”. Para
Pierson, compreensdes sociais de ambientes complexos como a vida politica estdo propensas
ao feedback positivo, isto €, requerem altos custos de instalacdo, ou seja, requerem muito
trabalho e tempo para disseminacdo e interpretacdo das questdes e ideias politicas; envolvem
efeitos de aprendizagem, ou seja, com o uso repetido de certas compreensdes, os individuos
aprendem como usar as informag¢des de modo mais eficaz; e sdo submetidas a expectativas
adaptativas, isto ¢, os individuos tenderdo a fazer a interpretacdo que traz mais vantagens e
tem expectativas de ser aceita. Os individuos adaptam suas ag¢des e compreensdes sociais de
maneira a contribuir para que as expectativas se tornem realidade.

O autor considera que elementos cognitivos, como as ideologias, orientacdes de
governos, de grupos politicos e partidos politicos, com suas tendéncias a persisténcia e
reproducdo de ideologia semelhante, aumentam a propensdo a dependéncia da trajetoria
(PIERSON, 2015). Mas ¢ dificil proceder a aprendizagem por tentativa e erro ou
autocorrecao. E essa dificuldade é um obstaculo as mudancas.

Quanto a questao dos horizontes temporais, se “tendem a ser curtos, entdo podemos

esperar que os custos e beneficios a longo prazo terdo um efeito limitado sobre a
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trajetoria” (PIERSON, 2015, p. 372). Pierson exemplifica, afirmando que apesar de o
interesse dos politicos estar focado nos resultados de curto prazo, os efeitos das decisdes
politicas aparecem no longo prazo. A principal razdo ¢ a légica eleitoral, dominada por
interesses de curto prazo. Somente quando questdes de longo prazo ganham visibilidade
politica ou ainda quando ndo oferecem riscos eleitorais, elas teriam chance de atengdo dos
politicos profissionais (PIERSON, 2015).

A terceira limitagdo ¢ o chamado viés pré status quo relacionado as regras decisorias
que comandam as institui¢des politicas. Esse viés conservador caracteriza os sistemas
politicos e acaba por fortalecer as dificuldades de mudar o rumo de uma trajetoria, tornando
os elementos e as institui¢des da vida politica resistentes a mudanga. Politicas publicas e
institui¢des formais sdo, muitas vezes, estruturadas para nao ser modificadas, por duas razdes:
porque “os atores politicos podem antecipar que seus rivais politicos poderdo controlar o
governo. Para se protegerem, podem criar regras que fazem os acordos preexistentes dificeis
de serem revertidos” (MOE, 1990 in PIERSON, 2015, p. 372-373). Em segundo lugar, os
agentes politicos sao compelidos a associarem-se. Para impor restrigdes a si mesmos € aos
outros, os planejadores criam grandes obstaculos a mudanga institucional, que podem facilitar
formas de cooperagao.

Podem-se sintetizar algumas de suas conclusdes por meio de quatro caracteristicas da
vida politica, quando ocorrem retornos crescentes:

1. Miultiplos equilibrios. Sob um conjunto de condigdes iniciais propicias aos
retornos crescentes, uma série de resultados sdo possiveis.

2. Contingéncia. Eventos relativamente pequenos, se ocorrerem no momento
certo, podem ter grandes ¢ duradouras consequéncias.

3. O papel critico do sincronismo (timing) € sequenciamento (sequence). Em
processos com retornos crescentes, quando ocorre um evento pode ser
crucial. Dado que eventos mais recentes em uma sequéncia importam muito
mais que eventos mais tardios, um evento que acontece “tarde demais” pode
ndo ter efeito, embora pudesse ter grande importancia se o timing tivesse
sido diferente.

4. Inércia. Uma vez que um processo de retorno crescente ¢ estabelecido, o
processo de feedback positivo pode conduzir a um tnico equilibrio. Este
equilibrio, por sua vez, sera resistente a mudangas (PIERSON, 2015, p. 375).

O desenvolvimento dos retornos crescentes leva ao desdobramento de que sdo os
“mecanismos de reprodu¢do” (COLLIER; COLLIER, 1991 in PIERSON, 2015, p. 375-376)
que conduzem e expandem os efeitos de um momento critico no tempo. Sua principal
conclusao teodrica pode ser sintetizada da seguinte forma

as condigOes necessarias para os resultados atuais ocorreram no passado. O
objeto fundamental de estudo torna-se o ponto critico ou os eventos que o
desencadearam e que definem o desenvolvimento ao longo de uma
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determinada trajetoria ¢ os mecanismos de reproducgdo da atual (PIERSON,
2015, p. 377).

Essa configuragao do objeto de analise, a identificacdo dos mecanismos de reprodugao,
assim como do ponto critico que desencadeou o rumo da trajetdria em curso sera importante
para a definicdo das questdes da pesquisa desta tese.

Ainda numa perspectiva da construcao analitica, foram identificados alguns autores no
interior da abordagem da path dependence, como Arthur (1990) e David (1994; 2000) que
compartilham o entendimento de que o mecanismo de retornos crescentes seria uma condigao
necessaria da path dependence. Todavia, alguns cientistas politicos e socidlogos consideram
que héd outros mecanismos que provocam path dependence e que, portanto, os retornos
crescentes ndo seriam obrigatdrios para a existéncia de processos dependentes da trajetoria. E
o caso de Arrow (2000; 2004) e Page (2006) conforme aponta Bernardi (2012).

Arrow defende a irreversibilidade de formagdo do capital, ou seja, a durabilidade do
investimento, € ndo os retornos crescentes, como a condi¢do necessaria a path dependence
(BERNARDI, 2012). Page, por sua vez, entende que ndo ¢ pela razdo da irreversibilidade da
formacdo de capital, mas sim gracas a existéncia de complementaridades entre os resultados
que ocorre a dependéncia da trajetoria. Para esse autor, os processos que nao estao sujeitos a
retornos crescentes também “podem gerar multiplos equilibrios, entre os quais um sera
selecionado, a depender da historia do processo” (BERNARDI, 2012, p. 148).

Em artigo de 1994, David sustentou que as instituicoes

carregam ¢ reproduzem de maneira inercial suas caracteristicas estruturais
originais e tendem a persistir mesmo quando as condi¢des que originalmente
justificavam sua existéncia deixam de existir [...] € que [...] contribuiriam
para estruturar o contexto em que acontecem os processos de socializacio,
aprendizagem e interagdo dos agentes, exercendo um impacto determinante
na formagdo e cristalizacio de expectativas compartilhadas de
comportamento (DAVID, 1994 in BERNARDI, 2012, p.145).

Em andlise posterior, no entanto, David (2000 iz BERNARDI, 2012, p.145)
reconheceu “a existéncia de outros mecanismos desencadeadores de dependéncia da trajetoria,
aproximando-se dos argumentos” de Arrow e Page. Ele propds outros dois mecanismos que
também criariam dependéncia da trajetoria: a) os canais e codigos de informacdo das
institui¢des e organizagdes como uma forma duravel de capital com custos irrecuperaveis, e
com isso se aproxima do argumento de Arrow sobre a irreversibilidade de formagdo do
capital; e, b) as inter-relagdes e complementaridades que existem entre os varios componentes
de uma organizagao ou instituicdo e constrangem mudangas posteriores no desenho de outras
regras e procedimentos chamadas de ramificagdes (branches) da estrutura organizacional

aprisionada (locked-in). Com esse mecanismo, David se aproxima do argumento de Page,
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para o qual o mecanismo de complementaridade seria suficiente para gerar dependéncia da
trajetoria ainda que ndo houvesse retornos crescentes (BERNARDI, 2012).

No caso de Page, embora critique a fusao do mecanismo de retornos crescentes com o
conceito de dependéncia da trajetoria, afirmando que o primeiro ndo seria uma condi¢do
necessaria e tampouco suficiente para a path dependence, ele reconhece que, em muitos casos
de dependéncia da trajetoria, os retornos crescentes existem, mas pelas externalidades
negativas que seriam a condigdo necessaria da dependéncia da trajetéria e ndo pelas
externalidades positivas (BERNARDI, 2012, p. 150). Essas

externalidades negativas que diminuiam a atratividade relativa das
alternativas ¢ levavam a sua exclusdo é que explicam o autorreforgo ¢ a
dependéncia da trajetoria. Se as externalidades positivas criam um viés em
favor de algumas propostas, sdo as externalidades negativas que criam um
viés contra as outras opgoes, gerando a exclusdo de outras alternativas que
conduzird ao lock-in e, assim, a dependéncia da trajetoria (BERNARDI,
2012, p. 150)

Mahoney (2000 in BERNARDI, 2012)), por sua vez, também identifica outros
mecanismos de reproducdo das instituigdes. Um seria o desempenho de uma fungao especifica
na reproducdo de um determinado sistema. Nesses casos, o sistema se expande, aumenta a sua
habilidade de desempenhar dada funcdo, gera mais expansdo institucional até sua
consolidagdo institucional. O outro seria a ideia de que o autorreforco institucional pode
basear-se nas orienta¢des e crengas intersubjetivas dos atores sobre o que ¢ considerado
apropriado moralmente e, dai, o que consideram como legitima institui¢do. Nesse sentido, “a
instituicdo que ¢ inicialmente favorecida [por um evento contingente] estabelece um padrao
de legitimidade; essa instituicdo ¢ reproduzida porque € vista como legitima; e a reprodugdo
da institui¢do reforca sua legitimidade” (MAHONEY, 2000 in BERNARDI, 2012, p. 155).

Outro ponto de divergéncia interna entre os que reconhecem a dinamica da path
dependence ¢ o relacionado aos eventos contingentes e seu papel nessa dinamica. Para Artur,
“uma vez que eventos aleatorios selecionem uma trajetdria particular, a escolha podera tornar-
se locked-in a despeito das vantagens das alternativas” (ARTHUR, 1990, DAVID 1985, in
BERNARDI, 2012, p. 156) na mesma perspectiva, entende que “acidentes histdricos e fatores
essencialmente aleatdrios e transitorios sdo passiveis de exercer grande alavancagem em
momentos de escolha chave”. Mahoney e Schensul também concordam em que a ideia da
contingéncia associada ao conceito de critical junctures ¢ determinante, dado que “a escolha
de uma opcao particular durante uma critical juncture representa um acontecimento aleatorio,

um acidente, uma pequena ocorréncia ou um evento que nao pode ser explicado ou previsto a
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partir de um enquadramento teoérico particular” (MAHONEY; SCHENSUL, 2006 in
BERNARDI, 2012, p. 157).

Conforme Bernardi, todos esses pesquisadores consideram a contingéncia essencial
para o “argumento mais geral de que a partir das condig¢des iniciais nao se pode predizer ou
explicar resultados finais”. Todavia, Pierson ndo considera o evento contingente como um
elemento necessario para a observacdo de path dependence, ainda que possa ser fator causal
numa critical juncture e, neste caso, constituir uma caracteristica possivel da dependéncia da
trajetoria (PIERSON, 2004 in BERNARDI, 2012, p. 158). Thelen (1999, in BERNARDI,
2012, p. 158), como Pierson, entende que muitas das principais trajetorias politicas ndo sao
provocadas por um evento inicial contingente ou aleatorio.

Ainda assim, Mahoney (2006) e Mahoney e Schensul (2006), citados por Bernardi
(2012) questionam a posisao de Pierson de “excluir formalmente a contingéncia da defini¢do
de dependéncia da trajetéria”, porque seria uma incoeréncia com as proprias caracteristicas
dos processos de dependéncia da trajetéria propostos por Pierson: imprevisibilidade,
inflexibilidade, ndo ergodicidade e ineficiéncia da trajetoria. Conforme Mahoney e Schensul,
excetuando a inflexibilidade, dessas quatro caracteristicas, todas requerem a presenca de
contingéncia (MAHONEY; SCHENSUL, 2006 in BERNARDI, 2012, p. 158).

Entende-se que ndo ha consenso em relagdo as condi¢cdes necessarias para explicar
processos de dependéncia da trajetoria. A maioria dos autores tende a considerar que nao
existe uma equivaléncia entre a no¢do de path dependence € o mecanismo de retornos
crescentes. Todavia, para a tese aqui descrita importa identificar quais mecanismos podem
contribuir para explicar a estabilidade da politica publica analisada e se, e em que medida,
coexistiram mecanismos que favoreceram mudancas ao longo do periodo observado.

Nesse sentido, torna-se relevante registrar ainda que, para Bernardi, € preciso superar a
maior critica que a abordagem da path dependence sofre, qual seja, a de que pressupde a
historia como “um processo totalmente aprisionado, no qual ndo haveria muito espaco depois
de certos momentos criticos (critical junctures) para a agéncia, i.e., para o potencial
transformador da agdo motivada e estratégica dos atores” (BERNARDI, 2012, p. 165). Para o
autor, ¢ imprescindivel compreender os mecanismos que sustentam a estabilidade e o
bloqueio (lock-in) de mudancgas, como meio de entender as condi¢des das mudangas politicas
e institucionais, mudancas para além do impacto de choques externos ou forgcas exogenas
(BERNARDI, 2012).

Quanto a esse aspecto, Pierson reconhece como dificuldade uma inclinagao

excessivamente estatica da vida social, que poderia derivar do conceito de retornos crescentes.
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A essa critica, responde que as andlises dependentes da trajetdria ndo resultam em que uma
determinada possibilidade fique impedida ou bloqueada (locked in) de acontecer (PIERSON,
2015, p. 383)°, ou seja, entende que mudancas politicas e institucionais podem ocorrer até que
algum fator se sobreponha aos mecanismos de reprodu¢do que geram continuidade e
estabilidade. Ele acrescenta ainda que a dependéncia da trajetoria ¢ uma estratégia conceitual
e relativiza a aplicacdo do conceito, afirmando que nem todos os aspectos da vida politica
estdo sujeitos a retornos crescentes.

Pierson reconhece ainda que sua énfase se direciona predominantemente a explicar os
processos de estabilidade e que os mecanismos para tratar de mudanga sdo escassos (2015, p.
384) e, majoritariamente, exogenos. Seu esforco se concentra na caracterizacdo dos
ambientes politicos, naquilo em que “provavelmente influenciam o inicio e o reforco de
processos de retornos crescentes” (PIERSON, 2015, p. 379). Para Pierson, a ocorréncia da
dependéncia da trajetdria permite a compreensdo das razdes pelas quais certos momentos
historicos conduzem as consequéncias prolongadas e estaveis.

A contribui¢do de Pierson para os propodsitos desta tese estd mais associada aos
mecanismos de reproducao institucional que favorecem a continuidade e a estabilidade da
politica analisada. Todavia, podem-se agregar elementos que se apresentam como criticos a
formulagdo de Pierson, mas que sdo entendidos como complementares e nao
incongruentes/incompativeis, tais como: os canais e codigos de informacao das institui¢des e
organizacdes como uma forma duravel de capital com custos irrecuperdveis, ou as inter-
relagdes e complementaridades que existam entre os varios componentes de uma organizagao
ou institui¢cdo, que constrangem mudancas posteriores no desenho de outras regras, ou ainda o
autorreforgo institucional baseado nas orientacdes e crencas intersubjetivas dos atores sobre o
que ¢ considerado apropriado moralmente e se consideram legitima a instituicdo. Esses trés
mecanismos guardam forte relagdo com o papel das ideias, assim como com as
interconectividades e complementariedades institucionais. Esses elementos desenvolvidos por

outros analistas serdo abordados com maior detalhamento na proxima secao.

2.4 O papel das ideias

Tudo leva a crer que alguns tipos de ideias e a forma como elas foram articuladas e

embasaram a formulagdo da politica publica sob analise foram fatores muito importantes tanto

? “Identificar processos de autorreforgo ajuda-nos a entender porque praticas organizacionais e institucionais sdo
muitas vezes extremamente persistentes — e isso € crucial, porque estas continuidades sdo uma caracteristica
marcante do mundo social” (PIERSON, 2015, p. 384).
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para a entrada do tema da inovacdo na agenda governamental do estado como para sua
estabilidade ao longo do tempo. Uma importante contribuicdo sobre o papel das ideias nas
politicas publicas ¢ a de Campbell (2002), ao examinar o trabalho de diferentes pesquisadores
para entendimento dos processos em que o comportamento dirigido por ideias pode afetar a
formulacgdo de politicas publicas e, em parte, a sua implementacgao.

O autor chama atencdo para o modo em que a literatura tem abordado a intera¢do entre
ideias e interesses, resgatando a nocao de que a visao de mundo dos atores afeta os interesses
no jogo politico e, no caso dos decisores politicos, restringe as escolhas politicas que podem
ser consideradas na formulagao das politicas publicas. Estaria havendo um reconhecimento de
que aquilo em que os agentes acreditam (crengas, valores, ideias) pode ser tdo importante
quanto o que eles querem (interesses). Embora apontando os limites de varias abordagens que
valorizam diferentes tipos de ideias, as vezes, por ndo indicarem os mecanismos causais, € as
vezes, por ndo deixarem claro como as hipdteses sdo aferidas e testadas, Campbell valoriza
suas contribui¢des para a analise de politicas publicas e das decisdes politicas.

Campbell busca compreender como o comportamento dirigido por ideias, em vez de
interesse proprio, determina os resultados da formulacao de politicas. Ele distingue diferentes
tipos de ideias — como paradigmas cognitivos ou visdes de mundo, marcos normativos,
cultura mundial, quadros e ideias programaticas — definindo-os a partir de diferentes
formulagdes, e faz suas contraposi¢des criticas. Busca identificar os efeitos de cada “tipo” de
ideia sobre a formulagdo de politicas publicas e sobre a interagdo entre interesses, atores e
institui¢des da vida politica.

O primeiro referencial ¢ o que trata da definicdo de visdo de mundo como um
sindbnimo de paradigma cognitivo, tal como utilizado por Esping-Andersen (1999 in
CAMPBELL, 2002), como suposi¢des centrais sobre a vida social que podem afetar as
politicas publicas. As visdes de mundo dos decisores politicos, entendidas como verdadeiras
por esses atores, sdo elementos cognitivos que restringem o leque de escolhas politicas
propensas a serem consideradas como Ttuteis na formulacdo das politicas publicas dos
diferentes paises, por exemplo. Os paradigmas cognitivos compreendem suposi¢des tomadas
como certas e andlises tedricas que especificam relacdes de causa e efeito, que residem no
fundo de debates politicos e podem ajudar a explicar respostas politicas no ambito de nagdes
especificas para problemas politicos comuns que podem ocorrer em outros paises. Esses
paradigmas fornecem uma compreensao ampla de como o mundo funciona (CAMPBELL,

2002), mas sao dificeis de serem observados.
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Campbell formula dois problemas que esses referenciais teriam dificuldade de
equacionar. Um ¢ o problema da mudanga nas instituicdes ou na politica publica, ou seja,
como um paradigma velho da lugar a um novo e afeta a politica publica. A isso 0s
pesquisadores responderiam que “mudancas de paradigma ocorrem quando os formuladores
de politicas, de repente, se véem confrontados com problemas de economia politica incomuns,
para os quais o paradigma atual ndo oferece solugdes claras [e] um novo conjunto de ideias
paradigmaticas” [o substitui] (CAMPBELL, 2002, p. 23, tradugado livre). Os “formuladores de
politicas procuram novos [paradigmas] que os ajudem a imaginar novas solucdes politicas,
especialmente se eles acreditam que ha evidéncias de que o novo funcionard” (CAMPBELL,
2002, p.23, tradugdo livre). Um segundo problema seria apontar de que forma paradigmas
restringem as percepgdes sobre as opcdes dos gestores politicos. Uma resposta socioldgica
poderia dizer que, para que um conjunto de ideias se torne importante, precisaria fornecer
uma visdo de mundo, atribuir culpa pelo baixo desempenho, construir coalizdes politicas,
criar solidariedade de grupo. Mas essa ¢ uma questdo complexa que remete a
aprofundamento.

Uma segunda defini¢do ¢ a de marco normativo, que corresponde as suposicoes
tomadas como certas sobre valores, crengas, identidades e outras expectativas compartilhadas
coletivamente e que se encontram no fundo dos debates sobre politicas. Essas ideias
normativas também podem afetar a posicdo dos decisores sobre as politicas publicas,
ajudando-os a decidir quais politicas sdo as mais adequadas, a partir de uma logica de
adequacdo moral ou social. Crencas normativas podem ser tdo fortes que poderiam substituir
os proprios interesses dos decisores politicos (DERTHICK; QUIRK 1985; QUIRK, 1990 in
CAMPBELL, 2002). Diferencas normativas podem explicar a variagdo entre os paises, do
desenho e dos rumos de determinada politica. Da mesma forma, identidades, entendidas como
“ideias construidas historicamente, que os individuos ou organizagdes t€ém sobre quem eles
sdo vis-a-vis a outros”, podem influenciar a formulacdo de politicas. Identificar elementos de
identidade pode explicar como os atores definem os seus interesses politicos (CAMPBELL,
2002, p.24, tradugao livre). As identidades dos atores politicos conformam seus interesses €
percepcao sobre as politicas e instituicoes que lhes favorecem. Mas, para Campbell, ndo se
encontra explicacdo suficiente sobre como as crencas e identidades normativas sao formadas e
por que afetam a formulacdo de politicas. Portanto, um dos problemas dessas vertentes ¢ que
“nem sempre especificam claramente os mecanismos causais em que quadros normativos

afetam a formulagdo de politicas” (CAMPBELL, 2002, p.25, tradugao livre).
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Outro referencial, denominado cultura mundial, esta associado a ideia de uma “cultura
politica ocidental difundida em todo o mundo que teria homogeneizado instituigdes politicas
nacionais e aparelhos de decisdo politica” (CAMPBELL, 2002, p. 25, tradugao livre). Essa
abordagem, muito usada no segmento das relagdes internacionais, trata das normas
internacionais que moldariam praticas dos estados nacionais, a fim de atender esses padrdes
internacionais, para ndo comprometer sua imagem externa e tampouco a implantagdo das suas
politicas (CAMPBELL, 2002). As criticas repousam em quatro aspectos: um primeiro
consiste na secundarizagdo dos agentes e das agéncias envolvidas, ndo deixando claro como
essa “cultura mundial” se desenvolve e por quem; o segundo ¢ a ndo explicitacdo dos
mecanismos causais, ainda que trate efeitos isomorficos. Um terceiro aspecto alvo de critica
seria uma certa desconsideracdo da existéncia de conflitos e assimetrias de poder entre os
estados-nacao e, o quarto, a ocorréncia de contradigdes internas nas perspectivas ideacionais
ou nas suposi¢cdes tedricas contidas nas normas, que podem tratar, a0 mesmo tempo, de agdes
baseadas no mercado com agdes que buscam igualdade social.

Uma quarta no¢do ¢ a de quadros, que significam normas e, as vezes, ideias
cognitivas, que estao localizados no primeiro plano dos debates politicos. Dizem respeito a
forma com que as ideias e os conceitos sdo usados, resignificados ou manipulados no debate
politico e na formulacdo de politicas. Campbell traz a dificuldade de o pesquisador lidar com
a dimensdo da relagdo cinica que um formulador de politicas, agindo estrategicamente,
poderia ter, escondendo suas motivagoes reais.

Ja as ideias programaticas sdo orientacdes mais precisas sobre como instituigdes e
instrumentos existentes devem ser usados em situagdes especificas, de acordo com principios
de paradigmas bem estabelecidos, visando resolver problemas de politicas publicas
(CAMPBELL, 2002). Além disso, sdo de mais facil verificagdo e uso para politicas publicas.
As ideias programaticas orientam como instituicdes € mecanismos existentes devem ser
usados de acordo com os principios de paradigmas estabelecidos. A racionalidade pragmatica
e a forma de um programa em si podem influir na op¢do por sua ado¢do em detrimento de
outro. Nessa perspectiva, “programas politicos claros fornecem armas poderosas nos embates
entre politicas publicas” (CAMPBELL, 2002, p. 29, tradugao livre).

Para Campbell, o principal problema a ser enfrentado ¢ o da identificacdo dos
mecanismos causais pelos quais diferentes tipos de ideias afetam a elaboragdo de politicas.
Sua abordagem propde uma maneira para isso, que consiste em demonstrar “como atores
especificos levam certas ideias para a arena da decisdo politica e as usam de forma eficaz”

(CAMPBELL, 2002, p. 29, tradugdo livre). Ele trata tanto a acdo individual de agentes
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especificos, quanto da agdo coletiva, a qual denomina de comunidade epistémica. Esses
agentes podem ser associados a no¢ao de empreendedores de politicas publicas. Comunidades
epistémicas

sdo redes de profissionais e especialistas com uma reivindicagdo de
autoridade por seu conhecimento relevante para a politica, que compartilham
um conjunto de crencas normativas, modelos causais, nogdes de validade
empirica, ¢ uma empresa politica comum (CAMPBELL, 2002, p. 30,
traducdo livre).

Em ambito internacional, muitas vezes essas comunidades epistémicas podem estar na
origem tanto da geracdo de novas ideias quanto na sua difusdo junto a comunidade
internacional e aos responsaveis nacionais pelas politicas publicas. Essa nogao abre caminho
para se abordar a defini¢cdo de cultura mundial, sem abrir mdo da existéncia das contradigdes
possiveis e dos conflitos de poder que podem estar presentes.

Outro meio que ele identifica para que as ideias acessem a arena politica ¢ o dos
chamados filtros institucionais, que podem ser tanto formais quanto informais. As ideias
podem institucionalizar-se por meio de regras e procedimentos formais que regem a
elaboracdo de politicas, penetram no processo de decisdo politica e na forma pela qual sdo
implementadas as politicas. J& os filtros informais funcionam quando intelectuais e decisores
politicos circulam e convivem em ambientes sociais comuns, externos as institui¢des
relacionadas a politica em questdo. Nessas situagdes, “instituicdes sociais e politicas podem
atuar como filtros”. As ligagdes entre as instituigdes produtoras de ideias, como profissdes e
universidades, e as estruturas politicas, como o Estado, também contribuem para a forma pela
qual as ideias influem na formulacao de politicas. Campbell trata também dos estudos que
supdoem que

as ideias exercem efeitos a longo prazo sobre a politica, tornando-se
incorporadas na lei ¢ institucionalizadas nos procedimentos administrativos,
programas € burocracias [...] que ideias programaticas e paradigmaticas sao
institucionalizadas nessas formas, geram circulos eleitorais que s@o
defendidos sempre que se encontram sob ataque mais tarde.
Consequentemente, ideias institucionalizadas nos ajudam a entender a
estabilidade ou a natureza dependentente da trajetoria prolongada das
politicas publicas (CAMPBELL, 2002, p. 31, tradugdo livre).

Campbell advoga a vantagem da nogao de filtros institucionais, porém haveria criticas
a essa abordagem, pois ela teria dificuldade de indicar a forma pela qual, apds a
institucionalizagdo e a internalizagdo das ideias, elas se comportam nos processos de
estabilidade e de mudanga institucionais, ou seja, seu papel para futuros episodios de
elaboragdo de politicas. Outra dificuldade a ser observada ¢ o estabelecimento da distingao

entre os “efeitos das ideias e os efeitos dos atores que as suportam”. Esse refinamento
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metodoldgico € pertinente para evitar que o pesquisador seja persuadido pelas ideias e ndo se
dedique a demonstrar como elas afetam a politica (CAMPBELL, 2002, p. 30-31, tradugdo
livre).

Campbell aborda, ainda, outra vertente analitica que trata da analise das estruturas
discursivas preexistentes, as quais contém elementos cognitivos e normativos. Essas
estruturas, esses discursos, tais como conceitos, metaforas, codigos linguisticos, regras da
logica, por si, medeiam a compreensdo dos decisores politicos sobre os programas politicos.
Os pesquisadores dessas vertentes demonstraram que agentes politicos sdo mais propensos a
favorecer interpretagcdes politicas que se adaptem ao seu esquema cognitivo; identificaram
processos de interpretacdo politica a partir das preferéncias politicas dos atores; e também
como os decisores politicos definem os problemas e crises, conforme suas pressuposicoes
normativas e cognitivas. Eles também identificaram o grau pelo qual novas ideias politicas
sdo misturadas com esses pressupostos para facilitar a mudanca de politica em diferentes
contextos de decisdo. Para alguns estudiosos, “o grau em que as estruturas discursivas
influenciam a politica ¢ uma funcao do grau de semelhanga de uma nova iniciativa politica ou
com o novo ideal sobre o qual se baseia ou com os velhos principios de politica em curso”
(CAMPBELL, 2002, p.32, traducdo livre). Campbell direciona sua critica a dificuldade que
essa vertente teria em especificar a relagdo entre o surgimento de novas ideias e sua relagao
com as antigas.

Importante registrar, ainda, alguns modelos analiticos de politicas publicas
especialmente preocupados com a formagdo da agenda, ou com o modo como determinadas
questdes se constituem em politicas governamentais, os quais situam as ideias como elemento
central e, muitas vezes, mesclam ou fazem um uso concomitante de diferentes tipos de ideias
identificados por Campbell. Um desses modelos, chamado de multiplos fluxos (KINGDON,
2003), considera que as ideias estao relacionadas a entendimentos a respeito de problemas e de
solucdes que circulam nas comunidades de politicas e, frequentemente, envolvem tanto a
dimensao cognitiva quanto a normativa. Envolvem a forma como os problemas sdo definidos e
abordados e como as solucdes sdo conectadas a ideias viaveis tecnicamente e, principalmente,
aceitas por comunidades de politica, por grupos de interesse, pelos gestores politicos e
institui¢des. Um ator que cumpre o papel de apresentar ao decisor politico informagdes sobre os
problemas e as solucdes, e manipula a favor de interesses, associando as ideias relacionadas aos
temas, ¢ o empreendedor de politicas (CAPELLA, 2016).

Em outro modelo, do equilibrio pontuado (BAUMGARTNER; JONES, 1993), de

modo semelhante, as ideias sdo tomadas como meio de perceber os problemas e lidar de modo
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adequado com as solugdes, mas de modo sustentado em estruturas institucionais. Todavia, ¢ o
relacionamento das ideias com as estratégias de gerenciamento da atengdo, associando
informacao a apelo emocional e visibilidade social, que assume muita for¢a nesse modelo
(TRUE; BAUMGARTNER; JONES, 1999 in CAPELLA, 2016).

Para um terceiro modelo, das coalizOes de defesa, de Sabatier e Jenkins-Smith, as
ideias assumem outra conotacdo. Correspondem claramente a visdes de mundo
compartilhadas entre atores. Elas orientam os debates sobre as politicas, e contemplam o
sistema de crengas presentes nos esquemas conceituais dos formuladores e da sociedade. Um
sistema de crencas envolve “um conjunto de valores basicos, suposi¢des causais e percepgdes
do problema” (SABATIER; JENKINS-SMITH, 1993 in CAPELLA, 2016, p. 497).

Esses trés modelos tém em comum o rompimento “com a ideia de desenvolvimento de
politicas como um processo sequencial e linear, [em que] a mudanca na agenda [politica] ¢ fruto
da dinamica dessas ideias [sobre as politicas] dentro das coalizdes” (CAPELLA, 2016, p. 494).
Todos estdo dedicados a desvendar o papel e a forma com que as ideias se desenvolvem na
formulagdo e na implementagdo de politicas publicas e, portanto, em situagdes de reprodugado e
de mudanga institucional.

A analise desenvolvida na presente tese buscou compreender as conexdes entre ideias,
institui¢des e interesses € averiguar, empiricamente, as condi¢cdes em que determinadas ideias
podem importar mais do que interesses, como sugerido por Campbell e Pedersen (2001 in
CAMPBELL, 2002). Para tanto, buscou identificar o tipo de ideias e como estas ideias
interagiram com os interesses dos diferentes agentes, conforme os diferentes momentos
analisados, quais sejam, o processo de formulacdo e criagdo da politica publica e o processo
de implementacdo, em que se vislumbra a consolidagdo e a estabilidade da politica, mas
também formas de mudanga institucional endogena. Nessa perspectiva, foi necessario avangar
na leitura de abordagens recentes que buscam fazer essas conexdes analiticas entre ideias e
repertorios ideacionais com os processos de reproducdo e mudanga institucional. Esse esfor¢o

de sistematizacdo estd descrito na proxima secao.

2.4.1 Ideias, reproducio e mudanca institucional

A literatura recente de andlise de politicas publicas reintroduz o valor dos atores e
como eles se situam no processo politico, seja como empreendedores institucionais,
bricoleurs (empreendedores institucionais que rearranjam principios e praticas institucionais
de maneiras novas), decisores politicos e outros (CAMPBELL, 2010). Para Campbell as

nogoes de luta, conflito e negociagdo acerca das instituicdes e das possibilidades de mudanga
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institucional s3o admitidas como pressupostos. Isto ¢, admite-se que as institui¢des sao
contestadas e mudangas poderdo ocorrer, a depender do equilibrio de poder entre os que
disputam. Nessa perspectiva, os processos de reprodu¢do e mudanca institucional sdo
mutuamente constitutivos (CAMPBELL, 2010).

Ha o reconhecimento da importancia da matriz cognitiva dos atores e o fortalecimento
da nocao de que as percepcdes e interpretacdes que esses fazem dos processos sociais perante
as instituigoes sao fatores relevantes. Outra decorréncia da variavel ideacional ¢ o
reconhecimento de que instituicdes t€m uma identidade ambigua e flexivel a interpretacao dos
atores. Isso modifica o entendimento das instituicdes como sendo um fator restritivo,
limitador das escolhas disponiveis aos atores, para um entendimento de que institui¢cdes sao
um fator maledvel, flexivel, que os atores podem wusar para atingir seus objetivos
(CAMPBELL, 2010).

Particularmente oportuna para este trabalho ¢ a compreensdo de Campbell sobre a
nocdo de dependéncia da trajetoria como sendo “mais dindmica”. Tanto reconhece que as
institui¢des restringem as alternativas dos atores, ainda que nao de modo determinante, quanto
que as instituicdes fornecem recursos para atores criativos e empreendedores atuarem a favor
de mudangas nos arranjos institucionais, muitas vezes numa perspectiva evolutiva. Assim,
essa abordagem da dependéncia da trajetéria passa a explicar também os processos de
mudanga, muitas vezes numa perspectiva gradual e lenta.

Campbell assume as instituigdes como fenomenos multidimensionais ¢ de grande
variabilidade. Dessa compreensdo decorrem novas caracteristicas chamadas de
interconectividade, complexidade e complementaridade dos ambientes institucionais. O
quanto essas caracteristicas afetam a mudanca institucional ¢ uma questdo ainda ndo
respondida. Da mesma forma, para esse pesquisador, ¢ preciso analisar como as conexoes
entre institui¢des nacionais e transnacionais ¢ subnacionais afetam a mudanca (CAMPBELL,
2010). Ele ressalta, ainda, que ha tipos de institui¢des distintos, sendo necessario esclarecer
que seu trabalho se debrugou sobre instituicdes politico-econdmicas que se desenvolveram em
democracias capitalistas avancadas. Isso sugere que ndo se deve tratar nem as especificidades
mais gerais dos paises, como sua inser¢ao no sistema macroecondémico e politico, nem as
instituicdes que se desenvolvem nos paises ou nos espagos politicos delimitados como
equivalentes e indiscriminadas. Campbell entende que o mecanismo das
complementariedades institucionais ajuda a explicar por que, mesmo diante de fortes pressdes
por mudancga, muitos “tipos de economias politicas nacionais tendem a ser bastante estaveis”

(CAMPBELL, 2010, p. 91).
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Ele pressupde que “os processos de reproducdo e mudanca sdo mutuamente
constitutivos, no sentido de que muitas das forcas que mudam as instituigdes também as
estabilizam” (CAMPBELL, 2010, p. 88, traducdao livre). Por essa razao, ele defende uma
abordagem mista, que relacione as duas teorias de analise institucional, as de reprodugao e as
de mudanga.

O autor reconhece as oportunidades que as abordagens da dependéncia da trajetoria
téem trazido a andlise dos fendmenos politicos, porque a rigidez institucional e a sua
resisténcia a mudangas foram amplamente observadas, porém identifica criticas importantes a
essa perspectiva, porque procura mais sutileza para explicar as mudancas institucionais. Uma
das principais criticas ¢ a de que o conceito da dependéncia da trajetdria ndo especificaria os
mecanismos causais. Todavia, Pierson parece ter se dedicado a apontar os mecanismos de
feedback por meio dos quais os atores obtém retornos crescentes, reproduzindo
comportamentos coerentes com o modo como agiram no passado e relacionando a
estabilidade das institui¢gdes € 0 comportamento associado a elas ao bloqueio de uma trajetoria
de desenvolvimento historico (CAMPBELL, 2010).

Alguns sociologos ampliaram o uso do conceito, incluindo o argumento de que
principios e praticas sdo institucionalizados, na medida em que sdo tomados como certos
pelos atores envolvidos (CAMPBELL, 2010), ou seja, sistemas (institui¢cdes) se desenvolvem
de forma dependente da trajetoria, como resultado da mentalidade cognitiva e normativa dos
atores. Outra vertente vem dos economistas de politica comparada, que introduziram a
questdo das complementaridades e interconectividades institucionais € como elas levam a
reproducdo institucional. A coexisténcia de varias instituicdes e uma espécie de acoplamento
entre elas, com o tempo, estabelecem relacdes de interdependéncia funcional e tendem a
estabilidade institucional. Mas todas essas variagdes, ainda que nao neguem a mudanca,
entendem que ela tende a ser lenta e incremental, porque foram associadas a processos
dependentes da trajetoria (CAMPBELL, 2010).

Ainda no escopo das analises de reprodu¢do institucional, o autor tratou das teorias
que introduziram o conceito de conjunturas criticas, que corresponderiam a choques exdgenos
e crises que desequilibram o status quo e favorecem mudancas institucionais importantes. As
instituicdes sdo estaveis até que, diante de uma conjuntura critica, tenham a necessidade de se
reajustar e buscar um novo equilibrio, chamado de equilibrio pontuado. A essa abordagem sao
direcionadas trés criticas. A primeira seria a insuficiéncia para explicar mudancas
incrementais ou evolutivas. A segunda critica ¢ a pouca consideragdo de que inconsisténcias e

contradi¢des de um arranjo institucional possam gerar instabilidades e promover mudangas.
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Associado a isso, esta o terceiro problema, de direcionar a atencdo aos contextos criticos,
desvalorizando o complexo processo de atuacdo na construcdo de modificagdes internas
(CAMPBELL, 2010).

Campbell também tem forte interesse em entender como as instituigcdes mudam e, para
isso, sistematiza seis abordagens que tém este intuito. Ele analisa os argumentos do
funcionalismo e da eficiéncia; da difusdo; do conflito e poder; da bricolage e tradugdo; das
lacunas entre intencdes e resultados; e da complexidade institucional.

Os tedricos da eficiéncia, ou funcionalistas, direcionaram seus modelos para explicar
mudancas nas estruturas organizacionais de empresas para se adequarem a melhorias
tecnologicas de comunicagdo e transporte, cujo aumento de eficiéncia potencializou mercados
internacionais de bens produzidos em massa. Esses pesquisadores entendiam a mudanga como
“uma resposta funcional a mudangas nos ambientes técnicos dentro dos quais as empresas
operavam, e que as instituicdes mais funcionalmente eficientes tendiam a prevalecer ao longo
do tempo” (CAMPBELL, 2010, p. 93, traducao livre). Os economistas de politica comparada
produziram como critica central a essa abordagem os fatos de tratar pouco da mudanga
institucional e de que variagdes institucionais entre os paises poderiam estar mais relacionadas
com diferengas culturais e sociais. Essa perspectiva foi criticada, ainda, por secundarizar “o
papel do Estado e da politica, na compreensdo da mudanga institucional e especificamente na
organizag¢do da economia” (CAMPBELL, 2010, p. 94, tradugao livre).

A abordagem da difusdo entende que os processos de mudanga das instituicdes
resultam da busca por legitimidade de seus pares dentro de um campo de organizagdes. As
institui¢des funcionam numa légica de adequacgdo e ndo com uma ldégica instrumental, tal
como para os funcionalistas (CAMPBELL, 2010). A difusdo de praticas institucionais
ocidentais entre os paises, com o passar do tempo, tende a convergéncia das normas
institucionais em cada pais. Aqui, normas significam um conjunto de principios e praticas
considerados apropriados e legitimos por seus pares dentro de um segmento ou do pais. Esse
processo também foi chamado de “cultura mundial” que, apesar de estruturado
internacionalmente, seria descentralizado gradualmente.

Conforme Campbell, os pesquisadores que desenvolveram essa perspectiva
vislumbram dois tipos de mecanismos que levam a difusdo. Um processo normativo, “pelo
qual as organizagdes aprendem quais as praticas sdo normativamente apropriadas e, em
seguida, passam a adota-las”, e um processo mimético, “em que as organizagdes observam as
organizacdes vizinhas, avaliam quais sdo as que apresentam melhor desempenho e copiam o

que fazem, na esperanca de que isso ird melhorar o seu proprio desempenho” (DIMAGGIO;
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POWELL, 1983 in CAMPBELL, 2010, p. 96, tradugdo livre). Particularmente, foram
observadas situagdes empiricas identificadas como isomorfismo institucional no decorrer da
tese, ainda que este ndo seja o foco da analise. Além disso, a relagdo entre a dimensdo
cognitiva e o processo da legitimacao institucional associada as contribui¢des de DiMaggio e
Powell cumpre um papel explicativo importante no presente trabalho.

Dentre as criticas elaboradas por Campbell, destaca-se que a perspectiva da difusdo
nao valoriza “a no¢ao de que praticas institucionais difusas sdo modificadas e transformadas
quando adotadas pelos paises receptores” (CAMPBELL, 2010, p. 96, tradugao livre). Ou seja,
tanto na internaliza¢do, quanto na implementacdo de normas pode ocorrer mudangas em
relacdo as normas que foram difundidas. Essa variacdo transnacional pode ser confundida
com difusao isomorfica. Uma terceira critica a perspectiva da difusdo estd em nao considerar
as diferencas institucionais entre os paises, que podem afetar os resultados politico-
econdmicos e sociais. Isso tornaria esta abordagem incompativel com aquelas que identificam
conflito e luta pelo poder como fatores relevantes para explicar mudangas institucionais
(CAMPBELL, 2010).

A terceira abordagem ¢ a que relaciona a mudanga institucional aos conflitos e lutas
para controlar recursos valorizados, dominar os mercados e obter poder. Os atores com mais
poder tém mais meios para afetar as instituicdes — crid-las, mudé-las ou preserva-las — com
vistas a seus interesses. A relagdo entre economia e Estado ganha espago importante nessas
analises, nas quais o contexto politico, as constelagdes de interesses e as lutas politicas podem
determinar os processos institucionais. Em muitos casos, a persisténcia de certos padroes
institucionais ¢ relacionada a interesses em manter o status quo, apontando uma vincula¢ao
forte com o argumento da dependéncia de trajetéria (CAMPBELL, 2010)". A observancia de
concorréncia entre diferentes modelos institucionais, em que, muitas vezes, os insurgentes
derrotam os defensores, também refor¢a as formas de luta politica como acordos politicos,
corretagem de poder e corrupcdo, que podem constituir fatores de mudanca (CAMPBELL,
2010). Campbell chama atengdo para o fato de multiplos modelos poderem coexistir por
longos periodos, e de que, em situagdo de concorréncia e luta, ndo existe garantia de que
“modelos institucionais eficientes vencerdo no final, ou que as instituigdes mudardo mesmo

quando forem consideradas deficientes” (CAMPBELL, 2010, p. 98, tradu¢do livre). Dai

1% Além disso, tedricos da escolha racional tém reconhecido que lutas pelo poder constituem fator relevante da
mudanca institucional (KNIGHT, 1992; 2001; SCHARPF, 1997), ¢ pesquisadores da escola de Stanford
observaram semelhanga entre a mudanca institucional e os movimentos sociais que envolvem enquadramento
estratégico de interesses, mobilizagdo de recursos e construgdo de coalizoes (DAVIS et al.,, 2005 in
CAMPBELL, 2010).
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deriva uma nova sintese importante, a de que os “processos de reproducdo e mudanca
institucional sdo mutuamente constitutivos. Isto ¢, muitas das forcas que mudam as
institui¢des — conflito e luta — também as estabilizam” (CAMPBELL, 2010, p. 98).

A possibilidade da coexisténcia de modelos institucionais abriu uma quarta
possibilidade analitica, que relaciona processo de mudanga ao “rearranjo ou a recombinacao
de principios e praticas institucionais de maneiras novas e criativas” — a chamada bricolage —,
ou “a mistura de novos elementos em arranjos institucionais ja existentes” — a chamada
tradu¢do. Em ambos os casos, “os novos elementos devem ser modificados para misturar
corretamente com as institui¢des antigas” (CAMPBELL, 2010, p. 98, tradugdo livre).

Campbell entende que essa abordagem admite que o fator poder ¢ importante, ndo ¢
determinista, pois reconhece a existéncia da autonomia dos atores para escolher repertérios e
reconhece dinamismo nas institui¢des, entendidas como recursos a a¢ao € nao somente como
restritivas. Um quarto aspecto ¢ a possibilidade de resgatar a dependéncia da trajetoria, pois
os atores criam novas combinagdes institucionais que podem ser semelhantes as antecessoras,
porque sao compostas de principios e praticas institucionais que os empreendedores herdaram
(CAMPBELL, 2010). Esses elementos permitem aprofundar perspectivas analiticas, como a
localizagdo dos repertorios dos empreendedores institucionais e as conexdes entre as redes
interpessoais em que os empreendedores estdo inseridos, e identificar os tipos de ideias que
acessam e relagdes que estabelecem.

O quinto modelo analitico parte do pressuposto de que “a estabilidade decorre da
presenca de complementaridades entre institui¢des interligadas que se reforgam mutuamente,
impedindo qualquer um dos atores de mudar, por medo de provocar mudangas no restante”"!
(CAMPBELL, 2010, p. 100). Todavia, entende que mesmo as instituicdes mais consagradas,
como as responsaveis pelas politicas econdmicas dos paises, mudam frequentemente, porém,
de modo incremental. Para analisar a mudanga incremental, seria necessario estar mais bem
equipado com padrdes e mecanismos, principalmente, para analisar lacunas observadas entre
as intencdes e os resultados institucionais (CAMPBELL, 2010). Ainda que Campbell tenha
destacado a nog¢ao de complementaridades institucionais para explicar a mudanga, em nosso
trabalho, a no¢do ¢ utilizada como fonte de estabilidade, para entender o papel que algumas

instituicdes em interagdo com outras cumprem para a continuidade de uma politica publica.

I Conforme Ebeling (2016, p. 1), encontram-se varias aplicagdes da abordagem da complementariedade
institucional em Becker (2007), Crouch (2009), Amable (2009) e Peck e Theodore (2007).
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Campell destacou a tipologia de mudanga, construida por Streeck e Thelen,
identificando cinco padrdes e mecanismos de mudanga™. O primeiro, chamado por camadas,
supde que instituicdes mudam quando novas camadas institucionais sdo enxertadas em
institui¢des existentes. “Debaixo das camadas, os atores percebem que seus interesses seriam
mais bem atendidos pela adicdo de novos principios ou praticas aos antigos, na esperanga de
que os novos cresgam e eventualmente reduzam a saliéncia dos antigos” (CAMPBELL, 2010,
p. 101, traducao livre). O segundo ocorre quando novos modelos institucionais aparecem e
substituem os antigos, processo chamado de deslocamento. Nele, “os atores operam a partir
de um calculo semelhante [as camadas], mas simplesmente abolem as instituigdes antigas e
adicionam novas” (CAMPBELL, 2010, p. 101, tradugdo livre). Nos dois casos, os atores
reformam as institui¢des intencionalmente. Streeck e Thelen pressupdem que as instituigoes
mudam, quando as fung¢des que elas cumprem mudam (cf. CAMPBELL, 2010). A partir desse
pressuposto, identificam outros trés padrdes. O primeiro € o desvio, uma situagdo em que 0
ambiente em torno de uma instituicdo muda de modo a alterar o escopo, o significado e a
funcdo da instituicdo. Uma mudanga assim pode ocorrer por acaso € por negligéncia dos
atores. O segundo ¢ a conversdo, quando “as instituicdes formais, ndo mudam, mas sao
redirecionados para novos objetivos, funcdes ou propdsitos” (EBBINGHAUS, 2005, in
CAMPBELL, 2010, p. 101, tradugdo livre). O terceiro tipo de situagdo ¢ extremo — chamado
esgotamento, ocorre quando uma institui¢do ndo funciona mais como previsto e desaparece.
Supostamente por nao gerar mais beneficios em relagao aos custos (EBBINGHAUS, 2005 in
CAMPBELL, 2010, p. 101, tradugao livre).

A critica de Campbell se direciona a uma fraca conexdo entre a nogdo de
complementaridades institucionais e as dinamicas de mudanga institucional. Ele vé como uma
fraqueza analitica considerar as interconexdes entre instituigdes apenas como fator da
estabilidade.

A tltima abordagem pode ser abarcada pela expressao complexidade institucional. As
caracteristicas da vida social, politica e econdmica contemporanea ndo podem ser captadas
por modelos simples e tém sugerido que a expressao dessas dimensdes nos paises estd mais
proxima de uma ideia de “complexos hibridos institucionais™. Outro aspecto importante ¢ a
auséncia de especificacdes claras para as institui¢des, entendidas no sentido amplo de
conjunto de regras formais e informais. Dai advém as caracteristicas de ambiguidade e

flexibilidade na interpretacdo das regras pelos atores (CAMPBELL, 2010). Essas razdes

12 Outro trabalho traduziu esses padrdes como: acréscimo em camadas, deslocamento, deslizamento, conversao e
exaustdo (GOMES; CALMON, 2012, p. 5).
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evidenciam que as instituicdes sdo muito menos estaveis, mesmo em contextos de
complementaridade institucional, € que a mudanca institucional tende a ser gradual,
incremental e evolutiva, seja porque relacdes de poder mudam, choques exodgenos ocorrem,
complementaridades institucionais se enfraquecem e atores reinterpretam como usar as
instituicdes (CAMPBELL, 2010). Novos desenvolvimentos tedricos se originaram a partir
desses pressupostos.

Um deles trabalha com a nocao de variedade ¢ hibridizagao institucional, identificadas
e utilizadas principalmente para analisar a economia politica e as complexas variedades do
capitalismo'. A variedade institucional corresponde aos diversos principios e praticas
institucionais, que sdo os recursos que os atores podem usar para seus fins, tais como a
mudanga de uma institui¢cao. A natureza hibrida corresponderia a uma mistura de principios
que coexistem numa instituicdo ou num sistema. Mecanismos analiticos como bricolage,
camadas, traducdo e deslocamento podem explicar variedade e hibridizagdo institucionais
(CAMPBELL, 2010).

Um segundo desenvolvimento tedrico introduz a nogdo de interconectividade
institucional, que ainda requer mais estudos. Esta parte de uma nocdo de que para
compreender a mudanga institucional ¢ necessario analisar as relagdes entre institui¢des.
Alguns estudos evidenciaram que quanto mais forte a interconexdo entre as instituigdes, maior
a chance de que a mudanca em uma levarda a mudanga em outra. Todavia, outros
pesquisadores sugeriram o oposto, que interconexao rigida, isto ¢, complementaridades fortes,
tende a impedir a mudanga (CAMPBELL, 2010). Talvez, somente a pesquisa empirica venha
a equacionar esse ponto (DEEG, 2005 in CAMPBELL, 2010).

O terceiro movimento tedrico desenvolveu uma promissora nocdo de ambiguidade
institucional, que incorpora o argumento de um fluxo interpretativo, no qual “o significado de
uma instituicdo esta sempre aberto a interpretagdo, [...], porque as normas e regras sociais
nunca sdo inequivocas ou capazes de falar por si” (STREECK; YAMAMURA, 2003 in
CAMPBELL, 2010, p.105, tradugdo livre). Essa perspectiva analitica destaca que os atores
podem estar simultaneamente em multiplas e complexas localiza¢des institucionais, o que
dificulta a defini¢ao de seus interesses e estratégias de acdo (WEIR, 2006 in CAMPBELL,
2010). Nesse sentido, instituicdes podem ser reinterpretadas, podem ser vistas como nao

produzindo mais beneficios ou ndo sendo mais apropriadas para os interesses e fins originais,

'3 Dois expoentes da analise das variedades do capitalismo sio Hall e Soskice (cf. EBELING, 2016). Uma
aplicagdo a realidade brasileira dessa vertente, que trata das complementaridades institucionais e das
caracteristicas do setor petrolifero nacional, como a hibridizagao, é encontrada em Ebeling (2016).
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e portanto, os atores, chamados de empreendedores institucionais, se movimentam para
modifica-las (HALL; THELEN 2009 in CAMPBELL, 2010). Essa ambiguidade poderia se
manifestar em “diferentes niveis de complementaridade para diferentes grupos de atores”
(DEEG; JACKSON 2007 in CAMPBELL, 2010, p.105, tradugao livre).

Esse movimento tedrico também assume como pressuposto que as instituigdes nascem
da luta, da barganha e da negociacdo sobre as interpretacdes dos atores em disputa
(CAMPBELL, 2010). Nesse sentido, os atores que estdo no poder e suas interpretacdes tém
maior chance de dominar a situagdo e ganhar a luta. A analise das ideias ganha forga para
compreender a reinterpretagdo das regras e outros tipos de mudanga institucional,
principalmente as de natureza enddgena. Muitas diferentes correntes teoricas e disciplinares
voltaram a valorizar as estratégias discursivas como variaveis relevantes para explicar as
mudangas institucionais (SCHMIDT, 2001; 2002; KNIGHT; NORTH, 1997 in CAMPBELL,
2010). Como as mudangas sdo antecedidas de lutas, as ideias devem ser vistas como armas
usadas estrategicamente pelos atores que querem, ou ndo, a mudanga. As ideias medeiam e
constrangem a forma pela qual os atores percebem seus proprios interesses € repertorios
(CAMPBELL, 1998 in CAMPBELL, 2010). Ao mesmo tempo, mudangas nos padroes de
interagdo entre agentes de diferentes esferas institucionais podem mudar as visdes de mundo,
as percepgoes € as interpretagdes sobre os problemas a serem enfrentados e seus interesses e,
por sua vez, podem levar & mudanga institucional (LANE, 2005; MARTIN, 2005; 2006;
FLIGSTEIN, 2001 in CAMPBELL, 2010). O papel das ideias e dos agentes sociais, nos
processos sociais e politicos que envolvem a implementagdo das politicas publicas, ganha
forca analitica para a compreensdo dos movimentos de mudanca observados na pesquisa
empirica.

O quarto movimento tedérico derivado da complexidade institucional problematiza as
origens da mudanga. Algumas analises localizam a origem da mudancga em fontes exdgenas,
como choques externos, ou como resposta funcional as inovagdes tecnologicas. Outras
apontam fontes endodgenas, tais como tensdes dentro das instituigdes decorrentes da
reinterpretagao de regras ambiguas (CAMPBELL, 2010). Fatores endogenos, como esse,
decorrente da ambiguidade institucional, foram determinantes para a tomada de decisdo de
construir uma politica publica e contribuiu para compor o esfor¢o analitico desta tese.

De certa forma, a andlise aqui desenvolvida absorve diferentes aspectos tratados nos
referenciais acima apresentados. O principal critério utilizado foi a pertinéncia para interpretar

os elementos empiricos que foram sendo observados durante o processo analitico.
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2.5 Acdo coletiva e a¢ao individual no processo de producio de politicas publicas

Duas nogoes centrais para esta tese — a de acdo individual e a de agdo coletiva — sdo
decisivas para o entendimento de como problemas ascendem e se mantém na agenda
governamental, ou, dito de outro modo, de como ocorrem mudangas que podem constituir a
formulacdo ou criagdo de uma politica ptblica e como se conservam. A acdo dos individuos na
vida politica pode ser representada pelo conceito de empreendedor de politicas publicas e de
empreendedor institucional. Os conceitos de comunidade de politica, rede tematica ou de
politica e coalizdo de defesa expressam tipos de manifestagdes da agdo coletiva nos processos
de produgao de politicas.

Esses conceitos vém sendo muito utilizados em alguns modelos tedricos que se dedicam
a analise de politicas publicas, e foram sistematizados por Capella e Brasil (2015) e Capella
(2016). Capella lembra que foi Joseph Schumpeter quem deu visibilidade a no¢ao do individuo
empreendedor como fator capaz de alterar a ordem econdmica a partir de um processo de
“destruicao criativa” (SCHUMPETER, 1984). Esses individuos sdo criativos, tém novas ideias,
mas também percebem oportunidades para uma inovagdo € atuam para torna-la concreta. No
mundo da producdo econOmica, as inovacdes se apresentam como um novo produto no
mercado, um novo método de producdo, novos processos organizacionais €, mesmo, novos
mercados. Com a disseminagdo de inovagdes, outros empreendedores as seguem e € gerado um
desequilibrio, uma ruptura com a situacao produtiva anterior (CAPELLA, 2016).

Na analise dos fendmenos politicos, conforme observa Capella (2016), foi outro
economista, Richard Wagner, que, em 1966, usou a no¢do de “empreendedor politico” para
referir individuos que investem seus recursos como tempo, energia e financeiros em objetivos
coletivos, mas também para obter ganhos como a gratificagdo pessoal. Marcur Olson (1999),
por sua vez, em trabalho de 1999, ainda segundo Capella (2016) teria identificado outro papel
desse empreendedor, determinante para a agdo coletiva, que ¢ o da coordenacdo de esfor¢os para
prover beneficios coletivos e, em alguns casos, beneficios seletivos que unem os grupos em
cooperacdo. Ja o cientista politico Russell Hardin (1982 in CAPELLA, 2016)) destacou que
esse empreendedor disponibiliza sua expertise, conhecimento e percep¢ao do timming para
atuar em favor da acdo coletiva, o que lhe confere um papel mediador entre os interesses
publico e privado, na provisdo de bens publicos. De todas essas elaboragdes, € possivel concluir
que esse ator empreendedor pode contribuir tanto para processos de mudanga quanto de

estabilidade institucionais.
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No campo da sociologia das organiza¢des, Paul DiMaggio (1988 in CAPELLA, 2016, p.
488) chamou essa configuracdo de ‘empreendedor institucional’, cujas intengdes e interesses
poderiam, oportunamente, modificar arranjos institucionais. Para tal, precisa mobilizar suas
“habilidades analiticas, politicas e culturais”, o que lhe permite atrair aliados, constituir novas
aliancas e promover a cooperagdo em torno de suas ideias. Capella registra ainda que, mais
recentemente, em 2009, Battilana, Leca e colaboradores propuseram um ajuste nessa defini¢ao,
destacando que esse empreendedor luta para desencadear uma mudanga ou criar uma nova
configuragao institucional, mas também no processo de implementagao dessa mudanga.

De modo geral, Capella concorda em que esse tipo de agente atua em duas dimensdes
fundamentais: “na defesa das ideias relacionadas a defini¢do dos problemas e a estruturacdo dos
debates a respeito de solugdes, [e como] um elemento essencial nos mecanismos explicativos
sobre mudangas rapidas” (CAPELLA, 2016, p. 486) em alguns modelos analiticos mais
direcionados as politicas publicas.

Outros modelos que consideram os atores e suas ideias, conhecimento e interesses como
variaveis centrais utilizam o conceito de empreendedor de modo mais sistematico e defini¢des
de acdo coletiva com certa similaridade, conforme sugerem Capella e Brasil (2015). Sao eles: o
modelo de multiplos fluxos (multiple streams model) de John Kingdon, o modelo de equilibrio
pontuado (punctuated equilibrium model) de Baumgartner e Jones e o modelo das coalizdes de
defesa (advocacy coalitions framework) de Paul Sabatier e Jenkins-Smith. Outros autores,
citados na revisdo conduzida por Capella e Brasil (2015), desenvolveram suas analises
caracterizando a agdo coletiva a partir do conceito de redes temadticas ou de politica como
Heclo, Keith Hamm e Raw Rodhes. Esses modelos serdo reportados a seguir.

O modelo de fluxos multiplos de John Kingdon privilegia a explicagdo de dois
processos prévios a implementacdo das politicas publicas: a formacao da agenda e a
especificagdao de alternativas (CAPELLA, 2016). Dois tipos de atores sociais podem cumprir
papéis muito importantes nesses processos de formulagdo de politicas publicas: o empreendedor
de politicas e a comunidade de politica.

Kingdon teria sido pioneiro em conferir um papel claro ao empreendedor em processos
de réapida mudanca e um status de mecanismo explicativo para esse papel. Para ele, os
empreendedores de politicas atuam criticamente pela “mudanga na agenda governamental [que]
¢ resultado de uma complexa combinagado de fatores, incluindo a forma pela qual um problema
¢ percebido, as possibilidades de utilizagdo de um conjunto de solugdes disponiveis e as

alteracdes na dinamica politica e da opinido publica” (CAPELLA, 2016, p. 490).
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Os empreendedores podem ser individuos ou pequenos grupos que defendem uma ideia
e percebem 0s momentos oportunos para conectar essa ideia aos problemas e as solucdes,
produzindo mudangas em politicas publicas. Kingdon articula varias caracteristicas e papéis
identificados por autores que o antecederam. Esses empreendedores podem ser movidos por
interesses pessoais, valores, ou pela propria satisfacdo em participar de algum processo politico.
Eles podem estar numa comunidade de politica, dentro ou fora do governo, e investem seus
recursos na defesa de determinadas propostas, visando ganhos futuros. Esses ganhos se
manifestam em trés tipos de beneficios: beneficios concretos e pessoais para o defensor de uma
ideia, advindos das mudangas na politica, tais como a “expansdo de orcamentos, de funcionarios
e de programas para os burocratas, beneficios eleitorais para os politicos, e protecdo dos
interesses dos membros de um grupo para lobistas”; beneficios pela promogao de certos valores
fundados em ideologias; e beneficios solidarios, “que advém do prazer de se engajar na defesa
de ideias” (KINGDON, 2003 in CAPELLA, 2016, p. 489).

Esses agentes politicos t€ém caracteristicas observaveis, como disporem de credibilidade
frente a um coletivo, ou seja, t€ém legitimidade por algum tipo de conhecimento, habilidade na
comunicagdo, ou posicao formal no processo decisorio. Em segundo lugar, mantém conexoes
politicas e capacidade de negociagdo e, por fim, sdo persistentes (KINGDON, 2003 in
CAPELLA, 2016).

O empreendedor desempenha diferentes papéis. Ele atua na defini¢do de um problema
de politica publica ajudando na interpretacdo da situagdao que sera enfrentada, também organiza
a discussao sobre o que pode mudar a situagdo ou resolver o problema, e identifica as
alternativas de solu¢do que podem ser admitidas. Para isso, ele precisa envolver elementos
como viabilidade técnica, coeréncia com os valores da comunidade, aceitacdo social e
limitacdes or¢amentarias (KINGDON, 2003 in CAPELLA, 2016) e ter habilidade na construgao
da imagem da politica, de modo a conquistar uma legitimidade quase incontestavel (valence
issues) ¢ afastar as solu¢des concorrentes (BAUMGARTNER; JONES, 1993 in CAPELLA,
2016). Um terceiro tipo de a¢do ¢ a apresentacdo ou o teste de suas ideias junto a outros
individuos e grupos, como as comunidades de politicas e os subsistemas conhecidos como
refratdrios a mudangas em seu sistema de crengas, € junto a sociedade em geral. O
empreendedor atua dentro e fora do governo, e busca as arenas mais convergentes as suas ideias
(CAPELLA, 2016).

Um quarto tipo de agdo ¢ a busca de bases institucionais de apoio para suas ideias. Isso
porque os empreendedores sabem que os arranjos institucionais podem restringir ou incentivar

as decisdes relacionadas a politica em debate. Ou seja, além de atuar na esfera ideacional, eles
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podem atuar pela conservagdo ou pela mudanga das instituigdes. Esses arranjos se sustentam em
ideias sobre a politica em questdo e podem se manter estaveis por um longo tempo, tal como no
caso da constituicao dos monopolios de politicas (CAPELLA, 2016).

O conceito de comunidades de politica ganha centralidade nesse modelo. Kingdon
trabalha com uma definigdo ampla, em que as comunidades de politica, em geral formadas por
especialistas que atuam numa area especifica, podem ou nio conter agentes de governo ou da
esfera estatal. Uma comunidade de politica ¢ um espago para os empreendedores promoverem
suas ideias, conhecerem outros integrantes, defenderem e testarem suas proposigdes, ao passo
que organizam a expansdo para fora dos limites da comunidade, apresentando as ideias ao
publico externo. Essas pessoas compartilham preocupagdes e ideias com relacdo a uma
determinada area de politica ¢ podem atuar de modo mais ou menos coeso. Os padroes de
interagdo afetam a forma como as politicas sao produzidas. Quando uma comunidade € mais
coesa a partir de referéncias cognitivas ou normativas comuns, a formulagdo da politica tende a
ser mais estruturada, favorecendo seu ingresso na agenda. Se for mais fragmentada, com menos
consenso sobre as ideias, torna-se mais instavel e a politica menos estruturada (CAPELLA;
BRASIL, 2015).

Para Kingdon, as comunidades sdo espacos de geracao de solucdes que podem vir a ser
adotadas como politicas publicas. Elas promovem a experimentagdo, o debate e a difusdo de
ideias, ndo seguem a dinamica da agenda eleitoral e nem das mudangas nos postos da alta
burocracia ¢ ndo sdo diretamente afetadas pela opinido publica. Sozinhas, no entanto nao
explicam mudancas em politicas publicas (CAPELLA; BRASIL 2015).

A defini¢ao de Kingdon ¢ muito préxima da trabalhada por Cortes (2007), para a qual as
comunidades de politica retinem diferentes tipos de atores, podendo ser atores estatais,
societais ou de mercado. Podem ser compostas por académicos, profissionais e grupos de
interesse que estabelecem relacoes com os governos, sejam burocratas ou politicos eleitos.
Para Cortes, o conceito considera que os integrantes da comunidade ‘“compartilham os
mesmos valores e visdo sobre os resultados desejaveis da politica setorial. As decisdes sdo
tomadas dentro dessas communities em processos fechados para outras communities € para o
plblico em geral” (RICHARDSON, 2000; RODES, 1986 in CORTES, 2007). Supde, ainda,
certa estabilidade na participagdo desses membros no interior da comunidade. Outro aspecto
caracteristico ¢ que essas policy communities fazem parte do processo politico de policy
networks (HAY; RICHARDS, 2000; HECLO, 1978 in CORTES, 2007), nas quais ocorrem
relagdes entre especialistas, grupos de interesse € o governo ou partes dele (MARSHALL,

1988; SMITH, 1991 in CORTES, 2007).
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Outro socidlogo, Rhodes, especifica um pouco mais o conceito. Para ele, uma
comunidade de politica tem um sentido mais estruturado, se comparada a outras formas de acao
coletiva, como uma rede tematica, por exemplo. A comunidade tem participagao limitada, alta
integracao e densas relagdes entre os membros; consisténcia entre valores, filiagdo a resultados
esperados ao longo do tempo, consenso ideoldgico e entre preferéncias politicas gerais; relagdes
de troca com base no controle de recursos e distribui¢cdo balanceada de poder. A interagao basica
envolve a negociacao entre 0s membros com recursos € as estruturas dos grupos participantes;
apesar de se pretenderem relagdes cooperativas entre os integrantes, sdao hierdrquicas
(RHODES, 1988 in CAPELLA; BRASIL, 2015).

Retomando a formulacdo de Kingdon, tem-se a proposi¢do de trés fluxos (streams) para
a interpretagdo de mudangas na agenda de politicas publicas. Tanto os empreendedores como as
comunidades de politica atuam nesses fluxos. O primeiro inclui o processo de reconhecimento
de questdes como problemas que devem ocupar a agenda governamental. O segundo fluxo
abarca possiveis alternativas desenvolvidas por especialistas, envolve comunidades de
especialistas, e, quando ndo descartadas, as solu¢des podem chegar aos decisores politicos. A
percepcdo e o quadro interpretativo dos formuladores de politicas afetam tanto o
reconhecimento dos problemas quanto as alternativas de agdo politica governamental. O
terceiro fluxo é composto pela dimensao da opinido publica, das forgas politicas organizadas em
grupos de interesse € no governo.

Se esses trés fluxos — problemas, solucdes e dindmica politica — convergirem, podem
gerar uma oportunidade de modificagdo na agenda governamental (CAPELLA, 2016). Mas
oportunidades ndo sdo eternas e, se alguns individuos atuam como empreendedores, conectam
esses trés fluxos e aproveitam essas janelas de oportunidades politicas (policy windows),
acabam por cumprir um papel central para mudancas institucionais. Mudangas comegam com a
aproximagao entre problemas e solugdes, que ¢ uma agdo do proprio empreendedor, num
contexto politico favoravel. Todavia, para Kingdon, essas oportunidades de mudanc¢a na agenda
e institucionais dependem de grandes eventos e das estruturas e, nem a mudanca nem as
questdes estruturais sdo controladas por individuos. O empreendedor de politicas se insere num
grande processo

regido por grandes eventos e estruturas que ndo estdo sob o controle de
nenhum individuo. Mas os empreendedores aproveitam esses eventos e
trabalham dentro dessas estruturas, que é o modo como incluimos a
importancia de individuos e estruturas (KINGDON, 2003 in CAPELLA, 2016,
p- 502).
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A segunda proposi¢ao analitica apresentada foi formulada por Baumgartner e Jones
(1993), que propuseram o modelo do equilibrio pontuado. Eles pretendem explicar a reproducao
das politicas publicas em longos periodos de estabilidade, em que as elites dominam um
segmento de politica, e em processos rapidos de mudanca, quando nao se verifica a prevaléncia
de elites (CAPELLA; BRASIL 2015). Para esses autores, o sistema politico ¢ estruturado em
torno de subsistemas que proporcionam beneficios continuos para grupos privilegiados. Os
subsistemas s3o mecanismos que favorecem a estabilidade do sistema politico, porque
permitem que, paralelamente, muitas questdes sejam processadas, reduzindo a chance de
questionamento aos privilégios. Os subsistemas correspondem a comunidades de especialistas
capazes de tratar e apresentar solugdes aos problemas, promovendo mudangas lentas e
incrementais, sem questionar o macrossistema e sem provocar grandes mudangas nas politicas
(TRUE; JONES; BAUMGARTNER, 1999 in CAPELLA; BRASIL, 2015).

Uma mudan¢a numa politica ocorre, quando uma questdo escapa ao processamento e
acessa 0 macrossistema por interesse de outros participantes, podendo produzir mudangas nos
proprios subsistemas ou nas comunidades de especialistas. Para esses autores, no processo de
formulagdo ou producdo de uma politica, os problemas a serem tratados nem sempre estardo
relacionados com solugdes. Assim como para Kingdon, neste ponto é que entra o papel do
empreendedor de apresentar as melhores solugdes, as maneiras mais efetivas de tratar dos
problemas, mesmo que, por vezes, pareca ndo haver conexdo entre problemas e solugdes.

Um autor de referéncia central para esse modelo foi William Riker (1986), que
desenvolveu o pretensioso “conceito de heresthetics para designar acdo politica baseada na
habilidade de alterar a estrutura de preferéncias e alternativas que incidem sobre o processo
decisério de maneira a determinar as opinides dos participantes” (CAPELLA, 2016, p. 491).
Riker apontou trés formas de manipulacdo: controle sobre a agenda, voto estratégico e
dimensionalidade, que deram base a identificagdo de duas dimensdes que perpassam a agao do
empreendedor. Sao elas: uma dimensdo mais institucional, que inclui o controle das regras
formais e o processo decisério, € uma dimensdo ideacional, que inclui os entendimentos e as
referéncias cognitivas sobre uma questdo. Essas duas dimensdes inspiraram o0s conceitos
estruturais no modelo de Baumgartner e Jones. A dimensao institucional se manifesta na criagao
e manuten¢do de um “monopélio de politicas™ (policy monopoly) e a dimensao simbolica, se
evidencia na definicdo e disseminagdo da “imagem de uma politica” (policy image)
(CAPELLA, 2016, p. 491).

O conceito de monopdlio de politicas designa um subsistema dominado por uma area de

interesse. Um grupo pequeno de atores domina esse monopolio e arranjos institucionais
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restringem o acesso de outros atores. Esses monopolios de politicas sdo fortalecidos por uma
ideia de apoio, denominada de imagem da politica, associada a essa estrutura institucional

(CAPELLA, 2016). A definicao de monopdlio de politicas corresponde aos

entendimentos sobre uma determinada questdo que se tornam dominantes ¢ a
partir dos quais os atores passam a ter a habilidade de controlar a interpretagao
sobre um problema e a forma como este ¢ percebido e discutido. Estes
monopdlios sdo responsaveis pela manutengao da estabilidade na producao de
politicas publicas e restricdio de novas questdes a agenda governamental
(CAPELLA, 2016, p. 492).

Os empreendedores de politicas cumprem um papel fundamental a preservacao do
monopolio existente. Eles criam e divulgam as imagens da politica, definem e redefinem as
questdes relacionadas a politica, mobilizam os atores e buscam assegurar, no governo, arenas
institucionais com chances de as ideias serem mais bem aceitas, ou seja, aumentar a chance de
que os processos decisorios sejam favoraveis a imagem dominante. A imagem da politica ¢ um
fator determinante nesse modelo. O monopolio se sustenta, se prevalecer uma ‘“visao
compartilhada sobre simbolos, problemas, solugdes e relagdes causais” que restringe o acesso
ao processo decisorio de atores que ndo concordam com essa visdo. Por isso, os monopdlios de
politicas levam a estabilidade dos sistemas politicos. Mudangas, quando ocorrem em contextos
de estabilidade, sdo de natureza lenta, gradual e incremental e, de certa forma, ndo alteram a
situacdo de equilibrio das politicas publicas.

Dessa forma, s6 ha espaco para mudangas radicais nas politicas, quando ocorrer
desestruturacdo desses monopolios. Ai, novamente, um empreendedor pode proceder a
desorganizacdo do monopoélio dominante e a criagdo de um novo monopdlio, que seria uma
ruptura na situacao de equilibrio. Quando novos atores conseguem quebrar os monopolios,
criam instabilidade e possibilidade de mudanga, porque incidem na compreensao da imagem da
politica. Mudangas na percep¢ao do problema, pelo governo ou pela opinido publica, podem
alterar o nivel de atencdo por parte desses atores, ¢ mudar essa imagem. A entrada de novos
atores no processo decisorio pode, entdo, facilitar a entrada do problema na agenda
governamental. Essa ¢ uma situagdo de quebra do monopolio. Todavia, essas novas ideias e
novas instituigdes, ao longo do tempo, tendem a uma nova situacdo de equilibrio que
corresponde a volta a estabilidade.

Um aspecto critico considerado por essas abordagens ¢ que os empreendedores nao
ganham sempre, eles podem perder oportunidades, podem defender uma proposta durante muito
tempo, sem sucesso. Eles também ndo sdo individuos isolados que se destacam por suas
qualidades pessoais. Estdo inseridos em redes sociais, em comunidades relacionadas a politica e

a propria rede em que atuam. Os autores entendem que as conexdes entre a acao dos individuos,
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suas ideias e a estrutura institucional na producdo de politicas ptblicas se dao pela relagdo entre
o empreendedor, as institui¢des e fatores exdgenos (CAPELLA, 2016).

Outro modelo analisado ¢ o das chamadas coalizdes de defesa, proposto por Paul
Sabatier e Jenkins-Smith (1993), a partir do qual eles propdem analisar mudangas nas politicas
publicas. Para esses socidlogos, o ator central na producdo de politicas tem natureza coletiva e é
chamado de coalizdo de defesa. A coalizdo compde um subsistema politico em que multiplos
atores se inserem e promovem debates em defesa de suas crencas. Uma coalizdo de defesa
corresponde a um

conjunto de pessoas e organizagdes que interagem de maneira sistematica
durante um periodo de tempo para influenciar uma determinada politica [¢]
permanecem unidos por meio do compartilhamento de crengas em comum e
do empenho em agdes coordenadas em torno de uma politica (CAPELLA,
2016, p. 493).

Essas coalizdes se organizam em torno de interesses politicos comuns e, em decorréncia
da natureza e da extensdo da politica em causa, se definem os atores que participam desse
subsistema. O objeto privilegiado da andlise deve ser a formagdo e o funcionamento das
coalizdes, como essas adquirem recursos, desenvolvem crengas politicas e tentam influenciar os
decisores politicos (ZAHARIADIS, 1998 in CAPELLA; BRASIL, 2015). Nesse caso, ganham
relevancia os especialistas, entendidos como atores que podem orientar os processos de
aprendizado dentro de coalizGes de defesa e entre elas. Sabatier e Jenkins-Smith conferem um
grande poder aos especialistas, cujo comportamento pode ser afetado por fatores mais amplos
do macrossistema politico e socioecondmico, mas cujas decisdes ndo se limitam ao subsistema
em que atuam e podem afetar esses macrossistemas (SABATIER; WEIBLE, 2007 in
CAPELLA; BRASIL, 2015). O mecanismo mais forte de atuacdo dessas coalizoes ¢ a
informagao cientifica e técnica que poderia modificar as crencas dos participantes da politica.
Por isso, a for¢a da relagdo entre seus membros, o compartilhamento e a coesdo de valores,
ideias e crengas, somados aos dominios técnicos e legais sobre politicas especificas (policy
domain), sao os instrumentos que legitimam a participagdo dos atores e a formagao de coalizdes
de defesa (SABATIER; WEIBLE, 2007 in CAPELLA; BRASIL, 2015).

Todas essas caracteristicas aproximam o conceito de coalizdo de defesa ao de
comunidade de politica (CAPELLA; BRASIL, 2015), mas as coalizdes supdem uma disputa
pelo controle do subsistema em questao.

Outro elemento importante ¢ que esse modelo ndo confere ao empreendedor um papel
central, mas reconhece que individuos podem cumprir fungdes tanto na produg¢do quanto no

desenvolvimento de politicas publicas. A a¢do individual pode ser observada tanto na formagao
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quanto na manutenc¢do dessas coalizdes (MINTROM; VERGARI, 1996 in CAPELLA, 2016),
na defesa de uma politica visando a manutenc¢do do sistema, ou seja, como agentes que atuam
na defesa de interesses de um grupo, ¢ também na mediacao de conflitos entre coalizoes. Nesses
casos, de conflito interno entre coalizdes de um mesmo subsistema, que seriam situagoes de
concorréncia entre diferentes estratégias, ocorre a atuacdo dos chamados policy brokers. Eles
cumprem um papel de mediadores e ndo de defensores da politica. Eles também sdo atores
politicos, mas podem tolerar modificagdes na politica, se essas reduzirem conflitos entre as
coalizdes num subsistema (CAPELLA, 2016).

Sabatier e Jenkins-Smith pressupdem que politicas publicas constituem um sistema de
crencas (1993), “politicas e programas de governo incorporam teorias implicitas sobre como
atingir seus objetivos, envolvendo valores, percepgdes sobre causas e efeitos, entendimentos
sobre a eficacia dos instrumentos politicos, entre outras” (CAPELLA, 2016, p. 493). Esse
sistema de crencas hierarquiza diferentes tipos de crencas, as abstratas e resistentes a mudanga,
as core beliefs, que incluem valores ontologicos e normativos, as crengas menos rigidas que
compreendem as percepgdes sobre o subsistema e os valores compartilhados sobre a politica de
interesse do subsistema, as chamadas policy core beliefs e as crengas secundarias, associadas a
visdo do problema, as relagdes causais entre problemas e solugdes, o desenho das instituigdes, a
avaliacdo do desempenho dos atores e as alocacdes or¢amentarias. As crencas fundamentam os
subsistemas que sdo constituidos por coalizdes de defesa, na medida em que orientam a agdo e
unem as coalizdes de defesa visando a producao de politicas publicas. Esses subsistemas podem
ser compostos tanto por atores de qualquer esfera governamental quanto de atores externos ao
governo, que agem coordenadamente em defesa de uma politica, porque compartilham crengas
(CAPELLA, 2016).

A mudanga na politica ¢ explicada por meio de dois processos. Primeiro, pela interagao
de coalizdes em competicdo dentro de um subsistema. As coalizdes que atuam nesses
subsistemas, ainda que compartilhem crengas, podem, em certos momentos, divergir das
estratégias para realizar mudancas, o que pode levar a conflitos e a competicdo. As politicas
produzidas como resultado da ag¢do das coalizdes modificam as expectativas e crengas sobre as
consequéncias das proprias politicas e podem gerar um aprendizado constante. Em segundo
lugar, a mudanga pode derivar de fatores externos ao subsistema de coalizdes. Dois tipos de
varidveis afetam os incentivos e as restricdes aos atores num subsistema. Varidveis estaveis,
dificeis de serem mudadas, como “regras institucionais, elementos da estrutura social, valores
socioculturais fundamentais e recursos do sistema politico”, e variaveis mais dinamicas e

sensiveis a mudanca, que incluiriam “mudangas socioecondmicas, mudangas no sistema de
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coalizdo governamental, bem como as decisdes e impactos de outros subsistemas” (CAPELLA,
2016, p. 494). Essa abordagem considera que mudangas de politica sdo mais lentas e s6 podem
ser evidenciadas num marco temporal de pelo menos dez anos.

Outros pesquisadores passaram a trabalhar numa perspectiva relacional com a
noc¢do de redes temadticas, buscando identificar as multiplas formas de agdo e organizacdo de
pessoas que buscam influenciar os governos de modo articulado (HECLO, 1978 in CAPELLA;
BRASIL, 2015). Heclo se opunha a uma visao que privilegiava a analise da vida politica a partir
de grupos de interesses, parlamentares e burocratas, que teriam maior poder de influenciar a
agenda governamental, e negligenciava a possibilidade de participacdo e conflito entre outros

grupos de interesses. Nessa perspectiva, Heclo propde uma abordagem em

“redes de tematicas” (issue networks) de modo a ndo privilegiar os poucos
poderosos e, sim, os muitos, cujas redes de influéncia induzem e orientam o
exercicio do poder. Essas redes, ou o que eu chamarei de “redes tematicas”, sdo
particularmente relevantes para as politicas de bem-estar altamente complexas e
confusas que foram realizadas nos ultimos anos (HECLO, 1978 in CAPELLA;
BRASIL 2015, p. 60).

Essas redes teriam a capacidade de comprometer intelectual ou emocionalmente
seus participantes, dado que compartilham “uma base comum de informacdo e compreensao
sobre uma politica e seus problemas” (CAPELLA; BRASIL 2015, p. 62).

Hamm (1983) utilizou de forma sistematica o conceito de redes na analise da
formulagdo de politicas federais nos EUA, e observou um processo politico bastante
descentralizado, na forma de “subgovernos”, numerosos, especializados e importantes na
producdo de politicas. Apesar do enfraquecimento da ideia de que um Unico pequeno grupo
poderoso de atores possa exercer influéncia sobre a agenda de politicas, tanto Heclo quanto
Hamm consideraram a influéncia do poder das elites, chamadas respectivamente de fechnopols
ou committee staff, sobre o processo de politicas publicas (CAPELLA; BRASIL, 2015).

Outra derivagdo do conceito de redes foi a proposta por Rodhes (1988) que a
chamou de redes de politicas publicas. Numa perspectiva pluralista, Rhodes se debruca sobre as
relacdes entre Estado e grupos interessados que tentam influir nas politicas publicas, ao passo
que o proprio Estado quer o apoio desses grupos. Rede de politica publica nio seria lobby e sim
uma forma de interag@o rotineira e padronizada entre governo e grupos organizados, ou seja,
também envolve atores governamentais. As redes tematicas sao caracterizadas por: existéncia
de muitos participantes; interacao e acesso flutuantes entre os integrantes; auséncia de consenso
e presenga de conflitos; interagdo com base em consultas em vez de negociagdo ou barganha;

uma relagdo assimétrica de poder em que muitos participantes podem ter poucos recursos,
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pouco acesso e nenhuma proposicao de alternativas (RHODES, 2008 in CAPELLA; BRASIL,
2015).

Para a presente tese, importa destacar a clara identificagdo da acdo de individuos que
atuaram como empreendedores de politicas publicas e a acao coletiva em diferentes formas, a
depender dos contextos empiricos que exigiam papéis distintos, conforme o momento no
tempo, as gestdes governamentais e a fase de desenvolvimento da politica analisada.

Algumas definigdes apresentadas ndo sao aderentes a analise empreendida. A
defini¢ao de comunidade de politicas de Rodhes (1988) tem caracteristicas bem especificas
como relagdes mais densas entre os integrantes, entendimentos e valores consensuados e
relagdes hierarquicas, e ndo se aplica ao caso em analise. A construcdo de True, Jones e
Baumgarten (1999) traz elementos comuns a Kingdon e entende comunidade de politica como
composta por especialistas capazes de tratar e apresentar solugdes aos problemas, promovendo
mudangas lentas e incrementais. Porém, insere-se em um marco de analise sist€émica mais
amplo e interessado na andlise de processos de mudangas radicais que podem desestabilizar
sistemas politicos, ndo sendo, portanto, bem apropriada ao caso analisado. Outra defini¢ao
que se aproxima daquela de comunidade de politica ¢ a de coalizdo de defesa, de Sabatier.
Porém, somente se separada do contexto analitico mais amplo no qual a coalizdo poderia ser
evidenciada. Nesse caso, supde a coexisténcia de multiplas coalizdes concorrentes na luta por
dominar um subsistema especifico. Igualmente, ndo € o caso evidenciado nesta tese, em que a
acdo coletiva organizada nao foi marcada por concorréncia entre posi¢cdes em luta.

Na tese, a agdo coletiva foi considerada de formas diferentes. Num momento mais
inicial da formulacdo da politica, dadas as caracteristicas observadas, trabalhou-se o conceito
de comunidade epistémica, na acepcao conferida por Campbell e, em outros momentos,
operacionalizou-se o conceito de comunidade de politica conforme definido por Kingdon e
Cortes. Para esta tese, a densidade das relacdes, a quantidade de integrantes ¢ mesmo as
caracteristicas especificas de seus membros ndo sdo os aspectos mais relevantes. Interessou-
nos mais deixar claros os papéis que esses atores coletivos cumpriram para a entrada de certos
temas na agenda governamental e evidenciar os efeitos dessas agdes. Considerou-se, aqui,
também, a acao de grupos de interesse, cujos integrantes paticipassem de uma comunidade de
politica, a depender do papel assumido em dado momento e do que estava em jogo no
processo politico analisado.

Além disso, a ideia de acdo em rede esta presente na definicdo de comunidade de
epistémica assim como na de comunidade de politica, na medida em que essas comunidades

podem atuar em redes tematicas ou de politica. O conceito de redes de politica tenta abarcar
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processos mais amplos e envolve a relagdo entre grupos de interesse, especialistas e o governo
ou suas partes. Diferentemente de uma comunidade de politica, as redes “envolvem uma
grande variedade de atores movendo-se para dentro e para fora das arenas politicas, com
visdes diferentes sobre quais deveriam ser os resultados das politicas”. Ha uma pressuposi¢ao
nessa perspectiva de que existe “uma grande variedade de centros de decisdo politica”
(SMITH, 1991 in CORTES, 2009, p. 32), o que justificaria a ampliagdo e diversificagio dos
esforcos de luta politica ou de influéncia sobre as politicas publicas.

De modo geral, alguns aspectos parecem ser comuns a todos os modelos abordados na
considera¢do da acdo politica relacionada a formulacdo e ao desenvolvimento de politicas
publicas contemporaneamente. Trata-se do papel do compartilhamento de ideias e
entendimentos acerca de temas, problemas ou solugdes, por parte de atores relevantes (sejam
individuos, sejam coletivos) € o papel que os especialistas nesses temas, problemas ou
solugdes podem cumprir nos processos politicos e institucionais.

Desse modo, diferentes formas de acdo coletiva e individual abarcando interesses,
bases de conhecimento e ideias funcionam na conformacao de uma politica publica e na sua
relagcdo com o sistema politico mais amplo. Assim, na tese, combinam-se pressupostos ao
considerar o papel da agéncia, os diferentes interesses e grupos de interesse e as diferentes
formas de manifestacdo institucional que podem afetar o processo de produgdo de politicas

publicas e o sistema politico.

2.6 A relacao policy e politics

A relagdo entre policy e politics permeou de modo constante a trajetoria da politica
analisada nesta tese. Todavia, nem sempre a observag¢do dessas conexdes ¢ considerada pelas
teorias de analise de politicas publicas. H4, no entanto, autores que se dedicaram a examinar a
questdo como Theodor Lowi e Norman Nicholson (2009), ao desenvolverem a ideia de que o
tipo de politica publica induz os desdobramentos politicos e institucionais, de acordo com a
sequéncia historica do comportamento dessa policy e do arranjo que se organiza em torno ou a
partir dela. Para isso, os autores introduzem o conceito das arenas de poder, que permite uma
aproximacao ou traz consigo uma alternativa analitica a proposicdo de que a policy de
inovacdo se apresenta como se fosse apartada da disputa da politics brasileira, no periodo
analisado.

Os autores buscam evidenciar que o tipo de politica publica direciona tanto o processo

politico como a estrutura institucional. Nao ¢ o jogo politico especifico ou global, nem os
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diferentes grupos de interesse em disputa que ditam os desdobramentos da luta politica, nem
das politicas publicas estabelecidas.

Lowi e Nicholson (2009) analisam o comportamento politico e as estruturas politicas,
tragcando o impacto das escolhas politicas das institui¢gdes e demonstrando a consisténcia das
consequéncias dessas escolhas. Eles fazem isso, primeiramente, demarcando o principal
pressuposto conceitual de que a andlise da politica publica deve focar nas escolhas sobre
como o poder de Estado ¢ aplicado e ndo sobre quais objetivos de Estado devem ser
perseguidos. Dito de outro modo, a Ciéncia Politica deveria analisar as formas pelas quais o
poder de Estado se manifesta e ndo os problemas em si.

A segunda definicdo conceitual central ¢ a de que as politicas publicas definem a
macropolitica ou a politics. Essa defini¢ao supde que se classifique o tipo de politica publica
que se vai analisar, o que, na verdade, acabaria por direcionar os passos seguintes da analise.
A proposicdo de politicas sobre como usar o poder de Estado na busca de objetivos publicos
determinard em qual arena a batalha politica serd travada. A arena, por sua vez, determinara
as regras institucionais da luta politica e o acesso de interesses diversos ao processo politico.
A arena determinara a relacdo entre cidadaos ¢ o Estado, o recrutamento das elites ¢ a
estrutura burocratica do Estado. H4 uma presuncdo de que os atores politicos busquem
escolher politicas que otimizem seus ativos, que reduzam seus custos de transacdo e mudem o
comportamento dos cidadaos.

Lowi e Nicholson (2009) identificam quatro tipos de politica que, por representarem
as escolhas mais basicas para o uso do poder de Estado, definem as fun¢des do Estado e, por
este meio, os parametros da atividade politica. Sdo as arenas de poder: constituinte,
distributiva, regulatoria e redistributiva. Com esse esquema geral de classificagdo das politicas
publicas, eles pretendem que essas sejam observaveis, generalizaveis e falseaveisEm todas as
arenas da politica convencional (legislativo, executivo, judiciario e sociedade civil), a escolha
do mecanismo da politica (sua tipologia) ja impde alguns resultados, uma vez que esses nao
sdo um simples derivativo do processo eleitoral ou da configura¢do dos grupos de interesse.

Em todo o percurso analitico, eles reafirmam que a caracteristica definidora do Estado
¢ a legitimacao da coergdo, e, portanto, que a politica publica ¢ feita quando alguma
autoridade publica mostra seu intento de influenciar a conduta dos cidaddos, individual ou
coletivamente, pelo uso de sangdes positivas ou negativas. Como eles mesmos referem,
governo reprime. Eles passam, entdo, a desvendar as sangdes, suas intencionalidades e seus
mecanismos, ou seja, como a coer¢do do Estado se apresenta, nos diferentes contextos. Eles

definem os tipos de coer¢do — remota ou imediata — e as correlacionam aos tipos de politica.
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Sera remota, se as sangdes estiverem ausentes ou se elas forem indiretas; e sera imediata, se a
sansdo for explicita.

Outra dimensdao que Lowi e Nicholson (2009) ndo secundarizam no modelo ¢ a
distingdo entre o nivel macro e o nivel micro. Eles propdem uma andlise matricial para
localizar as regras que trabalham sobre a conduta individual e as regras que trabalham sobre
ou através de conduta coletiva ou ambiental.

Cada tipo de politica gera sua arena, seus atores € sua dindmica e os quatro tipos de
politicas sdo derivados de categorias mutuamente excludentes e exaustivas. A arena
corresponde ao modo como o conflito é gerido. Na arena distributiva, o governo busca
atender as demandas de todos os grupos que possam exercer resisténcia ao exercicio do poder
dos governantes, ¢ a auséncia de desfavorecidos gera uma arena baseada mais na cooptagao
do que no conflito, baseada no principio da mitua nao interferéncia. Pode ser individualmente
desagregada na forma de subsidios, taxas, empregos publicos, obras, emendas orgamentarias.
Tal desagregacao lhe dé a capacidade de espalhar-se em dire¢@o a universalidade.

Na arena das politicas regulatorias, o objetivo ¢ regular uma atividade determinada.
Sua aplicacao, geralmente individualizada, ndo ¢ desagregavel uma da outra, seguindo uma
regra coerente. As politicas setoriais sdo, em geral, regulatorias, como as de protecdo ao
consumidor, migratoria, ambiental. Nascem do conflito entre coalizdes politicas de interesses
claros e opostos, entre favorecidos e desfavorecidos. Esse conflito torna a arena regulatoria
menos estavel do que a distributiva.

A arena redistributiva, decorre das politicas redistributivas ou de welfare as quais
promovem transferéncia de renda e/ou beneficio para alguma parcela da populagdo que os
recebe. H4 apenas dois grandes lados: ricos e pobres ou “fornecedores de dinheiro” e
“demandadores de servigos”, € a elite e a contraelite. As coalizdes nessa arena sdo, portanto,
mais coesas, permanentes e antagdnicas umas em relagao as outras. Lowi e Nicholson (2009)
afirmam que, a longo prazo, todas as politicas sdo redistributivas, porque ocorre uma
redistribuicdo de riqueza da agricultura para o comércio, de ricos para os pobres. O conflito
entre coalizdes politicas torna a arena redistributiva mais préxima do modelo pluralista.

As politicas constitutivas ou institucionais produzem uma arena constitutiva — as
politicas estabelecem regras de distribui¢do de poderes que geram procedimentos a adogao de
decisodes, referem-se a mudancas estruturais que incidem nas regras do jogo, como reformas
constitucionais, eleitorais ou politicas.

