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Resumo
Este artigo tem por objetivo analisar a heterogeneidade no &mbito do Sistema Brasileiro de

Pesquisa Agropecudria (SNPA), nomeadamente entre a Embrapa - Empresa Brasileira de
Pesquisa Agropecuaria e as Organizacdes Estaduais de Pesquisa (Oepas). Varios estudos tém
indicado uma baixa cooperacdo no ambito da SNPA. Além disso, 0 artigo sustenta que a
Embrapa, como coordenadora institucional, tém dificuldades para coordenar o sistema, apesar
de seus esforcos. Isto deriva de varias razdes estruturais e institucionais. Por um lado, a
Embrapa ndo foi, na verdade, empoderada para coordenar o sistema, nem financeiramente
nem com ferramentas operacionais e legais e regras adequadas necessarias para executar esse
papel. Por outro lado, muitas das Oepas estdo enfraquecidas e apresentam dificuldades em
responder aos desafios e ao novo ambiente da agricultura brasileira. Apesar das enormes
diferencas entre as instituicdes do Estado, o artigo sustenta que as relacdes entre a Embrapa e
as Oepas assumem diferentes formas e contelddos, variando de verdadeiras parcerias a
situacOes de dependéncia da Embrapa.

Palavras-chave: agricultura, organizagdes de pesquisa, sistema de inovagéo

Abstract
This paper aims to analyze the heterogeneity within the Brazilian Agricultural Research

System, notably between Embrapa - Brazilian Agricultural Research Corporation and the state
research organizations (SRO). Several studies have indicated a low cooperation within the
SNPA. In addition, the paper sustains that Embrapa, which has the institutional coordinator,
have difficulties to coordinate the system, in spite of their efforts. This stems from several
structural and institutional reasons. On the one hand, Embrapa was not actually empowered to
coordinate the system, neither financially nor with operational and legal tools and proper rules
required to perform such role. On the other hand, many of the SRO are weakened and have
difficulties to respond to challenges and to the new environment of Brazilian agriculture.
Despite the huge differences among state institutions, the paper sustains that the relations
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between Embrapa and the SRO take up different shapes and contents, varying from truly
partnership to situations of dependence on Embrapa.

Key words: agriculture, research organizations, innovation system

1. Introducéo

O sistema de pesquisa agricola integra o sistema de inovacdo na agricultura. A
pesquisa agropecuéria é um dos instrumentos da politica agricola’ do governo brasileiro
(conforme ilustra a Figura 1), como prescreve a lei 8.171/1991°.

Este marco legal estabeleceu os objetivos, as competéncias institucionais, as agdes € 0s
instrumentos relativos as atividades agropecudrias, agroindustriais e de planejamento das
atividades pesqueira e florestal. Dentre os objetivos da politica, encontram-se o de promover e
estimular o desenvolvimento da ciéncia e da tecnologia agricola publica e privada, em
especial aquelas voltadas para a utilizacdo dos fatores de producéo internos (BRASIL, 1991).

planejamento
agricola

seguro pesquisa
agricola agricola

assisténcia
técnicae
extensao
rural

informacao
agricola

Figura 1 - Alguns instrumentos da politica agricola brasileira
Fonte: elaboracdo prdpria com base na lei 8.171/1991

No ambito da pesquisa agricola, a citada lei formalizou a criacdo do Sistema Nacional
de Pesquisa Agropecuaria (SNPA) sob a coordenacdo da Empresa Brasileira de Pesquisa
Agropecuaria (Embrapa) e em convénio com os Estados por meio das organizacGes estaduais

! Este trabalho ndo tem por objetivo discutir a politica agricola brasileira, nem entrar na discussao se hé ou néo
e/ou se é efetiva tal politica de governo, como é debatido em Buainain et al. (2013). Interessa situar a discussao
da pesquisa agricola num panorama maior, no ambito do sistema de inovacdo e da politica agricola, e nesta
Ultima como sendo um dos instrumentos para incentivar o desenvolvimento da ciéncia e da tecnologia para a
agricultura.

2 A Lei 8.171, de 17 de janeiro de 1991, disp&e sobre a politica agricola brasileira (BRASIL, 1991).
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de pesquisa agropecudria, o Distrito Federal, os Territorios, 0os Municipios, entidades publicas
e privadas, universidades, cooperativas, sindicatos, fundacdes e associacdes.

Dentre os objetivos do SNPA, destacam-se: i) compatibilizar as diretrizes e estratégias
de pesquisa agropecudria com as politicas de desenvolvimento, definidas para o Pais como
um todo, e para cada regido; ii) assegurar constante organizagdo e coordenacdo das matrizes
de instituicdes que atuam no setor; iii) favorecer o desenvolvimento de um sistema nacional
de planejamento para pesquisa, acompanhamento e avaliagéo; iv) estabelecer um sistema
brasileiro de informacgdo agricola; v) proporcionar a execucdo conjunta de projetos de
pesquisa de interesse comum; vi) coordenar o esfor¢co de pesquisa para atendimento as
demandas de regides, estados e municipios; e vii) promover o intercdmbio de informacoes e
documentacdo técnico-cientifica (EMBRAPA, 2014).

No entanto, o papel da Embrapa como coordenadora do SNPA tem sido questionado,
seja por ndo ter os instrumentos necessarios para atuar na governanca do sistema, seja por
figurar ora como parceira e ora como concorrente na disputa por recursos para financiamento
de pesquisa agricola.

As instituicdes de pesquisa que integram o SNPA sdo bastante dispares em termos de
tamanho, experiéncia e capacidade de atuacdo, o que também condiciona, e dificulta a
articulacdo de acdes horizontais e a propria efetividade da coordenacdo. Este assunto é pouco
explorado, e por esta razdo o objetivo do presente trabalho é analisar a heterogeneidade
existente entre a Embrapa e as Oepas, no contexto do Sistema Nacional de Pesquisa
Agropecuaria. Para tanto, o artigo estrutura-se em quatro secdes, além desta introducdo. A
segunda se¢do apresenta 0 marco tedrico sobre sistema nacional de inovacgédo na agricultura. A
terceira relata um breve historico de criacdo da Embrapa e seu contexto. A quarta apresenta os
ciclos de revolucgdo tecnolodgica da agricultura tropical e como, concomitantemente, ocorreu
uma movimento de reorganizacdo das organizagdes de pesquisa, dentre elas a Embrapa e as
Oepas. Na quinta secdo sdo tratados aspectos que evidenciam a heterogeneidade existente
entre a Embrapa e as Oepas. Enfeixando o trabalho, seguem as consideragdes finais a guisa de
uma concluséo.

