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RESUMO

A agropecuéria ha muitos anos vem desempenhando um papel de grande relevancia para o
crescimento econémico brasileiro, possibilitando ao pais ser um dos maiores exportadores
mundiais de produtos agricolas. Uma importante estrutura que contribui para este resultado
positivo é o Sistema Nacional de Pesquisa Agropecuaria (SNPA), que atualmente se encontra
fragilizado devido a falta de coordenacdo e cooperagdo entre os atores, além da reducéo de
recursos. Neste contexto, o Centro de Gestdo e Estudos Estratégicos (CGEE), prop6s uma
alternativa de arranjo para a pesquisa agropecudria, que compreende a estruturacdo, no medio
e longo prazo, de uma plataforma, que possibilitara a articulacdo, alinhamento e sinergia entre
os atores envolvidos no processo de pesquisa e inovacdo para a agricultura do Pais. Este
trabalho objetiva apresentar uma proposta de implementacdo, no curto prazo, para se alcancar
0 modelo formulado pelo CGEE. Realizamos um estudo de caso sobre 0 SNPA, por meio de
uma breve revisdo bibliografica de conceitos pertinentes as necessidades de analise do
Sistema. Descrevemos 0s principais eventos da trajetéria do SNPA ocorridos entre 1972 e
2015 para entender seu funcionamento e sua dinamica. A analise do Sistema foi realizada por
meio do estudo de artigos, livros e teses sobre 0 caso e, em especial, por meio das entrevistas
efetuadas com diferentes atores que representam o Sistema: académicos, dirigentes e
colaboradores das Organizag6es Estaduais de Pesquisa Agropecuaria (OEPAS), dirigentes dos
conselhos de representacdo, gestores publicos e representantes do setor privado. Constatamos
que a implementacdo do modelo, para ser factivel no curto prazo, deveria ser realizada por
uma instituicdo que ocupasse papel preponderante no SNPA e que ja dispusesse de
mecanismos legais e de capacidade técnico-operacional necessarios a validacdo e a execugao
do novo modelo. Foi possivel identificar também a necessidade de inovacgdes institucionais e
organizacionais do Sistema, principalmente para atender as demandas dos produtores e da
sociedade. Por fim, uma das mais relevantes constatacdes é a de que: a efetividade do novo
arranjo so ocorrera se as institui¢cbes e atores envolvidos se reconhecerem como coautores,

tiverem proatividade e perceberem seu papel e suas responsabilidades.

Palavras-chave: Sistema Nacional de Pesquisa Agropecudria, Pesquisa e Inovagao
Agropecuéaria, Gestdo e Governanga, OrganizacOes Estaduais de Pesquisa Agropecudria,

Embrapa.



ABSTRACT

The agrarian activity has been playing a major role in Brazil's economic growth for many
years and as a consequence the country is one of the largest exporters of agricultural products.
The National Agricultural Research System (NARS) is an important instrument that
contributes to the positive result; however, it is currently fragile due to absence of
coordination and cooperation between the actors, in addition to the reduction of resources. In
this context the Centre for Strategic Studies and Management (CGEE) has proposed an
alternative arrangement for agricultural research which includes a platform organization that
will enable articulation, alignment and synergy between the actors involved in the agricultural
research process and innovation in the Country in the medium and long term. The objective of
this study was to present a proposal to be implemented, in the short term, in order to achieve
the model formulated by the CGEE. A case study on the NARS was performed through a
brief theoretical review of concepts relevant to the needs of analysis of the System. The main
events of the NARS trajectory that occurred between 1972 and 2015 were described in order
to understand its functioning and dynamics. The analysis of the System was conducted
through articles, books and theses review and, in particular, through interviews conducted
with different actors representing the System: academics, managers and contributors of the
State Agricultural Research Organizations (OEPAS), leaders of representative councils, public
officials and representatives of the private sector. We found that, in order to be possible in the
short term, an institution that held a major role in the NARS should implement the model, and
that already had legal, technical and operational capacity mechanisms required to validate and
implement the new model. There was also the need for institutional and organizational
innovations of the System, especially to meet the producers and society demands. Ultimately,
one of the most relevant findings is that the effectiveness of the new arrangement will only
occur if the involved institutions and actors recognize each other as co-authors, be proactive

and realize their roles and responsibilities.

Keywords: National Agricultural Research System; Agricultural Research and Innovation;

Management and Governance; State Agricultural Research Organizations; Embrapa.
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INTRODUCAO

O Brasil chega ao século XXI com uma agricultura que exerce maltiplas func@es no
desenvolvimento da sociedade. Porém, no momento em que vivemos, de mudangas e
inovacOes réapidas e complexas, como alertam Silvio Crestana e Mauricio Lopes,
respectivamente ex e atual presidente da Empresa Brasileira de Pesquisa Agropecuéria
(Embrapa), “o sucesso do passado ndo é nenhuma garantia de sucesso no futuro” (Estado de
Sdo Paulo, Novas tecnologias e desafios para o0 agro, 05.07.2016). As mudancas institucionais
s80 necessarias para adequacdo dos processos e garantia de resultados que sejam capazes de
enfrentar os desafios do futuro.

Historicamente, a agricultura brasileira tem sido relevante para a economia do Pais,
podendo ser observados seu dinamismo e sua importancia em dados divulgados pelo Instituto
Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) e em inimeros fatos e estatisticas. O Brasil
passou da condicdo de importador de produtos agropecudrios para exportador, tornando-se um
dos maiores fornecedores de produtos agricolas do mundo.

Como destacou o artigo publicado no Jornal O Estado de Sao Paulo, em 15 de maio
de 2016:

[...] Entre 1990 e 2015, o saldo comercial total do Brasil atingiu US$ 380 bilhdes,
mas somente foi positivo porque a agropecuaria contribuiu com US$ 942 bilhdes
nesse periodo, enquanto a contribuigdo dos demais setores econdmicos foi negativa
em US$ 562 bilhdes, assim indicando um setor que tem sido, de fato, a salvagdo da
economia brasileira. Essa é uma das evidéncias acerca do novo sistema
agroalimentar brasileiro, fortemente movido pela busca permanente da

produtividade, a exceléncia produtiva e a eficiéncia econdémico-financeira.

Diversos autores, dentre eles Buainain e Garcia (2015), destacam que, além de
produzir alimentos, gerando emprego e renda, o setor agricola também exerce um papel
estratégico na ocupacdo do territério nacional, contribuindo para reduzir a pobreza e as
desigualdades sociais, além de elevar a qualidade ambiental em diversas regides.

A agricultura brasileira vem se transformando, em um processo rapido de
modernizacgdo, baseado em ciéncia e tecnologia. Novos desafios de sustentabilidade da
producdo, de sua intensificacdo e de competitividade tornam prementes avangos na geragéo e
disseminacéo de tecnologias, em particular, junto a grupos ainda marginalizados, com foco na

incluséo produtiva e na geragéo de emprego, renda e bem-estar.
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Essa mudanca na agricultura foi possivel gracas a incorporacdo de tecnologia e de
inovacdo, resultado do investimento nas instituicbes de pesquisa agropecuaria. O
conhecimento assume um papel central nessa evolugdo. Esse conhecimento, gerado pelas
instituicOes de pesquisa que compdem o Sistema Nacional de Pesquisa Agropecuaria (SNPA),
explica a importancia da pesquisa e da inovacéo, capazes de provocar as transformacoes que
impulsionaram a agricultura brasileira e levaram o Brasil a condi¢cdo de um dos principais
produtores de alimentos.

Percebemos inovagdes institucionais baseadas em novas formas de gerar
conhecimento e tecnologia fortemente caracterizados por trabalhos em rede, envolvendo
parcerias e relacionamentos institucionais entre organiza¢Ges publicas e privadas, além de
organizacOes da sociedade civil.

Durante muitos anos, o SNPA teve importante papel na articulacdo entre as
instituicdes de pesquisa publicas e privadas e as universidades, definindo agendas de pesquisa
agropecudria estratégicas para o desenvolvimento da agricultura brasileira, otimizando
recursos financeiros e humanos e compartilhando infraestrutura, levando o Brasil a lideranca
em inovagdo agropecudria. Hoje, esse sistema esta fragilizado, podendo comprometer o
desenvolvimento da pesquisa agropecuéria e o desenvolvimento de todo o setor.

Diante dessa realidade, a Embrapa e o Conselho Nacional dos Sistemas Estaduais de
Pesquisa Agropecuéria (Consepa) apresentaram ao Ministério da Ciéncia, Tecnologia,
Inovacdes e Comunicagbes (MCTIC) uma demanda de estudo para ser desenvolvido pelo
Centro de Gestdo e Estudos Estratégicos (CGEE)?!, Organizagdo Social supervisionada pelo
MCTIC, a fim de analisar o estado da arte da pesquisa agropecudria em diversos paises e
propor novos arranjos, definindo um novo modelo de governanca, formas de financiamento e
interacdo em pesquisa e inovagdo agropecudria para o Brasil.

A partir dessa demanda, o0 CGEE iniciou 0s seus estudos para apresentar uma nova
abordagem na esséncia e na forma do SNPA que congregue as instituicdes de pesquisa

agropecuaria em uma plataforma que permita articulacdo, alinhamento e sinergia entre 0s

! Missdo e objetivos do CGEE. Missdo: Subsidiar processos de tomada de decisdo em temas relacionados a
ciéncia, tecnologia e inovacdo, por meio de estudos em prospeccdo e avaliagdo estratégica baseados em ampla
articulagdo com especialistas e instituicdes do SNCTI — Sistema Nacional de Ciéncia, Tecnologia e Inovagao.
Seus objetivos sdo: promover e realizar estudos e pesquisas prospectivas de alto nivel nas areas de educacéo,
ciéncia, tecnologia e inovacdo e suas relacdes com setores produtores de bens e servicos; promover e realizar
atividades de avaliagdo de estratégias e de impactos econdmicos e sociais das politicas, dos programas e projetos
cientificos, tecnoldgicos, de inovagdo e de formagdo de recursos humanos; difundir informacdes, experiéncias e
projetos a sociedade; Promover a interlocucdo, articulacdo e interagdo dos setores de educagdo, ciéncia,
tecnologia e inovagdo com o setor empresarial; desenvolver atividades de suporte técnico e logistico a
institui¢des publicas e privadas; e prestar servigos relacionados a sua area de atuagao.
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atores envolvidos no processo de pesquisa e inovagdo para a agricultura do Pais, gerando uma
dindmica inovadora e tornando o sistema mais eficaz e eficiente, atraindo novas fontes
publicas e privadas de financiamento. A proposta resultante deste estudo € uma nova
abordagem para 0 SNPA.

Nesse contexto, 0 CGEE apresentou a coordenacdo do Mestrado Profissional em
Gestdo e Politicas Publicas (MPGPP), da Escola de Administracdo de Empresas de So Paulo
da Fundacdo Getulio Vargas (FGV-EAESP), um termo de referéncia com o objetivo de ser
apresentada no Trabalho de Concluséo de Curso (TCC) uma proposta de gestdo e governanca
para um novo arranjo do Sistema Nacional de Pesquisa Agropecuaria e seus componentes,
definindo como este arranjo serd implementado no curto prazo.

Neste sentido, o objetivo geral desta dissertacdo é o de apresentar uma proposta de
implementacdo, a curto prazo, para 0 novo modelo de gestdo e governanca do SNPA
formulado pelo CGEE, para que haja o fortalecimento da agropecuaria nacional,
especialmente, por meio da pesquisa e inovagéo.

Para que consigamos atingir nosso objetivo geral, compdem nossos objetivos
especificos:

e Estudar um referencial bibliografico que abarque conceitos pertinentes a nossa
pergunta de pesquisa e as necessidades de analise e revisdo do atual SNPA;

e Reconstruir a trajetoria do SNPA para compreender seu funcionamento e dinamica
desde a criacdo do Sistema;

e Analisaro funcionamento do SNPA para tentar entender as fragilidades e
potencialidades do Sistema, através dos seguintes elementos: a) gestdo e
governancga, por meio dos mecanismos de coordenacdo do Sistema e formas de
cooperacdo entre os atores que o integram; b) contribui¢cbes das instituicbes de
pesquisa para o processo de formulacdo de politicas publicas; c)formas de
financiamento e arranjos institucionais da pesquisa agropecuaria (experiéncias
internacionais e a brasileira) e; d) expectativas em relacdo a reformulacdo do Sistema;

e Apresentar o modelo formulado pelo CGEE para o SNPA.

Partimos entdo, neste estudo e andlise, com trés hipdteses que foram exploradas
através das entrevistas e da revisdo bibliografica sobre o funcionamento do SNPA: a de
que, ao longo dos anos, 0 SNPA foi se fragilizando, ndo ocorrendo sua implementagéo

conforme sua concepcao e objetivos; a de que a escassez de recursos financeiros seria
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uma causa desta fragilidade; e a de que deveria haver um ente coordenador para o
Sistema, podendo ou n&o ser mantida a Embrapa.

No decorrer desta pesquisa, 0s entrevistados Antbnio Marcio Buainain e Silvio
Crestana reforcaram a importancia das OEPAs e do SNPA para a pesquisa agropecuaria
nacional, entretanto nos apresentaram a seguinte reflexdo: “Para que reformular o SNPA?
Este seria um desejo das instituigdes que compdem o Sistema, dos seus dirigentes atuais ou
uma necessidade apontada pelo Estado brasileiro e pelos produtores que incorporam as novas
tecnologias no seu dia a dia no campo?”.

A leitura de diversos artigos académicos, reportagens e as entrevistas que realizamos,
reforcaram o nosso entendimento de que é urgente a necessidade de reformulacdo do SNPA
para que suas acdes e resultados sejam mais convergentes as necessidades atuais e aos
desafios, especialmente para a sociedade brasileira.

