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Mitos e realidades
da politica cientifica

portuguesa’

O presente artigo procura analisar e
interpretar aspectos da evolugdo da
politica publica de ciéncia em Portu-
al desde que ela foi langada, nos
inais de 60. A Juz das tendéncias
recentes da andlise de politicas
(policy analysis), parte-se da nogdo
de politica publica como processo
dindmico sujeifo a influéncia de uma
pluralidade de factores contextuais,
constrangimentos institucionais, inte-
resses e culturas politicas dos actores
envolvidos. Este conjunto de factores
afigura-se particularmente distintivo e
explicativo em pafses marcados por

institucionais, enraizadas por vezes
na histdria politica e econdmica, como
parece ser o caso de Portugal,

No discurso politico e legal, a impor-
tdncia da ciéncia, bem como o papel
do Estado na promogdo do seu
desenvolvimento, tém sido frequente-
mente reconhecidos. No entanto, a
politica de ciéncia permanece de
facto, hoje ainda, como uma drea
relativamente secunddria no leque
das politicas publicas, verificando-se,
assim, uma aparente contradigdo
entre o discurso e a pratica politica e
social.

fortes idiossincrasias sdcio-culturais e

politica de ciéncia e tecnologia € um produto do ime-
diato pos-Il Guerra Mundial. Lancada nos paises mais indus-
trializados do Ocidente e do Leste da Europa, onde a ciéncia,
quer nas suas aplicagbes militares, quer civis, se havia ja
revelado um factor decisivo do desenvolvimento tecnologico,
a politica de ciéncia traduziu-se, por norma, no estabeleci-
mento de laboratdrios publicos, no langamento de programas
nacionais de apoio a investigacao e desenvolvimento tecnold-
gico (1&D) e noutras formas de incentivo as actividades cienti-
ficas desenvolvidas na universidade e na industria. A politica
de ciéncia implica, como qualquer outra politica publica, a
definicdo de objectivos e a afectacdo de meios a sua realiza-
¢éo. Ela exprime-se, tipicamente, em formas de redistribuigao

" Uma verséo anterior deste artigo foi publicada com o titulo “The Politics
of Science Policy in the Periphery of Europe: The Case of Portugal”, na revista
Science, Technology and Society, 1 (2), 1996, 291-309.
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de recursos publicos e noutras formas de regulagéo publica.
Em diversos paises, foram instituidos departamentos de
Estado proprios para a formulagé@o dos objectivos e a gestao
dos meios desta area de actuacéao publica.

As relagdes entre a ciéncia, a tecnologia e a politica
publica foram ganhando niveis crescentes de densidade e
complexidade, tendo despertado, a partir dos anos 60, a
atengao dos cientistas sociais. O estudo destas relagoes tem
incidido, como é natural, sobre as realidades dos paises cien-
tifica e tecnologicamente mais desenvolvidos. A andlise das
politicas cientificas em paises menos industrializados, como
os da periferia europeia, &, porém, susceptivel de oferecer
elementos de comparagéo interessantes. O que se segue é
uma leitura e interpretacdo da evolugao da politica de ciéncia
em Portugal, desde que ela foi introduzida neste pais no final
dos anos 60. Partir-se-a de uma abordagem inspirada na
analise de politicas (policy analysis) entendidas como um
campo «cujo contetido ndo & determinado por fronteiras disci-
plinares mas por tudo aquilo que pareca apropriado as cir-
cunstancias do tempo e a natureza do problema» (Lane,
1995: 297). A analise de politicas tem posto a énfase, em
especial, na natureza das politicas publicas como processos
dinamicos sujeitos a influéncias e determinados por um con-
junto de factores contextuais, constrangimentos institucionais,
interesses e culturas politicas dos actores envolvidos'. Este
conjunto de factores afigura-se particularmente distintivo e
explicativo em paises marcados por fortes idiossincrasias
socio-culturais e institucionais, enraizadas na historia politica
e economica, como parece ser o caso de Portugal e de
outros paises do Sul da Europa. Para o efeito da nossa ana-
lise, ter-se-ao também em consideragao os contributos da
sociologia da ciéncia, que tomaram recentemente as politicas
governamentais como objecto de atengao, ao mesmo tempo
que apelam para a necessidade de perspectivas sociologicas
criticas sobre os processos de construgao da politica de cién-
cia (Elzinga and Jamison, 1995: 573).

A politica de ciéncia foi introduzida na esfera da adminis-
tragao publica portuguesa no final dos anos 60 sob influéncia
da Organizagao para a Cooperagao e Desenvolvimento Eco-
némico (OCDE). Desde entdao, o governo portugués esteve
envolvido no debate sobre politica de ciéncia no quadro da

'Por outras palavras, como um “lugar onde se confrontam as forgas so-
ciais” (Kasancigil, 1985: 12).



OCDE e da UNESCO e, mais tarde, também da Comunidade
Europeia. No discurso politico, a importancia da politica de
ciéncia e tecnologia e o papel do Estado portugués para a
sua promogéo e estimulo passaram a ser progressivamente
reconhecidos.

N&o obstante, a politica de ciéncia permaneceu até hoje
como uma é&rea relativamente secundéria de politica publica.
Um indicador & o baixo nivel e fraco crescimento dos investi-
mentos publicos (e privados) em investigagdo e desenvolvi-
mento (I&D)2. Este estado de coisas é tanto mais surpreen-
dente quanto se reconhece amplamente que reside ai uma
das fragilidades estruturais da economia portuguesa, num
mundo onde as pressdes competitivas tendem a assentar
cada vez mais nas capacidades cientificas e tecnolégicas
(OECD, 1992).