2. Marco teorico

A discussdo teorica sobre o sistema de inovacgdo na agricultura é abrangente e aqui s6
sera recortada para o ambito mais restrito do sistema de pesquisa agricola, componente central
do SIA, mas um dentre véarios outros também relevantes.

Diversos estudos — tais como Arnold e Bell (2001), Roseboom, (2004), Spielman
(2005), Banco Mundial (2006), Mendes (2009), Chaves (2010), Salle-Filho et al. (2012) —
buscam compreender e discutir as relagbes entre a geracdo e o uso dos conhecimentos
advindos de atividades de pesquisa e desenvolvimento (P&D) e o sistema de inovacdo na
agricultura.

O estudo realizado pelo Banco Mundial (2006) efetuou uma periodizacdo da P&D
agricola com base em trés abordagens: Sistema Nacional de Pesquisa Agricola (predominante
na década de 1980), Sistema de Informacdo e Agricultura do Conhecimento (utilizado na
década de 1990) e Sistema de Inovacdo Agricola (mais recente). As caracteristicas das trés
abordagens sdo relatadas, brevemente, a seguir.

A abordagem do Sistema Nacional de Pesquisa Agricola (SNPA) vigorou na década
de 1980 com foco nos institutos de pesquisa cujo papel era organizar, coordenar e executar a
pesquisa agricola. A necessidade de orientar 0s investimentos para promover o crescimento
agricola motivou a configuracdo de tal sistema. Havia interesse em fortalecer a pesquisa e 0
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desenvolvimento utilizando como instrumentos de politicas nacionais que proviam
infraestrutura, capacidades e mecanismos de gestao.

Este sistema foi estruturado considerando a pesquisa como bem publico e com énfase
no papel do Estado para fomentar a mudanca tecnoldgica. I1sso ocasionou uma abordagem
linear do processo de inovagdo, ou seja, a instituicdo de pesquisa gerava a tecnologia, a
extensdo difundia e o produtor rural a adotava. Tratava-se de um modelo “ofertista” que nio
levava em conta a participacdo e interacdo com outros atores importantes para a definicdo da
pesquisa (SPIELMAN, 2005).

Tal abordagem apresentou como ponto forte a eficacia na criacdo da capacidade
cientifica agricola; também apresentou varias limitacGes que acabaram por engendrar uma
nova abordagem e estratégia de acdo para promover a modernizacdo e inovacdo nha
agricultura: a pesquisa é mais guiada pela racionalidade cientifica que pela logica da
inovacdo; ndo é diretamente vinculada aos usuarios potenciais da tecnologia, a interacdo com
outros atores do setor agricola e os resultados nem sempre refletem necessidades dos
usuarios; a abordagem é pouca adequada para responder as rapidas mudancas das condi¢des
de mercado e para fornecer aos produtores rurais tecnologias emergentes em nichos de
mercados de alto valor (BANCO MUNDIAL, 2006).

Nos anos 1990, o arrefecimento do ritmo de moderniza¢do associada a revolugao
verde e do crescimento da produtividade mostrou que era necessario envolver outros agentes
para garantir o acesso dos agricultores aos conhecimentos e tecnologias geradas pelos
institutos de pesquisa. Deste entendimento, surgiu a abordagem do Sistema de Informacéo e
Agricultura do Conhecimento (SIAC). O SIAC era composto por um conjunto de
organizacOes e/ou pessoas do setor agricola, bem como suas interagdes que objetivam gerar,
transformar, integrar, difundir e utilizar conhecimento e informacdo para contribuir com a
solucdo de problemas e fomentar a inovacgdo agricola no pais. Segundo esta abordagem, a
pesquisa ndo era 0 Unico mecanismo para geracao ou acesso ao conhecimento. Este enfoque
passou a estabelecer a integracdo das atividades relacionadas a geracdo e a difusdo do
conhecimento. Ele possibilitou maior énfase aos elos entre a pesquisa, a educacdo e a
extensdo rural e a identificacdo de demandas do produtor rural por novas tecnologias
(CHAVES, 2010).

A atengdo atribuida & dindmica de disseminacdo e difusdo de conhecimentos e
informacdes foi uma das contribui¢cGes do SIAC. Este sistema passou a enfatizar os fluxos de
informacdes entre 0s varios agentes que o integravam, como pesquisadores, extensionistas,
educadores e produtores rurais. Essa dindmica preencheu uma das lacunas que dificultava a
troca de informacdes entre os geradores de tecnologias e os usuarios finais (SPIELMAN,
2005), mas ndo respondeu inteiramente ao desafio que estava colocado: gerar e difundir, de
forma abrangente, tecnologia agricola.

Dentre as limitacOes desta abordagem destaca-se o fato de que, mesmo sendo menos
linear do que a perspectiva de sistema nacional de pesquisa agricola, ainda tinha dificuldade
para ir além das institui¢cbes publicas de pesquisa, ensino e de extensdo rural, e integrar, no
esforco, outros agentes e instituicOes relevantes. Tampouco considerava os fatores que
influenciam a capacidade de inovacdo, como a heterogeneidade dos agentes e os papéis do
mercado e das politicas (MENDES, 2009).