A intencao dos pesquisadores ndo ¢ abranger integralmente todas as politicas publicas

com tal classificagdo, mas aumentar a capacidade explicativa do modelo de modo cumulativo.
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Lowi e Nicholson (2009) aplicam o modelo de arenas politicas ao desenvolvimento politico
dos EUA, compreendendo que os quatro tipos de politicas podem coexistir em diferentes
combinagdes, naquilo que eles chamam de “eras” e niveis de autoridade, quais sejam: local,
estadual, nacional.

O modelo pressupde que o desenvolvimento de politicas publicas e a politica ocorrem
de modo paralelo, pois o Estado produz a macropolitica consoante consigo, por meio das
politicas publicas. Por isso, seu percurso metodoldgico corresponde a: identificacdo das
politicas publicas em agdo e tentativa de julgar os padrdes dominantes de saidas de politicas
para cada “era”; descricdo dos padrdes politicos dominantes; e sobreposi¢do das arenas de
poder sobre os desenvolvimentos paralelos, para racionaliza-los e trazer o passado para
reinterpretar o presente.

Utilizando exemplos que se referem a politica estadunidense, Lowi e Nicholson (2009)
reafirmam a hipdtese de que cada um dos tipos de arena politica tem caracteristicas comuns
para a formulacdo de politicas e elementos comuns de implementacdo. Nesse sentido,
relacionam os tipos de politicas com a organizacdo e o funcionamento da burocracia. E a
autoridade dos implementadores de uma politica passa a contar para a definicdo da politica.
As agéncias governamentais sdo desenhadas para desenvolver o tipo de politica que
implementam e, assim como as politicas podem se sobrepor e interagir, agéncias podem atuar
para mais de um tipo de politica. Ou seja, da mesma forma, mantém a hipotese de que ¢ a
politica publica escolhida que aponta para o tipo de estrutura politica. Eles valorizam a
administragao publica ndo como mera burocracia, mas como o agente privilegiado na relagao
entre o Estado e as politicas e analisam as caracteristicas das agéncias conforme o tipo de
politica. Assim, eles definem as agéncias regulatorias, as distributivas e as constitutivas

Na correlacdo entre os tipos de politicas e os grupos de interesse, 0s Processos
legislativos e as estruturas administrativas em setores relevantes, retomam as limitagdes dos
pluralistas e da teoria das elites. Reconhecem que interesses econdmicos ou de diferentes
clivagens sociais, por meio de sua estrutura e capacidade organizativa e mobilizatoria, tal
como descreveram nas diferentes “eras”, cumprem um papel importante. Por vezes, esses
grupos de interesse assumem papel de agente dominante nas relagdes de poder em processos
eleitorais, em mudancas constitucionais ou mesmo na defini¢do de prerrogativas corporativas
como na regulacdo comercial. A eficacia da atuagdo dos grupos de interesse ¢ definida ou
mediada pelo tipo de politica, pois € esta que define se o poder pode estar pendendo mais para

um lado ou para o outro, para um grupo de interesse ou outro.
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Eles salientam, ainda, a dificuldade em lidar com a crescente complexidade e
diferenciagdo institucional do sistema politico americano, que ocorreram num contexto
econdmico competitivo e globalizado, sem que existissem as estruturas adequadas para
enfrentd-las. As politicas regulatorias e redistributivas ndo conseguem facilmente conter
conflitos remanescentes. Os sistemas politicos enfrentam os novos problemas e conflitos com
os instrumentos disponiveis e, se politicas regulatorias ou redistributivas ndo funcionaram, as
politicas distributivas podem ser retomadas.

E bastante claro que, para Lowi e Nicholson (2009), é a opgio da politica publica que
explica a relagdo entre a arena politica, a estrutura e a atividade dos grupos de interesse. Eles
ndo ignoram, nem menosprezam, que diferentes relacdes entre cidaddos e Estado afetam as
estratégias politicas, os custos de transacao e a distribuicdo de espodlios. Mas, diferentemente
do que apontam os pluralistas, a escala de agregacdao de interesses ¢ o nivel de coesdo do
grupo sdo afetados pela estrutura dos interesses envolvidos e fatores macroecondmicos.

Eles chamam a aten¢do para os arranjos institucionais que incluem as burocracias
estatais e os grupos de interesse e que sofrem os efeitos da path dependence e persistem no
tempo. Isso impacta os processos de mudanga institucional, que requerem, de quem demanda,
estrutura e organizacdo, e, de quem propde a mudanca, recursos, lideranca € um ambiente
politico favoravel. Por isso, altos custos de transagdo desestimulam mudangas institucionais
radicais.

Os autores entendem que, tal como na historia politica americana, a sequéncia das
escolhas politicas e suas interacdes podem afetar os resultados da acdo governamental. Eles
ndo secundarizam os problemas praticos que podem ocorrer, tais como impactos imprevistos,
o alto custo de transagdo (o custo financeiro ou politico de aplicagdo da politica e de aplicagado
das sangdes implicitas na decisdo), a grande escala e o potencial para uma reestruturagdo
significativa da sociedade ou economia, e destacam ainda possiveis impactos decorrentes do
crescimento populacional e da diversificacdo de problemas e conflitos sociais emergentes. O
modelo ¢ muito aderente a abordagem da path dependence (LOWI; NICHOLSON, 2009)

Por fim, pode-se destacar que os autores se propdem a aplicar o modelo de arenas de
poder em paises cujo Estado tem pouca capacidade e situagdes de pobreza. Propdem-se a
verificar 0o quanto as caracteristicas dos arranjos institucionais, dos agentes politicos e
socioeconomicas limitam ou modulam as escolhas politicas em situacdes de grande
volatilidade e fragilidade dos regimes para se adaptarem a politica econdmica global e se
consolidarem como Estado-nagdo. Baixas capacidades estatais e baixas receitas publicas,

dificultam a promocao tanto de politicas distributivas quanto de regulatoérias.
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O viés macropolitico e macroecondmico, sem perder a dimensdo micro, remete a
avaliacdo de como os quatro tipos de politica funcionam em outros contextos constitucionais
cuja capacidade institucional e incentivos institucionais disponiveis sdo muito diferentes dos
Estados-nacdo modernos. Compreender por que politicas distributivas ora estimulam
estabilizagdo ora promovem conflito, ou identificar os fatores que facilitam ou dificultam
mudancas estruturais na politica econdmica dos paises compde a agenda de pesquisa atual.

De modo geral, a estabilidade social e economica requer o envolvimento
governamental avalizando as negociacdes privadas. Mas a expansao estatal sempre precisa ser
legitimada, consentida. Dito de outro modo, para Lowi e Nicholson (2009), seria um “mito”
esta harmonia entre Estado e a esfera privada para sustentar o necessario consentimento.

Considerando sua distingdo entre policy e politics, a primeira seria uma intencao
oficialmente expressa com base na sangao. Ou seja, a politica publica sempre esta diretamente
relacionada com o carater coercitivo do Estado, mesmo que se destine para fins como justica
ou caridade. Porém, ambas, policy e politics advém do governo que exerce o monopodlio
legitimo da forca ou coer¢do (do Estado) e de sua relacdo com a comunidade politica, ainda
que existam restrigdes a forma com que o Estado exerga controle social (LOWI;
NICHOLSON, 2009).

A andlise realizada nesta tese considera as intera¢des entre a policy e politics como
muito significativas e as especificidades dessa relacdo possibilitaram entender certos aspectos
observados como a forca da policy no processo de entrada de um novo tema na agenda
governamental, mas também compreender o processo de estabilidade institucional. A
abordagem das arenas de poder traz elementos muito contributivos para tal.

No préximo capitulo serdo apresentados o problema da pesquisa de modo mais
detalhado e ainda os pressupostos que foram definidos a partir da revisdo da literatura

apresentada neste capitulo.
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3 Sinteses analiticas e desenvolvimento metodologico

Neste capitulo, primeiramente, sera feita uma sintese do problema de pesquisa e das
questdes de investigacdo que foram enfrentadas na tese. Na sequéncia, ¢ apresentado o
desenvolvimento metodolédgico e o percurso trilhado na construgdo do objeto, as dificuldades
na pesquisa empirica € no processo analitico e, por fim, s3o apresentadas as premissas
tedricas. Se busca articular os referenciais analiticos que dao base aos conceitos utilizados,
visando demonstrar como podem suportar a tese teoricamente e responder as questdes de
investigacdo. Trabalhou-se com uma tendéncia de alinhamento de duas das trés abordagens
neoinstitucionalistas contemporaneas principais, a de matiz socioldgica e a histérica,
entendendo ser “possivel utilizar diferentes aspectos de cada uma dessas vertentes” (HALL;
TAYLOR, 2003). Ainda que sob o risco de aparentar certo ecletismo, pareceu melhor assumir
os esforgos analiticos de articular essas vertentes, do que eventualmente ignorar as diferencas
que embasam os conceitos utilizados.

A vertente sociologica deve privilegiar a consideracdo do papel das ideias
incorporadas ou processadas pelos agentes sociais, tais como os empreendedores de politicas,
as comunidades epistémicas e as comunidades de politica, e como esses agentes ajustam suas
estratégias as regras, tornando mais dificil mudar as regras e as politicas publicas. Também
sugere a tese que considere os processos organizacionais € a dimensdo conflitiva que pode
estar presente em lutas pelo poder entre diferentes grupos sociais. A vertente historica deve
fornecer elementos relacionados ao papel das regras e dos arranjos institucionais consolidados
no tempo ¢ a dificuldade de reversao do curso de uma politica publica que funciona ha muito
tempo.

Mas ndo se queria, nem importar um modelo tedrico em si, e tampouco garimpar
conceitos isolados e ocasionalmente aderentes ao objeto estudado para encaixa-los na analise.
Pretendia-se identificar quais varidveis poderiam ter maior capacidade para resolver as
questdes que norteavam a investigagao e sugerir associagcdes possiveis.

Partiu-se de alguns pressupostos que situam as varidveis institucionais no centro da
analise inicial. O quanto essas variaveis poderiam ter capacidade explicativa estava por ser
aferido. Nao se tinha evidéncias para afirmar uma relagdo de determinagdo causal de fatores
de natureza exdgena ou enddgena. Mas foi a distingdo entre esses dois tipos de fatores,
exdgenos e endodgenos, que permitiu construir o objeto de pesquisa e examina-lo

empiricamente. Primeiramente, identificou-se como e porque uma determinada politica
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publica foi formulada e instituida, bem como as conexdes dessa politica com o tema
“inovacdo”. Depois, foram identificados seus mecanismos de funcionamento, ou de
implementagdo, e — dada a opgao por uma analise numa linha temporal que corresponde a
existéncia da politica — foi possivel enfrentar com maior facilidade a questdo das mudangas
institucionais. Observando as caracteristicas da politica por um periodo de 28 anos, pode-se
evidenciar se esta sofreu mudancas na sua trajetoria de implementac¢do, o que mudou e por
que, ainda que tenha sido uma trajetoria fortemente marcada pela continuidade e estabilidade.

Este trabalho, como sugeriu Campbell (2010), segue uma abordagem mista que
relaciona duas perspectivas teoricas de andlise institucional — a de reprodug¢ado e a de mudanga.
Assim, talvez, possa contribuir com a problematizagdo tedrica da estabilidade e da mudanga
institucional, incluindo os fatores e varidveis relacionadas a interagdo entre agentes, ideias e
instituicdes na dindmica da vida politica e das politicas publicas, como propds Rezende
(2012).

Nessa perspectiva, ndo importa afirmar que macropolitica, ideias, agentes e interesses
importam. O que se buscaré fazer ¢ identificar se e quais ideias podem ter afetado a entrada
do tema inovagao no universo das politicas publicas eleitas; identificar se € como algum tipo
de acdo humana, individual ou coletiva, pode ser caracterizada como relevante para explicar
como € por que surgiu uma nova politica; e, se interesses foram mobilizados e foram capazes
de incidir sobre essa politica. Buscou-se entender que tipo de agentes e interesses estavam
envolvidos e como foram acionados. Da mesma forma, nao ¢ suficiente afirmar: instituigoes
importam. E necessario caracterizar o comportamento da politica, se tendeu a estabilidade ou
a mudanca e, entdo, identificar quais instituicdes importaram, quais os tipos de fatores
institucionais que podem ter afetado o comportamento da politica em analise.

Buscando manter a coeréncia epistemologica, tentou-se evitar o que foi chamado de
“elevada dose de exogeneidade”, trabalhando com a sugestdo de Rezende, de que se podem
inserir progressivamente elementos endogenos nas andlises das politicas publicas. Um
trabalho desse tipo, que combina elementos enddgenos e exdgenos, seria mais capaz de
“entender os mecanismos causais que produzem a transformacdo e a sustentabilidade das
institui¢des no decorrer do tempo” (2012, p. 4). Nao se tem compromisso com a “reducao do
grau da exogeneidade” em favor de suposi¢cdes que valorizam a priori fatores de natureza
enddgena. Da mesma forma, ndo se tem uma fidelidade disciplinar com a Sociologia nem
com a Ciéncia Politica, e sim com a melhor utilizacao possivel de mecanismos identificados e
testados que sejam aderentes e capazes de explicar os processos sob analise. Além disso, ndo

se descartam varidveis que sejam caracterizadas como ndo institucionais. Isto ¢, podem-se
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identificar também possiveis conexdes com fatores explicativos nao institucionais para tratar

de fendmenos como a estabilidade e a mudanca na politica publica.

3.1 O problema e as principais questoes de pesquisa

A questdo central que motivou esta pesquisa foi compreender como o tema “inovagao”
se constituiu em politica publica numa unidade federativa do Brasil, o estado do Rio Grande
do Sul. Empiricamente essa andlise nao seria possivel sem entender, minimamente, a conexao
com a forma como os temas ciéncia e tecnologia (C&T) estavam sendo tratados, institucional
e politicamente, no Brasil. Isso porque, desde o final dos anos 1990, a inovagdo vem,
constante e crescentemente, sendo considerada uma espécie de tema complementar, de
conexdo imprescindivel com um referencial discursivo que conecta interesses de
desenvolvimento econdmico com o desenvolvimento cientifico. A inovacao — que talvez fosse
percebida como uma intui¢do, um elemento secundario, quando ndo desconhecida — passou a
ser vista como oportunidade de maximizar ou conferir maior utilidade social ao conhecimento
cientifico e seus desenvolvimentos, tais como os tecnoldgicos, e, com isso, o segmento todo,
CT&I, aumentou sua legitimidade.

O tratamento que o tema C&T teve nesse periodo ndo constituiu objeto estrito ou o
foco desta tese. Todavia, fez-se necessario tratar de alguns elementos de um momento em que
ganhou valorizacdo no pais e, em particular, no Rio Grande do Sul, sob pena de nao se
esclarecer plenamente como a inovagdo entrou, posteriormente, na agenda das politicas
publicas. A entrada de um tema novo ou sua valorizagao no escopo das politicas publicas em
curso pelo Governo do estado do Rio Grande do Sul, em si, constituiu um processo de
mudanga institucional.

No percurso da pesquisa foram evidenciados processos amplos de mudanga na
trajetoria analisada, o da valorizagcdo ou do fortalecimento do tema C&T na agenda das
politicas publicas no Rio Grande do Sul e, num segundo momento, a entrada de outro tema
que, no Brasil, passou a ser associado complementarmente as politicas de C&T, o tema da
inovacao.

Por inovacgdo considera-se o entendimento de matriz econdmica desenvolvido pelo
economista austriaco Joseph Schumpeter (1911 in DE TONI, 2013)) que apontou a inovagao
tecnoldgica como determinante para o desenvolvimento das empresas e dos paises, a partir do
crescimento econdmico. Para Schumpeter, inovagao significa a introducao de novos produtos
ou processos, novas formas de organizacao empresarial, novos mercados e novas fontes de

matérias-primas. Todavia, a inovagdo s6 se consubstancia quando ocorre a “introducio
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comercial de uma invenc¢do por um agente especifico — o empresario inovador — que visa ao
retorno econdmico da inovacdo aceita pelo mercado” (CASSIOLATO et al., 1996 in
BENCKE, 2016, p. 36)'*. Esse entendimento, que serd chamado majoritario, vem sendo
disseminado por um conjunto significativo de diferentes organizagdes destinadas a orientagdo
econdmica dos paises de capitalismo “avancado”, tais como a OCDE, uma das mais
relevantes, e outras ligadas a setores de mercado nacionais e internacionais que, em geral,
estdo alinhadas ideacional e ideologicamente. Desvendar todos os sentidos da ideia de
inovagdo nao estd no escopo desta tese, mas, em determinados momentos, ¢ necessario referir
o sentido que estava sendo considerado na situag@o analisada. O que ¢ certo € que esse sentido
majoritario referido se consolidou e legitimou na trajetéria de desenvolvimento do Programa
analisado e qualquer debate, convergente ou dissidente, obrigatoriamente precisa se referir a
esse conceito'”.

No caso em analise, a C&T foi fortalecida no processo de redemocratizagdo politica,
por meio da criagdo de 6rgaos govemamentaism, reorganizacdo de burocracias especializadas,
regulamentagdes e, principalmente, por sua constitucionalizagdo'’. Esse processo transbordou
para muitos governos subnacionais. No Rio Grande do Sul a valoriza¢dao do tema C&T, dentre
as politicas em curso no Poder Executivo, se deu por um realinhamento politico dentro do
governo estadual com a criacdo de um o6rgdo especifico para conduzir o assunto, a Secretaria

Extraordinaria para Assuntos de Ciéncia e Tecnologia (SEACT), no ano de 1987. Até entdo, e

“'Ha importantes debates sobre o que ¢ inovagdo (DOSI er al. 1988; LUNDVALL, 1992; FREEMAN, 1995),
tipos de inovacdo (DAMANPOUR, 1991), como ela é produzida (TARTARUGA, 2016), suas fases e modelos
(ROTHWELL, 1994), seus fatores propulsores, seus efeitos para economia e para o desenvolvimento (cf.
BENCKE, 2016), em diferentes disciplinas e escolas da Economia, da Geografia, da Sociologia, além das areas
aplicadas como Administracao, algumas Engenharias como a de Producdo e, mesmo, areas interdisciplinares que
problematizam os modelos de desenvolvimento socioeconémico. A maior parte dessas referéncias esta
sintetizada em BENKE (2016).

' Dentre os autores criticos, podemos citar Dagnino e Tomas (2001), Dagnino (2009), Lastres et al. (2005), em
parte com pretensdes complementares e de avango e menos como criticas.

'® O Ministério da Ciéncia e Tecnologia (MCT), criado em 1985, no primeiro governo apés o fim da ditadura
militar no Brasil (AEB, 2010), influenciou a criagdo da Secretaria Extraordinaria para Assuntos de Ciéncia e
Tecnologia no Rio Grande do Sul, ofertando suporte tecnoldgico e politico, além do apoio pessoal do Ministro
Renato Archer, que era amigo do entdo Governador do Estado, Pedro Simon (MIRANDA, 2005). Pode-se inferir
que se tratou de um caso de isomorfismo institucional, que combinou o chamado isomorfismo coercitivo, que
decorre da influéncia politica e do problema de legitimidade e o isomorfismo mimético resultante de respostas
padrdo a incerteza. Esses processos muitas vezes levam as organizagdes a tornarem-se homogéneas dentro de
determinados segmentos e organizadas em conformidade com as instituigdes mais amplas (DIMAGGIO;
POWEL, 1983). Mas esse aspecto ajuda a explicar as caracteristicas da politica de C&T, ainda que ndo seja o
foco desta analise.

'7 A promogio da ciéncia e tecnologia ganhou capitulo proprio na Constituigdo Federal de 1988, no Titulo VIII,
Da Ordem Social, como prioritaria a acdo do Estado, podendo ser desenvolvida de modo concorrente entre os
entes. A pesquisa tecnoldgica foi associada a solugdo dos problemas brasileiros e ao desenvolvimento do sistema
produtivo nacional e regional. Foi ainda constitucionalizado o apoio a formagdo de recursos humanos em
ciéncia, pesquisa e tecnologia, as empresas que investirem em pesquisa e tecnologia e facultado aos entes
subnacionais vincularem parte da receita orcamentaria a este segmento (BRASIL, 1988).
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desde 1964, era a Fundacdo de Amparo a Pesquisa (FAPERGS) que cumpria a maior parte das
funcdes governamentais nesse segmento de politica. Como se poderia esperar, havia a
necessidade de legitimar a nova instituicdo, porém, ao que tudo indica, esse processo de
legitimacdo foi permeado por uma relacdo de relativa competi¢cdo por fungdes de poder
politico no campo da C&T, entre as duas instituigdes.

No conjunto das agdes politicas identificadas como de C&T, uma acdo especifica
comecgou a ser desenvolvida, a partir da definicdo de algumas ideias sobre a promog¢ao do
desenvolvimento social e econdomico e do desenvolvimento cientifico e tecnologico, de alguns
procedimentos e normas administrativas provisorias, da luta por uma fatia do or¢amento
publico e da mobilizagdo de diferentes agentes dentro do governo. Essa a¢do foi chamada de
estratégia de apoio a polos de modernizacdo tecnoldgica e ganhou relevancia politica. O
capitulo 4 tratard do processo de formulagdo dessa estratégia politica original, da sua criagdo
como programa e da sua consolidagdo. Naquele momento, que perpassou trés gestoes
governamentais, quase ndo se falava em inovagdo na sociedade brasileira, nem na politica
geral e tampouco na agenda das politicas publicas.

Todavia, o Programa de Apoio a Polos de Modernizacdo Tecnologica, o
Programa de Polos, como serd designado daqui em diante, foi apontado pela maior parte dos
entrevistados relevantes como a primeira politica de inovag¢do desenvolvida no estado. Ou
seja, na sua trajetoria de estabilidade, houve mudangas enddgenas durante sua implementacao
que o levaram a ser identificado e nominado como uma politica de promog¢ao da inovagao.
Além disso, ele tem uma vida longa para o padrao das politicas publicas no pais. Formulado
ha mais de 30 anos, com algumas caracteristicas proprias do estado do Rio Grande do Sul,
ainda subsiste com reconhecimento social e politico. E um caso claro de rigidez institucional e
de resisténcia a mudangas. Dessa forma, o estudo da trajetéria e do comportamento do
Programa de Polos permitiu analisar como se deram os processos de formulagdo, criacdo e
implementa¢do de uma politica publica. Permitiu identificar os fatores que levaram a sua
estabilidade e sobrevivéncia, tanto como as dinamicas de mudanga, estabelecendo conexoes
entre algumas ideias-chave: a acdo individual de agentes, que serdo chamados de
empreendedores de politicas; a acdo coletiva de agentes, que serdo chamados de comunidades
epistémicas e de comunidades de politica; a acdo da macropolitica, da politics com a policy; e
fatores institucionais endogenos ligados ao processo de legitimacdo de novas organizagdes, a
tensdes dentro das instituicdes, decorrentes da reinterpretagio de regras ambiguas
(CAMPBELL, 2010) e de conflitos pelo poder relacionados aos processos de

institucionalizagdo da politica publica.
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O processo de entrada do tema inovacdo nas politicas publicas gatchas, que se
configura como uma mudanga institucional endégena, e o processo mais amplo e longevo de
estabilidade e continuidade institucional serdo evidenciados e analisados em detalhes nos
capitulos 6 e 7, que retratam o comportamento do Programa ao longo de outras quatro gestdes
de governos estaduais, comandadas por partidos politicos com diferencas ideoldgicas
explicitas.

Dessa forma, serdo identificadas conexdes entre fatores exdgenos, institucionais ou
ndo, ¢ fatores enddgenos as instituigdes diretamente envolvidas no processo de produgdo e
desenvolvimento do Programa de Polos. Assim, talvez se possa contribuir com o debate atual
acerca dos mutuos relacionamentos entre exogeneidade e endogeneidade, reconhecendo a
fortaleza do tempo, “o unico, recurso escasso” (ZARIATHIS, 2003, p. 4), e buscando mais

“sutilezas” que possam estar nas mudancas (CAMPBELL, 2010, p. 92).

3.2 Desenvolvimento metodolégico

Este subcapitulo apresenta o desenvolvimento metodolédgico da tese e estd organizado
em trés segdes. A primeira trata da estratégia analitica, por meio da especificacdo das questdes
da pesquisa e desdobramentos destas questdes de modo mais detalhado, j& que a discussdo
tedrica que as embasou serd desenvolvida no proximo subcapitulo. Além da estratégia mais
detalhada, sdo referidas as fontes investigadas ¢ a forma como se considerou a analise de
discurso, enquanto tipo de abordagem qualitativa mais aderente a estratégia analitica
estabelecida. Na segunda secao, sao descritos os passos para colher os dados e as informacgdes
empiricas, analisar as fontes e algumas limitagdes nessa etapa, especialmente com o uso do
NVivoll. Na terceira se¢do, sdo descritas algumas dificuldades encontradas no processo de
construgdo e desenvolvimento da andlise e quais as solu¢des encontradas para seguir adiante.

As fontes primarias e secundarias sao apresentadas no Apéndice 5.

3.2.1 Estratégia analitica

Apresenta-se a seguir a questdo geral que motivou e perpassou a tese do inicio ao fim
e trés questoes especificas que permitiram tanto a investigagdo sobre o comportamento do
fendmeno estudado, desde sua formulacdo até seu desenvolvimento enquanto uma politica
publica, quanto o desenvolvimento da andlise que explica esse comportamento. Essas foram
as questdes respondidas no capitulo 8, das conclusdes da tese. O que se chamou de estratégia
analitica foi a trilha de questdes subjacentes que foram sendo estruturadas durante o proprio

trabalho de andlise. Tinha-se perguntas originais que foram sendo remodeladas em
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decorréncia de reanalises dos dados, até que se chegou as apresentadas. Buscou-se considerar

e responder essas questdes e seus elementos internos que t€ém um viés mais empirico. A

analise também foi influenciada pela forte consideracdo da dimensao cognitiva ou ideacional

que foi se inserindo e valorizando no decorrer do trabalho. E, para tal, foi necessario entender

melhor como lidar com as percepg¢des, as narrativas, os discursos dos agentes envolvidos.

Nas conclusdes, as questdes apresentadas foram respondidas, estabelecendo-se

relagdes, buscando pontos de identidade e pontos de divergéncia ou de diferenga entre as

gestoes governamentais. Também foi possivel observar o fenomeno politico da estabilidade e

o das mudangas institucionais e estabelecer conexdes entre os fenomenos empiricos ou, dito

de outro modo, mostrar como os fatos e relagdes sociais e politicas se manifestaram

empiricamente e os aspectos ou fatores que contribuiram para compreendé-los.

Quadro Estratégia analitica

Questoes

Estratégia analitica

Fontes

Questao geral

Como a inovagdo se
inseriu e se desenvolveu
como politica
governamental no

ambito da politica de
Ciéncia e Tecnologia
(C&T) no Rio Grande

do Sul?

a. Analise das percepgdes dos agentes sociais envolvidos na trajetoria da
politica de CT&I no Rio Grande do Sul desde a criagdo da SCT/RS até
2014 para reconstitui¢do do fio condutor cognitivo dessa trajetoria;

b.Reconstitui¢do do itinerario da ideia de inovagéo no Programa de Pélos e
na sua relagdo com o fomento ao desenvolvimento da CT&I e com o
desenvolvimento socioeconomico do estado, demonstrando como a ideia
de inovagao se inseriu e se desenvolveu na politica publica de CT&I;

c. Andlise comparativa entre as gestdes governamentais, buscando pontos
de identidade e pontos de divergéncia ou de diferenga entre as gestdes ¢
correlagdes entre os pontos;

Questdes especificas

Estratégia analitica

1.

Quais fatores
levaram a
formulagdo de uma
estratégia de apoio a
polos de
modernizagdo
tecnologica no Rio
Grande do Sul e a
transformagdo dessa
estratégia num
programa publico

1.1 Descrigdo do contexto e do processo de formulagdo do Programa de
Polos: periodo de criagdo, desenho (mecanismos de incentivos e
beneficios [objetivos, ac¢des apoiadas, orgamento], agéncias
responsaveis e burocracia disponivel) e arranjo institucional;

1.2 1dentificacdo de quais foram as ideias que influenciaram a concepgado
da estratégia que se delineava, de onde vieram essas ideias e como se
disseminaram ou difundiram,;

1.3 Identificagdo dos agentes e instituigdes relevantes, sejam agentes
sociais (IES, pesquisadores, organizagdes sociais ou politicas), agentes
governamentais ou estatais da esfera estadual e federal dos governos
analisados e agentes de mercado (representantes do setor empresarial);

1.4 Caracterizagdo das relagdes entre estes agentes e instituigdes ou Orgaos
envolvidos;

1.5 Identificag@o dos fatores, se exdgenos, se enddgenos, se institucionais
ou ndo e correlagdo com os fendmenos empiricos analisados;

. Por que esta politica
publica foi mantida
por governos de
diferentes posigdes
ideologicas, durante
décadas, ou seja,
quais 0s mecanismos
explicativos para

2.1 Descrigao e caracterizagdo do comportamento do Programa de Polos,
com identificacdo de aspectos que foram preservados e modificagdes
nas caracteristicas observadas em cada uma das sete gestoes
governamentais e ao longo do periodo analisado;

2.2 Andlise de fatores que podem explicar o comportamento  de
estabilidade do programa, tais como: as ideias dos agentes sociais e
politicos relevantes; a acdo da politics, por meio da posi¢ao de gestores
politicos em relagdo a politica de CT&L a acdo do governo federal, a

Entrevistas com agentes relevantes,
principalmente governamentais,
responsaveis pela CT&I em diferentes
periodos ¢ de diferentes orientagdes
politico-ideolégicas, assim como de
agentes das IES e de mercado;

documentos governamentais oficiais e

oficiosos  dos  governos  como
Mensagens de Governador, Planos de
governo, leis, normas, relatorios,

manifestagdes de orgdos publicos em
eventos publicos;

pesquisas, teses e dissertagdes sobre o
Programa de Polos e a politica de
CT&Ino RS e no pais;

sites das instituigdes envolvidas;

documentos de organizagdes
relevantes no tema inovagio no Brasil
como a PROTEC e o MEIL e
internacionais como a OCDE.
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compreender  esse acao dos agentes formuladores e gestores da politica buscando verificar

processo politico? se estes constituiram-se em empreendedores politicos, o desenho e o
arranjo institucional de gestdo do programa e as relagdes
interinstitucionais. Consideragdo de fatores enddgenos ¢ exodgenos as
institui¢des e arranjos envolvidos, em cada gestdo analisada;

2.3 Analise comparativa dos fatores reconhecidos e identificagdo de outros
aspectos que podem agregar na explicagdo dos fendmenos, se
houverem;

3. Houve mudangasno | 3.1 Analise comparativa de mudangas no desenho (mecanismos de|Mesmas fontes

desenho e no arranjo incentivos e beneficios [objetivos, agdes apoiadas, orcamentos],
institucional do agéncias responsaveis e burocracia disponivel) e no arranjo de gestdo
Programa de Polos, institucional;

ao longo do tempo e

das diferentes 3.2 Analise de mudangas na relacdo com agentes envolvidos no Programa
gestoes de Polos e na politica de CT&I do governo estadual e federal durante a
governamentais, trajetoria de implementacao de 1987 a 2014.

apesar das diferengas

politicas e

ideologicas, que
mudangas foram e
quais fatores
levaram a isso?

Como se esta tratando de um expressivo volume de eventos, processos € questdes
apresentados numa linha temporal de quase trinta anos, buscou-se ilustrar as interagdes e
sucessdes de eventos com a construgdo de uma linha do tempo, na qual se evidencia o
conjunto das principais ocorréncias e fendmenos politicos, os agentes centrais e suas agoes.

Um elemento tedrico-metodologico muito relevante para a estratégia analitica ¢ o de
como foi aplicada a andlise de discurso no contexto da tese. Primeiramente, entende-se a
analise de discurso tal como para Pécheux, como “o modo de leitura dos fendmenos
registrados em falas e em textos, que se localizam no espaco da discursividade”
(NASCIMENTO, 2015, p. 569) ou ainda como uma “analise do funcionamento discursivo
[que] objetiva explicitar os mecanismos da determinagdo historica dos processos de
significacdo [isto €, ela] focaliza o sentido” (ORLANDI, 2005, p.10). Para Orlandi, o sentido
¢ “regulado no tempo e no espago da pratica humana” e, com isso, limita-se a autonomia do
objeto linguistico, afasta-se da subjetividade incorporada nas falas, no texto em si e se
aproxima das condicdes externas de produgdo da fala, do texto e do discurso.

Entende-se que esse tipo de andlise considera que o sentido de uma palavra reflete
posigdes ideologicas que competem ou coexistem no processo socio-histdrico em que sao
produzidas e qualquer formacgao discursiva dissimula a dependéncia de formacgdes ideoldgicas
(MYNAYO, 2000). A ideologia pode ser entendida como “o posicionamento do sujeito
quando se filia a um discurso, sendo o processo de constituicdo do imagindrio que estd no
inconsciente, ou seja, o sistema de ideias que constitui a representacao” (CAREGNATO;

MUTTI, 2006, p. 681). Na analise de discurso, consideram-se as interagdes entre a ideologia,
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a historia e a linguagem que ¢ expressa no texto, nas falas, nas percepgdes, e que indicam o
sentido que o sujeito pretende dar.

Considera-se, tal como Orlandi (2001), outras trés pressuposicdes que sao definidoras
desse tipo de analise: “que nao ha sentido sem interpretacao; que a interpretacao esta presente
nos niveis de quem fala e de quem analisa; e que a finalidade do analista de discurso ndo ¢é
interpretar, mas compreender como um texto produz sentidos” (ORLANDI, 2001 in
CAPELLE et al., 2003, p.10).

O texto, enquanto unidade de analise, resulta da manifestacio de um conteudo
(discurso) e pode ser oral, escrito, ndo verbal, e sintetiza uma totalidade em

trés dimensdes de argumentacdo: i) as relagoes de forga, posicdes relativas
do locutor (enunciador) e do interlocutor (enunciatario); ii) a relagdo de
sentido existente entre esse e varios outros discursos; e iii) a relacdo de
antecipacdo, que envolve a experiéncia anteprojetada do locutor em relagdo
ao lugar e a reagdo de seu ouvinte (ORLANDI, 2001 in CAPELLE, 2003,

p.10).

O analista se dedica a compreender o que significa o texto na sua filiagao discursiva,
buscando compreender as consequéncias dessa fala, desse discurso. Consideram-se as
dimensdes antes referidas das relagdes entre quem fala ou escreve e quem ouve ou 1€ e entre
os discursos concorrentes ou convergentes. Analisando-se varios discursos acerca de um tema,
pode-se ampliar e apreender um tema como uma configuragao discursiva (CAPELLE et al.,
2003, p.10 -11).

Nessa perspectiva, a analise do discurso entende que fatos, eventos, processos podem
ser atestados ou representados no texto e, compreender como esse texto foi produzido, em que
contexto, por quais atores, ou seja, compreender o processo produtivo do discurso que ¢ o
objeto a ser desvendado, € ndo a interpretagdo do texto por si. As condigdes de produgao do
texto constituem o ponto de partida para a interrogagdo sobre sua interpretagcdo (ORLANDI,
2001 in CAPELLE et al., 2003, p.13). Nas palavras de Pécheux, “o estudo dos fenomenos
discursivos, inerentes aos registros da fala e do texto, defronta-se com um espaco mais vasto,
o da leitura e da interpretagao” (Pécheux, 2011, p. 227).

As formagdes discursivas constituem o que o sujeito pode e deve dizer em uma
situacdo dada. O que ¢ dito estd associado as suas condi¢des de produgdo. H4 uma relagdo
constitutiva entre o que ¢ dito e a sua exterioridade. A andlise de discurso objetiva “a
compreensdo do que o sujeito diz em relagdo a outros dizeres, ao que ele nao diz [e] trabalha
as relacdes entre sujeito, a lingua e a histéria”, particularmente porque a “linguagem nao ¢

transparente” (ORLANDI, 2005, p. 10-11), a linguagem requer ser decifrada, interpretada.
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Nesta tese, a analise de discurso ¢ aderente, porque inclui a dimensdo temporal,
historica, que ¢ um elemento conceitual chave, considera ainda a dimensdo conflitiva entre
agentes sociais que se manifesta em seus discursos e narrativas, reconhece que coexistem
discursos concorrentes € que sdo constitutivos de uma formacgao ideologica. A analise de
discurso considera o enunciado e o ato de enunciar, ao que chama de enunciagdo. A
enunciagdo ¢ o ato de produzir o discurso que constrdéi a0 mesmo tempo as pessoas, 0 €spaco
e o tempo do discurso (CAPELLE et al, 2003, p. 12).

Além disso, permite operacionalizar a analise das principais fontes, que sao as falas
dos entrevistados. Essas falas compdem um texto que pode ser entendido, de acordo com
estudiosos da teoria da andlise de discurso, como percepgdes, narrativas ou discursos. Pode-se
ordenar as etapas da analise, comegando por identificar as palavras do texto; depois inserindo-
as no contexto de uma frase; apos, na constru¢do de uma rede semantica que relaciona o
social e a gramatica e, por fim, a producdo do texto com seu sentido (CAPELLE, et al., 2003,
p. 11). Nesta tese, identificaram-se eixos tematicos contidos nas formagdes discursivas dos
entrevistados ou produtores dos textos analisados, chamados de Nos ou Sub-nés. Esses
resultaram das questdes subjacentes na estratégia analitica e na consideracao dos elementos
empiricos achados. Depois, buscaram-se as regularidades, que foram confrontadas com
sentidos heterogéneos. As regularidades das falas, das percepcdes, do texto “que aparecem no
discurso, fazem parte da identidade do discurso acessado pelo sujeito, trazendo sentidos pré-
construidos que figuram na memoria do dizer da sociedade” (CAREGNATO; MUTTI, 2006,
p. 682).

Essa forma de analisar também foi aplicada ao volumoso conjunto de documentos
selecionados, sobre os quais trataremos na proxima sec¢do. Esses constituem textos envolvidos
em suas formagoes discursivas. Eles contém ideias entendidas como paradigmas teoricos, mas
também enquanto narrativas institucionais, oficiais ou nao, que fazem parte do contexto de
produgdo do discurso.

Mais importante, talvez, seja deixar claro que se entende os discursos oficiais ou nao
oficiais, pessoais ou institucionais, como objeto da analise, mas também como mecanismo

explicativo as questdes analiticas que foram formuladas.

3.2.2 Pesquisa empirica
A pesquisa empirica coletou dados e informacdes na forma de fontes primarias e

secundarias. Alguns passos dados nesta etapa e, posteriormente, na analise e correlacao das
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informagdes serdo descritos a seguir, assim como algumas limitacdes e dificuldades
encontradas nessa etapa, especialmente com o uso do NVivoll.

Apo6s a defini¢ao do roteiro da entrevista semidiretiva, o qual consta no final deste
apéndice, ele foi testado com dois respondentes. Realizaram-se, entdo, mais vinte e seis
entrevistas, com pessoas que tinham ocupado cargos dirigentes no governo do Estado do Rio
Grande do Sul no segmento de CT&I e 6rgdos afins, em parques tecnologicos, no servigo
publico como servidores e um empresario que atuou na formulagdo de politicas e programas
estaduais nesta area tematica. Todos os entrevistados consentiram formalmente com o uso das
informagdes prestadas sem restri¢des. A partir das primeiras entrevistas realizadas, os proprios
entrevistados iam sugerindo outros nomes interessantes e facilitando o contato. Algumas
entrevistas muito ricas em informagdes nao foram totalmente utilizadas em decorréncia do
rumo analitico que foi dado a tese.

A pergunta inicial, invariavelmente, criou um ambiente favoravel a rememoracao de
eventos considerados relevantes pelos entrevistados e facilitou a continuidade do trabalho.
Esse aspecto metodoldgico ¢ importante, porque a pesquisa reporta quase trinta anos de
ocorréncia de um grande volume e diversidade de fatos, e as informacdes do passado teriam
relevancia na anélise. A memoria ¢ um fator de qualidade.

As entrevistas duraram em média uma hora, sendo que, em trés casos, foi necessario
retornar ao entrevistado para conclui-la. A maioria dos entrevistados atuou ou teve relagdo
com mais de uma gestdo governamental das sete analisadas, estando diretamente vinculados
ao Programa de Polos ou a atuacao da SCT/RS, de algum modo. Alguns posicionamentos, por
vezes, apOs a transcri¢do, deixaram certa divida em relacdo ao periodo ou a gestdo
governamental sobre o qual o entrevistado estava efetivamente referindo-se. A solucdo para
evitar a contamina¢do das informacgodes, entre as gestdes, foi descartar esses posicionamentos
na analise por gestdo governamental e considera-las apenas nas partes que analisam o
Programa de Polos ou a politica de CT&I de um ponto de vista mais geral.

Realizadas as transcrigdes, para as quais foi utilizado o software SONAL, foi feita
uma tematizacao preliminar com vinte e sete topicos levantados pelos entrevistados e
relacionados as perguntas da entrevista. Foi uma aproximagao com o universo empirico. Essa
tematizagdo contribuiu para elaborar a primeira estrutura do roteiro analitico. Depois, as
entrevistas foram submetidas a uma analise de discurso com o apoio do software Nvivoll.
Foram construidos os Nos e Sub-nos, conforme segue:

e NO: antecedentes historicos.

e NO: Governos; Sub-nds: Simon; Collares; Britto; Dutra; Rigotto; Crusius; Genro.
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e No: Ideias; Sub-nos: ciéncia; tecnologia; inovagao; papel do estado; papel do mercado
e das empresas; desenvolvimento sociecondmico.

e No: relagdo com agentes das universidades.

e No: relagao com agentes de mercado.

e NOo: relagdo com governo federal.

e NO: Implementagdo-arranjo institucional; Sub-nds: articulagdo regional; relacdo
intragovernamental; relagdo policy e politics; arranjo institucional.

e NO: Implementagdo-desenho; Sub-nods: agéncias envolvidas na implementagdo;
mecanismos de incentivo e beneficios; processos de coordenagao e decisao.

e NO: Implementagdo-capacidade estatal: Sub-n6 capacidade estatal politica; capacidade
estatal técnico-burocratica.

e NO: comportamento do programa; Sub-nos: continuidade do programa; mudancga e

continuidade no desenho, mudanca e continuidade no arranjo institucional.

Esses Nos e Sub-nos contém as percepgdes dos entrevistados sobre temas abordados e
a narrativa desses acerca dos eventos passados e sobre suas proprias posicdes acerca dos
eventos.

Os Nos e Sub-nos apontaram para aspectos relacionados a questdes internas da politica
de CT&I, do Programa de Polos, dos oOrgdos envolvidos e a questdes externas, mais
relacionadas a macropolitica e as ideias. Apds a selegdo dos excertos, foi construida uma
segunda estrutura do texto, comecando-se pela sistematiza¢do das informacdes conforme a
linha do tempo, de 1987 para frente. As informagdes foram sendo conectadas de modo
associado as gestdes governamentais. Esta anéalise ganhou contornos de trajetoria, valorizando
fatos e aspectos do passado. Buscaram-se pontos comuns e convergentes, as regularidades
entre as entrevistas que abordavam o evento ocorrido em cada gestdo governamental.
Também eram assinaladas as heterogeneidades, os pontos singulares, especificos de cada
gestao.

As entrevistas e a comparacdo entre elas foram insumos determinantes para a
identificacdo de conflitos, divergéncias de percepcao entre os agentes relevantes, informagdes
e relagdes informais, certas subjetividades que expressam ambiguidades na implementagao da
politica em andalise. Também trazem consigo informacdes relacionadas a trajetdria pessoal dos
envolvidos, histdrias e narrativas para eventos singulares ou mesmo eventos publicos sobre os
quais pode coexistir mais de uma versdo. Os discursos dos entrevistados trazem ainda um tipo

de insumo fundamental, as ideias dos envolvidos acerca dos temas e questdes que estao sendo
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analisados. As entrevistas permitiram tragar o fio condutor e revelaram as complexidades
presentes no processo politico para além dos fatos e narrativas oficiais. Em muitas falas,
evidenciaram-se as ideias num sentido sociologico, ou seja, os elementos cognitivos, os
discursos sociais, as ideologias que permeavam 0s processos sociais e politicos que estavam
sendo analisados.

Quando se entendeu que as entrevistas tinham sido suficientemente exploradas,
chegando-se ao fenomeno da saturacao das fontes ou redundancia de informagdes, deu-se
inicio a consideragao das fontes secundarias.

Trabalhou-se com diferentes tipos de fontes secundérias. Foram analisados 130
documentos ndo-oficiais e oficiais publicados e ndo publicados. Parte deles foi analisada com
o uso do NVivoll e, em parte, recorreu-se a mesma logica de classificagdo dos discursos por
No6s e Sub-nos, porém sem o uso do software, porque certos documentos em formato pdf
foram digitalizados de uma forma que impede a efetiva leitura no Nvivoll.

Os diferentes tipos de documentos carregam possibilidades distintas de uso. Muitos
documentos representam o discurso oficial e estatal ou das instituigdes sob analise, € muitos
permitem identificar as ideias contidas em teorias ou paradigmas cognitivos, os discursos
sociais, as ideologias que perpassam os processos sociais e politicos analisados.

A maior parte dos documentos foram localizados na internet e, alguns, em meio papel
na Secretaria de Ciéncia e Tecnologia do Rio Grande do Sul. Para caracterizar o desenho do
Programa de Polos, por exemplo, localizaram-se editais publicos que devem conter as normas
e as defini¢cdes utilizadas para estabelecer critérios de priorizagao de projetos, orientacdes €
requisitos a serem atendidos e expressam, objetivamente, a politica que pretendia ser
desenvolvida, daquela forma. Os editais sdo expressoes do desenho e do arranjo institucional
e trazem as ideias, teorias ou paradigmas cognitivos que estavam atuando ou afetando a
compreensdo do problema publico e da politica publica. Constituem um dos principais meios
para se identificar se o desenho do Programa teve modificacdes entre as diferentes gestdes
governamentais. Da mesma forma, a leitura dos Protocolos de Intencdo (PI), que sdo uma
espécie de convénio ou de termo de compromisso entre o estado e todos os atores sociais que
representam, num dado momento, os interesses de uma “regiao” do interior do estado. Cada
PI representa um polo de modernizagdo tecnoldgica ou de inovagdo tecnoldgica e seus
interesses especificos, em particular as possibilidades de resposta pelas IES.

Foram localizados relatorios, apresentagdes elaboradas por gestores e técnicos da

SCT/RS em reunides, workshops e outros eventos oficiais das gestdes analisadas. Esses dados
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oficiais trazem também as ideias e as percepc¢des dos gestores e contribuem para identificar
elementos contextuais.

Leis, decretos e normativas relacionados direta ou indiretamente com o Programa de
Polos e a politica de CT&I foram identificados e analisados enquanto meios que expressam
partes ou elementos de um processo de institucionalizacdo, que pode resultar em uma efetiva
institucionalizagdo ou ndo da politica publica.

Se fez uso de muitos releases produzidos por assessorias de comunicagao da SCT/RS,
do governo do estado do Rio Grande do Sul ou da Assembleia Legislativa e, mesmo em
alguns casos, do governo federal, de modo mais geral, disponiveis em sifes estatais.

Teses, dissertacdes e artigos de pesquisas que analisaram diferentes aspectos dos polos
tecnologicos do Rio Grande do Sul foram fontes muito importantes. Alguns desses trabalhos
trouxeram dados primarios e originais sobre as dindmicas endogenas de funcionamento dos
polos tecnologicos analisados e também dados e informagdes sobre o arranjo institucional,
que corroboraram muitas informagdes que haviam sido coletadas. Alguns desses trabalhos
provocaram nova analise sobre algumas situacdes empiricas informadas pelos entrevistados
ou em outras fontes, o que concedeu maior robustez a certas informagoes.

Também se analisaram informacgdes de sites de diferentes instituigdes vinculadas aos
agentes referidos na tese: associacdes empresariais, de pesquisadores, de instituicdes de
fomento a pesquisa cientifica, tecnologica e de inovagao, de 6rgdos governamentais federais e
estaduais, de universidades, e outras.

Os dados orgamentarios e financeiros dos sistemas publicos governamentais foram os
de maior dificuldade para serem obtidos e utilizados. As fontes oficiais disponiveis sdo o
Finangas Publicas do Estado do Rio Grande do Sul (FPE), no qual sdo registradas todas as
informagdes das transagOes financeiras em todas as fases da execu¢do financeira do
or¢amento do estado, o Sistema de Informag¢des do Planejamento e Gestdo (SISPLAG),
responsavel pelo acompanhamento da implementacdao de todo o Plano Pluri Anual (PPA), ou
seja dos indicadores e evidéncias da execucdo fisica das politicas publicas, e relatérios oficiais
sobre a execucao do Programa de Polos e de outras agdes da SCT/RS. Todavia, ha varios
problemas para comparar as informagdes desses diferentes sistemas porque os codigos que as
identificam sdo distintos entre os sistemas. Conforme o exercicio fiscal considerado, alguns
codigos foram modificados entre as diferentes gestdes governamentais nesses quase trinta
anos e novos componentes dos sistemas foram criados ou alterados. Também se verificou que,
por vezes, outras agdes governamentais eram apoiadas pelo poder publico sem terem conexao

clara com o programa or¢amentario considerado, o que pode ter contaminado o efetivo objeto
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de politica que foi apoiado. Além disso, tem-se o tema da variacdo monetaria e da propria
moeda. Essas seriam as menores dificuldades, pois ha softwares confidveis disponiveis para
converter a valor presente qualquer dado financeiro que se tenha obtido. Porém, nao se
conseguiu produzir uma base de dados tinica passivel de conversao.

Como se entende que o volume global investido no Programa de Pdélos pelo governo
estadual, assim como em outras politicas da CT&I, principalmente pela conotagdo politica
que a decisdao de investir mais ou menos dotagdo or¢amentdria e recursos financeiros em
determinada politica, tem, buscou-se uma alternativa. Recorreu-se as informagdes registradas
pela SCT/RS na forma de relatorios em Excel, arquivadas de modo oficioso, mas que sdo
utilizadas ha décadas como sendo expressao da efetiva execugdo fisica e financeira pelo
estado do Rio Grande do Sul em cada gestdo governamental. Nao ha um correspondente nos
sistemas oficiais de controle financeiro do estado e na condi¢ao de planilhas sdo bastante
vulneraveis, o que poderia levantar suspeita sobre a plena fidelidade das informagdes.
Todavia, hd& um reconhecimento politico-institucional dessas informacdes e muitas foram
confirmadas em teses académicas elaboradas com base em pesquisas empiricas junto a
SCT/RS em outras oportunidades. Essas informagdes constam no Apéndice 02. Esses valores
foram corrigidos a valor presente por meio do aplicativo Calculadora do Cidadao do Banco
Central. Utilizou-se o IPCA do IBGE, que disponibiliza atualiza¢des desde 1980. No caso,
além dos dados financeiros, que correspondem aos valores liquidados e pagos efetivamente
aos projetos dos Polos Tecnoldgicos, dispdem-se dos dados de execucao fisica, ou seja, o
numero de projetos que foi apoiado com aquele valor financeiro respectivo. O que, por vezes,
ocorria no ano do exercicio fiscal seguinte, mantendo-se a mesma gestdo governamental ou
nao.

Ainda quanto aos dados financeiros, no decorrer do texto utilizaram-se valores
apresentados e analisados em fontes secundarias ou primarias. Nesses casos, ndo se procedeu
a atualizagdo monetaria. Significa que os valores servem como referéncia relativa e mais

como um sentido politico do que para uma andlise financeira.

3.2.3 O processo analitico percorrido

No percurso da anélise, houve uma mudanga significativa na estratégia analitica, que
deve ser registrada, porque foi produtiva. No momento da andlise preliminar dos dados
empiricos, tinha-se estabelecido um conjunto relativamente amplo de variaveis, buscando
configurar o que se chamou, inicialmente, de desenho e de arranjo institucional do Programa

de Pdlos a partir das defini¢des de Gomide e Pires (2014). A partir dessas varidveis, procedeu-
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se a uma analise descritiva, estruturada da seguinte forma: enquanto desenho, consideraram-se
variaveis associadas ao Programa de Polos: objetivos, beneficiarios, mecanismos e incentivos,
or¢amento anual e do periodo de governo, agéncias responsaveis, estrutura técnica e
administrativa (capacidade estatal) e legislacdes relacionadas a regulamentacao da politica
estudada. Enquanto arranjo institucional considerou-se “o conjunto de regras, mecanismos e
processos que definem a forma particular como se coordenam atores e interesses na
implementa¢ao de uma politica publica especifica” (GOMIDE; PIRES, 2014, p. 20).

Os primeiros dados analisados foram os das entrevistas. A partir da leitura e pré-
analise das entrevistas, que continham cerca de vinte e sete questdes, definiram-se os Nos e
Sub-nos, a partir das varidveis antes referidas. Selecionaram-se os excertos classificados em
No6s e Sub-nos e se iniciou a elaboracao de um texto por gestdo governamental. Uma parte
menor do texto foi delineada num formato analitico mais aderente a um modelo das ciéncias
sociais. Outra parte, que descrevia o comportamento de cada variavel em cada uma das sete
gestdes governamentais, ficou demasiadamente descritiva. Foi necessario refazer a analise.
Todavia, a analise descritiva revelou-se importante, porque facilitou a andlise
académica/cientifica. A descricdo detalhada facilitou a comparagdo entre as gestoes,
identificando quais elementos ndo se sustentaram e mudaram e quais foram preservados,
permanecendo estaveis ao longo do periodo pesquisado, 1987 a 2014. Foi uma base robusta
para se estabelecer relacdes e sinteses, identificar diferencas e elementos comuns entre as
gestoes. Mas foi necessario reescrever as mais de cento e cinquenta paginas descritivas e
transforma-las numa anélise.

Outra dimensao a ser destacada, do ponto de vista do processo analitico percorrido, foi
a dinamica de transformagdo de um conjunto de suposi¢cdes preliminares em afirmativas
explicativas dos processos analisados. Nem todas as respostas preliminares foram
confirmadas empiricamente. Ao mesmo tempo, ndo era desejado recorrer a uma transposi¢ao
de um modelo analitico, nem importar uma abordagem tedrica e enquadrar as evidéncias
empiricas. Além disso, o amplo leque de opgdes analiticas que se propdem a estudar o campo
das politicas publicas e explicar o seu comportamento nao facilita um recorte tedrico preciso,
desde o inicio do trabalho.

Havia varias possibilidades explicativas: instituicdes, capacidade estatal, ideologia
politico-partidaria, ideias, grupos de interesse, enfim, um diversificado quadro de
possibilidades para explicar por que e como o tema inovagdo tecnoldgica entra na agenda
governamental do estado do Rio Grande do Sul, um ente subnacional no Brasil. Todavia,

como referido, os movimentos de configuracdo do objeto da pesquisa e o percurso da pesquisa
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empirica conduziram a uma segunda pergunta: por que a politica selecionada perdurou no
tempo? Dai vieram as perguntas derivadas: que fatores levaram a continuidade da politica e
em que condigdes a politica se desenvolveu e sobreviveu? E, se houveram mudangas, quais
foram e por qué? Foi nesse momento que o trabalho confirmou um enfoque institucionalista, e
se passou a construir um quadro explicativo que identificava os fatores institucionais, fossem
endogenos, fossem exogenos e, a0 mesmo tempo, a perspectiva analitica da path dependence
ganhou expressao.

Na sequéncia, o percurso foi de mesclar leituras tedricas com a pesquisa empirica,
releituras e a sistematizagdo dos dados, novas leituras e as primeiras analises num formato
aderente ao esperado academicamente. Foi reconstruida a narrativa buscando as conexdes
entre o comportamento das evidéncias empiricas da politica analisada e os conceitos que
foram sendo definidos como capazes de apoiar as explicacoes.

Foram seguidas duas orientagdes pedagdgicas: uma relacionada a “estar aberta” as
percepgoes analiticas que advém dos dados empiricos, a ndo restringir o olhar para aspectos
que podem ser relevantes na analise e, uma segunda orientacdo de sala de aula: ter abertura
para reorganizar a pergunta: ndo importa, no inicio da pesquisa, afirmar se institui¢des
importam, e sim tentar identificar quais instituigdes importaram para afetar o comportamento
da politica; da mesma forma, ndo importa afirmar que ideias importam, o que se deve fazer ¢
tentar identificar se e quais ideias podem ter afetado a entrada do tema no universo das
politicas publicas eleitas; identificar se algum tipo de agdo humana pode ser caracterizado e
observado como relevante para nosso estudo; e, se o comportamento da politica tendeu a
estabilidade ou a mudanga, importa identificar que fatores podem ter afetado esse
comportamento. Isso foi feito.

Foram definidas as varidveis, identificando como se comportaram em cada gestao
governamental, classificadas como sendo de natureza endogena ou exogena e também se eram
fortes ou fracas tanto para fundamentar o processo da formulacdo da politica como sua
constitui¢do propriamente dita e seu desenvolvimento. Ao fim, avaliou-se quais desses fatores
poderiam ser apontados como mais importantes para nossa analise ou, dito de outro modo,
quais fatores eram mais capazes de explicar a entrada do tema no rol das politicas publicas e
explicar a continuidade da mesma por trinta anos no Rio Grande do Sul.

Trilhou-se um percurso metodologico de contorno um tanto empirista, mas também
porque se buscava escapar da tentagdo da transposi¢do ou reprodugdo de um framework
fechado. Compreende-se e concorda-se em que a escolha das variaveis e as conexdes entre

elas ¢ dada por um marco tedrico, por conceitos tomados de teorias. Mas a defini¢do desse
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quadro tedérico ndo estava estabelecida no inicio da pesquisa. Para superar tal desafio de
constru¢do de um quadro tedrico coerente, considerou-se outra recomendacao de sala de aula,
tomar determinados conceitos que pareciam ser aderentes ao problema e as evidéncias, como
porta de entrada, como um mecanismo de abertura ao conhecimento dos fatores explicativos.
A partir dai se retornou a leitura dos modelos analiticos que suportavam esses conceitos ou

onde foram cunhados e se procurou ajustar a logica teoérica. Esta sera sintetizada a seguir.

3.3 As premissas tedricas da tese

As premissas tedricas mais gerais que orientam o trabalho estdo abrigadas na escola
neoinstitucionalista, que identificou o “contexto institucional da esfera estritamente politica”
como fator determinante para a compreensao da dimensdo politica dos fendmenos sociais
(DAHL, 1961 in PERES, 2008, p. 68). Outra premissa correlacionada ¢ que tanto a acao
coletiva quanto a acdo individual sdo “forjada[s] e circunscrita[s] pelas instituigdes”
(NORGAARD, 1996 in PERES, 2008, p. 12). No caso das decisdes coletivas, que compdem
um elemento central a ser considerado nas analises politicas, somente poderao ser explicadas,
“se entendermos os mecanismos pelos quais as decisdes individuais sdo agregadas e
combinadas” (DAHL, 1961 in PERES, 2008, p. 9). Ou seja, o neoinstitucionalismo nao
reconhece suficiente capacidade explicativa em analises que ignoram ou secundarizam o
contexto institucional e que se restringem a estudar o comportamento dos atores politicos,
seus valores, interesses e objetivos individuais (PERES, 2008). Como diz um importante
pesquisador dessa perspectiva, “a analise das preferéncias individuais nao pode explicar
plenamente as decisdes coletivas” (DAHL, 1961 in PERES, 2008, p. 9).

As instituicdes constituem a variavel central e assumem um grande poder na
explicacao da vida politica. Elas sdo entendidas como capazes de estabelecer as regras do jogo
politico, afetar a construcao da identidade de grupos e das suas preferéncias e constranger as
decisdes coletivas e a organizacdo das lutas e estratégias politicas, inclusive favorecendo o
aumento de poder de alguns grupos (PIERSON, 1996 in PERES, 2008).

O sentido de instituicdo envolve diversas dimensdes como: regras da competicao
eleitoral, estrutura do sistema partidario, relagdes entre os diversos setores do governo e
estrutura e organiza¢do de agentes econdmicos, como sindicatos e outros (STEINMO et al.
1997 in PERES, 2008). A noc¢do de instituicdo contempla desde mecanismos instrumentais até
os de natureza constitutiva como “procedimentos, protocolos, normas e convengoes oficiais e
oficiosas inerentes a estrutura organizacional da comunidade politica ou da economia

politica”, as regras constitucionais e as que governam o comportamento dos sindicatos, dos
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bancos e empresas (HALL, TAYLOR, 2003, p.196). Nesse sentido, as instituicdes podem ser
sociais e estatais e ndo tém, portanto, um sentido exclusivamente vinculado a estrutura estatal.

Num viés sociologico, as instituigdes formam as preferéncias dos atores, enquanto
moldam o processo de socializacdo politica que deve ser compreendido. As varidveis
explicativas tém, predominantemente, natureza exogena a decisdo dos agentes, tais como as
ideias. As instituigdes contribuem para formar e sedimentar expectativas de comportamento
social. Pode-se imaginar o papel da estrutura social e econdmica, do processo educacional,
das teorias e ideias disseminadas nos processos de aprendizagem, das relagdes politicas e
sociais entre os agentes como possiveis elementos sociais interferindo ou agindo na vida
politica e no desenvolvimento de politicas publicas.

Na vertente da Ciéncia Politica, as instituicdes interagem com as preferéncias dadas no
sentido de restringir as tomadas de decisao e mudar as preferéncias e os interesses. O processo
da tomada de decisdo ¢ restringido por algum arranjo institucional (PERES, 2008, p.13), as
variaveis sdo predominantemente “enddgenas ao processo decisorio”, tais como a
conformagdo dos arranjos institucionais. As institui¢des representam certo curso de acao e
limitam as preferéncias, constrangem os individuos, de modo que esses interiorizam, como se
fosse um conhecimento internalizado, o que pode acontecer e de que forma. Num segundo
momento as instituicdes moldam ou estruturam as preferéncias e os interesses, € €sse processo
¢ o que se entende como institucionalizagdo das intitui¢des. Mas, tanto na vertente sociologica
quanto na da Ciéncia Politica, o mecanismo funciona da mesma forma, supondo que as
interacdes politicas estdo associadas ao modelo institucional no qual se inserem. As regras
formais ou informais que estruturam as institui¢des induzem os agentes a se comportarem € a
decidirem moral e estrategicamente de certo modo, o que explica, em boa medida, a dindmica
da politica (PERES, 2008).

Trabalha-se, nesta tese, com um duplo viés: da Sociologia e da Ciéncia Politica.
Concorda-se com o entendimento de que “as instituigdes moldam as defini¢des dos
decisores”. Todavia, ndo se exclui ou ndo se secundariza a participacdo de fatores exdgenos
como ideias, cultura, crengas, valores, ou seja, as diferentes instituicdes sociais que podem
afetar os processos politicos e as decisdes coletivas. Determinadas ideias podem, inclusive,
ganhar o status de instituicdo e provocar interacdes politicas e resultados na vida politica,
influenciados por ideias institucionalizadas. Nesse sentido, entende-se que a agdo racional
daqueles que tomam as decisdes politicas “ndo se restringe apenas ao atendimento dos seus
auto-interesses [...] [ela] também depende das percepgdes subjetivas sobre alternativas,

consequéncias e avaliagdes dos seus possiveis resultados”. Entende-se que o calculo
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estratégico que os decisores fazem, se estabelece dentro de uma concepc¢ao mais ampla das
regras, papéis, identidades e ideias (SOUZA, 2006, p. 37-38).

Essa concep¢cdo mais ampla supde que interesses ou preferéncias também sao
mobilizados “por processos institucionais de socializagdo, por novas ideias € por processos
gerados pela historia de cada pais. Os decisores agem e se organizam de acordo com regras e
praticas socialmente construidas, conhecidas antecipadamente e aceitas” (MARCH; OLSEN,
1995 in SOUZA, 2006, p. 38). Concorda-se, aqui, com Souza (2006), para quem essa
abordagem neoinstitucionalista historica, com viés socioldgico e culturalista, que incorpora os
processos de socializacdo para explicar os processos politicos, pode ser muito propicia para
lidar com situa¢des empiricas em que predomina relativa estabilidade (SOUZA, 2006), como
¢ 0 objeto em estudo.

As instituicdes condicionam o comportamento dos agentes, por meio de
constrangimentos ou por meio de restrigdes (OSTROM, 1991; IMMERGUT, 1998 in PERES,
p. 11). Nas palavras de Peres, institui¢des “sdo fatores de constrangimento/ restricdo as acdes
e de moldagem/estruturagdo das mesmas, pois limitariam seus cursos de acdo possiveis e
estabeleceriam uma escala de racionalidade entre estes”. Nessa perspectiva, as preferéncias
sdo, ao longo do tempo, moldadas ou estruturadas pelas instituicdes (PERES, 2008, p. 12).
Ou, como afirmaram Hall e Taylor, o ambiente institucional influencia as escolhas
estratégicas dos atores (HALL; TAYLOR, 2003, p. 215).

As institui¢des medeiam “a luta pelo poder e por recursos entre grupos sociais, [€ sdo]
o cerne da formulagao de politicas publicas”. Mas elas ndo agem sos, elas estabelecem
relagdes e sdo permeadas por ideias, por interesses e pela agdo do tempo. As instituigdes sao
afetadas por esses fatores, mas também os afetam. E, € por isso que uma das decorréncias da
acdo institucional nos processos de producao de politicas publicas ¢ tornar “o curso de certas
politicas mais facil do que outras”. Seu poder ¢ tal que, para alguns autores, “as instituigdes e
suas regras redefinem as alternativas politicas e mudam a posi¢do relativa dos atores”
(SOUZA, 2006, p. 39).

Ainda numa perspectiva geral, outra premissa ¢ a suposi¢cdo de que o comportamento
humano ¢ afetado por modelos de comportamento e pela visao de mundo de cada individuo
(HALL, TAYLOR, 2003, p. 197) e dos grupos ou cultura em que este se insere. Ainda que a
acdo humana possa ser considerada racional e orientada para fins, que os individuos busquem
“maximizar seu rendimento com referéncia a um conjunto de objetivos [...] aquilo que um
individuo tende a considerar como uma 'agdo racional' é, ele proprio, um objeto socialmente

constituido” (HALL, TAYLOR, 2003, p.197 e 211).
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Numa perspectiva mais especifica, a seguir, sdo apresentadas as trés premissas que
fundamentaram a consideragdo de fatores explicativos dos processos empiricos analisados.
Saliente-se que se consideram tanto fatores exdgenos, como as ideias, os interesses € a acao
do tempo, como os enddgenos, tais como a construcao de legitimidade e autoridade cultural e
moral e a ambiguidade das regras institucionais que permitem diferentes interpretagdes e
favorecem a disputa ou o conflito pelo poder.

A primeira ¢ uma premissa culturalista, tipica do institucionalismo socioldgico, que
introduz o entendimento de que o mundo social ndo ¢ mero reflexo da racionalidade abstrata
de fins e meios e, sim, reflete relacdes de multiplas esferas orientadas por praticas culturais.
Assim acontece com as praticas e organizacdes institucionais que podem ser vistas como
praticas culturais que se reproduzem por meio de um processo de transmissao. Dessa premissa
decorre uma defini¢ao de instituicdes como “os sistemas de simbolos, 0s esquemas cognitivos
e os modelos morais que fornecem 'padrdes de significagdo' que guiam a ag¢do humana”
(CAMPBELL, 1995, SCOTT, MEYER et al. in HALL; TAYLOR, 2003, p. 209), ou seja, as
institui¢des podem influenciar as preferéncias mais fundamentais dos individuos e nao sao
expressas somente como regras, procedimentos ou normas formais (HALL; TAYLOR, 2003,
p. 210). As institui¢des “fornecem modelos morais e cognitivos que permitem a interpretacao
e a agdo” (HALL; TAYLOR, 2003, p. 198), contribuindo para a identidade e a formagao das
preferéncias (interesses) que orientam a acdo dos agentes. Os atores sociais usam € a0 mesmo
tempo constroem os modelos socialmente. Portanto, “a escolha de uma linha de acao depende
da interpretagdo de uma situagdo mais do que de um calculo puramente utilitario” (HALL;
TAYLOR, 2003, p. 198). Os individuos filtram ideias e valores de um “mundo de instituigdes
composto de simbolos, de cenarios e de protocolos” (HALL; TAYLOR, 2003, p. 198). Por
isso, essa abordagem confere outra base para tratarmos das relagdes entre individuos e
institui¢des, para além da escola da escolha racional, na medida em que identifica uma
natureza interativa dessas relagdes entre institui¢des € as a¢des dos individuos.

Essa base culturalista ¢ oportuna para lidar com as formas de agdo individual e de agdo
coletiva e com a interagdo e conexdes entre esses tipos de agdo humana na dinamica politica.
Entdo, parte-se do reconhecimento da influéncia das instituicdes nessa perspectiva
culturalista, para considerar as interpretacdes e as escolhas desses atores. Para entender a agao
individual dos agentes sociais relevantes na entrada de determinado tema na agenda
governamental e na formulagdo de politicas publicas, utilizou-se o conceito de
empreendedores de politicas. Na definicao de Paul DiMaggio (1988 in CAPELLA, 2016), esse

ator mobiliza suas “habilidades analiticas, politicas e culturais”, o que lhe permite atrair aliados,
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constituir novas aliangas e promover a cooperacdo em torno de suas ideias. Ele ¢ ativo. Essa
definicdo converge com a de Kingdon (2003), para o qual o empreendedor precisa ter
credibilidade frente a um coletivo, ou seja, legitimidade por algum tipo de conhecimento
(expertise), habilidade na comunicacdo, ou posi¢ao formal no processo decisério (num partido,
por exemplo). Além disso, mantém conexdes politicas e capacidade de negociacdo e, em geral,
¢ ainda persistente. Mais importante, no entanto, ¢ tornar claros os papéis que podem cumprir
em mudangas criticas, que correspondem, em nossa analise, ao reconehcimento de um problema
a ser tratado na agenda politica e governamental ou a propria formulagao de uma nova politica.
Refere-se a capacidade desse atores de oferecer solugdes e de provocar ou promover o debate
das ideias e proposi¢des, quando se envolvem em formas de agdo coletiva, que podem envolver
uma ou mais comunidades de politica, quando participam em uma rede temaética, ou junto aos
governo e a organizagdes da sociedade civil ou de mercado. Esses empreendedores também
podem se constituir em articuladores de arranjos institucionais que sustentam as ideias e a
propria politica.

Em termos de acdo coletiva, faz-se necessario recorrer, nesta tese, a diferentes
formatos, como a comunidade epistémica e a de comunidade de politica. Ambas guardam
relacdo com a ideia de acdo em rede e sdo formas que favorecem a produgdo de novas ideias
e, principalmente, de difusdo. Pode-se considerad-las como mecanismos de transmissao
ideacional e de defesa organizada de proposi¢des de politica. Por comunidade epistémica,
considerou-se a defini¢do dada por Campbell, de “profissionais e especialistas com uma
reivindicagdo de autoridade por seu conhecimento relevante para a politica, que compartilham
um conjunto de crengas normativas, modelos causais, nogdes de validade empirica, € uma
empresa politica comum” que se organizam e atuam em rede (CAMPBELL, 2002, p.30,
tradugao livre). Quando se consideram processos de difusdo ideacional que ultrapassam as
fronteiras nacionais por meio de conhecimento das universidades e percorrem ambientes
internacionalizados, essa defini¢do pode ser bastante adequada.

A defini¢do de comunidade de politicas vem sendo trabalhada segundo diferentes
caracterizagcoes. A perspectiva de Kingdon (2003) a considera como um dos espacos de
atuacdo de empreendedores, nos quais sdo apresentados e discutidos os problemas, as
alternativas, as ideias, as proposi¢des de politica. Busca-se valorizar certos temas como
passiveis da atencdo governamental e gerar solugdes que possam vir a ser adotadas como
politicas publicas. As comunidades de politica ndo seguem a dindmica da agenda eleitoral e
nem das mudancgas nos postos da alta burocracia e ndo sdao diretamente afetadas pela opinido

publica. Ou seja, um espago de debate, de persuasdo, de interacdo entre agentes que tém
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algum nivel de coesdo do um ponto de vista das referéncias cognitivas ou normativas e,
principalmente, em torno de temas ou ideias que caracterizam ou definem uma comunidade de
politica. Para Cortes (2009, p. 32) as comunidades se definem por “suas relagdes com outros
atores no interior de redes existentes em areas especificas de politicas publicas”.
Contemporaneamente ganham relevancia, na medida em que as decisdes sobre politicas
publicas tendem a ser setorializadas e dependem “de um aparato estatal profissionalizado que
formula politicas setoriais substantivas.” (CORTES, 2009, p. 32)

A perspectiva relacional e de reconhecimento dos conflitos possiveis entre diferentes
tipos de organizagdes ou grupos de interesse, presente na definicdo de rede tematica ou de
politica, compde o referencial analitico e ¢ congruente com os conceitos de empreendedores e
de comunidades epistémica e de politica. A rede tematica tem um sentido mais amplo e
comporta diferentes entendimentos, ideias e interesses. De todo modo, as conexdes entre a
acdo coletiva e a dos individuos, suas ideias e as estruturas institucionais na produgdo de
politicas publicas se ddo pela relagdo entre o empreendedor, as comunidades, as instituigdes e
fatores exdgenos.

No que tange a dindmica da mudanca institucional, a premissa culturalista sugere que
as instituicdes se mantém porque, como constru¢des coletivas, ndo podem ser transformadas
rapidamente pela acdo individual. Elas estdo gravadas na vida social. Além disso, também
provoca o tratamento da questdo da “legitimidade” dos arranjos institucionais e das fontes da
autoridade cultural que determinados grupos podem construir “para impor a seus membros
certas normas ou certas praticas” institucionais (HALL; TAYLOR, 2003, p. 212). Ou seja, as
organizagdes podem adotar novas praticas estimuladas por esquemas interpretativos
reconhecidos num ambiente cultural mais amplo, mesmo que discrepantes dos seus objetivos
formais (HALL; TAYLOR, 2003).

Outra premissa especifica da tese estd associada a natureza do fendomeno aqui
estudado, que ¢ eminentemente politica: a producdo de politicas publicas. E, dado que essas
sdo necessariamente um desdobramento da luta politica mais ampla, considerou-se também a
premissa tedrica de que existem conexdes do processo de produgdo das politicas publicas com
o sistema politico ou com as relagdes macropoliticas, a chamada politics. A politics e suas
manifestagdes sdo consideradas fatores exdgenos que estabelecem importantes mediagdes
com a dindmica institucional. Esta ¢ uma premissa fundamental que, de algum modo, pode
conduzir “as politicas publicas para certa dire¢dao”, assim como pode levar a politica publica a

privilegiar alguns grupos sociais em detrimento de outros (SOUZA, 2006, p. 39), tanto nos
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processos de produgdo, quanto da implementacdo e do acesso aos beneficios esperados das
politicas publicas.

Toma-se como certo que existem lutas pelo poder, existem conflitos entre grupos
rivais pela reparticdo do poder, pela apropriacao e uso de recursos escassos e, portanto, pelo
beneficio das politicas publicas. Ademais, se reconhece que “as institui¢des repartem o poder
de maneira desigual entre os grupos sociais [...] as institui¢des conferem a certos grupos ou
interesses um acesso desproporcional ao processo de decisdao”. As relagdes de poder, que
podem ser simétricas ou assimétricas, sdo majoritariamente assimétricas entre grupos que
ganham e grupos que perdem. Além disso, a estrutura institucional do sistema politico afeta as
expectativas desses grupos, além de ter a capacidade de favorecer a constituicdo de certas
condigdes sociais em detrimento de outras (HALL; TAYLOR, 2003, p. 194-200). As
instituicdes t€ém a capacidade de moldar e mediar o modo pelo qual “os atores politicos
definem seus interesses e estruturam as relagcdes de poder com os outros grupos” (STEINMO
et al. 1997 in PERES, 2008, p. 12). As institui¢des medeiam e moldam as lutas de poder.
Quando se estd diante de contextos de mudancas institucionais, seja de criacdo de novas
institui¢cdes ou de reforma das existentes, elas engendram “um conflito de poder entre atores
cujos interesses entram em competicdo” (HALL; TAYLOR, 2003, p. 218). Nesse sentido,
mudangas institucionais sao processos conflitivos.

Uma terceira premissa, de viés incrementalista, que fornecera um contorno geral para
o trabalho, ¢ a considera¢ao de que o desenvolvimento histdrico afeta os resultados politicos,
a chamada path dependence. Dois desdobramentos importantes decorrem dela, um “que
decisdes tomadas no passado constrangem decisdes futuras e limitam a capacidade dos
governos de adotar novas politicas publicas ou de reverter a rota das politicas atuais” e outro
que as decisdes coletivas, como no caso das politicas publicas, “ndo partem do zero e sim, de
decisdes marginais e incrementais” (SOUZA, 2006, p. 30). Essa perspectiva concede a
dimensdo institucional uma capacidade de explicar o comportamento politico a partir do
“modo como arranjos [institucionais] relativamente estdveis e rotineiros” funcionam
(PIERSON, 1996 in PERES, 2008, p. 12) e se mantém, ou seja, a partir da consideracao da
sua trajetoria no tempo, de situagdes criticas e de possiveis consequéncias imprevistas
(HALL, TAYLOR, 2003).

Essa perspectiva incremental serd muito proficua a analise do objeto em questdo e se
recorrerd a ela ndo apenas para usar alguns conceitos, mas como um arcabougo tedrico mais
amplo. Numa primeira leitura desse modelo tedrico, percebeu-se que havia sido elaborado

para explicar exatamente o problema em questdo, tal sua aderéncia.
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O conceito central de dependéncia da trajetéria na acepcdo de Pierson pode ser
descrito da seguinte forma: um processo social baseado na dindmica de retornos crescentes,
ou seja, na expectativa de obter beneficios ou vantagens que se ampliam ao longo do tempo.
Esse processo social ¢ desencadeado a partir de certas caracteristicas como: padroes
especificos de tempo e sequéncia que precisam ser identificados e valorizados; consideragao
de muitos resultados sociais como possiveis; consideracdo de que eventos pequenos ou
contingentes possam gerar grandes consequéncias; cursos de a¢do que, uma vez iniciados,
seria quase impossivel retroceder e, por decorréncia, o desenvolvimento politico ¢ permeado
por momentos criticos ou momentos estruturadores da vida social (PIERSON, 2015).

Essa abordagem especifica os mecanismos que levariam a path dependence, tais como
os altos custos de instalagdo, os efeitos de aprendizagem, os efeitos de coordenagdao ou
externalidade de rede e as expectativas adaptativas. Tais mecanismos, nem sempre estdo
juntos, mas sdo poderosos porque provocam retornos crescentes, isto ¢, aumentam a chance
de que o avango de uma acdo em uma dire¢do ou numa dada trajetéria desencadeie uma
dinamica de autoreforgo. Os beneficios de uma agdo atual aumentam ao longo do tempo assim
como os custos para mudar o curso dessa agao podem igualmente aumentar. Para ndo ter esses
custos, e manter os beneficios, os agentes tendem a conservar ou reproduzir as instituicdes nas
suas diferentes manifestagdes. Esses processos de autorrefor¢o sdo propicios para a
compreensdo tanto da estabilidade quanto da mudanga politica. Seguindo essa perspectiva,
longos movimentos por uma trajetoria especifica irdo aumentar os custos de mudanga para
alguma alternativa que foi abandonada.

Tanto fatores exdgenos, como ideias chave que se institucionalizam, quanto fatores
endogenos, como os processos de legitimagdo institucional de organizagdes governamentais,
por exemplo, podem se submeter a retornos crescentes. Os retornos crescentes produzem
processos de feedback positivo ou autorrefor¢o, ou seja, fixam, tornam inflexivel uma
alternativa em relacdo a outras opg¢des de agdo. Supde-se que eventos contingentes ou
imprevistos no inicio de uma sequéncia temporal confiram alguma vantagem sobre as outras
alternativas. Identificar esses eventos e situd-los numa sequéncia temporal, assim como
vasculhar as alternativas que se transformam em preferéncias, interesses ou decisdes que
constituem as estratégias politicas, passaram a compor a trilha analitica seguida aqui.

Inicialmente, quando um processo politico estd em curso, multiplos equilibrios
(alternativas, preferéncias, interesses, decisdes) sao possiveis. Todavia, ndo ¢ possivel
identificar previamente qual sera a alternativa final vencedora, que corresponderia aquela

sujeita a um processo de autorreforgo, até que preponderasse sobre as outras. Supde-se que a
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alternativa vencedora teve alguma vantagem no inicio do processo, associada a um evento
contingente. O efeito desse evento aleatdrio ¢ reforcado por feedbacks positivos que levam a
alternativa vencedora a uma situacao de irreversibilidade (lock-in). E a estabilidade comega a
se estabelecer. Na medida em que os retornos crescentes provocam autorreforgo, a
caracteristica estocastica (ndo deterministica) presente no inicio da sequéncia de eventos, a
qual privilegia uma das alternativas, tem seus efeitos ampliados na trajetoria temporal. Isso
explica por que multiplos equilibrios (alternativas, preferéncias, interesses, decisdes) sao
possiveis, a depender da sequéncia particular dos eventos. Sugere ainda que as institui¢des
mudam porque deixam de gerar retornos para os agentes e processos envolvidos. A
dependéncia da trajetéria estd justamente nesta incapacidade “de se livrar dos efeitos
persistentes de condigdes aleatorias e transitorias que prevaleceram no inicio da historia do
processo” (DAVID, 1994, p. 208). Conforme Peters (1999) “as escolhas realizadas no
momento de formagdo das instituicdes e das politicas exercem um efeito de constrangimento
sobre o seu futuro desenvolvimento em razdo da tendéncia inercial das institui¢des que
bloquearia ou dificultaria subsequentes mudangas” (PETERS, 1999 in BERNARDI, 2012,
p-138).

Associa-se ainda a essa perspectiva incrementalista, uma premissa desenvolvida por
Campbel, de que “a estabilidade decorre da presenga de complementaridades entre
instituicdes interligadas que se reforgam mutuamente, impedindo qualquer um dos atores de
mudar por medo de provocar mudangas no restante” (CAMPBELL, 2010, p. 100, traducao
livre). Campbell resgata a forma pela qual complementaridades e interconectividades
institucionais levam a reproducdo institucional. A coexisténcia de varias instituigdes e uma
espécie de acoplamento entre elas, com o tempo, estabelece relacdes de interdependéncia
funcional que tendem a estabilidade institucional (HALL; SOSKICE, 2001 in CAMPBELL,
2010, p. 91). Esse mecanismo também leva a path dependence e, no caso em andlise nesta
tese, se evidenciard que funcionou em articulacdo com outros mecanismos que geram retornos
crescentes.

As premissas que embasam e referenciam esta pesquisa remetem a um conjunto de
mecanismos causais principais, que sao identificados aos processos de difusdo de ideias, a
acdo de legados e sequéncias dependentes que agem combinadamente e sdo de natureza
externa as instituicdes, podendo ser derivadas das relagdes e lutas politicas e de arranjos
politico-institucionais que se alinharam de uma forma a gerar retornos crescentes. Dessa
forma, provocam a dependéncia de uma trajetéria particular que se fixa, se estabiliza e leva

a reprodugdo institucional. Nao sdo secundarizados os mecanismos enddgenos; ao contrario,
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sdo identificados como elementos que, ao que tudo indica, contribuem para efeitos que
geram retornos crescentes e reforcam a dependéncia da trajetoria. As modificagdes
endogenas devem ser vistas como decorrentes de um complexo processo de construgdo que
afeta o desenvolvimento da politica publica e de outras instituigdes e que pode ter
desdobramentos radicais.

Por fim, considera-se a abordagem de Lowi e Nicholson (2009) para tratar a relacao
de certa precedéncia da policy sobre a politics ou vice-versa. No caso em analise, se tratara da
relagdo entre a politica de inovagdo e a macropolitica, especialmente na esfera do ente
subnacional, ou do grau de influéncia de uma sobre a outra. Os referidos pesquisadores
desenvolveram a ideia de que ¢ o tipo de politica publica que induz os desdobramentos
politicos e institucionais, de acordo com a sequéncia historica do comportamento desta policy
e do arranjo que se organiza em torno ou a partir dela. Nao se pretende, na tese, uma adesao
integral a essa perspectiva, para a qual o tipo de politica publica direciona tanto o processo
politico como a estrutura institucional. Isso porque, diferentemente de Lowi e Nicholson, se
pressupde, por exemplo, que o jogo politico e os diferentes grupos de interesse em disputa
também afetam os desdobramentos da luta politica e das politicas publicas. Nao se exclui, a
priori, que fatores institucionais exdgenos como os de natureza politica possam orientar
resultados politicos como a criagdo de novas politicas publicas ou a estabilidade institucional.
Mas hé convergéncias importantes como a valoriza¢do da trajetoria historica dos processos,
das estratégias e das estruturas sociais e politicas, e, a diretriz de constituir em objeto da
analise as formas pelas quais o poder de Estado se manifesta, € ndo os problemas politicos em
si.

A abordagem de Lowi e Nicholson supde que, primeiro, se classifique o tipo de
politica publica, o que, na verdade, direcionaria os passos seguintes da analise. A proposicao
de politicas sobre como usar o poder de Estado, que pode ser chamado de mudanca
institucional ou resultado de uma conjuntura critica, determinara em qual arena a luta politica
sera travada. A arena determinard as regras institucionais da luta politica e o acesso de
interesses diversos ao processo politico. A arena determinara a relagdo entre cidadaos e o
Estado, o recrutamento das elites e a estrutura burocratica de Estado. Ha uma presungao de
que os atores politicos buscam escolher politicas que otimizem seus ativos, que reduzam seus
custos de transagdo e mudem o comportamento dos cidadaos.

A presente tese toma como objeto uma politica redistributiva, o que vincularia o seu
desenvolvimento a uma arena redistributiva. Para Lowi e Nicholson, uma arena desse tipo

decorre das politicas redistributivas ou de welfare que promovem transferéncia de renda e/ou
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beneficio para alguma parcela da populacdo que os recebe. Por defini¢do supde a existéncia
de dois grandes lados: ricos e pobres ou “fornecedores de dinheiro” e “demandadores de
servicos” — ¢ a elite e a contraelite. A materializacao desses lados pode ser representada por
coalizoes tipicas dos mesmos, que atuam nessa arena € que seriam mais coesas, permanentes €
antagoOnicas umas em relagdo as outras. Essa abordagem destaca, de modo claro, a nogao de
conflito entre coalizdes politicas e, portanto, o reconhecimento, a priori, de diferentes grupos
de interesse.

Outro pressuposto dessa abordagem a ser considerado ¢ o de que o desenvolvimento
de politicas publicas e a politica ocorrem de modo paralelo em fun¢do da natureza do Estado,
que produz a macropolitica consoante com sua légica e estrutura, por meio das politicas
publicas. Da metodologia proposta por Lowi e Nichelson, serdo extraidos alguns elementos
como a identificacdo das politicas publicas em acdo de modo especifico, segmentada ao
objeto em andlise e a consideragdo do passado para reinterpretar o presente. Eles fazem uma
analise paralela entre a politica publica dominante e a macropolitica em cada era, descrevendo
e documentando o padrao de relagdes politicas entre os atores, os grupos de interesse, oS
mecanismos usados. Nao ¢ o caso, nesta tese, de considerar a nocao de eras, que remete a uma
analise histérica de longa duracdo viabilizada por muitos estudos produzidos por vérias
décadas de pesquisa. Todavia, a ideia de andlise paralela da policy e da politics ¢ oportuna
para a presente pesquisa. Essa tentativa de observar a vida e os fendmenos politicos
correlacionando elementos que aparecem em cada uma dessas duas dimensdes do sistema
politico, ao mesmo tempo, favoreceu a analise de quais elementos estavam sendo mais
valorizados em cada gestdo governamental e ao longo do periodo analisado.

No caso em questdo, se identificou uma politica redistributiva que mais afetou do que
foi afetada pelo cendrio macropolitico, uma situacdo em que uma determinada politica
publica, de ciéncia, tecnologia e inovagao, se impds na relagdo com a politics.

Esta tese se propds a enfrentar e responder as questdes levantadas, usando uma
abordagem mista no que se refere as questdes institucionais envolvidas e considerando nogdes
de abordagens que se entendem e sdo complementares e convergentes. Os elementos
enddgenos ou exdgenos nao foram valorizados a priori, e sim quando se verificou que tinham
forca para ajudar na compreensdo dos processos politicos analisados. Nos proximos trés
capitulos analisam-se esses processos ao longo das sete gestdes governamentais selecionadas,
segmentados em trés momentos por decorréncia de certas caracteristicas de identidade que se

buscou evidenciar.
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4 Politicas publicas afins com a promoc¢ao da inovacao e contexto politico

Neste capitulo serdo apresentados eventos que precederam o periodo histérico
analisado nesta tese ou que caracterizam componentes importantes da vida politica
considerados na pesquisa. Na se¢do 4.1 descrevem-se as politicas publicas para o
desenvolvimento cientifico e tecnoldgico e de inovagao no mundo e, na se¢ao 4.2, como essas
politicas se apresentaram no Brasil. Tais eventos constituem referéncias que compdem um
contexto pregresso e tendéncias nos debates sobre politicas de desenvolvimento cientifico e
tecnologico em diferentes paises e no Brasil, as quais vieram a ser sucedidas pelo que se
denomina na tese como o nucleo cognitivo da inovacdo. Na secdo 4.3, apresentam-se
elementos relacionados a politicas publicas para o desenvolvimento regional no Rio Grande
do Sul, que igualmente precederam o periodo analisado na tese. Essas politicas de
desenvolvimento regional e suas abordagens tedricas constituem referéncia empirica dos
contextos governamentais e ideacionais que antecederam os analisados e estdo associadas ao
que foi chamado de nucleo cognitivo da ideia de desenvolvimento regional. Na secao 4.4,
caracterizam-se os partidos politicos que estiveram a frente do governo estadual do Rio
Grande do Sul entre 1987 e 2014, porque podem influenciar os agentes e as agendas

governamentais por meio da formulagdo ou da implementacao de politicas publicas.

4.1 Antecedentes das politicas publicas para o desenvolvimento cientifico e tecnologico
no contexto mundial

O periodo pos-Segunda Guerra Mundial foi caracterizado pelo desenvolvimento e
prosperidade econdmica nos paises ocidentais, estimulado fortemente por politicas
keynesianas e pela implementacdo dos acordos liberais de Bretton Woods. Houve ainda
expansao do comércio internacional com reducao de barreiras e aumento do fluxo de capitais
privados, oportunidades para crescimento econdmico, pleno emprego, expansao urbana,
desenvolvimento de infraestrutura industrial, dentre outras caracteristicas que transformaram
a vida social, econdmica e cultural de muitos paises, inclusive os devastados pela guerra
(DESAL 2004; BALL; BELLAMY, 2002).

O fim desse ciclo de expansdo econOmica ocorreu com o colapso dos acordos de
Bretton Wods, em 1971, a crise do petrdleo, a quebra da bolsa e a recessdao dos anos 1970.
Também definido como crise do capitalismo concorrencial e conversdo para um modelo

monopolista, esse processo representaria uma reestruturagdo do modelo macroecondmico de
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desenvolvimento e do papel Estado e suas politicas de welfare state, acompanhada de fusdes,
aquisi¢des e reorganizacdo das empresas, para reposicionar as relacdes entre as maiores
economias que produzem grande excedente e precisam construir estratégias de consumo como
obsolescéncia artificial, publicidade, modificagao de modelos, gasto governamental (BARAN,
SWEEZY, 1966).

Nesse contexto internacional critico, com os paises buscando reposicionar-se no
mercado global e na divisdo internacional do trabalho, a escola schumpeteriana que se
desenvolvera entre os anos 1908 e 1942 comecou a ganhar destaque como uma nova
perspectiva tedrica para compreender e dinamizar o desenvolvimento econdmico. Essa
abordagem econOmica se disseminou e ganhou a adesdo de um grande conjunto de
institui¢des nacionais e internacionais, de governos, de segmentos de mercado, na esfera
educacional, na pesquisa cientifica e na politica. Seu sucesso, em parte, pode ser associado a
adesdo dos agentes econdmicos de mercado, apontados como responsaveis pela promog¢ao do
desenvolvimento econdmico.

Em seu modelo, Schumpeter considera que o principal fator do desenvolvimento
econdmico deriva da inovagdo, promovida pelo empreendedor inovador, entendido como o
agente dinamizador da economia. A inovacdo, que somente ocorreria quando introduzida no
mercado, cria novas necessidades de consumo. O impulso do capitalismo adviria de novos
produtos, novos métodos de producdo que se manifestam em “ondas tecnoldgicas”, novos
mercados e novas formas de organizacao que a empresa cria e destrdi (TIGRE, 2006) no processo
de “destruicao criativa”. Esse ¢ um processo de continua transformagdo e competicdo que
incentiva o “progresso”, na medida em que agentes e produtos defasados sdo substituidos por
novos. A dinamica do processo de mudancga tecnoldgica passa a ser central (SBRAGIA et al.,
2006 in BENCKE, 2016, p. 35). Anos mais tarde, em plena Segunda Guerra, o economista
desenvolveu outro elemento da sua teoria, a “acumulagdo criativa”, apresentado no livro
Capitalismo, Socialismo e Democracia, publicado em 1942. Ele confere um papel relevante
as grandes empresas no desenvolvimento de inovacdo, a qual lhes proporciona vantagens
competitivas frente as pequenas empresas. As grandes empresas teriam vantagens pelo
acumulo de conhecimento, competéncias de P&D, recursos financeiros de produgdo e
distribuicdo e a criagdo de barreira para entrada no mercado de novos empreendedores
(MALERBA; ORSENIGO, 1997 in BENCKE, 2016, p. 36).

A necessidade do conhecimento, cientifico e tecnoldgico, coloca-se como insumo no
processo produtivo. Essa ideia se converte numa alternativa ou num caminho para dinamizar a

economia, aproximar potenciais inovadores, associados a capacidade de produciao cientifica e
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tecnoldgica, de potenciais empreendedores, que teriam propensdo a investir ou arriscar seu
capital economico colocando ideias novas no mercado. Essas ideias foram potencializadas e
desenvolvidas de maultiplas formas. Muitos paises ja vinham, desde a década de 1960,
marcada por forte crescimento economico mundial, desenvolvendo experiéncias e politicas
publicas que promoviam a aproximagdo entre agentes da esfera da pesquisa cientifica, do
desenvolvimento tecnolégico e os agentes da esfera de mercado. Muitos paises ampliaram
esse tipo de politica no periodo de enfrentamento da crise.