Esta aparente contradi¢do entre o discurso e a prética
governamentais parece encontrar as suas raizes nas culturas
social e politica, particularmente na forma como a ciéncia e
as suas aplicagbes séo utilizadas (ou ndo o s&o) pelas
empresas, pelas organizagdes sociais e pelas instancias poli-
ticas e administrativas. O desenvolvimento da area de estu-
dos sociais da ciéncia e tecnologia, actualmente emergente
em Portugal, podera, em nossa opinido, dar um contributo
relevante para a compreensao destes fenémenos, bem como
para uma reflexdo sobre as condicdes da transformacao
neste campo.

A politica de ciéncia foi introduzida em Portugal como um
novo campo de politica e administracdo publicas no final dos
anos 60, com a criagdo da Junta Nacional de Investigagéo
Cientifica e Tecnolégica (JNICT). Esta decisdo, largamente
influenciada por recomendagdes da OCDE, coincidiu com o
periodo em que o governo conservador, autoritario e interna-
cionalmente isolado do Estado Novo (1926-1974), comegou a
ser permeado por alguns espiritos «iluminados» e se tornou

?As despesas totais (publicas e privadas) nao excederam 0,83% do PIB
(dados de 1992), em forte contraste com os 2% de média europeia. A maior
parte destas despesas dirige-se para as universidades (43%) e apenas 21%
para as empresas, muito abaixo de outros paises europeus (com a excepgao
da Grécia), nos quais a percentagem de investimento das empresas em I&D se
aproxima ou excede os 50% (JNICT, 1995). Dados recentes do Ministério da
Ciéncia e Tecnologia (Janeiro de 1997), relativos a 1995, indicam inclusiva-
mente uma descida dos valores da despesa total em I&D (para 0,60%) e da
percentagem da participagdo da industria nesse valor (cerca de 18%).
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mais sensivel a influéncias externas. Durante os anos 60,
Portugal tinha estado arredado do debate em curso neste
dominio no mundo ocidental.

Escrevia-se no Preambulo do acto legislativo que instituiu
a JNICT que:

tendo em vista a importancia dos fenémenos [...] e suas reper-
cussGes no progresso social e na defesa nacional, surgiu a
necessidade de os governos iniciarem politicas cientificas de
forma a alcangarem a melhor combinagéo de recursos com vista
a atingirem os objectivos nacionais mais convenientes?.

Pretendia-se recuperar o atraso do pais neste campo:
Portugal era «possivelmente um dos poucos paises europeus
que ainda néo definiram uma politica cientifica», reconhecia-
-se. Este reconhecimento ficava a dever-se largamente & par-
ticipagdo de representantes portugueses no «Pilot Teams
Project» da OCDE, durante os anos 60. Este projecto tivera
em vista

examinar como é que a ciéncia e a tecnologia podem ser melhor
articuladas com os problemas nacionais da produgéo e do bem-
estar social, no guadro de planos e politicas para a promogao e
manutengéo de niveis adequados de crescimento econdmico,
naqueles paises da OCDE que se defrontam com problemas
especificos de desenvolvimento econémico e social (OECD,
1984).

Como resultado da participagdo neste projecto, foi ini-
ciado & escala interna um processo de reflexao sobre politica
de ciéncia e tecnologia, no ambito da preparagéo do plano de
fomento a médio prazo. A politica de ciéncia entrava, assim,
em Portugal sob a influéncia do discurso tecnocratico da
OCDE.

Na altura do seu langamento, a politica de ciéncia signifi-
cava, porém, pouco mais do que a coordenagéo das activida-
des cientificas e da participagdo portuguesa nas relagdes
cientificas internacionais «de modo a evitar dispersdo de
esforgos e desperdicio de recursos financeiros», como se
escrevia no acto fundador da JNICT. Mas, acrescentava-se, o
novo organismo «ndo deveria interferir na promogédo da
investigagdo por outras instituigdes que tém esta fungéo»,
Caracteristicas marcantes da actividade cientifica na época
em Portugal eram ndo sé a sua pequenez, como a sua dis-

3 Decreto-Lei n® 47791, de 11 de Julho de 1967.
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persao entre as universidades e os laboratérios de Estado,
privilegiados, como centros da investigagdo, pelo Estado
Novo, dado o caracter centralizador e anti-liberal do regime
(Ruivo, 1991:28).

A opiniao de um perito da OCDE que visitaria o pais seis
anos mais tarde, em 1973, ndo deixaria dividas quanto a efi-
cacia da concepgao de politica de ciéncia subjacente as pri-
meiras iniciativas do Estado neste dominio:

(os) seis volumes do Planeamento da investigagao cientifica e
tecnologica em relagdo com o desenvolvimento econémico [pre-
parados] sob os auspicios e com a assisténcia da OCDE [...] ndo
passaram de um pedago de papel sem o minimo impacto no
desenvolvimento e uso da investigacdo/desenvolvimento e na
inovacgao neste pais. (Dedijer, 1973).

Com o estabelecimento do regime democratico apés a
revolugdo de Abril de 1974, a Constituicao da Republica
incluiu entre as incumbéncias prioritarias do Estado a de
garantir «uma politica de ciéncia e tecnologia favoravel ao
desenvolvimento do pais»*. No entanto, até aos anos 80,
este objectivo programatico nao teria praticamente expres-
s@o. O reduzidissimo orgamento da JNICT (cerca de 1% das
despesas totais em 1&D) impediu-a de desempenhar um
papel pouco mais que simbdlico no estimulo a investigagao.
Aquele organismo defrontou-se, para além disso, com fortes
resisténcias por parte dos laboratérios publicos sectoriais
para poder exercer sobre eles qualquer forma de orientagéo
ou coordenagéo.