Considerando as limitagdes das abordagens do SNPA e do SIAC, o foco de anélise
sobre sistema de pesquisa agricola se ampliou e evoluiu para incluir a dimenséo da inovacéo,
que se plasmou na abordagem de Sistema de Inovagdo Agricola (SIA). Sua proposta era
abranger todos os fatores e agentes — publicos e privados — envolvidos com a demanda,
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geracgdo, difusdo, transferéncia e uso de conhecimentos e tecnologias gerados com P&D.
Neste enfoque, fatores associados ao mercado e a apropriacdo social do conhecimento
também passam a ser considerados no desenvolvimento da pesquisa agricola (BANCO
MUNDIAL, 2006). A Figura 2 ilustra este sistema.
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Figura O - Sistema nacional de inovacgéo na agricultura
Fonte: Arnold e Bell (2001)
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Como indicado na Figura 2, de acordo com Arnold e Bell (2001), o Sistema de
Inovacao na Agricultura é composto por trés segmentos: 1) os sistemas de pesquisa e ensino
na agricultura, que envolvem a producdo de conhecimento; 2) instituicGes intermediérias, que
integram atores facilitadores do processo de transferéncia de conhecimento e de tecnologias,
entre outros segmentos; 3) organizacGes e outros atores do agronegocio, nas quais se
enquadram agentes da cadeia de valor que usufruem dos resultados do segmento de sistemas
de P&D e ensino, mas que também podem produzir suas inovagdes independentes.

O SIA pode ser definido, segundo o Banco Mundial (2006), como sendo uma rede de
organizacgdes, empresas e individuos com objetivo de gerar novos conhecimentos, produtos,
processos e arranjos organizacionais. A rede envolve instituicdes e politicas que interferem no
desempenho destes atores. Institutos de pesquisa integram a rede juntamente com todos os
demais agentes que compBem o0 processo inovativo, levando-se em consideracdo a
importancia das interagOes entre si. Este enfoque inclui fatores que afetam a demanda e o uso
de novos conhecimentos e tecnologias de forma atil no ambiente produtivo.

O contexto institucional do Sistema de Inovagdo na Agricultura é composto por
politicas publicas, instituicbes (regras, normas) e praticas e atitudes que condicionam a
maneira como organizagdes interagem dentro de cada um dos trés segmentos do SIA. Os
produtores agricolas podem desempenhar dois papéis, o primeiro como produtor e
consumidor de produtos rurais, e 0 segundo como consumidor de conhecimento e/ou
informacdo. Atores que influenciam o SIA também integram o sistema, por meio das
conexdes com os setores da inddstria e do comércio, as politicas de C,T&I e o sistema politico
nacional (CHAVES, 2010).

As interacdes entre os atores dos trés segmentos ocorrem por meio de normas legais
(de contratos de licenciamento e de direitos de propriedade intelectual), de fluxos financeiros
advindos de fundos publicos e privados, determinacdo de padrbes técnicos e politicas
nacionais coordenadas, normalmente, pelo setor publico e fluxos tecnoldgicos e cientificos
(HALL, 2005).

O enfoque do sistema de inovacao aplicado a agricultura considera um contexto mais
amplo de mudanca institucional, ndo previsto nas duas outras abordagens citadas — do SNPA
e do (SIAC). Este contexto, segundo analisa 0 Banco Mundial (2006), deve considerar ndo
apenas o sistema nacional de pesquisa para aumentar o fornecimento de conhecimento e de
tecnologias, mas principalmente a melhoria da capacidade de inovagdo em todo o setor
agricola.

O Quadro 1 sintetiza as trés abordagens apresentadas.
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Ampliar a
capacidade de
planejamento da
pesquisa agricola, de
desenvolvimento e
de transferéncia de
tecnologias

Quadro 1 - Comparacao entre as abordagens de P,D&I na agricultura

Fortalecer a
comunicacgéo e a
transferéncia de
conhecimentos e
Servicos para pessoas
do setor rural

Fortalecer a capacidade de
inovagao e criar novidades por
meio da producéo agricola e
sistema de marketing

Predominantemente
organizagoes
publicas de pesquisa
e universidades de
ciéncias agrarias

Organizagdes publicas
de pesquisa;
universidades de
ciéncias agrarias;
servigos de extenséo;
produtores; ONGs;
empresarios da area
rural

Todos os atores publicos e
privados potencialmente
envolvidos com a criagdo,
adaptacao e uso dos diversos
tipos de conhecimento
relevantes para a produgéo e
inovacéo na agricultura.

Tecnologias
(invencao) e
transferéncia de
tecnologias

Adocao das
tecnologias e inovacéao
na producdo agricola

Combinacéo de inovagoes
tecnologicas e institucionais

Uso da ciéncia para
criar invencoes

Acesso ao
conhecimento agricola

Novos usos do conhecimento
para mudancas sociais e
econdmicas

Transferéncia de

Aprendizado

Aprendizado interativo

tecnologia interativo

Alocacdo de Consolidar a estrutura | Composicao da estrutura de
recursos, de pesquisa e de C,T&I; Mecanismos de
estabelecimento de | transferéncia de incentivo a C,T&I como fator
prioridades tecnologia de desenvolvimento econdmico

Fonte: Banco Mundial (2006)

Em suma, a abordagem do Sistema Nacional de Pesquisa Agricola tem como eixo
central a articulacdo para a geracdo de conhecimento e de tecnologia sem vinculagdo e ou
preocupacdo com a adocdo. Ja a do Sistema de Informacdo e Agricultura do Conhecimento
expande sua analise além da geracdo e focaliza também a difusdo de conhecimento e da
tecnologia, mobilizando, principalmente, os sistemas de assisténcia técnica e extenséo rural.
Por ultimo, o Sistema de Inovacdo Agricola integra a geracdo, a difusdo e o uso do
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conhecimento e sua transformacdo em inovagdo, ou seja, em tecnologia incorporada a
sociedade e ao aparelho produtivo (ROSEBOOM, 2004). A trajetoria das trés abordagens
iniciou-se na centralidade do papel dos institutos pablicos de pesquisa agricola, caminhou
para a visdo de sistema de pesquisa e de transferéncia de tecnologia® e evoluiu para
construgéo de um sistema de inovagéo.

Segundo Salles-Filho et al. (2012), a abordagem de sistema de inovagdo parte do
pressuposto de que no processo inovativo ndo basta considerar apenas os atores que
desenvolvem acdes de pesquisa e desenvolvimento (P&D) e de ciéncia e tecnologia (C&T). A
inovacdo — seja ela tecnoldgica ou ndo — necessita que estes atores (de P&D e C&T) e outros
estejam envolvidos na producdo, comercializacdo, distribuicdo e assisténcia técnica, como
ilustra a Figura 3.

