OS ENTRAVES BUROCRATICO-POLITICOS
A PESQUISA CIENTIFICA E TECNOLOGICA

Fernanda A. da Fonseca Sobral *

INTRODUCAO

Em trabalho realizado anteriormente (Sobral, 1985a), pretendeu-se
analisar as condigdes e os efeitos sociais da pesquisa desenvolvida
pela universidade brasileira, comparativamente as institui¢des de pes-
quisa ndo universitdrias. A énfase, nesse momento, se concentrava na
constatagdo dos interesses de classes e de segmentos sociais que per-
meavam a producdo ¢ a apropria¢io do conhecimento.

Com esse objetivo e dado que ndo havia condigdes de se fazer
uma analise exaustiva, fez-se opcio pelas dreas de ciéncias biomédicas
e de ciéncias agrdrias, porque nelas poderiam se ver de modo mais
explicito os interesses sociais vinculados ao processo de conheci-
mento. Como contexto institucional, foram escolhidas a Universidade
de Brasilia (UnB) ¢ a Universidade Federal do Rio de Janeiro
(CFR]), ambas univervsidades publicas, mas diferentes quanto a
complexidade, tamanho, regime juridico e idade 1. Para efeito de com-
paragdo com a pesquisa da universidade, foram selecionadas a Fun-
dagio Oswaldo Cruz (FIOCRUZ) na drea biomédica e a Empresa
Brasileira de Pesquisa Agropecuiria (EMBRAPA), na 4rea agrond-
mica.

Embora de inicio, o problema da burocratizagio na pesquisa nio
fosse motivo de atengio especifica, esse tema apareceu com destaque

* Professora do Departamento de Sociologia da Universidade de Brasilia,

1. A UFR] tem uma organiza¢io mais complexa que a da UnB, como também
uma maior quantidade de alunos. A UFRJ é uma autarquia antiga (sua
origem data de 1920), com tradigdo de pesquisa, enquanto que a UnB ¢é
uma fundagfo recente e planejada para ser um centro de pesquisa, e pés-
graduagdo, por exceléncia. Acrescentou-se também a Universidade Federal
Rural do Rio de Janeiro (UFRR]J) pois a UFR] nio possui a drea de
agronomia, Trata-se também, de uma autarquia antiga, embora menor em
tamanho.
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nas entrevistas realizadas com os pesquisadores, quando se referiram
a obstdculos que interferiam no desenvolvimento da pesquisa (jun-
tamente com outros problemas, tais como caréncia de recursos
financeiros e dificuldade de contratacio de pessoal). Dai a decisdo
de analisar detalhadamente o material coletado sobre os entraves
burocriticos a pesquisa, coletar mais informacdes em documentos
sobre a politica cientifica e tecnolégica e, finalmente, levantar uma
discussdo de cardter tedrico-politico sobre a questio. Estes sio os
objetivos do presente artigo, a serem desenvolvidos nos seguintes
topicos:

a) burocratizagio e poder;

b) tendéncia a burocratizagio da sociedade brasileira;
¢) entraves burocraticos a pesquisa;

d) carater politico dos entraves burocraticos.

O primeiro topico (burocratizagio e poder), de conteido mais
tedrico e conceitual, parte da concep¢io weberiana de dominagio
burocritica enfocando sua especificidade enquanto tipo ideal, a idéia
de racionalidade ai presente e a sua preocupagio com a legitimidade
do poder. O segundo, de cardter mais histérico, evidencia a tendéncia
4 burocratizagio da sociedade brasileira a partir da instalagio do
capitalismo urbano-industrial. Constata a relagio entre burocratizagio
e modernizagdo que atinge também as universidades e as instituigdes
de pesquisa. A terceira parte do artigo, os entraves burocraticos a pes-
quisa, descreve e analisa as informagbes levantadas nas entrevistas
realizadas com pesquisadores das dreas e instituigses selecionadas, como
também em documentos que resumem propostas da sociedade poli-
tica e da sociedade civil para a politica cientifica e tecnolégica. A
intencio ¢ de, depois de a burocracia ter sido dimensionada teorica-
mente e contextualizada na realidade brasileira, mostrar como a ex-
periéncia burocrdtica é vivenciada e percebida de diferentes angulos
pelos pesquisadores. Na iltima secio do trabalho é desvendado o
cardter politico dos entraves burocriticos € que nem sempre apareceni
explicitamente no discurso dos pesquisadores nem nos documentos
analisados. Na medida em que a burocracia é também uma relacio
de poder, sob o envolvimento burocrdtico da pesquisa, esconde-se o
seu controle politico, evidenciando, dessa forma, que a ciéncia € a
tecnologia tém sua génese na estrutura de poder.

BUROCRATIZACAO E PODER

A andlise de Weber tem o grande mérito de mostrar que a buro-
cracia ndo ¢ apenas um fendmeno técnico mas também um processo
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de dominagdo. Os conceitos de dominagio e de poder, embora apro-
Ximem-se na sua obra, se diferenciam: o poder ¢ considerado de uma
forma mais genérica, ou seja, como “a possibilidade de impor a
prépria vontade sobre a conduta alheia”, enquanto que o estudo da
dominagdo procura verificar a possibilidade de encontrar essa obe-
diéncia através de mandatos especificos e assegurados por motivos
diversos. Tanto a caracterizagio da dominagio como a razio da sua
legitimidade estariam nos motivos da dominagdo. Assim, a convic¢io
possibilita a dominagio carismdtica e o costume garante a dominacio
tradicional. A dominacio racional-legal tem a sua fonte de legitimi-
dade na existéncia de estatutos e regimentos que orientam a auto-
ridade, sendo a dominagio burocritica o scu tipo mais puro.