Nao surpreende, portanto, o panorama desenhado pelos
examinadores da OCDE que, a pedido do Governo portu-
gués, conduziram um exame a politica de C&T entre 1982 e
1984: fraqueza dos recursos humanos e financeiros, escas-
sez dos investimentos, forte dependéncia tecnolégica
externa, inexisténcia de lagos entre as universidades e a
industria, auséncia de estruturas inter-ministeriais e de plane-
amento ou programagdo das actividades de investigagao
(OCDE, 1984). Segundo a OCDE, a explicagao para esta
incapacidade da JNICT de cumprir o seu mandato legal deve-
ria ser procurada, sobretudo, na sua falta de legitimidade face
a outros departamentos e na auséncia de um apoio politico
continuado a sua acgao.

4 Artigo 81, m), da Constituigio da Reptiblica Portuguesa.
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A politizacao

da ciéncia
nos anos 80

A consciéncia deste estado de coisas era ja entéo clara
ao nivel da administragdo do sector, assim como da comuni-
dade cientifica e, muito em particular, dos investigadores por-
tugueses que haviam formado a primeira vaga de doutorados
no estrangeiro nos inicios de 70 e para os quais era notéria a
distancia entre a situagao portuguesa e a dos paises onde
haviam estudado.

Os anos que se seguiram testemunharam uma dinamica
intensa no seio da JNICT: diversas iniciativas foram lancadas
tendo em vista a definigdo de prioridades de politica cienti-
fica, a instituicdo de mecanismos de avaliagédo de projectos, e
o langamento do primeiro programa integrado de apoio &
investigagao cientifica. Em 1978, teve lugar, sob os auspicios
da JNICT, o Simposio Nacional de Ciéncia e Tecnologia para
o Desenvolvimento (SINACT), com o fim de preparar a posi-
¢ao da delegagdo portuguesa a Conferéncia das Nagoes Uni-
das sobre Ciéncia e Tecnologia ao Servigo do Desenvolvi-
mento (UNCSTD), convocada para 1979. Este encontro ofe-
receu a oportunidade para um debate geral sobre questoes
de politica cientifica envolvendo amplos sectores da comuni-
dade cientifica. As orientagdes saidas deste debate puseram
a énfase na necessidade de criar «condigdes favoraveis ao
desenvolvimento de uma capacidade nacional de avaliagéao
independente das bases da relagao entre ciéncia, tecnologia
e desenvolvimento equitativo e de gerar contribuicdes especi-
ficas apropriadas a realizagdo concreta desta relaggo».5. A
linguagem utilizada neste contexto, apontando para nogbes
como a do reforgo das capacidades cientificas e tecnoldgicas
enddgenas e a protec¢ao da identidade nacional, assim como
a qualificagdo de Portugal como um «pais em desenvolvi-
mento no contexto europeu», cuja especificidade deveria ser
reconhecida internacionalmente, aproximavam-se claramente
da ideologia dominante dos paises menos desenvolvidos na
UNCSTD.

Por detras deste conjunto de iniciativas estava, no fundo,
uma intengao «politica», em certo sentido, da parte dos seus
autores: a de contribuir para elevar o estatuto da politica de
ciéncia no conjunto das politicas do Estado. O pedido apre-
sentado por iniciativa da JNICT a OCDE para a realizagao de
um exame a politica cientifica e tecnolégica portuguesa néo
constituiu mais do que um elemento dessa mesma estratégia:

5 UNCSTD, Mational Paper submitted by Portugal, AICONF.81/NP. 115, 10
May 1879.



esperava-se que as recomendagbes daquela prestigiada
organizagdo internacional exercessem pressdo sobre o
governo no sentido de dar resposta as caréncias do sector®.
De facto, a politica de ciéncia era entdo objectivamente ine-
xistente por caréncia de objectivos e meios para ser prosse-
guida.

Confrontada com a falta de resposta da parte do poder
politico aos seus apelos, a direcgéo da JNICT virou-se para a
sociedade civil: em estreita alianga com um grupo de investi-
gadores, o presidente da JNICT tomou a lideranga de um
movimento cujo objectivo central era sensibilizar os politicos
portugueses face a relevancia da ciéncia para o desenvolvi-
mento econémico e social. A Associacgéo de Ciéncia e Tecno-
logia para o Desenvolvimento (ACTD), criada em 1985 como
associagao de investigadores universitarios, mas aberta tam-
bém a empresérios e gestores, funcionaria durante algum
tempo como um Jobby da comunidade cientifica. A designa-
cdo e objectivos estatutarios desta organizagido nao deixa-
vam margem para duvidas: o seu objectivo primordial era
«promover a consciéncia publica e politica da importancia da
integragéo da ciéncia no plano da decisdo econémica e poli-
tica»’. Este movimento de cientistas desenvolveu um con-
junto de acgdes de impacto publico, recusando ver nesta
area mais um campo de politica publica a ser gerido de modo
tecnocratico, como era o caso em paises com maior tradicdo
neste dominio (Elzinga e Jamison, 1995: 575). Nas circuns-
tancias especificas de Portugal, pelo contrario, a questéo era,
antes de mais, a do reconhecimento politico da area.

E interessante notar que, neste contexto, a actuagao da
JNICT desviou-a claramente do estereétipo da organizagéo
burocratica que obedece a regras estabelecidas. Se, como
escreve Aberbach, os burocratas tendem a valorizar os
aspectos técnicos e a desvalorizar a defesa de posigoes
«partidarias», enquanto os politicos fazem exactamente o
oposto, entdo a JNICT operou realmente como uma entidade
«politica» (Aberbach, 1990: 3). No entanto, como assinala
Eckstein, a influéncia dos grupos de pressdo sobre os pro-
cessos de decisdo publica depende do contexto em que
esses grupos operam e, em especial, do poder que os depar-

8 Este exame foi conduzido em 1983 e 1984, tendo o relatério sido publi-
cado em 1986.

7 Esta expressado & retirada de um texto nao publicado da autoria do Presi-
dente José Mendes Mourao.
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tamentos administrativos estao em condigdes de exercer em
nome dos seus clientes dentro do aparelho de Estado (Eck-
stein, 1978: 198 ss). Este poder é fungao da natureza das
instituicdes disponiveis (isto é, das regras do sistema e das
estruturas de decisao), e, em ultima andlise, da cultura poli-
tica da sociedade no seu todo, incluindo o reconhecimento da
fungéo social dos grupos em questéo.