Comercializagao

Propriedade Intelectu§l

INOVACAO

Assisténcia técnica

Pesquisa pplicada D

Experiment Produgdo

Distribuicao

Figura 3 - Os diferentes espacos, atividades e atores da pesquisa, desenvolvimento e inovagao
Fonte: Salles-Filho et al. (2010)

O caminho percorrido até aqui apresentou abordagens sobre sistemas de inovagdo na
agricultura sendo a pesquisa agricola um dos componentes deste sistema. Na secdo seguinte, é
apresentada a trajetdria institucional de um dos agentes deste sistema de inovacéo, a Embrapa,
gue detém o mandato de coordenar o0 SNPA.

3. Embrapa: trajetdria institucional, temporalidade e fases

O breve histdrico® sobre a criagdo e consolidacio da Embrapa inicia-se em meados dos
anos 1960, para contextualizar o momento politico e econémico. Desde o pos-Guerra, a
politica de substituicdo de importacdes era 0 modelo de politica econémica que vigorava.
Segundo Crestana e Souza (2008), tal modelo tinha um viés de pouco interesse pela
modernizacdo e dinamizacdo da agricultura brasileira, a expansdo agropecudria baseava-se
somente no alargamento de sua fronteira e o processo produtivo usava apenas terra e trabalho.
O descaso pela modernizacéo agricola ocasionou escassez de alimentos e alta de precos.

? Para informacdes sobre transferéncia de tecnologia e as escolas de pesquisa agricola, ver Mendes e Buainain
(2012).

* Exaurir detalhadamente o histérico sobre a criagdo da Embrapa ndo é objeto deste trabalho, mas, sim,
apresentar alguns dos aspectos relevantes que envolveram sua fundag&o e seu papel de coordenadora do SNPA.
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No inicio dos anos 1970, os Ministérios da Agricultura e do Planejamento criaram a
Comissdo de Alto Nivel® para formular programa de expansdo das atividades da agropecuéria
nacional. Em 1971, foi estabelecido o Departamento Nacional de Pesquisa Agropecuaria
(DNPEA), que colocou em execucdo uma serie de acbes programadas. No entanto, o
departamento apresentava limitagdes orcamentarias e falta de recursos humanos para
desempenhar suas acoes.

Em 1972, o Ministério da Agricultura designou um Grupo de Trabalho para definir os
principais objetivos e funcBes da pesquisa agropecudria, indicando uma estratégia em
consonancia com as necessidades do desenvolvimento nacional, de acordo com o documento
“Metas e Bases para a Acdo do Governo”. Este grupo aproveitou amplamente o estudo
efetuado pela Comissdo de Alto Nivel e, por fim, apresentou com um dos caminhos para a
reformulacdo institucional a criacdo de uma empresa publica, vinculada ao referido
Ministério, mas com cardcter juridico que garantiria agilidade e flexibilidade administrativa
para captar e manejar recursos humanos e financeiros. Assim, foi criada a Embrapa, em 1972,
No entanto, a empresa, ao longo de sua existéncia, foi se caracterizando por uma estrutura
rigida, limitando sua agilidade gerencial. Houve uma reducdo na dinamica das instituicdes de
ciéncia e tecnologia do setor piblico em razdo da profusdo de algumas leis® e decretos-leis.
Segundo Crestana e Souza (2008, p. 53), a “Embrapa entrou no século 21 desprovida de suas
caracteristicas de flexibilidade e agilidade institucionais”, ao invés disso, a empresa passou a
caracterizar-se “por uma estrutura rigida, que limita a agilidade gerencial”.

O Quadro 2 resume a trajetoria institucional da empresa.

Quadro 2 - Embrapa: Trajetdria institucional (1973 a 2013)

Periodo Fase Contexto Objetivo

Plantio e Implantacdo da politica de Estabelecer trajetoria
1973 a cultivo modernizacédo da tecnologia da nacional para a pesquisa
1984 agricultura brasileira agropecuéria

Colheitae Transicdo democratica no pais e Reorganizar atividades-
1985 a ajustes instalagdo da Nova Republica fim e buscar maior
2000 institucionais vinculagéo as demandas

externas

Revitalizacdo | Centralidade das novas ciéncias, Revitalizar a Embrapa e
da bioenergia e das implicacdes o0 Sistema Nacional de
2001 a socioecondmicas e ambientais das | Pesquisa Agropecuaria
2013 inovacOes agricolas para o
desenvolvimento nacional
Fonte: elaboracdo propria com base em Salles-Filho et al. (2000), Crestana e Souza (2008) e
Lopes (20123, 2012b)

% Para mais informag@es sobre pontos positivos e negativos da agricultura brasileira identificados pela Comissdo
de Alto Nivel, ver Crestana e Souza (2008, p. 49).

® Crestana e Souza (2008) citam, como exemplo as leis de licitacdo e do sistema integrado de administracdo de
recursos humanos (Siape).
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Plantio e cultivo

O contexto politico de criagdo da Embrapa, em meados de 1972-73, era o de
implantacdo da politica de modernizacao da tecnologia da agricultura brasileira pelo governo
federal. A instalacdo da empresa foi uma iniciativa governamental para centralizar e focar a
politica para a tecnologia agropecuaria.

Nesse sentido, Albuquerque et al. (1986) esclarecem que a criagdo da Embrapa teve
por finalidade, além de centralizar a pesquisa agropecuaria em todo o territério nacional,
também de se estabelecer um novo modelo de pesquisa. Neste modelo, perseguia-se o desafio
de integrar os sistemas estaduais de pesquisa a nova estrutura para que se estabelecesse um
modelo capaz de atender as demandas e especificidades de todo o Brasil.

Alguns dos fatos que permearam a fase de génese e crescimento da Embrapa,
correspondente ao periodo de 1973 a 1984, foram i) a definicdo de suas fungdes basicas como
sendo a execucdo da P&D agricola e a transferéncia de tecnologias por ela geradas; ii) o
estabelecimento de modelo institucional com expectativa de ser capaz de enfrentar problemas
da agricultura brasileira; iii) a consolidacdo como empresa criadora de novas tecnologias e
nédo apenas repassadora.