Esta dissertacdo foi desenvolvida em dois blocos. O primeiro compreende a
realizacdo de um estudo de caso Unico sobre 0 SNPA e corresponde ao capitulo primeiro,
onde apresentamos a metodologia da construcdo do estudo de caso; ao capitulo dois em que
abordamos o referencial teorico; ao capitulo trés no qual descrevemos a trajetoria do SNPA e
ao capitulo quatro, momento em que analisamos o funcionamento do Sistema. O segundo
bloco refere-se a apresentacdo, no capitulo cinco, do novo arranjo institucional para a
pesquisa agropecuaria brasileira, formulado pelo CGEE, e por fim, no capitulo seis,
considerando o estudo de caso realizado e a reformulacdo proposta pelo CGEE, a

recomendacdo de uma sugestdo para implementacdo, a curto prazo, deste novo arranjo.
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1 METODOLOGIA

A estratégia para o alcance dos objetivos especificos desta dissertacdo, de reconstruir
a trajetoria e analisar o funcionamento do SNPA sob diversos aspectos, orientou-se pela
seguinte pergunta de pesquisa: “Como se deu a implementacdo do SNPA, desde a sua
concepcao em 1972 até os dias atuais, com relacdo aos aspectos de gestdo e governanca,
financiamento, alternativas de arranjos institucionais e contribuicdo das instituicdes de
pesquisa agropecudria para a formulagao de politicas publicas do setor?”.

Esta pergunta de pesquisa fundamenta-se em dois pontos: a) nos principais entraves
ao funcionamento do SNPA trazidos pela revisdo de documentos, livros e artigos sobre o
tema e, em especial, pelo Livro Preto, documento que registra o diagndstico da pesquisa
agropecudria em 1972 e a concepgdo do SNPA, mostrando a necessidade de estruturagdo da
pesquisa agricola nacional; e b) na relevancia do papel das instituices de pesquisa no
subsidio para a formulacdo de politicas publicas, qualificando as tomadas de decisdo para
setor.

Como parte do desenvolvimento desta dissertacdo, recorreu-se a estratégia de
pesquisa e investigacdo de estudo de caso. De acordo com Yin (2005), essa metodologia
permite analisar as principais caracteristicas que envolvem o cenario atual de uma
determinada organizacdo, tendo por foco um fendmeno contemporaneo (o proprio caso),
principalmente quando ha pouco controle sobre o comportamento dos atores envolvidos. A
metodologia do estudo de caso ndo se prende apenas a atividade exploratéria de campo, mas
comporta a analise tedrica combinada com uma pesquisa empirica cientifica. No contexto
desta dissertacdo, foram adotadas diversas técnicas de pesquisa, como coleta de documentos,
revisdo bibliografica, realizacdo de entrevistas, além da observacdo de algumas das
organizagOes que compdem o objeto deste estudo, de forma a triangular dados e informacoes
e desenvolver a anélise do SNPA.

Este trabalho configura um estudo de caso Unico, uma vez que se analisou o caso
especifico do SNPA em um recorte de tempo preestabelecido e permitiu verificar tanto a
pergunta de pesquisa quanto o objetivo geral e objetivos especificos desta dissertacao.
Conforme explicitou Yin (2005), alguns dos fundamentos que justificam um estudo de caso
unico e que compdem as caracteristicas da nossa pesquisa sdo: a) um conjunto claro de
proposi¢Oes que consideramos verdadeiras; b) captar as circunstancias e as condigdes de uma

situacdo diaria e ¢) estudo de caso em diferentes pontos do tempo.
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Além das caracteristicas e fundamentos descritos acima, que justificam a escolha
pelo estudo de caso Unico, este também é adequado por se tratar de pesquisa na area de

administracao pubica, conforme afirma Yin (2005):

“Como estratégia de pesquisa, utiliza-se 0 estudo de caso em muitas situacfes, nas
quais se incluem: politica, ciéncia politica e pesquisa em administragdo publica;
sociologia e psicologia comunitaria; estudos organizacionais e gerenciais; pesquisa
de planejamento regional e municipal, como estudos de plantas, bairros ou
instituicdes publicas; supervisdo de dissertacbes e teses nas ciéncias sociais -
disciplinas académicas e d&reas profissionais como administracdo empresarial,

ciéncia administrativa e trabalho social.” (YIN, 2005, p.11)

Desde que o método estudo de caso? passou a ser amplamente utilizado pelos
pesquisadores do campo de gestdo, pode-se observar um esforco desses no sentido de
desenvolver rigorosos procedimentos de pesquisa que dessem a esta abordagem metodoldgica
a robustez necessaria para que ela tivesse reconhecimento cientifico equivalente aos métodos
estatisticos, predominantes no campo.

A seguir, apresentamos nosso planejamento pesquisa do estudo de caso, por meio da

Figura 1:

Figura 1 Fluxograma do planejamento de pesquisa do estudo de caso

v A v 4
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Fonte: Elaboracdo propria, baseada na metodologia de estudos de caso de Yin (2005)

2 http://www.anpad.org.br/admin/pdf/EPQ517.pdf
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A seguir, vamos explicitar as etapas do nosso planejamento de pesquisa, comentando
cada uma delas e enfatizando nossa estratégia para o levantamento dos dados primarios.

1.1 COLETA DE DADOS PARA ESTUDO DE CASO

1.1.1 Levantamento de dados secundarios

Apo6s o recebimento e analise do Termo de Referéncia, em um primeiro momento,
focamos no levantamento de artigos, livros e teses sobre a analise do Sistema Nacional de
Pesquisa Agropecuaria (SNPA), sobre os rumos da pesquisa agropecudria no Brasil e a
relevancia da retomada de uma agenda nacional de pesquisa para o tema.

O Centro de Gestdo e Estudos Estratégicos (CGEE) nos disponibilizou quatro
importantes documentos, elaborados pelo Centro nos anos de 2015 e 2016, com um
diagnostico e a formulacdo de uma nova abordagem para o0 SNPA: 1) Nova abordagem para
revisdo do sistema de pesquisa agropecuaria. Plano de Desenvolvimento. CGEE. Brasilia,
julho de 2015; 2) Mapeamento dos principais atores institucionais envolvidos com CT&l
agropecudria e afins. Relatorio final do estudo apresentado ao CGEE. CGEE. Brasilia,
outubro de 2015; 3) Arranjos para o futuro da inovacdo agropecuaria. Produto 1 — Analise
Situacional da CT&I agropecuéria brasileira. CGEE. Brasilia, dezembro de 2015; e 4)
Arranjos para o futuro da inovacgdo agropecuaria no Brasil. Nova abordagem para o Sistema
Nacional de Pesquisa Agropecudria — SNPA. Relatério Final. CGEE. Brasilia, janeiro de
2016.

1.1.2 Pesquisa empirica — levantamento de dados primarios

Realizamos constantes reuniées com nossa orientadora com o objetivo de levantar as
necessidades e construir as estratégias de desenvolvimento para esta dissertacao.

Em 10 de junho de 2016, ocorreu uma reunido em Brasilia, na sede do CGEE, com
Marcio de Miranda Santos, diretor executivo, e Antonio Carlos Guedes, assessor técnico,
além de outros membros da equipe — ocasido em que nos foi apresentado o arranjo que o
CGEE idealizou como proposta de uma nova abordagem para o SNPA. Nesse encontro, foi
reforcada a necessidade de que propuséssemos uma sugestdo de implementacéo, em especial a

curto prazo, para o modelo apresentado.
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Os dados secundarios anteriormente pesquisados e estudados permitiram elencar os
principais conjuntos de atores, formais e informais, que precisariam ser acessados.
Organizamos, entdo, as pessoas que seriam entrevistadas em cinco blocos de atores —
académicos, dirigentes das OEPAs, dirigentes dos Conselhos de Representacdo, gestores
publicos e os dirigentes de instituicGes do setor privado, atendendo aos principais setores que
impactam a revisao do SNPA.

O roteiro de entrevista semiestruturado foi composto por blocos tematicos: gestao e
governanga, novo arranjo para a pesquisa agropecudria brasileira, politicas publicas,
interacdes entre integrantes do sistema e financiamento. As perguntas que compunham cada
tema foram adaptadas de acordo com os entrevistados.

No total, realizamos 21 entrevistas, envolvendo 26 pessoas de 20 diferentes
instituicOes, totalizando 20 horas e 35 minutos de audio, entre os meses de junho e julho de
2016. Todas as entrevistas realizadas presencialmente, ou via Skype, foram transcritas para
permitir uma melhor andlise dos pontos convergentes e divergentes entre os atores — do
mesmo bloco e entre os blocos de atores — bem como para balizar as proposi¢des que serdo
sugeridas no capitulo 6 deste trabalho. Consideramos a amostra de entrevistados satisfatoria,
Vvisto que percebemos grande consonancia entre suas opinides.

Com o conjunto de académicos, objetivou-se verificar a avaliagdo do SNPA, visdo e
sugestBes de possiveis modelos de gestdo e governanca, de financiamento em CT&lI, de
desenvolvimento e inovacdo. Abordamos questdes sobre a pesquisa agricola brasileira, as

transformacdes e desafios de governanca das organizacdes de pesquisa agropecuaria.

Quadro 1 Entrevistas realizadas com académicos

Entrevistado Instituicdo Area de atuacéo
Antdnio Marcio UNICAMP - Instituto de Avaliacdo de politicas publicas, politica agricola,
Buainain Economia reforma agraria, pobreza rural, propriedade intelectual,
inovacdo e tecnologia
Sérgio Salles-Filho UNICAMP - Politica de CT&aI, planejamento e gestdo de organizacGes
Departamento de Politica publicas e privadas de pesquisa, economia da tecnologia,
Cientifica e Tecnoldgica / avaliagdo de programas e instituicbes, prospecgdo e
Instituto de Geociéncias estudos do futuro, financiamento da pesquisa e da
inovagdo e propriedade intelectual
José Carlos EAESP / FGV Gestdo ambiental, gestdo da inovagdo e cadeia de
Barbieri Férum de Inovagdo da FGV | suprimento sustentavel

Fonte: Elaboracéo propria

Em relagdo ao conjunto de 18 OEPAs que existem atualmente, a intengdo foi a de

colher suas percepgdes e posicionamentos em relacdo a construgdo de um novo modelo de
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gestdo e governanca para 0 SNPA. Considerando os fatos de que ndo seria possivel visitar
todas pessoalmente e da literatura apontar grandes disparidades na capacidade gerencial,
técnica e estrutural de regido para regido do Pais, além de diferentes naturezas juridicas,
optou-se por elencar sete instituicdes, distribuidas pelas cinco regides do Pais para realizacdo
de entrevista presencial. Para as demais, optou-se pelo encaminhamento de questionario via e-
mail. Das sete entrevistas presenciais, apenas uma ndo foi consolidada — na Regido Norte,
devido a falta de retorno ao grupo de alunas. Dos 11 questionarios enviados via e-mail,
retornaram apenas duas contribuicbes, EMPARN/RN e EMATER/GO.

Quadro 2 Entrevistas realizadas com dirigentes e colaboradores das Organizacdes Estaduais

de Pesquisa Agropecuéria

Entrevistado Funcéo e instituicao Cidade — Estado Regiao
Jefferson Feitosa de Presidente - EMDAGRO - Empresa | Aracaju— SE
Carvalho de Desenvolvimento Agropecuario de
Sergipe
Gismario Ferreira Diretor de ATER - EMDAGRO - | Aracaju— SE
Nobre Empresa de Desenvolvimento
Agropecuério de Sergipe Nordeste
Marcelo da Costa Pesquisador - EMDAGRO - Empresa | Aracaju — SE
Mendonca de Desenvolvimento Agropecuario de
Sergipe
José Simplicio Diretor de Pesquisa e | Natal - RN
Holanda Desenvolvimento - EMPARN -
Empresa de Pesquisa Agropecuaria
do Rio Grande do Norte S/A
Pedro Antonio Arraes | Presidente - EMATER/GO - Agéncia | Goiania— GO
Pereira Goiana de Desenvolvimento Rural e Centro-
Fundiério Oeste
Orlando Melo de Presidente - APTA - Agéncia Paulista | S8o Paulo — SP
Castro de Tecnologia dos Agronegdcios
Rui da Silva Presidente - EPAMIG - Empresa de | Minas Gerais — MG
Verneque Pesquisa Agropecuaria de Minas
Gerais
Trazilbo José de Diretor de OperagBes Técnicas - | Minas Gerais — MG Sudeste
Paula EPAMIG - Empresa de Pesquisa
Agropecuéria de Minas Gerais
Silvio Galvao Presidente - PESAGRO - Empresa de | Rio de Janeiro — RJ
Pesquisa Agropecuéria do Estado do
Rio de Janeiro
Luiz Antbnio Diretor de Ciéncia Tecnologia e | Floriandpolis — SC
Palladini Inovagdo - EPAGRI - Empresa de
Pesquisa Agropecuaria e Extensdo
Rural de Santa Catarina Sul
Florindo Dalberto Presidente - IAPAR - Instituto | Londrina — PR
Agronémico do Parand
Marcos Valentin Chefe de Gabinete - IAPAR - | Londrina—PR
Ferreira Martins Instituto Agronémico do Parana

Fonte: Elaboracéo propria



http://www.emdagro.se.gov.br/
http://www.emdagro.se.gov.br/
http://www.emdagro.se.gov.br/
http://www.emdagro.se.gov.br/
http://www.emdagro.se.gov.br/
http://www.emdagro.se.gov.br/
http://www.emdagro.se.gov.br/
http://www.emdagro.se.gov.br/
http://www.apta.sp.gov.br/
http://www.apta.sp.gov.br/
http://www.redemineirapi.com/novo/membros/empresa-de-pesquisa-agropecuaria-de-minas-gerais-epamig/
http://www.redemineirapi.com/novo/membros/empresa-de-pesquisa-agropecuaria-de-minas-gerais-epamig/
http://www.redemineirapi.com/novo/membros/empresa-de-pesquisa-agropecuaria-de-minas-gerais-epamig/
http://www.redemineirapi.com/novo/membros/empresa-de-pesquisa-agropecuaria-de-minas-gerais-epamig/
http://www.redemineirapi.com/novo/membros/empresa-de-pesquisa-agropecuaria-de-minas-gerais-epamig/

25

Fez-se necessario também verificar a percepcdo dos dirigentes dos principais
Conselhos envolvidos no contexto do Sistema. Compuseram 0s principais objetivos desse
bloco de entrevistas: analisar o atual envolvimento das OEPAs com o tema, 0 que poderia
potencializar a sua participacdo, como a administragdo publica — por meio das Secretarias
Estaduais de Agricultura — entendem a necessidade da retomada de cooperagdo e inovacao,
além da relacdo das FundacGes de Amparo a Pesquisa e das Instituicbes de Assisténcia

Técnica e Extensao Rural com as OEPAs.