Embora a racionalidade, no sentido de cdlculo e previsio, seja
fundamental na burocracia, ela é uma preocupagio constante no pen-
samento weberiano, nio se restringindo a especificidade da dominacio
burocrética. Isso porque a idéia de racionalidade jd estd presente na
proposta metodoldgica de construgdo de tipos ideais. A exigéncia do
método cientifico implica a construgdo de tipos ideais cujo objetivo
¢ investigar e comparar as agdes irracionais (afetivamente condicio-
nadas), como desvios em relagio ao desenvolvimento da aglio cons-
truida com o puramente racional, segundo fins determinados.

O tipo ideal enquanto construgio da realidade social, acentuan-
do certos tragos € omitindo outros, é um instrumento heuristico im-
portante ao possibilitar uma formalizacio conceitual e ao reduzir a
complexidade e a diveisidade dos fenémenos analisados, no entanto,
ele possui uma conotagio utépica.

“H4 uma acentuagio unilateral de pontos de vista, que reu-
nem em um quadro de pensamento homogéneo, tracos e
caracteristicas Jde uma realidade singular. A idealidade dessa
construcdo conceitual se exprime no fato de que ela é uma
utopia, ou melhor, uma racionalizagio utépica que nunca
se encontra ou s6 raramente € encontrada em sua pureza na
realidade empirica concreta” (Freund, 1966:51).

Assim, se por um lado o tipo ideal € wtil para a compreensio
da natureza particular das relagdes socias, dado seu carater singular,
utépico e racional, tende, por outro lado, a limitar a anilise numa
perspectiva histérica e globalizante. Isso evidencia-se claramente no
estudo weberiano da burocracia como um tipo especifico de poder.

Ainda que para Weber a burocracia seja poder (no sentido da
obten¢io de obediéncia dos suditos (os funciondrios) em relagio aos
chefes), uma das formas tipicas da sociedade capitalista moderna
nio apresenta, entretanto, uma fundamentagio histérica da estrutura

de poder.
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Por trds da dominacdo burocritica, baseada aparentemente na
racionalidade e na legalidade, escondem-se os interesses de expansdo
do capital e de controle politico e ideolégico da sociedade. A estru-
tura social capitalista contém toda uma rede de relagées de poder
que atingem também as organizagGes burocriticas, passando essas a
funcionar como um dos inttimeros veiculos onde se refletem interesses
de classes e de segmentos sociais dominantes. E nesse aspecto que se
levantam os limites na andlise weberiana da dominagio burocrdtica.
O controle possibilitado pelas organizacées burocrdticas tem sua gé-
nese na estrutura social capitalista e serve para perpetui-la.

Apesar das limitagGes constatadas na abordagem weberiana da
relacio entre burocracia ¢ poder, o referencial analitico da dominagio
burocritica ¢ importante para o estudo concreto das mais variadas
organizacdes, tais como a administracio do Estado, os partidos poli-
ticos e as empresas pablicas e privadas, sem perder de vista alguns
aspectos fundamentais para a caracterizagio de uma organizacio
burocrdtica: a exigéncia de regras fixas que definem a autoridade,
a existéncia de uma hierarquia de fung¢des nas quais as pessoas tenham
competéncia adquirida através de treinamento especifico e a necessi-
dade de documentos escritos que orientem a administracio.

TENDENCIA A BUROCRATIZAGAO
DA SOCIEDADE BRASILEIRA

Tomando como ponto de partida a abordagem weberiana, o
pensamento cientifico seria uma forma de pensar racional assim como
a burocracia seria um tipo de domina¢do racional, ambos tipicos de
um processo mais amplo de racionalizacio e modernizacio da socie-
dade capitalista.

No Brasil, a rela¢iio entre burocracia, desenvolvimento cientifico,
modernizagdo e capitalismo pode ser vista na tendéncia & burocrati-
zagdo da sociedade brasileira a partir da instalacio do capitalismo
industrial.

E sobretudo a partir de 1930, quando se desencadeia o processo
de industrializacdo no DBrasil, que passa a existir a organizacido buro-
crética, pois:

“nas sociedades pré-industriais o grupo social produtivo por
exceléncia tende a ter cardter familiar e tradicional — repre-
sentado pela pequena propriedade agricola, a industria arte-
sanal e mesmo a pequena empresa familiar — e nas socie-
dades industriais o sistema social produtivo por exceléncia
¢ a organizacio burocrdtica representada pelo Estado ou in-
diretamente pclas empresas estatais ou através das empresas
privadas” (Graciani, 1982:47).
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O fortalecimento rlo setor secundério e tercidrio da economia faz
surgir a necessidade de moderniza¢io administrativa, influenciando
na burocratizagdo das empresas publicas, privadas e da administracio
do Estado. Por outro lado, o desenvolvimento industrial passa tam-
bém a requerer desenvolvimento cientifico. Por isso, criam-se insti-
tuigbes de fomento a ciéncia prdtica e utilitiria, como € o caso do
Instituto Oswaldo Cruz 2

Embora o Instituto Oswaldo Cruz tenha suas origens no inicio
do século, jd havia prenincios de uma incipiente industrializagio e
problemas alarmantes na drea de satde publica, que prejudicavam
a forca de trabalho. Em 1909, o Instituto de Patologia Experimental
passa a chamar-se Instituto Oswaldo Cruz com uma tendéncia mar-
cante para a pesquisa aplicada, na medida em que dava apoio ime-
diato aos programas de saude da regiio, como as campanhas contra
a peste bubdnica, a febra amarela, a maliria, etc.