O Japao foi um dos primeiros paises ainda nos anos 1960 a desenvolver experiéncias
de cidades-cientificas ou tecnologicas que inspiraram outros paises na Europa (LIMA, 1991;
MEDEIROS, 1993). Desde os anos 1960, o Reino Unido tinha os Parques Universitarios de
Pesquisa e os Escritorios de Transferéncia de Tecnologia (ETT) vinculados a diversas
universidades (PARANHOS; CATALDO; PINTO, 2018, p. 2), a Franga ¢ a Itdlia comecaram
a desenvolver experiéncias chamadas de “tecnopoles” e distritos industriais para aproximar a
geracdo do conhecimento e sua transformacdo em bens e servigos (LIMA, 1991, p. 8-9;
MOREIRA, 1999; LAHORGUE, 2004; HAUSER; ZEN, 2005; BENCKE, 2016), a Suécia
criou as “casas de inovagao” e a Alemanha os “centros de inovagao” (BENCKE, 2016). Os
EUA, também no pds guerra, criaram suas aglomeragdes tecnologicas (LIMA, 1991) e, mais
tardiamente, nos anos 1980, promoveram uma alteragdo legislativa com incentivos a interacao
universidade-empresa na forma de ETT, estimulando o uso economico e lucrativo do
conhecimento cientifico por empresas privadas e reservando 0,05% do orcamento das
pesquisas para atividades de transferéncia de tecnologia (PARANHOS et al., 2018). Os anos
1990 viram ressurgir o Vale do Silicio, um cluster de empresas do setor de informatica que
entrara em crise por perder mercado para empresas japonesas, a partir da rede de cooperagao
de micro e pequenas empresas, forte apoio de capital de risco (PUGA, 2000), de
financiamentos do Departamento de Defesa estadunidense e importantes contratos militares
(CARVALHO; CHAVES, 2007). Essas experiéncias representam parte do amplo e
diversificado leque de iniciativas que os paises promoveram, na maior parte das vezes,
apoiados por politicas governamentais e fundos publicos, para estimular ambientes de
inovagdo. O que se quer apontar ¢ a similaridade ideacional entre as iniciativas € uma conexao
com o momento critico da econdmica mundial, que exigia solu¢des e alternativas para o
desenvolvimento econémico. No final dos anos 1970, varios organismos internacionais como
as Nagoes Unidas, Banco Mundial e OCDE, cunharam classificagdes dos paises baseadas em

diversos critérios econdmicos € sociais para favorecer avaliagdo e analises comparadas de
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resultados das estratégias politicas, incorporando elementos da abordagem da inovacdo
(VELHO; VELHO; SAENZ, 2004).

Ao mesmo tempo, organizacdes de carater multilateral se estruturaram para apoiar as
estratégias globais de desenvolvimento econdmico e colocar na agenda politica dos paises,
temas como a promoc¢ao da inovacdo. A Organizagdo para a Cooperagdo e Desenvolvimento
Econdmico (OCDE) foi criada em 1961 para apoiar governos na modelagem de politicas, para
o estabelecimento de normas internacionais ¢ busca de solugdes e padrdes globais, além de
outros objetivos. Tinha como propodsitos promover alto nivel de desenvolvimento econdmico
sustentavel e de emprego e um padrdo de vida progressivamente melhor nos paises membros e a
expansdao do comércio mundial calcada no multilateralismo, dentre outros (FINEP, 2004). Em
1963, a OCDE elaborou a 1* edigdo do Manual Frascati para propor indicadores de
desenvolvimento cientifico e tecnoldgico nos paises membros: uma metodologia de
tratamento de dados e estatisticas que desse referéncia para andlises, levantamentos de
competitividade entre empresas e paises acerca de P&D. O manual foi traduzido para
portugués pela empresa F Iniciativas, em 2002, com a justificativa, dentre outras, de
valorizacao da inovacao na economia da informagao.

Outro mecanismo importante observado pelo menos desde os anos 1980 foi o das
fontes privadas de capital de risco (BARBIERI, 1994, p. 29; MEDEIROS, 1993, p.14). O Vale
do Silicio, sempre apontado como caso de sucesso internacional, no seu processo de
recuperagao nos anos 1990, teve a disponibilidade de capital de risco como fator econdmico
determinante (PUGA, 2000, p. 29).

O Manual de Oslo, elaborado em 1990, ¢ particularmente relevante para esta tese,
porque criado no periodo aqui em analise. Constitui-se em um instrumento para estabelecer e
conferir unidade aos conceitos, metodologia, estratégias de abordagem sobre o tema inovagao.
O Manual ¢ claramente baseado na escola schumpeteriana (FINEP, 2004).

Pode-se destacar, a titulo de ilustracdo, a partir dos anos 1990, uma série de
publicagdes da Organizacdo das Nacdes Unidas para a Educagdo, a Ciéncia e a Cultura
(Unesco) intitulada World Science Report, que visava descrever o cenario mundial para a
ciéncia e a tecnologia e seu papel para fomentar o desenvolvimento de tecnologia propria,
interna aos paises, como caminho para o crescimento da economia e do Produto Interno Bruto
(PIB), por meio de politicas publicas.

Agdes e politicas de C&T dos paises membros da OCDE e também da Unido Europeia
representariam uma nova concepg¢ao politica que passou a ser designada como “politica de

inovacao” (LEMOS, 2013, p. 1). A produgdo de informagdo e estatisticas sobre resultados de
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politicas publicas e de estimulos de organismos internacionais em pesquisa e desenvolvimento
tecnologico (P&D) e sua divulgacdo, além publicizar o tema (PROTEC, 2010), conferia
legitimidade a tais politicas. Comegaram a aparecer os robustos resultados em P&D e em
CT&I dos paises industrializados expressos em indicadores como outorga de patentes pelo
United States Patent and Trademark Office (USPTO), considerado um dos mais
representativos indicadores de inovacdo para andlise comparada entre os paises. Paises do
extremo Oriente, como Coreia do Sul, Hong Kong, Taiwan — os chamados “tigres asiaticos” —
e o Japao, que tinham promovido politicas internas ofensivas de inovagdo para entrar no
competitivo mercado mundial, desde os anos 1970, apresentavam réapido crescimento
econdmico (PROTEC, 2010). Eles passam a ser vistos como evidéncia de sucesso e
inspiradores de caminhos de insercdo auténoma no mercado internacional. Mesmo paises
como a China e a India, que no pés-guerra tenderam para economias focadas no mercado
interno, nos anos 1980, passaram a reformular suas estratégias de desenvolvimento, a partir de
“politicas publicas culturalmente ousadas de fomento e estimulo a indastria e ao
desenvolvimento tecnoldgico, como base para a competitividade” (PROTEC, 2010, p. 91).
Todavia, a maioria dos paises que buscavam a industrializagdo, optava por solugdes
“baseadas nos seus proprios mercados internos, pela substituicdo de importagdes, mantendo a
sua presenga no mercado mundial principalmente através da exportagdo das tradicionais
matérias-primas, ou commodities” (PROTEC, 2010, p. 92). Nessa categoria estdo incluidos
paises como Africa do Sul, Argentina, Brasil, Egito, Indonésia, México e muitos outros. Antes

das reestruturagdes respectivas, China e India estavam neste grupo.

4.2 Antecedentes das politicas publicas para o desenvolvimento cientifico e tecnoldgico
no Brasil

O Brasil, no periodo em que se modificavam as politicas de C&T em paises de
industrializagdo consolidada e de industrializagdo tardia, encontrava-se sob a égide da
ditadudura militar, que se prolongou de 1964 a meados da década de 1980. Porém, antes de
descrever os eventos relacionados as politicas de C&T e de inovagdo durante a ditadura, faz-
se uma sintese da trajetoria de apoio a pesquisa cientifica e tecnol6gica anterior a esse periodo
autoritario.

Durante o Império, em uma primeria fase, o Brasil criou estacdes de aclimatacdo de
plantas e colecdes mineralogicas e escolas de nivel superior, tais como as escolas de Cirurgia
da Bahia e de Anatomia e Cirurgia do Rio de janeiro (1808), as academias dos Guardas-

Marinhas (1808) e Real Militar (1810), o Real Horto (1808) e o Museu Real (1818) (LEMOS,



108

2013, p. 2). Em um segundo periodo, entre 1840 e 1889, houve ainda esforgos para criar uma
“pesquisa brasileira de primeiro mundo”, mas esses se limitaram a manter as instituicoes
existentes (LEMOS, 2013, p. 3).

Durante a Republica Velha, ha um terceiro periodo, que se estende de 1920 a 1934,
que foi marcado pelo estabelecimento das universidades e a criagdo de instituicGes como a
Sociedade Brasileira de Ciéncias (1916), a Academia Brasileira de Ciéncias (1922) e a
Associacao Brasileira de Educagdo (1924), que pretendiam renovar a ciéncia e a educacao
nacional (LEMOS, 2013).

Apods a 1* Guerra Mundial, o contexto se modifica. Os interessados em ampliar a
pesquisa cientifica e promover desenvolvimento cientifico e tecnolégico do pais se alinharam
ao ideario da modernizacdo e a “crenga de que o desenvolvimento nacional deveria passar
pelo crivo da pesquisa cientifica. Para alcangar niveis satisfatérios de rendimento, ampliando
inovacdes, descobertas e ntimero suficiente de pessoal qualificado” (LEMOS, 2013, p.3).
Outro perfil de institui¢cdes foi criado: a Sociedade Brasileira para o Progresso da Ciéncia —
SBPC (1948), o Centro Brasileiro de Pesquisas Fisicas — CBPF (1949), o Instituto
Tecnoldgico de Aerondutica — ITA (1950), o Centro Tecnologico de Aeronautica — CTA
(1950) e o Conselho Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnologico — CNPq e a
Coordenagdo de Aperfeicoamento de Pessoal de Nivel Superior — CAPES (ambos em 1951)
(LEMOS, 2013). As primeiras politicas de C&T comegaram a ser formuladas nesse periodo,
com essas instituicdes, quando as instituicdes de ensino superior eram escolas isoladas, sem
tradi¢cdo na pesquisa cientifica (LEMOS, 2013).

Apoés essas fases iniciais, durante o regime militar (1964-1985) foram promovidas
politicas C&T e criado um conjunto importante de instituicdes que fomentaram e integraram o
que veio a ser denominado sistema nacional de C&T (LEMOS, 2013), e constituiu-se no
arcabouco institucional de C&T na América Latina (LEMOS, 2013). Foram instituidos
centros de pesquisa em grandes empresas estatais, como o Centro de Pesquisas e
Desenvolvimento Leopoldo Américo Miguez de Mello (CENPES), da Petrobras, o Centro de
Pesquisa e Desenvolvimento em Telecomunicagdes (CPgD), da Telebras, e a Embrapa (1973),
assim como fundos de financiamento para C&T, instituigdes coordenadoras da politica
cientifica e tecnologica, e planos de desenvolvimento cientifico e tecnologico (LEMOS,
2013). Apesar do apoio governamental ter oscilado, nesses vinte e um anos foram
desenvolvidos os primeiros planos estruturados e associados com os planos de

desenvolvimento econdmico (LEMOS, 2013).
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No governo Humberto Castelo Branco (1964-1967) foi criado o Banco Nacional de
Desenvolvimento Econdmico (BNDE) e o Fundo de Desenvolvimento Cientifico e
Tecnologico (FUNTEC), para financiar a formagao de pesquisadores e de profissionais de alta
qualificacdo, visando apoio as empresas, com o entendimento de que a importagdo de
tecnologias pouparia “dispéndios substanciais em pesquisa” (LEMOS, 2013, p.5). No governo
militar seguinte, de Artur da Costa e Silva (1967-1969), o tema C&T foi incorporado ao
Programa Estratégico de Desenvolvimento (PED). Houve uma primeira articulagdo entre
necessidades do sistema produtivo ¢ C&T numa proposta governamental, visando produzir
tecnologia propria, nacional. Mecanismos fundamentais para fomentar parcerias das
Institui¢des Ensino Superior (IES) com empresas, institutos e centros de pesquisas e financiar
a infra-estrutura em C&T brasileira foram criados, como a Financiadora de Estudos e Projetos
(FINEP), em 1967, ¢ o Fundo Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnologico
(FNDCT), em 1969 (LEMOS, 2013).

No terceiro governo militar, Emilio Garrastazu Médici (1969-1974), foi elaborado um
plano trienal, o I Plano Nacional de Desenvolvimento (I PND), visando fortalecer a empresa
nacional para competir em areas prioritarias de alta intensidade tecnoldgica. Foi formulado o
Sistema Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnologico (SNDCT) e o I Plano Basico
de Desenvolvimento Cientifico e Tecnologico (I PBDCT). A politica cientifica e tecnoldgica
enfatizou as novas tecnologias, a capacidade de absor¢ao e criacdo pela empresa nacional, a
consolidagdo da infraestrutura de pesquisa cientifica e tecnoldgica, principalmente na area
governamental, a consolidacdo do sistema de apoio ao desenvolvimento cientifico e
tecnoldgico e a integragao Industria-Pesquisa-Universidade (LEMOS, 2013).

No governo de Ernesto Geisel (1974-1979), o II Plano Nacional de Desenvolvimento
(I PND) enfatizou o desenvolvimento tecnolégico em conjunto com uma politica de
qualificacdo de recursos humanos, contida no II Plano Basico de Desenvolvimento Cientifico
e Tecnolégico (I PBDCT). Uma das prioridades do II PND era reforcar a capacidade
tecnoldgica da empresa nacional e apoiar as politicas industrial e agricola. Outro destaque era
0 amalgama entre ciéncia, tecnologia e inovagao, por meio da ligagdo entre universidades e
empresas € entre setores publico e privado na geragdo e absor¢do de conhecimento (LEMOS,
2013, p.6).

O ultimo governo militar, Jodo Batista Figueiredo (1979-1985), seguiu seus
antecessores, langou o III Plano Nacional de Desenvolvimento (IIT PND), o qual tinha apenas

“uma pagina a C&T” (LEMOS, 2013, p.6). O Plano apresentava orientagdes as acdes do setor
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publico e privado (LEMOS, 2013, p. 6). O elemento mais relevante para a C&T foi o
programa de implantagdo de parques tecnologicos do CNPq, em 1984 (MEDEIROS, 1993).

Pode-se afirmar que este foi um periodo de criagcdo de capacidades em C&T no Brasil,
como parte de um projeto de desenvolvimento e de autossuficiéncia nacional. Houve apoio da
comunidade cientifica, apesar de “conflitos com o governo militar”, e uma expansdo do
sistema de C&T favorecida por altas taxas de crescimento econdmico, entre 1969 e 1973 e o
aumento da base de arrecadagao fiscal (LEMOS, 2013, p.6).

Na década de 1980, o sistema de C&T brasileiro, ainda em formagao, entrou num
processo de “sucateamento e desagrega¢cdo” que comeca no final do regime militar e segue no
primeiro governo do periodo da redemocratiza¢do. Destaca-se, no entanto, do ponto de vista
institucional, a criacdo do Ministério da Ciéncia e Tecnologia (MCT), em marco de 1985, que
recepcionou alguns 6rgdos de coordenagdo e fomento como o CNPq e a FINEP (LEMOS,
2013, p.7).

Entre 1960 e 1990, o pais viu iniciar um movimento de criacdo de ETTs, incubadoras
de empresas e parques tecnologicos (LAHORGUE, 2004), alguns deles vinculados a centros
de pesquisa das empresas estatais relacionados a areas tecnologicamente mais modernas.
Lima (1991) e Medeiros (1993) elaboraram inventarios das experiéncias brasileiras na area de
C&T, destacando o Polo Tecnoldgico de Sao José dos Campos, iniciado em 1950, quando da
instalacdo do Instituto Tecnoldgico de Aeronautica (ITA), com sistema de ensino e pesquisa
integrados ao setor produtivo e que inspiraram os outros institutos e a criagdo, nos anos 1960,
da Empresa Brasileira de Aeronautica (EMBRAER), da Avibras Aeroespacial, da Tecnasa e
do Instituto Nacional de Pesquisas Espaciais (INPE). A época, desenvolvia-se também o Polo
Tecnologico de Campinas que, tendo a UNICAMP como ancora e um modelo institucional
semelhante ao do ITA, rapidamente atraiu financiamentos e realizou forte estruturagdo da
pesquisa e qualificacdo de recursos humanos. Esse polo também teve a participagcdo do Centro
de Pesquisas e Desenvolvimento da Telebras-Telecomuniagdes Brasileiras, o Centro
Tecnologico para Informatica, o Laboratdrio Nacional de Luz Sicroton, entre outras empresas
privadas relacionadas as areas de fisica, telecomunicacdes e informatica. Nos anos 1980,
empresas de menor porte com grande vitalidade colaboraram para expansdao do polo ao
mesmo tempo em que foram desenvolvidas a¢des de integrag@o entre os centros tecnoldgicos
e empresas. Outros polos se desenvolveram no periodo, como o de Santa Rita do Sapucai, em
Minas Gerais, o de Curitiba, no Parand, o de Campina Grande, na Paraiba, o de Florianopolis,
em Santa Catarina, o de Sao Carlos, em Sao Paulo (MEDEIROS, 1990; LIMA, 1991).

Dezenas de incubadoras foram criadas em onze estados brasileiros (MEDEIROS, 1993).
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Esses desenvolvimentos contribuiram para levar o Brasil a ser classificado como um
Pais de Industrializacdo Recente (Newly Industrialised Countries — NICs) caracterizado como
proeminente exportador de bens manufaturados, distinto dos paises mais desenvolvidos e dos
muito pouco desenvolvidos do ponto de vista industrial. Os NICs exportavam com pregos
competitivos aco, automoveis, bens de consumo eletronicos, armamentos e aeronaves de
pequeno porte. Para acompanhar os paises industrializados, os NICs demandavam um alto
nivel de pesquisa e desenvolvimento (P&D) e desenvolveram capacidade interna. Apesar da
situagdo politica e da crise econdomica dos anos 1970 e 1980, o Brasil construiu capacidade
interna e conseguiu ser competitivo em bens de alto contetido tecnologico (VELHO et al.,
2004).

Do ponto de vista dos referenciais cognitivos, os argumentos que sustentavam tais
politicas no pais ndo se inspiravam em ideias de inovag¢ao da escola schumpeteriana ainda
pouco conhecidas. Apesar disso, o Brasil desenvolveu uma importante experiéncia em
politicas de promoc¢ao do desenvolvimento cientifico, tecnologico e de inovagdo. Assim como
em outras areas de politicas publicas, o governo central assume um papel ativo, na

proposi¢ao, institucionalizagao e financiamento das politicas de C&T.

4.3 Antecedentes das politicas publicas de desenvolvimento regional no Rio Grande do
Sul

O debate acerca do conceito de regido ¢ amplo (BREITBACH, 1988; DE TONI;
KLARMANN, 2002), porém, para os propositos desta tese, o que € relevante ¢ verificar que,
durante os anos que se estendem de 1950 a 1990, houve esfor¢os em delimitd-lo assim como
de utilizé-lo por estudiosos e planejadores governamentais no Rio Grande do Sul. O conceito
de regido foi base para a formulacdo ou execugdo de desenhos de politicas que visavam
promover um desenvolvimento mais equilibrado entre as regides do estado.

A ideia de regionalizacdo assumiu diferentes configuracdes, tendo por base as
perspectivas teodricas dos seus formuladores e os objetivos a que respondiam. De acordo com
Mesquita (1984), as divisdes regionais propostas para o estado do Rio Grande do Sul foram
baseadas em cinco categorias principais: divisdes regionais apoiadas no conceito de regido
natural; divisdes regionais vinculadas a ocupagdo do territério; divisdes regionais elaboradas
para fins estatisticos; divisdes regionais para fins administrativos; divisdes regionais para
investigacoes especificas (MESQUITA, 1984 in BUGS, 2017, p. 89).

O Rio Grande do Sul, desde os anos 1950, tem uma significativa experiéncia em

processos de regionalizagdo, se considerarmos tanto as acep¢des mais tradicionais, que se
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basearam exclusivamente em critérios naturais ou de produgdo agricola, com fins de
orientacdo a propria agropecudria ou organizagdo da estatistica oficial (BUGS, 2017, p.91),
quanto as que incorporaram multiplos critérios como os socioecondmicos, institucionais e
naturais, objetivando, além da caracterizacdo dos espacos, “indicar solugdes para os
problemas” ou mesmo a “otimizacdo da alocacdo de recursos e investimentos, e fornecer
condi¢des de integragdo politico-administrativas ao nivel do territério do estado e de suas
regides componentes” (NYGAARD, 1990 in BUGS, 2017, p. 94). Antes dos anos 1970,
foram mais de carater técnico, num sentido de conhecimento descritivo e, nos anos 1970, de
carater mais administrativo e para fins de planejamento do desenvolvimento nos marcos
discutidos a época. Uma regionalizacdo pela Secretaria de Obras Publicas do Rio Grande do
Sul, em 1968, delineou a area metropolitana de Porto Alegre; uma segunda divisdo regional
foi de cunho agropecuario, para levantar e avaliar recursos naturais, socioecondomicos €
institucionais do estado em 1973. A Secretaria do Desenvolvimento Regional e Obras
Publicas (SDO) produziu o Sistema de Desenvolvimento Regional e Urbano (SISDRU), no
qual constava uma Proposi¢do de Organizagdo Territorial para fins de programagdo regional
e urbana — Regioes. Tal proposi¢ao nao foi implementada, em parte por razoes de natureza
politica, de competi¢do entre prefeitos, os quais ndo participaram do processo de defini¢ao das
regides (BUGS, 2017). Em 1974, outra proposta organizada pela SDO, a Regionalizagdo -
Proposta de Organizagdo Territorial do Estado para fins de Programac¢do Regional e
Urbana, queria prover todos os 6rgados com uma unica estrutura de bases territoriais para a
programacao regional do estado (DE TONI; KLARMANN, 2002).

Em 1975, visando um “atendimento mais efetivo aos agricultores”, Moreno et al
publicaram um estudo propondo uma Regionalizagdo do espago agricola do Rio Grande do
Sul. No mesmo ano, o governo patrocinou o Programa de Investimentos Integrados para o
setor Agropecuario, definiu nove regioes de programagao e 27 sub-regides homogéneas para
o Setor Primario (BUGS, 2017, p.100) e a definicdo de “cidades-polo, com o propdsito de
conhecer as reivindicagdes de prefeitos e vereadores [e] se desconcentrar a industrializacao do
eixo de Porto Alegre com a criagdo de distritos industriais” (CORREA, 2009 in BUGS, 2017,
p-100).

O governo de José¢ Augusto Amaral de Souza, de 1979 a 1982, ainda sob regime
militar, foi marcado por agdes de diversos movimentos sociais e sindicais que lutavam pela
abertura politica no pais e introduziam na agenda politica a questdo das desigualdades
regionais, cuja redugdo era vista como forma de enfrentar as baixas taxas de crescimento

econdmico do estado (BUGS, 2017). Um conjunto de politicas de carater territorial utilizou-se
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de uma nova divisdo espacial chamada de “mesorregides” (BUGS, 2017, p.101). Jair Soares
foi o primeiro governador eleito (1983 a 1987) no periodo militar e fez constar em seu
programa de governo vdrias referéncias a “interiorizagdo do desenvolvimento... a partir da
dinamizacdo da economia de suas regides interioranas...para atenuar a concentragdo na
Regido Metropolitana e nos grandes centros”. Foram diversas proposi¢des associadas a
elaboracdo de estudos, planos, avaliagdes, considerando uma certa perspectiva de
desenvolvimento urbano e regional (RIO GRANDE DO SUL, 1983, p. 95-98).

Naquele periodo, varios pesquisadores dedicavam-se a construir propostas de
regionaliza¢do. Duarte (1980 in BUGS, 2017, p.103) usa o conceito de regido como “uma
dimensao espacial das especificidades sociais em uma totalidade espago-social”. Um estudo
de Costa (1983) apresentava uma proposta baseada de divisdo regional na Teoria da
Dependéncia. Em 1984, um grupo de pesquisadores do estado construiu outra divisdo regional
contendo 58 Areas Estatisticamente Comparaveis (AECs) (BUGS, 2017, p.104).

Durante o governo Pedro Simon (1987 a 1990), ja4 no regime democratico, questdes
como “prioridades locais”, que expressavam interesses ¢ demandas das populacdes, passaram

a ser vistas como condi¢ao para

formatar uma gestdo governamental que se pode denominar de regionalizagao,
municipalizagdo através da possibilidade da participacdo em geral. Essa participacao
[social] permite a reinstitucionalizagdo dos mecanismos com maior envolvimento
das populagdes interessadas na solu¢do dos seus problemas, passando pela criacdo
de conselhos regionais e locais com vistas 4 ampliacdo da cidadania, pela concessao
de voz as expressdes representativas e legitimas dos segmentos da populacdo até
hoje excluidos (SCP, 1987, p.45).

Essa perspectiva de participagdo social e descentralizagdo estava presente no Plano de
governo de Pedron Simon e, no primeiro ano de sua gestdo, a Secretaria do Interior,
Desenvolvimento Regional e Urbano e Obras Publicas formulou uma nova proposta de
regionalizacdo denominada Programa Estadual de Descentralizacdo Regional (PEDR). Esse
programa tinha como objetivo “definir a regionalizagdo do Rio Grande do Sul e implantar a
descentralizagao das atividades setoriais da administracao estadual direta ¢ indireta, com base
em regides territoriais”. Além de utilizar esta regionalizagdo para toda a estrutura do estado, o
orgamento seria também regionalizado (BUGS, 2017, p.106, 119). Esperava-se que com a
divisdo regional houvesse uma agdo coordenada dos 6rgdos publicos, maior integragdo entre o

governo estadual, os municipios e a comunidade local,

A partir da participa¢do das comunidades locais no processo politico-administrativo
do Estado seriam criadas condic¢des para a formulagdo de prioridades regionais que
pudessem ser incorporadas ao planejamento regional e ao orcamento dos 6rgaos
estatais [por meio] de colegiados da administracdo municipal e das entidades
comunitarias, visando assegurar a participagdo das regides no processo de
planejamento e, na definicdo de objetivos, potencialidades, necessidades e
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prioridades regionais, os quais seriam transmitidos ao Estado e agregados ao plano
estadual (DE TONI; KLARMANN, 2002, p. 528).

Todavia, pouca coisa do periodo foi realmente concretizada, tal como ocorrera com o
Programa de Regionalizag¢do proposto na década de 1970.

Sdo varios os estudos sobre as concepgdes de regido e seu papel para o
desenvolvimento elaborados desde os anos 1980 (BUGS, 2017). As regionaliza¢des passaram
a ser vistas como um meio ou uma proposicdo para viabilizar alternativas politicas para o
alcance de solugdes efetivas voltadas a reducao das desigualdades entre as distintas regides do
Estado. Tudo leva a crer que esses especialistas atuaram em favor dessa politica junto as
comunidades locais e regionais e junto aos decisores politicos. Esse processo levou Bugs a
afirmar que “o processo de regionalizagdo estava se consolidando nas terras gatchas, através
de iniciativas de gestdo governamental descentralizada e participativa” (2017, p.104). A ideia
da regionalizacdo como mecanismo para promog¢do do desenvolvimento regional e desse
como estratégia para o desenvolvimento socioeconomico das regides e do estado ganhava
adeptos e recrutava defensores para uma futura comunidade de politica. O tema estava sendo
discutido por agentes sociais e politicos que participavam da elaboragdo da nova Constitui¢ao
Federal, que acabou por incluir mecanismos de participagdo da sociedade e de
descentralizacdo da gestdao publica, por meio da criagdao de conselhos de direitos, conselhos de
politicas publicas, féruns, orgcamentos participativos, entre outros (BUGS, 2017).

Em razdo desse contexto ideacional, Tavares (2006, p.71) afirma que o debate em
torno da criagdo dos Conselhos Regionais de Desenvolvimento (COREDES), uma iniciativa
do governador Alceu Colares (1991-1994), iniciou antes dessa gestao, a partir da existéncia do
PEDR, do governo Pedro Simon. Os COREDES, criados em 1991, tinham a “fun¢do de
auxiliar o governo no planejamento das diversas regides que compdem o estado. Portanto,
suas deliberagdes, restritas aos setores organizados da sociedade gaucha, podem ou ndo ser
acatadas pelo poder executivo” (FARIA, 2005, p. 201-202). Na mesma perspectiva de
valorizacao politica do debate sobre o desenvolvimento regional, Bandeira (2009, p. 4)
compreende que “no Rio Grande do Sul a politiza¢do do tema das desigualdades regionais foi
um dos principais fatores que abriram espago para o surgimento e para a continuidade da
atuagdo dos Coredes”.

E nesse cenario de debate sobre o papel politico dos agentes sociais que vivem nas
regides do interior do estado mais distantes da capital, da construcao da ideia de desenvolver
social e economicamente essas regides para melhorar a economia geral do estado, que o

Programa de Polos comeca a ser formulado.
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4.4 Caracteristicas politicas dos partidos politicos que governaram o estado do Rio
Grande do Sul de 1987 a 2014

Esta se¢do apresenta uma breve caracterizagdo dos partidos politicos que estiveram a
frente do governo estadual do Rio Grande do Sul entre 1987 e 2014. O objetivo ¢ trazer
elementos sobre os partidos, que se situam na esfera da politics. Entende-se que cumprem o
papel de influenciar os agentes e as agendas governamentais por meio da formulacao ou da
implementag¢do de politicas publicas, principalmente quando ocupam cargos dirigentes no
Poder Executivo e influenciam o Poder Legislativo. Sdo diversos os autores que reconhecem
o “papel que eles [partidos politicos] desempenham enquanto organizadores da politica e base
de sustentacdo de competi¢des eleitorais” (AMARAL, 2013 in RODRIGUES, 2017, p. 8) e
que sdo “instrumentos mais Uteis ou menos uteis na organizacao das eleicdes e dos governos
[porque] diminuem os custos da negociacdo na organizagdo e do dia a dia do governo”
(OLIVEIRA, 2016, p. 80). Esse fendmeno ocorre, na medida em que os partidos funcionam
como ‘“‘organizagdes especializadas na agregacdo de interesses presentes na sociedade e no
recrutamento de lideres politicos” (OLIVEIRA, 2016, p. 79).

No desenvolvimento da tese, analisou-se a relacdo entre politics e policy,
considerando-se que, no Rio Grande do Sul, as elei¢des para o governo estadual foram sempre
vencidas por um dos partidos politicos que se opunham ao governo estadual no poder. Supds-
se que a posicao politica e ideoldgica do partido ou coalizdo vencedora, que assumiria 0 novo
governo, provocaria alteragdes na politica de C&T. A suposicdo motivou uma hipotese
exploratdria de que diferentes ideologias partidarias afetariam as politicas publicas, no caso de
C&T.

Buscou-se analisar se houve associacdo entre o partido politico do governador e o
comportamento da politica publica analisada. Nesse sentido, buscou-se identificar se a
posicdo ideoldgica representada pelo partido politico influenciou um comportamento do
governo que afetasse a formulacdo e a implementagdo da politica publica a ponto de
interrompé-la, preserva-la ou modifica-la.

As sete gestoes governamentais analisadas sdo representativas de diferentes propostas
macropoliticas e sdo lideradas por partidos importantes no diversificado sistema partidario
brasileiro, até aquele momento, quais sejam, Partido do Movimento Democratico Brasileiro
(PMDB), Partido Democratico Trabalhista (PDT), Partido dos Trabalhadores (PT) e Partido
da Social Democracia Brasileira (PSDB). No ambito das coalizdes para a vice-governadoria,
nessas sete gestdes, incluiram-se o Democratas (DEM), em 2007, e o Partido Socialista

Brasileiro (PSB), em 2011.
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Em que pesem as diversas possibilidades de classificagdo dos partidos politicos por
atributos como origem social, forma de organizagdo, programa politico ideoldgico, formas de
financiamento, mecanismos de poder decisorio, entendeu-se, nesta tese, a ideologia como a
variavel explicativa mais adequada, “imprescindivel para classificar os partidos, os politicos e
as agendas” (RODRIGUES, 2017, p. 2) e que permite distingui-los “de forma clara”
(RODRIGUES, 2017, p.14).

As ideologias, do ponto de vista do conteido, podem ser identificadas como
“classicas”, que sdo associadas ao liberalismo, conservadorismo, socialismo, nacionalismo,
anarquismo e fascismo, ou como ‘“novas” ideologias, associadas a movimentos como o
feminismo, ecologismo, fundamentalismo religioso e multiculturalismo. Essas ultimas, mais
caracteristicas das sociedades poés-industriais, em que ndo seria a economia o elemento
estruturador da luta politica e sim o interesse por qualidade de vida e questdes chamadas de
poOs-materiais, como a cultura, os valores e os estilos de vida (MACIEL; ALARCON;
GIMENES, 2017, p.74-75).

A complexidade e as modificagdes do conceito de ideologia e de seus usos sdo objeto
de amplo debate na Ciéncia Politica. Para Bobbio “as ideologias ndo deixaram de existir e
estdo, ao contrario, mais vivas do que nunca. As ideologias do passado foram substituidas por
outras, novas ou que pretendem ser novas” (BOBBIO, 2001 in RODRIGUES, 2017, p.4).
Mais contemporaneamente, os termos progressista e conservador, por exemplo, funcionaram
como novas formas de classificacdo alternativas para escapar da oposicdo Direita e Esquerda,
porque favorecem a abordagem de problemas modernos e nem sempre usadas para distinguir
as posicdes ideoldgicas. Também permitem que se trate de fundamentos positivos ou
negativos, de modo independente da posi¢do ocupada pelo partido no ambito ideologico e, de
certo modo, responda as organizagdes mais modernas, que representam maior complexidade e
multiplicidade de grupos e interesses (RODRIGUES, 2017). Analises que trabalham com
escalas de conservadorismo e as relacionam a escalas ideoldgicas entre Esquerda e Direita
também se apresentam para entender o comportamento dos partidos (TAROUCO; MADEIRA,
2013).

Para os fins desta pesquisa, o conceito de ideologia ¢ “entendido como sindnimo de
'ideologia politica', sendo uma arena de disputa entre diferentes projetos que serve como norte
para o campo politico” (MACIEL et al., 2017, p.75). Nesse mesmo sentido, uma ideologia
politica corresponde a articulagdo de simbolos e nog¢des que conectam as percepcdes de
individuos que compartilham certas condi¢des e expectativas para o futuro, com um conjunto

de proposicdes de politicas publicas que visam manter ou mudar uma sociedade. Do ponto de
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vista do sistema partidario ou do mercado eleitoral, a ideologia surge como fator de
competicao entre os partidos politicos (OLIVEIRA, 2016).

Ainda que alguns estudos apontem os partidos politicos brasileiros como homogéneos
e indiferenciados, sao muitos os autores que entendem de outro modo. Esses autores afirmam
que as manifestagdes ideoldgicas, representadas pela escala esquerda-centro-direita, sdo
aplicaveis e pertinentes para os partidos politicos brasileiros (TAROUCO; MADEIRA, 2013;
MACIEL et al., 2017; OLIVEIRA, 2016). Nessa perspectiva, a classificagdo como Esquerda e
Direita cumpre o papel de orientar e distinguir as politicas dos partidos e de seus
representantes na arena politica brasileira. Além disso, o comportamento dos partidos e blocos
ideoldgicos tem uma coeréncia e uma constdncia no Brasil associadas a ideologia
(RODRIGUES, 2017).

Alguns pesquisadores entendem que a fragmentagdo partidaria representada pelo
maior numero de partidos no Poder Legislativo no mundo (GALLAGHER, 2015 in
OLIVEIRA, 2016, p. 81), associada ao presidencialismo de coalizdo (LIMONGI, 2006),
dificultam a classificagdo dos partidos brasileiros no espectro ideologico (MACIEL et al.,
2017, p. 75). Todavia, ainda que as diferencas entre Esquerda e Direita possam trazer
dificuldades, pelas mudancas observadas na configuragdo dos partidos em diferentes
contextos nacionais e historicos, elas sdo validas e elucidativas. Essa classificacdo também ¢
reconhecida e utilizada pelos proprios politicos e pelos analistas da Ciéncia Politica
(TAROUCO; MADEIRA, 2013).

A definicdo do que ¢ Esquerda e Direita e suas clivagens igualmente ndo ¢ tarefa
simples. S3o muitas os critérios para distingdo entre os crivos ideoldgicos, mas a maior parte
dos especialistas se associa a Bobbio, que identifica os ideais de igualdade e liberdade como
os mais importantes. A complexa ideia de igualdade considera os critérios que as doutrinas
usam a distribuicao de recursos. Uma doutrina mais igualitarista, demandaria redugao das
desigualdades, reconheceria os direitos sociais como educagdo, saude e trabalho, ao lado dos
direitos de liberdade e seria representada pela Esquerda. A Direita trataria as desigualdades
com uma conduta para aumentar as diferencas (BOBBIO, 2001 i» RODRIGUES, 2017).

A conjuntura e a histéria afetam as mudangas que podem ser observadas nos conceitos
Direita e Esquerda. Todavia, ainda hoje, a Direita continua a ser associada as “ideias de livre
comércio propostas pelo capitalismo” e ajustes que atendam aos interesses do capital e de
grupos privilegiados, enquanto a Esquerda seria balizada por preceitos socialistas que buscam
a igualdade social por meio de politicas redistributivas e gastos sociais para a classe

trabalhadora (TAROUCO; MADEIRA, 2013). Nesse sentido, a distingdo minima em termos
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ideoldgicos na Ciéncia Politica (Downs, 1999) se daria por “um gradiente que vai do controle
governamental pleno (Esquerda) até o mercado completamente livre (Direita)” (TAROUCO,
MADEIRA, 2013, p. 97-98).

Todavia, as dificuldades dessa classificagdo podem ser expressas nas conclusdes de
Tarouco e Madeira (2013) para quem as categorias regula¢do do mercado, planejamento
econémico € economia controlada, caracteristicas da posi¢do a Esquerda “no sentido da
intervengao do estado contra os efeitos do livre funcionamento dos mercados capitalistas”, sao
verificadas entre “as politicas publicas de governos de centro e de Direita”. Enfrentar esses
paradoxos ¢ justamente uma das razdes que levou esses autores a relacionarem a escala
ideoldgica Esquerda a Direta com a escala de conservadorismo.

Nesta tese, ainda que nao se problematize o enquadramento dos partidos na
classificacdo ideoldgica do sistema partidario brasileiro e gatcho, toma-se o conjunto de
elementos anteriores como um marco referencial convergente e suficiente para caracterizar-se
o leque ideologico e sua pertinéncia enquanto variavel analitica.

No caso dos partidos brasileiros, ha diferentes classificagdes ideoldgicas, mas, em
geral, pode-se tratar do reconhecimento de cinco classes: Esquerda, Centro-esquerda, Centro,
Centro-direita e Direita (MACIEL et al., 2017; OLIVEIRA, 2016). Nesta pesquisa sera
utilizada a abordagem organizada por Oliveira (2016) que, num estudo sobre a dindmica
partidaria da relagdo entre os poderes no periodo entre 1982 e 2015, identificou o que ele
chamou de “cortes ideologicos” para o subsistema partidario gatcho. Ele considerou que a
amplitude ideoldgica do sistema partidario gatcho, em geral, corresponde a brasileira, a qual

acompanha um eixo unidimensional que vai da Esquerda a Direita, tal como segue:

Quadro 1 - Classificagado ideologica dos partidos politicos

Esquerda Centro-esquerda |Centro Centro-direita |Direita
PT PSB PCdoB | PDT |PSDB|PMDB | PTB | PPS DEM
PSTU, PSOL, PCB PV Outros partidos PP

Fonte: OLIVEIRA, 2016, p. 85.

Oliveira delimitou sua pesquisa empirica sobre o corte ideoldgico entre 1994 e 2015.
Todavia, os elementos que apresenta no estudo permitem fazer inferéncias sobre o periodo
imediatamente anterior que vai de 1987 a 1994 completando a linha temporal da andlise da
presente tese, que comeca em 1987 e vai até 2014. De um lado, porque os partidos que se
apresentaram nos pleitos ao governo estadual em 1986, PMDB, PDT, Partido da Frente

Liberal (PFL), PT e PSB e em 1990, PMDB, PDT, Partido Democratico Social (PDS) e PT,
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foram quase os mesmos que compdem o sistema partidario contemporaneo: PSDB, PMDB,
PT ¢ PDT". Em segundo lugar, ndo se pode falar de uma mudanga de natureza ideologica, que
altere o posicionamento desses partidos na classificagdo ideoldgica referida. O que ndo
significa que essa distingao ideoldgica entre os partidos seja acompanhada de uma acao
coerente ideologicamente por parte dos mesmos no jogo politico (OLIVEIRA, 2016). De todo
modo, mesmo que se considere a enorme fragmentacdo partidaria que vem ocorrendo desde
1991, quando ja existiam mais de 40 legendas no pais (MACIEL et al., 2017), os partidos que
lideraram as disputas eleitorais ao governo estadual no Rio Grande do Sul correspondiam aos
que eram competitivos no ambito nacional.

Considerando-se as diferencas ideoldgicas expressas pela classificacdo referida,
pretende-se investigar se tais diferencas afetaram, de algum modo, a trajetéria de
implementa¢dao do Programa de Polos. Essas diferengas ideoldgicas serdo expressas pelo
partido do(a) Governador(a). Dito de outro modo, pretende-se analisar se a variavel partido
do Governador, que representa uma determinada ideologia, influenciou no desenho e no
arranjo institucional do Programa de Polos, de alguma maneira — se a mudanga do partido
politico contribuiu para fragilizar ou fortalecer o Programa de Polos, se trouxe algum
elemento que tenha modificado substancialmente a concep¢do de quando foi formulado e
durante sua implementagao.

Ha uma singularidade do estado do Rio Grande do Sul, que ¢ o fato de esta unidade
federativa, desde a redemocratizagdo em 1988, nao ter a experiéncia de manter no governo
estadual subsequente o mesmo grupo partidario. Houve recorrente alternancia politico-

partidéria na lideranca dos governos e posi¢des ideologicas conforme segue:

' O PFL é um partido conservador dissidente do PDS, criado em 1985 ¢ que mudou de nome para DEM em
2007. O PDS, igualmente conservador de direita, ¢ herdeiro da Alianga Renovadora Nacional (ARENA), que
sustentou o regime militar e se transformou em Partido Progressita Reformador em 1993, hoje denominado PP
(FGYV, 2019).
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Quadro 2 - Governador(a), vice-governador, Secretarios de Ciéncia e Tecnologia no Rio Grande do
Sul e Presidente(a) da Republica do Brasil por partido politico e classificagdo ideologica, por gestdo
nos governos estadual e nacional de 1987 a 2014

Governador(a) e | Partido do(a) Classificacao Secretario de C&T e | Presidente da
vice governador(a) ideolégica partido Republica e
e vice partido
Pedro Simon PMDB/PMDB |Centro Ruy Ostermann, Eduardo |Sarney/PMDB
1987-1991 Machado, André Foster e
Eneias/PMDB
Collares PDT/PSDB Centro-esquerda/ |Jodo Gilberto Lucas Collor/Itamar
1992-1994 Centro Coelho/ PSDB - PRN/PMDB
Gilberto Amato/PDT
Antonio Britto PMDB/PSDB | Centro/Centro Telmo Frantz/PSDB FHC/PSDB
1995-1998
Olivio Dutra PT/PT Esquerda Adaio Villaverde, Renato |FHC/PSDB
1999-2002 Oliveira/PT
Germano Rigotto |PMDB/PSDB |Centro/Centro Antdnio Holfeldt/ PSDB |Lula/PT
2003-2006
Yeda Crusius PSDB/DEM Centro/Centro- Pedro Westphalen, Artur | Lula/PT
2007-2010 direita Lorentz/ PP, Julio Ferst
(indicado p/PP)
Tarso Genro PT/PSB Esquerda/Esquerda | Cleber Prodanov/PT Dilma/PT
2011-2014

Fonte: elaboracdo da autora.

Durante as quase trés décadas analisadas neste trabalho, o pais passou por uma
recomposi¢ao do seu sistema partidario, que também se verificou no Rio Grande do Sul, com
pequenas variagdes (OLIVEIRA, 2016). Mas os partidos que dominaram na lideranca das
coalizdes politicas competitivas sdo os mesmos na esfera nacional e na estadual no Rio
Grande do Sul, ou seja, o PMDB, PDT, PT e PSDB. Considerando-se o critério de votos na
Assembléia Legislativa (17%) ou candidatura propria em trés das seis eleicdes para
Governador no periodo de 1994 a 2014, acrescenta-se o PP neste rol de partidos relevantes no
estado.

A alternancia entre partidos e suas respectivas diferengas ideoldgicas favorecerao,
metodologicamente, a analise de associacdo ou ndo entre mudangas no desenho e no arranjo
institucional do Programa de Polos em governos que se apresentam como politica e

ideologicamente diferentes dos que governaram o estado na gestdo anterior.
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S Uma politica de desenvolvimento cientifico, tecnologico e de inovacao,
uma politica de desenvolvimento socioecondomico

No inicio da pesquisa, tentava-se identificar se haviam politicas publicas estaduais no
Rio Grande do Sul que fomentassem a inovacgao cientifica e tecnologica. Logo, constatou-se a
existéncia de um debate intrinseco ao segmento de CT&I, que ¢ o da distingdo entre inovagao
tecnologica, modernizacdo e inovagdo simplesmente, como ¢ chamada pela maioria dos
grupos de interesse que se relacionam com o tema". Foi realizado, durante a pesquisa
exploratoria, um levantamento das politicas e programas existentes € o roteiro de entrevista
buscava analisar todas as politicas relacionadas ao tema e seus respectivos programas.
Ocorreu de a maior parte dos entrevistados apontar, como primeiro programa estadual que
teria por objetivo fomentar a inovagdo no estado, o Programa de Apoio a Polos de
Modernizagdo Tecnologica. Havia ainda o Programa de Apoio a Parques Tecnologicos, e
outros mais recentes, identificados como estimuladores de inovagdo, mas ndo eram
identificados como o “primeiro programa”. A duvida analitica sobre qual seria o programa
que melhor permitiria compreender a insercdo da inovagdo na politica publica estadual se
apresentou. E, junto com essa questdo, outra de natureza institucional. O quase ineditismo da
continuidade de um programa que ja tinha perpassado sete gestdes estaduais chamou a
aten¢do. Quais fatores teriam levado a continuidade do programa? O que teria acontecido
nesses quase trinta anos que assegurou que ele nao fosse encerrado, tal como acontece com
grande parte dos programas publicos, quando se encerra uma gestao derrotada eleitoralmente
e um novo governo de oposicao se apresenta?

Neste capitulo, aborda-se como se deram os processos de formulagdo, constituicao e
consolida¢ao do Programa de Apoio a Polos de Modernizagdo Tecnoldgica, ocorridos durante
os governos estaduais de Simon, Collares e Britto, quando o Programa foi criado e ocorreu o
processo inicial de sua institucionalizagdo. S3o examinados os fatores que levaram a

formulagdo de uma acdo publica, que ndo se pode denominar como criacdo de um programa

9 Sio variados os grupos de interesse que contemporaneamente tratam, defendem, estudam, difundem, o que
seria “inovacdo”. Assim como diferentes areas do conhecimento que absorveram o conceito cunhado e
desenvolvido por Schumpeter. No Brasil e no mundo, existem organiza¢des internacionais como a OCDE,
organizagdes empresariais como a Associacdo Nacional de Pesquisa e Desenvolvimento das Empresas
Inovadoras (ANPEI), a Sociedade Brasileira Pro-inovagao Tecnoldgica (Protec) e o Movimento Empresarial pela
Inovacao (MEI), organizagdes vinculadas a centros tecnologicos de pesquisa e inovagdo como a Associagdo
Brasileira das Institui¢des de Pesquisa Tecnologica (ABIPTI) e a Associagdo Nacional de Entidades Promotoras
de Empreendimentos Inovadores (ANPROTEC). Afora as universidades que organizaram Institutos,
Departamentos, Programas de Poés-graduagdo, e criaram programas de ensino e pesquisa para estuda-la e
promové-la. Os governos igualmente criaram estruturas e politicas para fomenta-la.
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governamental, durante a gestdo do Governador Simon entre 1987 e 1990. A seguir, analisa-se
a criagdo do Programa de polos propriamente dito, e os fatores que levaram a esse resultado,
durante a gestdo do Governador Collares entre 1991 e 1994. Nessa gestdo, falava-se em
modernizagdo tecnoldgica e ndo em inovagao. Ao final, analisam-se os fatores que levaram a
continuidade e a consolida¢do do Programa de Polos na gestdo do Governador Britto, entre
1995 e 1998.

Duas consideragdes preliminares, visando uma leitura com mais fluidez do texto,
precisam ser feitas. O que se chama de Programa de Polos, originalmente, nao tinha um nome
e, apos ter sido criado, sofreu algumas modificagdes de denominacdo que serdo analisadas no
contexto dos processos pesquisados. No decorrer de todo o texto, vamos chama-lo de
Programa de Polos, como uma designacgao sintética de todos os nomes que teve nesta linha de
tempo de 28 anos de desenvolvimento. Da mesma forma, a Secretaria de Ciéncia e Tecnologia
passou por modificacdes na sua denominacdo. Essas mudangas serdo consideradas e

analisadas, porém, a Secretaria serd chamada pela sigla SCT/RS.

5.1 Formulacdo de uma acdo governamental em resposta a uma demanda politica: o
apoio a Polos de Modernizagao Tecnolégica - 1987-1990

O Programa de Apoio a Polos de Modernizagdao Tecnoldgica, ainda hoje em operacgao,
comegou a ser concebido durante a gestdo do Governador Pedro Simon e de seu vice, Sinval
Guazelli (1987-1991), ambos do PMDB, quando André Forster era Secretario Extraordinario
Para Assuntos de Ciéncia e Tecnologia (SEACT). Forster era socidlogo, do mesmo partido, e
havia participado da formulagdo do programa eleitoral de governo. Ainda no final dessa
gestdo, no entanto, nao se poderia falar da existéncia de um programa criado e estruturado e
sim, de uma estratégia que comecava a ser chamada, de “Polos tecnolégicos”. Isso porque,
conforme o Secretario substituto de ciéncia e tecnologia na época, varias possibilidades de
iniciativas e acdes poderiam ser abarcadas “pela denominacdo genérica de polos
tecnologicos” desde que relacionadas a area de ciéncia e tecnologia no ambito da ideia de
“Projetos de Desenvolvimento Regional” (RUAS, 1990, p. 4).

A partir da segunda metade do Governo Simon, essa estratégia foi tomando
forma. Para um de seus idealizadores, a estratégia partia

das necessidades socioecondmicas da regido para conceber as principais
diretrizes das linhas de pesquisa futuras, tanto para desenvolver novas
atividades econdmicas quanto para aprimorar a competitividade daquelas
existentes [...] envolvendo na composicdo dessas propostas seus principais
agentes sociais e econOmicos: Universidade, Prefeituras, Liderangas
empresariais e politicas, Camara de vereadores etc. (RUAS, 1990, p. 4).
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Nas palavras de uma estudiosa do programa, esse teria por objetivo

estimular a integracdo entre Universidades e Centros de Pesquisa com o
setor produtivo e¢ organiza¢des da sociedade civil visando a promover o
desenvolvimento regional, levando em consideracdo as diferencas existentes
entre as regides do estado. Outro objetivo era a descentralizagdo da geragdo e
utilizagdo dos conhecimentos cientifico e tecnoldgico no ambito do estado
do Rio Grande do Sul (MARCANTONIO, 2006, p. 66-67).

Esse objetivo, de integrar as universidades com o setor produtivo, transferindo
conhecimento cientifico e tecnoldgico conforme as peculiaridades e necessidades regionais, ja
era percebido na fala dos dirigentes da SCT/RS. Todavia, ndo se pode afirmar que
consubstanciasse um programa ou uma politica publica estruturada. Sustenta-se que ndo se
tratava ainda de um programa, porque ndo havia uma estratégia formulada e documentada,
nao estava normatizado, ndo dispunha de rubrica orcamentaria, e assim se manteve até o final
da gestao Simon.

Além do objetivo referido, havia ainda o propdsito de fomento ao desenvolvimento
tecnoldgico para impactar a competitividade das empresas por meio de novas atividades
econOmicas e o aprimoramento das cadeias produtivas:

pensavamos: como poderiamos usar a questdo da articulagdo politica em
tecnologia para dar alguma resposta as demandas. Foi isso que a gente fez:
uma politica inteligente para quem nao tem dinheiro. A pergunta que sempre
nos moveu era essa: Como ¢ que a tecnologia pode ajudar a alavancar
questdes de competitividade das empresas do Rio Grande do Sul, mas
sempre pensando em cadeia produtiva, que, na época, a gente estava recém-
aprendendo sobre isso (Roberto Ruas em entrevista e MIRANDA, 2005, p.
86).

A formulagdo dessa estratégia se deu, como serd demonstrado, em boa parte, como
resultado de um triplo movimento entre um fator institucional endogeno e dois fatores
institucionais exogenos. O fator endégeno, interno a estrutura administrativa do estado, foi a
criagdo de uma Secretaria para tratar da politica de ciéncia e tecnologia, a Secretaria
Extraordinaria para Assuntos de Ciéncia e Tecnologia (SEACT), em marco de 1987. A criacao
do Ministério da Ciéncia e Tecnologia, dois anos antes, foi um estimulo a instituicdo da nova
secretaria, em um certo mimetismo institucional, que flui do nivel central para os estados da

federagdo, caracteristico nas relagdes federativas no Brasil®®. A secretaria estadual recém-

20 Pode-se utilizar o conceito cunhado pelos institucionalistas DiMaggio e Powell (1983), de isomorfismo
institucional de tipo coercitivo. Para esses autores, a homogeneizagdo dos modelos organizacionais através de
relagdes de autoridade diretas caracterizam o isomorfismo coercitivo. O isomorfismo é um processo restritivo
que for¢a uma unidade a se assemelhar a outras unidades que enfrentam o mesmo conjunto de condi¢des
ambientais, e o isomorfismo coercitivo “resulta de pressdes formais e informais exercidas sobre organizag¢des por
outras organizagdes de que eles sdo dependentes ¢ por expectativas culturais da sociedade onde as organizagdes
funcionam. Tais pressoes podem ser sentidas como forga, como persuasdo, ou como convite para participar em
conluio” (1983, p. 150).
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criada, estabeleceu uma missdo institucional para si que incluia a promogdo do
desenvolvimento tecnoldgico por meio de agdes de apoio a criacdo de polos tecnologicos.

Um fator exdgeno as instituicdes de governo, de natureza ideacional, estava
relacionado as ideias comuns de promogdo do desenvolvimento socioeconomico a partir da
promogdo da ciéncia e da tecnologia e consequente desenvolvimento regional,
compartilhadas pelos atores que participaram da concepcdo dessa agdo de governo. Um
terceiro fator, igualmente exdgeno, de natureza politica, foi a expectativa de grupos de
interesse que estavam se organizando no interior do Rio que Grande do Sul com o objetivo de
ampliar e qualificar as institui¢des de ensino superior e pesquisa, as chamadas faculdades
comunitarias ou regionais, e aproximd-las de interesses de “setores econdmicos” de
municipios e “regides”. Esse processo de organizacdo de demandas para “promover o
desenvolvimento regional” ocorreu na esteira do processo de democratizagdo no pais o qual
instigava a participagdo politica e o surgimento de novos agentes nos ambientes politico-
institucionais. O Programa foi, em certa medida, uma resposta a tais demandas.

A seguir, sera demonstrado como esses trés fatores foram decisivos para a formulacao

de uma estratégia de apoio a polos tecnologicos.

5.1.1 Criagdo e estruturacdo da Secretaria Extraordindria para Assuntos de Ciéncia e
Tecnologia (SEATC) e os Polos Tecnologicos

A criagdo da SEACT pelo Decreto n°® 32.517 em 15 de marco de 1987 estava prevista
no plano de governo de Pedro Simon e fora sugerida pelo Ministro da Ciéncia e Tecnologia
Renato Archer ao candidato Simon, como plataforma inovadora da sua possivel gestdo
(MIRANDA, 2005, p.75). A criacao da secretaria desencadeou um processo que visava definir
o foco de suas agdes, sua organizacdo e identidade institucional®'. Para Miranda (2005), a
secretaria teve trés fases de estruturacdo, ainda na gestdo de Simon, cada uma delas
envolvendo a agregacdo de novos agentes, ¢ o adensamento e a complexificagdo das
interacdes institucionais. Em uma primeira fase, de margo de 1987 a abril de 1989, as relacdes
eram predominantemente com o governo federal e suas agé€ncias, Ministério de Ciéncia e
Tecnologia (MCT), Financiadora de Estudos e Projetos (FINEP) e Conselho Nacional de

Desenvolvimento Cientifico e Tecnoldgico (CNPq). A Secretaria dependia dos recursos

*I' A partir daqui, ser4 utilizada sempre a sigla SCT/RS para representar a Secretaria independentemente das
mudancas na sua denominagdo. Quando essas mudangas nominais ocorrerem serdo enunciadas, porque tém
significado analitico.
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financeiros oferecidos por esses orgdos e as universidades federais eram protagonistas no
sistema de ciéncia e tecnologia que se constituia®.

Em uma segunda fase, de maio de 1989 a agosto de 1990, houve a agregagdo das
institui¢oes de ensino superior (IES) comunitarias ¢ confessionais®, e da atuagdo de liderangas
politicas e empresariais de municipios e regides distantes da capital. Estes atores se
mobilizaram em torno do tema ciéncia e tecnologia, e do apoio para os setores econdomicos
em que se encontravam 0s Seus negocios, 0 que provocou uma interiorizagdo e uma certa
politizagdo do tema®” Nessa fase, centros de pesquisa estaduais do sistema de ciéncia e
tecnologia, também foram fortalecidos e apoiados.

Na terceira fase, de maio de 1990 a marco de 1991, quando se encerra o governo,
houve a institucionalizagdo do sistema de ciéncia e tecnologia, com a criacdo de novos
mecanismos para lidar com oportunidades de mercado nacionais e internacionais. Os
dirigentes da secretaria e seus aliados tinham o propdsito de promover planejamento de longo
prazo, estimular a integragdo entre o ensino superior e empresas, ¢ disseminar e popularizar a
‘cultura de ciéncia e tecnologia’. Nessa ultima fase, a FAPERGS foi fortalecida com a
garantia constitucional de 1,5% da receita liquida do orcamento estadual e com uma defini¢ao
mais clara de que seu papel ndo era definir a politica e as prioridades de ciéncia e tecnologia,
mas sim garantir que a politica fosse financiada (MIRANDA, 2005).

Importante, aqui, ¢ destacar que a FAPERGS fora criada em dezembro de 1964, no
bojo de uma forte politica estadual de apoio as institui¢des cientificas no periodo militar
(FAPERGS, 1965). Esteve subordinada diretamente ao governador do estado e manteve
sempre um papel de fomento as atividades de pesquisa das universidades. Era, até entdo, a
agéncia de fomento com legitimidade e capacidade técnica, administrativa e financeira para
tratar dos temas ensino superior ¢ pesquisa cientifica no Rio Grande do Sul. A FAPERGS,
utilizava o critério de “mérito cientifico” para decidir sobre a destinacdo dos recursos publicos

estaduais para pesquisa cientifica e tecnologica. Desse modo, os recursos disponiveis eram

22 No Rio Grande do Sul, o governo federal mantinha quatro universidades federais, a UFRGS, desde 1950, que
fora sustentada pelo governo estadual por algumas décadas, a UFSM, a FURG e a UFPEL. Havia trés
universidades confessionais muito relevantes, a PUC, a UNISINOS e a ULBRA.

2 Havia cinco universidades comunitarias de carater regional: a UNDJUI, a UPF, a UNISC, a URI e a UCS.
Essas ndo tinham fins lucrativos e eram mantidas por varios tipos de organizacdes, sindicatos de trabalhadores,
prefeituras e outros (MIRANDA, 2005).

* Diferentemente de Miranda (2005, p.93), ndo se entende aqui que os “Polos de modernizagdo tecnoldgica”
tenham se constituido naquele momento como uma “politica de Estado”. Tampouco a analise de Marcantonio
(2006, p.66), que reconhece a criagdo do programa em 1989, parece adequada. Isso porque ndo foram
constituidos mecanismos que configurassem um programa. Sequer os mecanismos administrativos e legais
estavam definidos. Os anos de 1989 e 1990 foram um momento de delineamento do que viria a se constituir, na
gestdo seguinte, o Programa de Apoio a Polos de Modernizagdo Tecnoldgica e, como sera evidenciado, da
construcao dos elementos que podem ter dado a base para sua continuidade nas décadas seguintes.
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destinados majoritariamente para o apoio as universidades publicas federais que,
predominantemente, reuniam as condigdes de mérito para disputar e acessar 0s recursos
publicos, como era o caso da Universidade Federal do Rio Grande do Sul (UFRGS) (GOI -
entrevista a autora em 26/05/2017).

Neste periodo (1988-1990), a SCT/RS passou a desenvolver a¢des que a distinguiram
da FAPERGS. Essa, continuaria a atender as demandas dos pesquisadores avaliando o “maior
mérito”, a “maior titulacdo”, a “maior producdo cientifica” e, a secretaria passou a defender a
necessidade de “democratizar” e “descentralizar” os recursos publicos para outras IES
localizadas no interior do estado, que “ndo acessavam” esses recursos, para além das
universidades federais. Para isso, era preciso alterar os critérios que guiavam a destinagdo de
verbas publicas estaduais para o desenvolvimento da ciéncia e tecnologia para parceiros
societais, para as regides “mais carentes”, incorporando demandas e expectativas sociais
como requisitos legitimos. Conforme um dos dirigentes da SCT/RS na época,

uma coisa era certa, a gente queria democratizar [...] e legitimar as demandas
de C&T no estado. Entdo, [...] seria muito dificil verbalizar publicamente:
nés queremos tirar da UFRGS e dar um pouco para as outras regides que
estdo mais carentes. [...] Na verdade, a ideia era descentralizar um pouco o
apoio, especialmente da FAPERGS que era o veiculo financeiro. O dinheiro
todo estava na FAPERGS (GO1 - entrevista a autora em 14/06/2017)

As palavras de outro dirigente politico que vivenciou aquele momento corroboram
esse cenario de inexisténcia de pesquisa cientifica nas IES que nao as federais. Havia ainda,
ao mesmo tempo, a dificuldade de IES comunitarias e confessionais terem acesso aos recursos
financeiros para fomento da pesquisa disponibilizados pela FAPERGS. Havia a intencdo de
favorecer essas instituigdes ¢ um ambiente de demanda por sua participagdo no
desenvolvimento cientifico e tecnologico associando-o, de algum modo, as vocacgdes
produtivas das regides em que se encontravam. Conforme o dirigente referido,

pesquisa cientifica, s6 as universidades federais faziam. No6s nao tinhamos
quase nada de pos-graduagdo fora da Universidade Federal. Acho que, alias,
nenhum curso. Mas, pesquisa mesmo, participa¢do em editais da FAPERGS,
CNPq, era reduzida a UFRGS, a UFSM, a UFPEL e a Universidade Federal
de Rio Grande. As outras universidades, comunitarias ¢ confessionais, nao
tinham quase nada de participagdo. Ai, o André Forster, que é porto-
alegrense, sai pelo interior, ¢ ha uma demanda enorme. Faz seminarios de
ciéncia e tecnologia em Caxias, Passo Fundo, [jui etc. Nao ha uma politica
de ciéncia e tecnologia abrangente. O pessoal se queixa que a FAPERGS ¢
monopolio da UFRGS. Mas também ndo havia qualificacdo, entende? Ha
todo esse debate (GO1 - entrevista a autora em 26/05/2017).

Diferentemente da FAPERGS, os critérios que a SCT/RS entendia adequados para
conceder apoio do estado com recursos financeiros, conforme um ex-secretario dessa

9 <

secretaria, seriam “subjetivos” e “universais”, “para todos”. Para ele,
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num primeiro [momento] a gente queria [beneficiar] todos e tudo, porque, na
verdade, quando tu estas construindo uma politica, tu queres envolver todo
mundo. S6 que, num certo momento, a gente comegou a ter mais
dificuldades, porque existia um predominio muito grande da UFRGS (GO1 -
entrevista a autora em 14/06/2017).

E, na busca de atender essas demandas “regionais”, atender a “todos”, a secretaria
comprometeu-se de repassar recursos financeiros para um projeto da Universidade Regional
do Noroeste do estado do Rio Grande do Sul (Unijui) por meio da FAPERGS, que era o
mecanismo existente (GOl - entrevista a autora em 22/08/2017). O projeto a ser beneficiado
era o Programa Regional de Ciéncia e Tecnologia (PRCT),

E, na regido de Ijui, a UNIJUI, que na época era uma universidade dessas
comunitarias, mas com uma historia de luta politica, pois foi sempre, muito
fortemente, oposicionista ao regime militar. E tinha uma série de cérebros
bons 14. A Unijui tomou a iniciativa de criar o tal do PRCT. Uma tentativa de
tentar articular a universidade com as vocagdes produtivas da regido (GO1 -
entrevista a autora em 26/05/2017).

No entanto, a FAPERGS, que tinha créditos a receber do governo estadual, ndo
transferiu os recursos 4 UNIJUI, apesar da determinagdo da secretaria, e o direcionou para
projetos proprios,

O primeiro recurso que foi liberado, o governo encaminhou a FAPERGS
para que essa reencaminhasse ao PRCT. E a FAPERGS tinha créditos a
receber, o governo tinha dividas com a FAPERGS. E acabou a FAPERGS
absorvendo esses recursos. Ele ndo veio, ndo foi [direcionado] um tostdo
para nos [UNIJUI]. Entdo a gente teve que recomecar toda a articulagio.
[Foi a partir de entdo] que o governo criou uma rubrica na Secretaria
Extraordinaria de Ciéncia e Tecnologia para projetos especiais [...] criou um
caminho de recursos proprios e [foi], a partir dessa rubrica, que a Secretaria
pode executar uma politica de apoio ao desenvolvimento cientifico e
tecnologico no interior (GO1 - entrevista a autora em 22/08/2017).

A FAPERGS nao se submeteu a decisao politica do novo orgdo, que era, entdo,
hierarquicamente superior na esfera politica intragovernamental, o que reforgou a percepgao
de que a FAPERGS ndo estava “dentro” da SCT/RS. Essa percepcdo estava relacionada com a
falta de governabilidade da SCT/RS sobre ela. A FAPERGS, que ficara subordinada
diretamente ao Gabinete do Governador por mais de vinte anos (1964 a 1987), agia com uma
forte autonomia em relacdo a secretaria. Nao havia, naquele momento, uma identidade que
levasse a complementariedade na acdo desses orgdos. A FAPERGS “ndo se submetia a
secretaria na época’” (GO3 - entrevista a autora em 22/06/2017 ¢ 20/07/2018).

Com o nao repasse dos recursos, a SCT/RS nao realizou sua agdo de apoio ao que
seria o primeiro polo cientifico e tecnoldgico do estado. Isso revelou certa incapacidade de
realizar a politica publica e representou desprestigio politico institucional. Esse fato gerou

uma crise interna entre as duas instituigdes, SCT/RS e FAPERGS. Ocorreu um tipico



128

problema de coordenagdo, num momento em que as regras sobre essa coordenacdo pareciam
ambiguas. Tal situagdo derivou para um conflito pelo poder. Ou seja, a falta de legitimidade e
de regras claras favoreceu uma disputa enddgena que repercutiu na criacdo de uma agdo
publica de apoio a polos tecnologicos.

A solugdo que se apresentou a crise foi a SCT/RS apoiar politica e financeiramente,
diretamente, sem media¢do da FAPERGS, a proposi¢ao de criar um polo de desenvolvimento
cientifico e tecnologico, fora da area de influéncia das universidades publicas federais. A
FAPERGS, na época, era vista como uma espécie de representacdo da UFRGS no governo
estadual. Com o apoio direto aos polos, ndo seria preciso alterar os critérios da FAPERGS,
nem reduzir seus recursos que, alias, foram até¢ ampliados no final dessa gestao.

Criou-se um novo mecanismo administrativo para repassar recursos para outros
agentes, a partir de critérios que igualmente buscavam se legitimar. Foi preciso legitimar os
novos critérios que passaram a ser utilizados para destinar recursos publicos. A SCT/RS
passou a defender a necessidade de “democratizar” (distribuir para todos), “descentralizar”
(para todas as instituicdes fora do eixo dominante) e de “destinar as regides mais carentes”
(aqueles que eram desprovidos dos meios), ou seja, incorporando demandas e expectativas
sociais como requisitos legitimos para uso dos recursos publicos — um recurso de poder. Os
custos de ndo resolver a crise, seriam maiores. Foi uma resposta intragovernamental a
FAPERGS, permitindo que a SCT/RS se distinguisse ou estabelecesse sua identidade
institucional e, a0 mesmo tempo, se autonomizasse institucionalmente.

A ideia de um polo de desenvolvimento cientifico e tecnologico ou um polo de
modernizagdo tecnologica ainda estava em constru¢cdo, mas um dos elementos centrais
comecava a se desenhar. O desenho do polo tecnoldgico atenderia diferentes interesses, mas
de modo complementar. Seria um meio de atender uma necessidade dos agentes educacionais
e pesquisadores com apoio a pesquisa €, a0 mesmo tempo, responder a outra necessidade dos
agentes econdmicos, com os pesquisadores estudando solugdes para problemas do setor
produtivo ou das empresas; por fim, daria um retorno a uma demanda politica das liderangas
locais e regionais. Era perfeito. Pode-se dizer que comecgou a se criar um tipico mecanismo de
complementaridade institucional, o que sera explorado em mais detalhes adiante.

Do ponto de vista enddgeno, a secretaria comegou a se afirmar como uma instituicao
mais proxima das demandas sociais e politicas e a FAPERGS como representante da
legitimidade técnica e cientifica, da aplicagdo do mérito cientifico na destinagdo de recursos
publicos para projetos de desenvolvimento cientifico, no estado. Para um ex-diretor técnico da

SCT/RS na gestao Antonio Britto, servidor publico que vivenciou aquele periodo, os “polos”
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surgem como resposta endégena a FAPERGS e como alternativa administrativa para uma
demanda social e politica. A solucdo foi direcionar recursos financeiros diretamente para os
interessados, de acordo com critérios que a secretaria estabelecesse:

[A SEACT] botou outro dinheiro aqui [UNIJUI]. Ai que surgiram os polos
de modernizagdo tecnologica. Uma coisa dentro da secretaria, que ndo tinha
nada a ver com a FAPERGS. Porque a FAPERGS estava at¢ muito mais
qualificada para analisar os projetos. Aqui [na SEACT], ndo tinha equipe. S6
que [€] o seguinte: eu coloco dinheiro 14, o Abilio [presidente da FAPERGS]
faz o que quer. Vamos colocar aqui dentro [da SEACT], vamos fazer os
polos. (GO3 - entrevista a autora em 22/06/2017 ¢ 20/07/2018)

O fato gerador de uma nova agao publica decorreu de um conflito ou de uma luta pela
coordenacao politica da politica publica nascente com regras ambiguas. Pode ser considerado
como parte de um momento critico na recente relacdo politica enddgena, intrainstitucional.
Uma tensdo interna entre as duas institui¢des, SCT/RS e FAPERGS, produziu uma resposta
nova, um fato novo.

Nessa estratégia, todos ganharam, pois a solu¢do de estabelecer uma agdo com
orgcamento proprio ndo obrigou a FAPERGS a alterar seus critérios ja legitimados na
destinagdo de recursos publicos para pesquisa e eliminou a competicdo por recursos
or¢amentarios. A autoridade cultural e a legitimidade da FAPERGS foram mantidas ¢ a
secretaria comecou a se afirmar como agéncia coordenadora da politica de C&T, mas
distinguindo-se como uma institui¢do proéxima das demandas sociais e politicas. Com isso, a
SCT/RS diferenciou-se da FAPERGS que era a representante da legitimidade cientifica na

destinagdo de recursos publicos para C&T e se legitimou institucionalmente.

5.1.2 Empreendedores e Comunidade Epistémica: ideias de gestores, académicos e
liderancas regionais sobre desenvolvimento e ciéncia e tecnologia

No campo ideacional, identificou-se um outro fator exdgeno que se associa as
instituicdes que estavam se constituindo, para explicar a concep¢do do Programa de Apoio a
Polos de Modernizacdo Tecnologica. Pergunta-se quais foram as ideias que influenciaram a
concepcdo da estratégia que se delineava, de onde vieram essas ideias € como se
disseminaram ou difundiram??

Sao estabelecidas relagdes entre as ideias comuns de gestores estaduais, académicos e
liderangas regionais sobre desenvolvimento econdmico, desenvolvimento regional e o papel

da ciéncia e da tecnologia nas décadas de 1980 e 1990, cuja sintese talvez possa ser o

> Na etapa final da tese, encontrou-se um trabalho que propde a mesma logica de questdes para abordar as
relagdes entre ideias, interesses e institui¢des (GOFAS, 2001 in TAPIA, GOMES, 2008, p. 259).
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pressuposto de que a “promocdo do desenvolvimento sociecondmico se da a partir da
promogao da ciéncia e da tecnologia e do consequente desenvolvimento regional”.

Teoricamente, recorre-se ao papel das referéncias cognitivas na formulagdo dessa
estratégia politica de apoio a polos tecnologicos. Primeiramente, faz-se uma andlise,
demonstrando as ideias que influenciaram a politica e de onde vieram e, num segundo
momento, demonstrando os mecanismos que funcionaram para a disseminacdo dessas ideias,
no proprio processo de producao da agdo publica.

O conceito de ideias acionado no momento da formulacdo da politica, quando o
Programa de Polos estava sendo formulado, ¢ o de visdo de mundo dos atores envolvidos,
como sindnimo de paradigma cognitivo. Envolve as visdes de mundo dos decisores politicos e
dos empreendedores de politicas, sobre os quais se falara adiante. As visdes de mundo sao
entendidas como verdadeiras por esses agentes — sao elementos cognitivos que restringem o
leque de escolhas politicas propensas a serem consideradas como uteis na formulacdo das
politicas publicas (CAMPBELL, 2002). Envolvem suposi¢des tomadas como certas e analises
tedricas que especificam relagdes de causa e efeito, presentes nos debates politicos € podem
ajudar a explicar resultados politicos.

Ao mesmo tempo, os agentes nao sdo pessoas desinteressadas ou que atuam no vacuo.
Eles tém interesses relacionados com suas visoes de mundo ¢ essas t€ém um contexto, tém
conexdes logicas cognitivas e razdes sociopoliticas ou socioecondomicas. Dessa forma,
entende-se, como Campbell (2002), que a visao de mundo, ou os paradigmas cogitivos dos
atores, afeta os interesses no jogo politico e, no caso dos decisores politicos, restringe as
escolhas politicas que podem ser consideradas na formulagdo das politicas publicas. Essa
definicdo converge com a de Sabatier e Jenkins-Smith (1993 in CAPELLA, 2016), os quais
pressupdem que politicas publicas constituem um sistema de crengas, “politicas e programas de
governo [que] incorporam teorias implicitas sobre como atingir seus objetivos, envolvendo
valores, percepgdes sobre causas e efeitos, entendimentos sobre a eficacia dos instrumentos
politicos, entre outras” (CAPELLA, 2016, p. 493).

Quanto as ideias, a andlise comegou pelo Plano de governo de Simon, publicado logo
apo6s a eleicao ao governo do estado, ja que sabidamente nele constava a proposta de criar
uma secretaria de estado para o segmento de C&T. Analisaram-se as ideias de alguns agentes
que compuseram a primeira equipe da recém-constituida SCT/RS e participaram da
formulacao da estratégia de polos tecnologicos e da politica de ciéncia e tecnologia em
construgdo. Podem-se identificar pontos de identidade nessas ideias.

O Plano de governo reconhecia uma
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revolucdo tecnoldgica em plena marcha, onde a genética, a biotecnologia,
quimica, eletronica e informatica compordo suas atividades de ponta, para
cuja habilitagdo serd necessaria uma base cientifica e de disponibilidade de
quadros técnicos [...] ndo sdo produtos de obtencdo imediata. A ciéncia
basica, a experimentacdo cientifica, os dominios tecnoldgicos, a formagao de
homens que possam enfrentar os inimeros desafios com conhecimento
especializado [...] exigem instituicdes adequadas (SCP, 1987, p. 9).

Além disso, previa mudangas no padrao produtivo, nos “processos, de insumos e de
produtos”, tanto nos “ramos tradicionais” como nas industrias de “vanguarda”, e propunha,
dentre outras medidas, que aumentassem a competitividade e a produtividade, de modo a
habilitar-se para produzir géneros da “fronteira tecnoldgica”. Vislumbrava novos arranjos
institucionais privados e publicos; grande producdo de conhecimento basico e aplicado;
melhorias substanciais em todas as formas de extensdo tecnologica e formagdo de quadros
técnicos com capacidade de pilotarem agdes multidirecionais (SCP, 1987, p. 10,13).

O tema Ciéncia e Tecnologia constava entre os cinco aspectos que deveriam estruturar
o orcamento do estado, revelando compor uma dimensao estratégica do plano de governo
(SCP, 1987, p. 40). Como estratégia para o desenvolvimento econdmico, dentre outras
diretrizes, o governo propunha mobilizar empresarios da fronteira tecnologica, e articular com
as institui¢des publicas e privadas que fazem producdo cientifica e tecnoldgica, considerando
o conhecimento como “insumo essencial”, “vanguarda da propria industrializagdo nos
préximos anos” (SCP, 1987, p. 42).

No discurso de posse®, pronunciado em margo de 1987, o Governador empossado ndo
foi muito objetivo nas agdes pretendidas, mas reportou-se a auséncia de vinculo entre
Governo e universidade como fator para que o conhecimento ndo chegasse as comunidades e
ndo levasse solugdes, e afirmou que o Estado nunca propusera um programa minimo de
investigacdo as universidades que desse sustentacdo ao desenvolvimento de longo prazo
(AL/RS, 1987, p. 35).

Pode-se depreender desses elementos, que o componente desenvolvimento cientifico e
tecnoldgico constava no radar politico do primeiro governador eleito no periodo da
redemocratizagdo. Havia um diagndstico de insuficiente agdo governamental na promocgao de
articulacdo com as IES para que estas se colocassem a disposi¢ao da resolu¢ao de problemas
sociais € econdmicos, a partir da produ¢do do conhecimento cientifico. O novo governo
identificava, portanto, conexdes entre desenvolvimento cientifico e tecnoldégico com o

desenvolvimento social e econdmico.

26 : , . , ’ . .
O discurso de posse ¢ uma fonte interessante, porque € elaborado apos o resultado eleitoral e permite supor
uma dose maior de responsabilidade com compromissos criveis por parte dos politicos eleitos.
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Quanto as ideias, identificam-se dois nucleos de referéncias cognitivas que foram
articulados e que propunham possiveis solu¢des para os problemas que estavam postos. Os
problemas tinham relacdo com os resultados socioecondmicos que o padrdo produtivo do
estado do Rio Grande do Sul estava permitindo. Do ponto de vista das solucdes, grosso modo,
disseminava-se uma ideia de que, para dinamizar a economia do estado e promover o
desejado desenvolvimento socioecondmico, era preciso estimular setores econdmicos em
areas de maior valor agregado tais como empresas de base tecnologica ou caracterizadas por
um uso mais intensivo de tecnologias mais modernas, que usassem novos insumos, €
processos baseados no desenvolvimento cientifico e tecnoldgico. A ideia schumpteriana de
inovacdo estava presente. O outro nucleo cognitivo se assentava na ideia de que esse
desenvolvimento cientifico e tecnologico ndo deveria ser centralizado nem concentrado nas
regides metropolitanas, nem nas institui¢des convencionalmente apoiadas pelas politicas de
C&T existentes. A acdo deveria partir da articulagdo de forcas endogenas locais ou regionais do
interior do estado, tanto econOmicas, representadas pelas “vocacdes produtivas regionais”,
quanto das IES localizadas nessas regides, ¢ isso favoreceria o desenvolvimento cientifico e
tecnologico endogeno e, por decorréncia, a melhoria da competitividade do setor produtivo
regional e dai o desenvolvimento socioecondmico.

O primeiro nicleo abordava o problema mais pela 6tica do desenvolvimento cientifico
e tecnologico em si e o segundo pela 6tica do desenvolvimento regional. Mas ndo eram ideias
incongruentes entre si — ao contrario, convergiam e se complementavam de modo
interdependente. Por sua vez, a proposta de apoiar o desenvolvimento de polos tecnologicos
atendia ambas as perspectivas ideacionais.

Tudo leva a crer que, naquele momento, alguns espacos de produgdo e disseminacao
do conhecimento atuavam no ambito nacional e internacional, promovendo os dois nucleos de
ideias. Nesta tese, ndo serdo investigados esses percursos, mas existem elementos que
sugerem esse alinhamento entre essas ideias e algumas institui¢des de formagdo superior e
pesquisa na Europa e pesquisadores no Brasil.

Quanto as conexdes com o desenvolvimento cientifico e tecnoldgico, um de seus
idedlogos seguramente foi o economista e professor Adelino Medeiros, que trabalhou no
Instituto de Pesquisas Espaciais (INPE) até 1986, e depois, num alto posto da burocracia
federal (CNPq-SP), dedicou-se ao estudo e a disseminac¢do de estratégias de desenvolvimento
de polos tecnologicos e outras que promovessem o desenvolvimento cientifico e tecnoldgico
em articulagdo com o setor produtivo. Em 1983, concluiu seu pos-doutorado em politica e

gestdo de ciéncia e tecnologia na Ecole des Hautes Etudes en Sciences Sociales (EHESS), na
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Franca. Publicou varios livros e foi diretor eleito da Associagdo Nacional de Entidades
Promotoras de Empreendimentos Inovadores (ANPROTEC), de 1988 a 1992, (ANPROTEC,
s/d). Medeiros foi pioneiro na definicdo conceitual de um polo como um mecanismo de gestao
que visa “agregar as agdes dos parceiros envolvidos no processo de inovagao tecnoldgica e,
consequentemente, facilitar e acelerar o surgimento de produtos, processos e servicos onde a
tecnologia possui o status principal de insumo da producao” (MEDEIROS, 1990, p. 17).
Tinha ciéncia da no¢ao schumpeteriana de inovacao. Fez ainda uma distingdo entre diferentes
tipos de polos, classificando-os como “de modernizagao”, “tecnoldgicos ou cientifico-
tecnologicos” e “parques tecnologicos”.
Medeiros (1990, p. 2) chama de polos tecnologicos,

um mecanismo de gestdo [...] composto por instituigdes de ensino e pesquisa
que se especializaram em pelo menos uma das novas tecnologias; um
aglomerado de empresas envolvidas nesses desenvolvimentos; projetos de
inovagdo tecnoldogica conjuntos (empresa-universidade) usualmente
estimulados pelo governo dado o carater estratégico das novas tecnologias; e
uma estrutura organizacional apropriada (mesmo informal).

Um polo de modernizacdo envolveria empresas tradicionais, ndo classificadas como
de “base tecnoldgica [e] a proximidade fisica com a academia ndo ¢ crucial para a
mencionada interagdo.” Ja um parque tecnologico ¢ um polo tecnoldgico que retne as
empresas no mesmo local, dentro ou ao lado de um campus universitario, tem uma
coordenagdo para facilitar a integracao universidade-empresa, gerenciar o uso das facilidades,
como de incubadoras (MEDEIROS, 1990, p. 5).

Para ele, na época (anos 1980 e 1990), o Brasil ndo tinha parques tecnologicos
constituidos, ainda que alguns estivessem em fase de projeto e em desenvolvimento, mas
tinha varias experiéncias exitosas de polos de modernizagdo em diferentes regides. Alguns
teriam se desenvolvido por forte apoio financeiro, politico e institucional do governo federal,
outros por maior articulagdo de setores produtivos — enfim um diversificado leque de fatores
institucionais e ndo institucionais, cuja analise ndo sera feita nesta tese (MEDEIROS, 1990, p.
6). Naquele periodo, outros pesquisadores trataram dessa tematica tendo constituido grupos de
estudo para tal (MEDEIROS, 1990, p.16). Um ultimo trabalho dele com outros pesquisadores
ndo foi localizado, mas seu titulo ¢ muito significativo Pdlos, parques e incubadoras: em
busca da modernizagdo e competitividade, editado pelo CNPq em 1992.

Na abordagem das questdes de desenvolvimento regional, em conexdo com o tema da
inovagdo, uma referéncia foi o professor Jos¢ Eduardo Cassiolato que, depois do doutorado na
Universidade de Sussex, Gra-Bretanha, onde estudou 7he role of user-producer in innovation

and diffusion of new technologie (1988-1992), foi peca chave para criar a Rede de Pesquisas
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em Sistemas Produtivos e Inovativos Locais (RedeSist), a qual dirigiu e em torno da qual
mobilizou-se grande massa critica e académica sobre o tema do desenvolvimento regional,
territorial, e as estratégias aderentes a essas perspectivas (G03 - Entrevista a autora em
22/06/2017). Foi uma época em que o tema do desenvolvimento local e regional, na forma de
clusters, tecnopole, Arranjos Produtivos Locais (APLs), estava na agenda politica. Como
referido no discurso de posse do Governador Simon, era objeto de estudos na area de
planejamento governamental (BUGS, 2017) e motivo para pesquisadores e estudantes
conhecerem a Terceira Italia, ou as tecndpoles francesas como exemplos de sucesso (GO1 -
entrevista a autora em 14/06/2017).

A ideia de que era necessario apoiar o desenvolvimento cientifico e tecnologico
enquanto ativo para dinamizag¢ao das economias locais e regionais, promovendo aumento de
sua competividade e, assim, dinamizando a economia estadual, estava presente nas mentes de
agentes politicos que ingressaram no governo estadual naquele periodo. Tratou-se de uma
tipica relag@o entre ideias e interesses.

Quanto aos mecanismos de influéncia ¢ disseminagdo, trata-se de analisar “como
atores especificos levam certas ideias para a arena da decisdo politica e as usam de forma
eficaz” (CAMPBELL, 2002, p. 29, traducao livre). Ou seja, as ideias ndo se materializam por
si, elas sdo processadas, interpretadas, contrapostas, disseminadas por determinados agentes e
de determinadas formas. H4 uma esfera de a¢do individual e uma esfera de acao coletiva que
se interpenetram na vida politica e nos processos de producdo de politicas, e essa interagdo
também requer uma explicagao.

A agdo individual de agentes especificos que transitavam no governo e eram
valorizados, especialmente na SCT/RS e, de modo mais ténue, na vida politica, pode ser
representada pela nocdo de empreendedores de politicas publicas. O empreendedor de
politicas publicas ndo se circunscreve a acdo de um individuo, mas vem sendo muito
associado a essa, porque permite enfrentar o dilema da interacdo individuo e coletivo.

Trés agentes relevantes agiram como empreendedores de politica publica mobilizando
suas “habilidades analiticas, politicas e culturais”, atraindo aliados, constituindo aliangas e
promovendo a cooperacdo em torno de suas ideias, atuando na criagdo e também na
implementa¢do da mudanga institucional. Os trés empreendedores identificados contribuiram
para elaborar e interpretar o problema a ser enfrentado, traduzindo-o para os setores
intragovernamentais; contribuiram para apontar solugdes e tiveram a perspicacia de considerar a
dindmica politica e a opinido publica que se configurava naquele momento. A oportunidade de

mudanga na agenda foi alinhada com um ambiente mais amplo de mudang¢a macropolitica no
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pais e no estado, onde a sociedade em geral apontava para expectativas de mudancas nas
politicas publicas.

Com vistas a formulacao da politica de ciéncia e tecnologia, o governo promoveu um
amplo debate com as comunidades e liderancas locais, em dez seminarios em diferentes
regides do Rio Grande do Sul, coordenados pelas IES comunitarias e privadas, que
culminaram num semindrio estadual em Porto Alegre, na Reitoria da UFRGS em novembro
de 1989.

Essas trés pessoas foram citadas na maioria das entrevistas realizadas, como principais
mentoras da estratégia de polos e foram entrevistadas nesta pesquisa. Vamos destacar suas
ideias e identificar conexoOes entre elas. Sdo eles: o Secretario substituto Roberto Ruas, na
época servidor publico cedido da FEE e da UFRGS; o engenheiro e assessor da SEACT, José
Antonio Antunes Jr., assessor técnico e cargo de confianga politica na gestdo Simon; e o entao
reitor da Unijui, Telmo Frantz, respeitada lideranca da sua regido. Ha elementos da trajetoria
da formacdo profissional de cada um, envolvendo aspectos tedricos de abordagens que
estavam se desenvolvendo na época, que tém identidade entre si. Roberto Ruas havia
estudado desenvolvimento regional, desenvolvimento industrial e as conexdes com
desenvolvimento cientifico e tecnoldgico. José¢ Antunes se relacionava e estudava com um dos
poucos estudiosos de polos tecnoldgicos, incubadoras e parques tecnoldgicos do Brasil, José
Adelino Medeiros. Telmo Frantz se especializara em desenvolvimento regional. Os trés
defendiam a dimensao territorial ou regional das politicas de ciéncia e tecnologia e sua
imprescindibilidade para qualificar a producdo industrial, ¢ mesmo agricola, e, com isso,
aumentar a competitividade e melhorar a economia. Conforme uma técnica que vivenciou
toda a trajetdria da secretaria,

o secretario adjunto, Roberto Ruas, que veio de um mestrado ou doutorado
em Grenoble na Franga, o Junico Antunes [José Antunes Jr.] também veio
ndo sei se do mestrado, mas tinha muita ligagdo com Grenoble ¢ o entdo
reitor da Unijui, Telmo Frantz, que depois foi ser secretario em duas gestoes.
Vieram com a ideia dos polos tecnoldgicos e o André comprou. Entédo, eles
fizeram oito seminarios no interior do estado, vendendo a ideia e ja
mapeando o estado em oito regides preliminares e discutindo [durante] dois
dias em cada regido. E depois houve um grande seminario, de dois dias, aqui
na UFRGS, no Saldo de Atos, juntando todas as pessoas para legitimar,
entdo, o Programa estadual de Polos Tecnoldogicos (G03 - entrevista & autora
em 10/05/2017).

Tudo indica que ter feito “doutorado em Grenoble” carregava um significado
relacionado a ideia de que a promogdo do desenvolvimento socioecondmico requeria envolver
0s agentes regionais, as capacidades endogenas desses agentes — fossem empresas e

empresarios, fossem capacidades como o conhecimento e a escolaridade das universidades e
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seus pesquisadores, fossem as iniciativas e propositos de projetos advindos desses atores —
para mudar a realidade socioecondmica, tal como fora criado na chamada Terceira Italia.
Evidéncia dessa conexado esta na fala de um ex-dirigente

eu tinha essa relagdo académica [com Grenoble] e eu joguei para Secretaria
essa relagdo, e acabamos indo — um grupo de pessoas da universidade, da
secretaria, alguns empresarios — visitar o parque. La tem dois ou trés
bergarios e parques tecnolégicos bem poderosos. E considerado, hoje, uma
das cinco cidades mais inovadoras do mundo (GO1 - entrevista a autora em
14/06/2017).

Em 1969, foi construida a primeira experiéncia de tecndpole no sul da Franga, a partir
de uma concepcao urbanistica da “cidade da sabedoria, das ciéncias e das técnicas” e de
articulacdo de IES, empresas e governos que “se torna de interesse nacional” (MEDEIROS,
1992 in MOREIRA, 1999). O termo tecnépole “foi criado no Japao para designar um novo
tipo de estratégia de desenvolvimento regional baseado em alta tecnologia, desenhado para
reequilibrar o territorio daquele pais” e foi “levado para a Franca onde se consolidou”
(LAHORGUE, 1996 in MOREIRA, 1999, p. 37). A experiéncia de Grenoble ganhou
notoriedade internacional. Grenoble, ¢ uma cidade francesa, capital do departamento de Isere,
que abriga véarios centros de pesquisa e importantes institui¢des de ensino, € estd proxima de
outras cidades com essas caracteristicas. Essas cidades e instituicdes interessadas em
aproximar empresas das IES criaram, em 1971, a Zone pour l'innovation et les réalisations
scientifiques et techniques (ZIRST) (LIMA, 1991, p. 8). Foi numa dessas universidades que
muitos brasileiros, dentre os quais o Secretario Roberto Ruas, foram estudar (MOREIRA,
1999, p. 37). Os centros universitarios onde esses empreendedores estudaram eram
institui¢des produtoras e difusoras de ideias, mas também funcionavam como filtros
institucionais.

Conforme um ex-dirigente da SCT/RS, também ¢ nessa “época que surge, aqui no
Brasil, essa ideia de cluster, da Terceira Italia. Eu até trabalhei, fui a Italia ver isso, quando
trabalhei na industria de calgados com comparagdes” (GOl - entrevista a autora em
14/06/2017). Dessa forma,

o conceito de polos é uma coisa muito comum hoje. Mas, na época, era uma
coisa nova. Era € um conceito que vem de um movimento internacional: os
menos favorecidos se organizam para construir alguma coisa, onde eles
criam uma competitividade para comprar, competir com os poderosos.
Entdo, por exemplo, cluster ¢ um conceito, a Terceira Italia é um conceito,
assim: municipios e regides onde nio existiam grandes empresas, grandes
empresas demitem no periodo pos-fordista. Entdo, ha muito desemprego,
comegam a surgir cooperativas, pequenas empresas, ateli€s... Em algumas
regides da Italia se criaram essas cooperagdes ... para o desenvolvimento de
pessoas, compra de materiais conjunta, desenvolvimento tecnologico; tudo
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que pode facilitar a vida de varios no mesmo setor, feito pelo grupo (GO1 -
entrevista a autora em 14/06/2017).
Do debate entre esses dois formuladores da estratégia — Roberto Ruas e José Antunes
Jr. [Junico] — vai se conformando a ideia dos polos: “eu sempre tive esta ideia de polos, mas
veio, assim, das nossas discussdes internas, Junico e tal. E a gente foi criando a ideia, de
repente, veio uma politica. Tu v€s bem, em politica, tu tens, as vezes, que ter nomes para as
coisas” (GOI - entrevista a autora em 14/06/2017).
No depoimento de um assessor técnico importante, rastreamos a indicacao de um dos
mentores da estratégia de polos tecnoldgicos no Brasil, nos anos 1990, ja referido. Conforme
€sSe assessor,

a politica matriz importante na operagdo da ciéncia e tecnologia ¢ um polo
de modernizacao. E foi pensada por um camarada, que talvez tu devesses ler
uns textos da época, muito importante, chamado Adelino. Trabalhava na
Universidade de Sao Paulo (GO1 - entrevista a autora em 22/05/2017).