Quadro 3 Entrevistas realizadas com dirigentes de Conselhos de Representacao

Entrevistado Funcéo Conselho Sobre o0 Conselho
Jodo Cruz Presidente CONSEAGRI — | Unidade colegiada deliberativa que
Conselho Nacional dos | retine todos os secretarios estaduais de
Secretarios Estaduais de | Agricultura. Seu objetivo é unificar
Agricultura procedimentos adotados pelos Estados
e, junto ao Governo Federal, tratar de
assuntos relacionados as demandas
dos setores  agropecuario e agrario do
Pais
Florindo Dalberto Presidente CONSEPA - Conselho | Constituido pelas Organizacdes
Nacional dos Sistemas | Estaduais de Pesquisa Agropecudria, é
Estaduais de Pesquisa | responsavel pelo fortalecimento
Agropecudria institucional dessas Organizacdes. Atua
junto a 6rgdos governamentais e do
setor privado com o objetivo de
fortalecer o Sistema Nacional de
Pesquisa Agropecudria
Sérgio Gargioni Presidente CONFAP - Conselho | Organizagdo sem fins lucrativos que
Nacional das Fundagfes | tem por objetivo melhor articular os
Estaduais de Amparo a | interesses das agéncias estaduais de
Pesquisa fomento a pesquisa

Fonte: Elaboracdo propria

Outro conjunto de atores entrevistados foi o de gestores publicos, sendo Mauricio
Antbnio Lopes, atual presidente da Embrapa; Silvio Crestana, que foi presidente da instituicdo
de 2005 a 2009; Roberto Rodrigues, coordenador da GV AGRO e ex-ministro da Agricultura;
e Jose Parra e Roberval Vieira, ambos coordenadores da Fapesp. Com este bloco de atores,

objetivamos verificar suas percep¢des quanto aos atuais modelos de gestdo e governanca.
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Quadro 4 Entrevistas realizadas com gestores publicos

Entrevistado Funcéo Instituicao
Mauricio Antdnio Lopes Presidente Embrapa — Empresa Brasileira de
Pesquisa de Agropecudria
Roberto Rodrigues Coordenador GVAGRO - Centro de Estudos do
Agronegdcio da Fundacdo Getulio
Vargas
Silvio Crestana Pesquisador e ex- Embrapa — Empresa Brasileira de
presidente Pesquisa Agropecuaria
José Roberto Postali Parra Coordenador adjunto FAPESP - Fundacdo de Amparo a
Ciéncias da Vida Pesquisa do Estado de S&o Paulo
Roberval Daiton Vieira Coordenador de area — | FAPESP — Fundagdo de Amparo a
Agronomia e Veterinaria | Pesquisa do Estado de S&o Paulo

Fonte: Elaboracdo propria

O dltimo bloco de atores entrevistados foi o de representantes do setor privado,
considerado pela bibliografia, pelos atores anteriormente citados e na proposta elaborada pelo
CGEE, como setor que deve ter maior protagonismo em uma nova abordagem de cooperacao
para pesquisa agropecuaria. O objetivo principal foi o de analisar as potencialidades e

dificuldades para ampliar a cooperacdo com a pesquisa publica na agropecuaria.

Quadro 5 Entrevistas realizadas com setor privado

Entrevistado Funcéo Instituicio

Marcos Roveri José Gerente executivo UNIPASTO — Associacdo para 0
Fomento a Pesquisa de
Melhoramento de Forrageiras

Alvaro Salles Diretor executivo IMA — Instituto Mato-grossense do
Algodao
Mateus Mondin Presidente do ESALQTec — Vale do Piracicaba
Conselho Deliberativo
Sérgio Marcos Barbosa Gerente executivo ESALQTec — Vale do Piracicaba

Fonte: Elaboracédo propria

Devido ao prazo para realizacdo desta dissertacdo, bem como questdes logisticas que
envolvem o cenario e a abrangéncia do tema, identificamos como uma limitante deste
trabalho ndo ter sido possivel realizar mais entrevistas com pesquisadores das OEPAs, com
dirigentes das universidades que atuam na area das ciéncias agrarias, com empresas privadas
nacionais e internacionais que realizam pesquisa agropecuaria e com produtores rurais. Em
que pese esses quatro grupos de atores ndo terem sido acessados diretamente por meio das
entrevistas, a relevancia e as consideragdes para que componham o Sistema foram assinaladas
tanto pela bibliografia quanto nas entrevistas realizadas com os demais atores.

Da mesma forma, identificamos como limitante ndo termos conseguido realizar

entrevistas com setor da Assisténcia Técnica e Extensdo Rural (ATER). Nos meses de junho e
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julho, tentamos contato, via e-mail e telefone, porém sem retorno. Na Associagdo Brasileira
das Entidades Estaduais de Assisténcia Técnica e Extensdo Rural (ASBRAER), fomos
informadas que o presidente estava em férias e que retornaria nosso contato, o que nao
aconteceu. A Agéncia Nacional de Assisténcia Técnica e Extensdo Rural (ANATER), naquele
momento, estava sem presidente nomeado e o contato foi feito com a chefia de Gabinete da
Secretaria Especial de Agricultura Familiar e do Desenvolvimento Agrario, mas também néo
tivemos retorno. Da mesma forma, entendemos ser relevante considerar a participacdo deste
setor de ATER na composicdo do Sistema.

O levantamento dos dados primarios e secundarios nos permitiu construir a trajetoria
do SNPA, por meio do estabelecimento de fases; analisar o funcionamento do SNPA;
apresentar 0 Nnovo arranjo para a pesquisa agropecuaria brasileira formulado pelo CGEE e, por
fim, nos subsidiou na construcdo da proposta de implementacdo, a curto prazo, deste novo

arranjo.
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2 GESTAO E GOVERNANCA DA PESQUISA E INOVACAO NO
CONTEXTO DA AGROPECUARIA

Considerando nosso problema de pesquisa, apresentado na introducdo e na
metodologia deste trabalho, este capitulo pretende realizar uma breve descri¢do dos principais
conceitos e aspectos que envolvem a discussdo sobre a revisdo do Sistema Nacional de
Pesquisa Agropecudria (SNPA): Pesquisa, Desenvolvimento e Inovacdo (PD&I); gestdo e
governanca; formulacdo e implementacédo de politicas pablicas; inovacéo no setor publico e as
implicacdes do federalismo brasileiro na pesquisa agropecuaria.

A relevancia deste capitulo estd em trazer rigor académico ao objeto de nossa
andlise: a implementacdo, no curto prazo, do novo modelo de gestdo e governanca para 0
SNPA, proposto pelo CGEE, para que haja o fortalecimento da agropecuaria nacional,

especialmente, por meio da pesquisa e inovacéo.
2.1 CONCEITOS DE PESQUISA, DESENVOLVIMENTO E INOVAQAO

O objetivo desta secdo é apresentar aspectos teoricos e definicdes de trés conceitos:
pesquisa, desenvolvimento e inovacdo, bem como a aplicacdo destes a agricultura. Ainda
traremos dos conceitos de inovagdo organizacional e inovagdo institucional (MENDES,
2009), colaborando para a compreensdo, organizacdo e a gestdo da pesquisa, contribuindo
para o estabelecimento do novo sistema de inovacdo agricola.

A Ciéncia, Tecnologia e Inovacdo (CT&I) prevé vérias etapas da pesquisa para que
ela atinja seus objetivos. De maneira geral, a pesquisa conhecida como Pesquisa e
Desenvolvimento (P&D) apresenta as seguintes etapas (CGEE, 2015):

I. Definicdo de demandas: aplicacdo de métodos sistematicos para identificacdo
de necessidades de conhecimento e tecnologia em cadeias produtivas e sistemas
produtivos agropecuarios;

Il.  Planejamento da pesquisa: elaboracdo de um plano de agéo, geralmente sob a
forma de um projeto de P&D;

I1l.  Execucdo do projeto de P&D: aplicagdo de método cientifico para solucdo de

necessidades identificadas;

IV. Validagdo: aplicacdo de métodos para avaliar a adequacdo do produto

tecnoldgico gerado pela pesquisa as necessidades identificadas;
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V. Transferéncia de tecnologia: aplicagdo de métodos de comunicacdo e
capacitacdo de adotantes potenciais, bem como de medidas para instrumentalizagéo dos
resultados obtidos para uso pelos adotantes;

VI. Adocdo: decisdo individual ou corporativa do produtor para usar uma nova
tecnologia em um processo produtivo.

Ha diversos conceitos sobre Pesquisa e Desenvolvimento, relevantes para entender as

suas etapas.

A P&D geralmente utiliza pesquisas aplicadas e adaptativas, que geram
conhecimento e tecnologias diretamente aplicadveis a cadeias produtivas e a
ecossistemas. Tais abordagens se fundamentam em conhecimento cientifico gerado
pela pesquisa basica e estratégica, que servem de insumo para a produgdo posterior
destas tecnologias (CGEE, 2015, p. 19).

As atividades de P&D, segundo o Manual Frascati, sdo as que “compreendem o
trabalho criativo levado a cabo de forma sistematica para incrementar o volume dos
conhecimentos humanos, culturais e sociais e 0 uso desses para a obtencdo de novas
aplicagdes” (OCDE, 2002, p. 77 apud MENDES, 2009, p.15).

No escopo das atividades de P&D estéo:

- Pesquisa bésica: trabalhos experimentais ou tedricos que se empreendem
fundamentalmente para obter novos conhecimentos acerca dos fundamentos dos
fendbmenos e fatos observaveis, sem pensar em dar-lhes uma aplicagdo ou utilizacéo
determinada.

[-]

- Pesquisa aplicada: “Também consiste em trabalhos originais realizados para
adquirir novos conhecimentos, mas agora dirigidos a um objetivo fundamentalmente
pratico e especifico.

[]

- Desenvolvimento experimental: consiste em trabalhos sistematicos baseados nos
conhecimentos existentes derivados da pesquisa e/ou da experiéncia pratica,
dirigidos a producdo de novos materiais, produtos ou dispositivos; para 0
estabelecimento de novos processos, sistemas e servicos; ou a melhora substancial
dos ja existentes (OECD, 2002, p.77-79 apud MENDES, 2009 p.15).

Nota-se que o conceito de P&D destaca as atividades de investigacdo (criar novos
conhecimentos) e atividades de exploragdo (extrair valor de conhecimentos existentes), ndo

trazendo a abordagem de inovacdo. Ao incluir a inovagao, novas atividades sao incorporadas,
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indo além do processo de criacdo e geragdo de conhecimento, abordando a perspectiva da
apropriagéo do conhecimento e das tecnologias geradas (MENDES, 2009).

A insercdo do conceito de inovacdo a P&D ¢é relevante para aplicagdo do
conhecimento e por poder alavancar o desenvolvimento econémico e social de um pais.

Segundo Barbieri (2016), o entendimento sobre inovacdo vem se atualizando:

No passado, compreendia-se inovagao apenas como produto ou processo — um novo
produto substituindo um antigo ou uma mudanca no processo produtivo. Hoje,
temos um conceito mais amplo. Falamos também em inovacdo em gestdo, em
marketing e em negécios; inovacdo de produto, que pode ser um bem fisico ou um
servico, novo ou melhorado; inovacéo em processo produtivo; inovagdo em gestdo a
partir de um novo método para realizar atividades administrativas, para gerenciar
uma organizagdo, uma visdo diferente de negécio da que até entdo a organizagdo
praticava [OCDE] (BARBIERI, 2016, p. 9).

Destacando um dos aspectos da inovacdo, o da gestdo, citado por Barbieri (2016),
observamos, de acordo com o desenvolvido por Mendes (2009), que inovacdo estd
relacionada a novidade, a capacidade de a organizacdo gerar e implementar algo novo
produzido internamente ou externamente.

A inovacdo organizacional condiz com as mudancas ocorridas no ambito de uma
empresa, enquanto inovacdo institucional estd ligada a novas intera¢bes ocorridas entre
mercado, empresas, instituicbes econdmicas (PESSALI; FERNANDEZ, 2006 apud
MENDES, 2009).

Nota-se que ha uma complementariedade e interdependéncia desses conceitos pelo
fato de ambos estarem fundamentados nos mesmos elementos determinantes de inovagéo®:
estrutura organizacional, processo de aprendizagem e criacdo de conhecimento, e mudancas
organizacionais e adaptacao.

As inovacg0es institucionais devem se dar considerando os aspectos: eficiéncia, que
se refere aos recursos empregados e resultados alcancados; e pertinéncia, a qual atribui aos
aspectos da relevancia dos temas pelos parceiros a capacidade de resposta as demandas,
obtenc&o de resultados favoraveis.