Ao final da década de 50, uma série de medidas de politica
econémica produzem uma intensa concentracio da propriedade, do
capital, do mercado ¢ da renda. Essa concentragio provoca um au-
mento das grandes empresas que passam a ter uma organizagio buro-
critica complexa. Isso também acontece na burocracia do Estado que
assume o papel de concentrador de capital. Ao lado disso, a pene-
tragdo do capital estrangeiro traz em seu bojo a ideologia da moderni-
zagdo, baseada na racionalidade e eficiéncia.

Dessa forma, o novo momento da vida brasileira, a partir de
1964, caracterizado pela internacionalizagio da economia e pelo auto-
ritarismo politico, vai propiciar ainda mais a modernizacio das
instituicdes de pesquisa, sejam elas universitirias ou nio. Por isso
mesmo, criam-s¢ ou transformam-se determinadas institui¢des de pes-
quisa cientifica e tecnoldgica, segundo necessidades do desenvolvi-
mento capitalista adotado no Brasil. E o que podemos constatar com
as reformulagbes ocorridas nesse periodo no Instituto Oswaldo Cruz,
com a cria¢gio da EMBRAPA e com a reforma universitdria.

E a partir de 1970 que a Fundagio Oswaldo Cruz assume o seu
carater atual com trés objetivos desenvolvidos em setores especificos:
formacdo e aperfeiomento de profissionais para o campo da satide
ptiblica (Escola Nacional de Satde Publica), claboraciio e fabricagio
de produtos biolégicos profildticos e de medicamentos necessirios aos
programas da prépria I'undag¢io e do Ministério da Satde (Bioman-
guinhos e Farmanguinhos) e corn recursos naturais, como o CENAR-
GEN (Centro Nacional de Recursos Genéticos), situado no Distrito
Federal. Hd também o subsistema estadual de pesquisa formado por

2. Serdo descritas sumariamente a origem e a evolugio da FIOCRUZ, EM-
BRAPA, UnB e UFR], pelo fato de serem as institui¢des escolhidas para
andlise das condi¢des dec pesquisa,
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Empresas Estaduais e Programas Integrados que trabalham com pro-
dutos e recursos dos seus Estados. De uma forma geral, os centros
nacionais desenvolvem tecnologias novas a serem adaptadas as con-
digdes locais pelas instituicGes estaduais (Souza, 1984).

A utilizagdo de mecanismos técnico-burocriticos para viabilizar o
modelo econdémico e politico vigente a partir de 1964 atinge também
a universidade brasileira, resultando na Reforma Universitdria de
1968.

A grande concentra¢io de capital ocorrida desde o final da década
de 50 propicia a mudanga do modelo de ascen¢do das camadas mé-
dias. Enquanto anteriormente o alvo de ascen¢do das camadas médias
eram os pequenos negdcios ou o exercicio das profissdes liberais, a
partir desse perfodo, sio as hierarquias ocupacionais das organiza¢oes
burocrdticas que se ampliam tanto no setor privado quanto no setor
publico da economia, resultando no aumento da demanda do ensino
superior (Cunha, 1973).

Essa tendéncia faz o Grupo de Trabalho da Reforma Universitdria
mostrar que expansio de vagas no ensino superior € desejdvel e ne-
cessiria, entretanto, como ndo deve prejudicar o atendimento da
escolarizacio dos niveis inferiores, deve-se expandir o sistema com um
minimo de custo. Daf a razio da nova legislagio da umiversidade
brasileira ter dois principios bdsicos, um de cardter administrativo
(@ ndo duplicagio dos meios para fins idénticos ou equivalentes) e
outro de cardter académico (integracdo do ensino, pesquisa e exten-
sdo), visando atingir, com essa nova organizagio, um alto grau de
racionalidade e eficiéncia.

Para isso, as principais medidas adotadas foram a departamen-
talizagdo, a matricula por disciplina, a institui¢do do curso basico, a
unificagio do vestibular por regido e o ingresso por classificagdo etc.

“A departamentalizagio foi um processo de substituicio das
unidades acad¢micas estanques por uma estrutura adminis-
trativa capaz de eliminar a duplicagio de trabalhos, € tam-
bém de aumentar a taxa de utiliza¢io dos recursos de espacos,
instalacGes e professores” (Cunha, 1973: 50).

Quanto as universidades que sdo aqui objeto de estudo especifico,
podese afirmar que pelo fato da UnB ter sido criada no contexto
modernizante ji atuante aquela época, muitas das inovacgdes na sua
organizagio burocrdtica foram mais tarde incorporadas 4 Lei 5.540/68
(como a departamentalizacdo). Ja a UFR]J, por ser mais antiga que
a UnB, vai passar por varias modifica¢hes em sua estrutura adminis-
trativa no decorrer das vérias fases da histéria politica brasileira. Em
1937, durante a presidéncia de Getulio Vargas, a UR]J € transior-
mada em Universidade do Brasil. Em 1945, ¢ assinado o Decreto-lei
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da Autonomia Universitaria. A partir deste Decreto, a Universidade
do Brasil passa 4 condigio de autarquia educacional, gozando de
autonomia administrativa, financeira, diddtica e disciplinar. Em 1963,
passa a denominar-se Universidade Federal do Rio de Janeiro. Em
1968, dentro do espirito da reforma universitaria, é extinta a citedra
como emprego vitalicio de dominio exclusivo do catedrdtico e institu-
cionalizado o departamento como a menor unidade de ensino e pes-
quisa dentro da Universidade.