Nas circunstancias prevalecentes em meados de 80, a
dinamica da comunidade cientifica aliada as recomendagodes
tornadas publicas pela OCDE como resultado do seu exame
a politica cientifica portuguesa exerceram influéncia conside-
réavel sobre o governo empossado na sequéncia das elei¢oes
de Outubro de 1985. Entre 1986 e 1988 verificou-se, com
efeito, uma profunda inflexdo no discurso politico sobre a
ciéncia em Portugal. Esta mudanca foi seguida por uma
reforma institucional que conduziu ao estabelecimento, no
seio do Ministério do Planeamento e Administragdo do Terri-
tério, de uma Secretaria de Estado da Investigag@o Cientifica,
substituida em 1987 por uma Secretaria de Estado da Cién-
cia e Tecnologia. Esta reforma levou ainda & criagao de uma
serie de orgaos de caracter consultivo, abertos de uma forma
ou outra a participagdo da comunidade cientifica®: o Conse-
lho Superior de Ciéncia e Tecnologia junto do Ministro do Pla-
neamento, o Conselho Consultivo e as Comissdes de Coor-
denagao da Investigagcao da JNICT (MPAT, 1987: I).

Foi nesta época que comegaram a ouvir-se as primeiras
declaragdes politicas verdadeiramente optimistas em que a
ciéncia aparecia regularmente afirmada como prioridade poli-
tica. Em 1987, no seu discurso nas Jornadas Nacionais de
Investigacao Cientifica e Tecnoldgica, o Primeiro-Ministro
anunciou que os investimentos publicos em 1&D atingiriam
1% do PIB em 1990.

Uma jornalista da revista francesa La Recherche que visi-
tou Portugal por altura das Jornadas nao escondeu a forte
impresséo que tais acontecimentos lhe haviam causado:

Foi apenas em 1985 [...] que foi ultrapassada a fase dos discur-
sos para passar & das medidas concretas. Hoje em dia, impulsio-
nadas por investigadores jovens e entusiastas, apoiadas por um
forte consenso politico, dotadas de meios financeiros em cresci-
mento real, revigoradas pela entrada do pais no Mercado

8 Decreto-Lei n® 22/86, de 17 de Fevereiro; Decreto-Lei n® 28/86, de 19 de
Fevereiro.



Comum, a ciéncia e a tecnologia sao consideradas como um dos
elementos chave do desenvolvimento de Portugal. (Barrére, 1987)

Estava criado o clima para a discussao pela Assembleia
da Republica de um quadro legal nesta matéria (Assembleia
da Republica, 1991: 29). Publicada em 1988, a lei-quadro da
investigagao cientifica e do desenvolvimento tecnolédgico
ultrapassou de longe todo e qualquer compromisso politico
assumido anteriormente neste dominio, ao estipular que até
ao ano 2000 o orcamento publico da 1&D deveria atingir os
2,5% do PIB. O consenso do Parlamento foi total quanto ao
reconhecimento da relevancia da ciéncia para o progresso e
modernizagao do pais e o «papel insubstituivel do Estado no
apoio a investigagao cientifica e ao desenvolvimento tecnolé-
gico»%. Um deputado foi, nessa ocasido, ao ponto de declarar
enfaticamente que «nao ha progresso, nem desenvolvimento,
nem futuro, sem investigagao cientifica» (Assembleia da
Republica, 1991: 77).

A Lei n? 31/88 proclamou uma série de objectivos de poli-
tica cientifica e definiu os principios do planeamento anual
dos investimentos em I&D e da intervengao parlamentar para
a sua aprovagao. Estipulou ainda que neste processo «deve
ser ouvida a comunidade cientifica». Resulta claramente dos
trabalhos preparatorios da lei que a intengao era, ndao apenas
a de racionalizar a acgao do Estado no dominio da politica de
ciéncia, mas também de abrir um debate publico sobre as
opgdes cientificas e tecnolégicas e as suas interacgdes com
o desenvolvimento econémico, social e cultural.

Perante isto, dir-se-ia que mudara a cultura politica face a
ciéncia, pelo menos ao nivel dos decisores politicos, sob
influéncia do referido processo de politizagé@o induzido pelos
cientistas em interacgao com a Administragao Publica. Mas,
perguntar-se-a, quais as razoes desta aparente transforma-
cao das atitudes dos politicos perante a ciéncia em Portugal?
Uma explicagao possivel tera sido o facto de o movimento de
cientistas que se afirmou ao longo dos anos 80 ter conse-
guido alcangar poder institucional através da presenga de
membros seus quer em posi¢gdes governamentais, quer no
Parlamento, os quais estiveram na origem das reformas tao
desejadas pela comunidade cientifica.