Muitos sdo os fatores que impactam a inovacgdo organizacional e institucional, por

exemplo, o estimulo diante de mudangas no ambiente externo, as especificidades de cada

3 (LAM, 2006, apud MENDES, 2009)
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sistema de pesquisa e as maltiplas possibilidades de resposta para um mesmo caso, conforme
Mendes (2009).

2.2 GESTAO E GOVERNANCA

O tema da gestdo e governanca, desde o inicio deste trabalho, foi um ponto de
investigacdo. Ao entrarmos em contato com nosso problema de pesquisa, além de a questéo
ser central, era preciso tentar entender o que a bibliografia e os atores envolvidos na
concertacdo da pesquisa agropecuaria brasileira entendiam e caracterizavam como “gestéo” e
“governanga”.

Diversos sdo 0s conceitos atribuidos a gestdo e governanca que sdo estudados pelas
disciplinas de relacdes internacionais, teorias do desenvolvimento, administracdo privada e
publica e ciéncias politicas. A expressdo “governanga” ganhou aten¢do devido a “reflexdes
conduzidas principalmente pelo Banco Mundial” (GONCALVES, 2005, p. 1). Cabe, contudo,
destacar que, no contexto deste trabalho, consideramos* que gestdo e governanca referem-se,
em especial, a coordenacdo e as relaces de cooperacgdo entre os atores do Sistema.

Segundo o World Bank (1992, p. 1), “governanca é definida como a maneira pela
qual o poder é exercido na administracdo dos recursos econémicos e sociais de um pais para o
seu desenvolvimento®”.

De acordo com o mesmo documento, somam-se aos procedimentos e praticas
governamentais no atingimento de suas metas aspectos como o formato institucional do
processo decisorio, abertura para a participacao aos setores interessados ou as distintas esferas
de poder, bem como a articulacdo publico-privada na formulagéo de politicas.

Governanca, conforme aponta Santos (1997, p. 342), ndo se restringe apenas aos
aspectos gerenciais e administrativos do Estado. Para a autora, o conceito de governanca
implica em “padrdes de articulagdo e cooperagdo entre atores sociais € politicos e arranjos
institucionais que coordenam e regulam transacdes dentro e através das fronteiras do sistema
econdmico’.

A governanca é um modelo organizacional e relacional que vem inspirando o

desenho das estruturas e processos nas recentes reformas da administragdo publica. Conforme

40 conceito de gestdo e governanca relacionado aos elementos de coordenacdo e cooperac3o serd explicado
mais adiante, em especial, por meio do trabalho de Gontijo (2012).
5> Traduzido do inglés.
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Secchi (2009), o modelo de Governanca Publica (GP) apresenta algumas caracteristicas e
consideracdes principais:

e A concepcdo de governanca para as relacdes internacionais s&o mudancgas nas
relacOes de poder entre Estados no presente cendrio internacional;

e Para as teorias do desenvolvimento, a governanca é um conjunto adequado de
praticas democraticas e de gestdo que ajudam os paises a melhorar suas condi¢cbes de
desenvolvimento econdmico e social. “Boa governanga” €, portanto, a combinagao de
boas préticas de gestdo publica;

e Exemplos de principios institucionais de governanca sdo a articulacdo entre
autoridades para controlar o respeito a legislacdo e a garantia de integridade e
objetividade pelas autoridades reguladoras do mercado;

e A interpretacdo de governanca pelas ciéncias politicas e administracdo publica
baseia-se em um modelo horizontal de relacdo entre atores publicos e privados para o
processo de politicas publicas;

e A etiqueta “governance” denota pluralismo, no sentido que diferentes atores
tém, ou deveriam ter, o direito de influenciar na construcdo das politicas publicas. Essa
definicdo, implicitamente, traduz-se numa mudanca do papel do Estado;

e A GP também significa um resgate da habilidade politica e institucional dentro
da administracdo publica, diminuindo a importancia de critérios técnicos nos processos
de decisdo e um reforco de mecanismos participativos de deliberacdo na esfera publica.

Os elementos inexoraveis® da GP sdo: estruturas e interagdes. As estruturas podem

funcionar por meio de mecanismos de hierarquia (governo), mecanismos autorregulados
(mercado) e mecanismos horizontais de cooperacdo (comunidade, sociedade, redes). As
interacdes dos trés tipos de estrutura séo fluidas, com pouca ou nenhuma distingéo clara entre
elas.

Contudo, ha divergéncias entre os autores estudiosos de administracdo publica em

relagdo ao papel do Estado em um contexto de GP.

Por um lado, como citou Secchi (2009), alguns autores apontam uma diminui¢do do

protagonismo estatal no processo de elaboracdo de politicas puablicas. A GP implica nédo
apenas o envolvimento de atores ndo estatais no planejamento e implementacdo das politicas

publicas, mas também em todo o processo de coproducéo e cogestdo de politicas. Ainda neste

® (PIERRE; PETERS, 2000 apud SECCHI, 2009, p.359)
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sentido, “o Estado torna-se uma colecdo de redes interorganizacionais compostas por atores
governamentais e sociais sem nenhum ator soberano capaz de guiar e regular™’.

Em contraponto a essa visdo, Secchi (2009, p. 360) expdem que Richards e Smith
(2002) entendem que o Estado mantém seu papel de lideranca na elaboracdo de politicas
publicas. De acordo com os autores, a GP provoca a criacdo de centros multiplos de
elaboracdo da politica publica, em nivel local, regional, nacional ou supranacional.

As redes de politicas publicas (policy networks) representam mais uma forma
especifica de interacdo entre atores publicos e privados (BORZEL, 1998). A GP também
denota a coordenacdo de atores estatais e ndo estatais nas operacdes de Governo, e as
parcerias publico-privadas (PPP) séo os exemplos mais basicos (SECCHI, 2009, p. 321).

Sobre gestdo e governanca, 0s principais pressupostos dos trés tipos ideais que vém
sendo discutidos pela literatura recente, conforme Gontijo (2012) sao:

a) o de mercado, ligado ao movimento da New Public Management, em que os atores
preferem ser independentes em suas agdes, colaborando somente quando percebem vantagens
nos processos compartilhados;

b) o hierarquico, em que existe a imposicdo da necessidade de integracdo e a
supervisao realizada por meio de uma estrutura burocratica, em que a tendéncia é a
formalizacdo e rotinizacdo dos processos, levando a uma reducdo da flexibilidade e
criatividade entre os atores;

c) a de rede, cujo pressuposto é o desenvolvimento das relacdes interdependentes,
baseadas na confianca, responsabilidade e reciprocidade, o que possibilitaria maior
colaboragéo ou integragéo.

Porém “a realidade empirica ¢ muito mais complexa e abarca um emaranhado de
variaveis e fatores, dificeis (ou impossiveis) de serem encontrados em seu estado puro”
(GONTHO, 2012, p. 86) e, ainda, “os trés tipos ideais apresentados servem mais como um
ponto de partida as reflexdes do que como orientagdes claras e compartimentadas”.
(LOWDERS; SKELCHER, 1998 apud GONTHO, 2012, p. 86)

Nesse contexto, com o propdsito de promover melhorias na gestdo publica, é que
emergiram no desenvolvimento da gestdo e governanga 0S mecanismos voltados para
“coordenagdo e cooperacao” entre politicas, agéncias e gestores como relacdo central no

contexto da implementacao de politicas publicas.

7 (RHODES 1997, p. 57 apud SECCHI, 2009, p. 360)
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“A auséncia de cooperacdo e coordenacao entre setores, agéncias e gestores tem sido
tratada por um conjunto de autores como a principal barreira a melhoria da eficiéncia e
eficacia das a¢des do poder publico” (REAENS, 1988 apud GONTIJO, 2012, p. 87).

O conceito de coordenacdo é empregado abarcando tanto o seu sentido enquanto
processo - caracterizado por ser pouco sistematico e nao apresentar um direcionamento claro,
ocorrendo de forma mais pontual e as vezes acidental -, quanto o seu sentido enquanto
condicdo ou resultados, que é a coordenacdo propriamente dita, por meio de acdes planejadas
e que ocorrem de forma articulada, com o compartilhamento de tecnologias e recursos dos
atores envolvidos no processo, “com o objetivo de minimizar as sobreposi¢des e deficiéncias
dos servigos” (GONTIJO, 2012, p. 88).

Destacamos dois conceitos de coordenacdo trazidos por Gontijo (2012), por
apresentarem a importancia das relacdes federativas e a necessidade da concertacdo de

decisdo entre as instituigdes:
[a coordenagdo] estd se referindo & necessidade de assegurar que Varias
organizagbes, publicas e privadas, de diferentes niveis hierdrquicos e
posicionamentos distintos no ambito federativo, atuem de forma conjunta no
trabalho de elaboracdo e execucdo de politicas publicas, de modo a evitar
sobreposicdes e/ou contradi¢Bes sobre as mesmas (PETERS 1996, 1999, 2004, 2005
apud GONTIJO, 2012, p. 91).

[...] define ‘coordenacdo’ como uma atividade deliberada a cargo de uma
organizacdo ou de um sistema interorganizacional, que tem como objetivo a
concertacdo® de decisGes e agOes de suas subunidades ou organizagGes constituintes
(ALEXANDER 1993 apud GONTIJO, 2012, p. 92).

O conceito de cooperagédo, por sua vez, pode ser entendido como, [...] um processo
por meio do qual se torna possivel promover acBes efetivamente concertadas no ambito de
parcerias entre trés setores da sociedade: o Estado (ou governo), o mercado (ou iniciativa
privada) e a sociedade civil (por meio das organizagbes ndo governamentais) (BROW E
WADDEL, 1997 apud GONTIJO, 2012, p. 94).

Dentre as razdes em que podem ocorrer a cooperagédo, destacam-se:

8 Conforme esclareceu Gontijo (2012) em nota, “O Termo é utilizado para fazer referéncia a atuac3o conjunta
entre agéncias, politicas ou setores que almejam atingir objetivos e/ou metas comuns. Contudo, as
especificidades de cada situacdo em que essas relagdes ocorrem é que ddo o tom de seus respectivos
desenvolvimentos”. (GONTIO, 2012, p. 93)
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[...] @ necessidade ou o desejo dos setores envolvidos de ampliarem suas respectivas
escalas de atividade; outra seria a intencdo de um dos parceiros em levar vantagem
sobre o(s) outros(s); uma terceira razdo seria a necessidade ou desejo de trocar
tecnologias ou informacdes; ou seja, interesse em aprender com o(s) outro(s); e, por
fim, a simples oportunidade de criar possibilidades inovadoras entendendo que a
dindmica da interacdo entre 0s participantes pode proporcionar a
criacdo/desenvolvimento de ideias e solugBes para problemas e demandas
(GONTNO, 2012, p. 94).

A cooperacdo ou, “parcerias multiorganizacionais envolveriam diferentes modos de
organizacao e governanga, pautados em caracteristicas das relagdes de mercado, com base em
regras hierarquicas e também naquelas provenientes das redes horizontais™®.

Podem-se considerar alguns tipos de acdes coordenadas e cooperativas como um

ciclo de quatro principais estagios, um “ciclo de vida”:

a) Pré-partnership collaboration, caracterizado por um modo informal de
governanca, desenvolvido por meio de uma rede que tem uma proposta ou um
objetivo comum, b) Partnership creation and consolidation, caracterizado por uma
hierarquia baseada na diferenciacio de autoridades e formalizacdo de
procedimentos; c) Partnership programme delivery, que possui estratégias de
organizagdo que se assemelham ao mercado, baseadas em contratos e com baixos
niveis de colaboracdo entre os participantes; e d) Partnership termination or
succession, que tem como principal caracteristica o retorno ao primeiro estagio, de
caracteristicas fortemente horizontais, como forma de manter a participagdo da
comunidade ou do quadro de funcionarios das agéncias envolvidas. (LOWNDES E
SKELCHER, 1988 apud GONTIJO, 2012, p. 101)

Para Souza (2006), a cooperagdo “ocorre nas situagdes em que ha autonomia formal
dos entes, setores ou organizagdes, que participam da acdo coletiva proposta” (GONTIJO,
2012, p. 97).

Cabe ainda destacar que, no curso do desenvolvimento de agbes coordenadas,
existem tanto constrangimentos quanto incentivos. Devido a complexidade que envolve a
concertacdo da coordenacdo e cooperacdo, ndo ha um consenso sobre o que levaria uma
instituicdo, um grupo ou um individuo, a participar proativamente dos processos politicos

coletivos e compartilhados.

® (LOWNDES; SKELCHER, 1998 apud GONTIJO, 2012, p. 96).
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Quatro elementos sdo fundamentais quando o que esta em jogo é a variabilidade da
autonomia dos participantes e as possibilidades de influenciar o andamento dos trabalhos
durante esses processos. Sao eles: o politico, o econdémico, o administrativo e o ideoldgico
(GONTNO, 2012, p.144).

A seguir, apresentamos no Quadro 6 os principais constrangimentos e incentivos a

acao coordenada, apontados pela bibliografia revisada por Gontijo (2012):

Quadro 6 Constrangimentos e incentivos a acdo coordenada

CONSTRANGIMENTOS

INCENTIVOS

Questbes politicas: apoio social, de grupos
de interesse, politicos eleitos, autoridade
formal, lideranga e autoridade informal,
capacidade de mobilizacdo, habilidade de
negociacdo, argumentacdo e comunicagéo.
Questdes econdmicas: orcamento e recursos.
Questbes administrativas:  organizacéo,
informacdo, capacidade e experiéncia técnica,
capacidade de analise do contexto.