A Embrapa comegou suas atividades’ em abril de 1973. A definicdo de suas funcdes
béasicas foi prescrita na lei que Ihe deu origem. A empresa passou a ter o mandato do governo
federal para executar a P&D agricola e a transferir tecnologias geradas. Também foi-lhe
atribuida a coordenacéo, financiamento e execucao de projetos de P&D no ambito do Sistema
Nacional de Pesquisa Agropecuaria (SNPA), neste incluidas as Organizacdes Estaduais de
Pesquisa Agricola (Oepas).

A divisdo do trabalho entre a Embrapa e as Oepas baseou-se no Sistema Cooperativo
de Pesquisa Agropecuaria que preconizava para a Embrapa a execucdo de atividades de P&D,
por intermédio de seus centros nacionais e regionais de pesquisa, e ao sistema estadual de
pesquisa caberia adaptar as tecnologias geradas pela Embrapa ou gerar tecnologias que nao
eram objeto de pesquisa da primeira®.

Esperava-se que a Embrapa, dotada de natureza juridica de uma empresa publica de
direito privado, tivesse capacidade para enfrentar problemas da agricultura brasileira (ja
apontados no citado relatério da Comissdo de Alto Nivel), tais como a auséncia de uma
politica de C&T agricola; falta de mecanismos para coordenar a realizacdo e avaliagdo de
atividades de P&D; auséncia de recursos humanos capacitados; articulacdo deficiente tanto
com 0s servicos de extensdo, como com o0s produtores rurais e escassez de recursos
financeiros,assim como pouca flexibilidade para seu uso. Sua natureza juridica era vista
como uma forma de ndo estar sujeita as limitagdes da administracdo publica direta e previa-se
que tivesse mais autonomia para captar e manejar recursos humanos e financeiros, o que néo
logrou muito efeito, conforme Salles-Filho et al.(2000) e Crestana e Souza (2008).

Nos primeiros anos da empresa, de acordo com Salles-Filho et al. (2000), ela atuou
como uma repassadora de tecnologias modernas, advindas de pacotes tecnolégicos de paises
desenvolvidos,. No entanto houve uma transi¢cdo deste papel para o de geradora de novas
tecnologias, no final dos anos 1970, quando passou para outra fase institucional.

A Embrapa foi criada pela Lei 5.851, em 7 de dezembro de 1972.
® Para mais informacdes sobre a estruturacdo da Embrapa e de suas unidades de pesquisa, ver Salles-Filho et al.
(2000).
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Colheita e ajustes institucionais

Na segunda fase, a partir de 1985 (que vai até meados de 2000), o0 momento politico
era o de transicdo democratica no pais e instalacdo da Nova Republica. Os principais fatos
que permearam esta etapa foram i) a ampliacdo da missdo da Embrapa; ii) 0 ajustamento de
seu modelo institucional com adogdo e consolidacdo do planejamento estratégico; iii)
reformulacdo do modelo de pesquisa.

A Embrapa teve como colheita nesta fase a satisfacdo e a avaliacdo positiva por parte
do governo quanto ao cumprimento de sua misséo institucional. Como fruto deste cultivo,
ocorreu a ampliagdo da referida missao “de forma a promover a adaptagdo as mudangas no
contexto externo e a multiplicar seus canais de interacdo com a sociedade”, como explicitam
Salles-Filho et al. (2000, p. 109). A missdo, a partir da elaboracdo do | Plano Diretor da
Embrapa (PDE), para o periodo 1988-92, passou a ser gerar, promover e transferir tecnologias
para o desenvolvimento sustentavel do agronegdcio, em conexdo com as demandas da
sociedade.

Para cumprimento da missdo mais ampla, a empresa passou a adotar um modelo
organizacional complexo com base em principios do planejamento estratégico. Foram
elaborados o | PDE para corrigir disfuncGes de planejamento das atividades-fim e, no @mbito
dos centros de pesquisa, o Plano Diretor da Unidade (PDU).

O ajuste do modelo institucional teve como abordagem norteadora um novo
entendimento do papel de uma instituicdo publica de pesquisa. Para exercicio do novo papel,
seria imprescindivel estabelecer estratégias para abarcar todos 0s segmentos do agronegdcio
no ambito da cadeia produtiva — como distribuicdo de insumos, producdo, transformacao,
processamento, armazenamento, comercializacdo e consumo — e ndo apenas as atividades de
pesquisa e desenvolvimento (FLORES E SILVA, 1992).

As mudancas no modelo organizacional foram acompanhadas pela reformulacdo do
modelo de pesquisa. Criou-se o Sistema Embrapa de Planejamento (SEP), em 1992, visando
conectar a programacao de atividades de P&D com o planejamento estratégico. Adotou-se 0
modelo de pesquisa por demanda, tendo como premissas a definicdo do que pesquisar e para
guem pesquisar, bem como a intensificacdo de parcerias e da multidisciplinaridade na
execucdo dos projetos.

Além dos ajustes institucionais € no modelo de pesquisa, houve também a
implementacdo de acdes de promoc¢do da imagem institucional junto a sociedade e ao
mercado. Para este fim, foram elaboradas as politicas de comunicacdo e de negdcios
tecnologicos.

Revitalizacao

A segunda metade dos anos 2000 foi marcada pelo lancamento do Programa de
Fortalecimento e Crescimento da Embrapa (PAC-Embrapa), em 2008. Um dos objetivos do
programa foi revitalizar e promover o desenvolvimento continuado e a sustentabilidade da
agricultura brasileira. O programa foi estruturado em dez projetos™