Embora as mudangas ocorridas na universidade e instituicdes de
pesquisa tenham sido feitas em nome da racionalidade administra-
tiva, vérios problemas vdo surgir na pratica 3. Ainda que a tendén-
cia de burocratizagio e modernizagio da sociedade brasileira seja
evidente em funcdo das necessidades do modelo desenvolvimentista
e dependente em vigor, isso ndo significa a racionalizagdo e eficiéncia
no desenvolvimento das atividades-fins das institui¢cdes burocraticas.
Pelo contrdrio, a burocratizagdo dificulta o desenvolvimento da pes-
quisa. Isso porque as relagdes de poder estabelecidas no Estado capi-
talista dependente se rcfletem nas organizag¢des burocraticas fazendo
com que se criem uma série de mecanismos limitadores, ou seja, uma
série de entraves burocrdticos 4 pesquisa. Tanto que certas institui¢cdes
de pesquisa ou certas dreas de conhecimento, mais atreladas aos inte-
resses econdmicos € politicos dominantes, sentem menos os entraves
burocriticos do que outras. E o caso da EMBRAPA pelo fato de
desenvolver um tipo dz tecnologia que induz ao uso maci¢o de md-
quinas € insumos modernos e com isso contribui para o processo de
acumulagio do capital internacional no campo. A burocratizagio
da EMBRAPA, embora possa orientar e limitar a pesquisa as priori-
dades governamentais, ndo chega a impedir a pesquisa. J4 a univer-
sidade, por ela estar menos articulada aos interesses econdmicos
imediatos, os entraves burocriticos chegam, em alguns casos, a ser
impeditivos ao desenvolvimento da pesquisa.

OS ENTRAVES BUROCRATICOS A PESQUISA

As suposigdes aqui levantadas se baseiam numa série de entre-
vistas realizadas com pesquisadores de ciéncias agririas da UnB,
UFR]J e EMBRAPA e com pesquisadores de ciéncias biomédicas da

3. Na UFR], por exemplo, muitas citedras foram reestruturadas como depar-
tamentos, a partir de determinadas 4reas de ensino e pesquisa de certos
catedrdticos, Além disso, a criagio dos departamentos nio diminuiu a cen-
tralizagio das decisGes nem a burocratizagio.
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UnB, UFR] e Fundagio Oswaldo Cruz4 Para que as suposi¢bes
nio fossem unicamente estabelecidas em fungido desse tipo de per-
cep¢do dos pesquisadores e dado o fato da maioria das entrevistas ter
sido realizada no governo anterior (em 1984), foi também analisado
uma série de documentos elaborados no periodo de transicio poh’tica,
pela sociedade politica ¢ pela sociedade civil, sobre a politica cienti-
fica e tecnoldgica S.

A burocratiza¢io é um fenémeno marcante nas institui¢des uni-
versitdrias € ndo-universitdrias. J4 a evidéncia da burocratizacdo como
um entrave ao desenvolvimento da pesquisa é mais vivenciado pelos
pesquisadores da unmiversidade. Isso porque a estrutura de poder
vigente no periodo de autoritarismo politico procurou controlar a
universidade através de multiplas facetas burocraticas: leis, decretos,
pareceres, normas, curriculo minimo, regimentos, conselhos, regras de
jubilamento, registro de diplomas e certificados, normas de controle
de pessoal semelhantes as do servigo publico, rituais de concurso etc.
(Aratijo e Oliveira, 1985). Além disso, no que se refere especifica-
mente i pesquisa, como a universidade ¢ considerada tradicionalmente
um centro autonémo de producio de saber, ela foi, nesse mesmo
periodo, esvaziada de recursos proprios para pesquisa. Em conseqiién-
cia, h4d a quase total dependéncia de recursos das agéncias financia-
doras para o desenvolvimento da pesquisa e a pluralidade de fontes
de financiamento requer um gerenciamento por parte da universi-
dade que faz aumentar ainda mais a sua burocratizagdo €. Por outro
lado, a necessidade de recursos externos i universidade para o desen-
volvimento de pesquisa faz diminuir a sua autonomia na defini¢io
de temas relevantes de pesquisa.

4. Visando ter uma idéia das pesquisas desenvolvidas e dos seus principais
responsdveis, a serem cntrevistados num momento posterior, inicialmente
foram contactados os chefes de departamentos e/ou diretores de institutos,
como também foram analisados os relatérios de producdo cientifica das dreas
e instituigdes acima referidas.

5. Os documentos analisados foram “Consideracdes sobre a Politica Cientifica
e Tecnolégica no Novo Governo” da SBPC, “Ciéncia e Tecnologia na Nova
Reptblica” elaborado por uma comissio de membros das sociedades cient{-
ficas. “Plano de Recuperzcio da Capacidade de Pesquisa Instalada no Pais”,
do Ministério da Ciéncia e Tecnologia, “Sugestbes e Recomendag¢bes para o
III PNPG” feitas pelos Presidentes de Comissdes de Consultores Cientificos
da CAPES e pelos Pro-Reitores de Pesquisa e Pés-Graduacio, como também
aquelas contidas em “Avaliacio e Perspectivas” de 1982 e “Ac¢do Programada
de Desenvolvimento Cientifico” de 1983 do CNPq,

6. O aumento da burocratizacio da universidade, além de dever-se 3 sua sobre-
vivéncia por recursos externos, também se deve ao préprio crescimento
interno da universidade e ao fato de ter o modelo organizacional copiade
de outros paises (Araljo e Oliveira, 1985).
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Dessa forma, as informagdes levantadas sobre a burocratizagio
no desenvolvimento da pesquisa revelaram que os entraves burocri-
ticos estio sendo percebidos de varios angulos pelos pesquisadores:

a) processo burocritico-centralizado de defini¢io de prioridades
de pesquisas;

b) controle burocritico-fiscal dos convénios;

¢) exigéncia de preenchimento de excessivo numero de do-
cumentos;

d) existéncia de uma série de leis ou regimentos impeditivos.