QuestBes ideoldgicas:  prestigio  moral,
legitimidade das ideias e concepgdes para 0s
atores.

Constrangimentos legais: delimitacdo por
meio das leis do campo de acdo das agéncias,
restricbes a utilizagho dos  recursos
financeiros e humanos e a incompatibilidade
de regulamentagdo entre agéncias localizadas

em distintos niveis de governo.

Planos de carreira que incentivem a
circulagdo dos servidores entre agéncias.
Politicas publicas que demandem atuagio
conjunta de diferentes agéncias, setores,
niveis federativos, setores da sociedade desde
a sua elaboracéo.

Clareza de que o esforgo despendido é menor
do que os resultados possiveis de alcancar. Se
os beneficios do processo sdo claros,
materializveis e robustos, a tendéncia é a
obtencdo de maiores sucessos, a0 passo que
altos custos, associados a beneficios pifios,
obscuros, difusos e incertos tenderdo a travar
0 desenvolvimento das atividades,
provocando o declinio dos niveis de empenho
e envolvimento dos participantes.

Formacéo de coalizBes politicas em torno de
um tema ou demanda especifica.

Capacidade de lideranca e legitimidade das
agéncias responsaveis pela execugdo das

propostas.

Fonte: Elaboracéo propria com base em Gontijo (2012)

Os conceitos acima apresentados sdo de extrema importancia para o
desenvolvimento deste trabalho. Ao longo de toda analise posteriormente apresentada, se
observara que o modelo do SNPA, desde sua criacdo até os dias atuais, busca uma acao

concertada tanto de coordenagdo como de cooperagdo entre seus atores, 0 que promoveria
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maior eficiéncia, eficacia e efetividade das agBes de pesquisa agropecuaria para o
desenvolvimento do setor e colaboraria ainda mais com o desenvolvimento de toda a

sociedade por meio da expansao e otimizacdo da economia.

2.2.1 Implicacdes do federalismo brasileiro para a pesquisa agropecuaria

O atual modelo de governanca da pesquisa agropecuarial® brasileira, denominado de
Sistema de Inovagdo Agricola (SIA)Y, tem as prioridades de P&D do setor agropecuério
estabelecidas pelo Governo por meio de diferentes ministérios, tendo como objetivo a
inovacao agropecuaria.

E liderado pelo Ministério da Agricultura, Pecuéria e Abastecimento (MAPA) e
articulado com a atual Secretaria Especial de Agricultura Familiar e Desenvolvimento Agrério
— antigo Ministério do Desenvolvimento Agrario (MDA) e com o Ministério da Ciéncia,
Tecnologia, Inovacbes e Comunicagdes (MCTIC) — antigo Ministério da Ciéncia, Tecnologia
e Inovacdo (MCTI). Relaciona-se, ainda, com o Conselho Nacional de Desenvolvimento
Cientifico e Tecnoldgico (CNPq) e com o Ministério do Meio Ambiente (MMA), que lidera
as questbes ambientais, aléem do Ministério da Educacdo (MEC), que engloba as
universidades.

Cabe especialmente ao MAPA executar a promoc¢do de politicas e acdes para a
modernizacdo e organizacdo do setor agropecuario. Também compde o modelo a Embrapa,
que esta subordinada ao MAPA ¢ “coordena o SNPA, que atua em conjunto com o Conselho
Nacional das Organizacgdes Estaduais de Pesquisa Agropecuaria — Consepa”. (VIEIRA, et al.
apud BEAULIEU, 2013).

Os governos estaduais exercem a coordenacdo dos seus institutos vinculados a
agropecudria por meio da Secretaria Estadual da area.

O modelo de governanga da pesquisa agropecuaria brasileira esta intimamente ligado
ao sistema de inovacdo em geral, devido a sua estreita relacdo com o MCTIC e 0 com o

Conselho Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnoldgico (CNPQ).

10 0 sistema de pesquisa agricola integra o sistema de inovacdo na agricultura. A pesquisa agropecudaria é um
dos instrumentos da politica agricola do Governo brasileiro, como prescreve a Lei 8.171/1991 [...] 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 producdo internos
(BRASIL, 1991) (MENDES; BUAINAIN; FASIABEN, 2014, p. 2).

11 Abordagem do SNPA desde os anos 2000 e que serd detalhado no capitulo 3 desta dissertac3o.
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Por se tratar de um Sistema Nacional, o tema do federalismo tem grande importancia
para 0 SNPA, especialmente apés a Constituicdo Federal de 1988, quando os Estados e
municipios receberam incumbéncias e obrigac6es em areas como saude, educacdo, assisténcia
social, com recursos limitados e insuficientes para atender a todas as areas de Governo.

Apos a leitura dos artigos e entrevistas realizadas, identificamos que 0 momento
posterior a Constituicdo de 1988 foi caracterizado como de ruptura e fragilidade do SNPA, em
que a atencdo dos Estados com as agdes de agricultura perdeu prioridade, protagonismo e,
principalmente, recursos publicos. Nesse sentido, a revisdo do pacto federativo, envolvendo
transferéncias de recursos e compartilhamento de responsabilidades e atribuicbes no &mbito
da agricultura, deve ser observada para o restabelecimento de uma agenda nacional de
pesquisa.

“A Federacdo é uma forma de organizacdo politico-territorial baseada no
compartilhamento tanto da legitimidade como das decisfes coletivas entre mais de um nivel
de governo” (ABRUCIO; FRANZECE, 2007, p. 1). Esse conceito pode ser observado como
uma referéncia para a proposta da reformulacdo do SNPA, observando o pacto federativo.

No federalismo brasileiro, a desigualdade econémica e social dos Estados e
municipios estabeleceu uma competicdo entre estes entes, fragilizando as relacdes de
cooperacdo. E a relacdo da Unido com os Estados e municipios passou a ser predat6ria, com
centralizagdo de recursos e poder nas médos da Unido, em detrimento dos outros entes
federados.

Os estudos sobre federalismo apds a Constituicdo Federal de 1988 apontam algumas
dificuldades de governar, como a disputa por recursos da Unido, a demorada e burocrética
transferéncia de recursos federais para 0s entes subnacionais, dentre outras. A distribuicdo de
poder e a arquitetura institucional provocaram algumas crises, especialmente no que se refere
as competéncias e responsabilidades que provocaram impacto negativo quanto a capacidade
do Governo Federal, dos Estados e municipios elaborarem e executarem suas agendas.

As estratégias e dialogos sdo fundamentais para que as agdes sejam realizadas e que
as areas de Governo sejam atendidas. De acordo com Arretche (2000 apud ALMEIDA, 2001),
os sistemas federativos requerem negociacdo entre as esferas de Governo, implicando em
numerosas e complicadas articulagdes.

No Brasil, os Estados e municipios sdo os principais provedores das politicas e dos
servicos publicos. Para isso, dependem dos recursos proprios e também de repasses do
Governo Federal, alguns obrigatorios, que ndo dependem de negociacao, e outros voluntarios,

que exigem um alto grau de dialogo, como a area de agricultura. E importante que os Estados
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e municipios se alinhem a estratégia nacional, integrando a agenda de interesse comum, para
possibilitar o compartilhamento de recursos.

No sistema federativo brasileiro, a agricultura necessita de articulacdo e
relacionamento institucional, que sdo fatores estratégicos para o setor obter decisdes, planos,
politicas publicas e recursos financeiros para execucao das suas agendas, inclusive das agdes
das instituicOes de pesquisa.

E necessario que sejam considerados novos entendimentos federativos que
privilegiem e fortalecam as acdes de pesquisa agropecuaria em todo o pais, com estrutura e

recursos para os programas de pesquisa, desenvolvimento e inovagéo.

2.2.2 Contribuicdo da pesquisa para formulacgédo e implementacéo de politicas publicas

Com o fortalecimento da democracia, da melhoria da educacdo e do
desenvolvimento econdmico e social, o reconhecimento de que a ciéncia é uma poderosa
aliada na formulacdo e implementacdo de politicas publicas ganha cada vez mais importancia.
Diante disso, acreditamos ser importante trazer os conceitos de formulacéo e implentagéo para
gue a nova abordagem do SNPA seja implementada a luz destes conceitos e que 0 SNPA
possa cumprir o seu papel de provedor de informagdes para melhores tomadas de deciséo.

Quando um determinado assunto ou problema passa a fazer parte da agenda de
Governo, desperta a atencdo dos formuladores de politicas publicas, que passam a selecionar
algumas alternativas que irdo compor a agenda de decisdo. A busca destas alternativas para a
formulacdo de uma politica publica deve encontrar informac@es qualificadas, como destaca o
documento "Visdo 2014-2034: o futuro do desenvolvimento tecnoldgico da agricultura
brasileira” (EMBRAPA, 2014):

O conhecimento é uma ferramenta poderosa para equacionar os conflitos do
desenvolvimento econdmico e social. E a sociedade ganha cada vez mais
consciéncia de que as organizacdes de pesquisa e inovacdo tém enorme poder de
propor ou de aperfeicoar politicas publicas. As organizacfes de pesquisa e inovacdo
tendem a ser cada vez mais mobilizadas para esse desafio, assumindo posturas mais
propositivas. A discussdo de questBes de alta complexidade como propriedade
intelectual, transgénicos e o cddigo florestal revelara que existiam, no passado,
perturbadora escassez de dados e evidéncias que ajudassem os legisladores a
concialiar as dissences ideoldgicas e a produzir decisdes que melhor lidassem com
0s passivos econdmicos, sociais e ambientais. As organizacdes cientificas serdo cada

vez mais pressionadas a desempenhar, de maneira sistematica, a funcao de contribuir
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com informagdes qualificadas para a melhoria das decisbes. (EMBRAPA, 2014, p.
53-4)

Inimeras sdo as defini¢des de politicas publicas, ndo existindo apenas um ou melhor

conceito. Souza (2006, p. 26) nos ensina que:

Pode-se, entdo, resumir politica pablica como o campo do conhecimento que busca,
ao mesmo tempo, “colocar o governo em a¢do” e/ou analisar essa agdo (varidvel
independente) e, quando necessario, propor mudangas no rumo ou curso dessas
acOes (variavel dependente). A formulacdo de politicas publicas constitui-se no
estagio em que 0s governos democraticos traduzem seus propositos e plataformas
eleitorais em programas e agdes que produzirdo resultados ou mudangas no mundo
real. (SOUZA, 2006, p. 26)

Sobre os processos de transformacdo da acdo do Estado, Farah (2001) destaca a
ampliacdo de atores e parcerias envolvidos na formulacdo e implementacdo de politicas
publicas. Para a autora, a importancia dos arranjos institucionais que criem um ambiente
favoravel as parcerias do Estado com setor privado, organizacdes da sociedade civil e com
outros Orgdos governamentais para a provisdo de servigos publicos, além da formulacéo e
implementacdo de politicas. Estes arranjos levam a construcdo de redes institucionais
reunindo varios atores tanto para a formulacdo de programas quanto para sua execucao,
saindo do modelo tradicional de atribuicdo exclusiva do Estado.

Até os anos 1980, a formulacdo de politicas publicas se caracterizava pela decisdo
centralizada no nivel federal, cabendo aos Estados e municipios a execu¢do das decisdes.
Também havia uma fragmentacdo institucional, sem a¢do coordenada e articulada de diversos
Orgaos, o que traria mais eficiéncia as acdes estatais.

A partir de 1982, se consolidando com a Constituicdo de 1988, a democratizacdo
implementou mudanc¢as no nivel das politicas publicas, propondo a descentralizagdo e a
participacdo da sociedade na formulacdo e implementacéo das politicas.

No inicio da década de 1990, entrou na agenda a preocupag¢do com a busca da
eficiéncia, da eficacia e da efetividade do Estado, levando a novas formas de articulagdo com
a sociedade e com o setor privado, em que o Estado deixa de ser o provedor exclusivo e passa
a ser o coordenador dos servicos prestados por ele, pela sociedade ou pelo mercado.

Essa reformulacdo da gestdo estatal é incorporada a agenda de reformas por atores
que defendem a democratizacdo das politicas publicas e dos processos decisérios. Assim, a

construcdo de novos arranjos institucionais acontece com o estabelecimento de novas formas



41

de articulagédo entre Estado, sociedade civil e mercado, com a inclusdo de novos atores na
formulacdo e implementacédo das politicas publicas.

O setor agropecuario brasileiro tem sido fortemente impactado pela elaboracéo e
implementacdo de politicas publicas, negociacdes de acordos, tratados, leis, normas,
regulamentos, projetos e acGes debatidos e formalizados nos mais diversos féruns nacionais e
internacionais. Frequentemente, quando um determinado assunto ou problema passa a fazer
parte da agenda de Governo e desperta a atencdo dos formuladores de politicas publicas, ha a
necessidade de encontrar soluces e alternativas para a tomada de decisdo dos formuladores.

Nesse sentido, para que as alternativas para a formulacdo de uma politica publica
estejam embasadas em informagdes qualificadas, as instituicBes publicas e privadas de
pesquisa agropecuaria sao constantemente demandadas para atuar em articulacdo e interacéo
com instituicdes governamentais, em diversos niveis, e com instituicdes ndo governamentais e
0 setor privado, a fim de integrar diversos atores, suas competéncias e conhecimentos para
subsidiar essas decisfes que tém como objetivo a inovacgao agropecuaria.

A implementacdo é a fase que sucede a formulacdo e antecede a avaliacdo das
politicas publicas. A literatura académica relacionada ao tema de implementacdo de politicas
publicas também é extensa e nos oferece a mencdo a dois possiveis panoramas de analise para
seu processo de operacionalizacdo: os modelos top-down (de cima para baixo) e bottom up
(de baixo para cima), desenvolvidos no decorrer da segunda metade do século XX, com a
evolucdo dos estudos sobre implementacéo.