José Adelino Medeiros, em 1990, escreveu um documento intitulado As novas
tecnologias e a formagdo dos polos tecnologicos brasileiros. Suas publicacdes e iniciativas
parecem té-lo tornado uma referéncia no que se chama de comunidade epistémica. Sabe-se
que, naquele periodo, o governo federal pretedia tornar o “modelo de C&T mais estreitamente
vinculado com a competitividade industrial e sist€émica [para se adequar ao] “contexto da
globaliza¢ao” (RANGEL, 1995, p. 3-4). Estaria ocorrendo uma nova orientacdo do governo
brasileiro em relagdo ao comércio exterior e em relacao a C&T, conforme o MCT

O esforco do Governo é no sentido de viabilizar a insercdo das atividades de
C&T no processo de desenvolvimento socio-econdmico, através da
reorientacdo da politica cientifica e tecnologica para a difusdo e introdugdo
de inovagdes nas cadeias produtivas, além da ampliagdo do acesso aos
beneficios resultantes para uma maior parcela da populacdo (RANGEL,
1995, p. 12).

Medeiros circulava em espagos de producdo académica e formulacdo de politicas
nacionais. No Rio Grande do Sul, ele teria sido um dos principais consultores para a
implantacao dos polos no estado, “participando ativamente da constru¢ao destes ambientes de
inovagdao” (CAZAROTTO, 2011, p.164). Uma técnica que trabalhou durante décadas no
programa, confirmou que ouvia muito falar dele, ainda que ndo o tenha conhecido
pessoalmente (GO3 - entrevista a autora em 17/12/2018). Para Medeiros, “as interacdes
institucionais ndo sao processos espontaneos” (MEDEIROS, 1990 in CAZAROTTO, 2011, p.
85) e, por isso, os polos tecnologicos deveriam contar com a participacdo de pessoas
pertencentes as empresas, as institui¢des de pesquisa e ensino e ao governo e ter por objetivo

“agregar acOes que permitam facilitar e acelerar o surgimento de produtos, processos e
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servicos em que a tecnologia adquire o status de insumo de producdo fundamental”
(CAZAROTTO, 2011, p. 164).

Ao que tudo indica, essa logica de promogdao do desenvolvimento tecnoldgico
associada ao desenvolvimento da economia local ou regional, a partir de movimentos
endogenos dos agentes e instituigdes do “interior”, estava sendo disseminada num movimento
nacional também. No caso, os agentes eram as instituicdes universitarias que queriam se
fortalecer e estruturar para desenvolver tecnologias e apoiar empresas locais

Nao ¢ uma légica impositiva da SCT para as regides. Nos induzimos as
regides a construir suas proprias estratégias locais, uma logica federalista.
Nao ¢ uma logica de imposi¢ao de cima para baixo, como em geral sdo as
politicas publicas no Brasil. [...] Agora, qual o sentido da politica?
Tecnologia, como um vetor de desenvolvimento importante no interior e,
segundo, fortalecimento e crescimento das instituigdes ligadas a tecnologia
no interior (GO1 - entrevista a autora em 22/05/2017).

Para esse aSsSessor,

os polos de modernizagdo tecnoldogica se localizam no ambiente de
tecnologia apropriada, ndo de alta tecnologia. Mas uma tecnologia que
poderia e pode ajudar as estruturas de desenvolvimento do interior do estado
no processo geral. Particularmente, tinha agronegocios... [e] a SCT/RS
sempre teve preocupacdo com tecnologia e ndo com ciéncia basica e ciéncia
aplicada. E, o elemento institucional da ciéncia basica, da ciéncia aplicada,
estava ofertado, no Rio Grande do Sul, ou pela estrutura federal ou pela
estrutura da FAPERGS (GO01 - entrevista a autora em 22/05/2017).

Ele tinha uma definicao conceitual para ciéncia, ciéncia aplicada e tecnologia, além da
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inovagdo, orientada pelo fisico Baltista Vidal*’, para o qual a tecnologia e a inovagao

deveriam estar ligadas a estrutura de industria. E a ciéncia, que requer uma base cientifica
muito forte, deveria estar ligada as estruturas de ensino e pesquisa cientifica (GOI - entrevista
a autora em 22/05/2017). Para ele,

ciéncia basica é o estudo da fisica, da quimica, biologia.... 0 objetivo final
disso ¢ o entendimento da natureza, e os resultados disso sdo papers e
literatura aberta. E o condutor, os agentes principais, sdo as universidades. A
segunda parte — ai tu das crédito ao Dr. Eduardo Baltista Vidal [...] A ciéncia
aplicada envolve o desenvolvimento de patentes, envolvimento de coisas que
serdo utilizadas na pratica, mas ainda ndo o foram. E, usualmente, o ator da
ciéncia aplicada sdo os centros de tecnologia. A terceira ¢ a tecnologia.
Tecnologia ¢ um negdcio que existe na firma, na empresa, ¢ o objetivo € o
resultado econdmico. A ciéncia aplicada gera patentes e ¢ um negocio
sigiloso, portanto, totalmente diferente da ciéncia basica e da tecnologia, por
6bvio; ¢é de firma, portanto, ¢ de propriedade privada dos bens de produgéo e
esta na firma (GO1 - entrevista a autora em 22/05/2017).

%7 Eduardo Baltista Vidal era um fisico, “nacionalista, (...) foi Secretario de Tecnologia do governo Geisel e que
fez o Programa Nacional do Alcool” (ANTUNES, entrevista, 2017) e veio ao Rio Grande do Sul alguns anos
depois, num seminario internacional sobre ciéncia e tecnologia na gestdo da SCT do Secretario Adado Villaverde
no governo Dutra (GO1 - entrevista a autora em 07/07/2017).
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Outro ator relevante foi o entdo reitor da Unijui, Telmo Frantz, historiador e doutor em
Desenvolvimento Economico e Social pela Université Paris 1 Pantheon-Sorbonne. Nao estava
na equipe da secretaria, mas representava e coordenava os interesses de IES conhecidas como
“comunitarias”, que nao eram federais e nem privadas, e de liderancas de algumas regioes.
Tinha ideias convergentes com a estratégia que estava se desenhando na SCT/RS. Eram as
ideias de cooperagdo para o desenvolvimento regional que derivaram de uma experiéncia de
articulagdo com movimentos sociais de agricultores™.

A UNIJUI tinha um forte senso social e de articulagdo e organizacdo das comunidades
de agricultores locais para enfrentar os problemas econdmicos e sociais. Esta universidade
mantinha:

um projeto permanente que, na verdade, era um movimento. O Movimento
Comunitario de Base de Ijui — que tinha sido criado em 1957, e depois foi
incorporado pela Pro-reitoria — que consistia num trabalho de organizagio
dos agricultores no meio rural, na discussdo de temas contemporaneos:
problemas de organizagdo, problemas politicos, problemas de
conscientizagdo, de entendimento do contexto economico, social e politico
que eles viviam. Um trabalho de conscientizagdo. E que, pouco a pouco,
também foi incorporando elementos mais de qualificacdo técnica,
principalmente na producdo agricola, mais contabilidade agricola [...] para
ajudar na gestdo (GO1 - Entrevista a autora em 22/08/2017).

Quando Telmo Frantz assume a Reitoria da UNIJUI, transpde essa dinamica de
trabalho e articulagdo da universidade com setores sociais para o segmento empresarial
industrial da regido:

em 1987, assumi a Reitoria da universidade e, nesse periodo, ¢ que a gente
comeca a buscar um relacionamento mais intenso com o segmento
empresarial, principalmente industrial, além da agricultura, [com o qual] a
gente ja tinha uma relacdo mais forte. Mas ndo tinha ainda um
relacionamento mais significativo com o setor industrial. A gente foi bastante
‘cutucado’ pelas empresas (GO1 - entrevista a autora em 22/08/2017)

Conforme um assessor da época, “o Telmo Frantz (da regido de Erechim), que foi
Secretario de Ciéncia e Tecnologia [...], em conjunto com a regido noroeste [do Rio Grande
do Sul], que ¢ uma regido tradicionalmente ligada com a cooperacdo, defendia a ideia de
cooperagdo.” (GO1 - entrevista a autora em 22/05/2017).

Empiricamente, a estratégia dos polos tecnoldgicos foi inspirada na proposta do
Programa Regional de Cooperagao Cientifica e Tecnologica (PRCT), e este ultimo foi, na
sequéncia, a propria oportunidade de objetivar o primeiro polo tecnoldgico propriamente dito

(RUAS, 1990, p. 4). Para um dirigente académico de uma regido do interior do estado,

*% Esse processo ¢ analisado por Walter Frantz (2001 in COREDE, 2002, p. 107). Telmo Frantz assume a Reitoria
em 1987, institucionaliza esse sentido de compromisso social e coloca a nova estrutura da universidade na
lideranca dos processos de organizag¢ao dos agentes e interesses regionais.
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ocorreu uma convergéncia de interesses da universidade em se qualificar e estruturar
regionalmente, para atender interesses de atores econdmicos regionais, a partir de um modelo
articulado com a ideia de “modernizagdo tecnologica”,

a regionalizacdo [da Unijui] buscou [se] apoiar num projeto de
desenvolvimento tecnologico regional. Ai que vem a ideia do PRCT. Do
Programa Regional de Cooperagdo em Ciéncia e Tecnologia. A ideia era
assegurar uma dimensao regionalizada. Por isso a ideia de cooperagdo, € ndo
se falava em polo no inicio. Porque o polo tem mais um sentido centripeto. E
a gente tinha que negociar essa regionalizagdo com municipios da regido.
Com Santa Rosa, Trés Passos, Panambi, a propria ljui tinha que
compreender que a universidade deixaria de ser a universidade de Ijui para
ser formada uma universidade regional....O PRCT era simultaneamente um
programa de incentivo a questdo do desenvolvimento da modernizagdo
tecnologica, principalmente, mas, simultaneamente, acompanhado pela
infraestrutura da universidade que também se descentralizava (GOl -
entrevista a autora em 22/08/2017).

Conforme observou Cazarotto (2011, p. 164), havia certa diferenga no entendimento
da configuragdo do polo, que compreenderia uma maior “proximidade” das instituigdes de
pesquisa com os setores e organizagdes produtivas que se localizam em municipios e seriam
os demandantes dos resultados do desenvolvimento cientifico e tecnoldgico. Os atores da
“regido” Noroeste, que lideravam esse movimento, resistiram em utilizar a denominagao
“polos”, preferindo denominar a estratégia como “Programa Regional” para ampliar a
extensao territorial e os municipios envolvidos. Conforme Frantz, “se n6s denominassemos de
polo, a ideia seria: o polo ¢ em Ijui. Porque ¢ a sede. E, justamente, a gente ndo queria isso. A
gente queria que fosse descentralizado na regido. Que abrangesse efetivamente a regido.
Depois, foram criados os polos. Dai muda um pouco de figura” (GO1 - entrevista a autora em
22/08/2017).

No caso dos trés empreendedores da politica de apoio a polos tecnologicos que
identificamos, sua atuagdo foi circunscrita, naquele momento, ao estado do Rio Grande do
Sul. Nao tinham uma ag¢do ou inten¢ao de atuacdo no ambito nacional. Mas o papel que
tiveram na formulagdo e na implementagdo dessa ac¢do publica foi determinante. Um elemento
comum na trajetéria desses empreendedores ¢ que todos participaram de processos de
formagdo superior em instituicdes que dissemiram as ideias que eles defenderam e
difundiram.

O outro agente portador de referéncias cognitivas e valores que influiu na formulacao da
politica e se expressou de varios modos foi a chamada comunidade epistémica.
Simultaneamente, ¢ inspirando esses empreendedores, pelo menos uma comunidade

epistémica em formagdo estava influenciando a politica no Rio Grande do Sul. Essa
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comunidade, identificada pela a¢do de especialistas que estudavam e disseminavam as ideias
do desenvolvimento cientifico, tecnologico e de inovacdo associado ao desenvolvimento
socioecondmico, consitutiu um dos nucleos cognitivos da estratégia de apoio a polos
tecnologicos. A comunidade epistémica, na qual se inseria José Adelino Medeiros, talvez
fosse um tanto difusa, dispersa e distante geograficamente, ja que nao organizada no espago
social em que a politica analisada estava sendo construida, mas difundia suas ideias. Muitos
especialistas da area da C&T, pesquisadores vinculados ao MCT, as agéncias federais e a
alguns institutos de pesquisa relevantes, circulavam no pais e deram base as mudangas
constitucionais ocorridas em 1988. E de se pressupor que esses interessados em C&T estavam
em plena atuacdo naquele momento e tiveram como efeito provavel as inimeras mudangas
que estavam ocorrendo no ambito nacional. Algumas dessas ideias serdo encontradas nas
décadas seguintes e, como tratam da ideia de inovagdo, vamos referi-las.

Para Medeiros, um dos fatores que distanciavam os pesquisadores brasileiros de
alcangarem resultados passiveis de utilizagdo no mercado era de natureza macropolitica e de
falta de complementaridade entre a politica de C&T e a politica econdmica

institutos de pesquisa estdo tendo dificuldades em se relacionar com o
mercado. Apesar de alguns deles possuirem recursos humanos qualificados e
laboratérios bem equipados, ndo existe um bom aproveitamento dessa
capacidade tecnoldgica. Um dos fatores que provocou essa situagdo foi a
existéncia de uma politica econdmica dissociada dos objetivos cientifico-
tecnologicos, problema que estd preocupando o Governo e a comunidade
interessada (KATAOKA; MEDEIROS; GOODRICH, 1987, p. 1).

Seu diagnéstico do problema da C&T partia da ideia dessa dissociacdo entre as
politicas nacionais econdmica ¢ de C&T e o que seria uma decorréncia, um afastamento, da
pesquisa cientifica e de suas inovagdes tecnoldgicas do mercado. As instituicdes de pesquisa
teriam dificuldade de realizar a “transferéncia dos resultados para o setor produtivo”. E a
validacdo no mercado era a etapa final no processo econdomico, que ocorreria depois que as
inovagoes ja estivessem “incorporadas ao setor produtivo”. Esse diagnostico, do afastamento
entre pesquisa e setor produtivo, era um dos pilares para as politicas que estavam sendo
desenhadas.

Tudo leva a crer que essa era uma preocupacao mais ampla, que nao se restringia as
IES e seus centros de pesquisa, pois havia preocupagdo com o relacionamento tipico dos
pesquisadores e das instituicdes de pesquisa brasileira com o setor produtivo. Medeiros e
outros especialistas analisaram as estratégias de pesquisa de alguns institutos — o Centro de
Pesquisa e Desenvolvimento da Telebras, o Instituto de Pesquisas Espaciais subordinado ao

MCT e o Instituto de Pesquisas Tecnoldgicas do Governo de Sao Paulo — porque estavam
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“tendo dificuldades para se relacionar com o mercado” e queriam conhecer suas dificuldades,
estratégias e propor mudangas nas institui¢des e no desenvolvimento das pesquisas, com o fim
de aproxima-las das empresas (KATAOKA et al., 1987).

A proposta de constituir polos tecnologicos sempre considerou as necessidades e
dificuldades do setor produtivo e que a solucdo seria essa aproximacao dos atores de mercado
com os atores do mundo do desenvolvimento cientifico e tecnoldgico, ou seja, colocar as
empresas privadas em contato com as instituicdes de pesquisa. Esse diagndstico estava sendo
disseminado junto a outros especialistas da comunidade epistémica em formacgdo no pais.
Seguramente, foi desenvolvido e difundido por diferentes tipos de organizagdes nas décadas
seguintes, influenciando vdrias iniciativas politicas e sociais relacionadas a promogdo da
inovagdo no Brasil, estimulando a criacdo de comunidades de politica. Mas, sobre isso, se
falara mais adiante.

Muitos agentes interessados na area de C&T, associados ou ndo a comunidades
epistémicas no ambito nacional, pesquisadores vinculados ao MCT, agéncias federais e alguns
institutos de pesquisa relevantes estavam mobilizados. Tomando-se o processo de
constitucionalizacao do tema C&T, que aconteceu em 1988, como efeito muito provavel de
uma articulacdo de agentes interessados, ¢ de se pressupor que ainda estavam em plena
atuacdo naquele momento.

Quanto aos agentes do governo estadual que atuaram na formulacao da estratégia de
apoio a polos tecnoldgicos, pode-se observar que muitos deles comungavam de ideias
semelhantes relacionadas ao papel da ciéncia e da tecnologia para o desenvolvimento
socioeconomico e a necessidade de induzir processos de desenvolvimento social endogeno a
partir da ag@o organizada de agentes que viviam em espagos comuns, como as denominadas
“regides”. Essas ideias foram sendo introduzidas por agentes relevantes naquela gestdo
governamental, que encontraram um ambiente propicio para sua difusdo e aceitacdo. Esses
agentes constituiram-se, como se evidenciou, em empreendedores de politicas publicas que
“assumem um papel importante na defesa das ideias relacionadas a definicao dos problemas e
a estruturagao dos debates a respeito de solugdes” (Capella, 2016, p. 1).

E necessério registrar que, na gestio Simon, ndo foi realizada uma estruturagio do
quadro de pessoal baseada em uma burocracia selecionada para tal. Restou a recém-criada
secretaria identificar e recrutar técnicos no quadro estatal que pudessem compd-la, assim
como contratar técnicos de confianga politica, para contribuir tanto para a formulacdo quanto

para a implementacao das agdes.
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5.1.3 Demandas de liderancas académicas, politicas e economicas regionais por politicas de
ciéncia e tecnologia

O terceiro fator que afetou a formulacdo da estratégia de apoio a polos era exdgeno, da
esfera da politics. Ocorreu que, final dos anos 1980, comecaram a se articular e organizar
diferentes grupos de interesse sociais e politicos, em diversos municipios e regides do estado
em torno de uma pauta politica comum (MIRANDA, 2005; GO1 - entrevista a autora em
14/06/2017; GO1 — entrevista a autora em 22/08/2017). A ideia de regido, que j& era conhecida
de especialistas e técnicos de governo, estava se desenvolvendo e disseminando social e
politicamente (BUGS, 2017), inclusive associada as discussdes de desenvolvimento regional
previstas na nova Constituicdo (BRASIL, 1988). O objetivo dessa acdo de grupos regionais
era tornar publicas demandas por criacdo ou ampliacdo de estruturas de ensino superior e de
pesquisa cientifica e de desenvolvimento tecnoldgico para além das instituicdes publicas
federais que, quase exclusivamente, pelos mecanismos em funcionamento, eram as que
garantiam a captacao de recursos publicos.

Os novos interessados representavam institui¢des de ensino superior e de pesquisa
tanto de natureza comunitaria quanto publicas, mas, majoritariamente, as comunitarias, além
de atores privados, como empresarios e associacdes industriais ou empresariais, € atores
politicos, representantes de governos locais e liderancas politicas e associativas que se
apresentavam como expressao dos interesses ‘“de desenvolvimento regional”. Essas
mobilizagdes foram observadas em diferentes “regides” como Noroeste ¢ Sul do estado e
tiveram como objetivo comum captar recursos publicos para as instituicdes de ensino superior
e pesquisa. Conforme um dirigente académico (GOIl - entrevista a autora em 22/08/2017),
havia a inten¢do de fomentar e qualificar a relagdo entre empresas privadas € 0s servigos que
poderiam ser prestados as empresas pelas IES de entdo.

Esse processo evidenciou a configuragdo inicial de uma comunidade de politica. Essa
organizacao desenvolveu uma capacidade de influenciar as ideias dos envolvidos nessa area de
politica publica e também de influir na esfera macropolitica, a ponto de manter-se atuando por
mais de duas décadas. Essa comunidade passou a agir de modo coordenado por meio da
articulacdo de agentes regionais das IES, prefeitos municipais, associacdes comerciais e
industriais, liderancas regionais, que participavam de reunides com os técnicos e gestores da
SCT/RS, de seminarios, visitas politicas ao governador e ao secretario de estado, nutrindo-se do

debate instigado por especialistas.
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Ao mesmo tempo, essa a¢do de mobilizagdo de diferentes agentes de algumas
“regides” do estado reivindicando apoio serviu para fins de legitimacdo politica da nova
agenda que estava se constituindo

varios atores que a gente convidava: empresas, politicos, reitores, dirigentes
académicos que davam uma credibilidade ao debate. Porque ¢ isso que nds
buscavamos, uma certa legitimidade para aquilo que a gente fizesse. [...]
Entdo, de repente, a gente criou esse negocio. Bom, o pessoal da regido esta
vindo, o pessoal de outra regido esta vindo, entdo vamos chamar de polos
tecnologicos. E ai, essas regides, que eram, de certa maneira, muito
desfavorecidas em termos de apoio de campo, na verdade, se sentiram mais
fortes (GO1 - entrevista a autora em 14/06/2017).

Cazarotto (2011, p. 163) identificou que houve uma “forte mobilizagdo regional e
estadual, a qual serviu de reforco para a implantacio dos Polos de Modernizagao
Tecnoldgica”. Porém outros pesquisadores também observaram este processo (MIRANDA,
2005, p. 86, 93). Pode-se falar em reforco, mas deixando claro que a mobilizagdo politica foi
precedente — ela antecedeu a criagdo dos polos propriamente ditos.

O secretario-adjunto Ruas observou que o governo precisava dar uma resposta politica a
essas demandas sociais e politicas e que, diante da insuficiéncia or¢amentdria inicial,
organizou um amplo debate sobre o tema desenvolvimento tecnoldgico, que era de interesse
dos agentes regionais. Assim, fomentava expectativas em relagdo ao futuro. A SCT/RS
organizou varios semindrios regionais e estaduais para discutir a politica de C&T. Esses
seminarios foram uma inovagdo na gestdo publica, ja que o pais recém saia de uma ditadura
militar € ndo era comum que os governos discutissem suas politicas de modo descentralizado
em reunides publicas (MIRANDA, 2005, p. 81; e entrevistas de varios atores a autora em
2017).

Vale destacar que o governo acenava politicamente com a perspectiva de viabilizar
recursos publicos para apoiar acdes na area de C&T, e fazia isso a partir de uma atitude de
dialogo politico

uma certa sabedoria, uma inteligéncia criativa que era: ndo tem dinheiro, o
que se pode fazer? Juntar as pessoas, trazer as pessoas para discutir ...tinha
promessa por tras: vai ter dinheiro, vai ter dinheiro. E este [dinheiro
prometido] mobiliza as pessoas (GO1 - entrevista a autora em 14/06/2017).

Em depoimento a outro pesquisador, um dirigente da SCT/RS reiterou essa intengao
politica que aproximava as demandas da agenda da C&T com a agenda politica geral

Noés precisavamos articular pessoas e grupos sem cair na armadilha das
politicas clientelistas ¢ de elite. A ideia era que as politicas pudessem
encontrar legitimidade no sentido social. Ou seja, a politica seria direcionada
para encontrar demandas sociais € economicas que pudessem ser, nao digo
sustentaveis pela tecnologia, mas que pudessem ser articuladas pela ciéncia e
tecnologia (Roberto Ruas em entrevista a MIRANDA, 2005, p. 86).
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Um dirigente entrevistado vinculado a SCT/RS afirmou que as demandas foram além

do apoio aos polos propriamente ditos,

na regido Noroeste, a ideia era que seria importante desenvolver alguma
coisa de metalmecanico. E entdo, a gente comecou a articular isso com o
pessoal da Engenharia de Materiais daqui da UFRGS. Comegamos a
articular com pessoas de 14, para virem aqui conversar com pessoal daqui
[UFRGS]. [...] [Comegaram] a ver liderangas despontando. Liderancas
positivas que eram capazes de articular coisas e pouco afeitas a uma ideia
mais tradicional de politica. As pessoas se organizaram mais, as pPessoas
[liderancas] usaram mais seus conhecimentos para estabelecer vinculos,
digamos, mais produtivos [...] a gente comegou a tentar articular, porque nao
tinha dinheiro (GO1 - entrevista a autora em 14/06/2017).

A SCT/RS fez um trabalho de articulagdo e aproximagdo para colocar as empresas

privadas em contato com as instituicdes de ensino e pesquisa e colocar diferentes instituigdes

em contato entre si, tais como as universidades comunitarias em relagdo com as universidades

federais. Nas palavras de um assessor, havia uma intengcdo politica de responder a uma

demanda, a uma necessidade de desenvolvimento tecnoldgico de outras IES do interior do

estado, para além das universidades federais

Quando n6s comegamos no processo da ciéncia e tecnologia no governo do
Simon [...] identificamos a necessidade. Na época, ndo se falava ainda em
inovagdo, certo? [E sim, necessidade] de desenvolvimento tecnoldgico, para
além das universidades que ja tinham grana. O governo brasileiro ¢ uma
federacdo aparente, um unitarismo real. Entdo, todo dinheiro de ciéncia e
tecnologia que vinha para o estado do Rio Grande do Sul, vinha diretamente
as estruturas das universidades federais (GOl - entrevista a autora em
22/05/2017).

Para um dirigente académico, as IES também estavam respondendo socialmente as

demandas que setores produtivos apresentavam, e para as quais elas ndo estavam plenamente

capacitadas

isso [a criacdo de um polo], na verdade, foi uma resposta as demandas. As
demandas das empresas vieram. [...] A competéncia instalada [nas
universidades] era precéaria. A verdade é que a gente tinha que criar ainda
uma competéncia. Simultaneamente a regionalizagdo [da IES], a gente vai
criando os cursos superiores nas areas tecnologicas (G01 - entrevista a autora
em 22/08/2017).

Todavia, as demandas por parte das IES, por meio da comunidade de politica que

estava se constituindo, chegavam a SCT/RS sem uniformidade nos objetivos e na forma,

talvez se favorecendo da subjetividade usada nos critérios de avaliacao. Esses elementos

confirmam que ndo existia, ainda, um programa e, sim, uma estratégia que respondia as

demandas e atendia, a0 mesmo tempo, propositos politico-institucionais mais amplos do

governo. Conforme uma técnica da SCT/RS,

as demandas comecaram a surgir desarticuladas. Cada uma com a
caracteristica da regido. Surgiu como um programa regional na regido do
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Noroeste Colonial e Fronteira Noroeste, surgiu como um programa na zona
sul que envolvia Pelotas com duas universidades a UFPEL, a UCPEL em
Pelotas e a FURG, em Rio Grande e ai, mudou o governo (G03 - entrevista a
autora em 10/05/2017).

Administrativamente, essas demandas foram respondidas por meio de quatro
Protocolos de Intengdo (PI) cujos objetivos foram: o primeiro, conjugar esforcos para “criagdo
e instalacdo de um Nucleo de Integracio em Tecnologia”; o segundo, constituir a
Universidade Regional multicampi e o Polo de Tecnologia; o terceiro, implementar a
Universidade Regional multicampi e um Polo Regional de Desenvolvimento Cientifico e
Tecnolégico; e o quarto, implementar um Polo Tecnoldgico da Zona Sul. Desse modo, além
das articulagdes politicas que foram institucionalizadas no PI, ao final do ano 1990 ocorreram
repasses financeiros para estes projetos.

A primeira a¢do de apoio efetivo executada para promover os polos tecnologicos foi
um convénio com aporte financeiro muito significativo a época, da FIDENE/Unijui, que foi
concedido ao PRCT. O montante de recursos financeiros, na ocasido, foi suficientemente alto
para gerar credibilidade da agcdo governamental e manter o interesse de outras universidades
regionais na busca por apoio do governo estadual (GO3 - entrevista a autora em 10/05/2017;
MIRANDA, 2005, p. 90). Conforme um ex-dirigente da SCT/RS, “a primeira iniciativa [de
polo tecnologico] foi a do PRCT, proposto pela Regido Noroeste do estado e envolvendo 95
municipios... [que teve] apoio do governo estadual no valor de Cr$ 67milhoes [...] e de uma
institui¢do alema, num total de 1,3 milhdo de marcos (aproximadamente Cr$65milhoes)”
(RUAS, 1990, p. 4)>.

Um resultado imediato dessa mobilizagdo politica da comunidade de politica que
estava se constituindo foi a viabilizacdo de infraestrutura de laboratorios de pesquisa em
diversas areas do conhecimento, que pemitiu a imediata prestagdo de servigos técnicos para
setores produtivos de diversos municipios, a criagao ou qualificagdo de cursos superiores nas
areas tecnoldgicas e a esperada aproximagao com as empresas.

o convénio que envolveu prefeituras municipais, empresas, foi uma
mobilizag¢do politica muito grande em torno do desenvolvimento cientifico e
tecnologico. Na verdade, cientifica nao. Tecnologico, basicamente. O
financiamento permitiu que a gente se dotasse de infraestrutura na area de
informatica, eletroeletronica, na elétrica, na mecanica. Sempre com ideia de
laboratorios para ensino e para apoio técnico as empresas (GO1 - entrevista a
autora em 22/08/2017).

* Ha uma controvérsia quanto ao valor investido. O valor informado pelo ex-Secretario, atualizado pelo
aplicativo Atualizagdo de valores da FEE, seria de R$54,5milhdes, hoje. Ha outro valor informado pela SCT/RS
que seria de Cr$1.638.371 (SDECT, 2018) e outro semelhante a U$1.836.572,46 (MIRANDA, 2005, p. 90). Para
os propositos desta tese, importa destacar o significado politico do valor financeiro que foi direcionado para tal
projeto.
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Do ponto de vista social e politico, os agentes envolvidos nessa comunidade
comecaram a se identificar como atores regionais, como porta-vozes de grupos de interesse
que atuavam nas regides do interior do estado, legitimos. Apoiavam o desenvolvimento
cientifico e tecnoldgico como meio para o desenvolvimento regional. Os apoios que o
governo concedeu e prometeu conceder por meio de Protocolos de Intengdo (PI), criando uma
“instituicdo” denominada polos tecnologicos, colocando uma IES para fazer a coordenacao
das agoes, e incluindo uma ampla gama de organizagdes regionais como agentes responsaveis
pelo acompanhamento dos projetos de polos, constituiu um caminho de acesso para os
recursos publicos estaduais e passou a ser visto como uma politica de apoio ao
desenvolvimento regional. A comunidade de politica teve papel determinante na estruturagao
do que depois se tornou o Programa de Apoio a Polos.

Essa dimensdao da relagdo entre a policy e a politics permitiu observar o interesse
politico do governo estadual, o qual, num contexto mais amplo da redemocratizagdo politica,
queria mostrar novas ideias, e tinha uma disposi¢do de “ouvir” os grupos que demandavam a
politica na area de C&T. O governo nao chegou com uma proposta acabada; ao contrario,
promoveu um amplo debate publico sobre o tema. Por fim, destaque-se que disputas
partidarias por poder politico intragovernamental, salvo a relacdo competitiva entre SCT/RS
com a FAPERGS, ou nio ocorreram, ou, se ocorreram, foram insuficientes para afetar a
politica publica que se constituia.

De fato, depois da passagem de trés gestores a frente da entdo Secretaria de Ciéncia e
Tecnologia, a estratégia de apoio a polos tecnologicos foi formulada e comegou a ser
implementada. Em agosto do ultimo ano dessa gestdo, a criagdo da SCT/RS foi autorizada
pela Assembleia Legislativa do estado, por meio da Lei 9.129/90. O tema C&T se valorizou,
entrou na agenda politica e o governo tinha construido uma resposta a acao politica de
diversos atores organizados numa comunidade de politica. Tornou-se tema obrigatorio da
campanha eleitoral que se seguiu. Apds a disputa eleitoral, um novo partido foi conduzido ao
governo estadual, o Partido Democratico Trabalhista (PDT), de perfil mais a esquerda no
leque politico-partidario brasileiro. No debate eleitoral, o entdo candidato Alceu Collares teve
que comprometer-se em manter e fortalecer as acdes de apoio a polos tecnoldgicos (GO1 -
entrevista a autora em 22/08/2017) pois, na campanha “falava-se muito em Ciéncia e
Tecnologia, coisa que nunca se tinha falado antes e nunca se falou depois” (Enéias de Souza
em entrevista a MIRANDA, 2005, p. 96).

Como evidenciado, a formulacao da estratégia de apoio a polos tecnoldgicos resultou

da conjugagdo de trés diferentes fatores, num contexto de mudancas institucionais no pais e
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no estado do Rio Grande do Sul. O primeiro, um fator institucional enddgeno relacionado a
necessidade da criacdo da identidade e legitimidade institucional da nova secretaria. O
segundo, um fator institucional exdgeno de natureza ideacional, expresso por concepgoes
sobre desenvolvimento sociecondmico e sobre o papel do desenvolvimento cientifico e
tecnoldgico na promog¢do do desenvolvimento regional, as quais foram disseminadas por
agentes que atuaram individualmente como os empreendedores de politicas publicas e
coletivamente como uma comunidade epistémica ¢ uma comunidade de politica. O terceiro,
um fator institucional exdgeno, de natureza politica, que levou os atores politicos do governo
a encontrar uma solugdo convergente com as demandas sociais apresentadas na época por
novos agentes na cena politica, os “agentes regionais”, do “interior do estado” que se
organizaram na forma da comunidade de politica sobre desenvolvimento regional. Essa
conjugacao criou um ambiente politico-institucional favoravel a formulagao original de polos

tecnoldgicos no Rio Grande do Sul.

5.2 Processo de criacio do Programa: nasce uma politica publica

Nesta secdo, descreve-se o processo de criacdo do Programa de Apoio a Polos de
Modernizagdo Tecnologica, buscando-se identificar os fatores que levaram a esse resulado
politico, notadamente na gestdo do governador do estado Alceu Collares (1991-1994).

Foi na gestao Collares, quando o Vice-governador Jodo Gilberto Lucas Coelho, do
PSDB, assumiu a Secretaria de Ciéncia e Tecnologia, que houve uma explicita intengao de
institucionalizar um programa estadual de apoio a polos tecnologicos. O programa foi criado,
a partir do estabelecimento de um desenho e de um arranjo institucional de implementacao
especifico (GO3 - entrevista a autora em 22/06/2017 e 20/07/2018). Em outras palavras, foi
estabelecido um conjunto de mecanismos de funcionamento que acabaram por conferir
legalidade e também legitimidade ao programa. Este nao foi constituido por meio de uma Lei,
um Decreto ou uma Portaria, que sdo instrumentos convencionais de criagdo e legalizacdo de
politicas e programas no Brasil. Mas estabeleceu outros mecanismos que cumpriram a fungao
legal, normativa e institucional.

O principal mecanismo foi o Protocolo de Inten¢des (PI) por meio do qual se
formalizava um compromisso das institui¢des envolvidas, incluindo sempre governos locais e
o estadual, universidades interessadas e organizacdes que representavam setores produtivos
em determinadas regidoes do estado com vistas a “conjugar esfor¢os para implementagao de
um Polo Tecnologico”. Assim, no ano de 1993, foram firmados nove (9) protocolos de

inten¢do visando criar e implementar doze (12) polos de modernizagado tecnoldgica. O que era
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uma estratégia de acdo na gestdo do Governador Simon transformou-se no Programa de Polos
de Modernizagdo Tecnologica, mas preservando os principais elementos conceituais
estabelecidos naquela gestao. Conforme importante ex-dirigente politico nessa gestao,

usavamos a palavra ‘modernizagdo’ e eu concordei com o termo [...] A ideia
¢ de modernizacao tecnologica. E o que seria isso? Seria conectar com 0s
setores produtivos tradicionais das regides. O setor de alimentos, a
agricultura, o setor da constru¢do civil, em alguns lugares. O setor
metalmecanico nés vamos encontrar principalmente na regido de Panambi,
que estava ligado a Unijui... Essa € a concepgdo inicial. Ao mesmo tempo, ¢
nesse mesmo governo [Simon], antes de mim, portanto, eles levantam a
questdo. Na €poca, ndo se usava o termo de inovagdo, mas sim que era
necessario aplicar na ponta. Nos ndo poderiamos atrasar o estado na questao
da vanguarda da area cientifica e tecnologica. E ai, saem investimentos
razoavelmente grandes da parte do estado, que permitem a UFRGS
implantar o centro de informatica (GO1 - entrevista a autora em 26/05/2017).

Nesse sentido, pergunta-se na pesquisa: por que a estratégia de apoio a polos foi
preservada, levando a criagdo de um novo Programa? Quais fatores levaram a esse resultado
politico? E, se houve mudangas no arranjo institucional, tanto do ponto de vista dos elementos
internos quanto dos elementos externos, o que mudou e por qué?

Inicialmente, pode-se evidenciar que se tratou de um processo politico novo, mas que
preservou componentes relevantes construidos anteriormente. Processos de estabilidade e
mudanca funcionando concomitantemente.

Desse modo, de um ponto de vista geral, sustenta-se que se estavam configurando
processos sociais “baseado[s] na dindmica de retornos crescentes”, isto ¢, constituindo-se as
condi¢des de ocorréncia da dependéncia da trajetoria, em que determinadas agdes e decisdes
sociais e politicas adquirem tal forca que sdo capazes de produzir consequéncias prolongadas
e estaveis. A formula principal estd no conceito de dependéncia da trajetoria que corresponde
aum

processo social baseado na dindmica de “retornos crescentes”, que permite o
desenvolvimento de pontos centrais: que padrdes especificos de tempo
(timing) e sequéncia (sequence) importam; que uma ampla gama de
resultados sociais pode ser possivel, que grandes consequéncias podem
resultar de eventos relativamente pequenos ou contingentes, que cursos
especificos de agdo, uma vez iniciados, podem ser quase impossiveis de
reverter € que, consequentemente, o desenvolvimento politico ¢ pontuado
por momentos criticos ou momentos (junctures) que moldam os contornos
basicos da vida social” (PIERSON, 2015, p. 335-336).

O contexto de momento critico, que correspondeu a formulagao da estratégia na gestao
governamental anterior, foi seguido da constru¢do de uma relativa estabilidade institucional
que atendeu a um determinado timing politico-eleitoral, a uma sequéncia de a¢des de natureza

exogena, politicas, mas também endogenas e de complementaridade e interconectividade
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entre as instituicdes envolvidas. Isso viabilizou multiplos resultados sociais, beneficiando
diferentes grupos de interesse, € comegou a configurar as caracteristicas da inércia e rigidez
institucional, tanto da politica em si, que foi o Programa de Polos, quanto das instituicdes
envolvidas direta ou complementarmente na implementacdo do programa. No decorrer da
analise, se buscara tornar estas caracteristicas mais evidentes.

Tudo leva a crer que a estratégia foi preservada, porque houve uma convergéncia entre
interesses politico-institucionais, a continuidade de algumas ideias-chave que se arranjaram de
um determinado modo na implementacdo dessa agdo publica e a criagdo de um arranjo
institucional inovador que atendeu tanto aos interesses politicos na esfera macropolitica,
quanto aos interesses da institucionalizagdo da politica publica. Ou seja, identificaram-se os
mesmos tipos de fatores que levaram a formulacao desta acao de apoio a polos tecnolédgicos.
Um fator exdgeno de natureza politica, um fator institucional enddgeno, relacionado com o
fortalecimento da, ainda jovem, Secretaria de Ciéncia e Tecnologia (SCT/RS) e um outro fator
exogeno ideacional. Por fim se evidenciou o imbricamento de alguns fatores conformando o

que se chamou de um fator de dupla natureza, endogena e exdgena.

5.2.1 Um arranjo politico-institucional inovador e sustentdvel

O primeiro fator que influenciou fortemente a preservagdo da acdo de apoio a polos e
0o seu aprimoramento foi institucional e exdgeno, envolvendo as relagdes entre a
macropolitica, a politics, e a politica publica, a policy, que estava se desenhando.

Naquele momento, estava mais amadurecida a relacdo entre as liderangas regionais
interessadas, consolidando a configuracdo de uma comunidade de politica com capacidade de
influenciar as ideias e as crengas dos participantes da politica publica em si e da esfera
macropolitica estadual. Essa comunidade demandava apoio do Executivo estadual para o
desenvolvimento cientifico e tecnoldgico e queria manter o apoio aos primeiros polos que
tinham se constituido e ampliar essa estratégia para outras regides. Havia uma expectativa
politica de continuidade da a¢@o publica e ndo de mudanga.

Conforme um dos empreendedores que participou da formulagdo da ideia de apoio a
relacdo entre universidade e setor produtivo, e uma lideranca politica regional que atuou
naquele momento, depreende-se tanto o movimento politico para obter compromisso do
candidato a governador, quanto o desdobramento, igualmente politico, de resposta do
candidato para valorizar sua posi¢ao

A gente conseguiu efetivamente que toda a regido, com as liderangas, [que]
ele [candidato Collares ao governo estadual] ndo chegasse em nenhum
desses municipios sem receber um questionamento, muito intenso, sobre a
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continuidade desse programa [PRCT]. Me lembro até de um programa de
radio na Guaiba. Um dia, vindo a Porto Alegre, acabei dando [entrevista].
Liderangas que eu nem conhecia direito, da regido, questionando o
governador [no programa de radio]. Como ficaria? Entio ele se
comprometeu com o programa. Mas, simultaneamente, ele langou a ideia dos
Conselhos Regionais de Desenvolvimento. E se procurou fazer uma
articulagdo do Programa, do PRCT, com os conselhos. Ou seja, se passou a
dar aos conselhos um papel de aprovagao desse programa (GO1 - entrevista a
autora em 22/08/2017).

Tudo leva a crer que o novo Governador quis dar uma resposta politica a pressdao
sofrida durante o periodo eleitoral (ALLEBRANDT et al., 2011), para que o apoio a polos
tecnoldgicos fosse mantido. Entdo, do ponto de vista do arranjo politico interno na area de
ciéncia e tecnologia, a escolha do vice-governador, Jodo Gilberto Coelho, para o cargo de
secretario de estado pode ser vista como um elemento de valorizacdo politica da area.
Todavia, nas palavras do vice-governador, ele fora escolhido porque “conhecia muitos reitores
de universidades do interior. Eu representaria uma conciliagdo com a comunidade cientifica,
diminuiria os receios com a mudanga de Governo...” (Jodao Gilberto Coelho em entrevista a
MIRANDA, 2005, p. 113). Significa dizer que, como decorréncia da pressao para que o apoio
a polos tecnoldgicos fosse mantido, apds a elei¢do, houve necessidade de conciliar opinides
com os agentes que participavam da area de C&T e da comunidade de politica que se
organizava. Houve necessidade de garantir que o apoio a ciéncia e a tecnologia seria
preservado. E a indicagdo do Vice-governador atendeu o requisito politico, ndo tanto pelo seu
partido politico, mas pelo simbolismo do posto e, principalmente pelo requisito da
credibilidade e legitimidade junto a rea de C&T, que o Vice-governador representava.

O vice-governador assumiu a unica secretaria de estado concedida ao PSDB. Na
ocasido, o PSDB tinha apenas uma cadeira no parlamento estadual e uma na bancada federal
que vagou do PDT, cujo deputado federal assumiu uma secretaria de estado no Rio Grande do
Sul (PASSOS, 2013). Ou seja, o PSDB era uma legenda ainda fraca politica e eleitoralmente.
Todavia, emprestava sua referéncia programatica de “social-democrata” ao quadro politico da
coalizdo, que pdde ser classificada como de centro-esquerda. A coligacdo era PDT, PSDB e
PCdo B, este ultimo notadamente de esquerda.

Havia uma necessidade de comprometimento publico por parte dos agentes
governamentais, em dar continuidade a essa “valorizacao da area ciéncia e tecnologia”. Tanto
que, ja na sua posse, Joao Gilberto Coelho assumiu esse compromisso de dar continuidade as
acoes da SCT/RS da gestdo anterior

Eu disse isso em minha posse e insisti. A area de tecnologia tinha passado
por uma organizacdo, antes, principalmente liderada por André Forster. Ele
elaborou um processo de discussdo de uma ciéncia e tecnologia para o
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estado que, portanto, ndo deveria ser uma politica do governo, e acho que ele
inspirou toda a década de 1990 (Jodo Gilberto Coelho em entrevista a
MIRANDA, 2005, p. 114).

Ao mesmo tempo o plano de governo de Collares j& afirmava que ndo pretendiam,

‘inventar’, mas sim gerenciar o que ja existe. Criar, quando necessario, mas,
principalmente, buscar eficiéncia, eficacia e efetividade, pela aplicagdo dos
recursos humanos ¢ materiais, de modo a fazer essa area [ciéncia e
tecnologia] protagonista do desenvolvimento social e econdmico (SCT/RS,
1991 in MIRANDA, 2005, p. 113).

A ideia de dar continuidade as a¢des de apoio a polos tecnologicos estava contida no
plano de governo.

Apenas um ano e meio havia se passado das reunides publicas feitas com os agentes
regionais, principalmente das IES e liderangas politicas no governo Simon. O ineditismo
daqueles semindarios ficou gravado na memoria das pessoas que vivenciaram o momento. Os
que ganharam com os apoios iniciais aos polos que tinham se constituido queriam consolida-
los como conquistas permanentes do Estado e ndo somente de uma gestdao®. Conforme relatou
o Vice-governador, o PRCT afetou a formacao da agenda governamental da gestao Collares

[os seminarios regionais sobre C&T na gestdo Simon] agitaram bem essa
questdo da regionalizacdo [...], consolidou a proposta do PRCT. [Numa]
visita de campanha eleitoral a [jui, audiéncia na universidade, candidato
Collares e eu, e a universidade, através do reitor, apresenta o PRCT. E o
Collares se tomou de um entusiasmo notavel. Depois, na viagem, ele, a toda
hora procurou conversar comigo e dizia: “viu o que eles estdo propondo, é
assim [...] € a regido se pensando” (Jodao Gilberto Coelho, informagdo oral
citada em BUGS, 2017, p. 120)

Como se evidenciou, se era verdadeiro que o Governador queria apoiar a C&T, era
igualmente evidente que tinha uma clara intencdo politica de enfrentar a questdo do
desenvolvimento regional (ALLEBRANDT et al., 2011, p. 924), que percebia a questdo do
desenvolvimento regional como estratégica.

Para implementar essa resposta aos interesses politicos dos agentes regionais na esfera
macropolitica, mas também aos interesses da institucionalizagdo da politica publica,
desenhou-se um mecanismo inovador para a gestdo do recém-criado Programa de Polos.
Collares comprometeu-se com a demanda social de dar “continuidade” ao apoio a polos, mas,
ao mesmo tempo, se diferenciou, criando um mecanismo institucional inovador que foram os
Conselhos Regionais de Desenvolvimento (COREDES) e amarrando-os a implementacao de
um programa, por meio do arranjo de gestdo do Programa de Polos. Os Coredes

representariam uma nova forma de relacionamento politico entre a sociedade e o poder

% O percentual minimo de 1,5 % da arrecadagio liquida para investimentos na FAPERGS, incluido na
Constituicdo Estadual, no art. 236, ndo estava sendo implementado, mas ndo poderia ser direcionado aos polos
de modo direto. Os interessados no apoio financeiro a polos queriam consolidar o repasse.
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executivo, ndo substituiriam a representacdo do parlamento, mas seriam um canal de
manifestagdo da vontade popular na definicdo de politicas publicas e na destinacdo de partes
do orcamento publico estadual (FERNANDES, 2005 in ALLEBRANDT, 2011, p. 924). E, se
parte da sociedade queria valorizagao da politica de C&T, 14 poderia ser o espago ou o canal
de comunicagdo dessa vontade popular com o Executivo.

Nao estd no escopo desta tese analisar especificamente o fendmeno politico dos
Coredes, mas eles cumpriram um papel determinante na implementacio e na
institucionalizagdo do Programa de Polos. Os Coredes e seu papel para o desenvolvimento
regional e do estado foram estudados por diferentes abordagens como em Bandeira (1999),
Cortes (2003), Faria (2005), Tavares (2006), Biittenbender, Siedenberg e Allebrandt (2011),
Puntel e Tirelli (2017), Bugs (2017) e outros.

Esse mecanismo politico-institucional constituiu-se em fator institucional exdgeno dos
mais relevantes para mediar as relagcdes entre a macropolitica (politics) e a politica publica
(policy), que estava se desenhando. O desenho dos Coredes e sua forma de funcionamento
deixaram uma marca no desenho e no arranjo institucional do Programa de Polos. Como sera
visto na sequéncia, revelou-se um arranjo institucional sustentavel, perdurando, para além
desta andlise, ainda no ano de 2019. Foi um processo politico em que o fendmeno dos
retornos crescentes comeca a se manifestar. Os retornos crescentes correspondem

a probabilidade de novos passos na mesma trajetoria aumenta[rem] a cada
passo dado nessa trajetoria. Isto ocorre porque os beneficios relativos da
acdo atual comparados as opgdes anteriormente possiveis aumentam com o
tempo [...] os custos de transi¢do — de mudar para alguma alternativa
previamente plausivel — aumentam [...] [Sao] processos de autorreforgo ou
de feedback positivos (PIERSON, 2015, p. 340).

Os retornos crescentes sao resultados vantajosos, positivos, na dindmica de estabilidade
ou de reproducao das relagdes politicas em questdo. Os retornos crescentes implicam que
“cada passo ao longo de uma trajetdria em particular produz resultados que tornam essa
trajetdria mais atraente na proxima rodada” e, quando eles se acumulam, “geram um poderoso
ciclo virtuoso de atividade autorrefor¢ada” (PIERSON, 2015, p. 343). Os Coredes
constituiram uma inovacao institucional (FRANTZ, 2004 in ALLEBRANDT et al., 2011, p.
923) que reforgou a dindmica de retornos crescentes e, por decorréncia, contribuiram para a
path dependece.

Restou evidenciado que, no ambito das relagdes politicas analisadas, o0 novo governo
decidiu preservar a politica formulada no governo anterior e, a0 mesmo tempo, incorporar
inovacgdes institucionais muito fortes, que foram a criacdo dos Coredes e a propria criagdo do

Programa de Polos, justamente porque percebia mais beneficios com esta opg¢ao politica do
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que em outras opgdes anteriormente possiveis. Esses beneficios tendiam a aumentar com o
tempo. O custo politico de mudar, os custos de transi¢do, numa eventual op¢ao de ndo dar
continuidade a agdo politica anterior, poderia ser maior. Foram observadas duas das
caracteristicas que evidenciam retornos crescentes: o timing politico e uma sequéncia de
eventos politicos que comecam com a acao da comunidade de politica de desenvolvimento
regional, segue com a criacdo do Programa de Polos, a criacdo dos Coredes e a indicagdo do
vice-governador a SCT/RS, além da criagdo de um mecanismo endégeno como o arranjo de
gestdo do Programa que conferiu caracteristicas de complementaridade e interconectividade
a0 mesmo.

Trata-se, portanto, de uma situagdo de feedback positivo em que beneficios aumentam e

caracteriza uma situagao sujeita aos efeitos do tempo, que depende da trajetoria passada.
5.2.2 Fortalecimento institucional da drea de Ciéncia e Tecnologia

Na perspectiva enddgena nas relagcdes intragovernamentais, identificou-se uma
questdo que, de certa forma, acompanha os processos politicos organizacionais, num contexto
de uma instituicdo muito jovem. Trata-se da necessidade endogena de distingdo institucional
entre SCT/RS e FAPERGS. Porém, nessa gestdo, diferente da gestdo anterior, houve um
direcionamento politico-estratégico do governo, no sentido de aproximar as duas instituigdes.
A FAPERGS foi chamada a cooperar com o Programa de Polos por meio de editais que
viabilizariam recursos para projetos em que as universidades trabalhariam com empresas
privadas e associadas aos poélos tecnoldgicos. A FAPERGS foi instada a atuar em favor de
uma politica definida pela SCT/RS.

Conforme Gilberto Amato*, houve uma a¢do de articulagdo politica da SCT/RS com a
FAPERGS na perspectiva de viabilizar a interagdo entre universidades e empresas privadas.
Disse ele: “convencemos o Conselho da FAPERGS a fazer a chamada, editais para os polos
para financiar cem projetos, em parceria com a industria, e essa decisao foi feita junto com o
setor produtivo — industria e agricultura” (Gilberto Amato em entrevista a MIRANDA, 2005,
p. 118). Nessa perspectiva, surgiram os primeiros editais da FAPERGS direcionados aos polos
tecnologicos. A conexdo com o Programa de Polos era justamente o formato de colocar

pesquisadores na busca de solucdes para problemas de empresas, que buscassem compreender

3! Gilberto Amato era do PDT, participou da elaboragio do plano de governo de Collares, servidor publico da
CIENTEC, foi seu presidente nos 3 primeiros anos do governo Collares e Secretario de Ciéncia e Tecnologia
quando, no final de 1993, Jodo Gilberto renunciou por crise de apoio politico do PSDB ao governo estadual. O
Governador rompe com o PSDB e demite todos os cargos de confianga politica desse partido (PASSOS, 2013)
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as necessidades das empresas mesmo que, para isso, se inserissem dentro das empresas, fora
do espago universitario em si*.

Além desses, a FAPERGS lancou o “primeiro programa de incentivo a Interacdo
Universidade/Empresa” (MIRANDA, 2005, p. 117; GO2 - entrevista a autora em 08/09/2017)
que fora discutido na gestdo de Simon, e editais especificos direcionados a “indu¢do de areas
ou setores considerados prioritarios para o estado do Rio Grande do Sul” (Gilberto Amato em
entrevista a MIRANDA, 2005, p. 118). Havia uma identidade na estratégia de aproximar
empresas e universidades por meio de projetos de pesquisa cientifica e tecnologica. Essa nova
linha de atuacdo aproximou as duas instituicdes e colocou a FAPERGS em posi¢do favoravel
a uma politica definida pela SCT/RS, porém deixando mais clara a diferen¢a institucional
entre ambas.

Ao mesmo tempo, gerou a primeira experiéncia de politica publica nessa modalidade
de relagdo universidade-empresa, diretamente. Esse novo padrao de relacionamento endégeno
interinstitucional, por sua vez, fortaleceu o segmento de C&T no Rio Grande do Sul. Aqui se
observa um tipico processo de mudanga endogena, mas lenta e incremental, provavelmente
porque estavam sendo acionados processos dependentes da trajetéria (CAMPBELL, 2010).
Observou-se uma modificacdo no tratamento do tema integragdo da pesquisa cientifica e
tecnologica com o setor produtivo. Uma mudanga muito sutil, naquele momento, mas que,
alguns anos depois, tornou-se o foco das atengdes em C&T, porque associada a ideia de
inovagdo, quase como um requisito para o desenvolvimento de inovagdes. A consideragdo
dessas modificacdes endogenas € o acompanhamento dos seus desdobramentos ¢ uma forma
de se enfrentar algumas das criticas feitas a abordagem da path dependence (CAMPBELL,
2010) trabalhando com uma abordagem mista®. Essa foi uma mudanga endogena e
incremental, com a introdu¢ao de um elemento novo associado ao Programa de Polos, ainda

que sem influenciar os projetos apoiados diretamente por ele.
5.2.3 As ideias originais se fortalecem

Um terceiro fator institucional exdgeno era de natureza ideacional, e foi importante

para a continuidade do programa. Nas palavras de importante dirigente da SCT/RS, o objetivo

32 Desde o primeiro edital, entre 1991 e 1998, foram financiados 200 projetos, com um valor total de R$ 7
milhdes, e participagdo empresarial de mais R$ 1,75 milhdes (VARGAS et al., 1999).

33 Campbell (2010) arrola trés grandes criticas a abordagem da path dependence no tratamento de mudanga: i)
que ¢ insuficiente para enfrentar mudancgas incrementais ou evolutivas; ii) que privilegiou os contextos criticos,
desvalorizando o complexo processo de atuagdo na construg¢do de modificagdes internas; e iii) pouco considerou
o papel das contradi¢des nos arranjos institucionais. O autor entende que s6 uma abordagem mista resolve esses
problemas.
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da criacdo do programa foi “articular a universidade com as vocagdes produtivas da regido.
Essa ¢ uma ideia que precisa ser citada, porque ¢ a semente de muita coisa no estado,
inclusive ela influiu na ideia dos Conselhos Regionais de Desenvolvimento” (GO1 - entrevista
a autora em 26/05/2017).

Essa ideia da articulagdo do trabalho e dos resultados da pesquisa cientifica e
tecnoldgica com os interesses dos atores econdmicos, com vistas ao desenvolvimento regional
e ao desenvolvimento socioecondmico ganhou for¢ca e adeptos. No plano de governo de
Collares, constava que iriam ‘“concentrar os recursos no atendimento ‘as vocagoes,
oportunidades e caréncias regionais’” (SCT, 1991 in MIRANDA, 2005, p. 113). Uma técnica
que atuava na SCT/RS exprime claramente a expectativa de entdo com os pdlos tecnologicos,
associada a ideia de resolugdo de problemas regionais, de pesquisar sobre questdes de
interesse dos agentes regionais. Diz ela: “O que ¢ um polo? Polo ¢ estimular que uma
determinada pesquisa chegue numa comunidade, resolva problemas, dé solugdes para o
desenvolvimento regional” (GO3 - entrevista a autora em 10/05/2017).

Tudo leva a crer que o nucleo cognitivo mais forte da formulacdo que embasava o
Programa de Polos era de que a promogao do desenvolvimento sociecondmico se dava a partir
do desenvolvimento regional (ALLEBRANDT et al., 2011, p. 924). O outro nucleo cognitivo
destacava que o desenvolvimento econdmico somente ocorreria com a promocdo da
modernizagdo dos processos produtivos e consequente melhoria na competitividade das
empresas, a qual se daria com a transmissdo dos resultados da ciéncia, da tecnologia e de
inovagdo ao setor produtivo. Para isso, era necessario promover a articulagdo da universidade
com os setores produtivos daquela regido. Essa dimensdo cognitiva parecia mais ténue, pois
ndo era tdo destacada nas manifestagdes formais e informais dos agentes e das instituigdes.

E possivel que a dimensdo do desenvolvimento regional de fato estivesse mais
presente por uma conjugacao de razdes: havia certo consenso entre especialistas sobre a
necessidade de o tema regionalizacdo ser considerado como estratégia no planejamento das
politicas publicas™, a comunidade de politica que estava se fortalecendo defendia a questio
regional e o governo se manifestava formalmente em seu favor, a ponto de criar uma politica
para tal. A dimensdo das conexdes entre desenvolvimento cientifico e tecnoldgico como

condicdo para a modernizacdo estava mais tenuemente referida e menos considerada nas

0O debate em torno da criagio dos Coredes iniciou antes da gestio do entdo governador Alceu Colares (1991-
1994), a partir da existéncia do Programa Estadual de Descentralizagdo Regional do governo anterior, de acordo
com Borba e Cunha (cf. TAVARES, 2006, p. 71). O tema estava na pauta dos pesquisadores pelo menos desde os
anos 1980 (BUGS, 2017) como demonstrado na se¢do 4.2 desta tese.
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praticas da implementacdo do Programa, conforme se pode depreender da manifestagdo de
alguns especialistas que avaliaram o Programa de Polos. Para eles, o Programa tinha uma
pretensdo de atuar de modo sistémico nas regides, porém “o lado da demanda (setor
produtivo) [ficou] significativamente alijado do processo de discussao e defini¢do dos
projetos a serem implementados”. Como decorréncia desse afastamento do setor produtivo
“quando da elaboragdo dos projetos [...] os empresarios desconhecem os projetos em
andamento” nos poélos tecnologicos (VARGAS et al., 1999, p. 440-442).

Para efeitos da reproducdo da politica em si, o que se evidenciou foi a existéncia da
conexdo entre essas duas dimensdes cognitivas, que estavam presentes na formulagdo do
Programa de Polos e que se mantiveram. Esse foi outro fator que reforcou a estabilidade do

programa e que favoreceu a path dependence.
5.2.4 Imbricagdo de mecanismos endogenos e exogenos: surge uma inovagdo institucional

Um quarto fator, que foi descrito como imbricacdo de mecanismos endogenos e
exdgenos, foi um desdobramento da propria criagdo do Programa de Polos, que tera fortes
efeitos na sua implementacao e institucionalizagdo. Inicialmente, trata-se da configuracao que
o programa desenvolveu, assumindo caracteristicas de retornos crescentes e constituindo-se
na base para o processo de path dependence que se consolidou nos anos seguintes.

A gestdo de Jodo Gilberto, a frente da SCT/RS, construiu um entendimento de que as
acdes de apoio a polos, em curso no final da gestdo Simon, ndo tinham regras estabelecidas
que pudessem ser consideradas e seguidas por todos os eventuais beneficidrios, de igual
forma. Era preciso criar regras padronizadas de modo a constituir um desenho e um arranjo
institucional e, assim, um programa, tornando a acdo do estado mais homogénea, com carater
mais universal e menos subjetivo. Conforme uma técnica da época:

O Dr. Jodo disse: ‘— Nao da. Nos temos que uniformizar [...] o programa. As
demandas estdo vindo, cada uma com a caracteristica da regido, e isso ndo ¢
conveniente. Temos que tratar todos iguais, um cidaddo um voto, um polo.
Uma realidade que vai valer para todos. Da maior & menor universidade que
se habilitar no programa, tem que ser a mesma regra do jogo.” (G03 -
entrevista a autora em 10/05/2017)

Para tal, foram estabelecidas regras para todos que quisessem acessar os beneficios,
regras para coordenar a implementagdo tanto por parte da gestdo estadual quanto da gestdo
“regional” e regras para a gestdo e o controle social local. A descri¢do seguinte ilustra esse
refinamento normativo que configura o desenho e o arranjo institucional assumido pelo

programa.



158

Ent3o se definiu que o programa teria, primeiro, o aval do COREDE, do
Conselho Regional de Desenvolvimento, para garantir que tu ndo irias ficar a
mercé de uma pesquisa desvinculada das necessidades de desenvolvimento
regional. Segundo, teria uma definicdo de entidade executora, quem
executaria. E, para uma universidade se habilitar como unidade executora do
programa de polos, ela tinha que ter: pesquisa, laboratorio, massa critica,
projetos anteriores demonstrados para legitimar que ela estava autorizada a
atuar nas areas A, B, e C. Cada polo vai atuar numa dada ou em uma
determinada area. E também se definiu uma instancia de fiscalizacdo local,
social, indicada pelo Corede. Em alguns casos, era uma comissao, em outros,
era um conselho superior do podlo. E isso era definido nos protocolos de
intengdes e ai, foi muito engragado, porque o Dr. Jodo achava que quem ia
fazer o programa: o Governador, o Secretario, o Reitor, o presidente do
Corede. Ai eu disse: se muda o governo, ele chama o reitor e o presidente do
Corede e extingue o programa, estaria terminado (G03 - entrevista a autora
em 10/05/2017).

Uma técnica que atuava na Assessoria Juridica da SCT/RS, e atua até hoje, cumpriu
um papel muito importante no decorrer da trajetéria de implementagao do Programa de Polos,
que nos permite identifica-la, se ndo como um empreendedor de politica, a0 menos como uma
burocrata influente no processo de implementacgdo. As regras identificadas cumpririam varios
objetivos. A proposi¢do foi de que houvesse mecanismos internos que dessem maior
sustentabilidade social e politica ao programa que estava sendo criado, de modo a aumentar as
chances de continuidade e nao o deixar refém da vontade subjetiva dos gestores politicos,
fossem estaduais, fossem regionais.

O primeiro mecanismo foi de responsabilizagdo institucional das universidades para
com possiveis resultados de desenvolvimento socioecondmico nas regides. Foi uma forma de
comprometer essa pretensiosa conexao entre o trabalho das pesquisas e dos servigos técnico-
cientificos e tecnologicos desenvolvidos nas IES, com as necessidades das empresas e dos
produtores rurais das mesmas regides. A proposi¢ao era a mesma da gestdo anterior: colocar
em contato atores que tinham problemas com aqueles que poderiam ter solugdes, aproximar
problemas e solucdes, promover o conhecimento endogeno, a favor dos atores e do
desenvolvimento locais, mas agora de um modo estruturado. Porém, nessa gestdo, o
mecanismo foi institucionalizado, foi estabelecida uma vinculacdo obrigatdria do objeto das
pesquisas financiadas e dos seus possiveis resultados, com as pretensdes de incidir no
desenvolvimento socioecondmico das regides™.

O segundo mecanismo, ¢ um dos mais importantes, foi, como referido, a vinculagao

do programa que se estruturava aos Conselhos Regionais de Desenvolvimento Social, os

* Qutro trabalho corrobora esse processo de “aproximar as universidades e os diversos agentes econdmicos
localizados nas regides” e apoiar projetos de pesquisa com o desenvolvimento econdmico dessas regides.
Também confirmam o papel dos COREDES pela “definicdo das areas prioritarias, a serem atendidas pelo
governo, dentro dos polos” (VARGAS et al., 1999, p.428).
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COREDES. Criados na gestdo Collares, os Coredes constituiram um sistema de participacao
social que tinha como principal responsabilidade indicar e sugerir ao governo estadual onde
aplicar os recursos publicos®, surgindo como mecanismo de mediagdo dos interesses
regionais com o governo”,

Com a finalidade de intermediar os interesses locais e regionais buscando
debater o desenvolvimento regional através da integragdo das politicas
publicas, os Coredes tém, neste primeiro momento, seu foco voltado para o
debate sobre o desenvolvimento regional. De acordo com Borba e Cunha
(s/data) até 1994 cada Corede indicava suas prioridades de investimento no
orgamento com base em uma parcela de quotas (TAVARES, 2006, p. 71).

A estrutura de funcionamento era composta por: Assembleia Geral Regional; Conselho
de Representantes; Diretoria Executiva; e Comissdes Setoriais. Sendo que a instdncia mais
importante, a Assembleia Geral Regional, tinha a seguinte composicdo: i) os prefeitos
municipais e presidentes das Camaras de Vereadores, como representantes dos poderes
publicos da regido; ii) os deputados estaduais e federais com domicilio eleitoral na regido; iii)
um representante de cada instituicdo de ensino superior da regido, e iv) um delegado ou seu
suplente, com o representante de cada segmento organizado da sociedade civil, eleito e
devidamente credenciado, por Municipio (AL/RS, 1994).

Para esta tese, cabe destacar na composi¢ao dos Coredes o papel reservado as IES, que
foram algadas ao mesmo status que os representantes do Poder Executivo e do Poder
Legislativo e distinguidas dos representantes da sociedade civil, tendo sido dispensadas do
processo de eleicao para comporem tal colegiado.

Os Coredes, por meio da participacdo nos PIs firmados pela SCT/RS com o poélo
tecnologico, receberam a atribuicdo de legitimar, primeiramente, o objetivo geral de
desenvolvimento da regido, que daria base aos projetos de pesquisa que seriam apoiados
financeiramente, avalizando sua conformidade com os interesses e as necessidades regionais
(GO3 - entrevista a autora em 10/05/2017). Os Coredes também receberam a responsabilidade
de indicar uma institui¢do que passou a ser a fiscalizadora da execucdo do PI de modo geral e

dos projetos de pesquisa especificos. Nesse sentido, os Coredes assumiram uma dupla fungao:

% Os Coredes, instituidos através da Lei n°10.283, de 17 de outubro de 1994, com o objetivo de “promocao do
desenvolvimento regional, harmonico e sustentavel, através da integra¢do dos recursos e das agdes do governo
na regido, visando a melhoria da qualidade de vida da populacdo, a distribuicdo eqiiitativa da riqueza produzida,
a permanéncia do homem em sua regido e a preservacao e recuperagdo do meio ambiente” (AL/RS, 1994) sdo,
ainda hoje, um forum de discussdo para a promogao de politicas e agdes que visam o desenvolvimento regional
(SPGG, 2018).

¥ Apesar de legalizados somente no final da gestdo Collares, os Coredes mantiveram, desde 1991, uma
sistematica de funcionamento que visava a “regionalizacdo do or¢amento do estado, conforme estabelece o art.
149, paragrafo 8°, da Constitui¢do do estado” (Biittenbender et al., 2011, p.85). Desde entdo, o governo estadual
passou a consultar a populagdo, por meio desses Coredes, sobre onde aplicar parte do Or¢camento estadual.
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uma no inicio do processo de definicdo dos projetos, validando seu mérito social e, outra
durante a implementacdo, apoiando o acompanhamento e a fiscalizacdo da execugdo desses
projetos. O programa fortaleceu e legitimou os Coredes e esses conferiram institucionalidade
e legitimaram o programa. Pode-se depreender que houve uma dupla e concomitante
influéncia entre o Programa de Polos e o novo sistema de participagdo e controle social, que
tinha os Coredes como instancia de gestdo e controle social das politicas publicas.

Outro mecanismo interno foi o préprio PI, que conferiu legalidade e legitimidade a
acdo do Estado. O PI assumiu o papel de um contrato social entre atores regionais que
representavam os poderes politico, economico, das universidades e da sociedade regional,
com o Estado. Foram chamados os governos e as camaras de vereadores municipais, foram
chamados os sindicatos e as associagdes que pudessem estar interessados nos temas e na
articulagdo politica e social em si, e as instituicdes de ensino e pesquisa que articulariam os
interesses desses atores, prestariam servigos especializados, conduziriam as pesquisas € a
disseminagdo de seus resultados. Com esse mecanismo, tornava-se mais dificil alterar ou
encerrar o programa. De um lado, difundiu-se a ideia de que os resultados do trabalho
cientifico e tecnoldgico sdo de médio e longo prazo. E que, portanto, os investimentos devem
ser continuados, ndo poderiam se encerrar num ano ou numa gestdo governamental. Nao se
admitiria interromper investimentos em pesquisas por motivagdes subjetivas e politicas. Por
isso, os interesses envolvidos eram multiplos e diversos, tanto do ponto de vista politico e
partidario, quanto economico e social. A universalizagdo de um procedimento padrao,
igualmente, deveria inibir privilégios no processo de implementagdo do programa.

isso [investimento em projetos de pesquisa cientifica e tecnologica] ndo é
uma agdo de curto prazo. E uma ac¢io de médio e longo prazo [...] Entdo se
passou a uniformizar isso nos polos, e cada PI passou a ser subscrito por toda
a massa critica da regido: municipios através dos prefeitos, sindicatos,
empresas, associagdes de municipios, associagdo de vereadores. Teve
protocolos que foram subscritos por cinquenta entidades, trinta entidades.
Nunca menos de quinze, vinte entidades. Entao, tu tinhas o aval de toda uma
massa critica de cada regido, chancelando as areas, a coordenagdo do
COREDE ¢ a execugdo da universidade daquela forma, com fiscalizagdo
local. O Dr. Jodo dizia: mas Dione, vai dar muito trabalho... [E eu:] o Sr. vai
assinar duas folhinhas igualmente. Eu vou trabalhar muito mais. Mas a gente
assegura a continuidade do programa (GO03 - entrevista a autora em
10/05/2017)

Um quarto mecanismo foi a atribuicdo conferida as universidades, de coordenacdo
executiva do PI, ou seja, a gestdo regional do Polo tecnoldgico, além da conducao das
pesquisas. Com isso, de um lado, as IES assumem um papel de lideranca politico-

institucional, que traz varias consequéncias para o contexto das regides. As “universidades
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‘assumiram literalmente’ os Coredes” (TAVARES, 2006, p. 51), tiveram um papel “de suma
importancia para a criagdo dos Coredes [...] serviram como principais estimuladoras do
processo de constituigdo dos conselhos, apresentando propostas para a sua composicao e
organizando seminarios regionais” (BANDEIRA, 1999 in TAVARES, 2006, p. 50-51). Isso ¢
corroborado por um dirigente politico da SCT/RS,

As universidades capitaneiam, em geral, esses conselhos, ¢ até, em varios
casos deram estrutura, abrigaram [os Conselhos], as reunides aconteceram
nas universidades etc. Entdo ha uma conexdo, ao mesmo tempo, do sentido
de regionalizagdo muito forte, com o que ja existia de regionalizacdo de
ensino superior (GO1 - entrevista a autora em 26/05/2017).

As IES se beneficiaram dos investimentos diretos em infraestrutura predial,
equipamentos e custeio de pesquisas, mas ocorreram processos de transformagao institucional
internos — desde a mudanca do perfil dos cursos, que tinham uma atuagdo voltada as areas de
ciéncias humanas e passaram a agregar novas competéncias relacionadas as areas
tecnologicas®®, passando pela qualificacio do ensino e da pesquisa, evidenciada por sua
habilitacdo nos processos de concorréncia nos editais publicos da FAPERGS, FINEP e
CNPq*, até a busca por sua legitimagdo como ator capaz de apresentar solugdes apropriadas
aos reais problemas dos atores regionais. Nas palavras de um servior publico e ex-dirigente,

houve uma sinergia entre as universidades comunitarias e o governo Collares
para criar, vamos dizer assim, o foco regional de desenvolvimento. E, ai,
fazer com que a universidade, que ndo era tdo cientifica, [que era mais]
basica, era mais de cursos aplicados, pudesse trazer fortalecimento a regido
(GO3 - entrevista a autora em 22/06/2017 ¢ 20/07/2018).

Ou seja, as IES se legitimam para exercer a fun¢do que lhes foi conferida de
coordenagdo executiva do Programa de Polos nas regidoes. Mas, de outro lado, as IES também
emprestam sua legitimidade, do mérito do conhecimento cientifico e tecnoldgico ao
programa. O Programa de Polos apoiou as IES regionais, mas estas também apoiaram o
programa. Esse fortalecimento das IES regionais, associado a seu perfil institucional
comunitario, de ndo ser privada, stricto senso, nem confessionais, nem publicas no sentido
estatal, permitiu uma certa unidade e identidade entre os gestores universitarios. Foi criado
um “férum dos gestores dos polos de modernizacdo tecnologica. Foram feitas umas 10

reunides.”. Esse forum ganhou tamanha relevancia politico-institucional, naquele momento,

% Para um dirigente académico “o que tinha de mais importante na universidade era alguma coisa que realmente
mudava ou diversificava o perfil da universidade. Porque era uma universidade de ciéncias humanas, até entdo.
E, a partir do PRCT, a universidade realmente comeca a ter outros interlocutores e uma outra qualificagdo” (GO1
- entrevista a autora em 22/08/2017).

¥ Conforme um dirigente politico da SCT/RS, “o que a gente conseguiu fazer, sem duvida, foi qualificar as
universidades do interior. Elas comegaram a participar dos editais da FAPERGS, e hoje ndo existem barreiras”
(GO1 - entrevista a autora em 26/05/2017). As universidades comegaram a contratar mestres ¢ doutores e
constituir Programas de Pos-graduacao com Mestrados e Doutorados.
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que, segundo o proprio Frantz, o levou a sair da Reitoria da universidade para ser o primeiro
coordenador (GO1 - entrevista a autora em 22/08/2017).

Mais do que isso, a imbricacao universidade — COREDE — Programa de Polos ganhou
forga politica quando “quase todos os reitores da época foram presidentes dos Coredes” (Jodao
Gilberto Coelho em entrevista a MIRANDA, 2005, p. 116). As universidades estendem seu
raio de interferéncia para o conjunto dos temas articulados e tratados pelos Coredes.

Pode-se dizer que as universidades ganharam muita for¢a por seu protagonismo. Tanto
que motivava um certo temor em constituirem tal autonomia, que as poderia distanciar do
objetivo maior do programa, que ‘“ndo estava” no desenvolvimento das demandas da
universidade em si, dos pesquisadores, mas sim, “fora”, na demanda social e dos setores
produtivos. Para um dirigente académico,

no inicio, eu tinha um pouco de medo dessa relagdo. Digamos, que a
universidade fosse engolir todo o projeto. Que isto ¢ uma coisa que pode
acontecer. Os departamentos se constituiram, a universidade foi criando
corpo, foi criando competéncia e, daqui a pouco, o foco pode ser muito mais
a demanda dos pesquisadores do que, propriamente, a demanda de fora.
(GO1 - entrevista a autora em 22/08/2017)

Todos esses mecanismos internos de institucionalizacdo do programa tiveram uma
motivacdo institucional enddgena. Todavia, ao se envolverem ou se imbricarem com
institui¢des exodgenas, criou-se um arranjo politico-institucional de dupla natureza, endogena e
exogena, que serviu também como arranjo de gestdo do programa.

Por fim, cabe relatar um papel relevante que um outro tipo de ator interessado manteve
nesses processos, que foram as empresas privadas envolvidas. Um caso exemplar, foi o que
motivou um dos PI na gestdo Simon, e que foi executado na gestdo Collares. As empresas
diretamente beneficiadas ndo eram apenas demandantes, algumas delas assumiram papel ativo
e de comprometimento financeiro na execu¢ao dos projetos de seu interesse. Foi o caso de
uma empresa de Panambi:

[A] gente fez um grande pacto entre a industria metalmecénica, o estado e a
Unijui. O que se ressentia a indlstria metalmecanica de Panambi? [...] o
controle local foi perdido para uma grande empresa internacional, mas tem
la estabelecimentos importantes. Eles tinham um colégio evangélico,
técnico, centendrio e que dava um certo aporte de mdo de obra. Mas eles
queriam engenharia mecanica. [...] Foi um pacto interessante. A universidade
criou o curso de engenharia mecanica, o estado construiu o prédio, na maior
parte com recursos seus, desde que abrigasse um polo de modernizagdo
tecnologica para a inddstria. E a industria comprou vagas durante um
determinado tempo nesse curso ¢ deu bolsas de estudos para que seus
técnicos fizessem o curso superior. [...] O prédio foi inaugurado, o curso foi
instalado, o polo funcionou. (GO1 - entrevista a autora em 26/05/2017)
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Esse caso expressa o modo de operacdo que inspirou o inicio do programa em que
diferentes atores — governo, universidades, setor privado e sociedade civil organizada — se
colocaram de acordo para atuar conjuntamente, do ponto de vista institucional, em favor de
beneficios para o desenvolvimento regional. Nesse caso, em prol de beneficios para a
industria e os setores produtivos locais. A universidade ganhava, os pesquisadores ganhavam,
o setor privado ganhava e o governo ganhava. A conjuncdo de fatores institucionais
enddgenos e exdgenos apresentava seus efeitos.

Como se viu, foi nessa gestao governamental que o Programa de Polos foi desenhado
e estruturado juridica, técnica e operacionalmente. Para efeitos da reprodu¢do da politica em
si, o que se evidenciou foi a forca da conexdo entre duas dimensdes cognitivas que estavam
presentes na formulagao do Programa de Polos e se mantiveram e fortaleceram ainda mais. O
que coloca o fator ideacional como mecanismo de reforco a estabilidade do programa e,
portanto, contribuindo ou favorecendo a path dependence.

Depois de quatro anos, o arranjo institucional entre Coredes, IES e polos, que se
baseava numa relagdo de interconectividade institucional e provocou uma complementaridade
institucional, estava bastante consolidado. Estava consolidado ndo somente nas dimensoes
referidas, mas, principalmente, junto a sociedade e na esfera politica. O programa estava
institucionalizado, e em bases sustentaveis.

Sustenta-se que estavam se configurando processos sociais baseados na dinamica de
“retornos crescentes”, isto €, constituindo-se as condi¢des de ocorréncia da dependéncia da
trajetoria onde determinadas agdes e decisOes sociais e politicas adquirem tal forga, que sao
capazes de produzir consequéncias prolongadas e estaveis.

No inicio dessa gestdo governamental, talvez ndo se pudesse vislumbrar que se estava
constituindo um processo com caracteristicas de inércia e rigidez institucional tao fortes. Nem
era possivel perceber que os beneficios iriam aumentar com o tempo, levando a preservagao
do programa, pois ocorrera uma importante mudanca exdgena, como a vitéria de uma
coalizdo politica rival para o comando do governo. Todavia, observou-se o timing politico
eleitoral pelo Governador que foi importante para assegurar confianca aos que demandavam
politica e socialmente essa acdo. Da mesma forma o timing na configuragdo do arranjo
institucional e das regras de implementagdo foi crucial para a estabilidade institucional.
Multiplos equilibrios ou possibilidades de resultado eram possiveis, mas uma sequéncia de
eventos contingentes e outros estruturados favoreceram a estabilidade da politica de apoio a
polos tecnoldgicos, € o curso especifico de acdo que foi iniciado parecia muito dificil de ser

revertido.
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Na sequéncia, se podera verificar como essas caracteristicas se fizeram presentes.

5.3 Consolida¢io do Programa de Apoio a Polos

Nesta se¢do, sera demonstrado o que foi chamado de processo de consolidagcdo do
Programa de Polos e serdo identificados os fatores que conduziram a este resultado politico, o
que corroborou o pressuposto tedrico de que, na maior parte do tempo, as institui¢des tendem
a se manter estaveis como efeito da dependéncia da trajetoria.

Sera evidenciado que uma conjun¢ao de fatores convergiu para a continuidade do
programa. Um fator exdgeno, que foi o fortalecimento das ideias principais que conformaram
seu desenho; um fator de dupla natureza endogeno e exdgeno, que foi a conservagdo do
arranjo institucional que lhe dava operacionalidade e forga politica; e um fator exégeno na
relacdo macropolitica, que foi a continuidade do mesmo partido politico na conducao da
SCT/RS, que foi o PSDB e que contribuiu para a consolidagdo do Programa de Polos. Ainda
que a forga politica dentro do partido adviesse da credibilidade e legitimidade da SCT/RS, de
um de seus principais programas, o Programa de Polos junto a comunidade de politica que
atuava em favor do desenvolvimento regional e da C&T, foram observados ainda dois fatores
de natureza enddgena, que convergiram na dire¢ao da continuidade do programa: o papel do
arranjo de gestdo da SCT/RS dentro do setor ou do sistema de C&T e o papel do orgamento
destinado ao segmento C&T e ao Programa de Polos naquela gestdo, que foi o maior

orcamento na trajetoria do programa, até entao.

5.3.1 As ideias ndo mudaram

A gestdo do Governador Antdnio Britto, tendo a frente da SCT/RS, o Secretério
Telmo Frantz, que foi um dos empreendedores politicos na formulagdo e na criacdo do
Programa de Polos, preservou seus objetivos e propositos estratégicos, 0os quais expressavam
as ideias chave que estiveram na base de sua formulagdo e criacdo. A conservacao do mesmo
referencial cognitivo, em seus dois nucleos, desenvolvimento cientifico, tecnolégico e
inovagdo associado ao setor produtivo e desenvolvimento regional, foi muito importante para
esas consolidacdo. Esta também esteve associada a presenga de um de seus idealizadores,
Telmo Frantz, que se tornara o secretario de estado de Ciéncia e Tecnologia. O proprio
empreendedor politico de seis anos antes estava, agora, na posi¢cdo de decisor politico, o que

lhe deu um papel de assegurar a proposta original e advogar pela continuidade do programa.
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Ele preservava suas caracteristicas de empreendedor, que devem ter contribuido para o novo
posto: credibilidade frente a comunidade de politica que se organizara nas regides do interior
do estado, legitimidade por seu conhecimento, habilidade na comunicagdo, e, mais
recentemente ter ingressado no partido politico (PSDB) que assumiu a frente da SCT/RS e a
vice-governadoria. Suas caracteristicas de empreendedor persistente ajudaram a manter
conexdes politicas e capacidade de negociagdo.

Confirmando a defini¢ao politica de continuidade e apoio a consolidagdo do programa,
nessa gestdo, foram criados mais quatro polos tecnoldgicos, chegando-se a dezesseis polos
que ficaram mais distribuidos pelo territorio gaucho (SDECT, 2018)*. Aqui ja se pode falar
em polos tecnologicos constituidos e desenvolvendo muitos projetos. Foram assinados 65
convénios para repassar recursos ¢ firmados oito novos Protocolos de Intencao vinculados a
rubrica Polos de Desenvolvimento Cientifico e Tecnolégico (MARCANTONIO, 2006).

O programa continuou apoiando fortemente agdes para constru¢do de infraestrutura
laboratorial e aquisi¢do de equipamentos “com a finalidade de construir, ampliar, melhorar a
capacidade para andlise cientifica de produtos e processos que visassem a melhoria do setor
produtivo local” (CAZAROTTO, 2011, p. 190), e priorizando projetos as IES comunitarias
em diferentes regides do interior do estado, e ndo as universidades publicas federais,

Entdo, essa politica foi muito importante porque ela fortaleceu a tecnologia
na estrutura do interior [do estado]. Essa ¢ uma politica raiz no estado do Rio
Grande do Sul. Importante dizer que a SCT tinha uma visdo muito mais
voltada para o interior, que se legitimou com o Jodo Gilberto Lucas Coelho
e, depois, com Telmo Frantz (GO1 - entrevista a autora em 22/05/2017).

A analise de Marcantonio sobre o desenvolvimento de um Polo especifico, o de
Modernizagdo da Regido Norte, criado em 1995, ilustra as acdes que ocorreram nesse periodo
(1995 a 1998). A autora identificou uma fase no desenvolvimento desse polo, a qual
denominou de “Estruturacdo” do polo. Essa foi “caracterizada por uma interagdo efetiva do
Polo da Regidao Norte com a SCT/RS, em fungdo das necessidades da legitimagdao da
constituicdo do mesmo” (2006, p. 124) e onde o arranjo de governanca foi estabelecido. A
SCT/RS foi a unica fonte de subvencdo dos programas e projetos desse Polo que eram,
majoritariamente, relacionados com agricultura e agroindistria e visavam a melhoria da

produtividade agricola, como da erva-mate, p.ex., € com a formagdo de uma infraestrutura

0 Considera-se, nesse numero de dezesseis, os trés Polos da regido Sul do estado. Na gestdo Simon, foi criado,
na Regido Sul, apenas um Polo. Mas dificuldades de arranjo e relacionamento institucional entre as IES, teriam
impedido a sua implementagdo. Na gestdo Collares esse polo passou a ser tratado como trés polos ¢ foram
firmados convénios separados, com trés unidades gestoras distintas, que foi a forma encontrada para viabilizar a
implementagdo de ag¢des enquanto Polo de Moderniza¢do propriamente dito (GO3 - entrevista a autora em
10/05/2017-2018).
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basica de laboratorios* e de pesquisa para o recém criado curso de Engenharia de Alimentos.
Para Marcantonio, 100% dos projetos podem ser “caracterizados como de moderniza¢do no
sentido da aplicacdo de tecnologias existentes para aumentar a produtividade e a qualidade
das organizagdes que trabalharam no polo” (2006, p. 124-125).

Um dos programas apoiados pelo Programa de Polos foi o do desenvolvimento da
erva-mate. O Polo da Regido Norte articulou uma parceria com a EMBRAPA/Floresta, que
realizou o diagnostico e o planejamento de sistemas agroflorestais. Com esses instrumentos,
os produtores rurais puderam conhecer os recursos florestais nas unidades de produgao,
identificar as potencialidades de mercado para os produtos florestais, e identificar formas de
comercializagdo e producdo conjunta com os demais produtores da regido
(MARCANTONIO, 2006).

Todavia, outros estudos sobre os polos tecnologicos indicam que, em véarios deles,
comecou a mudar o perfil dos projetos desenvolvidos. Se, até entdo, os projetos eram
majoritariamente para infraestrutura das IES, criando e equipando laboratorios, por exemplo,
a partir de entdo, os projetos comecam a ser direcionados para uma relagdo mais direta com
demandas do setor produtivo como agroindustrias, industrias, e agricultores familiares. De
Cesaro estudou o Polo de Modernizagdo Tecnoldgica do Médio Alto Uruguai, implantado
junto a Universidade Regional Integrada do Alto Uruguai e das Missoes — URI, e demonstrou
que os projetos promoveram “transferéncia de conhecimento para o setor produtivo, [...] que a
implantacao do polo e seu projeto de piscicultura sao responsaveis pelo desenvolvimento de
uma nova fonte de renda para as propriedades da regiao” (CESARO, 2000 in CAZAROTTO,
2011, p. 172). Da mesma forma, Cazarotto indicou que, em 1998, no Polo de Modernizacao
Tecnolodgica do Vale do Rio Pardo, foram apoiados alguns projetos que atendiam necessidades
e demandas do setor produtivo local, envolvendo varios produtores e municipios
(CAZAROTTO, 2011). Uma analise dos titulos dos projetos apoiados indica que seis projetos
foram direcionados para incubadoras de empresas de base tecnolégica (SDECT, 2018"). Esses
elementos podem estar indicando o inicio de uma mudanga incremental no perfil dos projetos
apoiados e que expressa uma tentativa de aproximagdo maior com o setor produtivo e um
certo deslocamento no apoio direto a infraestrutura universitdria. Mudangas enddgenas sutis

que, todavia, reforcam as ideias originais. Uma evidéncia de retorno crescente. Um passo na

* Em 1995, foram criados ou ampliados os Laboratorios de Analises Bioquimicas e Fisico-quimicas em
Alimentos, de Patologia Vegetal, de Biotecnologia, de Microbiologia e de Fisico-quimica (MARCANTONIO,
2006)
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trajetoria do Programa de Polos que reforga a sua estabilidade, ainda que com mudancas que
ndo podem ser ignoradas ou tratadas como ruidos.

Nessa mesma perspectiva de uma mudanca endogena e incremental, identificou-se que
outra modifica¢ao no desenho do Programa de Polos comegou a ser esbogada. Foi o inicio de
uma referéncia discursiva a ideia da inovagao ¢ de uma intengdo de conecta-la com agoes do
Programa de Polos. Essa relacdo com a ideia de inovagdo estava associada a perspectiva de
que, ap6s o desenvolvimento dos projetos de pesquisa apoiados pelo Programa de Polos, as
IES assegurassem uma resposta aos demandantes, um retorno dos “resultados praticos”
alcangados e passiveis de serem apropriados pelos setores produtivos. A forma de
operacionalizar essa ideia foi denominada de “programa de treinamento do setor produtivo”,
de “transferéncia de tecnologia”, o que hoje alguns chamam de “transbordamento” ou
spillover:

como diretor técnico da SCT/RS [...] eu trouxe toda a minha bagagem [...]
Noés pegamos o Programa de Polos de Modernizagdo Tecnoldgica, ¢ eu dei
um carater de inovacgdo, ou seja, os projetos tinham que ter resultados
praticos. Se era voltado para agricultura, tinha que ter, no minimo, um
programa de dias de campo, um programa de treinamento para agricultor,
tinha que ter transferéncia de tecnologia (G03 - entrevista a autora em
22/06/2017 e 20/07/2018).

Todavia, essa inflexdo em diregdo a promog¢ao da inovagdo ainda tinha um contorno
um tanto sutil. Nao se falava explicita e formalmente da questdo de promocao de inovagao.
Foi uma mudanca, porém, que nao afetou o desenho e nem a continuidade do programa — ao
contrario, o fortaleceu na forma como vinha sendo conduzido.

Importante apontar o papel desse servidor publico que retornou a cena da SCT/RS,
agora como diretor técnico e, portanto, no papel de decisor politico. Engenheiro de formagao,
ele havia se licenciado no Governo Simon (1990), por indica¢dao do entdo Secretario de C&T
André¢ Forster, para fazer doutorado em economia industrial num centro universitario onde um
dos nucleos de especialidade era inovagao, na Universidade de Sussex, Inglaterra. Nesse
periodo, o tema da inovacdo foi estimulado pelo que teria sido o “maior programa de
formagao” de servidores publicos brasileiros, até entdo,

Se poderia “falar portugués no SPRU*, de tantos brasileiros que estavam
estudando 14. [Pessoal] da CAPES, do IPEA, do BNDES, da FINEP, todos

2 A Science Policy Research Unit (SPRU) ainda hoje é reconhecida como importante centro de pesquisa sobre o
desenvolvimento econdmico e a inovagdo. A SPRU "foi criada pelo Freeman. O Fremann ¢ considerado um
neoschumpeteriano, o papa da inovagdo, o cara que comegou toda essa ideia. A inovagédo € o centro de tudo. E a
inovagdo stricto sensus ela ¢ matricial [...] Mas o objetivo ¢ inovagdo. Por qué? A inovagdo move a economia.
Os neoclassicos estdo errados. SO que isso ¢ uma briga até hoje. O dominio ¢ neoclassico. E por ai que eu fui
parar nessa historia da inovagao. Quando eu voltei em 1993, o estado ja estava com um politica voltada para a
inovacao" (GO3 - Entrevista a autora em 22/06/2017 e 20/07/2018).
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fazendo doutorado 14 [...] E também o prof. José Cassiolato, que foi para a
Universidade do Rio de Janeiro ¢ criou o Departamento de Economia da
Inovagdo. A partir desse departamento, se criou o sistema nacional de
inovagao e vieram os APLs, os Arranjos Produtivos Locais. Eu, pelo estado
do Rio Grande do Sul, participei [dessa rede] ¢ a gente fez toda a
conceituagdo de APL, fizemos para a FINEP e para o BNDES. O projeto de
APL do BNDES foi formatado naquela época. [O Cassiolato] criou um
nticleo em cada estado para discutir isso e existe até hoje. E APL e inovagio.
Uma rede na UFRJ que comegou a dar um foco de inovagdo. Porque essas
pessoas tinham ido estudar 14 [em Sussex] (GO3 - entrevista a autora em
22/06/2017 e 20/07/2018)*.

O dirigente, na €poca, poderia ser associado ao ntcleo cognitivo que trata do tema da
inovacdo. De modo coerente com suas posi¢des ideacionais, comegou a introduzir alguns
mecanismos direcionados a aproximacao entre o trabalho de pesquisa das IES nos polos e os
setores produtivos.

De todo modo, ainda que mudangas incrementais fossem observadas, eram atividades
de autoreforgo. Nao ha nenhuma mengdo, nas entrevistas ¢ nos documentos analisados, a
alguma intencdo de modificar os objetivos originais do programa em uma dire¢ao distinta. Ao
contrario, conforme o dirigente da SCT/RS, houve um processo de consolidagdao do programa
e de suas ideias originais,

O Brito, na verdade, consolidou os polos. Naquela época, ndo existia
incubadora. Essas coisas [as agOes] estavam muito voltadas para
microempresa, industria pequeninha, que precisava ber¢ario pra
comecar. [Naquele momento] se consolidaram os polos e se
consolidou uma relagdo com o governo central ¢ o Ministério de
Ciéncia e Tecnologia (G03 - entrevista a autora em 22/06/2017 ¢
20/07/2018).

A estratégia do programa, representada por seus objetivos e agdes apoiadas,
permaneceu “quase a mesma”, tal como seus idealizadores a conceberam. Houve uma
conexao entre a acdo de determinados individuos e as ideias que defendiam e disseminavam,
evidenciando a dindmica dos retornos crescentes porque, a medida que essas ideias eram
refor¢adas, mais beneficios os agentes envolvidos obtinham. Nao se evidenciaram referéncias
que pudessem ser relacionadas as comunidades epistémicas, mas os Coredes, considerados
como integrantes de uma comunidade de politica, assumiram e internalizaram essas ideias.

Essa comunidade usava o espaco privilegiado de circulagdo e disseminagdo das ideias sobre o

0 economista e professor Jos¢ Eduardo Cassiolato, idealizador de um departamento ligado a Economia da
Industria na UFRJ, no final dos anos 1980, tem vasta produgéo reconhecida sobre os efeitos da liberalizagéo
brasileira da industria local de TT (1986); um dos primeiros trabalhos sobre sistemas locais de inovagao (1999);
sistemas produtivos e inovativos locais (2003) e dezenas de outros.
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desenvolvimento regional representado pelos conselhos*. Pode-se supor que os agentes,
individuais e coletivos, que representavam as referéncias cogitivas do Programa de Polos,

continuavam atuando.