Quanto ao primeiro aspecto levantado, no periodo em que a
maioria das entrevistas {oi realizada (2° semestre de 1984), os pesqui-
sadores afirmaram participar pouco das decisdes sobre as linhas de
pesquisa prioritdrias das agéncias financiadoras, desconhecendo os
critérios pelos quais as defini¢ées eram tomadas. Embora muitos dos
departamentos analisados tivessem pesquisadores seus integrando
comités assessores dessas agéncias ou dando consultorias, geralmente
se resumiam a emitir pareceres sobre os pedidos de auxilio de pes-
quisa e ndo a discutir ou elaborar uma politica de pesquisa’. As
linhas gerais de prioridades de pesquisa eram tracadas quando da
elaboragio dos PND (Planos Nacionais de Desenvolvimento Cienti-
fico e Tecnolégico), por instincia superiores da burocracia estatal,
como € o caso do CCT (Conselho de Ciéncia e Tecnologia), com
reduzida participagio da comunidade cientifica.

A centralizagdo burocrdtica na defini¢do d: prioridades de pes-
quisas pode ser vista através das seguintes declaracdes dos pesquisa-
dores:

“N6s ndo tinhamos uma decisio de estudar vinhaca, mas
havia recursos para vinhaga, entdo nds tivemos que nos en-
tortar € estudar vinhaga, pois com esses recursos temos con-
di¢des de manter uma parte do Departamento andando. Isso
serve como exemplo de adaptagdo que nés tivemos de fazer
para sobreviver; nés nio temos tido autonomia de definir e
discutir quais sdo as linhas prioritirias de pesquisa, aquelas
que mais interessam ao Estado ou ao pafs; nds estamos tendo
que nos adaptar as linhas de pesquisa que contam com finan-
ciamento por decisdes tomadas a nivel politico ou burocri-
tico. Nés nio somos consultados” (n® 20).

7. Acresce-se ainda o fato de que esses consultores nio eram geralmente esco-
lhidos nas suas unidades de pesquisa e sim pela direcio dos érgios de finan-
ciamento.
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“Para ser honesta, eu nio tenho a menor idéia de como sio
definidas as prioridades de pesquisa, eu acho que devam vir
das altas esferas, baseadas em critérios econémicos; decidida-
mente nio sdo uma prioridade social. Em ultima andlise, eu
diria que a definicio se d4 na Secretaria de Planejamento;
eu ndo sei dizer quem sido as pessoas e qual a mecénica utili-
zada para a discussio e estabelecimento das prioridades de

pesquisa” (n® 17).

Outro exemplo tipico do processo burocritico centralizado e
defini¢do de prioridades de pesquisa foi a formulagio do PADCT
(Programa de Apoio ao Desenvolvimento Cientifico e Tecnologico):

“O PADCT padece de um mal de nascenca: foi concebido
como um pacote tecnocratico que desaba subitamente sobre
as cabecas dos pesquisadores” (Nussenzveig, 1984:101).

Esse dngulo da hurocratizacio foi também ressaltado nos do-
cumentos elaborados pela comunidade cientifica no inicio do nove
governo 8. Por exemplo, as sugestdes para o III PNPG (Plano Nacio-
nal de P6s-Graduagio) feitas pelos Presidentes das Comissdes de
Consultores Cientificos falam em ‘“estabelecer mecanismos que asse-
gurem a efetiva participacio da comunidade cientifica na composi¢do
dos Comités e Orgios de Decisdo das Agéncias de Fomento € na defi-
nicio de diretrizes para distribui¢do de recursos”. O Edital da revista
Ciéncia Hoje de janeiro/fevereiro de 1985, quando se refere as quatro
mudancas fundamentais na elaboragio e implementagio da politica
cientifica e tecnolégica, inclui a “participagio dos cientistas e tecno-
logos no processo de formulagio das politicas do governo para as suas
dreas”. O documento sobre “Ciéncia e Tecnologia na Nova Repu-
blica” elaborado por nma comissio da SBPC (Sociedade Brasileira
para o Progresso da Ciéncia) e da Academia Brasileira de Ciéncias
assim propde:

1. maior nimero de integrantes da comunidade cientifica deve
participar dos Conselhos e de outros drgdos diretivos das agéncias
de fomento do governo, em propor¢io a ser estudada;

2. o papel destes ndo deve ser somente consultivo, mas deve
haver participacgdo nas deliberac¢des fundamentais a respeito da poli-
tica cientifica destas entidades;

8. Pode-se constatar que o discurso dos pesquisadores apreendido pelas entre-
vistas de 1984 reaparece mais organizadamente na maioria dos documentos
produzidos pela comunidade cientifica e muitas vezes & também apropriado
nas propostas governamentais da Nova Republica,
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3. os representantes da comunidade cientifica devem ser esco-
lhidos de forma a garantir efetiva representatividade. ..

Quanto ao controle Lurocrdtico-fiscal dos convénios, como as uni-
versidades nio dispéem de recursos orcamentirios para a realizagio
de pesquisas, dependem de agéncias de fomento como a FINEP,
CNPq, CAPES, OPAS, OMS ¢ a STI que firmam convénios com as
institui¢oes executoras de pesquisas. Assim, as dificuldades burocri-
ticas sdo multiplicadas pois os pesquisadores devem ter seus projetos
aprovados e sobretudo fiscalizados tanto nas suas institui¢ses de
pesquisa como nos 6rgios de financiamento. Além disso, dentro desses
diferentes érgios, os pedidos de auxilio, os relatérios técnicos e as
prestagdes de contas passam por vdrias instincias administrativas,
resultando no atraso da liberagio dos recursos, na desvalorizacio
monetdria, prejudicando muitas vezes a atividade de pesquisa.