Esses modelos referem-se a variadas possibilidades e graus de autonomia
relacionados diretamente com as regras ou entdo com o plano que definem os objetivos da
politica.

O modelo top-down, viséo classica sobre o processo de implementacdo, concebe que
as decisdes acontecem na etapa da formulagdo e observa também “que tipo de implementacao
(estruturas e procedimentos) deve ser utilizado para garantir a eficacia (objetivos oficiais)”
(SABATIER, 1986 apud SUBIRATS et. al., p. 190).

Essa andlise inicial nos remete aos “conselhos cldssicos para altos formuladores de
politicas sobre como assegurar uma implementacgéo efetiva: manter controle efetivo sobre os
atores da implementacio” (HILL, 2006, p.66). E fundamental que os atores que irdo atuar nas
acOes para a implementacdo da politica estejam convencidos da relevancia da sua atuacao
para a solucéo dos problemas enfrentados pela sociedade.

“A perspectiva ‘de cima para baixo’ tem suas raizes no modelo de estagios e

aconselha uma distingdo clara entre a formulacdo e a implementagdo de politicas publicas”
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(Hill 2006, p. 63). Essa visdo, contudo, gera problemas e seria um grande entrave e uma das
maiores criticas ao modelo.

O modelo bottom-up, por sua vez, concebe o processo de implementacdo durante o
ciclo de gestdo de politicas publicas como um processo descentralizado e desordenado,
perfazendo, desta maneira, o reconhecimento do fundamental papel dos implementadores.
Estes ttm o poder de alterar a maneira como a politica é ou serd implementada, ou entéo
influenciar a redefinicdo de suas metas em razdo de possiveis obstaculos. Assim como no
processo de formulacdo de politicas pablicas, uma das caracteristicas principais no processo
de implementagdo € ter como sua esséncia a negociacdo e o conflito. Sendo assim, a
implementacdo pode ser compreendida como um processo independente, no qual decisdes
cruciais sdo tomadas e ndo somente implementadas, podendo influenciar todos os aspectos
inerentes a uma politica publica.

Nesse sentido, pode-se sugerir que ela proporciona:

[...] uma abordagem mais realista sobre como ocorre a implementagéo, mais do que
sobre como a implementacdo deveria ser controlada. (...). A realidade, (...), ndo se
refere a um controle imperfeito, mas as acdes como processo continuo da interagéo,
com politicas mutantes e passiveis de mudancas, uma estrutura complexa de
interacfes e um mundo externo que condiciona a implementacéo (...). (HILL, 2006,
p. 74).

Também pode-se sugerir que, neste modelo, existe uma chance reduzida de
determinagdo de aspectos como “relagdes causa e efeito, sobre relagdes hierarquicas ou outras
relagOes estruturais entre atores e agéncias, ou sobre o que deveria ocorrer entre eles” (HILL,
2006, p. 73).

Ja para Subirats et al. (2012), na analise do processo de implementacdo de politicas
publicas, é necessario considerar as diversas formas de relacionamento entre os atores que, de
alguma forma, influenciam esse processo.

E, ainda sobre esse aspecto, o autor afirma que, durante o0 processo de
implementacdo, € necessario considerar ndo somente atores considerados classicos do
chamado “tridngulo de ferro” (burocratas, politicos e os grupos de interesse). Para ele, ¢
também necessario considerar toda a rede de atores que possuem qualquer tipo de
possibilidade e condig¢Bes para influenciar aspectos concernentes a implementacdo da politica

pUblica a ser considerada.
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Essa acdo € necesséria para que se possa evitar possiveis desperdicios, boicotes,
retrabalhos, sentimentos que culminem na apatia e na pratica do absenteismo, entre outros,
nas condi¢des de uma percepcao pelo prisma bottom-up (SUBIRATS, 2006).

Sobre o panorama de analise bottom-up, afirma Subirats (2012, p. 189):

Los partidarios de una perspectiva “de abajo a arriba” (“bottom-up”) consideran que
los citados procesos sociopoliticos no previstos, son la expresion de que un PPA
idéntico puede suscitar esperanzas, reacciones y estrategias divergentes segun los
intereses de los actores publicos y privados involucrados en el juego. No siempre es
la mala fe lo que lleva a un actor local, sujeto a todo tipo de obligaciones sociales,
economicas y politico-administrativas, a servirse o a instrumentar un PPA de manera

distinta a la prevista por el legislador.

Com a finalidade de conhecer de fato as motivagdes e 0s comportamentos dos atores
envolvidos na implementacdo de uma determinada politica pablica, a perspectiva "bottom-up"
sugere que todos os levantamentos sejam realizados considerando-se sempre o0 sistema basico
de atores, o qual, segundo relata o autor, deve se iniciar a partir de base ("atores de rua™) com
direcdo para cima, considerando de forma concomitante os atores na esfera publica e privada.

Fazendo uma comparacao do enfoque da implementacdo sob os aspectos top-down e
bottom-up, a primeira grande observacdo entre as diferentes perspectivas é que enquanto a
primeira se dedica a analisar as estruturas, objetivos e resultados a partir de um plano definido
na etapa da formulacdo da politica publica, a segunda observa a relacdo entre os atores,
buscando a eficacia da implementacdo, as formas de retroalimentacdo, controle e de possiveis
incrementos nos objetivos da politica.

Pode-se afirmar que, “a perspectiva bottom-up estd mais preocupada com a

cooperacdo entre os atores que implementam a politica formulada” (Gontijo, 2012, p. 89).

2.2.3 Inovagéo no setor publico

Os processos de inovacdo sdo cada vez mais importantes para as sociedades
modernas, seja devido aos seus constrangimentos politicos econémicos, seja devido a
necessidade de romper com velhos paradigmas e criar novos futuros e possibilidades para os
cidad&os.

Considerando os conceitos de inovagdo anteriormente apresentados e que, nesta

dissertagdo, abordaremos uma proposta de implementagdo para uma nova abordagem do
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SNPA, faz-se necessario apresentar também um conceito de inovagdo no setor publico, pois
as instituicdes publicas de pesquisa agropecuéria terdo papel-chave na revisdo do SNPA e
deverdo ter a capacidade de inovar no que se refere a inser¢éo de novos atores, repactuacao de
agendas, ampliacdo de parcerias — tudo isso em um complexo e recessivo cenario econémico
e politico.

Para Guedes (2015, p. 44):

[...] o setor publico, em uma sociedade desenvolvida, esta densamente conectado ao
tecido social, operando como um grande sistema aberto no qual ha continuas e
fluidas relagdes de troca entre agentes publicos, empresas comerciais, cidadaos e

outros tantos agentes.

Os conceitos e reflexdes sobre inovacdo no setor publico vém ganhando notoriedade
em variados trabalhos académicos'?. Ganharam ainda mais destaque com a cria¢do de prémios
para inovagao na gestdo plblica®.

Coelho (2015, p. 49) vem trabalhando uma interessante perspectiva sobre inovagéo
no setor publico, que ocorre quando ha “[...] um ajuste ou alteracdo em relacdo as préaticas
anteriores que melhora um item da realidade do territério ou um prisma do cotidiano de um
governo ou organizagao publica” (COELHO, 2015, p 49).

O autor, apoiando-se em tal perspectiva, no texto que escreveu para a Revista Prémio

Mario Covas 2015, ensaia 0 conceito de inovagdo na gestdo e nas politicas publicas como:

[...] uma mudanca incremental, qualitativa e/ou quantitativa, nas caracteristicas
presentes na gestdo publica (atividade-meio) ou nas politicas publicas (atividade-
fim) em nivel territorial, governamental ou organizacional, que mobiliza um ou mais
principios pos-burocraticos e/ou de direitos coletivos em prol da melhoria de pelo
menos uma dimensdo de desempenho ou de governanga no setor publico — as quais
podem ser operacionalizadas pelos critérios de eficiéncia, eficacia, efetividade ou
equidade (COELHO, 2015, p. 49).

Ainda segundo esse autor, o processo de inovacdo no setor prevé a resolucdo de

problemas por meio de uma mudanca gradual, de recorte focalizado, embasado em uma

12 para se aprofundar no assunto, uma sugestdo é ler “Inovacdo no setor publico: andlise da producdo cientifica
em periddicos nacionais e internacionais da area de administracdo”, de Soraya Monteiro Branddo e Maria de
Fatima Bruno Faria. Revista de Administracdo Publica. v. 47, n. 1, p. 227-248, 2013. (GUEDES, 2016, p. 44)

13 A titulo de exemplo, dois importantes prémios para inovacdo na gestdo publica s3o: Concurso Inovac3o na
Gestdo Publica Federal, promovido, desde 1996, pela Escola Nacional de Administracdo Publica — ENAP e o
Prémio Mario Covas, desenvolvido pelo Governo Paulista, criado em 2004.
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pluralidade de caminhos de métodos, técnicas, ferramentas e até tecnologias sociais, que séo
muitas vezes simples e de baixo custo, sendo capaz de gerar avangos observaveis em aspectos
desejaveis socialmente e, na medida do possivel, sendo passivel de replicacdo para contextos

similares. Para ilustrar, segue representacédo feita por Coelho (2015):

Figura 2 O conceito de inovacao no setor publico, detalhando seus elementos constitutivos

O COMCEITO DE INOVACAD, DETALHANDO OS5 SEUS ELEMENTOS CONSTITUTIVOS
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Fonte: Coelho (2015, p. 48)

Por fim, ainda cabe destacar que, no contexto da inovacdo no setor pablico, o papel
da lideranga é central. Guedes (2015) desenvolve essa questdo por meio de duas abordagens
que podem promover a inovagdo: a comportamental e a transformacional. Enguanto
comportamento, observa que os lideres devem pensar e agir para que a equipe de trabalho seja

plenamente funcional, tendo em vista as relagdes internas e o alcance das metas.
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Por sua vez, enquanto abordagem transformacional, parte da visdo poderosa de
futuro, que congrega seguidores e 0s motiva a perseguir os objetivos tracados de forma
compartilhada e intensa. Ainda nesse sentido, o papel da comunicacéo € central.

Sendo assim, cabera a todos os gestores pablicos e, aqui, em especial, aos dirigentes
das instituicGes publicas de pesquisa, mobilizarem-se na intencdo de cooperar para a retomada
da agenda nacional de pesquisa agropecudria brasileira, considerando a importancia
estratégica e fundamental que exercem como parte integrante da gestdo e governanca de um
dos ecossistemas mais relevantes para a sociedade.

Considerando, ainda, o contexto e o cenario do Pais, os gestores publicos deverdo
estar cada vez mais atentos as demandas da sociedade, como alertado por Guedes (2015, p.
42):

A gestdo das empresas publicas, privadas, fundagdes, autarquias e institui¢des sem
fins lucrativos é uma atividade de crescente complexidade que tem em vista uma
mudanca sociotécnica sem precedentes observada, em particular, nos paises
economicamente desenvolvidos. Adaptar-se as demandas sociais e, mais que isso,
antecipar-se a elas, requer o desenvolvimento de estratégias apropriadas ndo sé ao

contexto da demanda, mas também contingenciadas pelos recursos disponiveis.
(GUEDES, 2015, p. 42).

Conforme aponta Bonacelli, Fuck e Castro (2015), é importante que o Governo e 0s
atores envolvidos estejam atentos e preocupados em renovar e desenvolver o SIA. Para o
desenvolvimento do pais, segundo 0s autores, sao necessarias a mobilizacdo e a disposicédo

desses atores em inovar.

[...] existe a necessidade de uma maior articulacéo e coordenacéo das atividades de
CT&lI, em geral, e na area agricola, em particular. Mesmo com os resultados obtidos
até o momento, os esforcos para se acompanhar a fronteira do conhecimento
implicam uma constante busca por novas capacitagdes e reforco de conhecimentos
genuinos e que continuam como uma base solida para o desenvolvimento de novas
técnicas e concepgdes. Isso acarreta o desenvolvimento de novas e mais modernas
tecnologias ndo s6 pela Embrapa, mas também pelas demais organizacdes de
pesquisa que compdem o SIA. Tais iniciativas podem viabilizar estratégias baseadas
em um novo patamar de conhecimento, possibilitando que o pais esteja a frente da
fronteira do conhecimento e que utilize o que existe de mais moderno em CT&l
agroindustrial. N&o se trata de algo trivial, mas sim de uma meta cujos resultados
ampliariam significativamente a capacidade de inovar em um dos setores mais
dindmicos da economia brasileira. (BONACELLI; FUCK; CASTRO, 2015, p. 106).
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3 TRAJETORIA DO SISTEMA NACIONAL DE PESQUISA
AGROPECUARIA (SNPA)

Este capitulo tem por objetivo apresentar a trajetoria do Sistema Nacional de
Pesquisa Agropecuaria (SNPA), desde a sua concepc¢do até os dias atuais, por meio da
identificacdo de quatro fases, sendo a primeira de 1972 a 1976, a segunda de 1977 a 1989, a
terceira de 1990 a 2002 e a quarta de 2006 a 2015. Ainda serdo apresentados os atores que

integram o Sistema.
3.1 HISTORICO

Em 1972, o SNPA foi sistematizado pela primeira vez em um documento conhecido
como “Livro Preto”. A leitura deste documento nos mostrou que muitos problemas discutidos
a época estdo presentes ainda hoje, em 2016. Problemas como a falta de colaboracdo entre as
esferas do governo federal, estadual e municipal; a questdo de financiamento do sistema; a
falta da participacdo mais ativa do setor privado; a auséncia de um plano de abrangéncia
nacional e regional com foco nas prioridades do Pais e regionais; a falta de integracdo entre o
setor publico e privado; etc.