9 Relatério da Subcomissdo Permanente de Ciéncia e Tecnologia sobre os
projectos de lei n®s 172/V (lei sobre a investigagdo e o desenvolvimento tecno-
légico) e 199/V (lei de enquadramento da promogao da investigagao cientifica e
tecnologica) (Assembleia da Republica, 1991: 47).
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A governa-
mentalizacao
da politica
de ciéncia
nos finais de
80 e anos 90

Convém, no entanto, notar que estes desenvolvimentos
nao teriam muito provavelmente tido lugar se Portugal nao
tivesse aderido, entretanto, a Comunidade Europeia. Como
se vera, o poder alcangado pelos cientistas cedo se mostraria
fragil. O que se verificou a seguir foi um movimento na direc-
¢ao inversa, ou seja, na da recuperacao, pelo governo cen-
tral, do seu controlo sobre o sector da ciéncia, a par de uma
desactivagao das instituicbes de politica e administracédo da
ciéncia. Por estranho que possa parecer, a participacao por-
tuguesa nos programas comunitarios esta em grande parte
na origem deste novo curso (ou regresso) da politica cienti-
fica em Portugal.

O clima que rodeou esta area de politica nos meados e
finais de 80 nao €, com efeito, dissociavel da adesao de Por-
tugal & Comunidade Europeia em 1986 e dos respectivos
impactos a nivel interno. A defesa de um refor¢o dos investi-
mentos publicos em I&D e da necessidade de reorganizagao
do sistema de decisdo neste dominio passou, a partir desse
momento, a ser regularmente fundada nos «desafios impos-
tos» pela integragdo europeia'®.

Cedo se tornou, porem, evidente que a participagdo na
Comunidade abria um outro tipo de oportunidade: uma vez
que Portugal fora qualificado pela Comunidade como uma
regido desfavorecida e, por consequéncia, candidata natural
aos fundos estruturais, surgiu a ideia de que esses fundos
pudessem ser aproveitados utiimente para apoiar a 1&D. A
JNICT apressou-se entdo a mobilizar esforgos nesse sentido
junto da Comissao Europeia.

A participagao portuguesa na politica e nos programas
comunitarios viria a ter profundos impactos quer na substan-
cia, quer nas relagdes de poder no dominio da politica de
ciéncia em Portugal.

Numa primeira fase, o processo de negociagéo das condi-
¢Oes de acesso aos fundos foi, como se apontou, conduzido
pela JNICT, apoiada no seu Conselho Consultivo, formado,

19 MPAT, 1990. Significativamente, o prefdcio e introdugdo a edigio de
1993 da publicagio oficial da Secretaria de Estado da Ciéncia e Tecnologia
(Ciencia e Tecnologia) foram guase exclusivamente dedicados & participagéo
de Portugal nos programas da Comunidade Europeia, incluindo no Programa-
Quadro (MPAT, 1993: v-vii). De acordo com M. M. Godinho, entre 1986 a1991
0 apoio financeiro origindrio da Comunidade deu origem a um crescimento de
163% nas actividades cientificas e tecnolégicas (Godinho, 1993: 192).



principalmente, por investigadores universitarios. Talvez
como reaccao a filosofia de acgao ate entdo dominante, que
associava ciéncia, tecnologia e desenvolvimento e via na
politica de ciéncia, basicamente, um exercicio de definicao de
prioridades, emergia agora uma nova tendéncia, favoravel as
universidades como os lugares, por exceléncia, da investiga-
¢do, e a qualidade cientifica (néo tanto a relevancia econé-
mica) como o principal critério de avaliagao da investigagao.
Esta orientagao acabou por influenciar os negociadores por-
tugueses do programa CIENCIA''. Ao definir como objectivos
o desenvolvimento de infra-estruturas cientificas (principal-
mente universitarias) e a formagao de novos investigadores,
este programa afastou-se nos fins e nos metodos dos que
haviam guiado o movimento cientifico de meados de 80,
quando os cientistas foram procurar aliados fora do meio
cientifico.

Considerado até esse momento como um aspecto secun-
dario da governagao, subfinanciado e relativamente menos-
prezado pelos governos, o sector da ciéncia tinha adquirido
subitamente uma nova visibilidade e comegava a oferecer
boas perspectivas de atrair financiamentos europeus. Pela
primeira vez na histéria portuguesa, a ciéncia significava
poder'2. Assustadas com a influéncia adquirida pelos admi-
nistradores da ciéncia em alianga com os cientistas, as mais
altas esferas governamentais tomaram a decisao de «recon-
quistar» pleno controlo sobre a politica de ciéncia. A partir de
1989, assiste-se a um processo de centralizagdo da decisdo
dentro do Ministério do Planeamento e Administragéo do Ter-
ritério, com a resultante perda de autonomia da JNICT. No
ambito deste processo, desactivou-se o Conselho Consultivo
e reduziram-se as comissdes de coordenagdo de investiga-
¢ao a meros mecanismos de avaliagao de projectos (Gongal-
ves, 1993: 142). O pessoal técnico da JNICT acabou por ficar
absorvido pelas tarefas de gestdo corrente dos programas
comunitérios, tendo o papel desta instituicdo como 6rgéo de
analise e elaboragédo de politicas desaparecido quase por
completo. Em consequéncia, do organismo critico e vivo que
fora, a JNICT viu-se transformada numa entidade predomi-
nantemente burocratica. Poderia dizer-se, usando uma for-

1 José Mariano Gago, presidente da JNICT entre 1986 e 1988, pronun-
ciou-se em favor desta orientagdo (Gago, 1990).

12 Uma evolugdo em larga medida idéntica a esta aparece descrita por
Sanz-Menendez a propdsito do caso espanhol (Sanz-Menendez, 1995: 630).
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mula conhecida, que a sua estrutura e procedimentos foram
manipulados de forma a limitar o ambito da sua capacidade
de decisao a «questoes seguras» (Ham e Hill, 1993: 19).