% S0 eles: 1) Agricultura Amazonia sustentavel; 2) Seguranca alimentar e alimentos seguros; 3) Aproveitamento
dos recursos naturais e producdo agricola sustentavel; 4) Competitividade e sustentabilidade da agricultura
familiar; 5) Avanco da fronteira do conhecimento; 6) Agroenergia; 7) Governanca e inovacdo institucional; 8)
Revitalizacdo e modernizacdo da capacidade intelectual e da infra-estrutura; 9) Recuperagdo da capacidade
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http://www.embrapa.br/programas_e_projetos/pac-embrapa/os-10-projetos-do-pac-embrapa/projeto-6-competitividade-em-agroenergia
http://www.embrapa.br/programas_e_projetos/pac-embrapa/os-10-projetos-do-pac-embrapa/projeto-7-inovacao-institucional-e-governanca
http://www.embrapa.br/programas_e_projetos/pac-embrapa/os-10-projetos-do-pac-embrapa/projeto-8-revitalizacao-e-modernizacao-da-capacidade-intelectual-e-da-infra-estrutura-fisica-da-embrapa
http://www.embrapa.br/programas_e_projetos/pac-embrapa/os-10-projetos-do-pac-embrapa/projeto-9-revitalizacao-e-modernizacao-da-infra-estrutura-fisica-das-organizacoes-estaduais-de-pesquisa-agricola
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Tais projetos foram divididos em quatro vertentes: 1) a de desafios do conhecimento,
que trata do dominio de novas areas da ciéncia, como a gendmica, a nanotecnologia e a
tecnologia da informacdo; 2) a de desafios da producéo, que passa por cultivares ajustadas as
mudancas climaticas, resistentes a pragas e a doengas, alimentos de maior qualidade e mais
seguros, sustentabilidade ambiental; 3) a vertente sobre desafios das politicas publicas, e que
contempla a agroenergia, a agricultura familiar, as demandas da reforma agraria, das
populacBes indigenas e tradicionais da cooperacdo internacional; 4) a da necessidade de
adequar o sistema de pesquisa para enfrentar os desafios do modelo institucional, como a
contracdo de pessoal, ampliacdo e modernizacdo da infra-estrutura de laboratérios e
revitalizacdo da rede de pesquisa agropecuaria publica, além de centros de pesquisa da
Embrapa nos estados de Mato Grosso, Tocantins e Maranhdo (EMBRAPA, 2011).

Nesta fase, intensificou-se também a internacionalizacdo da Embrapa, por meio da
instalacdo e ampliacéo de seus Laboratdrios Virtuais no Exterior (Labex), com a abertura de
interacdo internacional Norte-Sul e Sul-Sul.

4. Reorganizacdo da pesquisa agricola e a heterogeneidade entre os agentes do SNPA

Salles-Filho e Bonacelli (2010) fizeram uma periodizacdo do processo de
desenvolvimento das organizacGes publicas de pesquisa agricola (OPP) no Brasil, de 1980 aos
anos 2000. Os periodos relatados pelos autores foram: a) Diaspora da década de 1980; b)
Reorganizacgéo desorganizada dos anos 1990; ¢) Recuperacdo dos anos 2000.

Diéspora da década de 1980

Este periodo foi caracterizado pelo ndo atendimento as necessidades das organizacdes
publicas de pesquisa pelas politicas governamentais. Em decorréncia da falta de suporte das
politicas publicas e do orcamento, as OPP envidaram diferentes estratégias para
sobrevivéncia: rever praticas de trabalhos, revisar sua missdo e tracar nova trajetoria
institucional.

Reorganizacéo desorganizada dos anos 1990

Segundo Salles-Filho e Bonacelli (2010), a reorganizacdo das OPP baseou-se apenas
em esforcos individuais, em decorréncia de condicbes macroeconémicas e
macroinstitucionais nao favoraveis. Como consequéncia, houve um aumento da assimetria de
capacidades entre as organizac¢des o0 que levou a extingdo de algumas delas™®.

A reorganizacdo ocorreu de forma desorganizada pela falta de diretrizes e de politicas
voltadas para a reestruturacdo das OPP. Foi neste periodo, mais especificamente em 1992, que
o Sistema Nacional de Pesquisa Agropecuaria (SNPA) foi formalizado, no &mbito da lei de
politica agricola como ja foi mencionado.

operativa das Organizacfes Estaduais de Pesquisa Agricola; e 10) Monitoramento por satélite das obras do PAC
e de seus impactos. Para mais informac6es sobre os projetos, ver Embrapa (2011).

19 Como exemplo de extingéo, pode-se citar as agéncias de pesquisa do Ceara e do Maranh&o que fecharam em
virtude da drastica reducdo de recursos federais.
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Recuperagéo dos anos 2000

Diferentemente do que ocorreu na década anterior, os anos 2000 caracterizaram-se
pelo aumento de recursos publicos destinados as atividades de P&D. Também houve a
modernizagdo do marco regulatério com a edigdo da Lei de Inovacdo™ e a criagdo dos fundos
setoriais como mecanismos para incentivar o investimento em P&D do setor privado.

Todavia, Mendes (2009) esclarece que a ampliacdo de fontes de financiamento para a
pesquisa veio acompanhada de aumento da assimetria entre as organizacdes publicas de
pesquisa, acirrando a disputa pelos recursos. Neste periodo, advém a insercdo da iniciativa
privada atuando mais fortemente em pesquisa. Tal fato acarretou uma reconfiguracdo de
papéis e de atribuicdes entre os atores publicos e privados da pesquisa agricola, em
decorréncia da capacidade competitiva e da eficiéncia gerencial e tecnoldgica da iniciativa
privada. A questdo que se coloca é a seguinte: é suficiente contar com os institutos de
pesquisa como Embrapa e OEPAs para fazer funcionar bem o sistema? Nossa hipotese de
pesquisa é que ndo, uma vez que tal funcionamento depende tanto das capacidades das
instituicGes, tomadas individualmente, como das articulacdes e intercambio entre elas. Nossa
segunda hipotese é que o Sistema Brasileiro apresenta problemas nos dois ambitos: de um
lado, parte das instituicdes ndo se recuperou nos anos 2000, apesar do aumento de recursos
destinados as atividades de P&D, segundo a periodizacdo acima. De outro, faltam os
mecanismos de coordenacdo e 0s incentivos para uma efetiva articulacédo entre os agentes. Na
préxima secdo indicamos a presenca de forte heterogeneidade entre a Embrapa e as OEPAS.

5. Assimetria entre a Embrapa e as Oepas

Concomitantemente as mudancas institucionais e estruturais na Embrapa
(mencionadas na secdo 3) e as tentativas de reorganizacdo da pesquisa agricola, acirrou-se a
heterogeneidade entre a Embrapa e as Oepas.