Foram previstos varios mecanismos para melhorar a colaboracéo e integragdo entre
os atores do setor agropecudrio, por exemplo, a previsdo da criacdo de Conselho Nacional e
Conselhos Regionais, nos quais seriam discutidos e elaborados Planos Indicativos Nacional e
Regionais, que contariam com a participacdo de varios Ministérios, de associacbes, de
confederagdes, de Secretarias Estaduais, de universidades, de institutos, do setor privado, etc.

Além dos Conselhos, prop6s-se a criagdo de uma empresa publica, por ter maior
flexibilidade e menor ingeréncia dos oOrgdos de controle. Veremos que, no decorrer da
discussdo, esse modelo idealizado ndo foi implementado de acordo com sua concepgéo,
embora tivesse funcionado bem até a Constituicdo Federal de 1988, que foi um momento de
ruptura.

No Quadro 7, estdo sistematizados alguns dos eventos mais importantes ocorridos
entre 1972 e 2015.



Quadro 7 Fases do historico — Estrutura de pesquisa no Brasil: alguns destaques a partir

de 1972

1972-1973 1974 - 1976
Constituicdo do grupo de trabalho que apresentou ao | Organizagdo dos Centros Nacionais de Pesquisa e dos
Governo a proposta de formulagdo do SNPA.|Programas Nacionais

Criacdo da Empresa Brasileira de Pesquisa Agropecuaria
(Embrapa), que representou a defini¢do de um novo modelo
de pesquisa agropecuaria no Brasil, por meio da Lei n°
5.851, de 7 de dezembro de 1972.

Extincdlo do Departamento Nacional de Pesquisa
Agropecuaria (DNPEA), por meio do Decreto n° 72.020, de
28 de marco de 1973.

de Pesquisa pela Embrapa.

Programa para a formacdo maciga de pesquisadores no
exterior, por meio de pos-graduagdo stricto sensu,
especialmente nos EUA.

Criac8o da Empresa Brasileira de Assisténcia Técnica e
Extensdo Rural (Embrater).

1977 — 1980

1986 — 1989

Em 1977, é criado o Fundo de Defesa da Citricultura
(Fundecitrus), associagdo que tem entre suas atribuicdes a
prestacdo de servigos e o desenvolvimento e financiamento
de pesquisa na citricultura.

Periodo de crise financeira sisteméatica e prolongada da
pesquisa publica, decorrente do estrangulamento financeiro
do setor publico brasileiro, que teve inicio em 1979.

Reducdo do volume de recursos repassados pelo
Governo Federal aos Estados por intermédio da
Embrapa.

Reestruturagcdo dos Institutos Estaduais de Pesquisa,
resultando em extingdo (CE e MA); fusdo com as
agéncias de extensdo rural (BA, ES, MG);
profissionalizacdo da gestdo dentro das organizagdes de
pesquisa; agenda  microinstitucional  voltada &
sobrevivéncia das organizacoes.

Promulgagdo da Constituicdo Federal de 1988.

1990 — 1992

2000-2002

Extincdo da Embrater em 1990.

Lei Agricola n° 8.171, de 17 de janeiro de 1991, que
autoriza 0 SNPA.

Portaria n® 193, de 07 de agosto de 1992, do Ministério da
Agricultura que cria 0 SNPA.

Implantacdo dos Fundos Setoriais de Ciéncia e
Tecnologia no éambito do Fundo Nacional de
Desenvolvimento Cientifico e Tecnolégico (FNDCT),
operado pela Financiadora de Estudos e Projetos
(FINEP)/Ministério da Ciéncia e Tecnologia.

Criacdo do Fundo Setorial do Agronegécio no FNDCT,
em 2002.

2008 — 2012

2014 — 2015

Lancamento e execu¢do do Programa de Fortalecimento e
Crescimento da Embrapa (PAC/Embrapa).

Elaboracdo dos Planos de Gestdo Estratégica (PGE) das
Organizag@es Estaduais de Pesquisa Agropecuaria (OEPAS).

Instituicdo da Agéncia Nacional de Assisténcia Técnica e
Extensdo Rural (ANATER), por meio do Decreto n°
8.252, de 26 de maio de 2014.

Extincdo da Empresa Baiana de Desenvolvimento
Agricola S/A (EBDA), por meio da Lei Estadual n°
13.204, de 11 de dezembro de 2014.

Fonte: Salles-Filho e Mendes (2009) — Adaptado.
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Conforme estudo do Banco Mundial'* (2006), o Sistema de Pesquisa Agropecuaria
tem trés abordagens: o Sistema Nacional de Pesquisa Agropecuéria (SNPA), o Sistema de
Informacéo e Agricultura do Conhecimento (SIAC) e o Sistema de Inovacgédo Agricola (SIA).

O SNPA, segundo este estudo, estruturou-se na década de 1980, com énfase no
planejamento do desenvolvimento agricola. Voltou-se para pesquisa publica centrada nos
institutos publicos de P&D, baseado na visdo linear de inovacdo, ou seja, producdo da
pesquisa pela instituicdo, a difusdo pela extensdo e a apropriacao pelos agricultores. Assim, 0
esforco era para a oferta de pesquisa sem se preocupar com a interacao dos atores.

O SIAC, conceito advindo na década de 1990, concebe que a pesquisa ndo € o Unico
meio de acesso, geracdo e difusdo do conhecimento. Assim, o SIAC foca ndo somente na
pesquisa como também na interacdo entre pesquisa, academia e extensdo rural para
identificacdo das demandas dos agricultores, a fim de produzir novas tecnologias.

Jad o SIA, em seu conceito advindo nos anos de 2000, destaca 0s requisitos
importantes presentes no SNPA e no SIAC, como também reconhece a gama de atores, de
multidisciplinariedade, de setores envolvidos com inovacdo, sobretudo o setor privado.
Embora o SIAC reconhecesse a importancia da interacdo entre os atores, o SIA vai além,
envolvendo um conjunto maior de atores e prevendo que as relacbes pudessem ser
potencializadas, promovendo a inovacao.

No Quadro 8, observa-se a mudanca de abordagem na énfase da pesquisa
agropecuaria desde o inicio dos anos 1980 até os anos 2000 em diante.

E importante esclarecer que o SNPA, objeto deste Trabalho de Conclus&o de Curso,

embora tenha a mesma denominacéo, esté inserido na abordagem do SIA.

4Disponivel em: <http://siteresources.worldbank.org/INTARD/Resources/Enhancing_Ag_Innovation.pdf>.
Acesso em: 19 jul. 2016.


http://siteresources.worldbank.org/INTARD/Resources/Enhancing_Ag_Innovation.pdf

Quadro 8 Comparagéo entre as abordagens de PD&I na agricultura

Fatores Sistema Nacional de Sistema de Informacédo | Sistema de Inovacao
Pesquisa Agricola e Agricultura do Agricola
(década 1980) Conhecimento (a partir do final da
(inicio década 1990) década 1990)
Proposito Ampliar a capacidade de | Fortalecer a Fortalecer a capacidade
planejamento da comunicacdo e a de inovacdo e criar
pesquisa agricola, de transferéncia de novidades por meio da
desenvolvimento e de conhecimentos e producdo agricola e
transferéncia de servicos para pessoas do | sistema de marketing.
tecnologias. setor rural.
Agentes Predominantemente Organizacdes publicas Todos os atores publicos
organizagOes publicas de | de pesquisa, e privados
pesquisa e universidades | universidades de potencialmente
de ciéncias agrérias. ciéncias agrarias, envolvidos com a
servicos de extenséo, criacdo, adaptacéo e uso
produtores, ONGs, dos diversos tipos de
empresarios da area conhecimento relevantes
rural. para a producdo e
inovacdo na agricultura.
Tipos Tecnologias (invencdo) e | Adocéo das tecnologias | Combinagéo de

de resultados

transferéncia de
tecnologias.

e inovacdo na producéo
agricola.

inovagoes tecnologicas e
institucionais.

Fundamentos

Uso da ciéncia para criar
invencdes.

Acesso ao conhecimento
agricola.

Novos usos do
conhecimento para
mudancas sociais e
econdmicas.

Mecanismo para
inovacao

Transferéncia de
tecnologia.

Aprendizado interativo.

Aprendizado interativo.

Papel das politicas

Alocacdo de recursos,
estabelecimento de
prioridades.

Consolidar a estrutura de
pesquisa e de
transferéncia de
tecnologia.

Composigao da estrutura
de CT&I, mecanismos
de incentivo a CT&lI
como fator de
desenvolvimento
econdbmico.

Fonte: Banco Mundial (2006 apud MENDES; BUAINAIN; FASIABEN, 2015, p. 171)

3.1.1 Primeira fase do SNPA, de 1972 a 1976
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Nesta fase, sera abordada a primeira proposta de instituicdo do SNPA, a extincéo do

DNPEA, a criacdo da Empresa Brasileira de Pesquisa Agropecuéria (Embrapa) e da Empresa

Brasileira de Assisténcia Técnica e Extensdo Rural (Embrater).



51

3.1.1.1 Periodo anterior a criacdo da Embrapa

Conforme consta no Livro Preto®®, foi constituido um Grupo de Trabalho (GT), por
meio da Portaria n° 143, de 18 de abril de 1972, que propds sugestbes para a formulacdo de
um Sistema Nacional de Pesquisa Agropecudria, culminando na criacdo da Embrapa. Alem do
diagndstico do Sistema de Pesquisa Agricola nos anos 1970, o relatério sugeriu a criacdo de
uma empresa ou reformulacdo do DNPEA e trouxe aspectos conceituais sobre o SNPA.

A Portaria n. 143, de 18 de abril de 1972, designou o Grupo de Trabalho composto
por dois membros: 0 engenheiro agrénomo Otto Lyra Shrader e Dr. José Irineu Cabral, que
foram incumbidos de estabelecer estratégias, identificar limitacbes, propor legislagédo
apropriada e sugerir solucdes de coordenacdo, programacao e recursos humanos e financeiros,
especificamente, para a pesquisa agropecuaria.

Em 1972, a agricultura ja tinha um papel relevante para a economia brasileira.
Entretanto, as técnicas utilizadas ndo eram modernas e a expansao da agricultura ocorria por
meio da ampliacdo de incentivos financeiros concedidos pelo Estado. A politica agricola
nacional contava com programa voltado para ciéncia e tecnologia, que tinha como objetivo o
aumento da produtividade agricola e a introducdo de novos processos tecnoldgicos. O Decreto
n° 70.553, de 17 de maio de 1972, editado pelo Governo Federal, ressaltou a importancia do
setor cientifico e tecnoldgico a estratégia do desenvolvimento nacional, atribuindo a cada
Ministério a ordenacéo e coordenacdo de seu plano nacional de pesquisa.

O diagndstico apresentado pelo GT apontou pontos positivos e de estrangulamento.
Dentre os pontos positivos, destacaram-se a existéncia de uma rede de instituicdes de pesquisa
abrangendo todo o territério nacional; a oferta de equipamentos e de instalacdo de campo e de
laboratdrio; a existéncia de meios de divulgacdo cientifica; acervo de resultados de pesquisas;
um quadro de profissionais altamente qualificados, embora em quantidade reduzida; um senso
comum voltado para um programa integrado da pesquisa agropecuaria no Pais.

Por outro lado, foram abordados os seguintes pontos de estrangulamento,

sistematizados no Quadro 9:

5 Documento que compde um conjunto de registro bibliografico da Memdria Embrapa.



Quadro 9 Pontos de estrangulamento apontados pelo GT no Livro Preto

Ponto de estrangulamento

Detalhamento

Politica de pesquisa

Néo havia analise dos problemas e causas relacionados a baixa
produtividade de pesquisa e transferéncia de tecnologia nem
uma politica cientifica e tecnologica especifica da agricultura

Aspectos institucionais

Inadequada estrutura técnica administrativa;  precéria
coordenacdo e comunicacdo entre a esfera federal, estadual e
local; dificuldade dos drgdos de pesquisa e dos servigcos de
apoio a agricultura em planejar e executar atividades de
pesquisa.

Programacgao

Auséncia de um plano integrado de pesquisa agropecuaria,
problemas no planejamento relacionados a limitagBes
institucionais, deficiente sistema de monitoramento e
avaliagdo, baixa interdisciplinaridade nas fases de
planejamento e execucdo da pesquisa.

Recursos Humanos

Caréncia de pessoal de lideranga em todas as esferas do
Governo; insuficiente quantidade de pesquisadores, de
profissionais multidisciplinares e de técnicos de Ensino Médio.

Mobilizacdo de pessoal

Falta de politica salarial e concomitante concorréncia com o
setor privado e administracdo indireta por praticarem melhores
salarios, inexisténcia de planos de carreiras, auséncia de
uniformizagdo do regime de contratacdo de pessoal, rigidez e
morosidade em recrutar profissionais devido ao sistema de
contratagdo de pessoal em vigor, dificuldade em designar
pessoal para cargo de chefia ou direcdo devido a
obrigatoriedade de pertencer a categoria de funcionario publico
regular, inexisténcia de programa de capacitacdo e
treinamento, alta rotatividade de pessoal.

Aspectos financeiros

Inadequada e insuficiente captagdo de recursos devido ao
excesso de formalismo, destinacdo de recursos a atividades de
apoio e ndo total aplicacdo na ciéncia e tecnologia, recursos
insuficientes, fontes de recursos do setor privado e externo
limitadas, pouca experiéncia na determinacdo de custos de
pesquisa.

Outros problemas

Subutilizacdo das estruturas fisicas para fins de pesquisas; falta
de critérios técnicos para implantacdo de unidades de pesquisa,
sendo as Regifes Sul e Sudeste as mais beneficiadas em
termos de organismos de pesquisas e pesquisadores;
subutilizacdo das descobertas nacionais ou internacionais de
pesquisa em ambito nacional.