5.3.2 A forca do arranjo institucional

Uma outra dimensao politica identificada ¢ o arranjo institucional que moldou o
Programa de Polos construido na gestao Collares e igualmente preservado na gestao Britto. A
esse fator, de natureza exogena e enddgena, credita-se grande relevancia como fator
explicativo da continuidade do programa. Trata-se da manutengdo do papel dos Coredes como
legitimadores das agdes que seriam apoiadas com os recursos do Programa de Polos.

Os Coredes, que participavam da sistematica de funcionamento do Programa de Polos,
assim permaneceram. Parece haver alguma controvérsia sobre se esses conselhos foram ou
ndo fortalecidos no seu papel de aprovacdo da destinagdo orgamentaria nos trés primeiros
anos dessa gestdo (ALLEBRANDT et al., 2011, p. 925). Todavia, para o Programa de Polos,
importa que houve um mutuo reforgo politico — os Coredes defendiam recursos orgamentarios
para o desenvolvimento cientifico e tecnoldgico e para o Programa de Polos, o que aumentava
a relevancia dessas politicas na hierarquia das politicas publicas e, por sua vez, o Programa de
Polos requeria a manifestagdo dos Coredes para definir e avalizar os projetos que financiaria,
o que valorizava e legitimava o papel dos conselhos,

Depois, quando eu entrei na Secretaria, eu exigi que o que era uma
recomendacdo, que se fazia localmente, a Secretaria passou a exigir como
condi¢do. Qualquer verba que fosse para os polos tecnologicos, tinha que ter
aprovacdo dos Coredes. Para que houvesse sintonia entre esses dois
movimentos ... como haveria uma politica voltada aos Coredes, se nos, a
parte tecnologica, ficassemos de fora [do debate sobre a destinagdo
or¢amentaria dos Coredes], talvez os Coredes nao fossem dar muita atengio
(GO1 - entrevista a autora em 22/08/2017).

Foi evidenciada uma clara relagdo de interconectividade que levava a uma
complementaridade institucional. Na SCT/RS, a equipe técnica que analisava os projetos com
solicitagdo de apoio ao programa promovia uma discussdo de cardter normativo sobre os
mesmos, no sentido do atendimento do regramento juridico vigente e da qualidade técnica ou
“da qualidade intrinseca do projeto” (GO1 - entrevista a autora em 22/08/2017). Essa equipe
também apoiava o “planejamento das agdes globais do Polo” (MARCANTONIO, 2006, p.

80). Todavia, um projeto somente era submetido a andlise depois que a aprovacdo da

* A partir de 1991, os Coredes criaram um Foérum estadual que se reunia mensalmente em Porto Alegre para
tratar das suas pautas regionais e estabelecer relagdes com os Poderes Executivo e Legislativo (ALLEBRANDT
etal., 2011, p. 924).
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proposicdo contida nos projetos fosse avalizada pelo respectivo Corede. Esse aval era
entendido como uma prioridade politica e social dos atores regionais, com vistas ao
desenvolvimento da regido e, portanto, ndo era objeto da avaliagdo técnica. Conforme um
dirigente da SCT/RS nessa gestao,

A gente ndo questionava o aval do COREDE. Quer dizer, o COREDE era a
entidade... [que aprovava] o mérito politico. No fundo, dizendo: “este ¢ o
nosso projeto prioritario. Nos entendemos que ele ¢ importante.” Claro que a

gente sabe que isso se presta também a algumas influéncias mais fortes na
composi¢do do COREDE (GO1 - entrevista a autora em 22/08/2017).

Os Coredes mantinham uma composi¢do de diferentes representacdes
(ALLEBRANDT et al. 2011) e, de certa forma, funcionavam como espaco de atuagdo da
comunidade de politica. Por sua vez, as IES, por meio de seus reitores e outros agentes
representativos, participavam com forte poder politico e protagonismo na condugdo dos
Conselhos e mantiveram um papel relevante na gestao Britto.

Esse arranjo politico institucional se articulava com um agente que cumpria uma
funcdo endodgena especifica de gestdo do programa junto aos beneficidrios diretos, que era a
propria IES regional. Na gestdo de Britto, as IES mantiveram suas fun¢des de coordenacdo
executiva dos polos, tanto nas suas atividades internas, dentro das IES, quanto da articulagdo
dos agentes regionais para implementacdo do programa e, com isso, se¢ mantinham como
agente social e politico central. A relacdo dessas IES e dos seus pesquisadores com o governo
estadual e a SCT/RS, em particular, continuou sendo determinante para a implementacdo do
Programa de Apoio a Polos de Modernizagao Tecnologica.

Todos os quatro novos polos tecnoldgicos constituidos na gestdo de Britto tinham
universidades comunitarias na sua conducdo, o que confirma a posi¢cdo colaborativa dessas
instituicdes e demonstra a vitalidade da relacdo da SCT/RS com as IES comunitérias. Ao
mesmo tempo, confirma o papel positivo do programa na consolidagdo do processo de
regionalizacao dessas IES que estava em curso.

A andlise de Campis (1997) corrobora a interpretacdo que foi feita. Para Campis “a
implantacdo do Polo de Modernizacdo Tecnoldgica pode ser apontada como um dos fatores
que muito t€ém contribuido para fortalecer a integracdo com a comunidade regional. O Polo
tornou-se um elo com a regido” e permitiu uma “maior aproximac¢ao da Universidade com o
setor produtivo regional [que] gerou demandas por parte do setor produtivo, ... voltados a
propiciar a capacitacdo tecnoldgica e a consequente modernizacdo e elevagdo da
competitividade dos diversos agentes economicos (CAMPIS, 1997 in CAZAROTTO, 2011,
p. 170-171).
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Tomando-se o perfil de um conjunto de projetos financiados pelo Programa de Polos
(MARCANTONIO, 2006), observa-se que esses projetos requeriam arranjos internos de
relacionamento com os setores produtivos, potencializavam a interdisciplinariedade e o
relacionamento entre os departamentos e setores internos das IES e, ainda, a aproximagao de
outras instituicdes de pesquisa que atuavam nas regides. Pode-se dizer que o arranjo de gestao
dos projetos ajudou a configurar um arranjo institucional mais amplo que reafirmava a IES
como coordenadora do Polo, tendo o COREDE no centro dessa relagao.

Nesse momento da analise, componentes da path dependence estdo muito evidentes,
pois se observa a predisposicao das instituigdes para induzirem processos de autorreforco que
tornam as reversdes de curso cada vez mais dificeis ao longo do tempo. Pode-se apontar a
presenca de algumas caracteristicas do Programa de Polos e de seu contexto social, que geram
retornos crescentes, a semelhanca do que foi identificado em outros estudos.

Uma dessas caracteristicas corresponde aos efeitos de aprendizagem que
correspondem ao “conhecimento obtido na operacdo de sistemas complexos [que] também
leva a retornos crescentes em funcao do uso continuado [...]” (ARTHUR, 1994 in PIERSON,
2015, p. 347). Entende-se que tais efeitos podem ser observados nas IES e nos agentes
envolvidos na gestdo do Programa de Polos, junto aos Coredes e na estrutura burocratica da
SCT/RS. As IES se capacitaram para ingressar no competitivo mercado de bolsas de pesquisa
cientifica, conectaram-se com empresas publicas e privadas, credenciaram-se como gestores
de recursos publicos e passaram a percorrer os caminhos da administragdao publica estadual.
Os Coredes, de fato, capacitaram-se na gestdo social, que vai além da demanda politica,
exigindo acompanhamento, articulacio e engajamento na implementagdo de politicas
publicas. A SCT/RS, por sua vez, desbravou seu proprio caminho no estabelecimento de
regras, procedimentos operacionais, juridicos e administrativos num modelo de gestdo social
inovador. Todos esses agentes aprenderam fazendo.

Uma segunda caracteristica que favorece retornos crescentes sdo os efeitos de
coordenacdo que “ocorrem quando os beneficios que um individuo recebe de uma
determinada atividade aumentam, a medida que outros adotam a mesma opg¢do [...]”
(ARTHUR, 1994 in PIERSON, 2015, p. 347) e podem ser observados no proprio desenho do
programa que estimula o estabelecimento de compromissos e agdes objetivas com o setor
produtivo. Os projetos apoiados, a cada gestdo e de modo crescente, requeriam articulagao,
coordenagdao com outros agentes econdmicos, politicos e sociais, para além dos pesquisadores

e das IES. As relacdes de interconexao e complementaridade exigem coordenagao.
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Por fim, a caracteristica relacionada aos efeitos das expectativas adaptativas, que
significa que as acdes se adaptam conforme as expectativas que uns tém em relacdo as acdes
dos outros também pode ser identificada. De um modo geral, havia expectativas que
alimentavam os relacionamentos mutuos dos agentes envolvidos na implementacdo do
Programa de Polos. Todas essas caracteristicas ampliam os beneficios das atividades
desenvolvidas, no que se chama de feedback positivo.

Dai também se inferiu um contexto de complexa interdependéncia social, que tornou
desvantajoso propor novas institui¢des e politicas, que teriam altos custos para serem criadas.
Com isso, parafraseando Pierson, entende-se que os arranjos institucionais estabelecidos se
tornam mais vantajosos, em relacdo a um futuro incerto que pode ser ainda mais custoso e
menos atrativo (PIERSON, 2015).

Identificaram-se situagdes de interconectividade e complementaridade institucional
como mecanismos que levam a path dependence. Esses elementos, trazidos pela economia
politica, consideram que a coexistencia de varias instituigdes e uma espécie de acoplamento
entre elas, com o tempo, estabelecem relagdes de interdependéncia funcional institucional
(HALL; SOSKICE 2001 in CAMPBELL, 2010). Ora, o arranjo institucional entre Coredes,
IES e polos ¢ uma situacdo clara de interconectividade institucional, que provocou uma
complementaridade ou que induziu uma complementaridade no arranjo politico-institucional e
no conjunto de mecanismos internos de funcionamento do Programa de Polos. Portanto,
permeavel a path dependence. Importante destacar que, para alguns analistas, os mecanismos
da path dependence sdao ainda “mais poderosos para explicar instituicdes que sao
complementares, do que instituicdes isoladas” (PIERSON, 2015, p. 351). Essa assertiva

igualmente se aplica ao caso em andlise.
5.3.3 Na relacgdo policy e politics, a legitimidade da policy prevalece

A relacdo entre a macropolitica (politics) e a politica publica (policy) aqui foi expressa
pela relag@o entre os agentes que representavam os partidos politicos majoritarios na alianca
governamental e os agentes que faziam a condugdo politica da SCT/RS e do Programa de
Polos, assim como pela relacao desses dois tipos de agentes com o governo federal. Durante a
gestdo do Governador Britto do PMDB, o Secretario de C&T foi Telmo Frantz, ex-reitor da
Unijui, empreendedor da embrionaria politica de inovacao no estado e defensor do Programa
de Polos. Ele estava filiado ao PSDB, mesmo partido do vice-governador Vicente Bogo e do
Secretario da SCT/RS, que fora vice-governador na gestdo anterior, do Governador Collares.

Ainda que tenha havido mudanga politico-partidaria na lideranca do governo estadual,
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saindo um governo de centro-esquerda, o PDT, e entrando um governo classificado como de
centro, o PMDB, houve continuidade de uma forga politica, o PSDB, na vice-governadoria e
no comando da area C&T do governo. A SCT/RS teve a frente um representante do PSDB,
partido classificado também como de centro no leque ideoldgico partidario — o PSDB dos
anos 1990. Essa continuidade politica contribuiu para a consolidacdo do Programa de Polos.
Todavia, tudo leva a crer que a forca politica dentro do partido adviesse da credibilidade e
legitimidade da area politica de C&T. A SCT/RS e um de seus principais programas, o
Programa de Polos, emprestava e ao mesmo tempo requeria legitimidade junto a comunidade
de politica que atuava em favor do desenvolvimento regional, da C&T e da propria
comunidade de C&T.

Da mesma forma que o Secretario Jodao Gilberto (PSDB), o Secretario Telmo Frantz
entende que sua indicacdo foi “menos por razdes politico-partidarias e mais porque eles [do
PMDB] sabiam que havia lideranca.... e [que] ele saberia agir junto as universidades”. Frantz
entendia que a escolha de seu nome expressava “um desejo desse novo governo [Britto] de
manter esse Programa de Polos de C&T e, o grosso da politica de C&T [...] seria a
consolidagdo desse programa” (Telmo Frantz em entrevista a MIRANDA, 2005, p.131).

Nessa perspectiva, o vetor da legitimidade politica seria esse credenciamento do
Secretario junto ao segmento de atores interessados em C&T, especialmente as IES, mais do
que junto aos setores produtivos, por exemplo, e mais do que junto aos atores do cenario
politico-partidario. Telmo Frantz também circulava pelo mundo politico e tinha pretensoes
politicas que o levaram a concorrer a deputado estadual no final dessa gestao (MIRANDA,
2005, p. 129). Todavia, ainda que houvesse uma conexao politica positiva, entre o gestor da
politica de C&T e a sua posigdo politico-partidaria dentro do partido do vice-governador, tudo
leva a crer que o fator que mais valorizava a SCT/RS e um de seus principais programas, era a
legitimidade junto as IES, seus professores e pesquisadores.

De modo convergente, tudo indica que nessa gestdo o PSDB ndo estava muito mais
forte politicamente do que na anterior, de Collares, pois, no primeiro escaldo do governo
estadual, ocupou apenas a SCT/RS (PASSOS, 2013, p. 94-95) do inicio ao fim da gestdo.
Além disso, detinha uma base muito pequena, de 3% do eleitorado, com uma cadeira na
Assembleia Legislativa (PASSOS, p. 91), o que ndo lhe oportunizava maior poder de
barganha na base de sustentacdo politica. Sua forga politica estava no fato de estar na vice-
governadoria e, principalmente, por deter o mais importante cargo do Poder Executivo
Federal, a Presidéncia da Republica. Esse ¢ um fato politicamente muito relevante, ja que o

PMDB apoiava o PSDB no ambito federal e dependia do aval do governo federal para
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enfrentar um dos principais problemas gatchos, que era o problema fiscal, da divida publica.

No governo federal, o Presidente Fernando Henrique Cardoso, do PSDB, assumira
com uma perspectiva politica e econdmica socialdemocrata, porém, de negociacdo com as
forgas politicas liberais e conservadoras do Congresso Nacional, para viabilizar suas politicas
prioritarias®. A relagdo entre o governo estadual (PMDB) e o governo federal (PSDB) néo foi
de oposi¢ao, pelo contrario, foi de troca de apoio politico e colaboragdo, inclusive no
segmento de C&T. Uma evidéncia dessa relacao foi a indicagcdo pelo PMDB do Rio Grande
do Sul, a presidéncia da CAPES, de um agente que fora Pro-reitor de pesquisa da UFRGS,
presidente e diretor técnico da FAPERGS no Governo Simon, e tinha uma extensa carreira
sempre voltada ao tema. Uma demonstracdo dessa estreita e positiva relagdo foi o fato de o
entdo presidente da CAPES solicitar ao Governador Britto que liberasse um dirigente da
SCT/RS para construir um programa de financiamento das universidades. O que de fato
aconteceu,

Quando eu voltei, no governo Britto, o Abilio estava como presidente da
CAPES e assumiu a Secretaria de Educacdo Superior (SESU), no Ministério
da Educagdo, em 1996. A CAPES ¢ a SESU viram que tinha uma
oportunidade, que as universidades queriam investir, mas nao tinham onde
buscar recursos. E ele [Abilio] me chamou ¢ ao Britto ¢ pediu [que eu fosse
construir um programa]. Fui para Brasilia, fiquei um més e pouco ¢ montei
um programa para o BNDES financiar as universidades. A Unisinos, a PUC,
UPF, todas elas tiveram financiamento do BNDES para construir seus

prédios (GO3 - entrevista a autora em 22/06/2017 e 20/07/2018). *°
Outra agéncia federal de forte articulagdo com o governo do estado no segmento C&T
foi a FINEP, cujo presidente veio ao Rio Grande do Sul em algumas oportunidades, revelando
uma boa relacdo com a SCT/RS (GO1 - entrevista a autora em 22/08/2017). Nesse periodo, a
FINEP havia deixado de operar com bancos de fomento e estava redirecionando sua
articulacdo para os estados por meio das secretarias estaduais de C&T. Para as secretarias
estaduais, tal como a SCT/RS, esse movimento representou uma refor¢o na sua valorizagao
institucional, que lhes deu mais for¢a na interlocu¢do com o governo federal (GO3 - entrevista
a autora em 22/06/2017 e 20/07/2018). Quanto a CAPES, que era vinculada ao ensino
superior ¢ tinha conexdo com as questdes relacionadas a pesquisa cientifica e tecnoldgica,

também cumpriu papel de fomento e de estimulo a qualificagdo das universidades,

* 0 governo Fernando Henrique Cardoso acabou por se caracterizar por uma agenda de “diminuigio do tamanho
do Estado, através da privatizagdo de estatais no esfor¢o de aumentar a eficacia do aparelho publico por meio de
medidas similares aquelas que se observa na iniciativa privada” (PASSOS, 2013, p. 93).

* Abilio Neves (PMDB) tinha participado, em 1994, antes de Fernando Henrique Cardoso assumir a Presidéncia
da Republica, da elaboragdo de programas junto a FINEP (GO3 - Entrevista a autora em 22/06/2017 e
20/07/2018).
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Ele [Abilio] teve um projeto com as universidades que foi para trazer uma
consultoria das universidades alemas. Era uma ideia que acabou nao dando
muito certo, porque as universidades [do Rio Grande do Sul] resistiram a
consultoria. A ideia que eu tinha era a seguinte: fortalecer os centros
universitarios, porque eles poderiam estar mais focados do que as
universidades na parte da inovagdo. Os alemdes vieram, fizeram uma
consultoria, escreveram um relatorio, fizeram algumas criticas. [Mas] Como
se sabe, as universidades tém bastante dificuldade de assumir criticas, de
aceitar. E esse projeto foi financiado pela CAPES (GO1 - entrevista a autora
em 22/08/2017).

Quanto ao Programa de Polos, as parcerias com 6rgaos federais, como EMBRAPA,
ndo eram decorrentes de relagdes mediadas pela SCT/RS e sim por atores regionais das IES e
dos polos tecnolégicos.

No ambito federal, a area C&T estava perifericamente posicionada na hieraquia das
politicas publicas (PESQUISA FAPESP, 1999). Todavia, no Rio Grande do Sul, a SCT/RS e
seus programas estavam mais bem situados e isso deve ter contribuido para que esta
Secretaria ndo se mantivesse periférica na arena politica. Evidéncia dessa capacidade politica
foi a garantia da dotacdo or¢amentaria e sua execucao financeira (NASCIMENTO; LIMA,
2015, p. 11-12), que foram muito expressivas nessa gestdo, como serd evidenciado no
préximo subcapitulo. Mas a legitimidade da SCT/RS, e de um de seus principais programas, o
Programa de Polos junto a comunidade de politica que atuava em favor do desenvolvimeno
regional, da C&T e da propria comunidade de C&T era mais relevante e essas politicas
atrairam o apoio politico. Na relacdo entre a politics e a policy, a legitimidade da policy

prevaleceu.

5.3.4 Uma relacio de convergéncias entre instituicoes da drea de ciéncia e tecnologia do
estado favorece o Programa de Polos

O ambiente de boa articulagdo e a relacdo de complementaridade na agdao observados,
na gestdo de Collares, entre a SCT/RS e a FAPERGS, se manteve na gestdo de Britto. A
competicdo pela gestdo do Programa ndo se evidenciou. Considera-se que este fator
institucional enddégeno de estabilidade da SCT/RS no papel de agéncia de coordenagdo
estadual do Programa de Polos, assim como a continuidade da gestdo operacional e
administrativa do polo e o trabalho de articulagdo dos atores nas regides, sob responsabilidade
das IES, igualmente contribuiram para a consolidagdo do programa.

A relacdo da SCT/RS com a FAPERGS se beneficiou da capacidade de execucdo
financeira do segmento de C&T, na gestdo Britto, que foi um diferencial significativo em

relacdo as gestoes anteriores. A destinagdo aos Polos de Modernizagdao Tecnoldgica seguiu
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esta inflexdo crescente. Na gestdo Brito, foram investidos R$36,9 milhdes (valor corrigido) o
que correspondeu a um crescimento de 343% em relagdo a gestdo anterior’’. Houve ainda uma
ampliacdo do valor médio anual destinado aos Polos de Modernizagao Tecnoldgica, que
passou de R$ 22 mil (valor corrigido), na gestdo Collares, para R$ 78mil (valor corrigido) no
governo Brito. Essa politica foi percebida por atores politicos como demonstracdo de apoio do
governador ao programa, como confirma um integrante do governo,

acho que ele [Governador Britto] acatou como importante essa questdo da
interiorizagdo e dos polos tecnologicos. Tanto assim que a gente nao teve
grandes dificuldades de recursos na época [...] nesse periodo ha uma
ascensdo do volume de recursos destinado a area (GO1 - entrevista a autora
em 22/08/2017).

Na gestdo de Britto, o Produto Interno Bruto (PIB) per capita gaticho ultrapassou o
nacional, o que teria viabilizado o cumprimento da obrigagdo constitucional de aplicar 1,5%
na FAPERGS. Conforme Nascimento e Lima, o governo superou o minimo constitucional no
segmento,

entre os anos de 1995 e 1998, os recursos destinados & pesquisa cientifica
tecnologica totalizaram no valor de R$ 214.768.865,00 (duzentos e quatro
milhdes setecentos ¢ sessenta e oito mil e oitocentos e sessenta e cinco
reais), representando 1,76% da Receita Liquida do periodo
(NASCIMENTO; LIMA, 2015, p. 11).

Nessa gestao, a FAPERGS foi claramente valorizada, seja pelo fortalecimento de sua
estrutura no interior do estado, pois foram criados escritorios nos municipios de Santa Maria e
de Pelotas, seja pela garantia de um fluxo financeiro “constante e mensal” que potencializou a
aplicagdo de recursos acima do minimo constitucional. A regularidade na destinagdo de
recursos orcamentarios a FAPERGS encerrou a competi¢gao por recursos dentro do governo e
fortaleceu o Programa de Polos porque, ao ser fortalecida e viabilizada, a FAPERGS pdde se
credenciar junto a FINEP e captar mais fundos, o que se viabilizou pela conexdo com o
Programa de Polos.

Ocorreu que a FAPERGS operacionalizou um importante projeto de fomento captado
junto a FINEP pelo governo estadual. A FINEP tinha uma linha de fomento nacional
destinada aos estados, e a SCT/RS se habilitou para acessar esta linha, utilizando como
contrapartida os recursos aportados junto ao Programa de Apoio a Polos de Modernizagao
Tecnologica. Como relatou Frantz, “ndo lembro dos valores da FINEP, [mas] foi muito
significativo. E esses recursos atendiam a demandas do sistema académico geral do estado.

Havia sintonia entre o Programa dos Polos ¢ a FAPERGS” (GO1 - entrevista a autora em

*7 A corregdo a valor presente do investido entre 1995 ¢ 1998 pelo governo estadual utilizou-se do aplicativo
Calculadora do Cidaddo do Banco Central. O indice aplicado a cada ano foi o IPCA do IBGE que disponibiliza
atualizagGes desde 1980.
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22/08/2017). A regularidade orcamentdria e financeira representou valorizagdo desse
segmento na hierarquia politica das politicas publicas,

tinha uma regularidade e um valor, mais ou menos, que a gente sabia até
onde ia. Menos do que [aquele valor] ndo seria [...]. Isso fez com que, por
exemplo, a gente, a FAPERGS pudesse alavancar aqueles recursos da
FINEP. Porque ela tinha clareza do que dispunha e iria dispor € que ndo iria
faltar. Entdo, isso foi uma coisa muito importante na politica do governo na
época (GO1 - entrevista a autora em 22/08/2017).

Esse fortalecimento da FAPERGS também foi importante na relagdo do governo
estadual com o federal.

Uma maior clareza nas atribui¢des e no perfil dos projetos apoiados por cada uma
dessas institui¢des, que contrastou com a ambiguidade e a disputa no Governo Simon,
manteve a SCT/RS, com sua dotagdo orgamentaria especifica para o Programa de Polos,
menos focada em ciéncia basica, e a FAPERGS mais direcionada a ciéncia basica e para
projetos demandados pelos pesquisadores,

0o que dava a sintonia era, principalmente, a relagdo entre Secretario e o
presidente da FAPERGS. Foi um periodo muito bom, muito pacifico. Porque
havia momentos de conflito. Esse conflito, acho que diminuiu depois que a
Secretaria passou a ter uma rubrica especifica, com recursos proprios, para
poder fazer a sua politica. Que ¢ um pouco diferente da politica da
FAPERGS. A FAPERGS tem todo o campo da ciéncia para cobrir, além da
tecnologia. Enquanto a Secretaria pode focar muito mais na tecnologia e
menos na ciéncia (GO1 - entrevista a autora em 22/08/2017).*

Essa relagdo ndo competitiva assegurou e ampliou o recurso proprio de ambas, a cada
ano da gestdo Britto (ver Apéndice 02). A area de C&T garantiu recursos volumosos e estes,
por sua vez, refor¢caram o valor politico da area.

A essas convergéncias, somou-se o fortalecimento dos critérios de legitimidade que
cada instituicdo utilizava para conceder beneficios. Todavia, o Programa de Polos se
beneficiou da colaboragdo com a FAPERGS. De certa forma, o Programa também passou a
utilizar mais critérios definidos como legitimidade académica, mérito cientifico, sem,
necessariamente, se afastar da legitimidade dos critérios sociais e produtivos que seu arranjo

institucional viabilizava.

*® QOutras institui¢des publicas estaduais de C&T também foram fortemente apoiadas, como os centros
tecnologicos estaduais CIENTEC e FEPAGRO (MIRANDA, 2005, p. 138-142). Estes ultimos inclusive
receberam recursos do Programa de Polos (SDECT, 2018"). Além disso, a criago e regulamentagdo do Conselho
Estadual de Ciéncia e Tecnologia, em 1995, prevista na Constitui¢do Estadual de 1989, foi importante para
consolidar a estrutura do sistema estadual de ciéncia e tecnologia. Todavia, o Conselho era considerado com
baixa autonomia em relacdo ao Poder Executivo, e transformou-se numa “instancia mais burocratica do que
formuladora de politicas” (Telmo Frantz em entrevista a MIRANDA, 2005, p. 130). O arranjo institucional do
sistema continuava num processo de complexificagdo, mas ndo em ritmo tdo acelerado como nas duas gestoes
anteriores. Apos a entrada dos Polos Tecnologicos e da FEPAGRO, tudo leva a crer que houve uma estabilidade
na configuragdo do tipo de atores interessados e envolvidos na area de C&T (MIRANDA, 2005, p. 124).
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Pode-se observar uma relagdo de convergéncia entre as instituigdes do sistema de
ciéncia e tecnologia do estado, a qual contribuiu para a consolidagdo do Programa de Polos.
Essas convergéncias geraram retornos crescentes que reforgaram a path dependence. Como
escreveu Pierson “as etapas anteriores [desenvolvidas] em uma determinada dire¢ao, induzem
o movimento na mesma dire¢ao” (PIERSON, 2015, p. 340).

Neste momento da analise, componentes da path dependence estdo muito evidentes,
pois observa-se a predisposicao das institui¢des para induzirem processos de autorrefor¢o que
tornardo as reversoes de curso ainda mais dificeis ao longo do tempo. A consolida¢ao do

Programa de Polos amplia os beneficios para os agentes envolvidos em C&T no RS.
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6 O Programa de Apoio a Polos de Inovacao Tecnoldgica: a inovacio se

institucionaliza — 1999-2006

Neste capitulo, analisa-se o Programa de Polos em duas gestdes do governo estadual
no estado. Busca-se compreender os fatores que levaram a continuidade do programa e, dada
a observacdo de que a ideia de promog¢do da inovagdo se inseriu na politica publica e, em
particular, no Programa de Polos, busca-se analisar como esse processo ocorreu e quais 0s
fatores que influiram para sua continuidade e eventuais modificacdes. Serdo analisadas as
gestoes do Governador Olivio Dutra, entre 1999 e 2002, e do Governador Germano Rigotto,
entre 2003 e 2006. Evidencia-se, aqui, que o programa, que ja estava consolidado, se
manteve, porém apresentando algumas mudancas no seu desenho e modificagdes no arranjo
institucional.

Mais uma vez, uma mescla de fatores endogenos e exdgenos concorreu para a
continuidade institucional, reforcando os elementos tipicos do fendmeno de path dependence.
O fator ideacional basilar sofreu mudancas, como a explicitacdo da ideia de inovagdo, ainda
que em conformidade com os objetivos e propositos estratégicos idealizados por seus
empreendedores originais. Ocorreu ainda uma mudanga de natureza politica, mais
precisamente, a entrada na cena politico-eleitoral de uma forga que se apresentava como de
oposi¢do aos governos anteriores, o Partido dos Trabalhadores (PT), classificado como de
esquerda, no leque ideologico. Esse fator institucional externo trouxe inflexdes ao desenho e
ao arranjo politico institucional. Todavia, como sera evidenciado, essas modificagdes nao se
opuseram as ideias originais contidas na formulacdo do Programa de Polos. Elas foram
incrementais — como se fossem uma qualificacdo ou uma atualizagdo da estratégia, sem riscos
a continuidade do programa. Da mesma forma, as modificagdes no arranjo institucional, que
incluiram novos atores e uma sistematica diferente no processo de debate sobre a destinagdo
dos recursos orcamentarios, nao mudaram o papel e a importancia da representacao social das
regides do interior do estado na conformacdo do programa. Mais uma vez, o programa se
fortaleceu, incorporando mudangas endogenas.

Na sequéncia, durante uma nova gestdo no governo estadual, verificou-se a
continuidade do programa, tendo sido retomados os mecanismos de debate sobre a destinagdo
dos recursos orgamentarios do governo Britto, porém sem a forga do significativo e inédito
volume orcamentério que havia consagrado o programa dentre as politicas publicas relevantes

do estado do Rio Grande do Sul. Durante o governo Rigotto verifica-se uma mudanca no
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cenario politico nacional, com a chegada de um presidente de um partido de esquerda ao
governo federal. Houve, entdo, o fortalecimento da ideia de inovagdo e sua interacdo com a
ciéncia e a tecnologia, tanto na perspectiva das politicas publicas quanto da sua relagdo com
agentes externos, como os setores produtivos privados. Buscar-se-4 verificar se essas
mudancas constituiram fatores exdgenos capazes de afetar a dinamica de estabilidade do

Programa de Polos.

6.1 O Programa de Polos se mantém com mudancas no desenho e no arranjo
institucional

O Governo de Olivio Dutra manteve o Programa de Polos, todavia promoveu
importantes modificagdes endogenas e no arranjo institucional. A principal mudanga ¢ a
expressao da institucionaliza¢do da inovacao. Os polos passaram a ser chamados de polos de
inovagdo. Foi um passo importante em direcao a entrada, na agenda das politicas publicas, do
tema inovacdo, no Rio Grande do Sul e no pais. Por ser um governo liderado por um partido
politico a esquerda no leque ideoldgico, se poderia esperar mudangas, sendo na forma, pelo
menos no conteido do Programa de Polos, dado que havia ocorrido fortes contraposi¢cdes no
processo eleitoral.

De fato, observaram-se modificacdes endogenas no desenho e nas relagdes
intragovernamentais, mas todas tiveram um efeito de confirmagdo das expectativas, de
adaptacdo do comportamento dos novos gestores politicos as expectativas esperadas em

relagdo ao programa.

6.1.1 A inovagao se institucionaliza, mudancas endogenas que fortalecem o Programa

Na quarta gestdo governamental que deu continuidade ao Programa de Polos, esteve a
frente da SCT/RS o engenheiro Addo Villaverde, do PT, o mesmo partido do novo
Governador eleito Olivio Dutra. No ano da posse, 1999, o programa teve seu nome alterado,
de Programa de Apoio a Polos de Modernizag¢ao Tecnoldgica para Programa de Apoio a Polos
de Inovagdo Tecnologica (PAPIT)”. A alteracdo de denominagdo, que substituiu a palavra
modernizagdo por inovagdo, estava relacionada a uma mudanga no objetivo do programa em
direcdo a uma estratégia técnica de fomento a inovagdo e que seria uma forma de promover

“um diferencial para as regides” (MARCANTONIO, 2006, p. 68).

* Para fins de compreensdo do leitor, o programa continuaré a ser chamado aqui como Programa de Pélos.
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A ideia de inovagdo se incorporou ao discurso e a estratégia da SCT/RS, por meio do
Programa de Polos,

quando passou a incorporar a questdo da inovagdo tecnoldgica, o programa
passou a ter nova denominagdo. De um lado, a aprovagdo dos projetos
passou a pautar-se pelas prioridades colhidas pelo OP* em cada regido e
foram introduzidos, ainda, os editais anuais, em substituicdo ao anterior
sistema de balcdo. De outro, a Inovagdo Tecnoldgica passou a ser
reconhecida como varidvel estruturante para a integracdo competitiva das
economias locais nos circuitos produtivos mais amplos (SCT, 2001°, p. 11-
12).

Os dois novos polos constituidos nessa gestdo passaram a utilizar a denominagdo de
Polos de Inovagdo (SDECT, 2018). Todavia, os polos de modernizacdo existentes nao
alteraram seus nomes dada “sua constituicdo histérica” (MARCANTONIO, 2006, p. 68)°".
Esse processo de criagdo de novos polos tecnologicos demonstra que a demanda por esses
polos se mantinha forte e constante em diferentes regides do interior do estado. A comunidade
de politica que apoiava o Programa de Polos se mantinha, e engajava novos agentes politicos
em cada regido do estado que pleiteava e organizava um polo tecnoldgico.

Conforme o entdo Secretario de C&T Adao Villaverde, o Programa de Polos
funcionava plenamente, constava na estrutura or¢amentéria e exigia que o gestor da SCT/RS
aportasse recursos or¢amentarios, manifestando se apoiava, ou ndo, a referida politica.
Segundo ele, “onde a gente podia botar recurso [or¢gamentario], era nos polos tecnologicos. O
polo se transformou num programa institucional, na estrutura matricial do or¢amento da
Secretaria” (GOl - entrevista a autora em 07/07/2017). Sua gestdo teria dado um apoio
importante aos projetos dos polos existentes e ele contou para isso com a assessoria de um dos
empreendedores politicos que tinha influenciado fortemente a formulacao da estratégia de
apoio a Polos de Modernizagdo Tecnoldgica: “nods fizemos bombar, era eu e o Junico™, na
SCT/RS. O retorno a SCT/RS de Antunes, que idealizou o Programa de Polos, representou
uma espécie de refor¢o a continuidade das ideias que estavam presentes na origem do proprio
programa.

Ao mesmo tempo, outro agente cumpriu um papel importante na disseminagao da

ideia de inovagdo, o coordenador do Programa, que se mantinha nessa funcdo desde a gestao

% Or¢amento Participativo (OP) foi um novo mecanismo de participagdo social no debate ¢ nas definigdes de
destinac¢do do orgamento publico estadual no Rio Grande do Sul, sobre o qual se tratara mais adiante.

' No final de 2001, foram criados dois Polos de Inovagdo Tecnologica, denominados Centro-Sul e
Paranhana/Encosta da Serra, chegando-se ao niimero de dezoito polos e outras duas regides, Litoral Norte e
Nordeste, estavam desenvolvendo agdes e articulando reunides, para constituir outros dois.

> “Junico” é o engenheiro José Antunes, um dos empreendedores politicos que tinha atuado na SCT/RS na
gestdo do Governador Simon (PMDB) e que voltou a mesma secretaria na gestdo de Dutra (PT), agora como
Cargo de Confianca indicado pelo PSB.
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anterior, apesar da mudanca na orientacao partidaria do governo. A disseminagdo dessa énfase
na inovac¢do em detrimento da modernizagdo estava sendo gestada dentro da SCT/RS e foi
fortalecida. Trata-se do Coordenador do Programa, Paulo Renato dos Santos Souza, servidor
publico da Fundagdao de Ciéncia e Tecnologia (CIENTEC), cedido desde a gestdao Simon a
SCT/RS, apontado por muitos dos entrevistados como agente importante na continuidade do
programa (entrevistas com em trés informantes em 2017; GO3 - entrevista a autora em 2017 e
17/12/2018). Souza atuava no programa desde a gestdo Simon, esteve presente na gestdo
Britto, quando o Programa de Polos informalmente tratou da necessidade de estimular mais
inovagao nos projetos dos polos™. Entende-se que esse processo politico sofreu os efeitos de
aprendizagem pelo acimulo continuo de conhecimento do processo da politica em si e das
ideias que acompanhavam essa implementacao. Esses efeitos estdo presentes corroborando a
situagdo de path dependence, que gera o ciclo virtuoso de atividade autorreforgada.

A alterag@o na denominag¢ao representou uma modificagdo incremental no desenho do
programa, a qual j& vinha sendo considerada como necessaria, de modo relativamente
informal, desde a gestdao anterior. Como identificou Marcantonio, “este debate, modernizagao
X inovagao ja vinha sendo proposto pela SCT/RS no ambito do Programa estadual de Polos
Tecnoldgicos” (MARCANTONIO, 2006, p. 125), mas ndo estava explicito. A mudanga de
denominacdo veio para se distinguir da ideia de modernizagdo, assumindo um carater de
atualizacdo ou de realinhamento com ideias que estavam circulando no mundo, uma
perspectiva de “modernizagdao” do programa. A ideia de inovagdo entrou, formal e
explicitamente, na agenda governamental, como se fosse uma mudanga com um carater
evolutivo da path dependence, como identificado por Campbell (2010, p. 106).

Por meio de uma alteracio nominal, a ideia de promoc¢do da inovagdo se
institucionalizou. A ideia de inovacdo, além de constranger e restringir as preferéncias e as
acOes, passa a molda-las e estrutura-las — passa a compor um modelo institucional que
influencia as interagdes politicas e os resultados politicos.

Uma assessora técnica, que trabalhou no programa de 1984 a 2011, confirma que a
insercdo da palavra inovagdo no nome do mesmo teve um sentido de modernizacao, de o
governo acompanhar um movimento que estaria ocorrendo no mundo em busca de

“desenvolvimento de processo e produto” inovadores,

>3 Paulo Renato Souza foi ora coordenador do Programa de Poélos, ora assessor ou diretor da SCT/RS, desde a
gestdo Pedro Simon. Ele também foi do Programa Gatcho de Qualidade e Produtividade (PGQP) (GO3 -
entrevista a autora em 17/12/2018). O PGQP foi um programa articulado por liderangas do setor privado, a partir
do Governo Britto (PMDB/PSDB) e antecedeu o debate mais intenso da inovagdo, como requisito
imprescindivel ao desenvolvimento econdmico.
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na verdade, modernizou a propria modernizagdo. A palavra inovagéo [...]
mudou a questdo de conceito: se falava inova¢do no mundo; a palavra
inovagdo estava forte e, para dar mais uma sensagdo de desenvolvimento de
processo ¢ de produto, a inovagdo era uma palavra mais adequada, mais
moderna (G03, entrevista a autora em 17/12/2018).

No programa de governo levado a disputa eleitoral, em 1998, os pretendentes
propunham “fortalecer o tecido econdmico [com] a qualificacdo dos trabalhadores e [das]
pequenas e médias empresas rurais e urbanas” que representariam a demanda tecnologica, e
articular as universidades e centros de pesquisa, que constituiriam a oferta tecnologica, unindo
esses agentes. O tema da inovagdo estava posto por meio de propostas como “o apoio ao
desenvolvimento de tecnologias inovadoras capazes de serem materializadas sob a forma de
novos produtos e servicos”, a criacdo de programa de extensdo tecnoldgica, oferta de capital
de risco as empresas inovadoras, e de uma rede estadual de incubadoras de empresas. A
modernizagdo tecnologica também estava associada “as pequenas e médias unidades
produtivas” que precisariam ser capacitadas para “sobreviver a concorréncia nociva imposta
pelo processo de globalizagdo econdmica”. As pesquisas deveriam tratar de temas induzidos
“pelos Coredes e governo [para] atacar problemas sociais e estimular o desenvolvimento
tecnologico das regides do estado” (FRENTE POPULAR, 1998, p. 21-23).

Como se evidencia, a ideia majoritaria de inovagao como criagdo de novos produtos e
processos estava posta. Porém, incluia o estabelecimento de conexdes com agentes sociais do
processo produtivo, como trabalhadores, dando prioridade, no setor privado, a um
determinado perfil de empresas.

Na percep¢ao de um dirigente da SCT/RS, nessa gestdo nao houve mudanga na
estrutura do programa e sim “nas prioridades dos eixos de a¢do” (GO1 - entrevista a autora em
07/07/2017). E o que se pdde observar no site governamental da época, no qual, de um lado,
permanecia o propdsito estratégico de manter o programa como um instrumento de politica
para promog¢ao do desenvolvimento regional, e de outro, apresentavam-se novos objetivos
especificos, definindo setores ou temas que seriam priorizados. Dentre eles, destacavam-se
agricultura familiar, tecnologias limpas e meio ambiente, pesca e aquicultura, e explicitava-se
a orientagdo em busca de “desenvolvimento de produtos e processos inovadores”, uma clara
orientagdo em dire¢do a inovacao. Porém, ao mesmo tempo em que se objetivaram processos
inovadores, representados por “novos produtos”, “novos processos”’, “novos mercados”,
continuou-se a considerar a necessidade de melhorias nos processos produtivos existentes,
que representariam os esforcos de “modernizacdo”, conforme os objetivos do site,

transpostos,
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1) Utilizar os resultados da pesquisa tecnoldgica e cientifica para o
desenvolvimento harmonico das diferentes regides do Estado, através da
inovagdo tecnoldgica nos processos produtivos;

2) Financiar e dar suporte técnico a projetos que propiciem o aporte
tecnologico: a) para o desenvolvimento do pequeno produtor rural; b) para o
desenvolvimento de produtos e processos inovadores; ¢) para o
desenvolvimento de tecnologias limpas, preservacao e recuperagdo do meio
ambiente; d) para o desenvolvimento da pesca e da aquicultura; e) para a
melhoria dos processos produtivos (SCT/RS, 2000 in CAZAROTTO, 2011,
p. 152).

Esses objetivos especificos do Programa de Polos estavam alinhados com as diretrizes
politicas do Programa de Governo no sentido de um viés mais “social”.

Num seminario de avaliagdo do programa com os gestores dos polos tecnologicos nas
regides, ocorrido em 2001, alguns objetivos dos polos foram mais bem especificados.
Incluiram-se elementos como o apoio a inovacao em Arranjos Produtivos Locais (APLs), para
a diversificacdo da matriz produtiva, e a busca da qualidade de vida, como propositos mais
amplos do programa, conforme se vé,

o Programa dispde-se a aportar recursos técnicos e financeiros aqueles
projetos de pesquisa que, pelo seu teor, potencializem as vocagdes regionais;
introduzam a inova¢do nos arranjos locais de produgdo; viabilizem e
potencializem a agricultura familiar; favoregam a diversificagdo da matriz
produtiva regional, propiciando um desenvolvimento sustentavel com
qualidade de vida (SCT/RS, 2001, p. 5).

Em 1999, foi criado o Programa de Apoio aos Sistemas Locais de Produgao, que foi
descontinuado nas gestdes seguintes e retomado sob o nome Projeto Arranjos Produtivos
Locais, na gestao 2011-2014 (SDECT, 2018d). Conceitualmente, pode-se falar de pontos
convergentes € comuns entre a estratégia de APLs e a de polos tecnologicos.

O seminario referido foi um momento de refor¢o do tema inovacdo como um novo
vetor estratégico do programa. Essa ideia de inovagdo trazia consigo, como sendo um
elemento novo, a inser¢ao dos produtos locais em novos mercados, que seriam “mercados
mais amplos” e iriam além das possibilidades de comercializagdo ou inser¢ao produtiva
locais, como se viu na fala governamental,

reconhecendo-se na inovagdo a variavel estruturante para a inser¢ao
competitiva das economias locais a ambientes mais amplos de mercado e
para a consolidagdo de um desenvolvimento que se quer economicamente
viavel, socialmente justo, ecologicamente sustentdvel e regionalmente
equilibrado (SCT/RS, 2001, p. 5).

Os novos gestores nao promoveram uma ruptura no programa. O que fizeram pode ser
chamado de realinhamento dos objetivos, sem negar aqueles que estavam postos desde a
formulacdo do mesmo. Introduziram elementos em dire¢do a um esforgo de articulagdo e

envolvimento de determinados tipos de atores de mercado ou de segmentos produtivos que
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poderiam ser beneficiados pelos projetos apoiados pelo programa. Em especial, a ideia dos
APLs ganhou forca nessa gestdo governamental.

Houve uma motivacao exdgena, no sentido ideacional, dado que havia uma percepgao
de insuficiéncia ou ineficiéncia do programa para promover o desenvolvimento tecnologico,
tal como estava sendo executado, até entdo. Os gestores estaduais do programa, no seminario
citado, advogaram que “a exposi¢do dos arranjos produtivos locais a concorréncia externa [...]
[de modo mecanico, ndo teria levado] a inovacao tecnoldgica e a capacitagdo competitiva” e,
ao contrario, teria aprofundado “a dependéncia, e a desindustrializacao”. Ao mesmo tempo,
esses gestores da SCT/RS avaliaram que a diferenca no “grau de articulacdo e capacidade de
gerar inovagao tecnoldgica [variava muito] em cada um deles [dos polos]” e poderia ampliar
as desigualdades regionais. Essa percepcao levou a SCT/RS, por meio do Programa de Polos,
a propor a formag¢do de um novo agente operacional para atuar no Programa de Polos que foi
chamado de “agente de inovagdo tecnoldgica” e que deveria ser capaz “de introduzir em todas
as regides a cultura para a inovagdo” (SCT/RS, 2001, p. 4). Buscando “fazer de cada polo um
instrumento eficaz de introdug¢ao da inovagdo nos arranjos produtivos locais”, esses agentes
seriam “a porta de acesso da inovagdo nos sistemas produtivos locais” (SCT/RS, 2001, p. 10).

As mudancas observadas na estratégia técnica, que foram modifica¢des endogenas,
estavam relacionadas ao nucleo cognitivo que defendia que o conhecimento cientifico e
tecnoldgico tinha que se desdobrar em inovagdes nas empresas ou no setor produtivo.
Conforme o entdo coordenador do programa, nesta “fase”, o programa objetivava criar um
ambiente que gerasse inovacao,

tornar os polos ainda mais permeaveis as demandas e a acdo da sociedade ¢
aptos a estimular a emergéncia e afirmacdo de um novo enfoque ¢ de um
novo padrdo de desenvolvimento tecnoldgico, que tenha em conta
abordagens sistémicas, principios ecologicos, metodologias participativas e
que seja capaz de produzir endogenamente um ambiente fértil a inovagao
(SCT/RS, 2001, p. 10).

O Programa permanecia como um mecanismo de viabilizacdo do acesso a recursos
publicos para a pesquisa cientifica e tecnologica realizada em IES, para além das
universidades publicas federais. Fundamentalmente, preservava sua conexao com o proposito
estratégico de promover o “desenvolvimento regional”. Conforme um integrante do governo,

os recursos dos polos tecnologicos eram uma area que a gente entendia como
importante para essa ideia de desenvolvimento regional ¢ para apoiar alguns
pesquisadores de forma mais dirigida. Se esses pesquisadores [das
universidades comunitarias] fossem disputar nos grupos da FAPERGS, [os
comités] que faziam selecdo de projetos, talvez estes pesquisadores nao
tivessem qualificagdo suficiente [porque eram] grupos de pesquisa muito



186

iniciais, ¢ podiam ndo cumprir [as exigéncias] (GOl - entrevista a autora em
07/07/2017).

Todavia, o programa assumiu e institucionalizou uma énfase no desenvolvimento
tecnologico e de promogao da inovagao. De um modo geral, o resultado que se viu foi a
institucionalizac¢do no interior da politica publica da propria ideia de inovacdo na sua acepg¢ao
majoritaria, mas com inflexdes em direcdo a questdes como sustentabilidade ambiental,
geragdo de renda e outras que tinham mais identidade com o referencial cognitivo do
desenvolvimento regional. Mas representaram mudangas institucionais endogenas que
fortaleceram o programa, dado que o “atualizaram” em dire¢do a uma ideia que estava se
disseminando mais rapidamente. Ou seja, na sua trajetoria de estabilidade, sdo evidenciadas
mudangas endogenas atuando a seu favor que levaram o programa a ser nominado e

identificado como uma politica de promocao da inovagao.

6.1.2 Das ideias a acdo

Muitas evidéncias mostram que, além de um realinhamento nas ideias, iniciou-se, em
1999, um processo de apoio material as acdes que podiam ser caracterizadas como de
inovacao e nao de modernizagdo. Essas acdes de inovacao foram observadas tanto nos novos
polos tecnolégicos quanto nos polos existentes, ainda chamados de Polos de Modernizagao.
Virios estudos especificos sobre os polos tecnologicos permitiram confirmar a dupla
orientacdo de apoio, tanto a modernizagdo quanto a inovagao.

No caso do Polo de Modernizagdo Tecnologica da Regido Norte, constituido em 1995,
“foram mantidas as agdes ligadas a modernizagdo, que representaram a maior parte das
atividades desenvolvidas. [Todavia], come¢am a ser desenvolvidos projetos que podem ser
caracterizados conceitualmente como inovacdo” (MARCANTONIO, 2006, p. 125). Esse polo
desenvolvia o projeto da cadeia da erva-mate, no qual foram implementadas varias inovacdes
como: a introdug¢do de embalagens a vacuo e a concep¢ao de novos produtos, tais como
sabonetes, chés, sorvetes etc. Também foram promovidas agdes para fomentar novos
processos relacionados ao processamento de biodiesel, cujo desenvolvimento estava sendo
estimulado pelo governo federal e estava inscrito no rol de interesses do Polo da Regido
Norte. Uma caracteristica importante, nesse periodo e nesse polo, foi a presenca de novos
agentes interessados no resultado do trabalho dos pesquisadores: as empresas privadas
(MARCANTONIO, 2006).

A partir dos anos 2000, conforme Marcantonio (2006), identifica-se um periodo de

“expansao” do Polo da Regido Norte, pois aumentaram os projetos desenvolvidos, ampliaram-
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se as parcerias institucionais internas e externas a universidade e, as agdes ligadas ao
desenvolvimento de inovacdo passaram a ser desenvolvidas, ainda que tenham sido mantidas
as agOes caracterizadas como de modernizagdo. Exemplo disso foi um dos projetos desse
polo, relacionado a extracdo de dleos vegetais relevantes para o desenvolvimento de novos
processos na area de biodiesel. Para tal, foi utilizada uma infraestrutura de Bombas de Alta
Pressdo, oriunda de projetos com a Petrobras. Dado o trabalho interdisciplinar do polo dentro
da IES, a mesma infraestrutura pode ser utilizada para a extragdo de esséncias, no projeto da
Cadeia da Erva-mate. Conforme Marcantonio (2006, p. 125), um equipamento desse porte,
“dificilmente poderia ser adquirido de forma autonoma, através de projetos exclusivos na
Cadeia da Erva-Mate”. Além disso, os “novos compostos quimicos” desenvolvidos poderiam
constituir inova¢des no mercado interno e desencadear um desenvolvimento sist€émico na
Cadeia. Também foram identificados movimentos para obter as primeiras patentes vinculadas
a esses resultados (idem, p.126). Houve inclusive um subprojeto apoiado, relacionado a
Cadeia da Erva-mate, cujo executor foi a UFRGS, que ndo era parceira oficial do Polo
(SDECT, 2018").

O Programa de Polos seguiu, durante essa gestdo governamental, fomentando a
ampliacdo do nlimero de projetos especificos de cada polo, tal como no Polo da Regido Norte,
com o objetivo mais amplo de “desenvolvimento econdomico, social e ambiental da regidao”
(MARCANTONIO, 2006, p.125). Cazarotto (2011) refere que, a partir de 1999, observou-se
a consolida¢ao da mudanca de perfil dos projetos apoiados pelo Programa de Polos. Ja nao
foram mais demandados projetos de apoio a laboratérios e os laboratérios subvencionados na
gestdo anterior agora se organizaram numa rede articulada e complexa de prestagdo de
servicos nas IES envolvidas no programa. Os projetos apoiados foram voltados para abordar
problemas e produzir solugdes relacionadas a setores produtivos das regides. Os
pesquisadores dos projetos dos polos estudados por Cazarotto — o Polo de Modernizagao
Tecnoldgica do Vale do Rio Pardo e o Polo de Modernizacdo do Vale do Taquari —
comecaram a desenvolver pesquisas, levantamento de dados, assessoria, visitas técnicas,
laudos e auditorias em todo o territorio regional, estabelecendo relagdes diretas com ‘“‘as
prefeituras e os produtores rurais e urbanos, interessados nos projetos”; “ministrando cursos
nos laboratorios” das IES, para atender “o interesse maior dos participantes [que] relacionava-
se a busca de melhorias na qualidade de seus produtos e processos de producdo”. Conforme
Cazarotto, “os projetos produzidos nas dependéncias das universidades comegaram a sair da
‘ilha cientifica’ (CAZAROTTO, 2011, p. 190-193). Quase todos os municipios das duas

regides envolveram-se nas atividades desenvolvidas a partir dos polos tecnologicos
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respectivos. Conforme constatou Cazarotto, foram identificados alguns produtos e processos
inovadores ou com melhoria substancial de processos, que resultaram dos projetos apoiados.

Na percep¢ao de um dirigente da SCT/RS durante o governo Olivio Dutra, a questdo
da inovag¢do ndo estava na esfera de interferéncia da Secretaria. Segundo ele, havia um
descolamento entre a discussdo sobre o fomento a pesquisa e o fomento ao desenvolvimento
econdmico, 0 que seria uma incoeréncia, se se quisesse estimular a inovagdo. Para ele, o tema
inovacao,

[estava] na agenda da Secretaria. Porém, nos ndo tinhamos influéncia,
interferéncia, em areas de politica econdmica do governo. E, se tu ndo tens
isso, tu ndo tens inovagdo. Por exemplo, se tu tens uma SCT financiando
projetos de pesquisa em Tecnologia da Informagéo, e tu tens, de outro lado,
uma Secretaria de Desenvolvimento Econdmico e uma Secretaria da
Fazenda estudando formulas para conceder financiamentos e incentivos para
empresas de automoveis, [...] a tua pesquisa de TI ndo vai chegar no
mercado. Porque toda a estrutura de fomento econémico estava focada nos
setores convencionais da economia. A pesquisa, a atividade da SCT, era
vista pelo governo, como uma atividade que interessava a universidade (GO1
- entrevista a autora em 06/07 ¢ 18/08/2017).

Todavia, em contraste com esta percepcao, alguns resultados analisados por Cazarotto
(2011) e Marcantonio (2006; 2008) indicaram que foram observadas inovacdes de produto e
de processo resultantes dos apoios que o Programa de Polos estava viabilizando. De um modo
geral, o que se concluiu foi que a inovacdo se institucionalizou, promovendo mudancas

endogenas relevantes, que reforgaram a instituicdo Programa de Polos.

6.1.3 Modificagcoes no arranjo institucional fortalecem o Programa

A gestdo de Olivio Dutra ndo demonstrou ter divida quanto a manutencdo do
Programa de Polos. No entanto, tomou decisdes politicas que incidiram diretamente no
arranjo politico-institucional que conformou o mesmo, afetando a forga politica de um dos
principais agentes que compunha esse arranjo, os Coredes. Foi uma mudanca politica exdgena
ao programa, que impactou a sua dindmica. O que significou essa mudanca € o que se tentara
analisar nesta se¢ao.

Essa gestdo governamental foi marcada pela criagdo de um modelo diferente de
participagdo popular para definir a destinagdo de todo o orgamento publico estadual, chamado
Orcamento Participativo (OP-RS), que pretendia promover uma consulta direta aos cidadaos
sobre essa destinacdo (TAVARES, 2006). Nas duas gestdes estaduais anteriores, tinham sido

criados outros sistemas de participagdo social, os Coredes ¢ a Consulta Popular®, que eram

> Antes do OP, as Assembleias dos Coredes e a chamada Consulta Popular foram os mecanismos de consulta
social utilizados pelo governo estadual. A Consulta Popular teve apenas um ano de implementacdo, mas nao
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vistos por alguns analistas e por parte dos novos dirigentes estaduais como de baixa
participagdo social e popular e participagdo privilegiada de elites representativas de
determinadas instituigdes (TAVARES, 2006)>.

O novo sistema fez parte do programa eleitoral da composi¢do politica que venceu as
elei¢des. Inspirado numa experiéncia, na Prefeitura da Capital, de participagdo direta da
populacdo, que levava o mesmo nome, Orgamento Participativo, a rivalidade politica que ele
inspirou transferiu-se para a disputa politica eleitoral no estado. O modelo pretendia ampliar
0S grupos € as pessoas que participavam do processo, numa perspectiva de democracia direta
e ndo por representagdes institucionais. Esse fator fomentou forte debate politico,
principalmente entre as instituicdes parlamentares que poderiam percebé-lo como uma

ameaga ao poder representativo, dos vereadores ou conselheiros dos
Coredes, que a participagdo popular coloca [...] [tendo que] conviver e
dividir o poder politico na questdo or¢amentaria [...] com o processo do
Or¢amento Participativo, este direito adquirido fica ameacado, pois o
cidaddo comum adquire o poder de tomar decisdes publicas (TAVARES,
2006, p. 66).

Conforme Tavares (2006), quando da configuracao original do OP-RS, os Coredes
ficaram de fora do processo ou do modelo, o que teria causado reagdes contrarias da oposi¢ao
e também de parte da base de apoio politico na Assembleia Legislativa®™. Entre os defensores
dos Coredes, estava o deputado federal, ex-Governador, que tinha implementado os Coredes
entre 1991 e 1994. Alceu Collares impetrou uma Acdo Popular, alegando que o OP-RS
“desrespeitava um dos principais mecanismos de representacao regional do estado”, os
Coredes™. Esses, por sua vez, “também se sentiram desprestigiados com a presenca de
coordenadores regionais” do OP, a ponto de tomarem “a decisdo de romper com o Executivo
Estadual” (TAVARES, 2006, p. 66 ¢ 70). Cortes (2003) corrobora essa leitura de que a perda

de espaco politico alimentou o conflito entre Coredes e OP. Para ela,

desconstituiu os Coredes. Conforme Faria (2005, p. 201-2020), “na Consulta Popular, instituida no ultimo ano do
governo Britto, a lista dos programas, obras e servicos a ser implementada pelo executivo era definida
previamente pelos Coredes e sua votagdo ocorria sem nenhuma discussdo com os cidaddos deste estado. As
regras e os critérios que balizavam este processo de votagdo também ndo eram discutidos com os cidadaos, cuja
fungdo era votar a lista nos lugares pré-determinados pelo governo”.

> O 6rgdo maximo de deliberagio dos Coredes, a Assembléia Geral Regional, “tem em sua composi¢io um
reforgo da participag@o das elites politicas, eleitas através do processo eleitoral, prefeitos, vereadores, deputados
federais e estaduais da regido. Além do fortalecimento da representagdo da elite politica, a Assembleia Regional
assegura um espaco privilegiado as institui¢des de ensino superior” (TAVARES, 2006, p. 72).

% O deputado federal Alceu Collares era uma importante lideranca do PDT, “o partido que apoiou a Frente
Popular no segundo turno da elei¢ao de 1998” (TAVARES, 2006, p. 65).

*7 Foi travada uma batalha juridica naquele momento. Primeiramente “a 2* Vara da Fazenda Publica concedeu
uma liminar que suspendeu todos os atos administrativos do governador referentes a implementagdo do OP-RS,
enquanto o mérito da agdo ndo fosse julgado. O governo estadual recorreu, porém a justiga manteve a liminar.”
Posteriormente, “teve decisdo do Supremo Tribunal de Justica favoravel ao Executivo Estadual, autorizando
gastos publicos com o OP-RS” (TAVARES, 2006, p. 66-67).
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os participantes dos COREDEs opuseram-se ao OP-RS, temendo perder
poder de iniciativa politica [...] nas regides e capacidade de barganha junto
ao governo do estado, na medida em que o OP-RS fortaleceria as liderangas
do movimento popular e sindical, que deixavam de ocupar papel secundario
e eram colocadas no centro do processo decisorio. (CORTES, 2003, p. 91)

Posteriormente, os integrantes dos Coredes foram incluidos na estrutura do OP-RS e
passaram a participar do conjunto de atividades do sistema®. Mais uma vez, os arranjos
institucionais estabelecidos tornam-se mais vantajosos em relagdo a um futuro incerto, que
pode ser ainda mais custoso e menos atrativo (PIERSON, 2015).

Para esta tese, importam alguns desdobramentos desse processo politico. Um ponto ¢
que os agentes sociais e politicos que atuavam como comunidade de politica em defesa do
Programa de Polos também atuavam nos Coredes. Portanto, uma ac¢do que eventualmente
restringisse o espaco da influéncia desses conselhos poderia afetar a acdo dessa comunidade
de politica. Outro desdobramento das modificagdes poderia ser uma eventual desconexao
entre as institui¢des que compunham o arranjo politico e institucional do programa e mesmo o
arranjo da gestdo interna do programa. A complementaridade decorrente dessas interconexdes
poderia ser desconstituida.

Ao mesmo tempo, importa verificar como o Programa de Polos e como as questdes
relacionadas ao tema CT&I foram tratadas pelo novo agente politico, o OP-RS. Interessa
analisar se a inclusdo desse novo agente afetou a estabilidade do programa como politica
publica e se a repercuss@o na macropolitica estadual (politics) afetou de algum modo a policy.

No OP-RS, o tema C&T foi incluido como um dos nove grandes temas submetidos a
analise e votacao pela populacdo nas Assembleias Temadticas de Desenvolvimento. Todavia,
na percep¢do do Secretario Oliveira, o tema ndo teria sido priorizado na sistematica do OP
entre 1999 e 2002 (FARIA, 2005):

O governo daquele periodo implantou o chamado Orgamento Participativo
no estado. Entdo, cada regido do estado reunia-se em assembleia para decidir
quais seriam as prioridades de investimento. Havia um conjunto de
prioridades elencadas que seriam submetidas a deliberagdo. C&T era uma
dessas. Obvio que C&T nunca entravam nas prioridades do OP (GOl -
entrevista a autora em 06/07 ¢ 18/08/2017)

E possivel que esta ndo priorizacdo tenha, de algum modo, contribuido para uma
relativa desvalorizagdao do segmento C&T na hieraquia das politicas publicas naquele periodo.
A sistematica de destinagdo de recursos or¢amentarios no OP-RS era mais complexa do que

os modelos da Consulta Popular e dos COREDES, incluia varios mecanismos e etapas até que

*8 Conforme Tavares (2206, p. 70), “a solugdo para resolver o conflito foi a realizagdo de mudangas na forma de
organizagdo e na metodologia do OP-RS, além da incorporacéo de um titular e um suplente de cada Corede no
Conselho do Orgamento Participativo (COP)”.
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os valores orcamentarios que seriam destinados ao tema ou a politica fossem estabelecidos.
Além da votagdo popular, tinham que ser atendidos critérios demograficos e de riqueza
regional, o que deve ter significado um custo de transagao politica mais elevado. O orcamento
de cada programa ou politica era tornado publico e mais pessoas tinham que estar
convencidas do resultado do desenvolvimento cientifico e tecnoldgico para apoiarem a
priorizagao de recursos or¢amentarios em C&T. O numero e a diversidade de agentes, sociais
e politicos, que passaram a participar do debate sobre a destinagdo do orcamento publico
estadual foi muito ampliado. Os Coredes também participavam desse debate sobre os recursos
or¢amentarios para o desenvolvimento cientifico e tecnoldgico assim como de outros temas,
mas a representagdo da C&T na hierarquia das politicas publicas parece ter perdido espaco.
Em alguns casos, isso significou uma reducao expressiva dos recursos que eram destinados
aos polos, se comparados com as gestdes governamentais anteriores (Gestor do Polo de
Modernizag¢@o da Regido Norte em entrevista a MARCANTONIO, 2006).*

Comparando-se o resultado geral da abordagem do segmento C&T nas sistematicas de
participacdo popular anteriores, em que o tema, conforme alguns depoimentos (GO1 -
entrevista a autora em 22/08/2017; GO1 - entrevista a autora em 26/05/2017; GO3 - entrevista
a autora em 17/12/2018) aparecia como relevante para liderangas regionais, pode-se supor,
que houve uma relativa desvalorizag@o social e politica no contexto do OP-RS. Pode-se supor
que a comunidade de politica pode ter-se enfraquecido também.

Esse fator institucional exdgeno de natureza politica, que foi a instituicdo do OP,
correspondeu a constituigdo de um novo agente social e politico-institucional que incidia
sobre o arranjo institucional do Programa de Polos. Evidéncia disso foi que, dois anos apos
sua criagdo, num evento de avaliacdo da execugdo do programa, a metade dos gestores dos
polos considerava a participagdo do OP-RS na recomendagdo de projetos a serem
desenvolvidos ou como instancia parceira na articulagao ou execucao de projetos dos polos,
como relevante (SCT/RS, 2001). Mas era uma atribuicdo complementar, de certo modo,
talvez, concorrente. Correspondeu a uma modificagdo, que, todavia, ndo levou a instabilidade
do programa, nem colocou seu desenho e arranjo de gestdo em xeque. Ao contrario, foi mais
uma modificacdo que contribuiu para o fortalecimento do programa.

Esse novo fator, o OP, ndo chegou a afetar o papel dos Coredes na sistematica de

funcionamento do Programa de Polos. Ainda que possa ter havido um relativo

> 0 Polo de Modernizagio Tecnolédgica da Regido Norte, criado em 1995, recebeu em média R$ 300 mil ao ano,
até 1998. Com o OP, ¢ o rateio do or¢amento disponivel entre mais interessados, este valor médio caiu para R$
40 mil ao ano (MARCANTONIO, 2006, p. 92).



192

enfraquecimento politico dos Coredes, dada a complexificagdo do processo ¢ a ampliagdo da
escala de participagdo social implementada (FARIA, 2005), se comparados a sistematica
anterior, os Coredes continuaram sendo uma instituicao legal e efetivamente organizada.

Na relacdo com o Programa de Polos, os Coredes permaneceram como parte
interveniente, chancelando tanto a criagdo de novos polos tecnoldgicos quanto os convénios e
projetos que receberiam subvencdes do governo estadual, porém, sem a exclusividade que
tinham para recomendar a destinagao or¢amentaria. Os Coredes seguiram com suas fungdes
na identificagdo e articulacdo das demandas por projetos e de parcerias entre os setores
produtivos regionais e os polos tecnoldgicos (GO03- entrevista a autora em 2018; SCT/RS,
2001). Além disso, havia um constante relacionamento dos gestores dos polos com os
Coredes para referendar os projetos que eram propostos e, depois de liberados os recursos,
para acompanhar a execucdo, o que se constituia numa forma de legitimacao do Programa de
Polos e vice-versa (SCT/RS, 2001). Conforme a SCT/RS,

Os polos estdo vinculados aos Coredes, instdncias mais amplas de
articulagdo para a busca de solu¢des para os problemas regionais. Compete
aos Coredes, a nomeagdo dos Conselhos Superiores dos polos, os quais tém
por fungdo organizar a agdo dos diversos atores, de modo a viabilizar a
identificacao dos gargalos tecnologicos e a execugdo dos projetos que visam
soluciona-los (SCT/RS, 2001, p. 11)

Mas, talvez, sua funcdo mais relevante tenha continuado a ser a de legitimacao e
sustentagao politica do Programa de Polos. Conforme um gestor de polo na época, “o Corede
assumiu sua sustentagdo politica na regido, o que sempre superou as dificuldades inerentes as
disputas entre muitos setores interessados e os recursos limitados” (entrevista de um gestor de
polo in SCT/RS, 2001, p. 47).

A constituicdo do OP/RS provocou um relativo enfraquecimento dos Coredes, mas
ndo da ideia de que a representacdo social das regides era crucial para a decisdo sobre
politicas publicas, e tampouco da ideia de participacdo social na gestdo dos programas e
politicas publicas, que foi fortalecida por outros meios. Com isso, a legitimidade do Programa
de Polos se manteve e se fortaleceu. Ao mesmo tempo, observou-se que a existéncia de inter-
relagdes e complementaridades entre as vdarias instituigdes envolvidas constrangeram
posteriores mudancas no desenho de outras regras e procedimentos, preservando a estrutura
organizacional (DAVID, 1994 in BERNARDI, 2012).

Nesse sentido, o papel dos Coredes foi, mais uma vez, um fator institucional chave
para a continuidade do programa, tanto junto aos agentes sociais € politicos regionais quanto
para sua estabilidade junto as esferas governamentais. Mas, nesse caso, a rigidez institucional

cedeu espaco para flexibilizagdes, inclusive no seu arranjo institucional. Isso corrobora a path
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dependence de modo muito evidente, pois se observa a predisposicdo das instituigdes para
induzirem processos de autorrefor¢o que tornam as reversdes de curso cada vez mais dificeis

ao longo do tempo.

6.1.4 A for¢a da policy na relagdo com a politics

Do ponto de vista da relacao entre a politica publica e a macropolitica, analisou-se
como se deu a relacdo entre os atores que representavam os partidos politicos majoritarios na
alianca governamental e os atores que faziam a conducdo politica da SCT/RS e do, agora
chamado, Programa de Apoio a Polos de Inovagao Tecnolégica, assim como a relagdo destes
dois tipos de agentes com o governo federal. Foi a partir desse periodo que ficou mais nitida a
acdo de uma comunidade de politica que atuava mais no ambito federal, fortalecendo e
disseminando a ideia de inovacdo como componente importante a ser agregado a politica de
C&T. Esse novo ator coletivo influenciou fortemente a policy, atuando em conexdo com a
politics.

No ambito estadual, a gestdo do Governador Olivio Dutra, do PT, classificado como
um partido de esquerda, foi composta por uma coalizdo de esquerda e centro-esquerda (PCB,
PSB e PCdoB) a qual se incorporou o PDT, no segundo turno da eleigdo. Essa gestdo se
caracterizou pela dentncia e forte oposicdo a um projeto denominado como neoliberal, que
teria sido implementado na gestdo estadual anterior do PMDB e PSDB e, que permanecia no
governo federal (PASSOS, 2013), com Fernando Henrique Cardoso, do PSDB, que havia se
reelegido.

Internamente, conforme Passos, a divisao de poder entre os partidos que compunham o
governo foi desequilibrada, dado que o governo foi “amplamente dominado pelo PT e suas
tendéncias” (PASSOS, 2013, p. 155), que ocuparam treze das vinte e uma secretarias de
estado. No Legislativo Estadual, o governo tinha uma situagdo politicamente desfavoravel

[a] correlagdo de forcas era desproporcionalmente desfavoravel: dos 55
deputados, a bancada governista possuia apenas 21, contabilizando 13
deputados eleitos pela Frente Popular, 01 eleito pelo PSB, e 07 eleitos pelo
PDT [além disso] os deputados da oposigao ja eram conhecedores de todas
as estratégias que o Executivo usaria para a implementacdo do OP-RS no
Estado, bem como a ameaca que este modelo de participacdo popular
representaria eleitoralmente no futuro, também tinham claro que estratégias
deveriam utilizar para evitar o sucesso do OP (TAVARES, 2006, p. 65).

Nessa gestdo, a SCT/RS teve dois secretarios do PT. Adao Villaverde, que depois foi
alcado a Secretaria de Coordenacao e Planejamento, em janeiro de 2001, e Renato Oliveira,
socidlogo, professor da UFRGS e militante sindical do meio universitario. Este ultimo nao

tinha uma carreira politica dentro do partido (PASSOS, 2013), mas estava na Presidéncia da
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FAPERGS antes de assumir a SCT/RS®. Diferentemente das gestdes anteriores, ambos 0s
Secretarios eram do partido dominante no governo. Todavia, a relacdo entre as forcas politicas
do PT era muito competitiva, a SCT/RS era “uma secretaria secundaria, uma secretaria de
segunda linha” (GO1 - entrevista a autora em 06/07/2017) e o secretario anterior, Villaverde,
ndo pertencia as “tendéncias politicas internas do partido”™' dominantes na hierarquia
governamental. Um dos dirigentes “ndo era identificado com nenhuma das correntes internas
do PT” e, mantinha “uma relacdo meio dubia” e as vezes de “desgaste [...] com o centro do
governo” (GO1 - entrevista a autora em 06/07 ¢ 18/08/2017).

Um dirigente, embora argumente que a SCT/RS teve forte apoio do Governador
Olivio Dutra, compartilha a percep¢ao de outro dirigente, de que o segmento C&T nao estava
na agenda politica principal do governo. Seria necessario,

um grande esfor¢o [para] transversalizar, [e para] que a politica cientifica e
tecnologica estivesse no centro das politicas publicas dentro do governo.
Tinha dificuldades para o governo incorporar isso. Facilidade de enxergar
que a saude era importante, que a seguranga era importante, que a educacao
era importante, mas, se¢ dependesse de uma visdo mais horizontal do
governo, a questao cientifica, técnica e inovativa, ainda era borderline (GO1
- entrevista a autora em 07/07/2017).

Dessa forma, nao se pode falar que a conexao politica entre os atores governamentais
que conduziram a gestdo da SCT/RS e sua posicao politica dentro do seu partido fosse muito
forte. Talvez a Secretaria tenha vivenciado uma relativa desvalorizagao politica, se comparada
as gestdes anteriores. Essa desvalorizacdo pode ter sido derivada da fragilidade politica
relativa dos atores que estavam na gestao da SCT/RS, no ambito do partido hegemonico, na
esfera da politics.

O que se evidenciou foi que esse fator institucional politico, exdgeno — a entrada de
um partido politico de esquerda na gestdo do governo estadual — ndo trouxe modificacdo na
policy que eventualmente colocasse em risco a existéncia do Programa de Polos. As
mudangas incrementais aprofundaram aspectos que ja estavam contidos na proposta original.

Do ponto de vista federativo, a relagdo macropolitica do governo gaticho com o

governo federal foi francamente de oposi¢do politica. Todavia, no segmento de C&T, tal

% QOliveira foi indicado a compor uma lista triplice para concorrer ao cargo de Presidente da FAPERGS, por ser
professor da UFRGS, uma lideranca da ADUFRGS que era bastante atuante naquele periodo, e ser filiado ao PT
(GO1 - entrevista a autora em 06/07 e 18/08/2017).

®! Utiliza-se a expressdo “tendéncia politica interna do partido” para representar uma corrente de opinido politica
no interior de um partido, que pode estar organizada como um subgrupo de acdo politica e dispor de liderancgas e
ter maior ou menor forga politica na hierarquia do partido, como uma forma de organizagédo interna (BEZERRA,
2015, p.13). Tal como trata Sousa, sdo “agrupamentos ideologicos [que] se organizam de forma autdénoma e
quase independente no seio do partido, disputando espagos de lideranga e dire¢@o, assim como o contetido do
programa ideologico e dos projetos politicos” (SOUSA, 2018, p. 20). Nessa gestdo, as duas “tendéncias politicas
internas” consideradas mais fortes eram a do Governador Dutra e a do vice-governador Miguel Rossetto.
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como ja tinha ocorrido em outros periodos, a SCT/RS presidiu o Forum Nacional de
Secretarios Estaduais para Assuntos de Ciéncia e Tecnologia. Essa posicdo de destaque no
féorum nacional ndo inibiu uma postura de “conflito forte e de pressao sobre o governo
federal” ainda que com vistas a captacao de recursos federais. Conforme um dos dirigentes,
essa pressdo e mobilizacdo da sua gestdo teria feito parte e contribuido para o ambiente que
levou a criagao dos Fundos Setoriais (GO1 - entrevista a autora em 07/07/2017).

No ambito federal, o Presidente Fernando Henrique Cardoso havia colocado a frente
do Ministério de Ciéncia e Tecnologia (MCT) o Ministro Ronaldo Sardenberger. Essa gestao
do MCT se caracterizou por um conjunto de inovagdes na condu¢do da politica nacional de
C&T reconhecido como determinante para o desenvolvimento cientifico e tecnoldgico de alto
nivel no pais. Exemplo dessas inovagdes foi a criagdo dos Fundos Setoriais®, considerados
decisivos para os resultados futuros que tiveram areas estratégicas como petroleo, aviagao e
telecomunicagdes, e, de um ponto de vista geral, para o incremento nos investimentos em
C&T e em Inovagdo no pais®.

Para um dirigente da SCT/RS, a gestao de Ronaldo Sardenberguer no MCT, tanto pelo
significado dos Fundos Setoriais quanto pelo inicio da discussdo da lei de inovagdo, que
apontava a impossibilidade de apoio a iniciativa privada por meio de subvengdes publicas
como entrave a inovacdo no pais, foi um momento de “reinstitucionalizacdo das politicas de
ciéncia e tecnologia” (GO1 - entrevista a autora em 06/07 e 18/08/2017). A valorizagdo desse
segmento de politica publica na hierarquia das politicas no ambito federal reposicionou o
segmento na agenda politica nacional e isso transbordou, de algum modo, para os estados ¢ as
politicas setoriais relacionadas. Para esse dirigente, “o Sardenberguer colocou a questdo da
Ciéncia e Tecnologia e da Inovagdo na agenda politica do pais” (GOI - entrevista a autora em
06/07 e 18/08/2017).

Nao por acaso, em 2001, aconteceu a 2* Conferéncia Nacional de Ciéncia e
Tecnologia, na qual, conforme o entdo Secretdrio Nacional de Ensino Superior do MEC, foi
forte “a discussdo da lei nacional de inovagdo”, chegando a conformar-se uma estratégia e um

Projeto de Lei votado depois, no primeiro governo Lula,

® Os Fundos Setoriais foram criados a partir de 1997. O primeiro foi o Fundo Setorial do Petréleo e Gas
(CTPetro), com a Lei n® 9.478, de 6 de agosto de 1997, que permitia transferir 25% do que excedesse a 5% da
produgdo ao MCT, para financiar programas de amparo a pesquisa cientifica e ao desenvolvimento tecnologico
aplicados a industria do petroleo. Logo, outros cinco fundos setoriais foram criados (PEREIRA, 2007). Em 2014,
eram dezesseis Fundos (CODEMEC, 2014) e, até entdo, tinham injetado R$14 bilhdes no segmento de C&T no
pais (GOMES et al., 2015; MCTI, 2018).

% De Toni (2013) também entende que os Fundos contribuiram para vincular instrumentos de politica &
estratégia de promocao da inovacdo tecnologica, o que seria chave as politicas industriais modernas.
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Ai comegou a se estruturar um conjunto de iniciativas que pareciam ser os
eixos estruturantes de uma nova politica de inovacdo, ou seja, em que
houvesse concatenagdo de esforgos, afinacdo de propdsitos, objetivos de
médio ¢ longo prazo. E, nessas coisas, se insere um terceiro capitulo
especifico, importante, que foi o discurso em torno dos parques tecnoldgicos
que foi muito marcante (G02 - entrevista a autora em 08/09/2017).

Essa Conferéncia foi um marco na disseminacdo do referencial ideacional sobre
inovagdo associada a C&T. Pode-se inferir que o evento ampliou o debate sobre inovagao e
representou sua institucionaliza¢do, na medida em que, naquele momento, se decidiu por dar
inicio a uma acdo governamental estruturada que incorporasse a Inovacdo no sistema de
Ciéncia e Tecnologia, com o estabelecimento de politicas publicas especificas

Na 2% Conferéncia, realizada em 2001, houve uma constatacdo geral de que o
sistema de ciéncia e tecnologia tinha crescido mais ainda, era o melhor ¢ o
mais qualificado da América Latina, porém suas consequéncias para o
desenvolvimento econdmico e social eram muito timidas. Isto foi resultado,
em parte, da falta de cultura no setor empresarial para as atividades de
pesquisa e desenvolvimento, e também da auséncia de medidas claras do
governo para incentivar a inovacdo nas empresas. Uma das conclusdes mais
importantes daquela conferéncia foi exatamente a necessidade de mudar a
politica de C&T para incorporar a inovagdo (COORD. 4* CNCTI, 2009, p.1).

Dois fatores exdgenos aparecem articulados: de um lado, a ideia de inovagdo, no
sentido majoritario, a partir daquele evento, passa a aparecer de modo regular e crescente nos
foruns de debate da area de C&T; de outro, uma decisdo do govenro federal de implementar
politicas publicas de promog¢ao da inovagao. Para tal, houve a criagdo do Centro de Gestao e
Estudos Estratégicos (CGEE) encarregado de elaborar um documento estratégico da politica
de CT&I para os proximos dez anos, que foi langado em 2002 — o chamado Livro Branco
Ciéncia, Tecnologia e Inovagao.

Pode-se identificar uma comunidade de politica, interessada em debater e difundir
ideias e gerar solucdes que poderiam vir a ser adotadas como politicas publicas. Organizava e
articulava agdes para disseminar a ideia de inovagdo, envolvendo ndo somente pesquisadores
e especialistas da area de C&T, mas com vistas a engajar os governos € o setor privado.
Buscava influenciar o governo e estabelecer conexdes entre a, até entdo, chamada politica de
C&T e aideia de inovagao tecnoldgica, e promover a integracdo com as empresas privadas, em
especial as industriais. Novos empreendedores de politicas passaram a promover suas ideias,
conhecer outros integrantes, testar suas proposicdes, ao passo que organizavam a expansao para
fora dos limites da comunidade, apresentando as ideias a sociedade e aos governos.

Tudo leva a crer que a agcdo dessa comunidade vinha se estruturando desde o periodo

da redemocratizacdo politica e pode ter influenciado o debate da C&T na nova Constituicao
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federal, contando com a participagdo de especialistas naquela que se chamou de comunidade
epistémica, nos anos 1990.

Um desses especialistas foi o fisico Roberto Nicolsky, coordenador do Laboratério de
Aplicagoes de Supercondutores (LASUP) da UFRJ, o qual, entre os anos de 1995 e 2002,
promoveu um conjunto de debates nas universidades, centros de pesquisa, 6rgaos publicos,
entidades empresariais e na imprensa nacional sobre a “a necessidade de politicas ptblicas de
fomento ao desenvolvimento tecnologico em seu ldcus natural, a empresa”. A ampliacdo do
debate trouxe a cena “a palavra inovacao [que] surgiu como um polo atrator abrindo novos
espacos na midia impressa e até televisiva” (PROTEC, 2012, p. 15). Nicolsky, com sua
legitimidade académica, conseguiu expor suas ideias a importantes gestores federais, como os
presidentes do Conselho Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnologico (CNPq) e da
Financiadora de Estudos e Projetos (Finep) e os ministros de Ciéncia e Tecnologia, Jos¢ Israel
Vargas e Ronaldo Sardenberg. Apos visitas académicas a Coréia do Sul, onde conheceu e se
orientou com o professor Linsu Kim, um dos responsaveis pela inovadora politica de
desenvolvimento tecnologico daquele pais e, posteriormente, & Espanha onde teria visto um
modelo considerado  “inadequado”, o professor Nicolsky passa a atuar em favor da
estruturacdo da acdo governamental, por meio de politicas publicas, em articulagio com o
setor empresarial industrial (PROTEC, 2012, p. 15-20).

Nicolsky foi convidado a compor o Conselho Empresarial de Tecnologia da Federagado
das Industrias do Rio de Janeiro (FIRJAN) e 14, em meio a muitas relagdes com dirigentes
empresariais, consolidou a ideia de criar uma sociedade em prol da inovagdo tecnoldgica
nacional baseada na associacdo apenas de entidades industriais, vedada a 6rgdos publicos e
empresas, a Protec. Pretendiam fazer um “trabalho sério de convencimento de autoridades,
com a sistematica e consistente repeticdo conceitual, contribuindo decisivamente para a
implementa¢ao das politicas de interesse da industria nacional” (Nelson Brasil, 1° vice-
presidente da ABIFINA citado em PROTEC, 2012, p. 20). Para esses dirigentes industriais, o
“tema inovagdo tem uma dindmica publico-privada [e a PROTEC] trouxe o tema para a superficie,

criou desequilibrios para que avancassemos” (Horacio Lafer Piva, ex-presidente da FIESP e do CIESP

citado em PROTEC, 2012, p. 24).
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Alguns dias depois da criagdo da PROTEC, em fevereiro de 2002, sua direcdo foi
recebida pelo Presidente Fernando Henrique Cardoso, ao qual apresentaram a proposta de um
marco legal para promover o fomento a inovagdo tecnologica, “que se tornara o modo de
competi¢ao no cenario mundial” (PROTEC, 2012, p. 26-27). Era a base da Lei de Inovagao.

Claramente, observou-se uma ac¢ao coordenada por essas organizacdes especializadas
e mantidas pelas entidades empresariais em defesa de uma politica que lhes interessava. Essas
organizacdes tiveram uma atuagdo de crescente articulagdo de interesses e ideias envolvendo-
se com o governo federal e com a comunidade de politica que reunia majoritariamente
especialistas ligados as universidades, centros de pesquisa e 6rgdos publicos federais, que
atuaram em espagos distintos, mas de modo articulado, mantendo identidade ideacional.

O fato ¢ que a acgdo coletiva dessa organizacdo empresarial afetou fortemente a policy
e foi menos afetada pela politics, reforgando um processo de certo distanciamento dos efeitos
ideoldgicos e partidarios. Entdo, junto com o debate substantivo, ideacional, da politica
publica, o governo federal decidiu criar novas politicas ou fortalecer politicas que
fomentariam a inovacdo. Foi o caso da formulacao do projeto de Lei de inovacdo e o processo
de implementacao do modelo de financiamento, a partir das experiéncias de aplicacdo dos
Fundos Setoriais, que foram objeto privilegiado da 2° Conferéncia,

Foi nessa conferéncia que se discutiu em profundidade o novo modelo de
financiamento, baseado nos Fundos Setoriais, posto em pratica a partir de
1999, que viria a ter enorme impacto sobre a ci€ncia, tecnologia e inovagao
(C,T&I) do pais (COORD. 4* CNCTI, 2009, p. 6).

De modo particular, essa agdo federal foi observada no Rio Grande do Sul. Foi
direcionada para acionar e qualificar os centros tecnologicos das universidades publicas
federais no tema do fomento a inovagao, o que incluia a aproximacdo com os interesses de
empresas publicas e privadas. A FINEP foi uma das principais agéncias para isso (GO1 -
entrevista a autora em 07/07/2017).

Do ponto de vista dos polos tecnoloégicos, o que se viu nesse movimento ¢ que 0s
polos propriamente ditos nao foram objeto da acdo de financiamento. O governo federal

também buscou fortalecer os centros que ja eram considerados de exceléncia em pesquisa
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cientifica e tecnoldgica e apoiar projetos relacionados ao Fundo setorial existente, CTPetro™ e
a criagdo do Centro de Exceléncia em Tecnologia Eletronica Avangada (CEITEC)®.

Outra politica federal relevante para disseminar a ideia de inovagdo e sua perspectiva
de interagao com a industria privada do pais foi a primeira Pesquisa Industrial de Inovagao
Tecnoldgica (PINTEC), que levantou informagdes relativas ao triénio 1998-2000 envolvendo
inovacao tecnologica de produtos e processos, € outros tipos de inovagao, tais como mudancas
organizacionais (IBGE, 2002). A iniciativa de construir indicadores abrangentes e com
comparabilidade internacional visava “contribuir para ampliar o entendimento do processo de
inovacdo tecnoldgica na industria brasileira” (idem, p.10). Desde sua formulagdo, estava
alinhada ao referencial conceitual e metodologico do Manual de Oslo Proposed Guidelines
for Collecting and Interpreting Technological Innovation, que usava um modelo da
comunidade europeia como forma de comparagao e replicagdo internacional.

Essa decisdo e acdo politica do governo federal ¢ um fato exdgeno que converge com
o ambiente de debate sobre o tema e que corresponde a uma mudanca critica na esfera da
policy federal. Portanto, nem a relacdao macropolitica do governo estadual com o governo
federal nem as especificidades da politica interna no governo estadual afetaram o status quo
do Programa de Polos. Foi um caso de comportamento politico em que a policy, no caso, o
Programa de Polos, pode ter sido afetada pelo ambiente ideacional da comunidade de politica
que se organizava na esfera federal e da prépria policy federal que comecavam a estruturar
uma politica voltada a inovacao, mas sem afetar sua continuidade. Tudo leva a crer que, em
mais uma gestdo, a policy mantinha uma tal forca politica endégena que ndo era tao

facilmente determinada pela politics.

6.1.5 Relagdo com instituicoes do sistema de ciéncia e tecnologia do estado estabilizam o
Programa de Polos

Um fator institucional de natureza enddgena, favoravel a estabilidade do Programa de
Polos, verificou-se na gestao de Olivio Dutra, qual seja, a continuidade do ambiente de boa
articulacdo entre a SCT/RS e a Fapergs. Igualmente, houve uma relacdo de

complementaridade na acdo da FAPERGS em direcdo ao Programa de Polos, pois, conforme

5 Exemplo disso foi a parceria entre a RedePetro — programa estadual criado na gestio de Villaverde, bastante
aderente a esse objetivo de aproximar empresas e universidades gatuchas — e a UFRGS que, potencialmente,
poderiam atender necessidades da Petrobras (GO1 - entrevista a autora em 07/07/2017; GO3 - entrevista a autora
em 03/08/2017). Nos primeiros anos do Fundo setorial CTPetro, o Rio Grande do Sul foi o segundo estado em
captagdo de recursos para projetos, chegando a mais de R$ 20 milhes na época (SCT/RS, 2001°).

%0 CEITEC foi uma iniciativa daquela gestdo estadual, que envolveu uma complexa conexio federativa, pois
era vinculado ao MCT, mas articulado politicamente pelo governo estadual. Envolvia setor privado nacional e
internacional, governo municipal e, principalmente, iria exigir expressivos recursos publicos (GO1 - entrevista a
autora em 07/07/2017). Foi construido na gestdo de Germano Rigotto.
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um dirigente da SCT/RS, por meio de “editais da Fapergs, fizemos um apoio muito forte aos
polos tecnoldgicos” (GO1 - entrevista a autora em 07/07/2017). Houve também, uma mudanca
no entendimento da Dire¢do da Fapergs, que se tornou convergente com a abordagem do
Programa de Polos no que tange aos critérios que deveriam ser considerados, quando da
destinagdo de recursos publicos para projetos de pesquisa, direcionando os recursos conforme
critérios da politica social e econdmica e ndo exclusivamente pelos critérios de “mérito
cientifico”. Essa inflexdo da Fapergs em direcdo a critérios mais sociais € economicos nao foi
uma inovagao absoluta e pode ser considerada incremental, pois, nas gestdes governamentais
anteriores, a questdo dos interesses no desenvolvimento regional ja constava em processos de
selecdo de projetos de pesquisa, na relagdo universidade e empresa.

Nos dois primeiros anos da gestdo Olivio Dutra, a FAPERGS foi presidida pelo
professor da UFRGS, Renato Oliveira. Conforme um dirigente da Fundagao no periodo, a
“expectativa da chamada comunidade cientifica em relagdo a Fapergs era a expectativa de
uma clientela... [e] a Fapergs existe[iria] para guardar recursos para os pesquisadores fazerem
pesquisa ...[e, para os pesquisadores] a ciéncia € um bem em si”. Sua posi¢do, porém, era de
que,

o objetivo da FAPERGS tem que ser o desenvolvimento da sociedade gatcha,
de quem paga [os impostos] através da pesquisa. Entdo, o critério de selegao
de projetos, por exemplo, além de ter o critério do mérito cientifico stricto
sensu, tem que passar por uma analise de mérito econdmico e social, de
relevancia econdmica ¢ social. E [essa posi¢do] causou um embate muito
grande dentro da FAPERGS, especialmente de uma ala mais conservadora do
Conselho Superior (GO1 - entrevista a autora em 06/07 e 18/08/2017).

Segundo seu entendimento, a FAPERGS, a época, avangou “muito na definicao de
uma Fundagdo alinhada com politicas de Estado e ndo apenas como fomento genérico a
ciéncia, a exceléncia académica” (GOl - entrevista a autora em 06/07 e 18/08/2017) e o
or¢amento solicitado, para executar “um programa de fomento a ciéncia e tecnologia voltado
para o desenvolvimento econdmico do estado”, teve apoio do Governo. Para o Secretario, a
gestdo de Olivio Dutra estava menos preocupada com o que era feito de pesquisa nas
universidades subvencionadas, do que com demandas dos trabalhadores rurais sem terra, dos
sindicatos, dos servidores publicos, ¢ mesmo dos empresarios.

Assim como nas gestoes de Alceu Collares e de Antonio Britto, o problema de
competicao por dotacdo or¢amentaria entre SCT/RS e a Fapergs ndo ocorreu. O Programa de
Polos seguiu com dotacdo orcamentdria propria, que ndo era contabilizada no or¢gamento da
Fapergs. O dirigente da Fundagdo entrevistado considera que ela foi ativa na busca de

aproximacao com as universidades comunitarias, realizando visitas as IES comunitarias para
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estimuld-las a demandar por apoio da Fapergs (GOl - entrevista a autora em 06/07 e
18/08/2017). Manteve-se a mesma abordagem das gestdes anteriores, reconhecendo que, dado
que as universidades comunitarias eram “muito mais ligadas as questdes microrregionais [do
que as universidades publicas federais], ... [para] pensar uma politica de desenvolvimento, [0
estado] tem que contar com o suporte dessas instituicdes”’. Pode-se interpretar esse
movimento como possivel, porque tais IES j& apresentavam uma estrutura de ensino e
pesquisa mais qualificada do que no final dos anos 1980. O Programa de Polos tinha um papel
de apoio para tal resultado.

Os editais da Fapergs foram um dos principais instrumentos de direcionamento de
investimentos para temas que a gestdo da SCT/RS considerou estratégicos como: petroleo,
0leo e gas, tecnologias limpas como a energia edlica, sanidade vegetal de videiras e outros.
Inclusive, firmaram-se parcerias com a EMBRAPA e as universidades federais (G01 —
entrevista a autora em 07/07/2017). Havia uma percepg¢ao de que estavam fazendo inovagao,
porque os editais visavam atender interesses que seriam para fins de desenvolvimento
econdOmico € nao apenas fins académicos, “na Fapergs a orientagdo que eu procurei
implementar foi a de focar o fomento, os editais, em assuntos que tivessem relevancia
econdmica para o estado, ou seja, fazer uma politica de inovacdo” (GOI - entrevista a autora
em 06/07 e 18/08/2017). Além disso, também buscaram que o fomento “descentralizasse, que
ampliasse a rede de producdo cientifica e tecnoldgica do estado” para além as universidades
federais (GO1 - entrevista a autora em 06/07 ¢ 18/08/2017).