Acresce que esta degradagdo da fungao de politica da
JNICT nao foi acompanhada de um envolvimento do préprio
Governo na discussao e na formulagao da politica de ciéncia.
Pelo contrario, a maior parte do esforgo passou a concentrar-
-se na negociagao dos financiamentos comunitarios e na sua
redistribuicdo. Na auséncia de pensamento estratégico, de
objectivos claros e de uma analise satisfatdoria das necessida-
des e potencialidades do pais, as opgdes programaticas
nacionais neste dominio passaram a seguir de perto as da
Comunidade Europeia'®. Além disso, os fundos comunitarios
atribuidos aos participantes portugueses em projectos no
ambito do programa-quadro passaram a ser pelo menos tao
importantes quanto os originarios de fontes nacionais
(Pereira, 1996) — o que tem o efeito de reorientar parte da
investigagao portuguesa para projectos escolhidos e defini-
dos, as mais das vezes, por equipas estrangeiras.

O que comegara por ser apresentado como um argu-
mento para o reforgo da politica de ciéncia no conjunto das
responsabilidades do Estado acabava, assim, subvertido num
pretexto para reduzir o orgamento interno para a I1&D. O pro-
grama CIENCIA (um programa especifico financiado conjun-
tamente pela CE e por Portugal) tornou-se, entre 1990 e
1993, na principal fonte de financiamento da investigagéo'4.

Estas transformagdes, conjugadas com a situagao politica
existente ao tempo, impediram também o Parlamento de
exercer as suas competéncias legais, contempladas na Lei n®
31/88. De 1987 ate Outubro de 1995, a Assembleia da Repu-
blica foi dominada por uma maioria absoluta cuja sujeigao
politica ao governo era total, o que bloqueou qualquer inicia-
tiva parlamentar susceptivel de se traduzir num confronto
com o governo. O debate anual a respeito do orgamento e do

13 |sto & basicamente verdade no que se refere as disciplinas cientificas,
mais do que & natureza dos projectos acolhidos no ambito deste programa. De
facto, o programa CIENCIA financiou principalmente infra-estruturas e bolsas
de formagao e, como consequéncia, as universidades foram os seus maiores
beneficiarios. Em contraste com as orientagdes dos programas comunitarios,
nao foram apoiadas, quer no ambito do CIENCIA, quer no do seu sucessor, 0
programa PRAXIS, quaisquer infra-estruturas ou projectos do sector industrial.
S6 7% do orgamento foi atribuido a instalagdo de uma Agéncia de Inovagao
(MPAT, 1990: 39).

4 Os projectos apresentados ao Parlamento em 1987 eram particular-
mente claros neste sentido (Assembleia da Republica, 1991: 21 ss).



plano para a ciéncia e tecnologia nao passou, nesses anos,
de uma formalidade. Para além disso, confinada, na pratica,
aos trabalhos do Conselho Superior de Ciéncia e Tecnologia,
onde os cientistas eram representados apenas pelas hierar-
quias institucionais, a participagdo da comunidade cientifica
neste processo foi meramente simbolica. Acresce, como
notava a OCDE, que «o Conselho limita-se a dar parecer
sobre decisdes que se encontram muitas vezes num estadio
avancado de elaboragao» (OCDE, 1992: 12).

Surpreende, pois, que, ao longo deste processo, 0 movi-
mento dos cientistas se tenha praticamente desvanecido. A
sua desmobilizagao podera ter ficado a dever-se ao facto de
algumas das suas reclamagdes mais importantes (escassez
de fundos para a investigagao e a formagao, pobreza das
infra-estruturas) terem, em parte, sido atendidas. A verdade,
porém, é que, ao mesmo tempo que respondeu a algumas
das reclamagdes dos investigadores, a institucionalizagdo da
politica de ciéncia entre 1986 e 1988 deu as autoridades a
oportunidade de bloquear a sua dinamica.

Uma nova organizagdo de investigadores, a Federagao
Portuguesa das Associagbes e Sociedades Cientificas
(FEPASC), nasceria em 1991, num contexto bastante dife-
rente e com um alcance e composigao mais alargados do
que a ACTD. Esta ultima acabaria por ser dissolvida em
1995, depois de alguns anos de agonia. Um dos objectivos
estatutarios da FEPASC é a «representagao genuina da
comunidade cientifica por intermédio das suas organizagdes
representativas nos orgaos consultivos, como o Conselho
Superior de Ciéncia e Tecnologia, entre outros». Face as ten-
déncias da actuagao estatal neste dominio nessa época, nao
admira que as pretensdes desta organiza¢do nédo tenham
encontrado eco no governo até Qutubro de 1985.

Como se apontou, a partir de meados de 80, a ciéncia tor-
nou-se objecto de um discurso politico alegadamente
moderno e a procura de legitimidade social. No entanto, a
esta alteragao do discurso nao correspondeu uma mudanga
na pratica dos governantes'®.

150 relatério da OCDE sobre a politica cientifica e tecnoldgica portuguesa,
preparado em 1992, constata que o crescimento do financiamento publico da
1&D originario da Comunidade Europeia e as medidas tomadas pelo governo
portugués, essencialmente de natureza institucional e legal , ndo resolveram de
todo os problemas reais da actividade cientifica em Portugal. Em particular, o
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Como explicar esta distancia entre o discurso e a pratica?
E importante comegar por notar que este é um problema
mais geral. Como sublinha Boaventura de Sousa Santos, ao
analisar a evolugao do Estado portugués durante os anos 80,
reforcaram-se e multiplicaram-se os meios de intervengao
estatal, alargou-se o aparelho burocratico, formalizaram-se e
institucionalizaram-se vastas areas da vida social. Mas, ao
nivel da sua acgao concreta e efectiva, o Estado parece ter
perdido parte da sua esfera oficial de actuagao, assim como
a forca e a motivagao para mobilizar os meios formais de que
dispunha (Santos, 1990: 135).