As Oepas tém por objetivos melhorar a qualidade de vida dos agricultores por meio da
pesquisa e disponibilizacdo de inovacdo tecnoldgica e atender as demandas especificas de
cada estado, apresentando produtos e solucbes que atingem aos agricultores de cada regido.
Sdo 18 as Oepas que integram o Conselho Nacional dos Sistemas Estaduais de Pesquisa
Agropecudria (Consepa). Segundo Beintema, Avila e Pardey (2001), o Conselho foi criado na
década de 1990 como uma instancia que visa potencializar a capacidade das organizacées
estaduais e para contribuir para o aperfeicoamento das politicas vigentes e promover interacéo
entre as Oepas e outras organizacOes de Pesquisa. Sua distribuicdo geografica é apresentada
na Figura 4.

' ei no. 10.973, de 02 de dezembro de 2004, disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/ ato2004-
2006/2004/1ei/110.973.htm>

12 Também ocorreu na década de 1990 a extincdo da Empresa Brasileira de Assisténcia Técnica e Extensdo Rural
(Embrater). Na época, havia uma clara separagdo entre a geracao e a difusdo de tecnologias. Cabia a Embrapa
coordenar a rede de pesquisa e a Embrater responder pelas ages de assisténcia técnica e de transferéncia de
tecnologia. No entanto, com a sua extingdo, havia a proposta de que os Estados executariam estas atividades, o
que exigiria ter pessoal qualificado e dedicado para isso. No entanto, esta proposta ndo foi viabilizada,
impactando na capacidade de transferéncia de tecnologia do SNPA (MENDES, 2009).
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Figura 4: Distribuicdo geogréfica das OrganizacGes Estaduais de Pesquisa Agropecuéria
(Oepas)
Fonte: Consepa (2014)

Como ja apontado, as instituicbes que integram as Oepas apresentam forte
heterogeneidade entre si. Esta heterogeneidade também € refletida nos percalcos que as
acompanham, segundo os estudos de Albuquerque e Salles-Filho (1998) e CGEE (2006): s&o
as restricdes financeiras, evasdo de pessoal qualificado, desatualizacdo da infraestrutura,
perda da competitividade institucional e pouca aderéncia de seus projetos a dinamica do
mercado.

Segundo Albuquerque e Salles-Filho (1998), estes percalcos —que ainda estdo
presentes — poderiam ser superados por meio de reforma administrativa, estruturacdo e
sistema de planejamento e avaliacdo da pesquisa, implementacdo de programas de
capacitacdo e atualizacdo de pessoas dos quadros das Oepas e diversificacdo das fontes de
financiamento e captacdo de recursos. No entanto, as recomendagdes feitas em 1998 néo
foram implementadas, como aponta o estudo do CGEE (2006), ocasionando agravamento dos
problemas e maior deterioragdo da capacidade de pesquisa, que ja era grave quando
Albuquerque e Salles-Filho realizaram o estudo publicado em 1998.

Tais percalgos ocasionaram o enfraquecimento do SNPA, tornando-o muito
concentrado na Embrapa, que passou a ser identificada como a unica instituicdo do Sistema.
Esta percepcdo contribui para debilitar ainda mais as OEPAS, que em muitos estados séo
consideradas como inoperantes e até desnecessarias, uma vez que a presenca da Embrapa
seria suficiente para suprir as necessidades de pesquisa.

A heterogeneidade se acentuou no periodo mais recente, no qual a Embrapa se
beneficiou de investimentos do PAC na expansdo e modernizacao da infraestrutura fisica e do
crescimento horizontal, com a criacdo de novas unidades e instalagcdo de centros e escritorios
em varias localidades do pais. Ao mesmo tempo, neste mesmo periodo, a maioria das OEPAS
apenas “sobreviveu”, enfrentando a aposentadoria do pessoal mais qualificado, a dificuldade
de reter 0s mais jovens, que passaram a encontrar alternativas na expanséo das universidades

Goiania - GO, 27 a 30 de julho de 2014
SOBER - Sociedade Brasileira de Economia, Administracdo e Sociologia Rural



SOCIEDADE BRASILEIRA _
DE ECONOMIA, ADMINISTRACAO De 27 a 30 de julho de 2014

E SOCIOLOGIA RURAL

SOBER 52° Congresso / Goiania - GO / 2014

Heterogeneidade e suas Implicagdes no Rural Brasileiro

federais e estaduais e da prépria Embrapa, e de manter o financiamento dos seus programas
de pesquisa.

Além da debilidade das OEPAS, é também necessario levar em conta que a Embrapa
tem uma agenda propria de pesquisa, com abrangéncia nacional, mas ndo tem instrumentos
para coordenar e menos ainda para integrar os agentes do sistema. Assim, a coordenacao
ocorre prioritariamente por meio de projetos de pesquisa da Embrapa e nos quais ela participa,
por interesse proprio, e ndo devido ao papel de coordenacdo. Naturalmente que neste contexto
os resultados sdo mais facilmente identificados com a Embrapa, ainda que contem com a
participacéo, as vezes extremamente relevante, das OEPAS, reforcando o circulo de perda de
prestigio e legitimidade politica indicado acima.

Os percalgos mencionados e a concentracdo do SNPA na Embrapa aumentam a
assimetria entre a Embrapa e as Oepas. Para Mendes (2009), a assimetria deve-se, de um lado,
ao fato de a Embrapa buscar, para sobreviver, uma agenda propria, e valorizar a marca
Embrapa, provedora de solugdes para o agronegocio brasileiro; e de outro, pela dificuldade
das organizacgdes estaduais de pesquisa em se adaptar as novas condicGes e de responder aos
desafios e se legitimar nos estados. A consequéncia € a pouca governanca efetiva e o trabalho
desarticulado entre os agentes do SNPA.

Castro e Tourinho (2002) também apresentam que o papel da Embrapa na
coordenacdo neste sistema, e o proprio SNPA, tem estado num fogo cruzado sob dois
aspectos. O primeiro refere-se a pouca capacidade do sistema em cooperar para distribuicao
da riqueza e dos fatores de producdo essenciais ao desenvolvimento agricola. O segundo diz
respeito a pouca contribuicdo para reverter a subordinacdo tecnolédgica a que a agricultura
brasileira foi submetida em favor de uma posi¢do de vanguarda. Para estes autores, o Estado
pode conferir a agricultura e a0 SNPA rumos necessarios para uma maior participacdo na
equacdo distributiva e na formulacdo de uma politica cientifica menos dependente e
subordinada.