Foi um periodo em que a coordenagao do sistema estadual de C&T pela SCT/RS —
incluindo os orgados ligados a ela, como FAPERGS, CIENTEC e outras fundagdes estaduais
como Fundacdo Estadual de Pesquisa Agropecudria (FEPAGRO), Fundag¢do Zoobotanica
(FZB), Fundagao Estadual de Producao e Pesquisa em Saude (FEPPS), Fundagdo de
Desenvolvimento de Recursos Humanos (FDRH) — tentou uma articulagdo em rede desses
atores governamentais. Alguns desses Orgaos tiveram que ser fortalecidos na sua capacidade
de pessoal, de equipamentos e de estrutura.

O Programa de Po6los foi acionado para apoiar projetos da CIENTEC e da FEPAGRO
(SDECT, 2018b). Além disso, a SCT/RS articulou projetos com a FINEP e o governo federal
para viabilizar este fortalecimento institucional (GO1 - entrevista a autora em 07/07/2017).

Na percep¢do do coordenador do Programa de Polos, Souza, este programa tinha
constituido “novos fluxos de relacionamento entre universidades, centros de pesquisa e a
variada gama de organizagdes e instituicdes que atuam em nivel local e da constituicao de

uma nova dindmica de identificagdo da demanda e da producdo de solug¢des tecnoldgicas”
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(SCT/RS, 2001, p.12). O Programa estava contribuindo para uma complexificacdo do sistema
de C&T, dado que promovia ampliagdo e diversificagdo de instituicdes de pesquisa
participando nos polos tecnoldgicos. Também contribuia para que a necessidade do setor
produtivo chegasse aos polos, construindo, na pratica, um tipo de relagao imprescindivel para
que a ideia de inovacdo, que ¢ a aproximag¢ao de empresas e produtores dos pesquisadores, de
modo estruturado, se consolidasse.

Entende-se, assim como David (1994 in BERNARDI, 2012), que as institui¢des
estavam contribuindo para estruturar o contexto em que acontecem o0s processos de
socializacdo, aprendizagem e interagcdo dos agentes, exercendo um impacto determinante na
formagao e cristalizagcdo de expectativas compartilhadas de comportamento. Ou seja, trata-se
dos efeitos de aprendizagem funcionando, bem como das expectativas adaptativas dos agentes
que agem na perspectativa de confirmacdo de resultados mais positivos, do que se
propusessem mudancas radicais. Ao mesmo tempo, veem-se os efeitos de coordenacdo, que ¢
uma situagdo em que os beneficios que um individuo recebe de uma determinada atividade
aumentam a medida que outros adotam a mesma opg¢ao. Sao situagdes de retornos crescentes
que produzem processos de feedback positivo ou autorrefor¢o, os quais conferem rigidez
estrutural a uma alternativa em detrimento de outra — que foi a opc¢ao pelo Programa de Polos
colocando em interagdo IES e o setor produtivo. Esse feedback positivo conduz a uma
situacdo de irreversibilidade (lock-in). Trata-se de uma tipica situagdo em que um evento €
incapaz de se livrar dos efeitos persistentes de condigdes aleatdrias e transitorias que
prevaleceram no inicio da histéria do processo (DAVID, 1994 in BERNARDI, 2012) e o

evento ou processo se conserva.

6.1.6 Relacio do Programa de Polos com as IES regionais e com as IES do eixo
metropolitano

Na gestdo de Olivio Dutra, ndo se verificou mudanga no papel das IES que
coordenavam o Programa de Polos. Esse fator institucional endégeno foi também favoravel a
estabilidade do Programa. Pdde-se observar que havia uma necessidade da SCT/RS de
entender as dinamicas internas de gestdo dos polos tecnoldgicos e conhecer como estes
construiam seus projetos, identificavam as demandas dos setores produtivos, como
estabeleciam suas parcerias com outros atores interessados, dentre outros aspectos. Nesse
sentido, por ocasido da avaliagdo com os gestores de polos tecnologicos € do semindario

ocorrido em 2001, constatou-se uma ampla gama de agentes externos, envolvidos nessa arena
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do desenvolvimento cientifico e tecnoldgico nas regides, que estavam estabelecendo parcerias
com os polos tecnolégicos (SCT/RS, 2001).

Observou-se que, em nove dos quatorze polos que participaram dessa avaliagdo, havia
trabalho integrado entre mais de um departamento para executar os projetos e, em treze polos,
havia algum tipo de articulagdo entre os departamentos nas IES (SCT/RS, 2001). A analise de
Marcantonio trouxe mais evidéncias para o que se poderia chamar de mudangas internas na
articulacdo e integracao entre os diferentes setores envolvidos nos projetos conduzidos nos
polos pelas IES. Trata-se do Polo de Modernizacao da Regido Norte, que tem na URI sua
unidade executora. O trabalho de coordenac¢do dessa IES proporcionou a conexao dos cursos
de Engenharia de Alimentos, Quimica, Farmacia, Agronegocios e Engenharia Agricola, em
projetos comuns (Cadeia da Erva-Mate). Para Marcantonio, tal conexdo permitiu “resultados
sistémicos para a melhoria da eficacia da cadeia da erva-mate e a geragdo de métodos de
trabalho interdisciplinares” (2006, p.125). As mudancas endégenas observadas na gestao
interna dos polos qualificaram e fortaleceram o programa e a consolida¢do da ideia de
inovagdo que estava sendo introduzida. Eram pequenas mudangas incrementais que
mantinham o safus quo, mas apontavam para uma determinada direcdo, que era a ideia de
inovagao.

Ao mesmo tempo, a SCT/RS ampliava seu expectro de apoio publico a projetos de
algumas universidades e instituicoes que ndo faziam parte de um Polo Tecnologico
constituido, mas tinham iniciativas relacionadas a promog¢ao da inovagdo. Foi o caso do
chamado Polo de Informatica de Sao Leopoldo, que estava se constituindo e veio a
transformar-se em Parque Tecnoldgico, e de duas incubadoras tecnoldgicas, uma vinculada a
Fundagao Liberato Salzano, uma escola publica estadual, e outra vinculada a Universidade La
Salle, ambas em municipios muito proximos de Porto Alegre — Canoas ¢ Novo Hamburgo
(SDECT, 2018").

Como em outros periodos, evidenciou-se que as universidades publicas federais, como
a UFRGS, e algumas universidades confessionais da Regido Metropolitana de Porto Alegre,
PUC-RS e UNISINOS, comegam a se envolver de modo mais efetivo com experiéncias de
promogdo da inovagdo. Essas universidades tinham participado de um formato de relagdo
entre universidades, empresas e governos um pouco diferente do modelo proporcionado pelo
Programa de Polos e pelos Coredes. Tudo leva a crer que o COREDE Metropolitano Delta do

Jacui, que seria aquele ao qual a UFRGS e a PUC-RS estariam vinculadas, ndo teve o mesmo
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papel em relagdo a esse tema, de fomento ao desenvolvimento cientifico e tecnoldgico
associado a interagdo com empresas, que tiveram os Coredes das outras regides.*

O modelo no qual essas trés universidades estavam inspiradas era o do projeto Porto
Alegre Tecndpole e das Regides de Potencial Tecnologico de Porto Alegre (REPOT). O Porto
Alegre Tecnopole se inspirou na ideia de “clusters que promoviam desenvolvimento regional
a partir do estimulo a educagdo superior, a ciéncia e a tecnologia” de tecndpoles francesas
(AUDY; KNEBEL, 2015). Em 1993, a Prefeitura de Porto Alegre, capital do Rio Grande do
Sul, organizou uma comitiva de gestores publicos, universitarios, empresarios e trabalhadores
para conhecer a experiéncia francesa de tecnopoles. Em 1995, foi formalizado um termo de
cooperagdo entre as instituicdes envolvidas e, em 2000, uma Cooperacdo Franco-Brasileira
em Tecndpoles. Criaram-se bases para a consolidagdo “de um grupo suprapartidario,
constituido por representantes da triplice-hélice” que, por meio de agdes coletivas e de
comunicagdo continua, elaborou projetos estratégicos, como a instalagdo da rede de fibra otica
no TecnoPUC e na RMPA (AUDY, KNEBEL, 2015, p. 100-101).

Antes disso, em 1984, Porto Alegre havia sediado o primeiro programa de fomento a
criacdo de parques tecnologicos no pais, promovido pelo Conselho Nacional de
Desenvolvimento Cientifico e Tecnoldgico (CNPq), que veio a se transformar no projeto
Porto Alegre Tecnopole, com protagonismo institucional da Prefeitura da capital
(LAHORGUE, 2004 in TARTARUGA, 2014, p. 192). As REPOTs também foram uma
iniciativa de governos dessa Prefeitura Municipal, sob gestao do PT, inspiradas na ideia de
tecnopoles, cidades remodeladas a partir do desenvolvimento tecnologico e da promocgdo da
inovac¢ao®” (MOREIRA, 1999, p. 58; GO1 - entrevista a autora em 07/07/2017).

O que se observou foi uma conexdo da acao dessas importantes IES — UFRGS, PUC-
RS e UNISINOS - com o referencial cognitivo que sustentava o Programa de Polos. Nesse
sentido, ndo se pode afirmar que essas tivessem ficado de fora do debate sobre o
desenvolvimento regional metropolitano e do papel das IES para o desenvolvimento social e
econdmico dos territérios onde atuam. O que se pode depreender ¢ que o formato em que se
inseriram era diferente. Todavia, ainda assim, era um modelo inspirado na ideia de reunir
espacialmente ou delimitar um territorio de interven¢do articulada de IES e seus

pesquisadores, com empresas € governos. Era um modelo um pouco diferente do que vinha

5 E fato, também, que, por razdes que nio sio objeto deste trabalho, o COREDE Metropolitano Delta do Jacui
tinha se constituido, em 1998, bem mais tardiamente, se comparado a outras regioes do estado.

7 REPOTSs “sdo regides que tém uma infraestrutura ja acomodada e com possibilidades de aproveitamento e
melhoras das condi¢des locais em favor da geragao e transferéncia de conhecimento e tecnologias” (MOREIRA,
1999, p. 58).
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sendo chamado de Polo Tecnolégico pelo Programa de Polos, que constava ja no Plano de
Governo da Frente Popular (FRENTE POPULAR, 1998).

Essas experiéncias, inspiradas no Porto Alegre Tecndpole e nas REPOT, levaram ao
desenho de “regides” dentro do municipio de Porto Alegre. Uma regido chamada, até hoje, de
Quarto Distrito, uma regido chamada “Cidade Saude - Polo Satde”; outra chamada “Polo de
Alta Tecnologia”, no Bairro Partenon ou Tridngulo UFRGS-PUC-Restinga; o Polo de
Informatica de Sao Leopoldo e o Parque Tecnologico da Regido Metropolitana (Campus da
CIENTEC). Nesse, a partir da identificacdo de vocagdes potenciais como informadtica ou
servicos de saude, por exemplo, eram aportados apoios governamentais e articuladas
empresas interessadas em atuarem nestes segmentos, dispostas a gerar emprego e desenvolver
aquelas areas urbanas. Em boa parte, os futuros Parques Tecnolédgicos TecnoSinos, criado em
1999, e o TecnoPUC, criado em 2003, e seus equipamentos associados, como as incubadoras
tecnoldgicas, tiveram seus primeiros passos estimulados por essa experiéncia (PUC, 2018;
LAHORGUE, 2004; MOREIRA, 1999; GO1 - entrevista a autora em 07/07/2017). Conforme
o relato de uma das coordenadoras do Porto Alegre Tecndpole, esse projeto reuniu atores da

triplice hélice que todo més se reuniam, discutiam e criaram um vinculo
informal, mas com uma articulacdo real. E ndo ¢ por acaso, que tem quatro
parques brasileiros que sempre sdo premiados. E, dois deles estdo na Regido
Metropolitana de Porto Alegre (GOl - entrevista a autora em 18/05 ¢
07/06/2017).

No caso do Polo de Informatica de Sdo Leopoldo, na UNISINOS, conforme um ex-
dirigente da SCT/RS,

O nosso esfor¢o [da SCT/RS] foi o de ajudar a atrair empresas para se
incubarem dentro da UNISINOS. O Centro de Exceléncia em Tecnologia
Avangada (CEITEC) foi chave para que mais empresas de base tecnologica,
essencialmente ligadas a microeletronica, a informatica, a microchip, fossem
para la. Por qué? Porque era do lado. Entdo, o nosso esforgo era politico,
para isso (GO1 - entrevista a autora em 07/07/2017).

Mais uma vez, o Programa de Polos foi chamado a apoiar um polo que ndo estava
formalmente constituido nos termos dos outros polos tecnoldgicos integrantes do programa —
o Polo de Informéatica de Sao Leopoldo que teve um projeto seu apoiado nessa gestao
(SDECT, 2018").

Nesse contexto, identificou-se um conjunto de agentes relacionados as IES do eixo
metropolitano, professores e especialistas que participaram desse processo de criacdo de

parques tecnologicos, de incubadoras e de polos tecnologicos e que serdo localizados anos
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depois, atuando com mais legitimidade e for¢a®. Tudo leva a crer que se tratava do inicio da
constitui¢do de uma outra comunidade de politica, de promoc¢ao e defesa da inovagdo, com
contornos mais estaduais e ainda poucas conexdes nacionais. Esses atores afetavam o
ambiente ideacional aqui no Rio Grande do Sul. Essa provavel comunidade considerava as
ideias e formulagdes de politicas publicas que tiveram inicio no governo federal, com os
Fundos Setoriais e a 2* Conferéncia, disseminadas pela comunidade de politica nacional.
Naquele momento, essa comunidade atuava num raio de influéncia mais estadual, porém,
anos depois, os especialistas que a integraram serao vistos em comunicagao direta e talvez

compondo a comunidade de politica que atuava mais na esfera nacional.

6.1.7 Relacdo politica com as empresas privadas, a ideia de inovagdo se consolida

Na gestdo do governador Olivio Dutra, a relagdo do setor privado com a SCT/RS
precisou ser trabalhada politicamente, a fim de aportar relativo apoio desse setor as politicas e
programas de C&T. O governo de esquerda atraiu uma certa desconfianca de setores
empresariais, tanto industriais quanto dos que representavam o agronegocio. O governo criou
um programa estadual de reforma agraria e apoiou fortemente programas de fortalecimento da
chamada agricultura familiar e de trabalhadores rurais sem terra e as organizagdes politicas de
representacao desses segmentos.

Ao mesmo tempo, uma nova frente de disputa politica entre grupos de interesses
distintos, como produtores agricolas tradicionais e do agronegocio e os agricultores familiares
e agricultores sem-terra, se estabeleceu e esse debate da politica agricola e agraria envolveu a
C&T. No Rio Grande do Sul, o uso ilegal de sementes transgénicas em determinados tipos de
producdo agricola ganhou forte adesdo de parte dos agricultores e de suas entidades
representativas, apesar de ser viabilizado a partir de operagdes comerciais ilegais de paises
vizinhos. Houve um transbordamento da disputa politica e social para a arena da pesquisa
cientifica e tecnologica. Essa disputa politica levou a decisdo, pelo governo estadual, de
interromper experimentos cientificos de pesquisadores gatchos, da FEPAGRO, sob a
justificativa de assegurar o principio da precaucao. Tais pesquisas eram relacionadas a
transgenia para certos cultivares de plantas importantes a economia gatcha, principalmente as
commodities como a soja € o milho.

A Fepagro, nessa gestdo estadual, estava vinculada a Secretaria de Agricultura e

Abastecimento (SAA) e ndo a SCT/RS. A SAA era claramente identificada com politicas e

68 Aqui, deve-se apontar pelo menos José Antunes, o Junico, na SCT/RS, Jorge Audy e Julio Ferst no TecnoPUC,
Ghissia Hauser do Porto Alegre Tecnopoles, agentes que atuaram no apoio aos polos tecnologicos e nas tratativas
de criag@o de parques e de incubadoras tecnologicas.
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programas de fortalecimento da agricultura familiar e confrontou alguns pesquisadores de
unidades da Fepagro na perspectiva de eliminar as pesquisas em curso envolvendo
transgénicos.

A SCT/RS, parece ndo ter se envolvido muito nessa relagdo da pesquisa com o setor
do agronegodcio. Todavia, como, de certa forma, o governo poderia estar sendo visto pelo
setor privado como nao apoiador da C&T, foi preciso buscar uma aproximacdo com setores
empresariais, que eram agentes necessarios a implementagao de varias politicas. A SCT/RS,
por sua vez, estava promovendo um conjunto de programas e iniciativas politicas que
fortaleciam a integragdo de universidades, empresas e governo, como a RedePetro, o apoio ao
Polo de Informatica de Sdo Leopoldo e comegava a construir a ideia do Centro de Exceléncia
em Tecnologia Eletronica Avancada (CEITEC). Para um servidor publico, que foi o
coordenador do CEITEC nessa gestao e tinha sido Diretor de C&T na gestao de Antonio
Britto, esse conjunto de ac¢des evidenciou que havia uma iniciativa governamental voltada a
promocao da inovacdo. Na sua percepg¢ao, foi como se o governo tivesse identificado “nichos
de inovacao”, entendidos como espacos com maior potencial de sucesso: “na [gestao] do
Olivio, [a SCT/RS] pegou nichos de inovagao” [para trabalhar] (G03 - entrevista a autora em
22/06/2017 e 20/07/2018).

Em alguns segmentos, como Tecnologia da Informacdo e Petrdleo e gas, o governo
estadual fez muitos esforcos para demonstrar aos setores empresariais respectivos, seu
empenho em criar um ambiente no estado favoravel ao incremento cientifico e tecnoldgico,
capaz de criar oportunidades de negocio as empresas privadas. Essa perspectiva ¢ corroborada
por ex-dirigente, ao afirmar que, paralelamente a uma continuidade no Programa de Polos,
outros programas surgiram para estimular também a relacdo entre empresas, universidades e
governos. Esse conjunto de programas e respostas acabou criando o que ele chamou de
“ambiente” mais permeavel ao debate sobre inovagdo (GO3 - entrevista a autora em
22/06/2017 e 20/07/2018). Outra dirigente também faz referéncia a esses outros programas
que criaram um arranjo institucional especifico na Regido Metropolitana de Porto Alegre e
contribuiram para um ambiente favoravel ao estabelecimento de relagdes positivas com
empresas privadas. Exemplo disso foi a relagdo que culminou numa parceria com a empresa
Motorola, que viabilizou o CEITEC. Conforme a dirigente,

o Porto Alegre Tecnopole foi uma experiéncia muito importante, inovadora
para época. Foi estruturadora de uma articulagdo entre estes trés atores:
governo, empresas ¢ universidades. Tanto que a Motorola, quando se reuniu
com o Porto Alegre Tecndpole, ndo teve davida: vem para Porto Alegre o
CEITEC. Numa reunido em que estava ABIME, estava o governo, estavam
as universidades... a gente [Prefeitura] tinha um estudo de potencial
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tecnologico para as REPOTs, as Regides de Potencial Tecnologico (GO1 -
entrevista a autora em 18/05 e 07/06/2017).
Naquela gestao, foram tomadas vdrias iniciativas para promover o segmento de TI no
Rio Grande do Sul como forma de “atrair empresas para se incubarem dentro da UNISINOS e
se associarem com o centro tecnologico existente”. Mas a principal teria sido a articulagao
para trazer o CEITEC: “O CEITEC foi chave para que mais empresas de base tecnologica
viessem para ca [Rio Grande do Sul]. Por qué? Porque nosso esfor¢o, quase que politico, para
isso, foi arduo” (GO1 - entrevista a autora em 07/07/2017).
Essa percep¢dao do papel do CEITEC para aproximar o setor privado dos centros
tecnologicos e, com isso, gerar inovagdo, ¢ compartilhada por um importante dirigente do
MEC,

Um outro momento alto [de promog¢do da inovagdo], no estado, foi com a
criagdo do CEITEC. Houve um esfor¢o, o estado entendeu que era
importante, que aquilo seria uma sinalizagdo forte, [houve] investimento
naquilo ali, do ponto de vista do arranjo para fazer um investimento pesado
federal, numa area que seria tanto de pesquisa quanto de inovagao, portanto
de impacto sobre o setor produtivo (G02 - entrevista a autora em
08/09/2017).

A relagdo com empresas privadas de grande porte, como a Motorola, e empresas
publicas, como a Petrobras, entraram na agenda de articulagdo das politicas estaduais,

Na época, a Petrobras era a grande empresa. Entdo, [surge] a RedePetro.
Informatica, surgiu uma oportunidade: a Motorola ofereceu a CEITEC para
Sdo Paulo, Sdo Paulo ndo quis. Houve uma briga académica da FAPESP
com a USP e a gente entrou no meio. Conseguimos trazer para o Rio Grande
do Sul. Se consolidou, continuou [0 programa dos] polos, se avangou na
questdo do TecnoPUC, da Unisinos, com os parques tecnologicos (GO03 -
entrevista a autora em 22/06/2017 e 20/07/2018).

Os efeitos de aprendizagem no setor de TI foram observados pelo Secretario Oliveira,
que relatou o reconhecimento de empresarios que vivenciaram o trabalho desenvolvido para
atracdo do CEITEC, e os resultados em termos de atragdo de empresas para o Polo de
Informatica que se havia constituido poucos anos antes junto a8 UNISINOS. Ao mesmo tempo,
o Secretario diferenciou este setor de TI como mais “moderno” em oposi¢do a setores da
economia que seriam mais convencionais,

alguns empresarios dizem: nos aprendemos o que ¢ tecnologia da
informacao, o que € uma industria de semicondutores, com a discussdo que
fizemos em torno do CEITEC... conseguimos trazer a empresa que esta na
Unisinos [depois das articulagdes para o CEITEC] ... Tinha a ABINEE. Mas
¢ um segmento [de TI] que, embora seja importante economicamente, tem
um peso relativamente pequeno e uma representatividade politica pequena,
numa cultura politica empresarial muito convencional que dominava na
FIERGS (GO1 - entrevista a autora em 06/07 e 18/08/2017).
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No segmento de Petrdleo e gés, o governo apostou num trabalho em rede bastante
inovador, que foi chamado RedePetro. Os projetos abordavam as questdes de inovagdo e
tentavam aproximar governo, setor produtivo e universidades, com a pretensdo de atender
interesses e demandas da sociedade,

nos ja trabalhavamos nos marcos do setor produtivo, das empresas, de que os
centros de pesquisa tinham que se abrir para o setor produtivo, tinham que
incorporar as demandas do setor produtivo e esse tinha que estar em sintonia
com a sociedade para que os produtos, os processos, as demandas que
fossem emanadas dessas provocagdes ndo fossem descoladas da realidade
(GO1 - entrevista a autora em 07/07/2017).

Na percepcao de um dirigente, essas articulagdes com setores produtivos menos
convencionais que se relacionavam com as politicas de inovacao tinham ressonancia dentro
do governo, mas nao eram dominantes. Os setores empresariais que acessavam Trecursos
publicos estaduais eram os setores convencionais; no caso do Rio Grande do Sul, os
chamados tradicionais,

se reproduzia, no Rio Grande do Sul, aquilo que acontecia no governo
federal. Ou seja, tu tens um segmento ligado as politicas de inovagdo que ¢é
muito organizado, muito avangado etc., mas que ¢ completamente isolado
dentro do aparelho de estado, que é controlado pelos grandes conglomerados
convencionais. Os chamados setores maduros da economia. E sdo esses
setores que movimentam os recursos do estado (GO1 - entrevista a autora em
06/07 e 18/08/2017)

Mas, a0 mesmo tempo, na estrutura do estado, na SCT/RS, havia entendimento de que
somente era possivel repassar recursos publicos subvencionados para instituicdes de natureza
publica, e esse debate estava também dentro de universidades, principalmente as publicas,

A orientacdo da Secretaria era a orientagdo da assessoria juridica. O estado
repassa recursos para entes publicos fazerem as suas pesquisas € estamos
conversados. Esse negocio de juntar [estado] com empresa ¢ um negdcio que
ndo existe, porque vigorava aquela separacdo, rigida, entre o publico e o
privado (GO1 - entrevista a autora em 06/07 e 18/08/2017).

Como observado, nas regides onde o Programa de Polos estava funcionando ou
comecava a ser implementado, havia engajamento de empresas locais, das regides
interessadas nos trabalhos que poderiam ser desenvolvidos nos polos. Nos novos polos esse
engajamento era explicito, no minimo, na propria articulagio para sua constituicdo, dado que
organizacdes empresariais das regidoes compunham o rol de fundadores de um novo polo. Na
avaliacdo realizada pela SCT/RS com os gestores dos polos, em quatorze dos dezesseis mais
atuantes (93%) foi apontado que os projetos tinham origem “em demandas dos setores
produtivos” por meio de participagdo das suas entidades representativas ou nos COREDES ou
nas reunides do Orgamento Participativo, ou ainda por demanda direta do produtor ou

empresa interessada que procuram a IES ou o gestor do polo (SCT/RS, 2001, p. 65-66).
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Identificou-se que a maior parte dos polos registravam muitas iniciativas de aproximagdo com
os setores produtivos regionais com vistas a identificacdo de necessidades e demandas por
projetos de pesquisa que pudessem constituir-se em propostas ao Programa de Polos.

A anélise do Polo Tecnoldgico da Regido Norte identificou que, com a sofisticagdo
das demandas e das pesquisas e o adensamento das relagdes com empresas publicas e
privadas, foram incrementadas as fontes de financiamento do polo. Essa ampliacdo do rol de
financiadores representou “um fator essencial para a sustentabilidade do polo” dado que
reduziu a “dependéncia de uma unica fonte de fomento, o estado do RS” (MARCANTONIO,
2006, p. 125). A andlise da experiéncia deste polo indicou que, quando as empresas
encontraram um ambiente favoravel ao desenvolvimento de solucdes tecnoldgicas aderentes a
suas necessidades, aportaram apoio as IES e aos polos, tanto financeiro, quanto institucional.

O que se viu nessa gestao estadual, ¢ que a prioridade da SCT/RS, na relacao direta
com o segmento empresarial ou outros setores produtivos privados, ndo estava localizada nos
polos tecnologicos distribuidos no interior do estado e, sim, em setores considerados
estratégicos e que, talvez, se supunha, fossem mais abertos a inovacao e a relacdo com as IES
localizadas na Regido Metropolitana de Porto Alegre. Também se identificou que as
iniciativas de articulagdo do poder publico estadual direcionadas as REPOTs tinham
elementos comuns aos polos tecnoldgicos.

O Programa de Polos — por seu desenho, que estimulava parcerias para as
contrapartidas dos projetos, € também por alguns de seus objetivos, tais como a conexao com
os APLs, o meio ambiente e a agricultura familiar — remetia a iniciativa do relacionamento
com os potenciais demandantes privados as IES e aos gestores dos polos nas regides. As
interagdes com os setores produtivos nas regides, fossem empresas industriais ou setores
agroindustriais ou mesmo de produtores agricolas, se estabeleciam diretamente com os
gestores dos polos e com seus pesquisadores, € ndo pela mediacdo da SCT/RS. Observaram-se
os efeitos de coordenacdo assim como os efeitos de aprendizagem nesses processos.

A ideia de inovacdo, que se apresentava na esfera publica como indutora de
desenvolvimento econdmico, ja estava associada a conexao do segmento produtor de pesquisa

cientifica e desenvolvimento tecnoldgico com o setor produtivo privado ou publico.
6.2 Continuacao do Programa de Polos, poucas mudancas: a ideia de Polos de Inovacao
se estabiliza

O governo Germano Rigotto foi a terceira gestdo estadual comandada pelo PMDB no

periodo democratico. Seu programa de governo (RIGOTTO, 2002) destacou as diretrizes para
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uma futura politica de desenvolvimento regional que pretendia enfrentar a “distribui¢do
geograficamente desigual do desenvolvimento riograndense” (p.17). Todavia, ndo fez
nenhuma referéncia ao tema C&T e nem a Inovacao, ¢ nenhuma manifestacao relacionada ao
Programa de Polos ou as acdes sob responsabilidade da SCT/RS.

Ao mesmo tempo, ndo tinha razdes aparentes para acabar com o Programa de Polos, o
qual, sob certo aspecto, também era patrimonio politico seu, pois fora formulado na gestao do
partido a que pertencia. Dessa forma, tornou-se procedente perguntar quais fatores levaram
esse governo, que parecia nao ter o tema como prioridade na agenda governamental, a
preservar o Programa de Polos. Identificou-se que fatores endogenos associados ao desenho e
as ideias que dao base a concepcdo do programa, e que levaram a essa estabilidade, sdo
efeitos ou expressam feedback positivo e conduzem a uma situagdo de irreversibilidade.
Também se observaram um fator endogeno e exdgeno, constituido por uma nova mudanga no
arranjo institucional do programa e dois fatores exogenos que igualmente contribuiram para
sua continuidade, embora sob a forma de mudangas que serdo chamadas de mudangas criticas.
Fatores exogenos de natureza politica, como a interferéncia da macropolitica na esfera
estadual, as politicas federais de apoio a inovagdo e a acdo do setor privado, que se
apresentava de modo mais organizado, também influenciaram a estabilidade do Programa.

Viu-se confirmar a dependéncia da trajetéria, ou seja, a probabilidade de novos passos

na mesma trajetoria aumentou a cada passo dado dentro dela.

6.2.1 Continuidade do desenho do Programa, estabilidade da policy

O Programa de Polos foi mantido e, apesar da restricdo financeira decorrente da
situagdo fiscal das contas publicas, que serd tratada em outra se¢do, mais uma vez, viu-se que
foi ampliado para outras regides do interior estado.

Foram firmados novos Protocolos de Intencdo que criaram trés polos de inovagao
tecnologica: o Polo da Regido Litoral Norte, o da Regido Nordeste e o do Vale do Rio dos
Sinos (SCT/RS, 2001; RIO GRANDE DO SUL, 2002). As articula¢des para criar esses polos
tinham sido realizadas na gestdo anterior, mas foram finalizadas nesta. O governo percebia
mais beneficios com esta op¢do politica do que com outra anteriormente possivel, pois 0s
beneficios advindos da opgao de conservar o programa aumentavam com o tempo. O novo
governo teria custos politicos em ndo dar continuidade e frustrar as expectativas criadas com a
constitui¢do de novos polos. O custo politico de mudar, os custos de transi¢do, numa eventual
op¢ao de ndo dar continuidade a agdo politica anterior, poderia ser maior, ou seja, os custos de

mudar s6 aumentam com o tempo, um dos elementos centrais da dependéncia da trajetoria.
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Tudo leva a crer que os objetivos do Programa de Polos foram mantidos,
estabelecendo-se conexdes entre seus propdsitos de promover o desenvolvimento regional, o
que também era uma prioridade do plano de governo do Governador Germano Rigotto®.

Para o Secretario de C&T nessa gestdo, Kalil Sehbe, “a SCT/RS, pautou o programa
por uma gestdo voltada aos quatro eixos do Governo Rigotto: modernizacdo, inclusdo social,
desenvolvimento econdmico e tecnologico e crescimento harménico do estado, atacando as
desigualdades regionais” (AL/RS, 2005, p. 1). Coube ao Secretario anunciar que o Programa
de Polos era um dos programas prioritarios, porque tinha

por objetivo trabalhar em cima do perfil de vocacdo de cada regido,
juntamente com as universidades da regido, levar o desenvolvimento da
regido em cima de inovagdes para valorizar e qualificar a regido, gerando
empregos e prospectar desenvolvimento na regido (AL/RS, 2005, p. 2).

A conexao desejada entre desenvolvimento cientifico e tecnoldgico e inovagao com o

desenvolvimento regional estava expressa no discurso governamental do Secretério,

Kalil Sehbe falou sobre a importancia da sinergia entre universidades, empresas e o
poder publico, que deve agir como indutor no processo. Precisamos fazer com que o
conhecimento aprimorado no meio académico seja colocado a disposi¢do dos
empreendedores, gerando desenvolvimento. [...] o crescimento cientifico e
tecnoldgico é um dos caminhos mais curtos para promover inclusdo social, porque
resulta em geragdo de emprego e renda. Além disso, o trabalho dos polos de
inovagdo tecnoldgica, presentes em 16 regides do estado, traz desenvolvimento
harmonico e o consequente combate as desigualdades regionais (RIO GRANDE DO
SUL, 2003).

O Secretario igualmente manifestou satisfacio em informar que, ao assumir o seu
posto, tinha dado continuidade a “todos os projetos que estavam em andamento [ainda que
tenham sido] criados outros novos” (AL/RS, 2005, p. 3). A tonica da continuidade e da
estabilidade foi confirmada por uma técnica em cargo de confianca (CC), que atuava no
Programa de Polos desde a gestao de Collares. Ela atestou que as acdes de gestao do tipo
reunides com os gestores dos polos no interior e realizagdo de workshops tiveram
continuidade. Também o coordenador do programa, que desempenhava esta fungdo desde a
gestdo de Antonio Britto (1995-1998), fora preservado (G0O3 - entrevista a autora em
17/12/2018). Do ponto de vista dos critérios de priorizagdo de projetos para apoio financeiro,
pelo menos no primeiro ano da gestao, também foram mantidos os eixos: agricultura familiar,

vocagdes regionais, desenvolvimento sustentdvel do meio ambiente e apoio a diversificacao

% Nessa gestio ndo foram publicados editais com as regras do programa (GO3 - entrevista & autora em
17/12/2018, e-mail, 31/01/2019) e ndo se encontraram documentos publicados com essas informagdes nos
arquivos da SCT/RS, nem na internet. A interpretagdo da continuidade dos objetivos decorre das manifestagoes
do Secretario de C&T publicadas na época (AL/RS, 2005) e da entrevista com uma técnica que trabalhou na
equipe do Programa de Polos na época.
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da produgdo regional (SICT, 2003). Entende-se que esses eram efeitos de coordenagdo e
efeitos de aprendizagem presentes no processo de implementac¢ao do Programa de Polos.

Nao houve modificagdes no desenho do programa. Tudo leva a crer que essa gestdo
estava familiarizada com a ideia de que o desenvolvimento cientifico e tecnoldgico e de
fomento a aproximagdo da pesquisa com o setor produtivo era uma férmula que deveria
orientar as politicas publicas no segmento de CT&I. Tanto que deu continuidade também a
outras abordagens iniciadas na gestao anterior, como o trabalho em rede, de aproximagdo
entre os atores vinculados as institui¢des de pesquisa € os dos setores produtivos. Conforme
Sehbe, essa ideia motivou a criacdo da “REDETEC (Rede de Tecnologia do Estado),
composta pela Rede Petro, Rede Info, Rede Hidro e pela Rede Fito”. Para ele, esse “trabalho
de uma rede ¢ um esfor¢o conjunto, uma sinergia entre universidades, empresas, produtores e
o Poder Publico”. A REDETEC teria sido tao positiva “que espelhou o Ministério da Ciéncia
e Tecnologia para criar a Rede Brasil” (AL/RS, 2005, p. 2). Essa mesma perspectiva levou a
continuidade da articulacdo e coordenagdo governamental para criar o CEITEC, o

Centro de Exceléncia em Tecnologia Eletronica Avangada, [que seria] uma
rede das universidades, com parceria do governo federal, governo do estado
¢ Prefeitura de Porto Alegre, para ter o primeiro centro de exceléncia da
América do Sul, [de fabricag¢do] de chip, porque, hoje, o Brasil tem um
déficit de R$ 8 bilhdes na balanga comercial pois ndo fabricamos nenhum
CHIP. Até o final de 2006, estaremos produzindo-os (AL/RS, 2005, p. 3).

Outra iniciativa dessa gestao alinhada com o fomento a inovagdo foi a subvengao para
criacdo do parque tecnoldgico da CIENTEC, num municipio da Regido Metropolitana de
Porto Alegre — Cachoeirinha. Esse parque, para o Secretario, era um grande “desafio”, porque
pretendia atrair para o municipio “30 empresas de tecnologia de ponta” (AL/RS, 2005, p. 3).

Uma acdo que visou popularizar a ciéncia e a tecnologia foi uma feira de tecnologia
chamada GLOBALTEC (AL/RS, 2005, p. 3). Conforme uma técnica que atuava no programa,
essa feira reuniu os trabalhos desenvolvidos nos polos tecnologicos e outros tipos de
tecnologia e foi realizada por duas vezes na FIERGS. O Programa de Polos foi um destaque,

a gente pegou todos os projetos fop dos polos, que eram: o ber¢o aquecido,
que a UCPEL tinha desenvolvido para recém-nascidos, ferramentas para
area naval, que a UCS desenvolveu também para perfuracdo de pocos em
alto mar, jogos digitais, a Casa Inteligente, toda trabalhada com telefone
celular, abria janela, fechava janela, uma casa maravilhosa, so faltava falar, a
nanotecnologia e outros (GO03 - entrevista a autora em 17/12/2018; RIO
GRANDE DO SUL, 2005b).

A feira divulgou trabalhos desenvolvidos pelos polos tecnoldgicos e apresentou
também resultados por parte de empresas privadas envolvidas com tecnologia, porque visava

difundir os resultados do segmento a sociedade,
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Tudo [tinha que estar] desenvolvido. Tudo ja patenteado, que ja tivesse
saido da bancada, tudo em produgdo. Foi uma feira bem bacana. Ndo era so
nossa [da SCTS/RS]. Nao era s6 dos Polos Tecnologicos. Era uma feira
completa. Ele [o Secretario Sehbe] convidou as empresas de alta tecnologia
para exporem seus produtos nesta feira. Trabalhou-se bastante, justamente
porque a gente nao tinha muito recurso [financeiro], a gente comegou a
inventar coisas. A ciéncia e tecnologia ndo podem ficar esquecidas (G03 -
entrevista a autora em 17/12/2018).”

A feira foi uma oportunidade de dar visibilidade para o segmento de tecnologia e, por
1Ss0, 0 governo queria saber quais setores estavam mais desenvolvidos para mostrar a
sociedade e as empresas os resultados do desenvolvimento tecnologico, queria levar a feira
“para mostrar o seu trabalho” (GO03 - entrevista a autora em 17/12/2018).

No inicio do seu ultimo ano de governo, Germano Rigotto instituiu um novo programa
denominado Programa de Inovagdo do Rio Grande do Sul - RS Tec”, coordenado pela
SCT/RS,

com a finalidade de apoiar e coordenar agdes voltadas a definicdo de linhas
de atuagdo para o desenvolvimento tecnoldgico do estado, por intermédio do
incentivo a execucdo de programas e projetos em Polos, Parques e
Incubadoras Tecnoldgicas, bem como em Centros de Exceléncia em
Pesquisa e Desenvolvimento (RIO GRANDE DO SUL, 2006).

Todavia, ndao foi encontrado nenhum registro da efetiva implementacao desse
programa. Ainda no final dessa gestdo, foi estabelecida por decreto outra instdncia para
coordenar agdes relacionadas a alta tecnologia e a inovagdo, o Comité Gestor dos Arranjos
Produtivos de Alta Tecnologia e Inovacdo do estado do Rio Grande do Sul (RIO GRANDE
DO SUL, 2006b). Da mesma forma, essa iniciativa ndo teve efetividade ainda que fizesse
referéncia a necessidade de articular aquelas que viessem a ser apoiadas com os Polos de
Inovagdo Tecnolodgica, os Parques e as Incubadoras tecnologicas e os Centros de Exceléncia,
existentes no Rio Grande do Sul, a época.

Quanto ao Programa de Polos, se, de um lado, o desenho do programa representado
por seus objetivos e acdes apoiadas ndo apresentou mudancas, de outro, um elemento se
apresentou como novidade — a baixa execugdo de projetos. Essa gestdo registrou o menor
numero de projetos aprovados e apoiados pela SCT/RS para os polos tecnologicos. Na gestao

de Antonio Britto, 118 projetos tinham sido apoiados, na de Olivio Dutra, 111 projetos.

0 A expressio “saido da bancada”, é utilizada no segmento de CT&I para referir um estdgio mais avancado de
uma pesquisa que teria chegado a um “processo industrial de transformagdo de uma matéria-prima em um
produto”. Os “estudos conduzidos em laboratério sdo geralmente referenciados como ‘em escala de bancada’ e
se caracterizam pelos reduzidos volumes utilizados ao realizar os processos fisico-quimicos de transformacao da
matéria-prima em produto final” (GAMBETTA, 2011).

' O Programa foi criado pelo Decreto Estadual n°® 44.251, de 13 de Janeiro de 2006 (RIO GRANDE DO SUL,
2006). Mas o governo gaucho tinha divulgado sua existéncia por ocasido da Semana Nacional de Ciéncia e
Tecnologia, um ano antes (RIO GRANDE DO SUL, 2005 ©).
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Germano Rigotto teve 56 projetos apoiados, conforme Apéndice 02 — uma reducdo
significativa. Além disso, no primeiro ano da gestdo, em 2003, o programa ndo efetuou
nenhuma transferéncia financeira para qualquer polo tecnolodgico e nos anos subsequentes o
volume de recursos investido teve um reducdo em 71% comparada a gestdo anterior,
conforme Apéndice 02. Isso ¢ atestado por uma técnica que atuou no Programa: “ndo tivemos
recursos em 2003 para os Polos Tecnologicos. Foi o governo que menos repassou recurso”
financeiro (GO03 - entrevista a autora em 17/12/2018). Uma situagdo que ainda nao tinha sido
vivenciada pelo Programa de Polos, o que poderia ser interpretado como certa desvalorizagao
politica do mesmo.

Uma forma usada pela SCT/RS para equilibrar a baixa implementacdo de projetos foi
dar continuidade a varias iniciativas de gestdo interna, como as desenvolvidas na gestdo
anterior, visando manter o programa ativo ¢ dindmico nas regides — mais uma evidéncia dos
efeitos de aprendizagem do programa. Realizou uma avaliagdo do programa, reunides para
promover troca de experiéncias entre os Polos Tecnologicos, workshops, dentre outras acdes,
conforme uma integrante da equipe técnica na época,

Ok, ndo tinha dinheiro, mas... a gente aproveitou essas lacunas, esses vazios
de recurso, para fazer alguma coisa que mobilizasse os polos. A gente
estudou o programa para fazer adequagdes. Se fez workshop, se fez muita
reunido. A gente fez os polos se conhecerem melhor. A gente dividiu os
polos em areas de atuacdo. Entdo teve, [troca de experiéncias]: o que uma
universidade ja fez, para ndo reinventar a roda e ndo pagar por projetos que
outra universidade ja tivesse desenvolvido (G03 - entrevista a autora em
17/12/2018).

Como se pdde observar, nem a baixa execucdo fisica expressa no pequeno nimero de
projetos apoiados e nem a baixa execugdo financeira afetaram a continuidade do programa.
Esse conjunto de evidéncias demonstrou que o tema CT&I ndo estava na agenda
governamental como uma aréa de politica prioritaria. A gestdo ndo produziu elementos novos
no desenho do programa que pudessem ser considerados como mudangas incrementais. Todas
as acoes e interagdes sdo de conservacao e corroboram a tese de que estavam preservadas as
caracteristicas de autoreforco e feedback positivo caracterisitcos de processos que dependem

da trajetoria. O esforco de mudanca foi direcionado a esfera politica.

6.2.2 Modificagoes no arranjo institucional: COREDES valorizados

A preservacao do Programa de Polos foi apresentada como uma forma de implementar
a diretriz estratégica de promocao do desenvolvimento regional. Mas, além disso, na esfera
politica, outra acdo ganhou mais relevancia e tinha conexdo com esse programa. O governo

também atuou por meio do encerramento do Org¢amento Participativo (OP-RS) e pela
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concomitante retomada de um mecanismo de consulta social denominado Processo de
Participacdo Popular (PPP). O PPP correspondeu a retomada da chamada Consulta Popular
que tinha sido criada no ultimo ano da gestdo do Governador Britto, entio no PMDB
(MARCONDES; HOHLFELDT, 2010). O PPP também foi uma forma de valorizar as agdes
dos COREDES, num contexto de encerramento do OP-RS.

A implementacdo do OP-RS, entre 1999 e 2002, foi marcada por discursos
concorrentes acerca das formas de promocao da democracia, se participativa e direta ou se
representativa e indireta (TAVARES, 2006). Esse debate ganhou contornos de embate
politico-partidario™. Tal disputa politica contrapunha o modelo do OP-RS ao do PPP. Os
modelos se apresentavam como excludentes. O OP-RS havia se constituido em um novo ator
social e politico-institucional no cenario politico do Rio Grande do Sul e, em particular, no
arranjo do Programa de Polos, porém identificado a uma forga politico-partidéria, o PT. Com
a vitoria eleitoral da oposi¢do, o PMDB, o ator OP-RS foi desconstituido. Razdes de natureza
politica impediram que se mantivesse no cenario institucional. O OP-RS foi um componente
institucional exogeno, de natureza politica, que ndo se tornou imprescindivel ao
funcionamento do Programa de Polos. Alterado o cenario politico, esse ator saiu da cena,
ainda que deixando uma experiéncia de participagdo social com caracteristicas de participagdo
direta ativa em todas as regides do estado (TAVARES, 2006).

Por isso, o novo governo, que também defendia o desenvolvimento regional como
estratégia de desenvolvimento socioecondmico para o estado, pretendia reconstituir um
espaco de participacdo social e valorizar a estrutura ou a institui¢do que representasse oS
chamados “interesses regionais”. Os COREDES cumpriam esse papel, ¢ mantiveram-se como
a representacdo dos atores e interesses regionais, de acordo com seu modo de funcionamento.
Por essa razao, o Governo retomou o modelo de consulta a populacao para definir parcelas da
destinacdo do orgamento publico por meio da chamada Consulta Popular ou, formalmente,
PPP. OS COREDES precisavam ser valorizados. Para Tavares, diferentemente do OP-RS,

o PPP tem, entre suas diretrizes, a valorizagdo dos COREDES ¢ das
liderangas  municipais, através dos Conselhos Municipais de
Desenvolvimento. Esta valorizagdo representa delegar aos COREDES a
organizacdo das Assembleias Municipais. Enquanto o OP-RS, para garantir

7> Num artigo do coordenador do trabalho com os COREDES na gestio Rigotto, o também vice-governador
Antonio Hohlfeldt (PSDB) fez apontamentos sobre os arranjos da participagdo popular na definigdo de parcela
or¢amentaria do estado do Rio Grande do Sul através da Consulta Popular. No texto, Hohlfeldt considera que um
processo de consulta popular foi iniciado na gestdo do governador Britto (1998), interrompido na gestao de
Dutra e retomado com Rigotto, em 2003. Anos depois do final da gestdo governamental, ele mantém a
desconsideragdo do OP-RS como uma forma de realizar uma consulta a populagio (MARCONDES,
HOHLFELDT, 2010, p. 8). O deputado estadual pelo PMDB, Paulo Odone, entendia que o OP, sem
regulamentacao juridica, era utilizado pelo PT “como marketing eleitoreiro e partidario” (FARIA, 2005, p. 221).
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sua implantagdo teve que mediar os conflitos com os COREDES, o PPP
inicia a partir da valorizagdo dos COREDES (TAVARES, 2006, p.70-71).

O objetivo do PPP, em si, ndo era novo. Nesse formato “os conselhos regionais de
desenvolvimento indicam onde deve ser investido [0 orcamento publico] para que se tenha um
maior desenvolvimento” (AL/RS, 2005, p. 3). Havia diferencgas entre o OP-RS e o PPP, na
forma de promover a audi¢do das manifestagdes sociais; todavia, o proposito mais amplo era
semelhante: subsidiar o governo estadual na destinagdo dos recursos publicos. O fato que
afetou o Programa de Polos foi a valorizagdo politica dos COREDES, que correspondeu a
uma mudancga exogena, de natureza politica. Essa foi uma mudanca critica, mas que reforgcou
o programa, valorizando um ator politico que compunha seu arranjo institucional.

Para atores como os técnicos do governo, esse debate sobre qual o modelo de
participagdo social era mais democratico ndo aparecia como significativo e sim, que o tema ou
o segmento CT&I e o Programa de Polos tivessem apoio social para garantir parcela do
or¢amento publico,

Orcamento Participativo, Consulta Popular, Participagdo Cidada. [...] a
forma de apoio era a mesma. Tinha um recurso que a populagdo definia. E a
forma de a populagdo definir era essa [votacdo em assembleias]. Até 2011,
quando eu fiquei no Programa de Polos, tinha um movimento das
universidades com os alunos, para que eles fossem votar. Para que pudessem
ter um laboratério melhor [tinham que votar, participar]. [Essa foi] “a minha
lembranga, [que a forma de participa¢do] perpassou os governos (GO3 -
entrevista a autora em 17/12/2018).

Uma técnica resgatou, na sua entrevista, uma preocupacdo que os Secretdrios Jodo
Gilberto (1991-1994), Telmo Frantz (1995-1998) e Renato Oliveira (2001-2002) ja haviam
manifestado, a preocupacao de que o segmento CT&I nao fosse priorizado socialmente. Para
essa técnica,

A Ciéncia e Tecnologia tinha uma grande preocupag@o: quem ia votar na
Ciéncia e Tecnologia, tendo Seguranca, Satde, Transporte, que eram [temas]
muito mais importantes? Tudo isso era um movimento: COREDES e
Universidades faziam esse movimento para que a populacdo votasse na
Ciéncia e Tecnologia. Ai quem ia votar? Os alunos. Mas isso ai aconteceu
em todos os governos. Nao teve modificagdo na questdo da terminologia
[modelo de participagao], foi sempre igual (GO3 - entrevista a autora em
17/12/2018).

Desde a criagdo do Programa de Polos, quando a técnica comegou a trabalhar nele,
todos os governos deram continuidade a alguma forma de consulta social e o Programa de
Polos, que estava imbricado, do ponto de vista da gestdo, com os Coredes e as IES, ganhava
reforco politico. A atuacdo dos Coredes, assegurando dota¢des orcamentarias e buscando

engajamento dos governos, mobilizando politicamente as regides, a cada ano e a cada gestdao
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governamental, correspondia a a¢cdo da comunidade de politica do desenvolvimento regional
em favor do Programa de Polos.

Todavia, conforme declarou o Secretario Sehbe, além de definir as prioridades, era
preciso executar as demandas sociais. Seu relato, numa fala de prestacdo de contas politica na
Assembleia Legislativa gaticha, registrou que “100% da consulta popular (PPP) foi honrada,
todas as demandas vindas da sociedade através dos Coredes foram honradas” (AL/RS, 2005,
p. 2). Cumprir com o atendimento das demandas organizadas e priorizadas pelos Coredes
funcionava como expressao de atendimento da vontade popular, a vontade da sociedade. Isso
seria uma “honra”. Nao cumprir, seria uma “desonra”. Mais uma vez um ator institucional,
constitutivo do arranjo do Programa de Polos, foi fortalecido pelo governo estadual, uma
valorizacao que afetou e repercutiu positivamente na continuidade do programa e vice-versa.

Na percepcao da técnica entrevistada, o Programa de Polos ndo era partidario, dado
que pessoas de todos os partidos, que atuavam nos polos tecnoldgicos, eram parceiras do
programa. Algumas questdes que poderiam ser consideradas como espaco a influéncia
politico-partidéria eram a definicdo de quais projetos seriam apoiados e quanto de recurso
financeiro seria destinado ao programa em cada polo. Todavia, ela afirmou que sempre houve
“critérios” para estabelecer os cortes, um deles era o das IES que tinham melhores
“condi¢des”. “[Para] quem tinha mais condig¢des, o recurso poderia ser maior’. Embora

EEANTY

observasse que aquelas IES que tinham menos “condi¢des” “também precisavam de uma
alavancagem” (GO03 - entrevista a autora em 17/12/2018). Mas antes da andlise técnica
realizada na SCT/RS, quem cumpria esse papel de valida¢ao dos projetos, na regido, era o
COREDE respectivo de cada Polo Tecnologico. Infere-se que ocorriam efeitos de
coordenacdo e efeitos de aprendizagem que permeavam o processo de implementagdo do
Programa de Polos.

E nesse sentido que os Coredes ¢ um de seus mecanismos internos de funcionamento,
o Forum dos Coredes, assumiam um papel relevante, de legitimar as indicagdes de projetos e
de institui¢cdes, como sendo de “interesse para o desenvolvimento regional” e que estavam
“coerentes com as prioridades do processo de participagdo social”. Conforme uma técnica do
Programa de Polos, esse era,

um programa apartidario. Tanto ¢ que a nossa relacdo, com 0s n0ssos
clientes, 0s nossos parceiros, era com todos os partidos. A gente nunca teve
problema nenhum. E a cada troca de governo, essas reunides com o Forum
dos gestores € o Forum dos Coredes eram extremamente importantes. E
muitas vezes as pessoas se repetiam, as do Forum dos Coredes e as do
Forum dos Gestores (GO03 - entrevista a autora em 17/12/2018).
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Ocorriam reunides desses dois foruns, o dos Coredes e o dos gestores dos polos, para
tratar dos critérios de definicdo dos recursos orgamentarios que seriam destinados ao
Programa de Polos. E havia, em muitas situacdes, uma dupla representacdo, ou seja, uma
coincidéncia da mesma pessoa representar o Corede e ser gestor do polo, o que devia confluir
para uma convergéncia de entendimentos e posicionamentos,

Isso [as reunides] sempre esteve em fungdo dos polos. [Quando] tinha um
recurso € tinhamos que definir como seria repassado, como a gente iria
dividir, esses critérios eram discutidos com eles [Coredes]. A gente
[SCT/RS] tinha uma relagio muito boa com essas pessoas que eram oS
gestores dos polos e os gestores dos Coredes (G03 - entrevista a autora em
17/12/2018).

Mas, como ja identificado, a fun¢ao politica do COREDE em relagdao ao Programa de
Polos era das mais relevantes para a valorizagdo e continuidade do programa em si e para a
valorizagdo do papel do COREDE como ator politico, como legitimo representante dos
“interesses regionais”,

A cada troca de governo, o que acontecia? A gente [SCT/RS] nem precisava
se movimentar. Eles [Forum dos COREDES e Forum de gestores dos polos]
se movimentavam e iam até o novo governador e apresentavam o programa,
apresentavam a importancia da continuidade. Todo projeto de pesquisa
precisa de continuidade. Entdo, esse movimento era muito legal (GO3 -
entrevista a autora em 17/12/2018).

Indagada sobre o que teria acontecido com o Programa de Polos, caso os Coredes nao
existissem, e se teria tido a mesma for¢a dentro dos governos, ela foi categorica: “Nao. O
Corede ¢ forte. O Corede ¢ muito importante. A gente deve bastante ao Corede pelo Programa
nunca ter morrido. Essa relacdo entre Corede e governo, de lutar, acreditar, entender que o
desenvolvimento do programa foi importante” (GO3 - entrevista a autora em 17/12/2018).

A forca do arranjo existente, de imbricagcdo entre Coredes e IES gestoras dos polos,
para a gestdo do programa assegurou sua estabilidade como politica publica. Salvo o elemento
de encerramento do OP, mas que, todavia, ndo alterou o arranjo institucional de gestdo em si e
nem seu papel de ator politico de sustentacdo do programa, o desenho e o arranjo institucional
foram preservados. A imbricagdo entre os Coredes, com seu papel na criagdo de novos polos,
e as IES, com seu papel de gestoras dos polos tecnoldgicos, na validacdo e acompanhamento
da execucdo dos projetos apoiados pelo programa, se manteve. Este fator de dupla natureza,
além de exogeno pela caracteristica politica, também ¢ endogeno por seu papel na gestdo
operacional do programa. Tanto os Coredes quanto as unidades gestoras, as IES, continuaram

com suas fung¢des, e os Coredes foram muito valorizados.



220

6.2.3 Na relagdo policy e politics estadual, a politics prevaleceu

A relagdo entre a macropolitica e a politica publica, aqui, ¢ expressa pela relagdo entre
os atores que representavam os partidos politicos majoritarios na alianca governamental e os
atores que faziam a condugao politica da SCT/RS e do Programa de Polos no Rio Grande do
Sul. Germano Rigotto (PMDB) surpreendeu no primeiro turno da elei¢do, no qual derrotou
Antonio Britto, entdo no Partido Popular Socialista (PPS), e disputou o segundo turno com
Tarso Genro (PT). Eleito com 52,67% dos votos, Rigotto (PMDB) contou com uma base de
apoio formada por 38 dos 55 parlamentares de um leque diversificado ideologicamente
(PMDB, PDT, PTB, PFL e PSDB), e tendo como oposi¢ao PT, PC do B, PSB e PPS, partidos
mais a esquerda no espectro politico-ideologico brasileiro naquele momento (CLEMENTE,
2007, p. 212), salvo o PPS™.

O PDT, um partido classificado como de centro-esquerda, entrou na base de apoio ao
novo governo no segundo turno eleitoral e assumiu duas pastas nessa gestdo, a Educacdo,
considerada estratégica e politicamente relevante e a C&T, com menos capital politico. Para a
SCT/RS, foi indicado o deputado estadual em segundo mandato, Kalil Sehbe Neto. Sehbe era
de uma rica familia de empresarios do setor textil do mesmo municipio do Governador,
Caxias do Sul. Graduado em Administracdo de empresas, mas com uma trajetoria
caracterizada pela atuacdo na esfera politica. Seu credenciamento a SCT/RS deveu-se a essa
fonte de legitimidade politico-partidaria.

Tudo leva a crer que a relagao politica entre o Secretario e o Governador foi positiva e
prestigiada. Ha& registros na internet que evidenciam um relacionamento sem conflitos ou
contraposigdes. Desde o inicio do seu trabalho, o Secretario de C&T destacou os elementos
que compuseram o discurso eleitoral do Governador Rigotto, mostrando sintonia e afinamento
politico entre eles, que incluia o desenvolvimento e a modernizagdo tecnoldgica e o
desenvolvimento regional. Conforme Sehbe, “o0 Governo Rigotto vai ser o parceiro nimero
um das institui¢des de ensino, [além disso,] precisamos unir o setor cientifico-tecnologico e a
iniciativa-privada” (IITUFRGS, 2003).

O PDT demonstrou essa fidelidade politica até o final da gestdo Rigotto, expressa na
permanéncia de seus quadros em postos relevantes e manifestagdes publicas, como quando,
em encontro do Governador com o Presidente nacional dos trabalhistas, Rigotto renovou sua

confianga com o PDT: “o PDT tem demonstrado seu compromisso com o governo do estado,

7 O PPS, ainda que tenha na sua denominagdo, a expressio “socialista”, ¢ classificado no leque politico-
ideolégico que estd sendo utilizado como um partido de centro-direita.
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trabalhando de forma coerente e eficiente para alcancar resultados positivos em dareas
essenciais, como Educacgdo e Ciéncia e Tecnologia” (RIO GRANDE DO SUL, 2005).

Tudo indica que, apesar da baixa destinac¢ao financeira para os programas da SCT/RS,
ndo se poderia associar esse resultado financeiro a uma fraqueza politica no interior do
governo estadual, por parte do Secretario Sehbe. Isso porque uma baixa execucdo financeira
ndo foi uma exclusividade desse segmento de politica publica. Ao que tudo indica, a historica
situagdo de insuficiéncia fiscal do governo gaucho atingiu todos os setores de politica naquela
gestdo. O Secretario, igualmente, manteve-se a frente da Secretaria até o final daquele
mandato, somente se ausentando para concorrer ao cargo que lhe credenciou, o de deputado
estadual. Ele mantinha um bom relacionamento com o Governador, um acordo que viabilizou
a implementacao de parte das politicas que podiam ser desenvolvidas sem muito dispéndio
financeiro. Conforme atestou uma entrevistada, Sehbe

foi um Secretario feliz. Nao sofreu muito no processo. Apesar do recurso
[financeiro da SCT/RS] ser baixo, ele tinha uma articulag¢do [politica] boa.
[...] ele tinha um contato maior, ndo tinha dificuldade nessa questdo [de
relacionamento politico]. Tanto € que a proposta da Globaltec foi
extremamente abracada. Ele conseguiu. A gente conseguiu [realiza-la por]
dois anos. [E o Secretario saia] abragado com o Governador, com a pompa ¢
a circunstancia que a gente [SCT/RS] precisava (G03 - entrevista a autora
em 17/12/2018).

A Feira Globaltec, que tinha por objetivo fazer os diversos setores interessados e
sociedade em geral,

enxergar [a CT&I] como uma possibilidade, dar uma visibilidade para os
programas de governo, [mostrar] onde é que podia ser solicitado recurso, ¢
que as empresas conseguissem ver o que ja tinha [pronto] para ser oferecido,
pronto para ser consumido (G03 - entrevista a autora em 17/12/2018) [teve
todo apoio politico do governador].

Diferentemente de outras gestdes, a macropolitica no ambito estadual foi mais
contributiva e afetou positivamente a continuidade do Programa de Polos, do que o contrario.

A policy manteve seu espaco, mas a politics prevaleceu sobre a policy.

6.2.4 Policy estadual se beneficia do ambiente da politics federal e sua policy de fomento a
inovagdo

Em 2003, ocorreu uma mudanca critica exégena que foi a entrada de um partido de
esquerda no Poder Executivo nacional, o PT. A relagdo politica do governo gaticho com o
governo federal foi de oposi¢dao formal. Todavia, tudo leva a crer que foi um relacionamento
que buscou colaboragdo e foi menos conflitivo do que a relagdo nas gestdes anteriores. Numa
das primeiras vindas do Presidente Luiz Inacio Lula da Silva a Porto Alegre, esse explicitou o

alinhamento do seu governo ao PMDB, afirmando que sua relacdo com o governador do Rio
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Grande do Sul, Germano Rigotto, ¢ um exemplo de “quando duas pessoas civilizadas
resolvem exercitar a democracia até as ultimas consequéncias” (LULA ELOGIA..., 2003). Foi
um relacionamento diferente daquele que havia se estabelecido na gestdo estadual anterior
com o entao Presidente Fernando Henrique Cardoso, que era de franca oposi¢ado politica.

No segmento de C&T, o Secretario Kalil Sehbe, da SCT/RS, assumiu a vice-
presidéncia do Foérum Nacional de Secretarios Estaduais para Assuntos de Ciéncia e
Tecnologia, mantendo o bom relacionamento com o MCT que as gestdes antecessoras tinham
estabelecido (RIO GRANDE DO SUL, 2005d). Confirmando que, no ambito da policy, havia
uma relativa aproximagao da politics.

Essa relacdo politica foi beneficiada pelo ambiente da politics federal e sua policy de
fomento a inovagdo. No ambito federal, o PT deu continuidade a agenda de promocao da
inovagdo iniciada com o PSDB e fortaleceu o segmento de CT&I. Mas, agora, com forte
intensidade do ponto de vista da formulagdo de politicas e programas publicos. Essa agenda
expressava uma continuidade na abordagem da gestdo do Presidente Fernando Henrique
Cardoso e do Ministro Sardenberg, no que tange ao papel da inovagdo para o
desenvolvimento socioeconémico do pais’. Os Fundos Setoriais tinham representado a base
financeira de sustentacdo da pesquisa cientifica, tecnologica e de inovacdo para as principais
institui¢des de pesquisa e empresas potencialmente envolvidas com CT&I do pais, fossem
publicas ou privadas. Mas uma comunidade de politica, que atuava no ambito federal,
entendia que faltava uma legislacdo que criasse as bases juridico-institucionais para a
consolidagdo desse modelo.

Nessa perspectiva, na metade do seu primeiro governo, em dezembro de 2004, o
Presidente Lula sancionou uma lei aguardada por diferentes grupos de interesse, desde
empresarios € pesquisadores universitarios e especialistas no tema — a chamada lei da
inovagdo. A Lei da Inovagdo “dispde sobre incentivos a inovacdo € a pesquisa cientifica e
tecnoldgica no ambiente produtivo”. A grande mudanca foi a institucionalizag¢do da ideia de
inovacdo. E foi uma mudanga critica, ainda que possa ter um sentido incremental. O grande
diferencial dessa legislacdo foram seus mecanismos para viabilizar a atuacdo de empresas
dentro e/ou junto com as ICTs e universidades, a participagao dos pesquisadores das ICTs nas
receitas dos projetos, a transferéncia de tecnologias desenvolvidas pelas ICTs, a concessao de

recursos diretamente para a empresa (subvengdo econOmica) e outros estimulos a

™ Essa interpretagdo de continuidade na politica também foi evidenciada por De Toni (2013). Para ele, os
objetivos da politica industrial do Governo Lula, divulgados em 2003 no “Roteiro para Agenda de
Desenvolvimento” eram “o aumento da eficiéncia da estrutura produtiva e a capacidade de inovag@o. Nada muito
diferente dos documentos e dos PPAs do periodo Cardoso” (2013, p. 153)
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capitalizacdo das empresas a partir de P&D. Por essas razdes, a lei surge como uma novidade
institucional que apresenta possibilidades de uso de recursos publicos direcionados ao setor
privado, até entdo impossiveis aos diversos grupos interessados. Também foram criados novos
mecanismos especificos nas ICTs publicas, como a obrigatoriedade de criacao de Nucleos de
Inovagdo Tecnologica (NITs).

O principal conceito da Lei de Inovacdo foi o de inovagdo propriamente dito, que
internaliza a visdo mais aceita e disseminada no Manual de Oslo. Na lei, inovacao ¢ a
“introducao de novidade ou aperfeicoamento no ambiente produtivo ou social, que resulte em
novos produtos, processos ou servigos” (BRASIL, 2005).

Nao ¢ objeto desta andlise o processo de construgdo dessa legislacdo e nem como os
grupos de interesse envolvidos atuaram para sua aprovacdo, mas € preciso reconhecer que
uma norma juridica dessa envergadura ndo ¢ aprovada no Congresso Nacional brasileiro sem
um longo processo de persuasdo e mobilizacdo parlamentar. Ocorreu que este Projeto de Lei
foi aprovado muito rapidamente, o que pode indicar que havia entendimentos e consensos,
entre os grupos de interesse, relativamente amadurecidos, construidos anteriormente. Via de
regra, os casos de sucesso variam entre cinco e sete anos de tramitacdo, até uma eventual
aprovacio de uma nova legislago’”.

Verificou-se que a aprovagao da lei nacional de inovacdo, em 2004, foi antecedida de
um amplo debate no final de 1990 e comeco de 2000, o qual foi sintetizado na 2* Conferéncia
Nacional de C&T, que reuniu a comunidade cientifica e empresarial. Conforme um dirigente
nacional do segmento de C&T, a partir dela “[o tema inovagdo] comegou a ter impacto sobre
todos os estados ao longo dos anos 2000, e [o Estado brasileiro] comegou a estruturar um
conjunto de iniciativas que pareciam ser os eixos estruturantes de uma nova politica de
inovagao” (G02 - entrevista a autora em 08/09/2017). Em 2004, a FINEP publica no Brasil a
tradu¢ao do Manual de Oslo, que continha uma posicdo da OCDE acerca da implicagdo do
tema com as politicas publicas e os governos

Apenas recentemente surgiram politicas de inovagdo como um amalgama de
politicas de ciéncia e tecnologia e politica industrial. Seu surgimento sinaliza
um crescente reconhecimento de que o conhecimento, em todas as suas
formas, desempenha um papel crucial no progresso econdmico, que a
inovagao esta no amago dessa “economia baseada no conhecimento”, que a
inovagdo ¢ um fendémeno muito mais complexo e sist€émico do que se
imaginava anteriormente. As abordagens sistémicas a inovagdo deslocam o
foco das politicas, dando énfase a interagcdo das instituigdes, observando

7 A titulo de exemplificagdo, toma-se o tempo médio para aprovagdo de PECs, em 2013 que foi de sete anos, de
trés PLPs, cinco anos, de 109 PLs, cinco anos, e de 22 MPs, pouco mais de trés meses (CONGRESSO..., 2014).
A Lei da inovacao n°10.973, de 2 de dezembro de 2004 foi aprovada em aproximadamente dois anos.



224

processos interativos, tanto na criagdo do conhecimento, como em sua
difus@o e aplicacdo. Cunhou-se o termo “Sistema Nacional de Inovacdes”
para este conjunto de institui¢des ¢ fluxos de conhecimento (FINEP, 2005,

p.19).

De modo convergente, em 2005, houve um momento privilegiado do debate sobre
CT&I e de consolidagdo da insercdo da inovagdo no tripé relacionado ao desenvolvimento
cientifico e tecnoldgico e inovagdo, que foi a 3* Conferéncia Nacional de CT&I, organizada
pelo governo federal,

A 3* Conferéncia, convocada em 2005, pelo Ministro Roberto Rodriques ¢
finalizada pelo Ministro Sergio Rezende, objetivou [...] “analisar a nova
politica de Ciéncia, Tecnologia e Inovacdo, seus objetivos, seus novos
instrumentos, seus resultados iniciais, como também formular propostas e
estratégias de agdo para acelerar o processo de promocdo do
desenvolvimento sustentavel do Brasil. Desenvolvimento pressupde a
capacidade de gerar riqueza em uma economia globalizada, que tem o
conhecimento cientifico e tecnologico como valor agregado a diferenciar
produtos, processos € servigos, € a inovagdo como novo paradigma de
competitividade” (COORD. 4* CNCTI, 2009, p. 6).

Tudo leva a crer que o debate buscou ampliar o entendimento acerca do processo de
promogao do desenvolvimento, estabelecendo uma conexao entre os resultados esperados do
desenvolvimento cientifico, tecnoldégico com o desenvolvimento social e econdmico
pretendido. Considerou-se que o “desenvolvimento pressupde a capacidade de distribuir
conhecimento e riqueza por meio de um processo permanente de inclusdo social, em que
educacdo, satde, habitacdo, emprego e renda estejam ao alcance de todos os cidaddos”
(COORD. 4* CNCTI, 2009, p. 6).

Conforme os organizadores da 4* Conferéncia, a 3° CNCTI contou com ampla e
diversificada participagdo. Reuniram-se “por trés dias, mais de 2 mil representantes da
academia, do empresariado, de organizagdes ndo-governamentais, do Poder Legislativo, do
Poder Judiciario e dos governos Federal e Estaduais” (COORD. 4* CNCTI, 2009, p. 6). Um
dos principais resultados da 3° CNCTI foi o apoio a chamada Lei do Bem, que se viabilizou
apo6s a Lei da inovagao. A Lei n°11.196, de 21 de novembro de 2005, foi aprovada igualmente
com bastante rapidez, menos de um ano depois da Lei da Inovagao.

A conhecida Lei do Bem trata de isengdes e outros beneficios € mecanismos de
fomento a diferentes segmentos produtivos, como exportagdao de servicos de tecnologia da
informacao, para empresas exportadoras e beneficiarias do Programa de Inclusdo Digital,
além das promotoras de inovacao tecnologica. A lei criou a possibilidade de concessdo de um
conjunto de isencdes fiscais para empresas e instituicdes de pesquisa que desenvolvam
pesquisa tecnoldgica e desenvolvimento de inovagdo tecnologica, facilitou o registro e

manutengdo de marcas, patentes e cultivares realizadas por ICTs ou por entidades cientificas e
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tecnoldgicas privadas, sem fins lucrativos, e regulamentou a participacdo da pessoa juridica
na titularidade dos direitos sobre a criagdo e a propriedade industrial e intelectual gerada por
um projeto desenvolvido por uma ICT. Além disso, a transferéncia de tecnologia, o
licenciamento para outorga de direitos de uso e a exploragdo ou a prestacdo de servigos
puderam ser objeto de contrato entre a pessoa juridica e a ICT e a Unido, por intermédio das
agéncias de fomento de C&T, e o valor da remuneracdo de pesquisadores, titulados como
mestres ou doutores, empregados em atividades de inovagdo tecnoldgica em empresas
localizadas no territdrio brasileiro, puderam ser subvencionados. Essas duas legislagcdes foram
um marco transformador das bases de politicas publicas no Brasil no segmento de CT&I e
ocorreram no contexto do primeiro mandato do PT no Executivo federal. Uma das institui¢cdes
articuladoras e defensoras da lei a considera como um dos maiores avangos para a inovagao
no pais (FORTEC, 2014).

Houve uma convergéncia positiva em que, mais uma vez a policy se imp0s a politics.
Tudo leva a crer que o novo marco institucional federal foi gestado por uma comunidade de
politica engajada numa estratégia de inser¢ao da inovacao como elemento constitutivo do
antigo bindmio C&T. Esse movimento também sedimentou um caminho, até que o conceito
majoritario de inovacdo, nos termos do Manual de Oslo, estivesse razoavelmente incorporado
por uma ampla gama de instituicdes publicas e privadas. E o governo federal, naquele
momento, internalizou essa agenda tal como ela estava sendo apresentada pela comunidade de
politica. O governo estadual, que mantinha uma relagdo politica “respeitosa” com o governo
federal, igualmente incorpora esse alinhamento ideacional e politico no segmento de CT&I. O
advento da lei de inovagdo se constitui como mudanca institucional exdégena que corresponde

a uma forte mudanca ideacional. A partir dela, muitas coisas mudam na C&T.

6.2.5 Setor privado na relagcdo com a comunidade de politica e com o Programa de Polos

Na gestdo do governador Germano Rigotto, a relagdo das empresas privadas com a
SCT/RS ndo teve maiores dificuldades ou pontos de conflito identificados. A FIERGS seguia
sendo o principal agente do segmento industrial e mantinha suas representacdes no Conselho
Estadual de Ciéncia e Tecnologia e no Conselho da FAPERGS.

Por ocasido de um evento politico, a visita do Secretdrio de C&T a Assembleia
Legislativa do Rio Grande do Sul, muitos convidados se manifestaram, dentre eles, o
representante da FIERGS, Tomaz Nunnenkamp. Ele tratou da inovagdo na perspectiva de que

ela “ocorre na industria”, trazendo a abordagem disseminada nos ambientes de mobilizagao
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nacional, a qual incorpora a acep¢do do Manual de Oslo, de que inovagdo ocorre no setor
produtivo que atua no mercado econdmico. Para Nunnenkamp,

quando se fala em pesquisa e desenvolvimento da tecnologia, sempre se
pensa em universidades. Mas inovagdo ocorre quase que necessariamente na
indastria. O que o setor da industria Rio-Grandense carece ¢ de um
mecanismo automatico para incentivo da inovagdo e desenvolvimento
tecnologico (AL/RS, 2005, p. 5).

Essa percep¢do da conexdo da inovagdo com a industria também foi fomentada por
politicas do governo federal, desencadeadas na gestdo FHC, e foram expressas nas duas
edicoes da Pesquisa Industrial Inovagao Tecnologica 2000 e 2003 que, posteriormente,
mudaram de nome para Pesquisa de Inovacao Tecnoldgica, em 2005, e depois para Pesquisa
de Inovagdo, ja em 2008. Essas mudancas de denominagdo representaram ampliacdo do
escopo, deixando de tratar exclusivamente das industrias extrativas e industrias de
transformagdo e incorporando novos setores empresariais com servigos de alta intensidade
tecnologica: telecomunicagdes, informatica e o setor de pesquisa e desenvolvimento.
Posteriormente, incorporaram empresas dos setores de eletricidade e gés, e o de servigos de
arquitetura, engenharia, testes e analises técnicas, nanotecnologia e biotecnologia e, inclusive
o setor publico. Aqui, importa registrar que foi um periodo em que o tema inovagao e suas
conexdes com o setor produtivo, estavam se disseminando no pais e junto ao segmento
empresarial.

Essas mudancas nominais sdo mecanismos de politicas muito importantes, que
permitem a produc¢do de informagdes direcionadas ao tema, no caso, inovagdo e, por
decorréncia, favorecem o refor¢o na legitimagao do tema, permitem a formulagao de politicas
direcionadas para um objeto ou uma agenda, que se torna mais visivel, social e
empiricamente.

Na ocasido, Nunnenkamp informou de iniciativas que a FIERGS estava tomando
relacionadas ao debate nacional sobre a Lei de Inovagdo e que preparava os associados para
um evento organizado pela Confederacdo Nacional da Industria (CNI). Tudo leva a crer que
esses atores do setor produtivo privado estavam se engajando em defesa de seus interesses e
estavam em comunica¢do com a comunidade de politica de promogao e defesa da inovagao,
mas agora ja estabelecendo conexdes nacionais, com contornos menos estaduais. Em certos
momentos, agiam junto com a comunidade de politica que se articulava no ambito nacional,
mas ja estava afetando o ambiente ideacional aqui no Rio Grande do Sul,

no dia 24/08, a FIERGS vai realizar um férum para discussdo da nova
politica de inovagdo e tecnologia, dar sugestdes, de como operacionalizar
melhor esta nova lei [da Inovagdo], vai ser o preparatorio para um forum
nacional que o CNI esta organizando para setembro (AL/RS, 2005, p. 5).
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Nunnenkamp também expressou que uma das razdes para que o pais ndo melhorasse
seus indicadores de inovagdo, no caso, 0 nimero de patentes, seria a falta de integracdo das
empresas com os ICTs e que a nova legislagao deveria “melhorar essa integracao”,

a inovagdo que se mede pelo numero de patentes ¢ pequena; representa cerca
de 2% das patentes que a Coréia registra anualmente; nio estd havendo a
ponte entre as entidades privadas e os Institutos de Pesquisa. Essa lei pode
ser um mecanismo para melhorar a integragcdo e conseguir a inovagdo que
gera crescimento econdmico (AL/RS, 2005, p.5).

Observou-se claramente o inicio de uma mudanga discursiva pela instituicdo FIERGS,
que seguia sendo uma das mais relevantes politicamente no segmento privado. Isso porque,
sabe-se que, pelo menos até 1998, a CITEC, que ¢ a Comissao de Informacao Tecnologica
criada pela FIERGS em agosto de 1992, nao falava de “inovacdao”. A CITEC tinha por,

finalidade buscar, resgatar e disseminar informagdes tecnologicas relevantes
para as empresas industriais gatchas [...] [e tinha] como meta principal
permitir a maior e melhor integragdo das comunidades empresariais,
académicas, cientificas e tecnoldgicas para colaborar para o aumento da
qualidade, produtividade e competitividade da industria no estado do Rio
Grande do Sul (FOELKEL, 2016, p.11-12).

No final dos anos 1990, o discurso era pelo aumento da competitividade, da
produtividade, da qualidade, mas ndo se ouvia falar ainda em inovagao. A palavra inovagao e
seu significado ndo estavam internalizados nas instituicdes empresariais. Num documento
denominado Relatos de Vida, um empresario, lideranca no setor da industria de celulose, que
participou de varias entidades corporativas, descreve as agdes do CITEC/FIERGS até pelo
menos 1998, e em nenhum momento aparece a ideia de inovagio’®.

Em 2005, o discurso era diferente na CITEC/FIERGS e, a partir de 2006, coincidindo
com a entrada de Ricardo Filizzola na coordenacdo do CITEC (RICARDO..., 2014), esse
Conselho, que reunia, além de empresarios, outros segmentos como universidades, comega a
estruturar agdes que colocam na agenda empresarial o tema da inovagdo. Foi criada a
chamada Agenda 2020, movimento criado naquele ano para colocar a inovagao ¢ a tecnologia
no centro das aten¢des do empresariado industrial gaucho. A Agenda 2020 pretendia

organizar propostas concretas para a constru¢do de um novo Rio Grande do
Sul. No Mapa Estratégico deste movimento, a inovagdo ¢ a tecnologia
possuem lugares de destaque. Entre os objetivos estdo a promocgdo de polos

7® Naquele periodo, 1992-1998, eram outras figuras que atuavam na FIERGS e no seu CITEC, ¢ o foco do debate
era P&D e ndo CT&I. A lideranca da CITEC estava com Deomedes Roque Talini (Industrias Micheletto) e
outros nomes seriam Arno Miiller (UFRGS); Atila Mentz (MKS Qualidade); Claus Siiffert (Quality Inn); Débora
Badejo Streliaev (executiva da FIERGS para o CITEC/COMPET); Eduardo Bettanin (San Remo); Professor
Francisco Massa (PUC/RS e FIERGS); Frederico Ritter (DHB); Hélio Henkin (SEBRAE); Professor Jodo Alziro
Herz da Jornada (Rede Metrologica RS); José Albano Volkmer (CIENTEC); José Antonio Martins (Marcopolo);
José Luiz Bozzetto (BCM Engenharia); Luciano Deos (GAD Design); Manlio Gobbi (Gobbi Design); Marcos
Oderich (Conservas Oderich); Paulo Afonso Pereira (SENAI/RS); Silvino Geremia (Geremia Equipamentos);
Otto Beiser (Ritter); Tito Livio Goron (Albarus) (cf. FOELKEL, 2016, p.11-12).
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tecnologicos alinhados a um plano estadual, o estabelecimento e a execucgao
de politicas de fomento ¢ a busca de uma maior integragdo entre empresas,
instituicdes de pesquisa, universidades e governo (ITUFRGS, 2009, p. 3)""

Observa-se que o tema dos polos tecnologicos também se apresentou no contexto
dessa agenda estratégica, alinhado com a estratégia de aproximar empresas, ICTs e governos.
Igualmente, pelo menos a partir de 2003, ja se observava a existéncia de conexdes entre
programas publicos federais que também estimulavam a utilizacdo dos Fundos Setoriais com
a agéncia de fomento a pesquisa no Rio Grande do Sul. Foi o caso do Programa denominado
Programa de Pesquisa em Pequenas e Médias Empresas (PAPI), conduzido pela FAPERGS,
promovido pela FINEP, que permitia que micro e pequenas empresas com projetos de
inovacdo acessassem os fundos setoriais .

Conforme uma servidora da FAPERGS,

em 2003 a gente comegou a ter parceria com a FINEP para desenvolver um
programa onde pesquisadores teriam que estar inseridos nas empresas para
desenvolver produtos ou processos inovadores. [...] [havia uma necessidade
de] ter que gerar a inovagdo, se falava muito da triplice: o governo, as
empresas e as universidades (GO03 - entrevista a autora em 30/05/2017).

Esse programa parece ter tido imediato engajamento de empresas no estado,

no programa PRO-INOVA, tem o PAPI, onde as micro e pequenas empresas
ganham os recursos do fundo verde-amarelo e mais os recursos da
contrapartida do estado sem necessidade de retorno aos cofres publicos,
havendo o investimento de R$ 16 milhdes entre 2003 e 2004 em 186
projetos contemplados (AL/RS, 2005, p.5).

No caso do Programa de Polos, viu-se que estabelecia relagcdes com o setor produtivo
privado com formatos e intensidades diferentes, conforme atestaram Cazarotto (2011) ¢ a
técnica entrevistada. Para essa técnica, a participagdo do setor privado na condugdo do
Programa de Polos “era muito pequena, era basicamente as universidades [que conduziam os
polos]” (GO3 - entrevista a autora em 17/12/2018). Ela atesta que havia pouco posicionamento
das instituicdes representativas do setor privado em relagdo aos polos, ainda que muitas
empresas participassem ativamente dos projetos subvencionados pelo programa (GO3 -
entrevista a autora em 17/12/2018).

Outro pesquisador, que estudou a relacdo das empresas privadas com as ICTs no Brasil
nesse periodo, reportou questdes que deveriam ser resolvidas, durante a execugdo de projetos,

de modo conjunto entre empresas e ICTs, mas que acabavam ficando sob responsabilidade

77 Poucos anos depois, em 2009, Marcus Coester no dmbito do CITEC, foi coordenador do grupo de trabalho
voltado a interacdo empresa/universidade. Na gestdo Genro (2011-2014), Marcus Coester foi algado a Agéncia
Gatcha de Desenvolvimento Industrial.

78 A partir de 2003 foram estabelecidas politicas no segmento industrial, articuladas com as de C&T e com as do
Ministério de Educago relacionadas a formagdo de professores Doutores, visando estabelecer interacdo dos
pesquisadores e suas instituicdes de pesquisa e as empresas (PARANHOS et al., 2018, p.7).
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exclusiva das ICTs”. Ele também refere a baixa cultura inovativa das empresas brasileiras:
“apesar [dos editais para parcerias], [...] a questdo [€] que essa cultura de inovagdo ¢
incipiente nas empresas [...]. Esta caracteristica das empresas brasileiras ¢ um grande
obstaculo as parcerias com ICTs” (RAPINI, 2007 in PARANHOS et al., 2018, p.7).

Ainda que,

no caso do Brasil, o estabelecimento de relacionamento entre ICTs e
empresas se torne uma alternativa para o setor produtivo entrar em contato
com o desenvolvimento (ou aquisi¢do) de insumos intangiveis, importante
para a geragdo de capacidade tecnologica, devido aos baixos esforcos
inovadores da industria nacional (RAPINI, 2007 in PARANHOS et al., 2018,

p. 2).

Viu-se que, de um lado, os discursos com ideias acerca do que seria a inovacao desejada
e como ela seria alcancada se disseminavam por meio de uma provavel comunidade de
politica que atuava ha muitos anos e que, nesse momento, encontrava um ambiente social e
econdmico mais favoravel. Ao mesmo tempo ndo se tinha evidéncias de que o setor
produtivo, em especial no espaco privado, estivesse objetivamente acompanhando esse
referencial ideacional e alterando, na pratica, seus processos produtivos, de modo alinhado a
esse referencial cognitivo. A disseminacdo da ideia majoritaria de inovacdo junto ao setor
produtivo privado representa uma mudanga exogena de natureza ideacional na esfera social e
que pode afetar a vida econémica. Os anos que se seguiram foram mais fortemente
influenciados pelas acdes dessa comunidade de politica ou de multiplas comunidades atuando
em espacgos distintos, mas de modo relativamente articulado ou interconectado em favor da
ideia majoritaria de inovagdo. As mudangas criticas exogenas fortaleceram uma ideia que
estava contida no Programa de Polos, a de inovacdo, e refor¢caram ainda mais a trajetoria do
programa e suas caracteristicas endogenas. As mudangas havidas no programa foram de
natureza politica exdgena e ndo alteraram seu desenho. Na verdade, também refor¢aram sua
continuidade. A tendéncia de estabilidade com mudancas que ndo afetavam sua continuidade

permaneceu.

” Rapini trata do caso de projetos que requerem licenciamento ambiental: “o licenciamento ndo depende
somente das ICTs, cuja organizagdo certamente ¢ importante, mas ele depende fortemente também da demanda
de empresas inovadoras” (RAPINI, 2007 in PARANHOS et al., 2018, p.7).
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7 A inova¢ao como se fosse novidade - 2007-2014

Neste capitulo, além de identificar os fatores que levaram a conservagao do Programa
de Polos, evidenciam-se os processos de consolidacdo ou reconexdo da ideia de inovacao na
agenda governamental e nas politicas publicas. Na analise, enfatiza-se o comportamento do
Programa de Polos num contexto de forte visibilidade da ideia de inovagdo em duas gestdes
governamentais no Rio Grande do Sul, a de 2007 a 2010 e a de 2011 a 2014. As secdes
abordam as gestoes da Governadora Yeda Crusius, entre 2007 e 2010, e do Governador Tarso
Genro, de 2011 a 2014.

Essas gestdes tinham posicionamentos ideologicos bastante distintos, que vao de
centro-direita a esquerda no leque partidario. Em 2007, assumiu uma coligacdo do PSDB com
o Partido Democratas (DEM), correspondendo a uma nova mudanga do partido politico na
conducdo do governo estadual. Em contraposi¢do, em 2011, passa a governar o estado, um
partido de esquerda, o PT coligado com o PSB. Todavia, ainda que esses eventos de mudanga
politica, de natureza exogena, possam ser vistos como significativos, tudo leva a crer que
afetaram pouco o Programa de Polos, do ponto de vista do seu desenho e arranjo institucional.

Sob a o6tica da continuidade do programa, evidenciam-se outros fatores exdgenos
como determinantes. Um dos mais relevantes foi o fortalecimento da ideia de inovagdo, que
reapareceu como se fosse uma novidade e teve como efeito dar forca e sobrevida ao Programa
de Polos. Evidencia-se o papel das referéncias cognitivas na implementagdo dessa politica. A
ideia de promogdo da inovagao se fortaleceu com a emergéncia de gestores politicos estaduais
que cumpriram o papel de empreendedores de politicas publicas, ativando ou revigorando a
ideia de promog¢ao da inovacao, o que corresponde a outro fator exodgeno, € num contexto
ideacional nacional muito favoravel, ao qual também se confere o papel de fator exdgeno
determinante.

Do ponto de vista do desenho do Programa de Polos, a ideia de promogao da inovagao
provocou modificagcdes endogenas incrementais importantes. O que se viu foi a criacao de
alguns mecanismos de gestdo enddgenos para induzir projetos que gerassem inovacdo. Mas
essas mudancgas endogenas se converteram em for¢a para o Programa.

Os fatores exdgenos referidos podem ser representados pela consolidacdo de uma
identidade prépria a ideia de inovagdo como constitutiva de uma espécie de tripé para o
desenvolvimento. Junto ao desenvolvimento cientifico e tecnologico (C&T), agora se

impunha o desenvolvimento da inovag¢do. A acep¢do de inovagdo que dominou esta
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diretamente associada ao que propugna o Manual de Oslo e os atores que a difundem entre os
paises, membros ou ndo da OCDE. De outro lado, os empresarios “inovadores”, que
“assumem riscos’ € se apresentavam como ativistas da causa da inovagdo, ¢ ainda os gestores
das IES que empreendem nesses espacos também estavam atuando. Identificou-se nessa
articulagdo do setor privado a acdo de grupos de interesse € na acdo dos pesquisadores e
gestores das IES e dos parques tecnoldgicos a constituicdo de uma comunidade de politica.

Esses fatores, ainda que aparegam como elementos novos, favoreceram a continuidade
do Programa de Polos, pois representam uma espécie de atualizagdo ou de alinhamento do
programa com uma ideia que estava em ascensdo em termos de visibilidade social.
Evidenciou-se que essas duas gestdes, do ponto de vista de visibilidade social, correspondem
a0 momento mais intenso da incorporacao do tema “inova¢dao” no sentido majoritario, no
segmento agora denominado como de Ciéncia, Tecnologia e Inovacao (CT&I) no Rio Grande
do Sul.

O que ndao mudou? O que se manteve inalterado no Programa de Polos por mais duas
gestoes governamentais? Mais uma vez, foi preservado o arranjo institucional que conservou
o papel dos COREDES e das IES na gestdo dos polos tecnologicos, outro fator exodgeno
institucional, de natureza politica, imbricado na estratégia de implementacdo do programa. A
ocorréncia de processos politicos sujeitos aos retornos crescentes, processos autorreforcados

ou processos com feedback positivos foi evidenciada.

7.1 Continuacio do Programa de Polos, intensificacio da ideia de inovacao

Na gestdo da Governadora Yeda Crusius, do PSDB (2007-2010), mais uma vez o
Programa de Apoio a Polos de Inovacao Tecnoldgica teve continuidade. Foram criados mais
dois polos de inovacao tecnoldgica, chegando-se ao niimero de vinte e trés no Rio Grande do
Sul. Esse fato confirmou o continuo interesse de diferentes agentes regionais articulados na
comunidade de politica que seguia atuando. Essa comunidade seguia defendendo acgdes
relacionadas ao desenvolvimento cientifico e tecnoldégico, mas, cada vez mais,
intencionalmente, envolvendo inovagao.

Nas palavras de um dirigente da SCT/RS nessa gestdo, o Programa de Polos foi
“acelerado” justamente porque estava associado a promog¢ao da inovagdo, que era um dos
objetivos da gestao,

esse processo [de apoio a inovagdo] foi todo desenvolvido junto com outro
programa, que ja existia no estado, que se chama Polos de Inovagdo
Tecnoldgica [...] quando eu cheguei na Secretaria, encontrei um estado com
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uma caracteristica fantastica. Que ndo existia nos outros estados da
federacdo. O nosso estado ja estava dividido em polos de inovagdo. Cada
COREDE era um Polo de inovagdo definido. Nos, simplesmente,
incentivamos ¢ aceleramos o Programa de Polos colocando dinheiro, [...]
porque ele era importante para a inova¢do no estado e nas regides.
Comegamos a estudar as regides para saber que tipo de projetos cada um
desses polos poderia apresentar para os nossos editais [...] de acordo com a
vocagao da regido (GO1 - entrevista a autora em 31/07 e 08/08/2017).

A continuidade do programa pode ser associada a imbricagdo de diferentes fatores.
Um ¢ exdgeno, de natureza ideacional, mas agora nao tdo conectado ao ntcleo cognitivo que
relacionava desenvolvimento cientifico com o desenvolvimento regional, € sim com o nucleo
cognitivo da “promocdo da inovagdo”, associado a ideia de articulagdo entre pesquisa, setor
privado e governos. Essa referéncia se alimentava de um debate nacional e internacional que
propunha a inovagao, no sentido majoritario, como estratégia para o desenvolvimento do pais
e da economia global. Essas ideias se transformaram em um fator de natureza politica, na
medida em que eram conexas e se materializavam nas politicas publicas formuladas e
financiadas pelo governo federal, e que também eram demandadas e sustentadas por
movimentos de empresarios ativistas da inovagao.

Esses fatores exdgenos, ideacional e politico, constituiram uma janela de
oportunidades, aberta pela convergéncia do debate, nacional e internacional, que propunha a
inovagdo como estratégia para o desenvolvimento do pais ¢ do mundo capitalista, com a
ideologia politica do governo estadual. Esse tendia a uma orientagao ideoldgica neoliberal e
tinha necessidade de criar uma agenda politica positiva junto a certos grupos de interesse que
compunham sua base de apoio, no caso o segmento empresarial industrial e urbano. O
governo estadual atuava num cenario de baixa capacidade de investimento publico e fraca
relacdo politica com o governo federal, decorrente da oposicao politica a este ultimo.

Nao se pode interpretar que foi, exclusivamente, o ambiente ideacional e politico
nacional de apoio a inovacdo o que promoveu o fortalecimento da ideia de inovagdo no seio
da SCT/RS. Outro fator exdgeno foi responsavel por esse fortalecimento, qual seja, o da
ocorréncia de empreendedores de politicas publicas com capacidade de articulacdo e de
criagdo de novas politicas publicas, que se engajaram nessa agenda, viabilizando a “promocao
da inovagdo” com modificacdes endogenas nos mecanismos de implementacdo do Programa
de Polos. Esses agentes, gestores estaduais da SCT/RS, estavam familiarizados com a agenda
da inovacdao. No que tange ao papel do partido politico da Governadora, verifica-se uma

conexao entre a linha politico-ideoldgica do governo Crusius e a ideia de inovacdo. Nesse
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sentido, esta identidade pode ter contribuido positivamente para a continuidade do Programa
de Polos.