No dominio da ciéncia, o Estado estd, de facto, presente,
como se viu, por meio das suas leis e instituicdes. Esta pre-
sente nas instituicdes cientificas propriamente ditas, perten-
centes maioritariamente ao sector publico. A «centralidade»
do Estado (para usar outra expressao de Sousa Santos)
torna-se ainda mais evidente neste dominio se se considerar
o reduzido grau de autonomia, tanto administrativa como
financeira, de que usufruem as instituicdes cientificas. Ela
manifesta-se também, como se indicou, na natureza das rela-
¢Oes entre o governo e a comunidade cientifica.

Mas, paradoxalmente, a posicao dominante do Estado na
sociedade portuguesa explica também a sua relativa inefica-
cia. Com efeito, o Estado preenche em grande medida o
espaco deixado vazio pelas falhas de uma «sociedade civil
fraca» mas esta, em razao precisamente da sua fraqueza,
nao oferece o necessario estimulo a accao estatal (Sousa
Santos, 1994: 114-116).

Isto é também verdade para a politica plblica de ciéncia.
Como se viu, ao reforgo do poder do governo neste campo
no final dos anos 80 nao correspondeu, antes pelo contrario,
uma maior eficacia da sua acgao. A nosso ver, as razdes fun-
damentais deste estado de coisas devem ser procuradas na
falta de uma base social de apoio para a politica de ciéncia
em Portugal. Os cidadaos em geral ndo véem interesse na
ciéncia: como mostram inquéritos recentes, a ciéncia fica
aquém de dominios como o desporto, o cinema ou a politica
nas preferéncias dos Portugueses (Topf, 1993: 104). Os
agentes economicos, industriais e banqueiros, por exemplo,
revelam, por seu lado, uma fraca sensibilidade a relevancia

facto de o orgamento de Estado para além dos montantes utilizados a titulo de
comparticipagdo do Estado portugués ter, na realidade, diminuido foi visto
como uma “imprudéncia” (OECD, 1994: 5-6).



da investigagao (OCDE, 1892: 27). E a propria Administragao
Publica nao recorre ao parecer cientifico de uma forma regu-
lar, como pode constatar-se pela reduzida participagdo de
cientistas nos conselhos consultivos existentes junto de diver-
sos ministérios. A prevaléncia de um <«estilo fiducidrio» de
governar — caracterizado, como sugere Renn, pela auséncia
de controlo publico, a quase inexisténcia de regras processu-
ais, 0 recurso a pericia cientifica com base, sobretudo, em
relagbes de caracter pessoal (Renn, 1995: 142) — constitui
de algum modo o reverso da medalha da baixa racionalidade
cientifica deste sistema!'®,

O debate sobre a politica cientifica tem-se limitado, em
Portugal, & comunidade cientifica. Fora dela, nédo existe actu-
almente qualquer constifuency para a ciéncia; dito de outra
maneira, ndo ha procura economica, politica ou cultural de
ciéncia. S6 ocasionalmente, como se indicou, a pressao exer-
cida por uma comunidade cientifica organizada deu impeto a
inovagao institucional e & mudanca do discurso politico. Nes-
tas circunstancias, o resultado natural da «politica» reduz-se
a mera atribuicdo ou redistribuicdo de recursos dentro do
grupo de interesse directamente envolvido.

Na auséncia de um reconhecimento social do papel da
ciéncia, os grupos sociais que clamam pela sua valorizagao
tendem a ser frageis em termos sociais e politicos. No reco-
nhecimento da funcao social dos cientistas reside, com efeito,
uma pré-condicao da aceitagao social das suas reivindica-
coes. Nas palavras de Topf,

caso os decisores politicos pretendam apelar a ciéncia e tecnolo-
gia como base da legitimagdo de politicas, entdo a ciéncia e a
tecnologia precisam de ser apreciadas positivamente pelos cida-
daos pelo menos como meios de atingir uma sociedade melhor
e, de preferéncia, como valores em si mesmas. (Topf, 1993: 104)

Curiosamente, quer na opinidao de cientistas, quer na dos
politicos, a confianga publica na ciéncia em Portugal & supe-
rior & de outros paises europeus (Costa et al, 1995: 164;
Gongalves et al., 1996). Inquéritos recentes a opinido publica
confirmam que existe uma crenga generalizada na ciéncia
como fonte de progresso, embora as pessoas se mostrem
relativamente pessimistas acerca da medida em que a cién-

'6 Controvérsias publicas de base cientifica ocorridas em Portugal nos Ulti-
mos anos tém posto em evidéncia algumas destas caracteristicas do processo
politico neste pals (Gongalves, 1996).
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cia pode resolver os problemas sociais (EC, 1993: 70; Durant
et al, 1985: 13). Acresce que a percepgdo dos riscos decor-
rentes das aplicagcdes cientificas é aqui menor do que nos
paises mais industrializados!”. Todavia, estas tendéncias
poderdo ndo ser mais do que uma consequéncia da menor
presenga da ciéncia, assim como dos dilemas que lhe estdo
associados, na sociedade portuguesa. As atitudes favoraveis
a ciéncia parecem assentar em crengas de natureza difusa
que nao séao suficientemente claras nem fortes para determi-
nar a alteragdo dos comportamentos sociais.

De acordo com Elzinga e Jamison, a politica de ciéncia
faz parte integrante de um programa politico em nome dos
que estdo no poder — os aparelhos politico, industrial, e mili-
tar — de usar o conhecimento para atingir os seus fins
(Elzinga e Jamison, 1995: 574). Ora, ndo parece existir em
Portugal um tal programa politico por falta de um interesse
substantivo e alargado, seja dos agentes econdmicos, seja
da sociedade em geral, bem como da Administragéo Publica,
no uso do conhecimento cientifico. Pode, portanto, compre-
ender-se facilmente a opinido expressa, em resposta a inqué-
ritos recentes, quer por cientistas, quer por deputados ao
Parlamento, de que ndo existe politica cientifica efectiva em
Portugal'®.