“Os fundos demoram a chegar em tuas mios. Até o pedido
ser julgado, aié vocé ter o dinheiro nas mios para gastar,
j4 se passaram virios meses. Esses fundos muitas vezes nio
sofrem corregio monetdria e por conseguinte, temos que re-
duzir nossos planos” (n® 3).

“Vocé perde mais tempo pedindo dinheiro e prestando
conta do dinheiro, em relatdrios, pedido de auxilio, etc. do
que a trabalhar. Se vocé estd na lideranca de um laboratério,
certamente o que vocé menos faz é mexer com a pesquisa
do laboratério. Gasta uma parcela substancial do seu tempo
propondo a pesquisa, procurando dinheiro, agindo em pres-
tagio de contas e relat6rios, ou seja, substancialmente pre-
enchendo a burocracia. Vocé estd tendo um exemplo nitido
disso. No mowmento, todos aqui estamos envolvidos com o
relatdrio trimestral para a FINEP. Temos também relatérios
para a CAPES, CNPq e CEPEG, além do preenchimento dos
planos de atuacio para o ano que vem na universidade. ..
Quanto mais dinheiro se tem, mais burocracia vai haver.
Isso € um problema nosso. Isso ¢ um problema de financia-
mento exclusivamente de agéncias brasileiras. Porque a expe-
riéncia que nds temos com agéncias internacionais, tipo
OPAS, OMS, sio muito mais simplificadas” (n® 18).

Tentando contornar esse controle burocratico-fiscal dos convénios,
muitos pesquisadores optam por agéncias financiadoras que apéiem
diretamente os pesquisadores e ndo a institui¢do, ou entdo, utilizam-se
de arranjos institucion:is (fundagdes, associagdes, institutos indepen-
dentes) que livram os pesquisadores dos controles de rotina, possibili-
tando também o aumento dos seus saldrios (Schwartzman, 1985).
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Outro aspecto referido pelos pesquisadores é a exigéncia de um
numero excessivo de documentos (a chamada “papelada”) tanto no
momento da solicitagio de auxilio como na ocasido da prestacio de
contas. E o que se pode observar no relato dos pesquisadores:

“Ndo h4 nenhum sistema de coordenagio de pesquisa ao nivel
de universidade; hd o Conselho Superior de Ensino e Pes-
quisa que empurra papel de um lado para outro” (n® 19).

“A FINEP naturalmente tem recursos para pesquisa, mas as
exigéncias burocrdticas para obter qualquer recurso sio tio
grandes que nio é possivel. Ninguém se atreve a preencher
um pedido de auxilio de pesquisa” (n® 15).

A existéncia de leis federais ou regulamentos especificos que orien-
tam as organizagdes burocraticas, foram consideradas como impeditivas
ao andamento das pesquisas, sobretudo no que se refere ao controle
da importagdo de material e 4 proibi¢do de contratagio de pessoal.

“Eu tenho recursos financeiros para contratar uma datil6-
grafa mas ndo posso contrati-la porque existe uma lei que
impede a contratacdo” (n® 07).

“Os produtos 1mportados sdo dificeis de se obter. Da deman-
da 4 otbengio do produto, leva cento e oitenta dias no
minimo” (n® 30).

“H4 equipamentos que noés precisamos € nio temos, equipa-
mentos que conseguimos com recursos da FINEP hd dois anos
e hd dois anos estamos lutando para importi-los; nio con-
seguimos. Havia impecilhos de ordem burocritica e quando
nds conseguimos todas as declaracoes, todas as assinaturas, a
universidade tinha que ter ddlares suficientes para fazer a
importagdo. tinha que ter uma reserva de cimbio. Quando
ela conseguiu fazer isso, houve atraso por parte de um érgio
e ai hoje o equipamento estd pelo dobro do prego” (n® 21).

A reducdo da burocracia para a importacio também ¢é aludida no
“Plano de Recuperaciao da Capacidade de Pesquisa Instalada no Pais”
do Ministério da Ciéncia e Tecnologia. Para diminuir os entraves
burocrdticos a importa¢io de insumos a pesquisa, propde-se a criagio
de uma Alfandega Especial do Ministério da Ciéncia € Tecnologia.

Diante das informagbes levantadas, pode-se afirmar que a orga-
nizag¢do burocritica caracterizada pela ordenagdo de acordo com leis,
regimentos e normas administrativas, pela existéncia de hierarquia de
postos e de niveis de autoridade e pela administracio baseada em
documentos escritos, tende a dificultar as atividades de pesquisa. A
burocracia que, como tipo ideal, deveria ser racional no que se refere
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a consecugdo dos seus fins (no caso analisado, a realizagio de pes-
quisas), dentro da universidade e das instituigoes de pesquisa, torna-se
muito mais um instrumcnto de controle, no sentido de impor priori-
dades de pesquisa ou de impedir a realizagio de outras. Isso inviabiliza
a escolha de temas de pesquisa a partir de demandas sociais mais
amplas ou de exigéncias do préprio desenvolvimento cientifico. O
autoritarismo implicito no processo burocrdtico-centralizado de defi-
ni¢do de prioridade de pesquisa viabiliza a penetracdo de interesses
econémicos e politicos dominantes, tipicos do modelo econdémico e
politico que efetiva o aprofundamento de um capitalismo dependente,
estimulando pesquisas que favorecam a acumulagio do capital inter-
nacional %. O'Donnell (1975) afirma que *“a exclusio do setor po-
pular pelo Estado Burocratico Autoritdrio ¢ condi¢do para garantia
de uma ordem social e de uma estabilidade sécio-econdémica, condi¢io
necessdria para atrair, na quantidade e continuidade necessrias, o
capital internacional” (O’Donnell, 1975:19).