Um fator manteve-se forte e consolidado na implementacdo do Programa de Polos,
apesar das mudangas observadas que o fortaleceram, o arranjo institucional. A imbricacao do
desenho do programa com atores sociais e politicos que atuavam nas diferentes regides do Rio
Grande do Sul, funcionaram de forma tal que impediram a descontinuidade em mais duas
gestoes governamentais, apesar das diferengas politico-ideologicas significativas entre ambas.
A dependéncia da trajetoria decorrente dos retornos crescentes, processos autorrefor¢cados ou
processos com feedback positivos se evidencia claramente. O governo nao ganharia com a
descontinuidade do programa, mas, em conformidade com outros fatores exdgenos favoraveis
a mudangas endogenas, aproveitou o timing politico, provocou momentos criticos que

também fortaleceram a reproducao do programa.

7.1.1 Mudanca endégena: Manual de Oslo no regramento do Programa de Polos

O governo de Yeda Crusius pretendia deixar uma marca politica associada a promoc¢ao
da inovagdo. No seu programa de governo constou um capitulo especifico dedicado a
Inovacao, ciéncia e tecnologia. A inovacao foi apontada como

requisito fundamental para o desenvolvimento de qualquer sociedade, pois
possibilita agregar valor ao processo produtivo e determina maior
competitividade via pregos e qualidade da producdo [e para isso era
necessario] adotar um novo modelo de relacionamento entre trabalhadores,
fornecedores, empresas, instituigdes e setor publico (CRUSIUS, 2006, p.
21).

Uma nova agéncia seria constituida para executar as politicas de inovagdo, ciéncia e
tecnologia que foram propostas. A SCT/RS seria a institui¢do encarregada de coordenar o
sistema de C&T e de

integrar o desenvolvimento cientifico e tecnoldgico com a politica de
desenvolvimento econdmico e social do estado, que tem a inova¢do como
elemento estruturante de suas agdes, na busca do desenvolvimento
economicamente viavel e regionalmente equilibrado por meio de pesquisas
que desenvolvam produtos e processos inovadores (SCT, 2010).

A agéncia ndo foi criada e nem outras politicas propostas no Plano foram
desenvolvidas. Todavia, nos dois altimos anos dessa gestao, foi observado maior entusiasmo
com o Programa de Polos e com a promog¢ao da inovacao. Tal entusiasmo se revelou com os

dois Secretarios que assumiram a SCT/RS: Artur Lorentz, de outubro de 2008 a margo de
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2010, e Julio Ferst, de marco a dezembro de 2010%*. Ambos identificaram um papel
importante desse programa para fomentar a inovagdo a partir da relagdo consolidada entre
universidades e empresas, ainda que fosse visto como “um programa simples, que tinha uma
grana pequena, mas que também era legal, incentivava os pesquisadores” (GOl - entrevista a
autora em 10/06/2017).

O ntimero de projetos aprovados cresceu de 56, de 2003 a 2006, para 103, de 2007 a
2010, enquanto o volume de recursos disponibilizado, no mesmo periodo, aumentou em R$
25 milhdes (valor corrigido), o que correspondeu a um incremento de 276% em relacdo ao
governo anterior (ver Apéndice 0 2). Houve ainda a criacdo de dois novos polos de inovacao,
constituidos em 2007 e 2010, o Polo Vale do Cai e o Polo Campos de Cima da Serra, como
expressoes de dinamismo do programa e das respectivas IES gestoras nas regidoes do interior
do Rio Grande do Sul. Juntos, esses dois polos tiveram 9% do total de projetos aprovados na
gestdo e captaram mais de 20% dos recursos contratados naquele periodo pelo Programa de
Polos®.

Todavia, esses novos gestores politicos da SCT/RS, passados mais de vinte anos de
execugao do Programa de Polos, fizeram uma avaliacdo critica dos seus resultados. Ambos os
secretdrios entenderam que o programa havia alcangado resultados, mas que nao teria havido
“beneficio para a sociedade”, ndo teria ocorrido o chamado “transbordamento” dos resultados
para a sociedade,

o que tinha acontecido com o dinheiro ptblico colocado dentro dos projetos
nos polos tecnologicos? Tive uma surpresa extraordinaria, a SCT/RS
também ndo tinha resposta para isso. E, a maioria das prestagdes de contas
mostrava que tinha acontecido resultados, os projetos tinham sido
executados, porém, ndo tinham beneficio para a sociedade. Ou seja, aquele
resultado, ndo transbordou para a sociedade (GOl - entrevista a autora em
31/07 e 08/08/2017).

A SCT/RS nao dispde de um relatorio de acompanhamento de resultados dos projetos
apoiados pelo Programa de Polos, mas manifestacdoes de gestores levam a crer que nem
sempre o projeto apoiado chegava a se transformar em produto novo ou substancialmente
melhorado e ir para o mercado; nem mesmo ¢ possivel aferir a ocorréncia de melhorias nos
processos produtivos, na acep¢ao do Manual de Oslo. Uma analise dos titulos dos 523

projetos apoiados entre 1990 e 2010 sugere que muitos ndo tinham a inovagao como objetivo.

% 0s dois Secretarios da SCT/RS anteriores, na gestio Crusius, nio teriam se engajado com os programas em
andamento, nem com o tema da inovagdo (GO1 - entrevista a autora em 10/06/2017; GO1 - entrevista a autora em
18/05 ¢ 07/06/2017).

1.0 Polo de Inovagdo Tecnoldgica Vale do Cai, sozinho, captou R$ 2,8milhdes da SCT/RS, fora o recurso
mobilizado como contrapartida, que chegou a mais de R$ 3,2milhdes (SDECT, 2018). Valores bastante
superiores aos usualmente destinados aos Polos.
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Dessa forma, nem sempre os resultados esperados estavam em conformidade com a ideia de
que a inovacdo somente acontece quando o setor produtivo desenvolve produtos ou processos
novos para o mercado, iniciados a partir de uma inovagao cientifica ou tecnologica.

Conforme relatou um dirigente da SCT/RS, exemplificando situagdes que observou

num projeto apoiado no Polo de Modernizagao do Litoral Sul-Setor Pesqueiro:

Eu podia armazenar esses crustaceos, alimentéa-los e eles estavam gerando energia.
Entdo, eu podia ter um gerador de energia usando esse elemento. Agora, fizeram
isso [a IES]? Devem ter executado um prototipo, mas esse prototipo nunca passou,
realmente, para uma escala real. [Ndo temos], uma defini¢do de qual resultado essa
pesquisa deu, praticamente. Entdo, a minha preocupagdo com o Programa de Polos
era saber [0 resultado]. E, por isso, depois, ndés criamos um modelo em que os
programas, os projetos propostos, tinham que ter uma empresa junto (GOl -
entrevista a autora em 31/07 e 08/08/2017).

“Ter uma empresa junto” aos polos era entendido como a forma de evidenciar que um
projeto estava dando resultado a sociedade. E, para viabilizar a efetiva promocao da inovagao
e enfrentar um resultado que ndo seria positivo, implementaram uma modificagdo endogena
no desenho do programa. Para estimular a relacdo entre as IES e seus respectivos polos
tecnologicos, com as empresas, criou-se um critério de priorizagdo de projetos que era o
estabelecimento de parceria com empresas privadas. Nesses casos, ainda na fase de
apresentacdo do projeto a SCT/RS, conforme os editais publicos, os polos deveriam indicar
quais as empresas iriam participar do projeto,

Para poder fazer os primeiros movimentos da passagem do conteudo da
universidade para o meio empresarial [...], nos novos editais, a universidade
passou a ndo poder mais apresentar projetos de inovacdo, de pesquisa, sem a
presenga de uma empresa. [Isso], para forcar que a universidade realmente
passasse o conteudo da pesquisa para o mercado, para a sociedade (GO1 -
entrevista a autora em 31/07 e 08/08/2017).

Além disso, propuseram “fazer o transbordamento da pesquisa” por meio da criagao
de produtos, da incidéncia em processos produtivos, do desenvolvimento de prototipos e do
relacionamento direto com empresas privadas. Tal como o Secretario narrou, o Termo de
Referéncia, que correspondia ao edital para selecao dos projetos que seriam apoiados no ano
de 2010, previa como objetivo, dentre outros, “apoiar projetos de pesquisa que possibilitem o
desenvolvimento de produtos e processos inovadores”; priorizava tecnologias nas areas de
“biotecnologia, tecnologia da informagdo e comunicacdo, nanotecnologia ou bioenergia”, e,
excepcionalmente, que ‘“desenvolvessem novos materiais ou materiais tecnologicamente
aprimorados”; ou ainda, que previssem “o desenvolvimento de prototipo ou a construcao de
pequenas plantas em escala piloto ou de bancada”; e também projetos “a serem executados
em parceria com empresas privadas”. Nesse caso, a empresa privada deveria comprometer-se

com determinada contrapartida. No edital, também constou referéncia explicita a priorizagdo
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de projetos que “busquem desenvolver produtos ou processos tecnologicamente novos ou
aprimorados, conforme Manual de Oslo”, dentre outros itens (SCT/RS, 2010).

Essa inclusdo da referéncia ao Manual de Oslo nos editais do Programa de Polos
representa a exata acepcao de inovagdo que orientava a SCT/RS e com a qual os gestores
estaduais se alinhavam. Ainda que ndo houvesse, no marco normativo do Programa de Polos,
uma distingdo conceitual entre desenvolvimento cientifico, tecnolégico, de modernizagdo e de
inovagao, a explicitagdo do Manual e Oslo no edital funcionava como se fosse uma garantia
de compreensao conceitual, deixando claro de que inovacdo se estava tratando. O que se
observou foi uma mudanga enddgena no regramento do Programa de Polos, diretamente
afetada por um fator exdgeno de natureza ideacional, representado pela adesdo formal ao
Manual de Oslo. Nessa perspectiva, as ideias cumpriram um papel determinante para as
mudancgas enddgenas implementadas.

Ao mesmo tempo, mantinha-se a referéncia cognitiva de desenvolver social e
economicamente as regides do estado, com apoio e em conformidade com a organizacdo dos
Coredes, embora este ndo fosse o aspecto mais destacado na narrativa dos novos gestores

deste governo.

7.1.2 Inovagdo: “era o tema numero um do Brasil”

Naquele periodo, o debate sobre inovagdo ja ndo era latente. Tanto no dmbito federal
quanto nos estados, organizagdes empresariais, IES, centros tecnoldgicos e governos faziam o
debate sobre inovagdo. A promoc¢ao da inovagdo tinha entrado nas agendas como tema de
politica publica, explicita e formalmente.

Conforme um dirigente da SCT/RS, no “Conselho Nacional de Secretarios de Ciéncia
e Tecnologia no Brasil [...] que tinha gente de todos os partidos [...] a inovagdo era o tema
numero um [...] a gente dialogava muito em cima disso”. No Rio Grande do Sul, os reitores
nas universidades também foram agentes ativos, “o Foérum de Pré-Reitores (FOPROP) foi
importante, porque esses caras [reitores], em todas as universidades, falavam em inovagao,
queriam parques tecnoldgicos” (GO1 - entrevista a autora em 10/06/2017).

Como observado, a agora chamada agenda de CT&I, construida durante o primeiro
mandato no governo federal do Presidente Luis Inacio Lula da Silva, do PT, foi ampliada no
pais e tornou-se uma agenda nacional. Por ocasido da 4* Conferéncia Nacional de Ciéncia,
Tecnologia e Inovagdo, organizada em 2009, uma longa pauta de politica publica foi
construida, a chamada Estratégia nacional para CT&I. Essa contemplava, dentre outros

pontos: o aperfeicoamento do marco regulatério de fomento e incentivo a inovagdo; a
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ampliacdo do uso do poder de compra governamental; a ampliacdo da articulagdo entre
universidades, centros de pesquisa e empresas no desenvolvimento de tecnologias inovadoras;
atracdo de centros de P&D de empresas transnacionais; a valorizacdo da inovagdo e da
extensao tecnoldgica nas avaliagcdes académicas; a consolidacao das Redes do SIBRATEC; o
fortalecimento do Plano Nacional da Industria (PNI); o fortalecimento das ac¢des de inser¢ao
de pesquisadores nas empresas; a ampliacdo da participacdo em risco na fase pré-competitiva;
e muitos outros (AMARANTE, 2015, p. 28). Todos os pontos da agenda eram relacionados a
politica publica e direcionados ou a sua formulacdo ou a sua implementagdao. Ao mesmo
tempo, essa agenda mostra que a institucionalizacdo da Lei da Inovagdo e da Lei do Bem, e
dos mecanismos criados por elas, ainda ndo eram considerados como suficientes para
assegurar a consolidagdo desse modelo. Isso justifica o processo em curso de revisdo das duas
leis.

No ambito das referéncias ideacionais e das agdes do governo federal, suas posicoes
pareciam estar convergentes com a comunidade de politica de CT&I, entendendo que esta
atuava em momentos significativos como a 4* Conferéncia Nacional de CT&I. Exemplo disso
foi a forma com que o tema do papel do segmento empresarial e da sua perspectiva para a
efetivacdo de resultados de inovagdo era tratado na Conferéncia — visto como crucial para
promover inovacgao. Outro tema foi a referéncia, num viés desenvolvimentista, a estimular a
conexao da politica de CT&I a politica industrial direcionando-as para setores estratégicos,

A perspectiva empresarial de CT&I enquanto fonte de riqueza econémica ¢é
crucial para que as demandas de tecnologia e de inovacdo tenham seus
processo de indugdo, adaptacdo e implementacdo agilizados e contribuam
para que a ciéncia produzida tenha como horizonte suas aplicagdes
potenciais, sejam elas decorrentes de demandas empresariais ou da
necessidade para execugio de politicas piblicas. E necessario integrar, cada
vez mais, a politica de CT&I a politica industrial para que as empresas sejam
estimuladas a incrementar a incorpora¢do de inovagdo em seu processo
produtivo, forma mais eficiente de aumentar sua competitividade global. A
definicdo e implementacdo das atividades em areas estratégicas permite
aprofundar as oportunidades de desenvolvimento cientifico e tecnoldgico,
especialmente de tecnologias avangadas (COORD. 4* CNCTI, 2009, p. 1).

Tudo leva a crer que a formulacao relativa a inovagdo, neste evento, ndo tinha um viés
tipicamente neoliberal; antes carregava uma perspectiva desenvolvimentista e agregava alguns
principios normativos que consideravam a reducdo das desigualdades sociais € uma
perspectiva social do desenvolvimento aliada a promog¢ao da competitividade global. Temas
como a soberania nacional e o desenvolvimento sustentavel do pais foram assumidos como

pressupostos a inclusdo social, e o compartilhamento do conhecimento, entendido como bem
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publico que deveria ser apropriado por todos como resultados das politicas publicas de CT&I,
como se V€ a seguir,

as pretensOes brasileiras de constituir-se, em um pais incluido
soberanamente no mundo, impdem um conjunto de defini¢des estratégicas
no campo da CT&I. Para que essas politicas tenham efeitos favoraveis, ¢
indispensavel que sejam apropriadas por todos os setores da populagdo, sem
excluir e sem contribuir para aumentar a exclusdo. Assim sendo, educagio e
cultura cientifica e tecnoldgica fazem parte do principal caminho que
viabiliza o processo desejado de compartilhamento do conhecimento. O
nivel de escolaridade da populagdo e a qualidade e a amplitude do alcance de
educacgdo de qualidade estdo fortemente relacionadas a competitividade das
nac¢Oes modernas e refletem suas capacidades de inovarem na solugdo de
seus problemas e no correto equacionamento de seus futuros (COORD. 4*
CNCTIL 2009, p. 1).

Esse debate nacional em torno da inducdo e do apoio a inovagdo como parte do
desenvolvimento sustentavel do pais pretendia ganhar contornos mais federativos e ampliar
suas conexdes com estados € municipios, como parte “constituinte de uma politica de Estado
para CT&I, tanto local e regional quanto nacional” (COORD. 4* CNCTI, 2009, p. 1). Essa
reconexdo com o territorio e, se poderia dizer, com o desenvolvimento regional e local, foi
propugnada e estava sendo proposta para disseminar a ideia de inovag@o para outros niveis de
atuacdo governamental.

Tudo indica que foi um ambiente nacional ativo e proficuo a formulagdo no ambito
das politicas publicas e de arranjos institucionais para implementa-las. Dessa forma,
provavelmente, o nucleo das ideias relacionadas a inovagdo que circulava no ambiente federal
guardava identidade com as agdes que o Secretario Lorentz estava empreendendo no Rio
Grande do Sul, a frente da SCT/RS.

Desse modo, o relacionamento do governo estadual com o federal, nesse periodo, foi
mais pautado por um tema e uma ideia, a inovacdo e a lei de inovagdo, e menos por
reivindica¢do politica por recursos federais ou por apoio a suas politicas e programas de
CT&I. Conforme um dirigente da SCT/RS, o Conselho de Secretarios de Ciéncia e
Tecnologia, coordenado pelo Ministro da area, era um ambiente de fomento ao debate e as
politicas de promogao da inovagao: “as leis de inovagao, era dali [do Conselho de Secretarios
de C&T] que a gente tirava os exemplos de outros estados” [para construi-las] (GOl -
entrevista a autora em 10/06/2017). Nao se observou nenhuma reivindicacdao especifica por
aporte de recursos federais ou apoio a suas politicas e programas de CT&I.

Indagado sobre como se deu o relacionamento da SCT/RS com a FINEP, a principal
financiadora federal de projetos no segmento de inovagdo, e com outros 6rgdos federais, um

dirigente respondeu que “na época, o governo [teve] muito pouco [relacionamento]... a gente
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buscou contatos, acho. Mas recurso, eu ndo me recordo. Nao teve nada muito significativo.
Concentrei-me mais nas questdes internas” (GOl - entrevista a autora em 10/06/2017).
Excessao a demanda por emendas parlamentares federais, direcionadas a alguns Parques
Tecnologicos, como o TecnoPUC e o TecnoSinos, que teriam sido intermediadas por um
deputado federal do mesmo partido do entdo Ministro de CT&I, que era do PSB.

Portanto, isso mostra que, naquele momento, os governos, seja no ambito federal, seja
subnacional, posicionam-se muito claramente a favor da ideia da promog¢ao da inovagao como
necessaria as politicas industriais® ¢ de desenvolvimento socioecondmico do pais. Os
governos passaram a formular ou ajustar suas politicas e programas para garantir um
alinhamento ideoldgico com a ideia majoritdria de inovagdo que figurava como tema
relevante na agenda governamental no ambito da politica de CT&I no Rio Grande do Sul e no
Brasil.

O problema social que requeria uma resposta politica, a falta de inovacdo nos
processos produtivos do pais e a decorrente perda de competitividade nos mercados, pareciam
consensuais — a promogao da inovagao por meio de integragao entre universidades e empresas
e do apoio governamental era vista como solu¢do que deveria orientar as politicas publicas.
As dinamicas politicas se alinhavam mesmo em contextos macropoliticos rivais e a opinido
publica, a qual ndo foi analisada, possivelmente vinha se identificando com a ideia. Pode-se

inferir que a inovacgao estava definitivamente na agenda governamental.

7.1.3 A organizacdo empresarial e uma comunidade de politica: empresdrios
empreendedores, gestores que empreendem nas IES

Durante a gestdo de Yeda Crusius, tudo indica que as representagdes empresariais
estiveram mais engajadas em promover a inovacao por meio de politicas publicas estaduais,
do que em outras gestdes. A FIERGS estava estruturada para esse movimento. A “FIERGS
vinha, ha tempo, falando isso [da inovagdo] através do Ricardo Filizzola [que] era o grande
mentor, o grande lider dessa ideia de inovacdo. Ele e o Gerbase sdo expoentes no estado,
génios, eu diria, nessa area” (GO1 - entrevista a autora em 10/06/2017).

Essa relagdo colaborativa se favoreceu com a identidade social e politica do Secretario
de C&T, que se autodenominava representante do segmento empresarial, e deve ter
contribuido para que o tema da lei da inovacdo rapidamente fosse pautado como de interesse

comum,

82 . ~ s . . . ~ .
No caso do governo do Rio Grande do Sul, ndo se pode referir a politica industrial, porque ndo havia uma
especificamente.
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estive dentro da FIERGS, durante mais de 10 anos. Entdo, sabia como era o
pensamento empresarial, eu conhecia as empresas. Eu conhecia um
Filizzola, conhecia um Paulo Tigre, conhecia um Randon, um Marcopolo. O
Paulo Tigre foi o principal [...] A lei de inovagdo era um dos itens mais
importantes na pauta da FIERGS. Na sua 1* gestdo, ele levantou o tema da
inovagdo. E colocou o Ricardo Filizola no Conselho, que se chama Conselho
de Inovacdo e Tecnologia da FIERGS. [...] o Filizzola era FIERGS, vinha
pela FIERGS e o Gerbase participava pelo Conselho da FAPERGS [no
Conselho Estadual de Ciéncia e Tecnologia, onde a lei de inovagdo foi
discutida e validada] (GO1 - entrevista a autora em 10/06/2017)

Havia um grupo de empresarios vinculados a FIERGS, muitas vezes referido por
Secretarios de C&T nas entrevistas realizadas, que era reconhecido por ter contribuido na
formulacao dessa politica de promog¢do da inovagao na gestdo de Yeda Crusius. Como disse
um dirigente, “¢ [um grupo] extremamente importante, um grupo muito legal de pensamento e
de apoio” (GOl - entrevista a autora em 10/06/2017). Eles agiam coletivamente, buscavam
efetivamente influenciar os gestores politicos estaduais em termos ideacionais e lhes davam
sustentagdo politica nessas proposicdes que os aproximavam. Essa organizacdo empresarial
tinha, na promogao da ideia de inovagao, a referéncia cognitiva e politica central.

Eram agentes importantes também no cendrio empresarial nacional e alguns
participaram da conformacdo de instituicdes como o MEIL, Movimento Empresarial pela
Inovacao, criado pela Confederacdo Nacional da Industria (CNI), em 2008. O MEI pretendia
catalisar as iniciativas, tanto publicas quanto privadas, de fortalecimento da inovac¢dao no
Brasil e, para isso, criou uma Rede de Nucleos de Inovagdo, coordenada pelas Federacdes das
Industrias, com 25 Nucleos Estaduais para articular parcerias com SEBRAE, governos
estaduais, universidades e institutos tecnologicos nos estados e, desde aquele periodo,
manteve com o governo federal “um didlogo permanente para a constru¢do de uma agenda”
(CNI, 2018).

Um dos agentes que teve um papel ativo na formulacdo da lei de inovagdo, do
Programa Gatcho de Parques Tecnoldgicos (PGTEC) e do Pro-Inovagao, atuando como um
empreendedor de politicas, foi Ricardo Filizzola que também compunha o MEI. Para ele,

o0 MEI ¢ o que ha de melhor no Brasil em termos de inovagao, porque o MEI
¢ conduzido fundamentalmente por empresarios. Ele ndo é conduzido pelo
governo e ele orienta governos, [como o governo]| federal, e procura
influenciar ndo na busca de incentivos, mas de melhoria do ambiente da
inovagdo (G06 - entrevista a autora em 18/09/2017).

Suas caracteristicas — como capacidade de negociagao, persisténcia, credibilidade frente
aos coletivos onde atuava, legitimidade de conhecimento, habilidade na comunicagdo - ¢ a
posi¢do formal que ocupava na FIERGS favoreciam suas conexdes e agdes politicas (GO1 -

entrevista a autora em 10/06/2017; GO1 - entrevista a autora em 12/09/2017). Todos esses
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elementos permitem identifica-lo como um empreendedor de politicas que direcionou sua a¢ao
as politicas publicas, ainda que ndo participasse formalmente do governo. Filizzola, que
presidiu o Conselho de Inovacdao Tecnologica da FIERGS durante muitos anos, expressou
claramente a ideia majoritaria de que a inovagao é gerada “no mercado” e de quais atores tém

esse papel de conectar ao mercado, que sdo os “empresarios, empreendedores”,

a inovacdo ¢ encarada no Brasil como uma consequéncia de pesquisa e
desenvolvimento. Ela nio é. E o contrario. A inovagio aparece no mercado e
o empreendedor vai buscar pesquisa e desenvolvimento. Ela ndo sai da
pesquisa e desenvolvimento: eu pesquisei, desenvolvi, criei uma coisa nova.
Se isso ndo serve para nada, ndo se conecta no mercado, ndo cria valor, nao
realimenta a cadeia produtiva desse assunto, entdo, ndo cria efeito
econdmico, e ndo criando efeito econdmico, ndo é inovagdo. E um projeto
novo, uma ideia, que ta parado ali esperando que o empreendedor va e
transforme aquilo em valor. Entdo grandes inovadores do mundo ndo sdo
engenheiros, ndo sdo pesquisadores, sdo empresarios, empreendedores,
pessoas que vislumbraram no mercado certos temas e aproveitaram o
ambiente rico em tecnologia, para conectar a tecnologia no mercado e
criando, impulsionando a tecnologia, buscam criar postos de trabalho (G06 -
entrevista a autora em 18/09/2017).

Esse dirigente empresarial referencia a ideia de inovagdo na acepcdo majoritaria,
schumpeteriana, disseminada no Manual de Oslo. Além de atuar na arena governamental, ele
também representava o segmento empresarial no Conselho da CAPES, o que indica uma
atuacdo e influéncia sua na arena académica nacional, também (G06 - entrevista a autora em
18/09/2017).

Outro agente sempre referenciado juntamente com Filizzola era seu socio, Carlos
Gerbase — “pessoas como eles foram importantes, porque esses caras vieram ja da
universidade com isso [inovagdo] na cabeca” (GOl - entrevista a autora em 10/06/2017).
Esses agentes se reuniram na arena governamental para a produgdo da lei estadual de
inovagdo, da qual se falard posteriormente. Claramente, observa-se a agdo coordenada e
organizada no setor produtivo privado, na qual se evidencia como se estabeleceram conexodes
entre a agdo dos individuos, suas ideias e as instituicdes. Nesse ambiente, deu-se um grande
debate entre os diversos agentes do sistema de ciéncia e tecnologia, que os aproximou e criou
identidades. Conforme uma servidora da SCT/RS,

no governo Crusius, o Secretario Lorentz fez um imenso debate, trazendo
gente das universidades, trazendo gente da FIERGS, da FEDERASUL, varios
orgios foram representados. Eram umas trinta pessoas para debater. E se
chegou ao texto da Lei estadual de inovagdo [...] de algumas empresas, do
TecnoPUC, do TecnoSinos, da FEEVALE, o COMUNG, o FOPROP (GO03 -
entrevista a autora em 10/05/2017).

Além dos agentes que representavam os interesses do setor privado, outro segmento

aumentava sua organizacao politica enquanto uma comunidade de politica: as IES. Muitas das
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liderancas eram gestoras nas IES e estavam vinculadas a constru¢do dos parques tecnologicos,
das incubadoras empresariais e de outros mecanismos dessa natureza, dentro das IES e com
participacdo das empresas. Alguns eram reconhecidos por atuarem em instituicdes nacionais
como a ANPROTEC, no caso de Jorge Audy, a CNI, no caso de Suzana Kakuta, ou em
organizagdes universitarias como COMUNG e FOPROP como Cleber Prodanov, que também
era gestor de um parque tecnoldgico em formagao

Jorge Audy ¢ outro cara que tu tens que entrevistar, do TecnoPuc, a Suzana
Kakuta, da Tecnosinos. Esses caras sdo fantasticos. Jorge Audy eu diria que ¢
o grande génio do Rio Grande do Sul de parques tecnologicos. Esse é o
nimero um. Entdo, me cerquei desses caras. Eu comecei a me alimentar
desses caras. Eu convivi com esses caras. Entdo um cara que viajava o mundo
e via la na China é assim, la na Espanha é assim [...] peguei o Cleber
Prodanov, que na época era do Conselho de Pro-reitores das universidades
Comunitarias (GO1 - entrevista a autora em 10/06/2017).

Jorge Audy, referenciado pela maior parte dos entrevistados, atuava desde o inicio dos
anos 2000 no segmento de CT&I, vinculado a PUCRS. Ele entende que inovagdo ¢ a
“capacidade de transformar conhecimento em riqueza, isto ¢ inovagao” (GO5 - entrevista a
autora em 21/07/2017). Nesse sentido, ele incorpora outros elementos associados ao
desenvolvimento social, além do econdmico, na sua posi¢do sobre inovacao. Para ele,

inovagao so se justifica enquanto um processo, enquanto um mecanismo que
gera riquezas, que gera empresas, que gera renda, que gera melhoria de
qualidade de vida, que gera, como consequéncia final, desenvolvimento
econdmico e social (GOS - entrevista a autora em 21/07/2017).

Mas, para o processo de geracdo de inovagao, ele considera que a produgdo cientifica é
imprescindivel, junto a sua conexdo com a criacdo de produtos que sejam inseridos e
valorizados no mercado econdmico,

¢ um conjunto que envolve pessoas, recursos e conhecimento, talentos
colocados em conjunto. O que possibilita a inovacdo se transformar em
riqueza, o que interessa, isso sO ocorre com continuidade, que ¢ o nosso
grande desafio aqui no estado. A gente ndo consegue ter continuidade ao
logo do tempo. A inovagdo requer um fluxo que comega na pesquisa €
termina no produto sendo vendido pela empresa. Ao longo dessa caminhada
isso tem que ter um fluxo, tem que ter uma continuidade. Esse para mim ¢ o
ponto central. O processo de inovagao esta fundamentalmente alicer¢ado em
[...] uma infra-estrutura que permita isso. Um conjunto de politicas que
permita isso (GOS - entrevista a autora em 21/07/2017).

Tais ideias sobre inovagdo, difundidas por esses empreendedores, passaram a ser mais
conhecidas e reconhecidas socialmente e dentro da arena governamental. Nesse processo de
difusdo ideacional, atuavam organizacdes especificas integradas por agentes e organizagdes
do setor privado com reconhecimento e legitimidade social junto as IES, ao segmento privado

de modo mais amplo e aos governos. E atuava uma comunidade de politica com
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representantes das IES aqui referidas, que se organizava desde a década anterior.
Particularmente, esses agentes, antes identificados, eram muito mais vinculados a experiéncia
dos parques tecnolégicos do que a dos polos tecnologicos, e tinham referéncia mais forte com
o nucleo cognitivo da inovagao como elemento determinante € ndo se referiam a dimensao do
desenvolvimento regional. Contribuiam a disseminagdo da ideia de inovacdo e
compartilhavam, como se viu, espacos de debate sobre as politicas publicas nos quais a
inovagdo requeria defesa. As organizacdes empresariais € a comunidade de politica tinham
caracteristicas distintas. As organizacdes empresariais compartilhavam crengas tais como a
ideia de inovagdo, em razdo de seus interesses, € tinham uma perspectiva de influenciar a
politica de inovacdo e agir de modo coordenado em torno da defesa dessa politica. Tinham
uma perspectiva de defesa de interesses. A comunidade de politica era formada por
especialistas que influenciavam os governos, seja na interagdo entre as diferentes IES seja na
articulacdo com organizagdes que congregavam IES, gestores de parques, de polos, de
incubadoras e outras experiéncias de promogio de inovagio e integragio de CT&I. E um tipo e
acdo mais estruturada, com vistas a formulacdo de politicas, a construcdo de solugdes que
poderiam vir a ser adotadas como politicas publicas, experimentando, debatendo e difundindo

ideias.

7.1.4 Alinhar o RS a agenda nacional

Seguindo a tendéncia governamental nacional no segmento de CT&I, os Secretarios
Artur Lorentz e Julio Ferst também pretendiam ampliar agcdes que fomentassem inovacao. Ja
existiam, no estado do Rio Grande do Sul, as experiéncias de dois parques tecnologicos
reconhecidos nacionalmente como ambientes propicios ao desenvolvimento de inovagao,
como modelos de promocao de inovacdo, a partir dos projetos e das relagdes apoiadas entre
empresas e seus pesquisadores. Eram os chamados TecnoSinos e TecnoPuc. Esses Secretarios
pensaram, entdo, em reproduzir o que estaria dando certo: implantar parques tecnologicos em
polos tecnoldgicos,

comeg¢amos a pensar que podiamos implantar, em determinados polos,
parques. Semelhante com o que esta acontecendo aqui [na PUC]. Essa foi a
ideia. Colocar dinheiro para desenvolver regides, ndo so6 polos, mas colocar
parques para que facam o que o TecnoPuc estd fazendo [...] para fazer o
transbordamento da pesquisa, do dinheiro do Programa de Apoio a Polos.
Entdo, parque seria uma area delimitada, onde as empresas poderiam se
aproximar da universidade naquela area (GO1 - entrevistas a autora em 31/07
e 08/08/2017).

Observou-se uma explicita convergéncia com a acep¢do majoritaria de inovagao

conforme definida no Manual de Oslo, e de direcionamento para uma relacdo direta dos
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projetos a serem apoiados nos polos tecnoldgicos com empresas privadas. Esses Secretarios
da gestdo Crusius queriam aproximar o ambiente dos polos tecnoldgicos da dindmica dos
parques tecnologicos que se estavam constituindo no Rio Grande do Sul. Dado que, “o Rio
Grande do Sul [ja estava] dividido em polos [...] de inovagdo, ndés podiamos botar parques
tecnologicos, aos moldes de Porto Alegre e Sao Leopoldo, [...] nas regides, para fazer o
transbordamento da pesquisa” (GO1 - entrevista a autora em 31/07 e 08/08/2017).

Para implementar tal objetivo, e diante de um cenario de restricdo fiscal e
or¢amentaria, foi estabelecido um propdsito estratégico mais amplo, que também era um
desdobramento da politica federal de incentivo a inovagdo. Foi o encaminhamento da lei de
inovacdo no 4mbito do estado do Rio Grande do Sul®, a qual se tornou a estratégia central
dessa gestao governamental na SCT/RS.

Além disso, a proposi¢ao da lei estadual de inovagao exigiu adequacdo de outras bases
juridicas, como o Imposto sobre Circulagdo de Mercadorias (ICMS). Esse movimento
requereu uma anuéncia técnica e politica junto a Secretaria Estadual da Fazenda (SEFAZ) e
uma forte capacidade de articulagdo politica junto a Assembleia Legislativa (G04 - entrevista
a autora em 28/07/2017).

O Projeto (PL) da Lei de Inovagdo no ambito do estado do Rio Grande do Sul tinha
sido uma iniciativa e uma elaboragdo de um deputado do PT (GO3 - entrevista a autora em
22/06/2017), agora de oposi¢do ao governo de Crusius, e que também fora Secretario de C&T
anos antes. O percurso da configuragdao dessa lei estadual permitiu que se tornasse um dos
poucos PL aprovados por unanimidade na Assembleia Legislativa naquele ciclo legislativo
(GO1- entrevista a autora em 10/06/2017). Conforme um ex-dirigente da SEFAZ, nessa
gestao, o PL estadual de inovagdo

surgiu como uma iniciativa do Adao Villaverde, que tinha sido Secretario de
Ciéncia e Tecnologia, que achava que tinha que ter uma lei que incentivasse
inovagao, tecnologia, etc., no estado. Era um deputado de oposigdo, mas o
Poder Executivo entendeu como adequada [mesmo sendo] uma politica de
oposi¢do. [Todavia, era]... matéria tributaria, que envolvia abrir mdo de
receita, teria que ser iniciativa do Poder Executivo. E principio
or¢amentario... A Governadora Yeda tinha um entendimento de que era uma
questdo interessante, ¢ o deputado ndo era aquele deputado ferrenho [de
oposicao]. Tem essas questdes politicas que, as vezes, envolvem as politicas

% Passavam-se cinco anos desde a aprovagdo da Lei nacional de inovagio, em 2004, e outros estados ja tinham
suas proprias legislagdes sobre o tema. Mais uma vez, pode-se considerar a abordagem do isomorfismo
institucional mimético, quando as organizagdes reproduzem estruturas assemelhadas a outras que enfrentam o
mesmo conjunto de condi¢des ambientais, num contexto de relativa dependéncia das unidades subnacionais do
governo central brasileiro.
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publicas. Nesse caso nao atrapalhou (G04 - entrevista a autora em
28/07/2017).%

No ambiente politico estadual, o debate da lei de inovagdao valorizou a C&T e
contribuiu para reposiciona-la positivamente na hierarquia das politicas publicas. Inclusive
porque trouxe consigo dois novos mecanismos de politica publica, o Pro-Inovagdo e o
PGTEC, que aproximavam o governo de Crusius do setor produtivo privado e de algumas
IES, demonstrando aos mesmos que o governo estava inserido nessa agenda.

Os Secretarios da SCT/RS conseguiram, num ambiente politico-partidario
desfavoravel no ambito estadual®, aproximar a politica pablica da macropolitica,
aproveitando-se de um cenario de oportunidades desenhado pela agenda de CT&I nacional e
pela relacdo de colaboragdo com empresarios “inovadores”, defensores da causa da inovagao.
Mais uma vez a policy prevaleceu.

Conforme uma servidora que trabalhava na SCT/RS, a lei de inovacao nacional,
existente desde 2004, “ndo podia ser aplicada aqui [no Rio Grande do Sul], porque ela definia
ministérios que ndo correspondiam, necessariamente, aos nossos. Nao havia uma
similaridade. A Lei de inovagdo servia para regular os 6rgaos federais” (G03 - entrevista a
autora em 10/05/2017).

Com a instituigdo da lei estadual de inovagdo, esperava-se uma uniformidade na
interpretacdo das regras para acesso a recursos publicos e, principalmente, para assegurar a
vinculagao do uso dos recursos com o desenvolvimento regional e o beneficio da sociedade,

se quiser receber recursos para polo, parque, incubadora, eles [as
universidades] tém que atender critérios minimos que, para o estado,
asseguram a vinculacdo daquela atividade [subvencionada] com o
desenvolvimento regional. Porque [...] essa pesquisa tem que resultar em
beneficio para a sociedade. E ¢ isso que foi sempre muito procurado e muito
cuidado em todos os editais (GO3 - entrevista a autora em 10/05/2017).

E, assim, a lei estadual de inovacdo foi construida como um “guarda-chuva”, criando
possibilidade de subvengdes do estado na forma de incentivos fiscal e financeiro, por meio da
criacdo de dois novos programas especificos o Pro-inovac¢ao, de incentivo fiscal, € o Programa
Gaucho de Parques Tecnologicos, de fomento (PGTEC) (GOI- entrevista a autora em

10/06/2017).

8 Conforme um ex-dirigente, “eles eram amigos e disse ao ex-secretario Villaverde: ‘tu ja querias fazer a lei de
inovagdo, no teu tempo. Entdo, vamos fazer agora.” Claro que o protagonismo seria nosso, mas ...Era uma coisa
que todo mundo queria. Os eleitores dele também queriam. Ele também sairia ganhando” (GO1 - entrevista a
autora em 10/06/2017).

% Conforme Trein (2009, p. 1), “desde que assumiu o Governo do estado do Rio Grande do Sul, Crusius tem
enfrentado uma série de denuncias sobre irregularidades na sua campanha eleitoral ¢ em sua administragdo”
(2009, p.1).
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O Pré-Inovagdo surgiu com um desenho inédito, que concede incentivo fiscal
proporcional aos esfor¢cos inovativos das empresas, considerando-se seus dispéndios em
pesquisa e desenvolvimento, e ¢ direcionado as empresas inovadoras. O PGTEC era
direcionado as IES enquanto beneficiarias diretas do apoio publico. Portanto, atendia o
mesmo “publico beneficiario” do Programa de Polos, com um desenho um pouco diferente.
Todavia, identificou-se que havia alguns objetivos comuns com o Programa de Polos. Dentre
estes, a busca da interacdo empresa e universidade no ambito das regides, ou, nas palavras de
um ex-dirigente, “a jun¢ao da academia com o setor produtivo, para cada regidao” (GOIl-
entrevista a autora em 10/06/2017)%.

Do ponto de vista enddgeno, diferentemente do Programa de Polos, que nunca foi
transformado em lei ou decreto, o PGTEC nasceu com uma base legal bastante aprimorada e
inserida num contexto juridico mais amplo. No seu desenho, o estado estabelece defini¢cdes
claras e direcionadas para uma politica de incentivo ao desenvolvimento -cientifico,
tecnoldgico e de inovagdo. No art. 2°, a lei 13.196 de 13 de julho de 2009 define o que ¢ um
parque cientifico e tecnologico, conforme segue:

X - parques cientificos e tecnoldgicos — organizacgdo, gerida por profissionais
especializados, cujo objetivo fundamental ¢ aumentar a riqueza da
comunidade em que se insere mediante a promoc¢ao da cultura da inovagio e
da competitividade das empresas ¢ instituigdes intensivas em conhecimento
associadas a organizagdo, tais como universidades ¢ institutos de pesquisa,
envolve necessariamente a promocgao do relacionamento entre a universidade
a que esta vinculado e os setores empresarial, industrial e/ou outros setores
da sociedade, visando estimular o processo de inovagdo, a facilitagdo da
transferéncia de tecnologia e habilidades entre a academia e o setor
empresarial, promovendo o desenvolvimento sustentado da regido onde atua
(AL/RS, 2009).

Esta definicdo, em boa medida, se confunde com os objetivos estabelecidos para o
Programa de Polos, abordando tanto o proposito mais estratégico de desenvolvimento
regional, como os objetivos mais especificos de interagdo universidade, empresas e sociedade
e de estimulo a inovagdo e a transferéncia de tecnologia com vistas a competitividade das
empresas.

Todavia, no PGTEC, ndo foram inseridos mecanismos que estabelecessem conexdes
com os polos tecnologicos, o que pdde ser observado nos requisitos do edital do PGTEC
(SCT, 2010°). Mesmo assim, tanto os parques tecnologicos existentes, a excegdo do

TecnoPUC, quanto os parques tecnolégicos em implantagdo, estavam dentro de polos

% Trés parques tecnologicos implantados e trés parques em processo de implantagio tiveram projetos aprovados
para apoio do PGTEC, em 2010. TecnoPUC, TecnoSinos ¢ Valetec, que eram parques tecnolégicos implantados,
receberam, R$ 1,5 milhdo, R$ 300mil e R$ 1,1milhdo, respectivamente, e os Parques da UCS, UNISC e URI,
receberam R$ 1 milhdo, R$ 1,1 milhdo e R$ 1,2 milhdo, respectivamente (SDECT, 2018°).
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tecnoldgicos que integravam o Programa de Polos. Esse fato permite depreender que o
Programa de Polos constituiu uma base e um ambiente institucional, tanto junto aos atores das
IES quanto aqueles de mercado, favoravel a constituigdo de um amplo conjunto de parques
tecnologicos no Rio Grande do Sul.

Do ponto de vista institucional, o Programa de Polos ndo precisava ser “legalizado”,
porque sua identidade e caracteristicas estavam suficientemente institucionalizados para
assegurarem sua continuidade. O programa seguiu apoiando projetos muito diversos, que
buscavam solucdes tecnologicas e melhorias em processos produtivos ou em produtos,
podendo ou ndo caracterizar uma inovagdo na acep¢ao do Manual de Oslo. Essa modificagdo
institucional, de natureza juridica, que foi a lei estadual de inovagdo, alinhou a politica de
CT&I do Rio Grande do Sul a politica nacional. E, embora o Programa de Polos ndo
precisasse adequacdes no seu desenho nem no seu arranjo institucional para fomentar
inovacdo, a criagdo da lei estadual legitimou a associacdo do tema com a C&T. A
consolidacdo da ideia de inovagdo foi positiva a continuidade do programa, porém, esse ja a
havia assimilado, tanto na sua denominagdo quanto no seu desenho propriamente dito.

Junto com a nova legislagdo, ambos os programas, Pré-inovagdo e PGTEC,
constituiram inovagdes institucionais e passaram a compor a politica publica estadual de
inovagado, que ja era desenvolvida por meio do Programa de Polos e de outras a¢cdes de menor
visibilidade e alcance que nao foram analisadas nesta tese.

O fato ¢ que o estado do Rio Grande do Sul, ao final da gestdo de Yeda Crusius,
dispunha de um marco juridico e institucional, com programas publicos em execu¢do, que
atendiam as expectativas sociais e politicas do segmento privado e das IES que empreendiam
em favor da inovacdo. O Rio Grande do Sul estava definitivamente alinhado a agenda

nacional.

7.1.5 Empreendedores de politicas publicas e uma janela de oportunidades

O partido a frente dessa gestdo estadual foi o PSDB, classificado como um partido de
centro. A governadora Yeda Crusius teve como vice-governador, Paulo Feij6, empresario
liberal do Partido Democratas (DEM), um partido classificado como de centro-direita. A
gestdo caracterizou-se por elementos politico-ideoldgicos que a aproximaram de uma posi¢ao
de centro-direita, principalmente se comparada ao quadro de coligacdo partidaria do PSDB
nas gestdes dos Governadores Alceu Collares, no inicio dos anos 1990 (PDT), Antonio Britto,
na segunda metade dos anos 1990 (PMDB), e mesmo de Germano Rigotto (PMDB). Mas o

debate nacional e internacional que propunha a inovagdo como estratégia para o
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desenvolvimento do pais se alinhava bastante bem com a ideologia politica do governo
estadual, que tendia a um referencial politico neoliberal. Pode-se estabelecer uma conexao
entre a linha politico-ideologica do governo Yeda Crusius e a ideia de inovagdo®. Nesse
sentido, esta identidade ideoldgica pode ter contribuido positivamente a continuidade do
Programa de Polos, que era apresentado como uma oportunidade de incentivo a inovagdo. Ou
seja, mesmo no contexto de conservagao do programa, ocorreu uma mudanga enddgena — a de
apresenta-lo como um mecanismo novo de promogao da inovagao, uma ideia antiga.

Um dos outros partidos que compunham a base de apoio do governo estadual na
Assembleia Legislativa e no Executivo era o Partido Progressista (PP), classificado como de
direita. Mas o PP ndo tinha forca politica suficiente, no governo, para posicionar seus
representantes politicos nos cargos mais relevantes na hierarquia da estrutura de Estado, como
a Secretaria da Saude, que era do seu interesse (GOl - entrevista a autora em 10/06/2017),
Ao PP foi “oferecida” a SCT/RS, de modo que os trés primeiros secretarios eram filiados ao
mesmo e o quarto secretario, indicado pelo mesmo partido.

Verificou-se que, nos dois primeiros anos da gestdo da SCT/RS, no governo de
Crusius, os Secretarios que assumiram a pasta ndo estavam engajados com os temas do
segmento de C&T como nas ultimas gestoes estaduais (GO1- entrevistas a autora em 31/07 e
08/08/2017). Foi nos dois Utimos anos, que os novos Secretarios que assumiram a SCT/RS
aderiram a agenda que essa vinha desenvolvendo nas ultimas gestdes, de apoio a projetos de
pesquisa por meio dos polos tecnoldgicos e de inclusdo do tema inovagdo na agenda politica
do governo, em consonancia com a politica federal.

A andlise dessa gestdo focou no trabalho dos Secretarios Artur Lorentz e Julio Ferst
que, de fato, se engajaram na agenda de CT&I, porque o cendrio nacional ndo mudara. Do
ponto de vista ideacional, o tema estava consolidado na agenda governamental, dado que era
crescente a formulacdo de politicas e mecanismos de fortalecimento da inovagdo como

elemento prioritario da agdo estatal.

87 Socidlogos como Bourdieu identificaram que atores politicos sio mais propensos a favorecer interpretagdes
politicas que se adaptam ao seu esquema cognitivo e suas pressuposi¢des normativas e cognitivas. Essas
estruturas discursivas podem tanto mais influenciar uma nova iniciativa politica quanto mais se assemelharem ou
ao novo ideal sobre o qual se baseia ou aos antigos ideais da politica vigente. Campbell (2002) direciona uma
critica a dificuldade que esta vertente teria em especificar a relagdo entre o surgimento de novas ideias e as
antigas. Apesar disso, pode ser um viés plausivel relacionar a parcela liberal presente na constru¢do ideologica
da ideia de inovagdo schumpeteriana com a ideologia do PSDB no Rio Grande do Sul, nesse periodo.

% O primeiro secretario na SCT/RS, do PP, tinha a pretensdo de assumir a Secretaria Estadual da Saude e nio
teria manifestado satisfagdo com o cargo na SCT/RS quando o assumiu (GO1- entrevista a autora em 10/06/2017;
GO1- entrevista a autora em 31/07 e 08/08/2017; GO1- entrevistas a autora em 18/05 e 07/06/2017).
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Do ponto de vista da macropolitica, o Secretario Lorentz ndo era da direcdo politica do
PP, mas era o segundo suplente a uma cadeira na Assembleia Legislativa/RS, e considerava
sua trajetdria como suficiente para propor seu nome ao cargo na SCT/RS. O Secretario
Lorentz tinha pretensdes politicas na arena macropolitica, tanto que “iria concorrer a deputado
de novo”, mas esse ndo era seu maior capital (GO1- entrevista a autora em 10/06/2017). Era
um empresario que representava o setor privado da sua regido na FIERGS, tinha sido vice-
prefeito de um municipio de porte médio, onde o Programa de Polos tivera um papel politico
relevante e fora candidato a deputado estadual em mais de uma eleicdo (GO1- entrevista a
autora em 10/06/2017)

Eu tinha toda uma vinculagdo com a triplice hélice. Eu era uma hélice, a
parte do empreendedor, do empresario. [...] Sai de ser empresario, [lider]
comunitario, vice-prefeito, presidente de uma estatal maravilhosa, enxuta
[Sulgas] ... fui ganhando conhecimento. E continuava na FIERGS, e
concorrendo [a deputado estadual]. Nao me elegia. Voltei para a Sulgas. [E
reivindiquei a SCT/RS] porque ja era bem graduado dentro do partido...
[tinha feito] 35 mil votos... uma votagdo expressiva. Eu tinha um nome no
meio empresarial, na FIERGS (GO1- entrevista 4 autora em 10/06/2017).*

Quando assumiu, como um agente “do meio empresarial” e pessoa “de acdo” decidiu:
“vou fazer aquilo que € necessario, que todo mundo esta pedindo, a lei de inovagdo. O tema
estava pipocando e ja existia um texto” (GO1 - entrevista a autora em 10/06/2017).

No caso do Secretario Julio Ferst, este ndo tinha trajetoria politico-partidaria mas sim
como empresario do setor de TI e dai, como gestor da ASSESPRO/RS*, com uma
participagdo importante na criacdo do Polo de Informatica de Sao Leopoldo, que foi a base da
constitui¢do do Parque Tecnolégico TecnoSinos,

quando comecei a militar como empresario na area de tecnologia, eu tive
oportunidade de participar de uma Associagdo [ASSESPRO] da qual sou
diretor até hoje. [Depois], me afastei da minha empresa e fui o executivo
dessa entidade, que movimentou o setor de tecnologia do Rio Grande do Sul
(GO1 - entrevista a autora em 31/07 e 08/08/2017).

Essas duas experiéncias o credenciaram como um especialista no tema do
desenvolvimento tecnologico e inovagdo, mas ele ndo era oriundo do meio politico-partidario
nem do meio universitario. Ambos os secretarios tinham sido empresarios € se percebiam
como representantes empresariais na sua atuacao social e politica. Mas, além da identidade
social e politica, havia uma identidade ideacional, ja que na FIERGS, por exemplo, o tema da

inovacdo estava no centro da agenda. Conforme Lorentz, “naquele momento se falava muito

% Na ocasido, ele teria sido desencorajado a assumir a SCT/RS, porque seria uma secretaria que ndo gerava
oportunidade eleitoral, "ndo da voto" (GO1- Entrevista a autora em 10/06/2017).

0 A ASSESPRO/RS teve um papel importante na organizagdo empresarial do setor de TIC no Rio Grande do Sul
e foi atuante na construgdo do TecnoSinos ¢ do TecnoPUC (G01- Entrevista a autora em 31/07 ¢ 08/08/2017;
GO5 - Entrevista a autora em 21/07/2017).
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em inovacdo, inovagdo, inovacao! E, a FIERGS estava ha tempo reivindicando que o estado
[do Rio Grande do Sul] tivesse, a exemplo de Sdo Paulo, uma lei de inovacdao” (GOI-
entrevista a autora em 10/06/2017). No caso da ASSESPRO, uma outra associagdo
empresarial na area de TIC, da qual participava o Secretario Ferst, o tema inovagdo era
constitutivo da propria identidade da atividade produtiva, ja que TIC requer, eminentemente,
continuo desenvolvimento tecnologico e de inovacdo. A ASSESPRO tinha uma longa
trajetoria de apoio as iniciativas inovadoras de promocao de P&D e de inovagao nas empresas
gauchas e em especial na criagao dos parques tecnologicos.

Do ponto de vista ideacional, ambos os Secretarios identificavam, nos temas inovacao
e interacdo entre universidades e empresas, estratégias adequadas ao desenvolvimento
socioecondmico do estado. Desse modo, foi a trajetdria de ambos no segmento privado o que
mais favoreceu sua ascensao ao principal cargo na CT&I no estado e que deve ter contribuido
para a sintonia na relacdo entre a SCT/RS com o segmento empresarial.

Ao mesmo tempo, eles ndo se situavam em posi¢des valorizadas no sistema politico-
partidario. Desse modo, tudo leva a crer que nado foi a forga politica do partido que estava a
frente da SCT/RS (PP), nem a influéncia do partido da Governadora (PSDB) o que afetou a
continuidade do Programa de Polos ¢ a for¢a do tema inovacao nas politicas de C&T.

Foi como se a ideia de promog¢do da inovagdo estivesse apartada do debate politico
partidario e, portanto, imune as divergéncias ideologicas e partidarias. Esse fenomeno ja vinha
sendo observado nas outras gestdes governamentais, ¢ pode ajudar a explicar certo
distanciamento dessa agenda de CT&I dos interesses politico eleitorais. Conforme a
percepcdo do Secretario Lorentz, todas as gestdes da SCT/RS conservaram a “mesma
politica” e fortaleceram “o ambiente gaticho de inovagao”,

ndo teve questdes ideoldgicas aqui no Rio Grande do Sul. Acho que todos
[os Secretarios de CT&I] seguiram na [mesma] politica. As vezes com
&nfase aqui, énfase ali, mas ninguém abandonou uma sequéncia, digamos, do
PRCT [...] acho que o ambiente gatcho de inovagdo foi, dentro dos limites
de recursos, fortalecido nessa caminhada. Os caras [0os Secretdrios de CT&I]
foram seguindo porque era uma linha que todo mundo queria, ndo era uma
linha que um partido queria, que outro partido queria (GO1- entrevista a
autora em 10/06/2017).

Se ndo foi a macropolitica o que afetou a forga desse segmento de politica publica,
outro fator precisava ser identificado. Interpreta-se, também, que ndo foi exclusivamente o
ambiente ideacional e politico nacional de apoio a inovagdo o que promoveu o fortalecimento

da ideia de inovacdo na agenda da politica ptublica na SCT/RS, dado que os secretarios
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anteriores, nessa mesma gestao de Crusius, ndo se engajaram na agenda da inovagdo, embora
o cenario fosse 0 mesmo.

Identifica-se, entdo, que foi um fator igualmente exdgeno, mas de outra natureza, a
acdo politica individual de empreendedores de politicas publicas com capacidade de
articulagdo e de criacdao de novas politicas. Esses dois secretarios se engajaram nessa agenda,
viabilizando a “promocdo da inovagdo” com modificagdes enddgenas nos mecanismos de
implementa¢ao do Programa de Polos.

A esses dois Secretarios, dos ultimos anos do governo Crusius, aplica-se a designacao
de empreendedores de politicas publicas, ndo tanto por sua originalidade na formulagdo da
politica, e sim por sua habilidade e perspicacia na percep¢do de uma janela de oportunidade’.
Eles foram capazes de propor e promover politicas novas. Vislumbraram no debate nacional
sobre inovacao, bem como no debate junto as liderangas empresariais ¢ das IES gauchas, que
era um momento propicio para tratar do tema inovagdo. Como empreendedores,
demonstraram capacidade de articulagdo e de criacdo de politicas publicas.

O conteido da acdo politica ndo estava sendo contraposto, dado que o tema da
inovacdo estava disseminado e era defendido no pais, mas o desenho da politica exigiu
capacidade de articulagdo com liderancas do segmento empresarial, de modo a constituir base
social a mesma. E essa base social era integrada por organizacdes e agentes individuais que
entendiam a inovacdao como solucdao para o desenvolvimento socioecondmico do pais. A
SCT/RS nao fazia inflexdes no debate nacional, mas se alinhava com as posicoes dessas
liderancas empresariais que mantinham conexdes com institui¢des nacionais governamentais,
empresariais e académicas e de IES gauichas que atuavam de modo convergente. Evidenciou-
se, mais uma vez, como se estabeleceram conexdes entre a a¢ao dos individuos, suas ideias ¢ as
instituicdes. Identificaram-se processos de mudanca endégena e exogena que afetaram o

fortalecimento da ideia de inovagao na agenda governamental.

7.1.6 O que nao mudou no Programa de Polos?

O fator que se manteve na implementacdo do programa, apesar das mudancas
observadas foi, mais uma vez, o arranjo institucional — um fator institucional de dupla

natureza exdgena e enddgena. A imbricagdo do arranjo institucional e de gestdo do programa

%0 conceito de janela de oportunidades, na abordagem de Kingdon (2003), define uma oportunidade de
mudanga na agenda governamental e nas politicas publicas, quando convergem o reconhecimento de um
problema que demanda uma politica, solu¢des identificadas como capazes de resolver ou abordar o problema e
uma dindmica politica expressa pela opinido publica, e as relagdes dos grupos de interesse com o governo (cf.
CAPELLA, 2016, p. 490-491).
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com atores sociais € politicos que atuavam numa comunidade de politica, nas diferentes
regides do Rio Grande do Sul, funcionaram de forma tal a assegurar a continuidade em mais
uma gestao governamental.

O papel politico dos Coredes junto ao Programa de Polos, nessa gestao, seguiu sendo
de definicdo de recursos orcamentarios para o desenvolvimento cientifico e tecnoldgico no
ambito da Consulta Popular e para o Programa de Polos, o que aumentava a relevancia dessas
politicas na hierarquia das politicas publicas. Os Coredes continuaram a se manifestar para
definir e avalizar os projetos que o Programa de Polos subvencionaria, mantendo inclusive um
valor or¢camentario especifico, ndo submetido ao edital geral, o que valorizava e legitimava o
papel desses conselhos.

Existiam dois orgamentos para o Programa de Polos. Existia o edital de
Polos com um determinado valor e existia outro valor que era para projetos
que vinham através dos Coredes. Porque os polos estdo dentro dos Coredes
do nosso estado. Entdo, eram projetos que tinham Audiéncia Publica dos
Coredes. A instituicdo que administrava o polo tecnologico podia apresentar
um projeto tanto no edital, direto de polos, como através do edital dos
Coredes, desde que ndo fosse o0 mesmo projeto (GO1- entrevista a autora em
31/07 e 08/08/2017)°%.

Os Coredes mantiveram reunides proprias, visando o planejamento estratégico do
desenvolvimento das regides respectivas e a regionalizacdo do planejamento e do orgamento
do governo estadual (AZONASUL, 2009; FORUM COREDES, 2008), e algumas fun¢des
especificas, tais como a validacao dos projetos e a articulagdo de parcerias com os setores
produtivos regionais no Programa de Polos, conforme atesta um dos gestores de Polo,

Politicamente, os polos estdo ligados aos Coredes, entidades responsaveis
pela defini¢do dos projetos que atendem a demandas regionais de pesquisas,
desenvolvimento de mnovas tecnologias e inovagdo tecnologica que
contemplem as vocagdes de suas regides, pelo acompanhamento e pela
fiscalizacdo da execugdo dos projetos (UPF, 2016).

Ou seja, evidenciou-se, nessa gestao, a dependéncia da trajetéria e seus efeitos como
os efeitos de aprendizagem expressos na continuidade do uso de mecanismos de gestdo na
implementagdo do programa, e as expectativas adaptativas, expressas agora nas projecoes de
comportamento relacionadas a promog¢do da inovagdo, que parecia ser “a escolha certa”, ja

que os gestores queriam estar alinhados com a opcao que teria ampla aceitagao.

%2 Esse “outro” recurso orgamentario correspondia a uma propor¢io do or¢amento do estado destinado a
SCT/RS, que era definido nas regides, em audiéncias publicas, pela populagdo que participava do Processo de
Participagdo Popular (PPP). Pelo menos entre 2007 ¢ 2010, o governo, por meio da FAPERGS, publicou editais
relacionados ao Programa de Apoio ao Desenvolvimento Cientifico e Tecnolégico regional no estado do Rio
Grande do Sul - PPP— PROCOREDES VI. Os projetos tinham que abordar um dos temas estabelecidos no PPP e,
posteriormente, eram validados pelos Coredes.
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O fortalecimento da ideia de inovagdo, que estava contida no Programa de Polos, mas
com pouca visibilidade, apresentou-se como uma novidade e com uma vitalidade muito
significativas - nesse sentido, como uma mudanca endogena. Muitas variaveis convergiram na
mesma direcao. A convergéncia do debate nacional e internacional que propunha a inovagao
como estratégia para o desenvolvimento do pais, com a ideologia politica do governo
estadual, a ocorréncia de organizagdes que atuaram de modo articulado e ainda numa
comunidade de politica, assim como a agdo determinante de empreendedores de politicas
publicas (no governo e no setor privado) viabilizaram a “promog¢dao da inovagdo” com
modificagdes enddgenas no programa e criaram novas politicas que intensificaram a agenda
da inovagdo. Todos esses fatores funcionaram para reforcar a continuidade do Programa de
Polos, na medida em que o processo aconteceu como se 0 mesmo tivesse se atualizado. A
tendéncia de estabilidade institucional nao impediu que mudangas ocorressem, mas foram

mudancas que lhe deram uma sobrevida, e ndo afetaram sua continuidade.

7.2 Fortalecimento do programa: mudanc¢as enddgenas, ajustes na gestio e forca do
arranjo institucional

A gestdo do Governador Tarso Genro (2011-2014), do PT, correspondeu ao sétimo
governo estadual a optar por dar continuidade ao Programa de Polos. Foi um momento de
fortalecimento do programa, assim como de um conjunto de politicas sob a responsabilidade
da SCT/RS, evidenciado pela criagdo de varios mecanismos endogenos de gestdo, pela
retomada de algumas ideias-chave como o desenvolvimento regional e interagdo com os
APLs, a conexao da politica de CT&I com a politica de desenvolvimento socioecondmico do
estado, aliadas a um forte apoio financeiro. O cenario foi de alinhamento ideolégico com a
politica nacional de promog¢do da inovagdo, assim como de apoio politico entre os entes,
federal e subnacional.

A mudanga ideologica decorrente do partido que liderou o governo estadual, passou de
uma posicdo neoliberal na gestdo Yeda Crusius (PSDB/DEM) para uma denominada
desenvolvimentista, na gestdo Tarso Genro (PT/PSB). Todavia, ndo se observou modificagao
na ideia de inovagdo que permeou a politica estadual no segmento CT&I entre essas duas
ultimas gestdes analisadas. O que permitiu corroborar a interpretacdo de que a ideia de
inovagdo estava suficientemente fortalecida para estar apartada de um debate politico-
ideoldgico mais amplo. E como se a ideia de promogdo da inovagio tivesse se consolidado,
situando-se acima ou apesar das outras diferengas ideoldgicas que compunham as

formulagdes de politica de desenvolvimento socioecondmico no pais € no Rio Grande do Sul.
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Na base dessa interpretacdo estava a atuagdo de grupos de interesse associados a setores
empresariais privados, organizados para disseminar, utilizar e defender a mesma acepcao
sobre o que seria “inovagao”.

Outro fator institucional exdgeno e endogeno, de natureza politica e de gestdo, foi
fortalecido em relagdo ao governo anterior: o arranjo institucional que preservou o Programa
de Polos como peca central no desenho das politicas de CT&I do Rio Grande do Sul. A
imbricacdo dos Coredes, em seu papel na criagdo de novos polos tecnologicos e na validagdo
e acompanhamento da execucao dos projetos apoiados pelo programa, com as IES, em seu
papel de gestoras dos polos tecnologicos, se manteve. Essa imbricagdo teve um papel ativo na
retomada do debate sobre desenvolvimento regional. A forca desse arranjo e a durabilidade da

sua estabilidade corroboram a associacao com o fendmeno da path dependence.

7.2.1 Forga do arranjo institucional, vitalidade do programa

Durante essa gestdo governamental, mais trés polos de inovagdo tecnologica foram
constituidos”, o que confirmou a vitalidade do programa e do arranjo institucional entre os
Coredes e as IES, que se mantinham numa relagao de interconexao e complementaridade.
Esse resultado politico — os novos polos — decorreu da agao da comunidade de politica, que
continuava mobilizando agentes regionais e promovendo acordos sociais e politicos em torno
do segmento de CT&I no interior do Rio Grande do Sul. Outra evidéncia desse dinamismo foi
que, além dessas articulagdes, que criaram os trés novos polos, desenvolviam-se tratativas
para a criacdo do Polo de Inovacdo Tecnologica da Regido das Horténsias e do Polo de
Inovacao Tecnoldgica Metropolitana Delta do Jacui (SCIT, 2013°, p.97; SCIT, 2014°, p.13)*.
A demanda social e politica se mantinha de modo organizado. E, os Coredes além de serem
mobilizados para a criagdo de novos polos, continuavam sendo chamados para as atividades
de gestao dos polos tecnologicos nas regides, organizadas pelas IES e também pela SCT/RS.

Houve outro tipo de acdo designada como de “reativacdo” de polos tecnologicos.
Eram polos que ndo tinham participado dos ultimos editais de selecdo dos projetos a serem
apoiados pelo programa. Esses polos “desativados” se localizavam em regides menos
desenvolvidas socioeconomicamente, chamadas de “deprimidas” e que estariam
desmobilizadas, inclusive, do sistema de ciéncia e tecnologia do estado. Trata-se das regides

denominadas Campanha e Fronteira Oeste, localizadas em territorios com indicadores sociais

% Foram os Polos do Alto da Serra do Botucarai, do Rio da Vérzea e do Vale do Jaguari.
** 0 Polo Metropolitano foi instituido em 2015. E o Polo das Horténsias compde o primeiro item de uma agenda
de prioridades no Plano de Desenvolvimento Estratégico do Corede correspondente.
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e econdmicos muito mais precarios do que as outras regides, como menor renda e dinamismo
econdmico inferior a média do estado. Também se caracterizavam por um movimento de
esvaziamento populacional e uma gradativa queda dos indices de natalidade associada aos
movimentos migratoérios (CARGNIN et al., 2015). A reativacao desses polos, criados em
1993, exigia uma rearticulacdo social e politica com os agentes regionais. Ao todo, 26 polos
tecnoldgicos tornaram-se ativos. Mais uma vez, 0 mecanismo ativo e capaz de reanimar este
processo foi o engajamento dos Coredes e das IES regionais,

Dois polos foram reativados. Nao tinham nada. Isso aqui [regides deprimidas
do estado] estava apagado no sistema de ciéncia e tecnologia. Apagado. As
regides mais pobres, apagadas. Entdo, isso € politica publica. Reativar os
polos, identificar os potenciais de cada regido, junto com os potenciais das
universidades. E uma coisa bem importante. E, para construir isso, nio foi
facil. Porque tu tens que estudar, analisar, centrar, sentar, conhecer,
conversar com a universidade, conversar com os Coredes... Entdo, o Corede
foi sensacional e s6 se reanimaram [os Polos da Campanha e da Fronteira
Oeste] porque sabiam que os processos eram transparentes (GO1- entrevista
a autora em 12/09/2017).

O papel das IES na coordenacdo do Programa de Apoio a Polos também foi
preservado na gestdo de Tarso Genro. Como ator operacional e social nas regides, as IES
seguiam sendo relevantes, e a relacdo dessas com a SCT/RS foi dinamizada, conferindo um
papel politico mais destacado, como tinha sido em outros periodos.

Notadamente, observam-se efeitos de coordenagdo, porque os beneficios dos polos
existentes aumentam, a medida que outros polos adotam a mesma op¢do. Da mesma forma,
verificam-se efeitos de aprendizagem, porque ha um uso continuo do conhecimento obtido
pelas IES, pelos polos e pelos COREDES na operagao do sistema de CT&I, o que leva a
retornos crescentes. Sao processos caracteristicos da path dependence.

Os trés novos polos tecnoldgicos criados captaram quase 11% do recurso aportado
pelo Programa de Polos nessa gestdo, seja pelos editais seja pela Consulta Popular, chamada
entdo de Processo de Participa¢do Cidada (PPC). Um deles, porém, captou mais de 65% desse
valor, o que indica que diferentes fatores podem afetar esse resultado, inclusive certo
dinamismo das respectivas IES™.

Diferentemente da gestdo anterior, observou-se a criacdo de varios mecanismos de
gestdo por parte da SCT/RS, no sentido de reunir os gestores dos polos para avaliar e planejar
o programa, analisa-lo e dinamizar a relacao com as IES, o que deve ter contribuido para esse

resultado.

%30 Polo de Inovacdo Tecnolbdgica Vale do Jaguari, sozinho, captou R$ 3,63 milhdes da SCT/RS, fora o recurso
mobilizado como contrapartida, que chegou a mais de R$ 1,4milhdes (SDECT, 2018).
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Num evento com os gestores dos polos tecnoldgicos, realizado em agosto de 2011, os
gestores da SCT/RS apontaram as quatro competéncias das IES junto ao Programa de Polos,
que seriam: articulagdo com o setor produtivo; fortalecimento da relacio com as
comunidades; articulagdio com os APL's; e fortalecimento do adensamento das cadeias
produtivas (SCIT, 2011°, p.10). Nessa manifestacdo institucional da SCT/RS, os polos
tecnologicos, assim como o0s parques tecnoldgicos, foram referidos como se fossem
representacoes da comunidade e do setor produtivo. Essa percep¢dao dos gestores ¢ um
indicativo de que, transcorridos quase trinta anos de atuagdo dos polos nas regides, esses
passaram a ser vistos socialmente, em parte como constitutivos das proprias IES, e, em parte
como setor produtivo e representacdo da sociedade (SCIT, 201 1°).

Todas as “competéncias” das universidades estdo diretamente vinculadas a relacao
dessas com a sociedade e com os setores produtivos, o que denota que havia um entendimento
governamental de que a relagdo entre universidade e empresas ou setor produtivo, se havia
naturalizado, como se fosse uma “necessidade”, como a forma natural de transferéncia de
conhecimento cientifico e tecnoldgico para promover inovagao.

As IES comunitéarias, que eram a maior parte das gestoras dos polos tecnoldgicos,
além de terem se fortalecido e estruturado para uma atuagdo regional, estavam plenamente
legitimadas como agentes capazes de apresentar solucdes apropriadas aos reais problemas dos
setores produtivos regionais. Sua instituicdo representativa, 0 COMUNG, era ator valorizado
na relagdo com a SCT/RS “porque grande parte dessas experiéncias no interior do estado sao
em universidades comunitarias” (GO1- entrevista a autora em 12/09/2017). Havia uma relagdo
positiva, colaborativa e direta “com os reitores e pro-reitores, porque, em todos os [eventos]
de assinatura de convénios [de novos polos], os reitores estavam 14” (GO1- entrevista a autora
em 12/09/2017).

Diferentemente do cenario no final dos anos 1980, as IES comunitarias do interior do
estado, agora, participavam ativamente dos processos competitivos para financiamento de
pesquisas junto as agéncias federais, como CAPES e CNPq e junto a FAPERGS — um
resultado da implementagdao do programa que expressa mais um efeito de aprendizagem. A
aprendizagem se da pelo conhecimento obtido na operacdo do sistema de CT&I, que leva a
retornos crescentes em fungao do continuo uso desse conhecimento.

As relagdes que as empresas € outros segmentos produtivos mantinham com os polos
tecnologicos se davam por meio do seu arranjo institucional regional, dado que havia

representacao de organizagdes do setor produtivo nos Coredes, e, durante a implementacao
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dos projetos dos polos tecnoldgicos, essas relagdes se davam diretamente, como beneficidrios
dos polos.

Os polos tecnoldgicos eram diferentes entre si, ndo somente pelas areas tematicas de
atuacdo, como também pelas diferentes capacidades de articular parcerias institucionais,
fossem com os agentes politicos, ou com os setores produtivos privados ou publicos. Num
evento de gestdo da SCT/RS com os gestores dos polos, verificou-se que muitos polos
tecnologicos mantinham dezenas de parceiros dos mais diversos tipos: associativos, sindicais,
agropecuarios, industriais, de servigos, cientificos e tecnoldgicos, politicos, de organizacdes
sem fins lucrativos, de orgdos publicos, com origens e escalas distintas, sendo alguns
municipais, outros regionais, estaduais, nacionais e, inclusive, internacionais (SCIT, 2011,
p.6-7).

Mas havia um ator que mantinha articulagdo permanente com todos esses: os Coredes.
Os Coredes eram reconhecidos pelo governo como ator relevante e com fung¢des no processo
de implementacdo do Programa de Polos (GOI- entrevista a autora em 12/09/2017). Assim,
mais uma vez, observava-se a imbricacao dos Coredes na implementacao da policy, € como
ator politico interferindo na relagao entre politics e policy.

Tem-se aqui um efeito da for¢a do arranjo institucional para a estabilidade do
programa, que ja durava vinte oito anos, ¢ que funcionava como um mediador politico, como
um canal de expressdo e representacdo de diferentes interesses que gera incentivos
importantes de refor¢o a sua propria estabilidade e desenvolvimento. Os Coredes, que nao sao
analisados de modo sistematico nesta tese, na sua relagdo de interconexdao e
complementaridade com as IES e os polos tecnoldgicos, estdo muito proximos da ideia de
uma “rede interdependente de uma matriz institucional”, no sentido atribuido ao termo por
North (1990a in PIERSON, 2015, p.351).

Ou seja, evidenciam-se dois tipos de mecanismos que desencadeiam a path
dependence — o dos retornos crescentes e o das interrelacdes e complementaridades existentes
entre os varios componentes de uma organizacao que constrangem mudangas posteriores no
desenho de outras regras e procedimentos da estrutura organizacional conservada. E a path

dependence se apresenta para ajudar a explicar a continuidade institucional.

7.2.2 Mudancas endogenas, ajustes nos objetivos e na gestao do Programa

No primeiro ano dessa gestdo, os objetivos do Programa de Polos sofreram certa
modificagdo. Nao no que tange a promog¢dao da inovagdo propriamente dita, mas na

perspectiva do papel dos polos para o desenvolvimento socioeconomico do estado. Foram
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reintroduzidos alguns objetivos especificos, que tinham sido subtraidos, tais como: contribuir
para o “desenvolvimento cientifico e tecnoldgico” e impulsionar “a competitividade e a
inovagdo nos setores estratégicos, fortalecendo as cadeias e Arranjos Produtivos Locais —
APLs” (SCIT, 2011)*. Os APLs ganharam novamente relevancia, ao passo que, atender a um
Plano de desenvolvimento de um APL, passou a ser requisito no edital para avaliacdo dos
projetos do Programa de Polos. Essa mudanga interna no desenho do Programa denota uma
intencdo de realinhar os objetos das pesquisas a serem apoiadas, com os planos regionais de
desenvolvimento elaborados pelos Coredes ou com os planos de cadeias produtivas setoriais.
Também foram acrescidas ao edital “caracteristicas dos projetos a serem apresentados”, tais
como: estar vinculados com a matriz produtiva da sua regido; promover o adensamento de
cadeias produtivas; identificar gargalos tecnologicos e areas portadoras de futuro da regido
para aumentar a competitividade produtiva local e regional; e promover investimentos em
locais da regido com menor renda relativa (SCIT, 2011, p. 3).

Essas modificagdes de desenho do programa retomaram algumas ideias-chave como o
desenvolvimento regional e os APLs, associadas a ideia de promocdao da inovagdo, mas,
principalmente, sao apresentadas visando conectar a politica de CT&I com a nova politica de
desenvolvimento socioecondmico do estado. Essas ideias e agdes foram convergentes com
outras politicas publicas direcionadas ao desenvolvimento regional e a reducdo das
desigualdades entre as regides do estado, e também fortaleceram o papel dos Coredes como
ator social e politico na implementacgdo dessas politicas, nessa gestdo estadual’”’. Mas foram
mudancas incrementais.

Todavia, quanto a inovagdo, foram mantidos os objetivos que buscavam promové-la.
Nao houve nenhum debate acerca da acepgao de inovagdo, que contrapusesse ou questionasse
a que estava orientando a politica de CT&I ha quase duas décadas, propugnada pelo Manual
de Oslo. Aqui, mais uma vez, identificam-se claramente os efeitos da path dependence. As
ideias de inovacdo, institucionalizadas no programa, carregam e reproduzem de maneira
inercial suas caracteristicas estruturais originais e tendem a persistir mesmo quando as

condigdes que originalmente justificavam sua existéncia deixam de existir. Além disso, as

% A conexdo com os APLs tinha sido objeto de relagio com o Programa de Apoio a Polos na outra gestio
estadual administrada pelo PT, entre 1999 e 2002. Esse elemento ¢ reintroduzido em 2011.

°7 Na gestio Genro também foi criado o Programa de Combate as Desigualdades Regionais, com o objetivo de
direcionar “um conjunto de agdes governamentais para regides que ndo acompanharam as médias de crescimento
do estado, a fim de alcangar um maior equilibrio no processo de desenvolvimento econdmico e social”. Essas
regides mais a oeste e a noroeste do territorio rio-grandense caracterizavam-se por um movimento de
esvaziamento populacional e uma gradativa queda dos indices de natalidade associada aos movimentos
migratorios e apresentavam renda e dinamismo inferior a média do estado no periodo de 2000 a 2007
(CARGNIN et al., 2015, p. 57-59).
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instituicdes contribuiriam para estruturar o contexto em que acontecem os processos de
socializacdo, aprendizagem e interagcdo dos agentes, exercendo um impacto determinante na
formacao e cristalizagao de expectativas compartilhadas de comportamento.

Nesse sentido, destaca-se que a priorizagdo de projetos de pesquisa, apresentados
pelos polos nos editais, que tivessem parceria com empresas privadas — critério introduzido na
gestdo anterior como uma mudanga no desenho do programa, com a inten¢do de fomentar a
inovagdo — foi mantida e fortalecida (SCIT, 2011; SCIT, 2012b; SCIT, 2014°). Conforme
atesta um ex-dirigente da SCT/RS, “havendo a participagao de empresas no desenvolvimento
desses projetos, junto com as universidades, os projetos teriam uma pontua¢do maior [nos
editais] e isso incentivava a participacdo das empresas” (GO1- entrevista a autora em
12/09/2017). Esta decisdo conservadora corrobora a caracteristica de autorefor¢o das
institui¢des, e, nesse caso, confirma-se que regras de funcionamento do programa tornam as
reversoes de curso mais dificeis ao longo do tempo.

Do ponto de vista enddgeno, essa gestdio da SCT/RS promoveu, em 2011, varias
atividades, incluindo: dois workshops com os gestores dos polos tecnologicos; reunides com
atores politicos e liderangas regionais, inclusive com os Coredes; visitas técnicas aos polos
tecnologicos; e uma avaliagdo com os gestores e executores dos polos tecnoldgicos que
identificaram necessidades de melhoria e fizeram recomendacdes aos novos gestores da
Secretaria. Essas acdes resultaram em recomendagdes a gestdo, inclusive em relacdo a
aspectos que deviam ser mantidos e sobre problemas e dificuldades que deveriam ser
equacionadas. Serviram para confirmar a posi¢ao dos gestores da SCT/RS sobre a necessidade
de orientacdo aos polos e seus pesquisadores, para ampliarem a relagdo com o setor produtivo.
Conforme outra ex-dirigente da SCT/RS,

queriamos identificar quais eram os problemas que os polos tinham para
deslanchar, porque conseguimos um recurso consideravel com o BIRD, mas
precisavamos saber quais eram os gargalos. Nao adiantava ter recurso e
existir outros gargalos que impedissem o funcionamento. Entdo, os
principais problemas que apareceram foram: pouco envolvimento dos
agentes regionais ¢ da comunidade regional, [...] pouca transferéncia [de
resultados], inexisténcia de uma rede de gestores, baixa divulgagdo do
programa (GO1- Entrevista a autora em 18/05 ¢ 07/06/2017).

A critica a forma pela qual os pesquisadores dos polos estabeleciam relagdes entre as
empresas parceiras € os projetos € como transbordavam os resultados das pesquisas, tal como
na gestdo anterior, seguiu sendo um ponto de avaliacdo negativa por parte dos gestores

politicos dessa gestdo, ao Programa de Polos. Essa forma de relagdo era considerada
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insuficiente para atender os objetivos do programa. Para uma ex-dirigente da SCT/RS, era
necessario envolver,

os dois atores [pesquisadores e setor produtivo], ¢ definir como vai ser o
comprometimento de um com o outro. Como que as empresas Vao
acompanhar a evolugdo da pesquisa e vao integrando [os resultados], ndo no
final, mas durante todo o processo (GO1- entrevista a autora em 18/05 e
07/06/2017).

Em parte, essa situacdo de distanciamento entre setor produtivo e pesquisadores estava
associada a percepc¢do de que a coordenagdo estadual do Programa de Polos, ao longo de sua
implementagao, teria negligenciado o monitoramento da forma pela qual a unidade executora
regional, a IES, efetuava o acompanhamento dos projetos durante a execucdao. O programa
“dava margem para que as pesquisas fossem, as vezes, meio superficiais, ou ndo envolvessem
bem,as pessoas fim, da empresa. Isso foi uma preocupagdo critica ao programa” (GOI-
entrevista a autora em 18/05 e 07/06/2017).

O tipo de acompanhamento necessario, na visao desses gestores politicos da SCT/RS,
envolvia fomentar mais diretamente a relagdo entre os pesquisadores e os parceiros do setor
produtivo. Esse tipo de relacionamento foi exemplificado por uma ex-dirigente num projeto
apoiado num municipio do estado conforme segue,

tem um polo de marceneiros com muito pouca qualificacdo, [que faziam] um
trabalho simples. E eles queriam melhorar. A gente [SCT/RS] chamou a
Universidade de Passo Fundo, porque ela tem um programa de design para
dar aqueles marceneiros. Reunimos os dois lados. A Associacdo dos
marceneiros pagou uma parte, pequena, mas colocou também algum recurso.
Montou-se uma planilha de atividades que tinham que acontecer ao longo de
todo o convénio, ndo s6 la no final, dar uma palestrinha. Eu falei,
recentemente, com um dos professores, que relatou que foi bem legal [o
resultado]. Entdo, a gente buscou aproximar essas duas pontas e
comprometer os professores com os resultados na industria... Entdo, essa
conexdo: universidade e empresa tem que ser monitorada. Nesse sentido, o
Programa de Polos cresceu bastante durante essa gestdo (GO1- entrevista a
autora em 18/05 e 07/06/2017).

Essa foi uma avaliagdo comum a dos gestores do governo Yeda Crusius. Entre os anos
de 2011 e 2012, foram realizadas visitas de acompanhamento aos polos, pela SCT/RS.
Nessas, a Secretaria reiterva seu “foco” em “promover a interagdo das universidades com as
empresas”, objetivando o repasse do conhecimento gerado pelos projetos para a sociedade em
geral e orientava sobre regras para o acompanhamento desse processo (SCIT, 2013, p.111).
Para um ex-dirigente da SCT/RS, havia muitos exemplos desse relacionamento adequado.
Conforme ele proprio testemunhou numa visita realizada a um determinado polo tecnoldgico,
havia uso correto dos laboratérios, que atestavam a qualidade do leite entregue pelos

produtores a industria. Esse resultado da implementagao de uma forma de modernizacao no
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processo de gestdo da qualidade foi apoiado pelo Programa de Polos ha muitos anos atras e
ainda se observavam seus beneficios sociais € econdomicos na regido. Nesse caso, com a
qualidade do leite atestada, os produtores podiam requerer precos mais justos para seus
produtos e a industria também tinha mais qualidade assegurada para ofertar a seus clientes
(GO1- entrevista a autora em 12/09/2017).

A SCT/RS também realizou uma avaliagdo com gestores de IES de treze polos
tecnologicos, para identificar quais eram as metodologias para identificacdo das demandas e
dos gargalos tecnologicos do setor produtivo utilizadas pelos polos. Também estava
interessada em identificar quais eram os principais atores que interagiam com os polos e as
areas de atuacdo que efetivamente interessavam a estes, nos trabalhos desenvolvidos pelos
polos. Observou-se que os gestores politicos da SCT/RS estavam preocupados em entender a
relacdo entre universidade e empresas, a forma de parceria entre esses agentes, a pertinéncia
das demandas do setor produtivo e, por consequéncia, a efetividade dos projetos e seus
resultados. Essa avaliacdo foi apresentada e discutida com os gestores no 1° workshop
organizado pela SCT/RS em 2011.

Houve um segundo workshop com os gestores, em dezembro de 2011, no qual
novamente preocupacdes sobre como se dava “a relagdo da universidade com outros atores da
regido; [qual] o resultado dos projetos de pesquisa; [quais os] indicadores para os projetos
enviados pelos polos; e sugestdes para qualificar o programa”, estavam na agenda
governamental. No inicio de 2012, ocorreu um 3° workshop de polos tecnologicos e, neste, a
SCT/RS ja apontava encaminhamentos para enfrentar os problemas que seriam os maiores
entraves ao programa: necessidade de sensibilizar os atores regionais sobre o programa;
promover o fortalecimento institucional do mesmo; fomentar a interacdo entre os polos
tecnologicos e criar uma rede dos gestores; qualificar os projetos oferecidos pelas IES e
acompanhar seu desenvolvimento; ampliar as formas de disseminacdo e divulgagdo a
sociedade; ampliar as parcerias com cadeias produtivas da regido, com os APLs e os projetos
estratégicos dos Coredes (SCIT, 2012, p.1-7).

Em 2013 e 2014, ocorreram outros workshops, um de orientagdo e planejamento do
programa e o ultimo com carater mais operacional, envolvendo o conjunto de programas que
se utilizam de editais para disponibiliza¢do dos recursos publicos (SCIT, 2013; SCIT, 2014).
Esse conjunto de acdes de gestdo evidencia uma preocupagdo em acompanhar a forma pela
qual o programa estava sendo implementado e se estava de acordo com as diretrizes

estabelecidas pelo governo.
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Esse conjunto de acdes ¢ expressdo de o quanto os agentes sociais, no caso 0s gestores
e técnicos da SCT/RS, estdo sujeitos aos efeitos de aprendizagem e de coordenagdo e ao
mecanismo de expectativas adaptativas, que geram incentivos crescentes de permanéncia nos
arranjos institucionais existentes, aos quais se adaptaram e nos quais estdo estruturadas as
suas preferéncias e estratégias. Isso porque, mesmo que tenham ocorrido mudancas
incrementais, ndo foram contrarias as defini¢des originais do programa e tampouco colocaram
em risco sua existéncia ou continuidade.

Nessa gestdo, ocorreu uma ampliacdo significativa dos recursos financeiros
disponiveis para o Programa de Polos, a qual serd tratada posteriormentegg. Junto, vieram
algumas regras de estruturacio dos projetos e requisitos dos financiadores’ que demandaram
orientagdes aos polos.

Nos ultimos editais, langados em 2014, foi introduzido um novo critério de priorizagao
dos projetos, denominado “Estratégias prioritarias do Governo do estado”, que foi a aderéncia
a politica industrial estabelecida por Decreto, em 2012'°. Os projetos que se enquadrassem
nas areas definidas pela Politica Industrial seriam mais bem pontuados (SCIT, 2014°, p. 7-8).
Nesse sentido, confirmou-se que o organismo financiador nao interferia na linha programatica

dessa gestdo, mas sim requeria o atendimento de regras estabelecidas contratualmente que

% Em 2012, o Banco Internacional para o Desenvolvimento e a Reconstrugio (BIRD), no dmbito do Programa
de Apoio a Retomada do Desenvolvimento do Rio Grande do Sul, passou a subvencionar alguns programas da
SCT/RS, entre eles o Programa de Pdélos. Por regramento do BIRD, foram inclusas obrigagdes de protecdo
ambiental, como aprovagdo dos projetos condicionada ao atendimento das normas ambientais. O BIRD tentou
que a SCT/RS envolvesse comunidades tradicionais nos projetos de parques e de po6los tecnologicos, mas esse
movimeno nao se efetivou. O Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social (BNDES), em 2012,
passou a subvencionar o Programa de Parques Tecnoldgicos, que teve cerca de R$ 22 milhdes disponibilizados
para obras e equipamentos (SEPLAG, 2019).

* A inser¢io do BIRD ndo modificou as defini¢des estratégicas do programa, mas sim algumas regras
importantes do seu desenho como os itens subvencionados. Por exemplo, até 2011, os projetos podiam dispor de
uma parte da subvencao para custeio, em propor¢des que variaram durante a existéncia do programa. A partir da
entrada da fonte de financiamento do BIRD, os recursos somente poderiam ser direcionados para despesas de
capital e sem incluir construgdes novas ou reformas prediais, nem adquirir automoveis, por exemplo. Quando a
contrapartida envolvesse obras prediais, as plantas e demais requisitos de engenharia, seriam analisados pela
Secretaria de Obras Publicas (SOP) do estado. Além disso, os elementos ambientais deixaram de ser um critério
de priorizacdo dos projetos e ganharam muita relevancia como requisitos obrigatérios a serem atendidos (SCIT,
2011; SCIT, 2012° SCIT, 2014°; SCIT, 2014d). O BNDES igualmente se apresentou como parceiro do
financiamento, sem discutir a estratégia em si das politicas apoiadas.

1% No inicio da gestdo Tarso Genro foi instituido o Sistema de Desenvolvimento do estado do Rio Grande do Sul
— SDRS que, dentre outras acdes, cria a Sala do Investidor, para promover uma atuagdo transversal e concertada
entre os orgdos da administracdo estadual direta e indireta, objetivando o desenvolvimento do estado, a partir do
Decreto n°® 48.396, de 26/09/2011. No ano seguinte, foi instituida a politica industrial conforme Decreto n°
98956, de 28/03/2012.
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afetavam a operacionalidade, parte da estratégia técnica e o tipo de despesa subvencionado
pelo programa, embora nio seus objetivos nem seu arranjo institucional de gestdo'”".

As mudangas programaticas, estabelecidas nessa gestdo, foram todas por meio dos
editais. Conforme um ex-dirigente da SCT/RS,

como o Programa ndo foi escrito como um programa, ele foi desenhado
através dos acordos macro, que foram feitos com as regides. Qualquer
modifica¢do naquele acordo era um inferno, porque as entidades ja ndo
existiam [...] até por orientagdo da SCIT, da CAGE, a gente fez a indugdo
dessas modificag¢des no edital. Que ndo feriram a legisla¢do, mas, a0 mesmo
tempo, induzia um tipo diferente de desenvolvimento (GOI- entrevista a
autora em 12/09/2017).

O que se observou, do ponto de vista endégeno, foram mudangas em objetivos que nao
podem ser vistas como mudangas substanciais na identidade do programa. Ao contrério,
foram modificagdes que fortaleceram elementos que estavam contidos desde sua origem, tal
como seu papel para o desenvolvimento regional, a conexao com os APLs, seu papel para o
desenvolvimento sociecondomico do estado e o fortalecimento da relagdo com os atores
econdmicos, principalmente em sua capacidade de inovar. Nesse sentido, as mudangas foram
incrementais, ndo partiram do zero e contribuiram para a continuidade e o fortalecimento do
programa.

Em relagdo a sua gestdo, observa-se um dinamismo por parte da SCT/RS com a
promogado de uma diversificada gama de atividades e de engajamento das IES e dos Coredes,
que corresponde a efeitos de aprendizagem e de coordenagdo e ao mecanismo de expectativas
adaptativas que geram incentivos crescentes de estabilidade das instituigdes as quais se
adaptaram. O dinamismo da gestdao refor¢cou a capacidade de implementagdo do programa, o

qual foi muito ampliado, aumentando os beneficios e atendendo as expectativas.

7.2.3 Mudancas endogenas, um arranjo estratégico da gestio de CT&I

Nessa gestdo, o Programa de Polos, assim como o Programa de Apoio a Parques
Tecnologicos, o Programa de Incubadoras, o Pro-Inovagao e outros criados no periodo foram
envolvidos num arranjo de agdes governamentais na forma de um programa mais amplo,
denominado RS Tecnopole. O chamado Programa RS Tecnépole guardou relagdo com a
propria ideia de polo tecnologico, dado que partiu da nogdo que uma “tecnopole ¢ uma regiao
que se transforma para enfrentar os desafios da sociedade do conhecimento tendo como

fatores fundamentais, a educacdo e a capacidade de inovar” (SCIT, 2011, p. 3). Seria uma

""" De acordo com o secretario Prodanov, “o BIRD nio fez imposi¢des, era muito flexivel”, salvo na questdo de
ndo aplicar os recursos do PROREDES BIRD em custeio, no que teria sido intransigente (GOl - entrevista a
autora em 12/09017). O BNDES seguiu a mesma orientacao.
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espécie de arranjo de gestdo para articular todos os programas e projetos relacionados a
CT&I, numa perspectiva territorial.

Com esse propdsito mais amplo, a SCT/RS estabeleceu objetivos de promover o
“desenvolvimento cientifico, tecnoldgico e de inovagdo em todas as regides do estado”
visando “impulsionar os habitats de inovagdo; criar uma rede de parques tecnologicos;
fomentar a cultura de inovagdo e promover o desenvolvimento regional” (SCIT, 2011, p. 3).

A ideia de promover a inova¢do, que ndo era nova e esteve presente desde o inicio
dessa gestao, foi fortalecida. No segundo ano do governo, em 2012, motivou a mudanc¢a no
nome da Secretaria passando de Secretaria de Ciéncia e Tecnologia (SCT/RS) que vigorava
desde 1990, para Secretaria de Ciéncia, Inovagdo e Desenvolvimento Tecnologico
(SCIT/RS)'. As mudancgas observadas no decreto afetaram a estrutura organizacional e nio
as funcoes da Secretaria, que foram mantidas. Todavia, essa estratégia nominal cumpriu uma
funcdo de fortalecer a incorporagdo da ideia de promocdo da inovagdo como elemento
complementar da estratégia de desenvolvimento cientifico e tecnolégico, que vinha sendo
disseminada e fomentada pelo governo federal e por grupos de interesse do segmento privado.
Tem-se aqui uma situacdo de isomorfismo institucional que tem um componente coercitivo,
na medida em que decorre de uma influéncia politica externa, num contexto de alinhamento
com outras organizagdes governamentais que passaram a incorporar a expressao Inovacdo em
suas denominagdes. Tem, ainda, um componente mimético, porque corresponde a uma
resposta padrdo a incerteza, assim como ja observado em outras situagdes, quando as
estruturas de gestao governamental no nivel subnacional reproduzem as estruturas existentes e
legitimadas no nivel nacional (FAGUNDES; CAVALCANTE, 2006). Para os analistas dessa
abordagem, DiMaggio e Powell (1983), ndo ¢ incompativel empiricamente observarem-se
essas duas fungdes atuando simultaneamente, porque seus conceitos sao entendidos como
modelos para fins analiticos.