H& uma divergéncia de entendimento sobre o papel da Embrapa no SNPA. Por um
lado, o governo federal busca reiterar e reforcar o papel coordenador da Embrapa no SNPA.
Um exemplo disso foi a edicdo do PAC-Embrapa, por meio do qual a Presidéncia da
Republica e o Ministério do Planejamento corroboraram que a pesquisa agropecuaria, no
Brasil, é coordenada pela Embrapa. Por outro lado, entre as Oepas ndo ha unanimidade
quanto a aceitagcdo desta delegacdo e cobram maior presenca da Embrapa na coordenacdo do
Sistema (MENDES, 2009).

No entanto, a alocacdo dos recursos ndo reflete esta preocupagéo com o sistema. Dos
10 projetos previstos no PAC, apenas um foi destinado a revitalizagdo das Oepas. O Programa
previa uma destinacdo de cerca de R$ 914 milhdes para a pesquisa agricola, dos quais R$ 650
milhdes investidos na Embrapa e outros R$ 264 milhGes nas Oepas (EMBRAPA, 2011). Na
ocasido, 0 Ministério do Planejamento colocou como condicdo para o recebimento dos
recursos do PAC-Embrapa pelas Oepas a elaboracao, por cada uma delas, o seu Programa de
Gestdo Estratégica (PGE), com um conjunto de agbGes visando a superacdo das suas
limitacOes, tendo como foco a pesquisa agropecuaria (CGEE, 2008). Tal exigéncia, ainda que
legitima do ponto de vista do planejamento, na pratica reduzia a possibilidade de participacdo
das OEPAS nos projetos e 0 acesso aos recursos do PAC.

Segundo Mendes (2009), os programas das Oepas foram elaborados, evidenciando a
heterogeneidade entre elas, o que permitiu classifica-las — naquela época — em trés grupos,
como mostra 0 Quadro 3.
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Quadro 3 — Classificacdo das Oepas a partir dos seus respectivos Programas de Gestéo
Estratégica

Oepas estruturadas
APTA/SP
EMPARN
EPAGRI/SC
EPAMIG/MG
FEPAGRO/RS
IAPAR/PR
IPA/PE
UNITINS/TO

Oepas em fase de reestruturagéo
PESAGRO/RJ
EBDA/BA

Oepas com pouco ou nenhum

apoio de seus Estados
AGRAER/MS
DIPAP/AL
EMEPA/PB
EMDAGRO/SE
EMPAER/MT
INCAPER/ES
SEAGRO/GO

Fonte: Mendes (2009)

O primeiro grupo de Oepas é formado pelas organizagdes ja estruturadas que estdo de
igual para igual com a Embrapa, e que, com apoio, poderdo promover 0s ajustes necessarios
para atuar em seus respectivos Estados e no SNPA. O segundo € um grupo que se encontra
em fase de reestruracdo da pesquisa e extensdo em seus estados. E o terceiro grupo é
integrado por organizagdes que recebem pouco ou quase nenhum apoio de seus Estados. Com
este grupo, segundo a coordenadora de relac@es institucionais da Embrapa, ha um cuidado
maior nas agles de revitalizacdo, pois envolve fatores organizacionais e de infraestrutura,
além de aspectos politicos (MENDES, 2009).

Dois pontos que carecem de uma participacdo mais efetiva da Embrapa, no papel de
coordenadora do SNPA, referem-se a promoc¢éo da interacdo entre os agentes e a elaboracdo
conjunta das instituicGes. No que concerne aos institutos publicos que integram o SNPA, nao
h& interacdo efetiva entre eles como uma rede que visa o desenvolvimento e a transferéncia de
conhecimentos e tecnologias. Para isso, seria necessario promover uma aproximacdo dos
institutos pablicos estaduais e a Embrapa para que atuem de forma complementar e integrada,
e ndo competitiva. Quanto as instituicbes — politicas e diretrizes sobre P&D, financiamento da
pesquisa, por exemplo — sua elaboracdo ocorre, predominantemente, na Embrapa com pouca
ou nenhuma participagio das Oepas. E preciso ndo apenas incluir as Oepas nesta discusso,
mas também conceder-lhes poder de veto e de voto na edi¢do de tais instituicbes — como de
propriedade intelectual e de transferéncia de tecnologia — que as afetam igualmente
(MENDES, 2009).
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CONCLUSOES

O artigo nédo pretende comprovar fatos, mas levantar hipoteses que ajudem a orientar a
pesquisa sobre o Sistema Nacional de Inovagdo na Agricultura, cujo funcionamento é
essencial para assegurar que o setor se consolide como vetor de desenvolvimento nacional
sustentavel, no sentido abrangente do termo, que considera as dimensdes econémicas, sociais
e ambientais. O trabalho percorre a literatura que trata do papel de integrantes do Sistema
Nacional de Pesquisa Agropecuaria, e relata algumas assimetrias entre a Embrapa e as
organizac0Oes estaduais de pesquisa que o compdem.

Conclui-se, como hipotese, que o0 SNPA nédo se consolidou como sistema, e que hoje
estd formado por instituicbes com forte heterogeneidade em todos os aspectos. Também
conclui que o sistema passou a se concentrar e ser identificado com a Embrapa, fator que
reflete tanto o fortalecimento da Embrapa — o que € muito positivo — como a debilidade de
boa parte das Oepas. Dai decorre o debilitamento politico das empresas estaduais, deixando
espacos que acabam sendo ocupados pela prépria Embrapa.

O Sistema Nacional de Pesquisa Agropecuaria tem tido, ao longo de sua histéria, um
papel relevante para o desenvolvimento tecnoldgico da agropecuéria nacional. Entretanto,
reconhece-se que uma de suas principais debilidades diz respeito a articulacdo e a integracéao
de seus institutos pablicos de pesquisa. Apesar de existir uma visdo geral de que existe uma
baixa cooperacdo no ambito do SNPA, seja entre as Oepas, seja entre essas e a Embrapa,
admitem-se diferengas importantes entre os institutos estaduais, que apresentam situacdes de
cooperacdo diversas, desde bons relacionamentos de parcerias até situacGes de dependéncia
em relacdo a Embrapa, que por vezes é tida, inclusive, como concorrente.
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