Cada entrave burocrdtico apresentado ¢ uma forma microscopica
de evidenciar uma estruiura de poder que n3o estd muito interessada
no estimulo de uma pesquisa cientifica e tecnoldgica que possibilite a
libertacdo nacional. O que deveria ser sinénimo de precisio, rapidez,
discregdo, uniformidade, oficialidade segundo o tipo ideal weberiano,
acaba se convertendo em redugdo e controle das atividades de pes-
quisa. Mas a explicagio para esse fendmeno s6 pode ser dado através
do estudo do contetido politico da burocracia, ao dimensioné-la como
uma relagdo de poder.

O CARATER POLITICO DOS
ENTRAVES BUROCRATICOS

A anilise das informagdes coletadas mostraram que a burocra-
tizagio ¢ sobretudo percebida como obstaculizante ao desenvolvimento
da pesquisa. No entanto, a ineficiéncia burocrdtica s6 pode ser enten-
dida na medida em que seja desvendado o seu cardter politico. A
centralizagdo burocrdtica de defini¢io de prioridades de pesquisa,
o controle burocrdtico-fiscal sobre os convénios, os regulamentos € os
documentos que atrasam ou limitam a atividade de pesquisa, refletem
estruturas de poder e interesses em jogo. Na medida em que a ciéncia
e a tecnologia passaram a ser elementos integrantes do modo de
producio capitalista e se transformaram em politicas desenvolvidas
pelo Estado, também passaram a fazer parte da rede de poder das

9. Ver o exemplo citado sobre a prioridade dada a0 estudo de produtos de
exportacdo, como a vinhaga, derivada da cana-de-aglcar,
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classes e de segmentos sociais, ou seja, das forgas sociais atuantes num
determinado contexto histérico.

No caso brasileiro, pais capitalista dependente, as forgas ligadas
i internacionalizacio da economia tém sido dominantes. Os interesses
do capital internacional, intermediados pelo Estado, se mostram
atuantes fazendo com que uma série de mecanismos burocrdticos res-
trinjam o desenvolvimento da pesquisa, favorecendo a importacdo de
tecnologia estrangeira ou entio estimulando pesquisas relativas a
produtos de exportagio e/ou pesquisas que necessitem importar in-
sumos 10 ( Sobral, 1985a ).

Evidencia-se assim, a utilizagdo da organizagio burocrdtica para
escamotear uma dominagio de ordem econdémica e politica, ou seja,
originada na realidade capitalista dependente. O Estado, nessas socie-
dades, traz em seu bojo uma série de contradigbes, como se pode ver
pela tendéncia de mundializagio da estrutura produtiva e pela deli-
mitagdo territorial nacional do Estado. Dado que o processo de
acumulac¢do é determinado pelo capital em escala mundial, o Estado,
além de exercer uma dominagdo interna, sofre também uma domi-
nagio externa. Isso faz com que o Estado capitalista dependente além
de se envolver com conflitos entre as classes dominantes e as classes
dominadas, também enfrente o processo mundial do capital € sua
especificidade nmuma dindmica social interna. Conseqilentemente,
muitas propostas no sentido do fomento a ciéncia e a tecnologia para
a autonomia da Nagio terminam inviabilizadas pelos mecanismos
tidos como burocriticos, mas de contelido essencialmente politico.

Contudo, além dos entraves burocraticos serem politicos pelo
fato de expressarem interesses ambiguos do Estado capitalista perifé-
rico, também podem ser assim considerados pelo fato de representa-
rem micropoderes, ou seja, poderes locais, especificos, de uma forma
nao estreitamente ligada ao poder do Estado, embora ndo totalmente
desvinculada dele (Sobral, 1985b). Através da exigéncia de uma série
de documentos ou de assinaturas, exerce-se também o poder de um
escaldo superior sobre o inferior dentro da organizagio burocritica
(seja chefia de um departamento, dire¢io de uma institui¢io ou reito-
ria de uma universidade).

“Nés temos impecilhos burocriticos tais como: o chefe $6
assina pedido de compra de reagente numa terca-feira; entio
se esta pesquisa estd precisando de um reagente para comprar

10. Além desse fator ligado mais diretamente a interesses econdomicos, deve-se
acrescentar o clientelismo caracteristico da histéria politica brasileira. Essc
clientelismo atinge o aparelho estatal, chegando as instituigdes que realizam
a pesquisa e aos orgios que a financiam, favcrecendo determinados pesqui-
sadores e/ou instituicdes.
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com urgéncia na quarta-feira, tem que esperar até terca-feira
da semana que vem. Eu vejo entio na EMBRAPA uma
maquindria burocrdtica que foi criada com a tnica finali-
dade de assistir ao pesquisador e essa finalidade nio estd
sendo cumprida. Eu ndo tenho um burocrata atrds de mim
dizendo, se vocé precisar de uma droga eu compro para vocé,
eu tenho que ficar atrds dele para comprar uma droga para
mim, entdo o pesquisador ¢ obrigado a sair do laboratério
€ mexer na parte burocrdtica da empresa e nio o contri-
rio... A drea burocrdtica estd muito bem montada, mas nio
estd sendo bem direcionada” (n® 39).

Sendo assim, os entraves burocrdticos sempre expressam relagdes
de poder, seja poder do Estado, representando interesses dos grupos
dominantes, seja dos diferentes cargos e funciondrios dentro da hierar-
quia burocrdtica, efetivando-se num nfvel macro (da estrutura social)
e num nivel micro (da instituicio). Dessa forma, a racionalidade da
burocracia no sentido da adequagio dos meios aos fins, embora nio
se dé como desenvolvimento 4gil e eficaz da pesquisa, efetua-se como
controle do Estado e das diversas instincias e/ou autoridades dentro
das instituigdes. A burocracia se converte num meio adequado para
o exercicio do controle da pesquisa e do pesquisador. Nesse sentido, a
burocracia ndo perde a sua racionalidade. Apenas a racionalidade
burocrética ¢ fundamentalmente politica.