Este estado de coisas é a heranga de uma histéria politica
largamente hostil & liberdade de pensamento e a reflex&o cri-
tica, logo, a racionalidade cientifica, e de uma histéria econé-
mica caracterizada até aos anos 70 pelo menos por préaticas
proteccionistas e isolacionistas. Enquanto, ao longo dos ulti-
mos duzentos anos, outros paises europeus combinaram o
estabelecimento do sistema liberal com o processo de indus-
trializagdo e usaram a ciéncia quer para legitimar o sistema
democratico, quer como base do desenvolvimento industrial,
Portugal ficou para trds (Ezrahi, 1990: 1-4). A histéria
moderna e contemporanea portuguesa tem sido marcada
pelos esforcos de minorias para promover a educagao e a
ciéncia, na maior parte dos casos guiadas por modelos vin-

70 reconhecimento das consequéncias perigosas de determinadas activi-
dades cientificas, ainda que maioritario (57%,) era mais baixo em Portugal do
que a média europeia: 70% na Dinamarca, 73% na Bélgica, 75% nos Paises-
Baixos, de acordo com estudos conduzidos em 1977 (Norma, 1987: 22).

8 De acordo com um inquérito & comunidade cientifica portuguesa, dois
tergos dos investigadores portugueses sao de opinido que ndo existe politica
de ciéncia em Portugal (Costa ef al,, 1995: 169). Ndo sdo muito diferentes os
dados recolhidos num inquérito recente aos deputados a Assembleia da Repu-
blica (Gongalves, Patricio e Costa, 1996).



dos de fora, e por fortes resisténcias, nos planos politico e
social, ao langamento das necessarias reformas (Catroga,
1995: 583 s5)19.

Nestas circunstancias, a participagdo de Portugal nas
organizagdes internacionais e, hoje, principalmente, na
Comunidade Europeia tem tido o efeito de transferir para as
instituicdes comunitarias uma parte importante das fungdes
politicas e de regulagao antes situadas na esfera do Estado.
Do mesmo passo, tendem também a ser transferidas para a
Comunidade as relagdes de fé e dependéncia associadas tra-
dicionalmente & autoridade estatal. A Comunidade € corren-
temente apresentada como uma instituicao competente, bem
informada e garante de boas decisdes.

Em consequéncia, Portugal tem vindo a seguir mais ou
menos de perto ou quase completamente as orientagoes
adoptadas a nivel comunitario (Brinkhorst, 1991: 92). Exem-
plo disso tem sido a aceitagao acritica de um papel primordial
dos fundos comunitarios no financiamento da 1&D no pais,
apesar dos avisos cautelosos de organizagoes como a OCDE
(OCDE, 1992: 38 ss.). Outros exemplos podem ser colhidos
no uso da ciéncia no quadro dos processos de regulagdo
comunitaria. Ora, o diminuto recurso a pericia cientifica pelos
decisores publicos ao nivel interno reduz a sua capacidade
de influenciar o contetido da regulagéo a nivel europeu (Gon-
calves, 1995: 183 ss.).

Decorre do que ficou dito que qualquer politica de ciéncia
e tecnologia que se pretenda efectiva, num pais periférico
como Portugal, deve tomar em consideragao e contribuir para
resolver uma série de problemas, que vao da cultura cienti-
fica & educagao cientifica nas escolas, do desenvolvimento
da investigagao e desenvolvimento na industria a disponibili-
dade de capital de risco no sector financeiro, passando pela
reforma das instituicdes de politica cientifica, no sentido de
reforcar quer a sua democraticidade, quer a sua funcionali-
dade. Uma condigdo de todo esse processo &, por assim
dizer, a «politizagao» da ciéncia, isto €, a sua entrada na
esfera publica em Portugal.

Cremos que os cientistas sociais podem desempenhar
um papel relevante na andlise critica das relagbes entre a

19 O discurso pronunciado por Manuel Borges Carneiro nas Cortes de
1822 &, neste aspeclo, particularmente revelador : “aquilo de que Portugal pre-
cisa & de comércio, agricultura e inddstria; de ciéncia e de cientistas temos um
exército capaz de devorar os frutos das classes produtivas” (Agudo, 1986:
1338).
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ciéncia, a sociedade e o sistema politico em paises periféri-
cos como Portugal susceptiveis de contribuir para a compre-
ensao dos contextos especificos desses paises e mesmo
para a superagao da resisténcia cultural a penetracao da
ciéncia na esfera publica. 20.

Ndo podemos concluir este artigp sem notar que o
governo actual, empossado em Novembro de 1995, trouxe
com ele um discurso diferente, mais aberto e democratico no
tom. Em matéria de politica cientifica, foram dados alguns
passos concretos no sentido de uma reforma institucional do
sector, desde logo a criagdo de um Ministério da Ciéncia e
Tecnologia, o que tem o significado de elevar o estatuto for-
mal da area no leque das politicas publicas. Foram tomadas,
aléem disso, algumas medidas tendo em vista promover o dia-
logo entre o governo e a comunidade cientifica. Trata-se de
comegos prometedores susceptiveis de abrir o caminho a
uma interacgdo mais estreita entre os actores envolvidos no
sector da ciéncia e facilitar a renovagao da alianga entre a
Administragao Publica e os cientistas que, nos anos 80, havia
por momentos dado um impulso a reforma e investimento no
sector. O futuro dira se a pratica politica vai corresponder ao
novo discurso de uma maneira consistente. ]

20 Um artigo de Steven Yearley contém observagdes interessantes sobre a
politica de ciéncia num outro pais pequenc e periférico da Europa, a Irlanda.
Algumas destas observagdes parecem “familiares”, de um ponto de vista portu-
gués (Yearley, 1995: 171 ss.).
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