A SCT/RS pretendia, além de articular os programas que ela propria geria, articular-se
também “com programas existentes de outras secretarias e instituigdes” e “desenvolver novas
acOes com base nas diretrizes estratégicas do estado e do governo federal, e com as melhores
praticas internacionais” (SCIT, 2014). Tudo leva a crer que houve uma intencdo de
reorganizar as agdes da Secretaria num contorno mais estratégico e articulado com atores que

estavam relativamente afastados da dindmica da SCT/RS na gestdo anterior, como o governo

192 A Secretaria de Ciéncia e Tecnologia foi criada pela Lei n° 9.129, em 13 de Agosto de 1990, e teve seu nome
alterado para Secretaria de Ciéncia, Inova¢do e Desenvolvimento Tecnologico (SCIT/RS) pelo Decreto n°
48.760, de 03 de Janeiro de 2012, que alterou o Decreto n® 45.674 de 23 de Maio de 2008. Para facilitar a
compreensdo dos leitores continuamos nomeando-a como SCT/RS.
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federal e orgdos do proprio estado, como a Secretaria de Desenvolvimento ¢ Promogao do
Investimento (SDPI).

Para um ex-dirigente da SCT/RS, essa gestdo fez um desenho do “sistema de ciéncia e
tecnologia... [tendo como] centralidade o Programa de Polos, que interage com os outros”
(GO1- entrevista a autora em 12/09/2017). Isso foi confirmado por outra ex-dirigente, que
destacou o elemento da inovacdo e a oportunidade do Programa de Polos como importantes
para a gestdo, “a gente focou em ambientes de inovagdo e nos polos que ja existiam na
Secretaria” (GO1- entrevista a autora em 18/05 ¢ 07/06/2017).

Para um desses dirigentes, o Programa Gatcho de Apoio a Parques Tecnoldgicos deu
maior visibilidade ao tema da inovagdo nas politicas publicas estaduais. Foi na gestdo de
Tarso Genro, com o aporte significativo dos financiamentos, que esse programa foi
efetivamente implementado. O Programa de Parques Tecnologicos, mais do que o Programa
de Polos, abordava de modo enfatico a promog¢ao de inovacdo, vinculando obrigatoriamente
os atores — IES e empresas — na sua viabilizagdo. Isso porque, sem a atuagdo de empresas
dentro dos Parques, junto aos projetos e unidades de pesquisa, a rigor, nao se configuraria um
Parque Tecnologico.

Porém, para o ex-dirigente, antecedendo o programa de parques, dois programas foram
importantes na promog¢ao da aproximag¢do dos interesses do setor produtivo com as IES, algo
indispensavel a inovacdo na acep¢ao predominante. Foi o programa de apoio a projetos entre
universidade e empresa, a partir das demandas dos Coredes'”, coordenado pela FAPERGS e o
Programa de Polos. O ex-dirigente entendia que, por estimular a produ¢cdo de conhecimento
nas regides do interior do estado e de solugdes as diferentes necessidades destas, o Programa
de Polos sempre foi propicio para fomentar inovagao,

uma iniciativa muito importante, porque apoiada nos COREDES e no
desenvolvimento regional. [E, a sua estratégia] possibilitou a transferéncia
de conhecimento, de tecnologias para as regides. Mesmo que de uma
maneira ainda ndo muito calcada num conceito de inovacdo, se tinha uma
ideia de que o conhecimento, que era produzido nas regides, podia ser
aplicado nelas e transforma-las do ponto de vista economico e social (GO1-
entrevista a autora em 12/09/2017).

1% Desde o governo Alceu Collares, sabe-se de editais via FAPERGS para atender demandas organizadas pelos
Coredes. Conforme uma técnica da FAPERGS desde a gestdo Olivio Dutra, esses editais teriam comegado em
2004 e “até 2015, a gente langou um edital [anual] para os Coredes. Tinha Consulta Popular, tinha votagao.
Entdo, para as regides que tinham verba disponivel, a gente langava um edital para os pesquisadores daquela
regido concorrerem e atenderem uma demanda da populacdo que votou” (GO3- entrevista a autora em
30/05/2017).
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Para esse ex-dirigente, o Programa de Polos dava uma réapida resposta a sociedade por
meio da transferéncia de conhecimento produzido nas regides e apontava para a geragdo de
inovagao e para conexoes com elementos territoriais,

¢ aquele [programa] que da a resposta mais rapida para a sociedade, para
cada real que se investe, do ponto de vista de transferéncia de conhecimento
[...] Por isso que foi crescendo, chegou um ano que foi R$ 21milhdes de
investimento. Entdo, o Programa de Apoio a Polos, embora nido tenha
nascido com essa visdo de inovagdo, ele era um programa propicio para isso.
Porque ele tinha uma questdo territorial importante, ele tinha que ser
investido numa ICT (Institui¢do de Ciéncia e Tecnologia) (GO1- Entrevista a
autora em 12/09/2017).

Ainda que o Programa de Polos ndo contivesse, na sua formulagdo original,
claramente a ideia de inovagao, no sentido de gerar “novos produtos e processos no mercado”,
era voltado para aumentar a competividade e seu desenho pressupunha a reunido dos atores
que potencialmente poderiam desenvolvé-la, os pesquisadores e o setor produtivo. Por isso
era visto como “propicio a inovagao”.

Todavia, do ponto de vista de visibilidade social, assim como na gestao anterior, foi o
PGTEC que teve um papel importante para fixar a imagem de uma gestao estadual promotora
de politicas de inovacdo. Primeiramente, porque houve a consolidagdo deste programa por
meio da viabilizagdo de uma dotagdo or¢amentaria expressiva e continuada para
investimentos e, em segundo lugar, porque a configuracao do parque tecnoldgico, enquanto
um tipo de ambiente, um habitat favoravel a inovagao, como seus disseminadores o chamam,
ganhou for¢a como estratégia que deveria ser fomentada pelos governos. Conforme um ex-
dirigente,

se acreditou, se discutiu muito isso, que os parques poderiam ser os
catalisadores dessa politica de inovagdo e eles seriam agentes de
transformagdo. Entdo, houve um momento muito forte, das universidades e
dos parques, para que a gente consolidasse aqueles Parques que estavam
nascendo e também apoiasse o surgimento de outros. Foi um movimento
muito na esteira do que a ANPROTEC vinha discutindo sobre novos
ambientes de inovagdo. Nos tinhamos muito, na cabeca [a experiéncia] o
Porto Alegre Tecnopole, que na verdade foi o criador dessas experiéncias
todas. Tanto aqui na FEEVALE, quanto na PUC, quanto na Unisinos. Nos
bebemos daquela discussdo do Porto Alegre Tecnopole. E, em homenagem a
isso, quando nds chegamos no governo, nés criamos o RS Tecnoépole. Na
verdade, ¢ um programa muito parecido com aquela ideia original de Porto
Alegre, so que, agora, tendo todo o Rio Grande do Sul como o territorio para
implantacdo desse projeto (GO1- entrevista a autora em 12/09/2017).

Dessa forma, a proposicdo estratégica era de articulacdo de varias iniciativas e
programas para fomentar a inovacdo, que era um dos pilares dessa gestdo, tal como
apresentado aos gestores dos polos tecnologicos no workshop realizado em agosto de 2011

(SCIT, 201 lb), conforme outra ex-dirigente,



267

A ideia era estimular a inovagao, independente da area nos parques. Depois,
para as incubadoras, teve edital especifico, para a industria criativa, por
exemplo. Isso foi mais tarde. No inicio [da gestdo], a gente tinha edital para
o Programa de Polos e para o Programa de Parques. E a ideia era:
[direcionar] os parques para infraestrutura e os polos para projetos de
desenvolvimento, unindo universidade e empresa. Esses eram os dois carros
chefe (GO1- entrevista a autora em 18/05 e 07/06/2017).

Na perspectiva de fomento a projetos especificamente direcionados a criagdo de
inovacdo, pode-se observar que o Programa RS Tecndpole de Apoio as Incubadoras de Base
Cientifica e Tecnologica e de Industria Criativa tenha sido o mais explicito na catalizagdo de
projetos com este objetivo. Isso pode ser observado nos projetos selecionados em 2014, a
exemplo dos que seguem: RAIAR - Implantagdo de sistema aberto para criatividade e
prototipacdo; Laboratorio de Tecnologia Criativa UNISC - ITUNISC; Espaco de interagdo e
fomento a criatividade e inovagdo na Feevale; Geracdo de novas empresas e negocios
inovadores a partir do apoio a startups; Hestia Espaco de empreendedorismo e pré-incubagao;
todos vinculados a incubadoras nas universidades (SCTIC, 2014).

A estratégia de gestdo da politica de CT&I desse governo buscou promover uma
articulacdo dos programas existentes, cuja continuidade e papel eram incontestaveis, tais
como o Programa de Polos e o Programa de Parques (PGTEC) — este tltimo percebido por
diferentes agentes como mais aderente a promog¢ao da inovagdo na acep¢do majoritaria —, com
novos programas que, de um lado, reforcavam a ideia de acdes territorializadas, relacionadas
a ideia de desenvolvimento regional como necessario ao desenvolvimento socioeconémico do
estado e, de outro, buscavam ultrapassar a perspectiva mais linear de promog¢ao da inovacao.

Por meio do que anteriormente se chamou de dinamismo na gestdo da SCT/RS,
representado agora por outras acdes de natureza organizacional, evidenciam-se os efeitos de
coordenacdo. A ideia de integracdo entre universidade e empresas, vista como sinénimo da
féormula para promover inovagao tecnoldgica, passou a ser percebida e utilizada como solugao
para a maior parte das politicas publicas. O efeito de coordenagdao acontece, quando mais
agentes se sentem incentivados a adotar uma solucdo ou uma férmula, esperando ganhar os
mesmos beneficios dos que usaram a solugdo antes, desfrutando das vantagens dessa acao
coordenada (North,1990 in PIERSON, 2015). Ao mesmo tempo, observou-se 0 mecanismo
de expectativas adaptativas que geram retornos crescentes a estabilidade das instituigdes as
quais se adaptaram. A maior parte das politicas e programas e as manifestagcdes dos gestores
da SCT/RS apostaram na alternativa mais difundida, na ideia mais reconhecida como capaz

de solucionar os problemas, porque todos querem escolher a opcao vitoriosa. As escolhas de
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politica reforcam e reproduzem as ideias institucionalizadas e as estruturas institucionais

consolidadas, mesmo quando aparecem como se fossem novidades endogenas.

7.2.4 Boa relacdo entre policy e politics, valorizacdo da CT&I

A relacdo entre a macropolitica e a politica publica ¢ expressa pela relagdo entre os
agentes que representavam os partidos politicos majoritdrios na aliangca governamental e os
agentes que faziam a condugdo politica da SCT/RS e do Programa de Polos, e pela
valorizacao desse programa na hierarquia das politicas publicas no estado.

Nessa gestao estadual, foi governador, Tarso Genro, do PT, e foi seu vice-governador
Jorge Alberto Duarte Grill, conhecido como Beto Grill, do PSB, ambos classificados como
104

partidos de esquerda
estado, filiado ao PDT de 1983 até 1999, quando foi para o PSB (WIKIPEDIA, 2018°).

. O vice-governador era ex-prefeito de dois municipios no interior do

O Secretario da SCT/RS foi Cléber Prodanov, professor de uma universidade
comunitaria, a FEEVALE; ndo era filiado ao PT, mas fora uma indicacdo desse partido. O
Secretario era uma lideranga reconhecida no segmento de CT&I, tendo sido gestor do Polo de
Inovacao Tecnoldgica do Vale dos Sinos de 2002 a 2010. Teve importante papel na
configuragdo do Parque Tecnolégico VALETEC, hoje denominado de FEEVALE
TECHPARK, acompanhara os debates e participara de intercdmbios em varios paises sobre o
desenvolvimento de tecnopoles, o desenvolvimento regional e os parques tecnoldgicos, desde
o inicio dos anos 2000 (ESCAVADOR, 2018). Sua Secretaria adjunta era filiada ao PT.
Arquiteta, servidora publica da METROPLAN, também tinha uma trajetdria profissional
ligada ao tema do desenvolvimento das tecnopoles e de parques tecnologicos, tendo sido
Supervisora de Desenvolvimento Tecnologico na Prefeitura Municipal de Porto Alegre, na
gestdo de Genro e Verle (PT), de 2001 a 2005, quando teve por fun¢do a coordenagdo do
Programa Porto Alegre Tecnopole. Ambos, no entanto, eram considerados com um perfil
técnico e ndo politico-partidario.

Pode-se dizer que houve uma conjugacdo de duas fontes de legitimidade, a do
credenciamento do Secretario junto ao segmento das universidades e atores interessados em

C&T e a da ligagdo com os atores do contexto politico-partidario, mas também como

1% Até pouco mais da metade do governo Genro, o PSB, além de deter a vice-governadoria, compunha a base da
coalisdo politico-partidaria que dava sustentacdo legislativa ao Executivo estadual. Em setembro de 2013, o PSB
saiu do governo. Conforme o entdo Presidente estadual da sigla, “ndo significa um rompimento com o governo
Tarso, nem ruptura com o PT, [mas dar prioridade a] candidatura propria a presidéncia da Republica” (AL/RS,
2013). O PSB, também se afastou do governo nacional, igualmente comandado pelo PT, e comegou um
movimento que o fez ser caracterizado no sistema partidario gaticho como no grupo interpolar, “um conjunto de
partidos que podem se coligar tanto com o PT quanto com seus opositores” (OLIVEIRA, 2016, p. 87).
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decorréncia da relagdo com as universidades. Os Secretarios da SCT/RS nao estavam no topo
da hierarquia partidaria e nenhum dos dois representava ou era credenciado por suas relagdes
com os setores produtivos, propriamente. Ainda que mantivessem, em suas respectivas
trajetorias, historico de relacionamento politico-institucional com setores empresariais
alinhados com o tema do desenvolvimento cientifico, tecnoldgico e de inovagdo, ndo os
representavam, nao eram ‘“‘empresarios”, ndo eram “do setor produtivo” (GO1- entrevista a
autora em 12/09/2017; GO1- entrevista a autora em 18/05 e 07/06/2017).

Foi mais um governo estadual liderado pelo PT que manteve como gestores politicos
da SCT/RS pessoas indicadas pelo partido majoritario na alianga politica governamental. Mas,
ao contrario da outra gestdo estadual do PT, ainda que a conexdo politica entre os atores
governamentais que conduziram a gestdo da SCT/RS e a sua posi¢ao politica dentro do seu
partido ndo fosse forte, ndo se pode falar que a Secretaria tenha vivenciado uma
desvalorizagao politica.

A permanéncia nos respectivos cargos diretivos, do Secretario de C&T e da Secretaria
adjunta, que durou todos os quatro anos dessa gestdao, ¢ um indicador de estabilidade politica
dos gestores na Secretaria, ja que seus postos ndo foram negociaveis entre as outras forgas
politicas de apoio ao governo. Essa estabilidade confirma a valorizagdo da SCT/RS dentro do
governo, caso se adote o critério proposto por Passos (2013), que identifica um papel
relevante do secretariado por ser responsavel por estabelecer conexdes com a sociedade civil
ou com o parlamento'®.

Nessa gestdo, outros atos de Governo podem ser considerados como evidéncia da
valorizagao politica do segmento CT&I na hierarquia das politicas publicas. Tudo leva a crer
que uma valorizagdo preexistente da policy favoreceu sua posi¢do na politica interna do
governo. Primeiramente, identificou-se que o Governador manifestou apoio as politicas da
SCT/RS tanto que, “na primeira reunido que tivemos, disse: Prodanov, tudo que tu captares, a
gente garante a contrapartida” (GOl - Entrevista a autora em 12/09/2017)'. Esse

entendimento do Governador, em relacdo a necessidade de valorizacao do segmento CT&I,

195 Conforme Passos (2013, p. 13), “a utilizacdo das nomeacdes para o secretariado, pelo governador do estado é
um mecanismo essencial para a obtencdo da estabilidade institucional dos governos [...] o poder de agenda do
governador de nada adianta se ele ndo tiver a competéncia politica de montar um gabinete que contemple a
diversidade partidaria representada no parlamento ou na sociedade civil. O gabinete pode ser visto como uma
ponte entre o parlamento e a sociedade civil”.

"% Um dos mecanismos presentes na maior parte das politicas publicas conduzidas pelos orgios federais é a
chamada “contrapartida” que corresponde a uma participagdo, financeira ou nao, do 6rgdo que recebe o recurso
para completar o valor total do projeto que sera desenvolvido. Assegurar contrapartida ¢ uma condigdo
convencional para captar e acessar recursos publicos. Dessa forma, se um governo estadual garante
contrapartida, significa que terd condi¢des de captar “mais recursos federais”.
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era compartilhado com o Secretario do Planejamento, o Secretdrio da Fazenda e o da
Secretaria Geral de Governo:

foi vista a importancia de investir em ciéncia ¢ tecnologia. Grande parte
desses recursos foi captada no governo federal e necessitaram das
contrapartidas [do estado] que sempre foram garantidas pelo Planejamento
com aval da Fazenda. A propria Secretaria Geral de Governo sempre soube,
desde a defini¢do dos 80 projetos estratégicos, que esses eram projetos que
necessitavam de investimentos e nunca colocou nenhuma barreira, pelo
contrario (GO1 - entrevista a autora em 12/09/2017).

Na percep¢ao de um dirigente que atuara na area de C&T na gestdao Dutra e que voltou
a cena no governo estadual do PT, na gestao de Genro, em uma instituicdo publica de fomento
ao desenvolvimento'”, “houve uma evolug¢ao ao longo do tempo [na C&T], que chegou ao
apice com o governo Tarso, [e com isso] um fortalecimento muito grande da Secretaria de
Ciéncia e Tecnologia” (GO3 - entrevista a autora em 03/08/2017). O dirigente considera que
houve avangos na relacao entre a capacidade de formular e a capacidade de executar a politica
de CT&l,

avangou significativamente, porque a gente conseguiu somar todas essas
pessoas que ja tinham trabalhado junto no governo Olivio, ¢ trazer mais
gente. Formular um negdcio mais abrangente com a criagdo da AGDI, a
integracao do sistema financeiro, com a estruturacdo da SDPI. Colocando o
Secretario de Desenvolvimento como Presidente de Administracdo do
BADESUL, Presidente do Conselho de Administracdo do BRDE e trazendo
os bancos de desenvolvimento integrados com a Secretaria. E, isso tudo,
orientado por uma politica industrial que tinha um conjunto de proposigdes
para cada um dos setores da economia. [...] € 0 Prodanov conseguiu dar um
salto, tanto de volume financeiro, quanto de amadurecimento da capacidade
de fazer (GO3 - Entrevista a autora em 03/08/2017).

A forma pela qual o segmento de CT&I foi conectado com uma das estratégias
centrais do governo, a de promogdo do desenvolvimento socioecondmico, seria uma segunda
evidéncia da sua valorizag¢do politica dentro do governo. Nao por um vetor de legitimidade
politico-partiddria, mas por um vetor da legitimidade da propria policy. Observa-se a policy
afetando a politics, no momento em que os agentes politicos da SCT/RS foram inseridos no
grupo politico, dentro do governo, que se dedicou a tratar do tema desenvolvimento
socioeconomico do estado. O foco dessa formulagdo de desenvolvimento teria sido a politica
industrial que foi discutida com participacao da SCT/RS,

trabalhamos juntos [com SDPI| na definicdo de politicas industriais,
trabalhamos juntos na implementa¢do do Prolnovagdo. Sempre foi muito
cooperativo o trabalho. Acho que existia dentro do governo uma consciéncia
da importancia da politica industrial [...] isso era central na gestdo. E a

' Integrante da SCT/RS na gestio Dutra (PT), quando participou da formulagdo e coordenou o Programa
RedePetro.
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politica de ciéncia e tecnologia [era] trabalhada junto [...] Sempre houve esse
afinamento (GO1 - entrevista a autora em 12/09/2017).
Ainda conforme um ex-dirigente da SCT/RS,

havia uma consonancia muito grande com a politica industrial do estado. A

gente teve uma grande e boa participagio com a AGDI, com o Junico'”, e

toda a turma de discussdo dessa area da nova politica industrial. Havia,
internamente no governo, um afinamento sobre isso e, internamente na
Secretaria, uma boa posicdo (GO1 - entrevista a autora em 12/09/2017).

Essa percepcdo ¢ corroborada pelo ex-presidente de outra institui¢do de fomento nessa
gestdo, que tinha ocupado o mesmo cargo na gestao estadual de Dutra. Para este ex-dirigente,
a gestdo de Genro tinha uma nog¢ao mais clara sobre politicas de desenvolvimento do que
outras do PT e isso se deu porque a Secretaria de Desenvolvimento ¢ Promogdo do
Investimento (SDPI) reuniu pessoas muito capazes e com conhecimento do tema C&T (G04 -
entrevista a autora em 7/06/2017).

A estratégia de desenvolvimento socioecondmico baseada na politica industrial teria
duas dimensdes, uma institucional, estruturadora, € outra operacional, mais instrumental. A
institucional seria representada pela politica e seu arranjo chamado de Sistema de
Desenvolvimento do Rio Grande do Sul. A operacional seriam os instrumentos concebidos e
implantados “para estimular inovagdo nas atividades de producdo aqui no estado” (G04 -
entrevista a autora em 7/06/2017).

Do ponto de vista intragovernamental, a secretaria de maior articulagdo com as
politicas de CT&I foi a SDPI e seus 6rgdos como AGDI, BADESUL, BRDE. Conforme uma
ex-dirigente da SCT/RS, “quando tinha algum semindrio da extensdo [coordenados pela
AGDI] a gente [SCT/RS] sempre ia apresentar o RS Tecnopole. Inclusive porque a gente
tinha editais e recursos para os polos tecnoldgicos. A gente tentou fazer amarragdes [entre as
acoes das duas secretarias]” (GO1- entrevista a autora em 18/05 e 07/06/2017).

Quanto ao tema da promogdo da inovagdo, um ex-dirigente da SDPI entendia que
estava sob responsabilidade principalmente da SCT/RS, ainda que a SDPI estivesse
envolvida, tal como ele descreve: inovacdo, ‘“na verdade, era mais na area de ciéncia e
tecnologia, mas ndés acompanhavamos, tinhamos um didlogo bom com o Secretdrio e com a
Secretaria” (G04 - entrevista a autora em 05/09/2017). A SDPI conduziu muitas a¢des para
estruturar uma politica de inovagdo na AGDI, no BADESUL e no BRDE. Houve a criagao de
mecanismos especificos na estrutura dessas instituigdes para tratar de fomento a inovagao no

setor produtivo e de programas e projetos que abordassem o tema das participacdes

"% Mais uma vez, encontra-se o engenheiro Junico atuando na gestio da formulagio da politica publica de
desenvolvimento do estado.
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aciondrias, do crédito de risco, do financiamento para pequenas e médias empresas
inovadoras, e outros (GO3 - entrevista a autora em 03/08/2017; G04 - entrevista a autora em
7/06/2017). No caso dos bancos,

o BRDE e¢ 0 BADESUL foram os primeiros a serem credenciados, [no pais,
para] dispor dos recursos que a FINEP oferecia [para] [...] projetos de
investimento a inova¢do. Onde o Manual de Oslo servia como referéncia
para elencar todo tipo de despesa que seria financiavel, contratagdo de
pesquisadores, por exemplo (G04 - entrevista a autora em 7/06/2017).

Como se observa na manifestagdo de um ex-dirigente de uma institui¢do de fomento,
houve um protagonismo das institui¢des gauchas na relagdo com a FINEP e a referéncia
“teorica” da SDPI, alinhada com os 6rgdos federais de fomento a inovagao, como BNDES e
FINEP, era o Manual de Oslo. Havia uma convergéncia ideacional que orientava a agao
estadual.

A terceira evidéncia de valorizacao politica do segmento de CT&I dentro do governo
esta no direcionamento de recursos or¢amentario-financeiros para o0 mesmo. Num contexto de
escassez de recursos publicos para investimento e, portanto, de competicdo pelos recursos
disponiveis, o que se viu foi um aporte muito significativo que situou a CT&I no topo das
politicas publicas relevantes para o desenvolvimento do estado. Essa foi uma mudanca
endogena no Programa de Polos, que decorre da valorizagdo do segmento, da policy pela
politics que, por sua vez, o fortalece. Conforme relato de um ex-dirigente da SCT/RS,

a primeira captagdo foi R$125 milhdes junto a CAPES, que teve uma
contrapartida de R$ 50 milhdes do Estado. Entdo, a gente conseguiu fazer
boas captacdes no governo federal. Por outro lado, o proprio governador
havia feito um pré-acordo com o BNDES e com o BIRD, no sentido de
aportar recurso para o desenvolvimento do estado. E nods apresentamos
quatro grandes projetos [de CT&I] no valor de R$200 milhdes (GO1-
entrevista a autora em 12/09/2017).

Apo6s duas gestdes estaduais com or¢camento mais restrito no segmento de CT&I, o
governo Genro reposicionou o campo de possibilidades de investimento a partir do orgamento
estadual. No segundo ano desse governo, ocorreu a entrada de dois novos agentes externos,
dois organismos de financiamento — um internacional, o Banco Internacional para o
Desenvolvimento ¢ a Reconstrugdo (BIRD) e um nacional, o Banco Nacional de
Desenvovimento Econdmico e Social (BNDES) — que viabilizaram um amplo programa de
investimento em diversas areas de infraestrutura estadual'”. Por meio desse programa, o

BIRD aportou U$ 480 milhdes em financiamento que, somado a contrapartida a época de

1% 0 Programa de Apoio a Retomada do Desenvolvimento do Rio Grande do Sul, financiado pelo BIRD e pelo
BNDES, também priorizou areas de responsabilidade do governo estadual, como a recuperagdo de rodovias
estaduais e a construgdo e reforma de escolas publicas (BNDES, 2012; BIRD, 2012). A taxa do dolar utilizada
para conversao no momento da contratacdo era de 1,75.
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U$346,5 milhdes, representariam cerca de R$1,4 bilhdo (BIRD, 2012). Somado ao
financiamento do BNDES de mais R$1,08 bilhdo (BNDES, 2012), o governo pode executar
suas prioridades, dentre as quais, o segmento de CT&I. Direcionou parte do valor financiado
para o Programa de Polos, o PGTEC, o Programa de Incubadoras e Industria Criativa,
vinculados a SCT/RS, além de outros como o de APLs, Extensdo produtiva, Polos industriais
e acoes de fortalecimento de centros de pesquisa estaduais, como a FEPAGRO e o IRGA.
Foram disponibilizados R$238,69 milhdes para o segmento de CT&I e desenvolvimento
regional, considerando as fontes BIRD, BNDES e a contrapartida governamental. Um aporte
de recursos que representou 9,6% do total desses financiamentos.

Houve ainda outras captacdes significativas junto ao Governo federal, obtidas com a
CAPES, a FINEP e o CNPq, porém, direcionadas a FAPERGS, FEPAGRO e CIENTEC e nao
aos programas coordenados diretamente pela SCT/RS como o Programa de Polos (GO2 -
entrevista a autora em 17/07/2017).

Como decorréncia do financiamento do PROREDES BIRD, o volume de recursos do
Programa de Polos, em valor corrigido, foi ampliado em 166%, se comparado a gestdo
anterior, conforme Apéndice 02. O valor limite por projeto, em 2011, situava-se entre
R$20mil e R§100mil. Em 2012, apods o ingresso do financiamento, o valor limite que podia
ser solicitado pelos polos passou para R$300mil at¢é R$1milhdo, por projeto. O valor
or¢amentario disponibilizado, em termos nominais (ndo corrigidos), em 2011, foi de R$3,5
milhdes. Em 2012, passou para R$17milhdes, o que correspondeu a um aumento de 580% e,
em 2014, chegou a R$21,7milhdes, um aumento de 768% em relagdo ao orgamento
formulado no ano de 2010 (SEPLAG, 2019). Um dos efeitos, naquele contexto, foi a
valorizagdo do segmento CT&I na hierarquia das politicas publicas no Rio Grande do Sul.

A disponibilidade financeira para qualquer politica publica pode constituir um fator
institucional endégeno importante. Pode-se executar uma politica ou programa com baixo
valor orcamentario financeiro, focando em suas ac¢des operacionais e de gestdo, como a
articulagdo dos atores envolvidos, e em agdes técnicas, como a capacitagdo desses mesmos
atores ou dos beneficiarios da politica, por exemplo. Pode-se dispor de -elevada
disponibilidade orgamentaria e financeira e baixa capacidade operacional junto a burocracia
responsavel. No caso, o Programa de Polos dispunha de uma estratégia operacional testada e
ajustada periodicamente, ha quase trinta anos, um claro efeito de aprendizagem institucional,
que favoreceu a continuidade da sua implementacao.

Ainda que o orgamento seja um elemento endégeno do desenho do programa, o aporte

expressivo de recursos para o Programa de Polos pode ser compreendido como um importante
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fator institucional exdgeno, de natureza politica, que fortaleceu a estabilidade institucional e

teve como efeito a sua valorizag@o na hierarquia das politicas publicas estaduais.

7.2.5 Agentes privados e de IES, grupos de interesse e comunidade de politica

Na gestdo Genro, o Conselho Estadual de C&T se manteve como o ambiente de
participacdo e debate entre os diferentes agentes que conformavam o sistema de CT&I no Rio
Grande do Sul. Conforme a percep¢do de todos os Secretarios de C&T entrevistados, as
relagdes do governo com os segmentos representados nesse Conselho sempre foram amistosas
e intensas. Mas, se nas trés primeiras gestoes da SCT/RS (1987-1998), as IES tinham o papel
mais relevante na composicao do Conselho e na formulagdo das politicas (MIRANDA, 2005),
a partir dos anos 2000, o setor privado ganhou espago social e politico e for¢a ideacional. Esse
periodo coincidiu com a institucionalizacao da ideia de inova¢do no Programa de Polos e com
a intensificagdo da aproximagdo das IES dos setores produtivos. Coincidiu com o inicio da
formulagdo de politicas federais direcionadas ao tema, com a a¢do de uma comunidade de
politica que incidia nessa arena e a ampliacdo da acdo coletiva de agentes do setor privado
que também defendiam seus interesses e disseminam a ideia de inovacdo de modo
organizado.

Nessa gestdo, os agentes que se destacaram, participando do Conselho Estadual de
C&T de forma mais ativa, foram os mesmos de outras gestdes governamentais. Desde o
Governo Dutra (1999-2002), pelo menos, alguns agentes se mantiveram em espagos comuns
de discussdo sobre CT&I'",

[o papel nas politicas publicas] da FIERGS, do CITEC, que ¢ o Conselho de
Inovagdo e Tecnologia da FIERGS, foi muito positivo. A gente sempre teve
apoio e um bom dialogo [...] O Filizzola participava muito, o Gerbase
participava bastante. Mas essas discussdes [sobre politicas publicas], se
davam no Conselho de Ciéncia ¢ Tecnologia. Entdo, tinha representantes de
varias empresas, de varios segmentos. O Conselho foi importante [...] A
ABINEE a gente teve algum contato, mas nada que fosse assim tdo decisivo
para [promover] mudangas [...], o Forum de Pro-reitores [Porém] foi muito
mais atuante que a FIERGS (GO1 - entrevista a autora em 12/09/2017). '"!

19 Og nomes de Gerbase, Filizzola, Jorge Audy, Zawilslak e outros aparecem como agentes ativos no debate
sobre CT&I desde a gestdo de Olivio Dutra. Conforme um ex-dirigente politico, falando do Conselho Estadual
de C&T, “na FIERGS tinha um quadro chamado Rozeto ¢ um cara chamado Prof. Carlos Gerbase, o Filizzola
[...] Nas universidades tinha, o mais importante de todos, o Jorge Audy, na PUC. O Alvaro, que era da
UNISINOS, que nos ajudou muito na microeletronica e informatica. Na UFRGS, o Zawilslak, o prof. Gerhard, o
Prof. Lirio Amaral” (G01- entrevista a autora em 07/07/2017). Esses agentes foram referidos nas entrevistas dos
Secretarios Lorentz, Ferst, Prodanov e de Hauser e ainda de Jorge Audy.

""'No caso da ABINEE, ela foi referenciada por um agente atuante na promogio da inovagdo no Rio Grande do
Sul como “um ator sempre muito importante no cenario de C&T, nas discussdes, nas reflexdes” (GOS - entrevista
a autora em 21/07/2017).
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Além dessa continuidade dos agentes envolvidos, alguns participando hé dezesseis
anos no Conselho Estadual de CT&I, o que se viu foi uma convergéncia na ideia sobre como
se promove inovacdao. Havia organizagdes empresariais especificamente estruturadas com
forte participagao de empresarios “inovadores”, e uma comunidade de politica, com atores
mais vinculados as IES e aos parques tecnologicos que estava em atuacdo no Rio Grande do
Sul, mas mantinha articulagdes com o governo federal e com organizacdes semelhantes no
pais. Dessa comunidade de politica, participam organizagdes como a REGINP, o COMUNG e
o FOPROP que sao compostos por especialistas e liderancas relacionadas as universidades,
com agdes no segmento de CT&I no Rio Grande do Sul.

Quanto aos empresarios, continuaram atuando no sentido de disseminar, utilizar e
defender a mesma acep¢ao do Manual de Oslo sobre o que seria “inovacao”, tal como
comecgaram a fazé-lo no inicio dos anos 2000. Apesar disso, entre a pratica discursiva e a
pratica dos empresarios no processo produtivo, parece que havia uma distancia. A SCT/RS
continuava a ter dificuldade para mobilizar o setor privado para participar dos projetos de
inovagdo. A Secretaria teve que recorrer aos empresarios € ao proprio Conselho “para discutir
o Programa PROINOVACAO e identificar empresas inovadoras” (GO1- entrevista a autora
em 18/05 e 07/06/2017). Encontrar e estimular empresas inovadoras constituiu-se num
problema. Essa interpretacdo era compartilhada por uma ex-dirigente da FAPERGS nessa
gestdo, para a qual a participacdo das empresas de origem no Rio Grande do Sul, em
processos que envolvem CT&I, era insuficiente. Uma evidéncia disso seria o pequeno nimero
de patentes obtidas por empresas gauchas. Conforme esta ex-dirigente, “as patentes que sao
obtidas, ndo sdo com empresas gauchas. Porque as empresas gatichas ndo investem nisso, 0s
produtos [desenvolvidos nas IES gauchas] sdo patenteados nos outros estados” (G02 -

“2, teriam

entrevista a autora em 17/07/2017). As empresas gauchas, por suas caracteristicas
dificuldade de “aproveitar” os beneficios da nova legislagdo de apoio a inovacao e das
politicas publicas existentes de fomento a inovagdo. Na percep¢do de uma ex-dirigente da
FAPERGS, essas empresas “ndo sabem aproveitar a Lei do Bem, ndo sabem aproveitar as
parcerias” que poderiam ser construidas com as universidades (G02 - entrevista a autora em
17/07/2017). Talvez a aprendizagem, nesses vinte e oito anos, tenha, de fato, sido maior junto

as IES do que junto as empresas privadas.

"2 Da Silveira refere a pesquisa Caminhos da Inovagdo na Indistria Gaiicha coordenada pelo Prof. Paulo
Zawislak da UFRGS. A pesquisa aponta que a tipica empresa gaticha, no setor industrial, se caracteriza por: ser
micro e pequena empresa, de gestdo familiar, usar o maximo da capacidade instalada e ser focada em custo,
fatores que jogariam “contra a equagdo da inova¢ao” (ZAWISLAK, 2015, p. 15).
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De todo modo, o ator privado que liderava a organizacdo empresarial em defesa da
inovacdo era sem duvida, a FIERGS'". Seu representante institucional, que tinha um papel
importante para disseminar a ideia de inovagdo para a industria, € que atuou junto ao governo
estadual, foi o Conselho de Inovacao da FIERGS, que teve como primeiro diretor € por um
longo periodo, Ricardo Filizzola (GOI - entrevista a autora em 12/09/2017). A partir desse
espago institucional, a FIERGS disseminou a ideia de inovagdo por meio da capacitacao de
seus quadros, técnicos, de gestdo e dos empresarios. Conforme um dirigente empresarial, “a
FIERGS participou de mais intercambios, assistiu mais palestras, fez mais viagens para fora
do Brasil para discutir o tema, [acessou] mais conhecimento [sobre inovagdo, do que] a
Secretaria de Ciéncia e Tecnologia” (G06 - entrevista a autora em 18/09/2017). Para ele,
alguns técnicos da SCT/RS, por iniciativa propria, estudaram o assunto, mas nao “tiveram
tanta oportunidade, ndo tiveram intercAmbio” promovido pelo governo estadual (G06 -
entrevista a autora em 18/09/2017).

Filizzola, representante da FIERGS, era reconhecido por todos os secretarios de CT&I,
desde a gestdao Dutra, como atuante no debate sobre politicas para promog¢ao de inovagao no
ambito do Conselho Estadual de C&T. Ele ¢ integrante e ativista do MEI e relatou ter
participado da maior parte dos debates nacionais, a partir da CNI, sobre inovagao. Pelo MEI,
participou de articulagdes com o Instituto Nacional da Propriedade Industrial (INPI)

9 <6

1'%, “tem um papel na parte de startups”, “aprendeu

“procurando ajudar o INPI a ser mais agi
muito, acompanhou muitos foruns, leu muitos livros” ao ponto de ter “uma teoria propria
sobre o tema” e ter se credenciado como “conselheiro da CAPES”. Para ele, o MEI além de
“orientar o governo federal”, “procura influenciar, ndo na busca de incentivos, mas de
melhoria do ambiente da inovagao”.

Outro agente relevante, igualmente referido pelos Secretarios de CT&I do estado
como um dos especialistas em inovacdo, por sua atuacdo na criagdo ¢ direcao do Parque
Tecnoldgico TecnoPUC, e ja referido, ¢ Jorge Audy. Igualmente da area de TI, é professor e
gestor da PUC e, embora nio seja empresario, mantém relagdes permanentes com o segmento

privado, tanto por seu papel no TecnoPUC, quanto na ANPROTEC. A ANPROTEC se

'3 Existiam outras organizagdes como a Endeavor que é de escala global, sem fins lucrativos e visa “promover
um ambiente de negocios que estimula o crescimento € o impacto dos empreendedores a frente de empresas de
alto crescimento com modelo escaldvel e inovador”. Atua em trinta paises e, no Brasil, em oito estados
(ENDEAVOR, 2018). Conforme uma ex-dirigente da FAPERGS, “o Sistema FIERGS e também Endeavor,
sempre procuraram a FAPERGS para discutir politicas, verificar possibilidade de financiamento. O proprio
SEBRAE transferia recursos para a FAPERGS fazer editais de transferéncia de recurso para empresas em
inovagdo” (G02 - entrevista a autora em 17/07/2017).

""* O INPI ¢ o orgdo federal responsavel por conceder patentes no Brasil. A falta de agilidade nesta emissio é
considerada um entrave para o avango da inovacao no pais.
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constituiu numa instituicdo muito relevante no estimulo e na disseminagdo de mecanismos de
promocao da inovacao no Brasil e compunha a comunidade de politica que atuava no dmbito
federal. Audy foi Presidente da International Association of Science Parks and Areas of
Innovation - Latin América (IASP) e Vice-Presidente da ANPROTEC, entre 2014 e 2015,
mas estava na diretoria desde 2009. Foi Pro-reitor de pesquisa e inovagdo da PUC RS de 2005
a 2016, e igualmente participa do Conselho Superior Deliberativo do CNPq, do Conselho de
Administragdo da Embrapii ¢ do Conselho Superior Deliberativo do Centro de Gestao e
Estudos Estratégicos (CGEE) (AUDY; KNEBEL, 2015, p.158).

Filizzola e Audy ja foram referidos na anélise dos periodos anteriores. Porém, suas
concepcdes sobre inovacdo foram importantes também apds a gestdo de Genro. Saliente-se a
importancia de ambos na formulacdo e no acompanhamento das politicas publicas de C&T e
inovagdo no Rio Grande do Sul e no pais, principalmente pelo papel desempenhado pelo
primeiro num importante grupo de interesse, o setor empresarial, e pelo segundo na
comunidade de politica que defendia a promogao de politicas de fomento a inovagao.

Conforme um dirigente empresarial, o governo estadual sempre focou em fomento a
C&T, e nao a inovacao. Ao que tudo indica, suas percepgdes expressam como as liderangas

desse setor percebiam a questdo. Para ele,

nenhum governo teve, claramente, uma politica de inovag@o. Foi implantada,
ao longo de alguns governos, a SCT/RS [...] mas tanto ciéncia, quanto
tecnologia sdo condigdes necessarias, mas ndo sdo suficientes para criar um
ambiente de inovagdo. [Depois, com] a criagdo da FAPERGS para incentivar
pesquisa, sempre muito vinculada a universidade. Isso também nao
caracteriza a politica de inovacdo como a gente [setor privado] enxerga,
como a gente aprendeu que seria realmente uma politica de inovagdo. Depois,
surge o Conselho de Ciéncia e Tecnologia do estado. Novamente ¢ uma acao
desconectada do conceito de inovacdo. E por qué? Porque também se
preocupa muito com C&T, com a academia, com projetos de tecnologia.
Depois, tem a lei da inovagdo do estado da qual eu participei muito (G06 -
entrevista a autora em 18/09/2017).

Ele corrobora a ideia de que todos os governos, independentemente do partido que
esteve a frente da gestdo da SCT/RS ou do governo estadual, trataram o tema da inovagao
positivamente € como importante. Todavia, ndo teriam uma “politica de inovagao”. O
dirigente associa esse posicionamento ‘“‘apartidario” as caracteristicas e potencialidades
econdmicas que estariam relacionadas a inovacao. No caso dos governos estaduais, na relagao
com CT&l, as politicas e agdes seriam insuficientes para “promover inovagao”. Para ele
“todos os governos [estaduais], tiveram vontade, independente de coloragdo partidaria,
tiveram uma atragdo sobre esse tema [inovagdo]. Porque eles observam os fenomenos
econdmicos que o sistema traz e o potencial econdmico [da inovagdo] (GO6 - entrevista a

autora em 18/09/2017).
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Essa ideia de como a inovagdo acontece teria pouca variagcdo entre as ideologias dos
diferentes partidos que estiveram nas gestdes estaduais no Rio Grande do Sul, e foi sempre
prestigiada: “as ideias sobre inovacao, nao variaram muito de acordo com ideologia, sempre
foram muito prestigiadas [pelos gestores do RS]. Mas o problema ¢ que a inovagdo ¢ um
fendmeno econdmico, esse € o ponto” (GO6 - entrevista a autora em 18/09/2017).

Sua posi¢do sobre o governo estadual na relacdo com a inovagdo passa por uma ideia
de que a crise fiscal, pela qual o estado do Rio Grande do Sul passa, poderia levar a
insolvéncia do proprio estado, e que, sem Estado, ndo se poderia supor a existéncia de
politicas publicas. Entre os empresarios, haveria um movimento de transferéncia das empresas
inovadoras para fora do pais, buscando ndo depender dos governos,

tu ndo tens como ndo passar pelo lado da existéncia do Estado. E, qual ¢ a
grande transformagdo que vai ser feita no Estado para ele continuar
existindo? Porque ele ndo vai existir [...] s6 com empresarios. Porque muita
gente inovadora do nosso estado estd criando empresas fora do pais. Quem
pode, estd pegando os pontos bons que se tem, por exemplo, uma
universidade boa, e vai fazer os negocios fora do pais. Até faz negdcios no
pais, mas ndo depende do pais, ndo depende do governo (GO6 - entrevista a
autora em 18/09/2017).

A promocdo de inovagdo requereria um “ambiente bom”, favoravel para que
determinadas condi¢cdes se desenvolvessem, tais como pessoas com capacidade para
desenvolver tecnologia, com visdo de empreendimento € negocios para assegurar que as
novas empresas criadas tenham sustentabilidade e nao “morram”:

[inovacdo €] algo bem sofisticado, [requer] politicas que pressupdem cultura,
pressupdem gente com capacidade e perfil tecnologico, empreendedores com
visdo de grande capacidade de empreendimento, com cultura de negocio.
[Em] qualquer analise, estamos num ambiente muito ruim e as empresas nao
vdo nem nascer (GO06 - entrevista a autora em 18/09/2017).

Além disso, e junto com a capacidade cientifica e tecnoldgica de um pais, para que a
inovagdo aconteca, na percep¢ao desse dirigente empresarial, ¢ preciso existir mercado. O
mercado seria o “estimulo” para que as novas ideias e novos produtos cheguem a populagdo.
O estimulo do mercado também precisa existir, ele corresponderia ao ambiente necessario
para que a inovagdo “prospere”; a inovagao seria “disruptividade”, seria “transformacao de
coisas antigas e criagdo de coisas novas”. Para o dirigente empresarial,

se a inovacdao nio tem ambiente para prosperar, ela ndo prospera. Se vocé
fica s6 com a tecnologia e com processos que sempre S0 0S mesmos, nNao
existe disruptividade. A disruptividade é que mata processos antigos ¢ cria
processos novos de uso da tecnologia e, ai, acaba com empregos, muda tudo
(GO6 - entrevista a autora em 18/09/2017).

Além do mercado, ¢ preciso fomento as empresas inovadoras € ndo somente nos

segmentos convencionais, 0 que seria um papel dos governos, financiar e criar solugdes para
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0s riscos que a inovacdo tem. Para o dirigente empresarial, “inovagdo vocé cria pela forma
que vocé a financia. Quanto mais eficiente 0 método de financiamento, mais inova¢ao vocé
tem [...] O BNDES investiu em inovacdo no pais. Mas investiu mais em negocios
convencionais, do que na nova empresa. E um cacoete” (G06 - entrevista a autora em
18/09/2017).

Ao mesmo tempo, o dirigente empresarial reconhece que os governos, por sua
natureza “publica”, teriam o problema de financiar atividades com alto risco que ndo tivessem
mecanismos de seguranca e retorno a sociedade. Os governos brasileiros nao teriam
conseguido construir uma politica publica que permitisse a aplicacdo do recurso publico em
atividades de risco e, nesse sentido, o investimento publico em CT&I seria insuficiente para
produzir inovacgao,

[existe] o problema da estrutura do Estado, do nivel de risco que essas
entidades [bancos publicos] podem ter. Elas estdo mais acostumadas a
financiar expansdes e ndo inovagdes, porque a inovagdao pressupoe
financiamento de risco. E o Estado ndo pode, eventualmente, fazer isso. Por
principio, o Estado tem poupanga publica e tem que ter prote¢do. Entdo, o
que o estado teria que viabilizar € a poupancga privada. E a gente ndo soube
desenhar, ainda, algo que pare de pé onde se possa perder a vontade, até
ganhar (GO06 - entrevista a autora em 18/09/2017).

Suas percepcdes expressam, ainda, sua posi¢do sobre o papel da universidade na
inovagdo. Ele entende que conhecimento e tecnologia sdo necessarios, porém seriam
facilmente encontrados no mundo. O mundo dispde de conhecimento e tecnologia e as
facilidades da comunicacdo mundial, digital, permitem que se busque e encontre as solugdes
cientificas e tecnoldgicas que as empresas precisam em qualquer lugar. Conforme Filizzola,
“a tecnologia, a universidade, o conhecimento, vocé busca no mundo. Se vocé nao tem no seu
local, vocé vai ao mundo” (GO6 - entrevista a autora em 18/09/2017). Por isso, ndo se
justificaria, o volume de investimentos que o Brasil faz em C&T. Ele se reportou ao caso da
CAPES,

a CAPES gasta R$6 bilhdes por ano em bolsas. Esses bolsistas ¢ a CAPES se
revoltaram contra o Programa Brasil Sem Fronteiras'"”, porque a CAPES
teve que sustentar alunos. A CAPES gosta de sustentar professores. Esses
professores fazem papers e esses R$6bi, se pegar 10 anos, sao R$60bilhdes.
Esses papers nao renderam R$60bi para o pais. De jeito nenhum. Entdo, para
mim, isso ¢ um absurdo. Tu coloca dinheiro, onde o dinheiro ndo volta. O
dinheiro s6 vai (G06 - entrevista a autora em 18/09/2017).

"> O Programa Ciéncia Sem Fronteiras foi um programa do MEC e do MCTI para promogio, consolidago,
expansdo e internacionalizagdo da ciéncia e tecnologia, da inovagdo e da competitividade brasileira por meio do
intercambio ¢ da mobilidade internacional. Possibilitou aos estudantes, estagio no exterior por meio de
Graduacao e Doutorado Sanduiche, Doutorado Pleno e Pés-Doutorado (FURG, 2019).
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A narrativa do empresario traz a andlise temas abordados desde a formulagdo do
Programa de Polos e que continuam presentes nos processos mais contemporaneos sobre as
politicas publicas de incentivo a inovacdo cientifica e tecnologica e os programas
correlacionados, que tém afinidades conceituais e abordagens metodologicas comuns. Sao os
elementos ideologicos relacionados com o papel da produg¢ao do conhecimento na sua relagao
com os atores econdmicos, do setor produtivo privado.

Nessa perspectiva, teceu uma avaliacdo critica ao papel potencial que as melhores
universidades em ensino e pesquisa do estado poderiam ter, em apoio ao setor privado. Essas,
por serem publicas, por serem mantidas com recursos e investimentos publicos, deveriam ser
“melhor aproveitadas”. Ele entende que a UFRGS, por exemplo, para a inovacdo, ndo seria a
melhor instituigdo. Uma das razdes seria o “ambiente institucional”, a sua forma de
“governanga” a discussao politico-ideologica dos interesses empresariais ‘“dentro da
universidade”. Diz ele,

A UFRGS ¢ uma universidade reconhecidissima. Tem altissimo nivel em
termos de educagdo tecnoldgica. [Nisso] ela vai acima da Unisinos e da
PUC, na educagdo tecnologica. Nao na inovacdo. Apesar de ter competigdes
de empresas, de ter iniciativas importantes, essas iniciativas sofrem o
ambiente da UFRGS. O parque tecnologico da UFRGS ndo se desenvolveu,
porque tem discussdo politica de que o empresario vai estar dentro da
universidade. Porque a governanca da UFRGS através do Conselho
universitario ¢ dificil. Nao consegues aproveitar o que tu investe na UFRGS
(GO6 - entrevista a autora em 18/09/2017).

Nas percepgoes desse entrevistado, dirigente de uma IES que também atuou durante
muitos anos no aconselhamento dos gestores da SCT/RS, sdao incorporados outros elementos
ao falar de inovacdo. Ele destaca que inovagdo supde promover qualidade de vida e
desenvolvimento socioecondomico,

Uma coisa ¢ falar de ciéncia e tecnologia, outra coisa ¢ da inovacgdo.
Inovagdo ¢ resultado, tu mede inovagao por melhoria de qualidade de vida e
indice de desenvolvimento socioecondmico. A diferenca de falar de ciéncia e
tecnologia é que, pesquisa, tu podes estar fazendo uma fantastica,
importante, que gera um prémio Nobel [...] Agora, quando tu estas falando
de inovagdo, falas de valor agregado (GO5 - entrevista a autora em
21/07/2017).

O dirigente de IES faz uma conexao da “melhoria da qualidade de vida populacao”
com outras varidveis de natureza social, além das econOmicas, inovag¢ao “¢ melhores
empregos, mais renda, uma economia mais pujante, um fluxo de relagdes econOmicas e
sociais mais robusto [..] Quanto maior a qualidade de vida, maior o desenvolvimento

econdmico e social, uma educagdo melhor, seguranga” (GO5 - entrevista a autora em

21/07/2017).
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Ele também estabelece as conexdes com uma abordagem internacional de inovacao, e
com o processo econdomico global,

A inovagdo é o vetor do processo de desenvolvimento numa economia
moderna, no Rio Grande do Sul, em Israel, na China, nos EUA, no Canada,
na Suécia, na Finldndia. O vetor do processo de desenvolvimento na
economia que a gente vive, na sociedade que a gente vive no século XXI, ¢ a
inovagdo, ¢ a capacidade de transformar conhecimento em riqueza, isto ¢é
inovagdo. Transformar conhecimento em riqueza para a Nagdo e,
consequentemente, melhorar a qualidade de vida. Entdo, a inovagdo é o
principal fator de producdo (GOS - entrevista a autora em 21/07/2017).

Ao mesmo tempo, entende que um dos atores chave desse processo, na acepcao
majoritaria, que sdo as empresas privadas, ¢ muito menos engajado na efetivagdo dos
investimentos necessarios para promover inovacao, “as empresas, no Brasil, tém um nivel de
investimento muito baixo comparado a outros paises. Entdo, o protagonismo que as empresas
tém nos Estados Unidos, no Canadé, na Coreia, na Inglaterra ¢ muito diferente daqui” (GOS5 -
entrevista a autora em 21/07/2017).

Do ponto de vista das politicas publicas, seria necessaria uma mudanca de perspectiva
dos governos, no sentido de desenvolverem politicas com uma perspectiva de longo prazo,
porque este seria um requisito para se alcancar resultados inovativos e efetivos. Para ele, a
“areca de inovacdo, a area de infraestrutura de inovagdo, de ambientes de inovagdo, ¢ um
negdcio que requer longo prazo. Tu ndo fazes nada em quatro anos, em oito anos. Se precisa
de vinte anos, para fazer um negocio que faga a diferenga” (GO5 - entrevista a autora em
21/07/2017).

Nesse sentido, as mudangas governamentais, seriam fortes componentes para bloquear
politicas de longo prazo, por razdes politico-ideologicas, programas e politicas poderiam
facilmente ser descontinuadas. Disse ele que, quando mudam os governos,

Mudam as interlocugdes também. Porque muda a l6gica, muda o discurso,
muda a prioridade. E, na realidade, os atores privados, eles vdo ao embalo do
governo. Se o governo vem ¢ langa um edital, como o PGTEC, [estabelece
que] agora vai funcionar assim, tu vais fazer aquilo. [Depois muda,] agora
vai ser assim, tu vais fazer assim. Tu entendeste? Entdo, o governo tem um
papel muito importante, porque o governo baliza [a acdo do setor privado]
(GOS5 - entrevista a autora em 21/07/2017).

Ainda sobre a acao publica dos governos estaduais do Rio Grande do Sul, o dirigente
de IES entrevistado entende que a descontinuidade dos programas politico-partidarios, que
nunca se reelegeram, teria inviabilizado a construcao de uma “politica de Estado para a CT&I
[...] tudo que nds estamos falando aqui € politica de governo”. Para ele “o estado ndo tem

conseguido nos ultimos 20 anos formular politicas e dar continuidade para elas”. Ele entende
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que os programas existentes seriam insuficientes para criar um “ambiente de inovacdo no
estado” (GO5 - entrevista a autora em 21/07/2017)"'°.

O dirigente da IES e do parque tecnoldgico cumpriu um papel muito significativo para
a difusdo da ideia de inovagdo nas organizagdes que estruturaram a criacdo de parques
tecnologicos, incubadoras e outros mecanismos identificados com a promogao de inovacao no
Rio Grande do Sul, como ¢ o caso da REGINP e da ANPROTEC. Para cle a

A ANPROTEC tem um protagonismo muito forte na formulacdo de politicas
publicas nacionais. [Na] FINEP, MCT. Isso ¢ uma tradicido da ANPROTEC.
A gente participa de todas as instancias, de todos os conselhos a nivel
federal. Mas a ANPROTEC ndo atua a nivel estadual na formulagdo de
politicas publicas estaduais. O que existe € que os estados possuem as redes
que sdo afiliadas a ANPROTEC [a REGINP] (GO5 - entrevista a autora em
21/07/2017).

O dirigente ndo ¢ apenas um agente difusor e defensor da ideia de inovagao, ele atuou
como um empreendedor de politica publica, tendo sido um dos principais responsaveis pela
implementa¢ao de um importante parque tecnologico do pais, o TecnoPUC, apostando na
ideia de geracdo de empregos e do apoio a outros parques e iniciativas dessa natureza no Rio
Grande do Sul que gerem riqueza

O TecnoPuc, quando foi criado ha 14 anos atras, tinha zero empresas, zero
emprego. Hoje, agora, tu vais encontrar la 130 empresas instaladas, desde a
HP até vinte e tantas startups, 6.500 pessoas trabalhando, recebendo salario,
gerando renda, desenvolvendo produto, implantando coisas na area de
informatica, na area de saude, na areca de energia. Se tu fores 14 ao
TecnoSinos, a mesma coisa. Tu vais ver desde a HTMicron da Coréia, que
esta instalada, até a SAP da Alemanha e muitas empresas startups, gerando
emprego, renda, oportunidades, riqueza, produtos, servigos inovadores. Se tu
fores ao OceanTech, na FURG, tu vais encontrar trés empresas, mas também
gerando riqueza, emprego, sem divida nenhuma (GO5 - entrevista a autora
em 21/07/2017).

Essa sintese dos resultados sociais e econdmicos da atuacdo dos parques tecnologicos
no Rio Grande do Sul expressa a forma de articula¢do entre universidade e empresa que este
importante agente entende como sendo a formula adequada para promover inovagao
tecnoldgica no estado.

Para a andlise aqui desenvolvida, importa apontar este alinhamento ideacional, ainda
que com énfases um pouco distintas, de liderancas que atuaram como conselheiros
governamentais em muitas e diferentes gestdes estaduais, e atuaram em organizacoes
coletivas estaduais e nacionais influentes na formulagdo das politicas publicas federais. Eles

tinham canais de articulagdo e exerciam o papel de intermediadores dos grupos de interesse

116 - T ~ . « i . ~
Essa posi¢ao pode ter implicita a percepcdo de que o Programa de Polos ndo era uma politica de inovagéo.
Mas ndo se pode extrair da entrevista elementos para avangar nessa interpretagao.
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que representavam. Facilitavam a captagdo de recursos para suas instituigdes de origem, mas
agiam em favor de resultados coletivos mais amplos. Funcionaram como difusores influentes
que se legitimaram nas ultimas décadas como especialistas em inovacao, € também por sua
acdo empreendedora de politicas publicas em determinados contextos, como foi no governo
de Crusius, quando da formulagdo da lei de inovagdo. Na gestdo de Genro se mantiveram
participando do Conselho Estadual de CT&I.

No caso especifico do Programa de Polos, a gestdo de Genro buscou mediar relagdes
entre o setor produtivo e os pesquisadores dos projetos apoiados, seguindo a ideia de que a
SCT/RS deveria orientar os polos a intensificarem e qualificarem essa relacdo e os
pesquisadores deveriam estreitar as relagdes com os beneficiarios, a partir dos resultados que
poderiam advir da transferéncia tecnologica ou que interferissem, de algum modo, nos
produtos, no processo produtivo € mesmo na gestdo das empresas ou dos negdcios
envolvidos. Isso se evidenciou na posicdo de uma ex-dirigente que pretendia ver setor
produtivo e pesquisadores trabalhando juntos, dialogar com,

os dois atores [produtor/empresa e pesquisador] € ver como vai ser o
comprometimento de um com o outro. Como que as empresas vao
acompanhar a evolugdo da pesquisa e vao integrando [...] Tem que testar 1a
onde eles [produtores, empresas] estdo, tem que ir fazendo coisas junto com
eles (GO1- entrevista a autora em 18/05 e 07/06/2017).

O Programa de Polos e a SCT/RS também tinham o entendimento de que os atores,
universidade e empresa, somente potencializariam inovagdo se atuassem juntos,
acompanhando o andamento e os avangos da pesquisa de modo integrado. Essa colaboragdo
na implementagdo dos projetos era entendida como a condi¢cdo de sucesso da inovagao.

Essa convergéncia de entendimentos corresponde a um efeito de aprendizagem
manifesto no uso continuo e crescente do conhecimento e das concepgdes sobre integragcdo de
universidade e empresas, obtido pelas IES, pelos polos, pelos Coredes e pelos outros
mecanismos mais recentes como os parques tecnologicos. Os agentes privados que defendiam
seus interesses e os agentes das IES articulados em sua comunidade de politica continuavam
formulando suas estratégias para ampliar a disseminac¢do da ideia de inovagdo em suas arenas

de influéncia e articulados entre si.

7.2.6 Contexto federativo, alinhamento politico e ideacional com o governo federal

A relagdo do governo gatcho com o governo federal foi de apoio politico. Na
Presidéncia da Republica também estava o PT, com a Presidenta Dilma Roussef, em seu

primeiro mandato. Tudo leva a crer que esse alinhamento politico, um fator institucional
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exogeno, repercutiu na destinacdo financeira do governo federal para o Rio Grande do Sul,
dado que a captagdo foi ampliada na ordem de 251% da gestdo Crusius para a gestdo Genro
(SEPLAG, 2019b). Outro fator institucional exdgeno para essa aproximagao foi o alinhamento
ideoldgico das politicas estaduais existentes com a politica nacional de promocao da
inovacdo. Nao houve oposicdo as ideias chave contidas na politica federal que, naquele
momento, era muito forte na promoc¢ao da inovacao.

No segmento de CT&I, houve uma mudancga significativa na relacao federativa, em
relacdo a gestdo estadual anterior. O governo estadual passou a estabelecer relagdes diretas
com diferentes orgdos federais que fomentavam politicas e a¢des afins ao segmento como o
Minitério de Ciéncia, Tecnologia e Inovagao (MCTI), o Ministério da Educagao (MEC), o
Ministério das Comunicagdes (MC) e outros. Na percep¢ao de um ex-dirigente, a relacdo com
o governo federal

foi muito boa. Os principais 6rgdos foram o MCTIL, o MEC e o Ministério
das Comunicagdes [...] com os quais a gente conseguia ter um didlogo maior
¢ houve um recurso maior [...] Muito mais com o MEC, através da CAPES,
do que com o MCTIL Mas foi importante também o MCTIL, no sentido de
consolidagdo dessa politica de ciéncia e tecnologia. Essa validacdo dos
projetos, o afinamento com os projetos nacionais (GO1- entrevista a autora
em 12/09/2017).

Para uma ex-dirigente da FAPERGS, nessa gestdo, igualmente foi muito positiva a
relacdo com o governo federal e o resultado se evidenciou na viabilizagdo de recursos para
politicas e programas, formulados no estado ou no ambito federal. Do ponto de vista de
captacdo de recursos, somente com a CAPES, a FAPERGS teria captado mais “de
R$300milhodes” (GO2 - entrevista a autora em 17/07/2017).

Na Presidéncia da CAPES estava, desde 2004, Jorge Guimardes (CAPES, 2018) que
tinha antigas relagdes com o Governador Genro, inclusive tendo sido convidado por esse para
assumir o cargo no MEC (WIKIPEDIA, 2018°%)"". Ele chegou a ser convidado pelo agora
Governador Tarso Genro, para assumir a SCT/RS. Todavia, teria declinado e permanecido na
CAPES (GOl - entrevista a autora em 18/05 e 07/06/2017). O relacionamento politico e
institucional facilitou varios processos de captagdo de recursos.

A FINEP, durante a gestdo de Glauco Arbix'®, definiu que direcionaria parte
significativa de seus financiamentos assim como de sua agdo politico-institucional, para o
setor produtivo privado, retomando a atividade de crédito com vistas a promocgao da inovagao.

Como resultado dessa posicao politica, o conjunto de mecanismos de apoio da FINEP aos

"7 Genro fora Ministro da Educagio no periodo janeiro de 2004 a julho de 2005.
8 Glauco Arbix ¢ professor de sociologia da USP, especialista em teoria da inovagdo e sociologia econdmica,
foi presidente da FINEP (2011-2015) e do IPEA (2003-2006).
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diferentes atores do Sistema Nacional de Ciéncia Tecnologia e Inovagdo (SNCTI), em 2011,
movimentou R$ 3,8 bilhodes, sendo R$ 2,3 bilhdes direcionados para empresas (R$ 1,8 bilhao
em crédito e R$ 0,3 bilhdo em subvengdo econdomica) e R$ 1,4 bilhdo as Instituicdes de
Pesquisa Cientifica e Tecnologica (ICTs) (MCTI, 2012). Esse papel de lideranga da FINEP
como principal agente do SNCTI converge com a posi¢do de seu entdo Presidente, para o qual

para que a inovacdo se transforme em um dos vetores decisivos para o
crescimento da economia brasileira [...] € necessaria uma ampliagdo continua
¢ decisiva dos recursos, o aperfeigoamento e a seguran¢a do marco legal
regulatorio e a articulac@o entre agentes publicos e privados, de modo a criar
e estabilizar um ambiente favoravel a inovagdo no pais (MCTIL, 2012, p. 92-
93).

Em 2014, os resultados foram substantivamente maiores, com evidente consolidagao
das principais linhas de crédito: “contratacdo de R$8,6 bilhdes, que representa um
crescimento de 136% em relagdo a 2013, e liberagdo de R$4,5 bilhdes, que representa um
crescimento de 177% em relagdo a 2013” (MCTI, 2014, p. 130).

Todavia, houve um tensionamento criado entre a FINEP e o segmento universitario,
que ndo queria perder recursos dessa importante fonte, cuja origem eram os Fundos Setoriais.
Conforme um ex-dirigente de uma institui¢ao de fomento,

ndo houve redugio de recursos no mundo universitario, porque aquela época,
era uma época de expansdo de recursos na FINEP. [...] Todavia, um
tensionamento dentro da propria instituigdo, entre parte do corpo técnico,
que via a inovagdo como importante ¢ necessaria, ¢ parte do corpo técnico
que acreditava que a FINEP deveria se manter uma instituicdo associada,
basicamente, ao mundo universitario (G04 - entrevista a autora em
7/06/2017).

Apesar disso, essa politica foi implementada. Um dos programas criados, denominado
INOVACRED, teve forte apoio do governo estadual gatcho, por meio do BRDE e do
BADESUL'”. A SCT/RS também captou recursos para outros setores considerados
estratégicos como a industria aeroespacial e a industria criativa. No primeiro caso, em
consonancia com iniciativas do governo federal, no dmbito da constitui¢do do Polo Espacial
gaucho, a SCT/RS e a SDECT, coordenaram agdes que envolveram centros tecnologicos, IES,
empresas publicas e privadas, nacionais e estrangeiras para participar dos editais do Inova
Aerodefesa da FINEP (SDECT, 2018%). A SCT/RS fomentou a criagdo de outro tipo de
arranjo institucional, chamado de polos tecnoldgicos setoriais, tal como esse da inddstria

aeroespacial, o que convergia com interesses definidos estrategicamente pelo governo federal,

%0 dirigente do BRDE era presidente da Associagdo Brasileira de Institui¢des Financeiras de Desenvolvimento
(ABDE) e foi chamado a subsidiar o INOVACRED, um programa de crédito para inovagdo, explicitamente
direcionado para projetos de inovagdo na pequena e na média empresa (G04 - entrevista a autora em 7/06/2017).
O BRDE e o BADESUL criaram e capacitaram equipes especificas para implementar esse programa apoiando
esta politica federal.
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o governo federal estava desenvolvendo o projeto da Agéncia Espacial
Brasileira, de colocar satélites nacionais em Orbita € nos temos algumas
empresas dessa area aeroespacial sediadas no Rio Grande do Sul e temos
universidades que fazem pesquisa nessa area. Entdo, a gente induziu projetos
nessa areca para o desenvolvimento (GO1- entrevista a autora em
12/09/2017).

No segundo caso, a outra estratégia foi “criar um polo de industria criativa muito forte,
no Rio Grande do Sul, ndo apenas na Grande Porto Alegre” (GO1 - entrevista a autora em
12/09/2017). Esse segmento foi definido apds “um levantamento feito com a FEE sobre o
potencial da industria criativa no estado do Rio Grande do Sul”. Para tal, a SCT/RS articulou
e obteve apoio financeiro e institucional do Ministério das Comunicag¢des (MC).

Fato evidenciado ¢ que o Rio Grande do Sul captou junto ao governo federal, nessa
gestdo, R$ 215 milhdes em valor nominal (ndo corrigido) no conjunto das agéncias de
fomento (SEPLAG, 2019). Se for considerado o volume de recursos captados na gestdo
imediatamente anterior, isso representa um acréscimo de 251% no montante de recursos
captados pelo governo estadual.

Junto com esta ampliagao de oportunidades de captacdo de recursos federais, que pode
ser associada a afinidade politico-partidaria entre os governos, vem um alinhamento
ideologico com as formulagdes que j4 dominavam no processo de formulagdo de politicas
publicas no segmento de CT&I, associadas ao Manual de Oslo. O governo federal vinha num
crescente e forte movimento de criagdo de politicas e programas direcionados a promogao da
inovagao, referenciadas nessa acepcao, com a qual o Rio Grande do Sul ja estava alinhado.

Em 2011, de modo coerente com o marco juridico nacional para a inova¢ao, o MCTI,
mantinha um conjunto significativo de instrumentos e programas voltados a promog¢ao da
inovagdo: linhas de crédito com juros baixos para inovagdo (FINEP e BNDES); participagao
em fundos de capital de risco (FINEP e BNDES); participacdo acionaria em empresas
inovadoras (BNDES); incentivos fiscais (Lei de Informatica e Lei do Bem); subvengao
econdmica para inovacdo (Editais Nacionais; PAPPE; PRIME); Programa nacional de
incubadoras e parques tecnologicos; compras governamentais (Lei 12.349/2010); apoio a
P&D nas empresas por instituicdes de pesquisa, via SIBRATEC (Sistema Brasileiro de
Tecnologia) (AMARANTE, 2015, p. 25).

O MCTI claramente entendia que

agregar valor aos nossos produtos, processos e servi¢os ¢ fundamental para
alcancar competitividade mundial com desenvolvimento sustentavel. Com o
Plano Brasil Maior (PBM) e a Estratégia Nacional de Ciéncia, Tecnologia e
Inovagdo (ENCTI), o Brasil prioriza a inovagdo para alavancar a
competitividade da industria nos mercados interno e externo (MCTI, 2014,

p. 1).
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E que

colocar a disposi¢do do setor empresarial um ambiente favoravel ao
desenvolvimento da inovagdo [como] os parques cientificos e tecnoldgicos e
as incubadoras de empresas [sdo] as principais fontes qualificadoras e
geradoras de empresas de base tecnologica (MCTI, 2014, p. 1).

Isso porque o significado de inovagdo, para os oOrgdos federais, era conseguir
“transformar o conhecimento cientifico em desenvolvimento social e econdmico”, para
“diminuir a nossa dependéncia tecnoldgica e alavancar o desenvolvimento sustentavel”, e nao
bastava uma boa produgdo cientifica, o que, de certa forma o Brasil dispunha, o que era
preciso era inovagao. Outros estudos corroboram essa compreensao da trajetoria crescente e
constante da inser¢cdo do tema inovacdo na agenda governamental federal. Desde 2004, com a
Politica Industrial, Tecnoldgica e de Comércio Exterior (PITCE), o tema era apresentado
como elemento chave para o crescimento da competitividade, ganhando mais for¢a no
segundo mandato do Presidente Lula, com a Politica de Desenvolvimento Produtivo (PDP), e
mais ainda apos 2012, com o Plano Brasil Maior (PBM) (DE TONI, 2013).

O Relatorio de Gestdo da FINEP 2014 apresenta a instituicdo como a “principal
agéncia promotora do fomento publico ao SNCTI”, porque teria conseguido posicionar as
empresas brasileiras inovadoras como imprescindiveis ao sistema, dado que teria sido “capaz
de estimular a elevagdo do padrdo de competitividade da economia brasileira por meio da
inovagao”. Um novo programa fora criado em 2013, o Inova Empresa. O sistema FINEP 30
Dias Inovacdo, que agilizava as andlises de mérito tecnoldgico e de crédito das operagdes,
estava consolidado, dentre outras iniciativas voltadas ao ator empresarial. Todo esse esforgo
politico-institucional seria o responsavel pela “contratacdo de R$ 8,6 bilhdes, que representa
um crescimento de 136% em relagdo a 2013, e liberacao de R$ 4,5 bilhdes, que representa um
crescimento de 177% em relagao a 2013” (FINEP, 2015, p. 130-132).

A FINEP, a partir dessa gestdo, também passou a centralizar todas as demandas por
crédito e fomento as inovagdes, antes direcionadas as agéncias federais. Tornou-se, no pais,
um dos principais agentes governamentais de apoio a inovagdo, tanto pelo montante de
recursos aportados quanto pelo papel de difusor da ideia de que os governos devem induzir a
inovagdo das empresas por meio de programas e politicas, dos quais as empresas sejam
beneficiarias diretas das subvengdes publicas.

No Rio Grande do Sul, um programa conduzido pela FAPERGS em parceria com a
FINEP foi o Teclnova. “No Teclnova, a relagao ¢ direto com as empresas. Exige-se também
ter doutores, pesquisadores na empresa. Mas o recurso ¢ repassado direto para a empresa”

(GO3 - entrevista a autora em 30/05/2017). A FAPERGS foi a agéncia de fomento que aderiu
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\

a todos os programas federais de incentivo a inovagdo, desde 2003. Para uma técnica da
FAPERGS, o objeto dos programas de promog¢do da inovac¢do conduzidos pela Fundagdo,

sempre foi

gerar inovagdo. Propiciar, primeiro, a relacdo entre os trés: governo, empresa
¢ universidade e, segundo, que houvesse essa questdo de desenvolvimento
econdmico ¢ de poder fomentar para que [a empresa] gerasse inovagdo.
Porque, com os outros programas que a gente tem (C&T), até se gera
inovagdo, mas como ele ndo tem um objeto especifico, tu fomentas um
pesquisador gaucho. Entdo, ele pode ter uma pesquisa basica, € ndo uma
pesquisa aplicada. E estes programas [de inovagdo] sdo especificos para a
inovagdo. Este ultimo [programa, o Teclnova] o objetivo é desenvolver um
produto para ser colocado no mercado (GO3 - entrevista & autora em
30/05/2017).

O governo federal ampliou o apoio financeiro e institucional para o segmento de
CT&lI em todo o pais, mas a captagdo dependia da capacidade institucional dos governos
estaduais, das IES e dos centros tecnologicos de se articularem, conforme os interesses
setoriais nacionais e regionais e, principalmente, do interesse das empresas.

No entanto, o que se viu nesse movimento de relagdes federativas com apoio politico
entre os entes, € que teve a promog¢ao da inovacdo como elemento central, ¢ que os polos
tecnologicos relacionados ao Programa de Polos ndo foram objeto desta acao de captagdo de
modo distintivo ou especifico. As estratégias de desenvolvimento das regides do interior do
Estado, contidas nos planos de desenvolvimento dos Coredes e dos polos tecnologicos, teriam
que se organizar de outra forma para captar esses recursos. Ndo houve uma acdo de
articulacdo do governo estadual para captar recursos federais direcionados aos polos
tecnologicos.

E a dimensdo ideacional que se pode associar um refor¢o ao Programa de Polos, mas
tanto quanto refor¢ou outros programas. O refor¢o da ideia de que se promove inovagdo
integrando pesquisadores e empresas estava mais associada ao PGTEC e a outros programas,
como o de Apoio a Incubadoras e Apoio a Industria Criativa.

A for¢a das ideias difundidas por um agente que era muito forte politicamente, o
proprio governo federal, por meio de suas agéncias, que assumiu integralmente a acepgao
majoritaria de inovagdo. Portanto, dois fatores exdgenos, um ideacional e outro politico
atuaram juntos para a reproduc¢ao da ideia de inova¢ao como institui¢ao politica em si.

O que mais importa nessa analise, ¢ que esta acep¢cdo de inovacao, dominante no

governo federal, continuou sendo a referéncia reconhecida pelos gestores politicos dessa
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gestdo do governo estadual no Rio Grande do Sul. E essa ideia de inovagdo ¢ disseminada
junto ao conjunto de agentes no sistema de CT&I no estado.

Analiticamente, entende-se que a propria ideia de inovagdo se transformou numa
instituicao e estd submetida aos retornos crescentes. Os efeitos de varios mecanismos que
geram retornos crescentes foram identificados. Um deles ¢ o que envolve os custos altos de
investimento, que também geram incentivos para que os atores permane¢am na mesma
trajetoria. A disseminagdo e institucionalizacdo da ideia de inovacdo, na sua acep¢ao
majoritaria, envolveu forte investimento de muitos governos, a acdo de uma organizada
comunidade de politica na esfera federal, de uma comunidade de politica na esfera estadual e
de grupos de interesse do setor privado, que atuaram a seu favor. As instituicdes contribuiram
para estruturar um contexto em que ocorreram processos de socializacdao, aprendizagem e
interacdo entre os agentes, processos esses que afetaram a formacdo e consolidacao de
expectativas compartilhadas entre os envolvidos.

A difusdo e a forga da ideia de inovagdo também foram afetadas por processos de agdo
coletiva como os efeitos de coordenagdo e as expectativas adaptativas, que sao mecanismos
que geram autorefor¢o. Os efeitos de coordenacdo ou externalidades de rede resultam do
reconhecimento por mais agentes de que a ideia de inovagdo era a solug¢do ou a formula
vantajosa, esperando ganhar os mesmos beneficios dos que ja a utilizavam e, assim, a
assumem em programas, projetos e agdes publicas. As expectativas adaptativas que projetam
o comportamento social e politico a adaptar-se a op¢ao que tem mais aceitacdo, ou seja, a
cada programa ou acao publica que admitia e difundia a ideia majoritaria de inovagao,
aumentava a chance de que mais programas e politicas os admitissem também, contribuindo
para que as expectativas se realizassem.

Trata-se de incentivos crescentes para que os arranjos institucionais existentes, aos
quais diferentes agentes se adaptaram e sobre os quais estdo estruturadas suas preferéncias e
estratégias, sejam preservados. Sdo as situagdes politicas em que “atores sociais assumem
compromissos baseados nas instituicdes e politicas existentes. Conforme eles os fazem, o

custo de reverter o curso, em geral aumenta dramaticamente” (PIERSON, 2004, p. 35).
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8 A inovacao na agenda governamental

O problema que orientou a pesquisa em que se embasou esta tese foi: “como a
inovacdo se inseriu e se desenvolveu como politica governamental no ambito da politica de
Ciéncia e Tecnologia (C&T) no Rio Grande do Sul?” Empiricamente, a analise se debrugou
sobre o Programa de Apoio a Polos de Inovacao Tecnologica, formulado em 1989, que segue
sendo implementado numa unidade federativa do Brasil, o Rio Grande do Sul. Teoricamente,

tratou de processos politicos e ideacionais que resultaram em politicas publicas, e da forma

como se deram processos de mudanca e de reproducdo institucional. Recorreu-se as

contribui¢des dos neoinstitucionalistas socioldgicos e historicos. A vertente sociologica levou

a consideragao o papel das ideias processadas por agentes sociais como os empreendedores de

politicas, as comunidades epistémicas e as comunidades de politica e como esses agentes

ajustaram suas estratégias as regras, tornando mais dificil mudar as regras e as politicas

publicas. Focalizou-se os processos organizacionais ¢ a dimensao conflitiva que estavam

presentes em lutas pelo poder entre diferentes grupos sociais. A vertente histérica forneceu

elementos relacionados ao papel das regras e dos arranjos institucionais consolidados no

tempo e a dificuldade de reversdo do curso de uma politica publica que funciona hd muito

tempo. A abordagem da path dependence constituiu o arcabougo tedrico mais geral da tese.

O estudo do Programa de Polos permitiu analisar os processos de formulacdo, criacdo

e desenvolvimento de uma politica publica. As conexdes entre esses processos constituiram o

segundo recorte empirico e eixo analitico, que é a observancia da estabilidade ou da

reproducdo institucional e, ainda, da mudanca da politica analisada.

Na tese, para abordar os processos de formulacdo e de criagdo do programa, foram
identificados fatores exdgenos como o de natureza ideacional e outros de natureza politica
relacionados ao surgimento dessa agdo governamental em resposta as demandas sociais e
politicas que se organizaram no Rio Grande do Sul, no final dos anos 1980. Foram
identificados fatores institucionais enddgenos, como o arranjo de gestdo do programa e o
papel deste arranjo institucional para seu processo de criagdo e consolidagdo. Para abordar a
trajetoria de implementacdo, identificou-se se e como fatores institucionais exdgenos e
endogenos afetaram o programa, no que tange ao objetivo de promog¢dao da modernizagdo
tecnologica € a como esse objetivo se modificou, retomando a ideia de promog¢ao da
“inovacdo”. Analisou-se como a relagdo entre policy e politics, considerando agentes do

governo estadual, governo federal e agentes privados envolvidos com o Programa de Polos,
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afetou o programa nas diferentes gestdes governamentais. Esta andlise comparativa entre
gestdes permitiu evidenciar se o comportamento do programa tendeu a mudanca ou a
estabilidade e identificar fatores explicativos.

A seguir, sao apresentadas as respostas que a tese ofereceu as trés questdes que sao
desdobramentos do problema da pesquisa, buscando-se articular os elementos empiricos
analisados nas sete gestdes governamentais e os elementos tedricos que ajudam a explicar os

fenomenos politicos e ideacionais identificados. No desenvolvimento do corpo da tese, os

fatores identificados foram relacionados de acordo com o modo em que as interacOes sociais e

politicas se manifestaram no tempo. Nesta parte final, faz-se um esfor¢o de agregar esses

fatores conforme uma ldgica tedrica. Nao significa dizer que as questdes nao se relacionam
entre si, mas fez-se um esforco analitico para explicar como cada aspecto problematizado
perpassou todas as gestdes governamentais examinadas. Ao final, aborda-se a resposta ao

problema de pesquisa.

8.1 A forca da policy, das ideias e do arranjo institucional na formulacio e na criacao do
Programa de Polos

A primeira pergunta a ser respondida era a seguinte: quais fatores levaram a
formulacao de uma estratégia de apoio a polos de modernizacao tecnologica no Rio Grande
do Sul e a transformacao dessa estratégia num programa publico?

Para respondé-la, primeiramente € necessario reiterar que os pressupostos tedricos da
tese situaram variaveis institucionais, em articulagdo com as ideacionais, no centro da analise
e das suas conclusdes. A andlise foi conduzida a partir de uma abordagem que pode ser
chamada mista, que recorreu a fatores exogenos, sem secundar os enddgenos.

Foram enfocados elementos contextuais relevantes no periodo inicial de formulagao
do programa. Era um contexto de forte mudanca politico-institucional, que exigia elementos
ideacionais novos, dissociados das estratégias de apoio a C&T caracteristicas dos governos
militares. Houve uma revaloriza¢ao da C&T no pais, inclusive com a constitucionalizagdo do
tema, em 1988, sugerindo a existéncia de mudanc¢a na agenda governamental.

Um fator endogeno a estrutura administrativa do estado do Rio Grande do Sul, que
esteve associado a criacdo da estratégia de apoio a polos, foi a criacdo de uma Secretaria para
conduzir a politica de C&T. Ocorreu que, nesse processo, se viu uma competicao
intragovernamental com a FAPERGS, o6rgdo até entdo protagonista na defini¢ao de politicas
de C&T. O conflito endogeno pela definicdo de critérios para destinacdo dos recursos

publicos se interpds, criando o fato gerador da resposta politica da SCT/RS, que decidiu criar
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a politica de apoio a polos tecnoldgicos, defendida pelas IES do interior do estado e por
politicos e lideres empresariais regionais.

O segundo fator que contribuiu a formulagdo da politica foi exdgeno as instituicdes do
governo estadual, e de natureza ideacional. Estd relacionado as ideias compartilhadas por
gestores estaduais, académicos e liderangas regionais sobre desenvolvimento econdmico,
desenvolvimento regional, e o papel da ciéncia e da tecnologia nas décadas de 1980 e 1990.
As referéncias cognitivas comuns relacionavam-se as ideias de desenvolvimento cientifico e
tecnologico, que incluiam as nogdes de inovagao e de desenvolvimento regional. Essas ideias
favoreceram essa iniciativa politica. Seus disseminadores atuavam junto a institui¢cdes federais
e viriam, num segundo momento, a participar do proprio processo de producdo de politica
publica nacional. No caso, evidenciou-se a atuagao de empreendedores de politicas e de uma
comunidade epistémica nacional articulada a um debate internacional sobre inovagao.

O terceiro fator presente na formulacdo dessa politica de apoio a polos foi igualmente
exogeno, de natureza politica: a expectativa de grupos de interesse que estavam se
organizando, no interior do estado gaticho, com o objetivo de ampliar e qualificar as IES
regionais. Tratava-se de demandas de liderangas académicas, politicas e econdmicas regionais
por politicas de C&T que fossem direcionadas as regides, para além das institui¢des
localizadas no eixo metropolitano. Observou-se uma a¢do coordenada de diferentes grupos de
interesse que constituiram uma pauta politica comum. Ao mesmo tempo, iniciava-se a
configuragdo de uma comunidade de politica que se manteve organizada e atuando por mais
de duas décadas. Na relacdo entre a policy e a politics, identificou-se o interesse politico do
governo estadual que, no contexto mais amplo da redemocratizagio, queria mostrar que tinha
novas ideias e disposi¢do de ‘ouvir’ os grupos que demandavam politicas de C&T. O governo
ndo apresentou inicialmente uma proposta acabada, e sim, promoveu debates publicos
regionais e estaduais sobre o tema, o que facilitou a apresentacdo de propostas provenientes
das regides. Por fim, destaca-se que disputas partidarias por poder politico
intragovernamental, salvo o conflito entre SCT/RS e a FAPERGS, ou ndo ocorreram, ou, se
ocorreram, foram insuficientes para inviabilizar a proposta de politica em formacao.

O tema C&T se valorizou, entrou na agenda politica e o governo de Pedro Simon
precisou construir uma resposta a acao politica dos agentes que comecgaram a se organizar
como uma comunidade de politica de defesa do desenvolvimento regional. Como resultado
politico, a estratégia de apoio a polos tecnologicos foi formulada, comegou a ser

implementada e tornou-se tema constante durante a campanha eleitoral que se seguiu. O
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candidato vencedor, Alceu Collares, teve que se comprometer em manter e fortalecer as agdes
de apoio a polos tecnologicos.

Quanto ao processo de transformagao dessa estratégia num programa publico — no
caso, o Programa de Apoio a Polos de Modernizagdo Tecnoldgica, criado em 1991 — este
correspondeu a continuidade da estratégia formulada na gestdo anterior, ainda que a eleigao
tenha sido vencida por um partido de oposi¢do. Todavia, analiticamente, considera-se que
houve um processo politico novo que apresentava elementos de um processo pré-existente.
Configurava-se como um processos social baseado na dinamica de retornos crescentes, isto €,
havia condi¢des de ocorréncia de dependéncia da trajetoria, pois agdes e decisdes sociais e
politicas passadas adquiriram tal forca, que foram capazes de produzir consequéncias
prolongadas e estaveis.

O contexto do momento critico, que correspondeu a decisdo de apoiar uma estratégia
de apoio a polos tecnolédgicos, foi seguido pela construcdo de uma relativa estabilidade
institucional que atendeu a um timing politico-eleitoral e a uma sequéncia de fatores e acdes
de natureza exogena e endogena de interconectividade e complementaridade entre as
institui¢cdes envolvidas. Viabilizaram-se multiplos resultados sociais, beneficiando diferentes
grupos de interesse, em paralelo ao inicio de um processo que se configurava com
caracteristicas de inércia e rigidez institucional, tanto do Programa de Polos em si, quanto das
instituicdes envolvidas direta ou complementarmente na sua implementagdo. Nesse sentido,
configuraram-se as caracteristicas de um processo de path dependence.

A estratégia de apoio a polos tecnoldgicos foi preservada e o programa foi criado,
porque houve uma convergéncia entre interesses politico-institucionais, e continuidade de
certas ideias-chave que orientaram a implementagdo do programa. Houve a criagdo de um
arranjo institucional inovador que atendeu tanto os interesses politicos na esfera
macropolitica, quanto os interesses da institucionalizagao da politica publica.

O fator que influenciou fortemente a preservacao da agdo e o seu aprimoramento foi
institucional e exdgeno, envolvendo as relagdes politicas entre a macropolitica — a politics — e
a politica publica — a policy — que estava se desenhando. O novo governador, Collares,
atribuiu ao vice-governador, Jodo Gilberto Coelho, papel dirigente na SCT/RS. Este agiu de
forma articulada @ comunidade de politica, que ja se organizava politicamente em diferentes
regides do estado do Rio Grande do Sul para demandar apoio para o desenvolvimento
cientifico e tecnologico e manter apoio aos polos tecnoldgicos. O principal elemento
introduzido pelo governo Collares foi a criagdo de um arranjo politico-institucional inovador,

os Conselhos Regionais de Desenvolvimento, os COREDES, que, articulados ao arranjo de
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gestdo dos polos, contribuiram para consolidar o desenho e para a institucionalizagdo do
programa.

Observou-se que os retornos crescentes se ampliavam gradativamente, tendo em vista
o modo como o Programa se estruturava e os apoios que obtinha, aumentando a possibilidade
de sua preservacdo. Observou-se, assim, duas das caracteristicas que evidenciam retornos
crescentes: o timing politico e uma sequéncia de eventos politicos. Essa sequéncia inicia com
a acdo da comunidade de politica, seguindo-se com a criagao do Programa de Polos, a criagdo
dos Coredes ¢ a indicagdo do vice-governador a SCT/RS. Além disso, a criacao dos Coredes e
sua intereconexdo com um mecanismo endogeno, que foi o arranjo de gestdo do programa,
produziram feedback positivo, o qual caracteriza uma situacdo que estd sujeita aos efeitos do
tempo, depende da trajetoria passada. Assim, para o governo Collares, os beneficios em
manter a estratégia tendiam a aumentar e o custo politico de mudar caracteristicas centrais do
programa eram altos, o que pode ter influenciado sua preservacao.

Outro fator de natureza endogena, relacionado as relagdes intragovernamentais, foi a
necessidade de cooperagao e de distingao institucional entre SCT/RS e FAPERGS. A ultima
foi chamada a cooperar com o Programa de Polos para aproximar as universidades das
empresas privadas nos polos tecnoldgicos.

O terceiro fator institucional do processo especifico de criacdo do Programa foi
exdgeno, de natureza ideacional. Observou-se ndo somente a preservacdo, como também o
fortalecimento das ideias de apoiar e aproximar as IES dos interesses econdmicos e das
chamadas vocagdes produtivas das regides, visando promover desenvolvimento econdmico.
Esse era o nlicleo cognitivo mais forte socialmente e defendido pela comunidade de politica
que promovia a difusdo da ideia e a defesa do desenvolvimento regional. O outro nucleo
cognitivo, que dissemina a ideia desenvolvimento cientifico, tecnoldgico e da inovagdo como
condig¢do para o desenvolvimento econdmico, o de empreendedores de politica, ndo teve papel
muito destacado no periodo.

Para efeitos da reproducdo da politica em si, o que se verificou foi a for¢a da conexao
entre essas duas dimensdes cognitivas, que estavam presentes na formulagao do Programa de
Polos e se mantiveram e fortaleceram. A criacdo do Programa de Polos atendeu a essas
expectativas ideacionais, que também eram expectativas sociais adaptativas e que reforcavam
a propria existéncia do programa. Este fator ideacional também contribuiu a estabilidade do

programa refor¢ando a caracteristica de path dependence.
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8.2 A sobrevivéncia de uma politica publica, 28 anos do Programa de Polos

Por que esta politica publica foi mantida por governos de diferentes posig¢des
ideoldgicas, durante décadas, ou seja, quais 0os mecanismos explicativos para compreender
esse processo politico?

A pergunta foi chave no desenvolvimento da tese. Ela ¢ particularmente instigante em
contextos como o brasileiro, nos quais sdo recorrentes os processos de ruptura institucional, a
partir da descontinuidade de politicas e programas em decorréncia de trocas de governo. Mais
intrigante se tornou a pergunta, porque, no Rio Grande do Sul, desde a redemocratizacao,
nunca houve reeleicdo do mesmo projeto politico no governo do estado.

Para explicar esse resultado politico de reproducdao e estabilidade institucional, ¢é
preciso retornar a gestdo do governo Collares, quando foram criados e colocados em
funcionamento os principais mecanismos que geraram as condi¢des da path dependence e seu
viés pro status quo.

Apos a decisao politica de criar o programa, foi preciso criar regras de funcionamento,
consolidar o desenho e o arranjo institucional e, assim, institucionalizar o programa. Foram
criadas regras padronizadas e mecanismos tanto de gestdo interna como de gestdo social, com
o objetivo de dar sustentagdo social e politica ao programa e assegurar sua continuidade. Uma
dessas regras foi a vinculacao obrigatoria do objeto dos projetos e pesquisas financiadas e dos
seus resultados esperados com as pretensodes de incidir no desenvolvimento socioecondmico
das regides. Para tal, deu-se essa responsabilidade institucional as IES. Outro mecanismo foi a
vinculagdo do programa com os Coredes, que assumiram uma dupla func¢do: validar o mérito
social dos projetos e apoiar o acompanhamento e a fiscalizacdo da execugdo desses projetos.
O programa fortaleceu e legitimou os Coredes e estes deram institucionalidade e legitimaram
o programa. Outro mecanismo foi o Protocolo de Intengdes (PI), que conferiu legalidade e
legitimidade a acdo do Estado junto aos agentes regionais e a comunidade de politica. O
quarto mecanismo foi a atribuicdo, conferida as IES, de coordenacdo do PI, que exigia a
gestdo regional do polo tecnoldgico, portanto, um papel de lideranga politico-institucional.

Todos esses mecanismos internos de institucionalizagdo do programa tiveram uma
motivacdo enddgena. Todavia, ao se interconectarem com fatores exogenos, viabilizaram a
criacdo de um arranjo politico-institucional de dupla natureza, endogena e exogena, que
serviu também como arranjo de gestdo do programa.

Depois de quatro anos, esse arranjo institucional entre Coredes, IES e polos

tecnoldgicos, que se baseava numa relacdo de interconectividade e provocou uma
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complementaridade institucional, estava consolidado, e o programa institucionalizado. Esse
arranjo institucional conferiu legitimidade e forca politica ao programa.

Nos governos seguintes, houve um processo de consolidagao do programa, com uma
combinagdo de fatores exogenos e enddgenos que reforcaram ainda mais os efeitos da path
dependence. Constituiu-se um processo em que os beneficios aumentaram com o tempo
levando a preservacdo do programa.

A analise do comportamento do Programa de Polos nas outras cinco gestdes
governamentais, de 1995 a 2014, confirmou a forca analitica do fator arranjo institucional de
implementagdo e de gestdo. Esse arranjo preservou o papel dos Coredes, aliado ao papel das
IES como agéncias executoras junto aos pesquisadores e setores produtivos envolvidos, e
revelou um fendomeno politico complex