A anilise dos entraves burocrdticos & pesquisa nos remete 4 idéia
de que a ciéncia e a tecnologia, resultantes das atividades de pesquisa
nas organizag¢Ges burocrdticas, sdo politicas e nio essencialmente
neutras. Isso ndo somente por serem apropriadas pelo Estado, mas
também devido a sua origem na estrutura de poder mais ampla (poder
do Estado), representando interesses de determinadas classes e de seg-
mentos sociais, € em poderes mais especificos (controle de determina-
dos tecnoburocratas).

Embora Weber tenha abordado a burocracia como um tipo de
dominagdo, a sua concepgio enquanto tipo ideal nio permite a ana-
lise da estrutura de poder em suas multiplas contradigdes, como é
necessdrio para o estudo da burocracia numa realidade capitalista
dependente. S6 através de uma visdo global das relagses de poder em
suas dimensdes econdmica, politica e ideolégica, podese entender a
irracionalidade da burocracia no que se refere 2 eficiéncia e a sua
racionalidade enquanto poder, propiciando a expansio do capital e o
controle politico e ideolégico da sociedade.
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FONTES

1. Entrevistas realizadas com os pesquisadores das institui¢des de julho a de-
zembro de 1984:

n® 01 a n® 13  — Pesquisadores da Universidade de Brasilia.
n? 14 a n® 24 — Pesquisadores da UFR] e UFRR].

n® 25 a n® 34 — Pesquisadores da Fundagio Oswaldo Cruz
n® 35 a n® 41 — Pesquisadores da Empresa Brasileira de

Pesquisa Agropecudria — EMBRAPA.

2. Documentos

— Documento sobre Ciéncia e Tecnologia na Nova Republica. Ciéncia e Cultura,
vol. 37, n® 11, novembro de 1985.

— A CAPES E TII Plano Nacional de POS-GRADUAGAO. Ciéncia e Cultura,
vol. 37, n® 12, dezembro de 1985.

— Ciéncia e Governo. Ciéncia e Cultura, vol. 37, n? 7, julho de 1985.

— Ministério da Ciéncia e Tecnologia. Plano de Recuperacdo da Capacidade de
Pesquisa Instalada no Pais, Brasilia, margo de 1986.

— SEPLAN/CNPq. Avaliacdo e Perspectivas, Brasilia, 1982.

— SEPLAN/CNPq. Acdo Programada em Ciéncia e Tecnologia, Brasilia, 1983.
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RESUMO

OS ENTRAVES BUROCRATICO-POLITICOS
A PESQUISA CIENTIFICA E TECNOLOGICA

A primeira parte do artigo, burocratizagio e poder, mostra a concep¢iio
weberiana de dominagfo burocritica, enfocando sua especificidade enquanto tipo
ideal e a idéia de racionalidade. O segundo, de -ardter histérico, mostra a tendémcia
a burocratizagdo da sociedade brasileira a partir da instalagio do capitalismo in-
dustrial, constatando a relagio entre burocratizagdo e modernizagio que atinge
também as universidades e as institui¢des de pesquisa do Brasil. A terceira parte
apresenta os entraves burocrdticos percebidos de diferentes angulos pelos pesqui-
sadores: processo burocritico — centralizado de defini¢io de prioridade de pes-
quisas, controle burocritico-fiscal sobre os convénios, exigéncia de preenchimento
de um nitmero excessivo de documentos e existéncia de leis e regimentos impe-
ditivos ao desenvolvimento da pesquisa. A parte final desvenda o conteudo
politico dos entraves burocriticos, explicitando a relagio de poder contida na
burocracia. No caso brasileiro, eles expressam interesses especificos do capitalismo
dependente, e assim convertem-se em instrumentos de expansio do capital inter-
nacional e de controle politico e ideolégico da pesquisa.

ABSTRACT

POLITICAL-BUREAUCRATIC HINDRANCES
TO SCIENTIFIC AND TECHNOLOGICAL RESEARCH

Taking as a starting point the weberian theory of bureaucratizatic domination,
the author goes on to consider the tendency towards bureaucratization in Brazilian
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society, demonstrating how the relation between bureaucratization and moderni-
zation touches universities and research centres in Brazil. The bureaucra.ic
impediments to research are identified as: centralization in the definition of
research priorities, fiscal-bureaucratic control over research grants and agreements;,
excessive number of forms and documents to fill out and the existence of laws
and regulations which hinder research development.

The conclusion is that the political content of bureaucratic hindrances ex-
presses the specific interests of dependent capitalism, converting them into
instruments for the expansion of international capitalism and for political and
ideological control over scientific research,

RESUME

LES ENTRAVES POLITICO-BUREAUCRATIQUES
A LA RECHERCHE SCIENTIFIQUE ET TECHNOLOGIQUE

Aprés avoir explicité la théorie weberienne sur la domination bureaucratique,
I'auteur montre la tendance bureaucratique de la société brésilienne et constate
que le repport entre bureaucratic et modernisation atteint les universités et
centres de recherche sous plusieurs formes: centralization des définitions de prio-
rités de recherche, contrdle burocratique et fiscal sur les accords, exigence d'un
nombre excessif de formulaires et documents et les lois et réglements qui empé-
chent le développment de la recherche.

La conclusion de l'auteur est que ces entraves revélent les rapports de
pouvoir que contrient la bureaucratie et sont l'expression des interéts spécifiques
du capitalisme dépendent, se constituant en instruments du contrdle politique et
idéologique de la recherche.
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