Fonte: Elaboracdo propria com base em Cabral (2006, p.8-21)
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Sobre a abordagem dos conceitos basicos para o desenvolvimento da pesquisa

agropecudria no Pais, partiu-se do pressuposto que as estratégias de pesquisa seriam de

competéncia nacional e a “continuagdo” caberia aos grupos regionais. As orientacdes seriam

por demandas atuais, pesquisa de curto prazo, que sdo aquelas do setor governamental e

privado, e por demandas potenciais, aquelas voltadas para longo prazo e tendéncias

consideradas pelo Governo. A programacdo de pesquisa deveria considerar as peculiaridades
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de cada regido do Brasil e as tecnologias precisariam ser desenvolvidas a fim de absorver a
mao de obra.

Ainda, entendeu-se que a distribuicdo dos recursos deveria observar a demanda atual
e potencial. As instituicdes de pesquisa criadas pelo Ministério da Agricultura ficariam
responsaveis pelas demandas atuais, enquanto as universidades se dedicariam as demandas
potenciais, pesquisa basica e sem prejuizo da pesquisa aplicada. Essa estrutura teria o objetivo
de separar as atividades e 0s recursos, aléem de aumentar a eficiéncia das instituicoes.

Nesse modelo, consideraram-se 0s principios basicos de transferéncia de tecnologia:
planejamento, relacionamento da pesquisa, flexibilidade administrativa, disseminagéo de
conhecimento e interdisciplinaridade técnica do sistema. “[...] chega-se a conclusdo sobre a
necessidade de que o Governo, com maior urgéncia, adote medidas que promovam uma
profunda reformulagio institucional ¢ operativa atual do sistema” (CABRAL, 2006, p. 40).

Assim, sugeriu-se uma reformulacdo institucional objetivando conciliar a pesquisa
agropecudria aos objetivos e metas do Governo; organizar o sistema setorial de agricultura,
conforme o Decreto n° 70.553, de 17 de maio de 1972; prover os instrumentos e meios
necessarios a pesquisa; criar ferramentas de captacdo de recursos financeiros; ampliar e
consolidar a coordenagdo entre 0s setores; incentivar a participacdo do setor privado;
assegurar a continuidade das atividades atribuindo-lhes mecanismos de controle e avaliacdo
de seus resultados; estabelecer politicas nacionais para a pesquisa setorial.

Duas alternativas institucionais foram propostas pelo GT. A primeira foi a edicdo de
Decreto presidencial para dar maior flexibilidade ao DNPEA, sendo este mantido como um
6rgdo da administracdo direta. A segunda, que tinha o propdsito de ser mais flexivel e facilitar
a administracdo de recursos financeiros e humanos, foi a constituicdo de uma empresa
publica, vinculada ao Ministério da Agricultura.

As sugestdes para organizacdo do sistema nacional tinham o seguinte objetivo:

[...] de organizar um sistema nacional de pesquisa para agricultura brasileira, de um
lado criando um mecanismo flexivel e dindmico de coordenacdo entre Governo
Federal, os Estados e o setor privado e, de outro, proporcionando condicfes de
operatividade indispensaveis a pesquisa agropecuaria no Pais. (CABRAL, 2006, p.
43).

Para tal, foi proposta a criacdo de uma empresa publica e de dois conselhos, sendo

um nacional e outro regional de pesquisa agropecuéria. Além disso, previu-se a articulagéo e a
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coordenacdo entre os Orgdos federais, as Secretarias de Agricultura de Estados e o setor
privado.

No Conselho Nacional, estava prevista a participacdo de ministros de diversos
orgdos, banco de desenvolvimento, associacGes brasileiras vinculadas a agricultura,
confederagBes nacionais de agricultura, de comércio e de trabalhadores da agricultura. As
atribuicBes consistiam em formulacdo de politicas publicas, apreciacdo do Plano Nacional de
Pesquisa Agropecudria, coordenacdo das atividades de pesquisa entre o setor privado e 0s
orgaos federal e estadual.

No Conselho Regional, foi prevista a participacdo de institutos regionais de pesquisa,
de representantes de érgdos regionais, de Secretarias Estaduais de Agricultura, de bancos
regionais, de universidades, etc., atribuindo-lhe a funcdo de coordenacdo entre os 6rgdos
regionais, de formulacdo de programas de pesquisa em nivel regional e execucdo de politicas
publicas voltadas ao setor.

Quanto a empresa nacional de pesquisa agropecudria, 0os objetivos e atribuicoes
consistiram na producdo de conhecimento e tecnologia a serem disponibilizados aos
produtores, prestacdo de servigos ao setor publico e privado, apoio técnico e administrativo
aos Conselhos Nacionais e Regionais de Pesquisa Agropecuaria.

Os recursos financeiros teriam origem em um fundo geral de pesquisa, em contratos
e convénios, no Plano Nacional de Ciéncia e Tecnologia, em bancos de desenvolvimento, em
incentivos fiscais, em agéncias internacionais de financiamento e em agéncias de fomento.

Conforme ilustrado na Figura 3, 0 SNPA contaria com o Ministério da Agricultura, a

Empresa Nacional de Pesquisa e os Conselhos Nacionais e Regionais.

Figura 3 Sistema Nacional de Pesquisa Agropecuaria

SISTEMA NACIONAL DE PESQUISA
AGROPECUARIA

Ministério da Conselho Nacional
Agricultura de Pesquisa
i Agropecuaria .
: Empresa Nacional

lmmdmceeee o . . de Pesquisa
Conselho Regional Agropecudria

de Pesquisa
Agropecuéria

Fonte: Cabral, 2006, p.70 — Adaptado
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Previu-se que a implantagédo do Esquema de Programa do Sistema (Figura 4) se daria
de forma gradual, em dois periodos, no intersticio de dois anos. O primeiro seria dedicado as
etapas anteriores a execucdo e 0 segundo, a execucdo e avaliacdo do Plano Indicativo
Nacional e do Plano Nacional de Pesquisa.

Esse ciclo permitiria a existéncia de uma agenda nacional de pesquisa com a
definicdo de objetivos, estratégias, diretrizes, prioridades, recursos disponiveis e as
referéncias para elaboracao de uma agenda regional que incluiria os projetos e programas com

base na especificidade de cada regido.

Figura 4 Esquema Geral da Programacdo de Pesquisa

PLANO PLANO NACIONAL
INDICATIVO DE PESQL—[SA
NACIONAL AGROPECUARIA
PLANOS PROGRAMAS
INDICATIVOS REGIONAIS DE
REGIONAIS PESQUISA
AGROPECUARIA
PROJETOS
REGIONAIS

Fonte: Cabral (2006, p.70)

Embora houvesse a coordenacdo do Ministério da Agricultura, 0 modelo do SNPA
sugerido em 1972 previa uma participacdo dos Conselhos nas definicdes e decisdes
estratégicas. A empresa publica estaria no mesmo nivel que estes Conselhos, conforme
ilustrado na Figura 3 (SNPA) e teria atribuicGes atinentes as atividades de pesquisa
agropecudria, a prestacdo de servicos ao setor publico e privado, ao apoio técnico e
administrativo aos Conselhos, executando as decisdes do SNPA.

Concluimos que o modelo proposto ndo foi implementado de acordo com sua
concepgdo, sendo constituida somente a empresa publica denominada Embrapa que, apos a
instituicdo formal do Sistema, em 1992, recebeu a incumbéncia de coordenar o Sistema,

atribuicdo que, em 1972, previu-se que seria do Ministério.



56

Percebemos que as propostas concebidas em 1972 vdo ao encontro das caracteristicas
do modelo que esta sendo discutido atualmente, em 2016. Durante as entrevistas, foi abordada
a necessidade de se ter uma coordenacao colegiada, um modelo mais compartilhado e menos
hierarquizado, além da necessidade de Planos Nacional e Regionais.

Do quanto analisamos, concordamos com o pesquisador do lapar na assertiva citada
abaixo, de que o SNPA era uma estratégia do Governo Federal. Depois, a Embrapa passou a
ser estratégia do Sistema e, por fim, se tornou uma estratégia do Governo Federal. Veremos,

no capitulo 4, que isso impactara a gestdo e governanca do SNPA.

[...] O SNPA em 1972 era uma estratégia do governo federal, a medida que os anos
vao passando a Embrapa vai fortalecendo a estratégia do sistema e depois a Embrapa
passa a ser uma estratégia do governo federal”

MARTINS, M. V. F, 2016 [Pesquisador do lapar]

3.1.1.2 Periodo apds a criacdo da Embrapa

Do estudo realizado pelo GT, houve a criagdo da Embrapa em 1973, autorizada pela
Lei n® 5.851, de 07 de dezembro de 1972, que foi uma importante iniciativa para 0 processo
de organizacdo e coordenacao da pesquisa agropecudria no Brasil. Dentre as suas atribuicdes,
estavam previstas atividades voltadas ao desenvolvimento agricola, apoio ao poder executivo,
articulacdo com a Embrater, articulacdo com o setor privado, concessdo de apoio financeiro
para atividade de pesquisa, convénio com empresas estaduais de pesquisa, etc.

Em 2015, a Embrapal® possuia uma estrutura com bastante capilaridade, presente na
maioria dos Estados da Federacdo (46 unidades descentralizadas, 16 escritdrios e 17 unidades
administrativas). Articula com o setor privado e publico federal, estadual e municipal, com
orgdos financiadores externos e internos e com instituicbes de pesquisas nacionais e
internacionais. A Embrapa é uma instituicdo, dada sua importancia, reconhecida tanto
nacional quanto internacionalmente.

Em relacdo ao DNPEA'’, cabe contextualizar sua trajetoria: em 1930, uma das
mudancas que ocorreu no Ministério da Agricultura foi a extingdo ou transferéncia de

institutos a outros ministérios. Em 1937/1938, houve a instituicdo do Centro Nacional de

16 Bonacelli, M. et al. Sistema de inovagao agricola: Instituicdes, competéncias e desafios do contexto brasileiro.
Rio de Janeiro. CNPq, FAPERJ, INCT/PPED, IdeiaD. p. 89-93. 2015.

17 Mendes, P. J. Organizacdo da P&D agricola no Brasil: evolugdo, experiéncias e perspectivas de um sistema de
inovacdo para a agricultura. Campinas, SP. 2009. P. 67-68



57

Ensino e Pesquisas Agrondmicas (CNEPA), responsavel pela pesquisa, experimentacdo e
ensino agricola.

Em 1943, reorganizou-se este Centro, que, além de ser composto por trés unidades
de pesquisas e uma rede de estacdes experimentais presente em cinco regides do Pais, também
teve sua denominacdo alterada para Servico Nacional de Pesquisa Agropecuéria. Este
departamento foi extinto em 1962, com a reforma do Ministério que criou o Departamento de
Pesquisa e Experimentacdo Agropecuaria (DPEA), o qual, em 1968 & reorganizado e
denominado Escritério de Pesquisas e Experimentacdo (EPE). Este apoiava nove institutos
regionais e compunha-se de uma diretoria geral, nove institutos regionais, unidades centrais e
uma rede de 57 estacOes experimentais. Em 1971, foi reorganizado e passou a se chamar
DNPEA (RUTTAN, 1983; EMBRAPA, 2006).

A proposta do GT e o diagndstico do DNPEA, em que varias criticas foram
evidenciadas, levaram a extin¢do do Departamento em 1973.

A Embrater, vinculada ao Ministério da Agricultura, instituida por meio da Lei n°
6.126, de 06 de novembro de 1974, estabelecia as fontes de recursos; 0s objetivos, dentre eles
o de fomentar e integrar o sistema de assisténcia técnica e extensdo rural, capacitar os
extensionistas, conceder apoio financeiro por meio de convénio a Unidades da Federacéo que

atuassem em assisténcia técnica e extensdo rural e a integracdo com a Embrapa.

3.1.2 Segunda Fase do SNPA, de 1977 a 1989

Uma interessante experiéncia de arranjo institucional que surgiu nesta fase foi o
Fundo de Defesa da Citricultura (Fundecitrus), criado por citricultores e industrias
processadoras de Citrus, em 1977, é uma associacdo privada, sem fins lucrativos, que foi
instituida inicialmente para combate ao cancro da citricultura e ampliou as atividades para
desenvolvimento de pesquisa, transferéncia de conhecimento e tecnologias. Organiza-se sob
forma de arranjo preconizado pelo sistema de inovagéo, no sentido de interagir com os setores
publico e privado, a fim de potencializar e promover a pesquisa e o desenvolvimento agricola.
A estrutura organizacional é formada por um Conselho Deliberativo que fixa a politica geral,

uma diretoria executiva que se norteia pelas diretrizes estabelecidas, um Comité Técnico



58

Cientifico e um Comité Financeiro que assessoram as geréncias e, por fim, as geréncias
técnica, cientifica e administrativa.®

Entre 1979 e 1986, houve o segundo choque de precos do petroleo com a paralizacdo
da producdo iraniana, provocando aumento substancial dos precos dos combustiveis e
deixando o Pais em calamitoso cenario econémico, com reducdo do PIB, moratoria e inflacdo
galopante. Situacéo esta amenizada com a implantacio do Programa Nacional do Alcool*®.

Além da crise, pode-se destacar dois outros eventos que ocorreram entre 1986 e 1989
e provocaram uma reducdo dos recursos financeiros destinados aos Institutos Estaduais de
Pesquisa.

No primeiro, houve diminui¢do dos recursos repassados aos Estados por meio da
Embrapa.

No segundo, com a promulgacdo da Constituicdo Federal em 1988, foram ampliadas
as competéncias dos Estados, especialmente nas areas de educacdo e seguridade social,
provocando uma redistribuicdo e nova transferéncia de recursos, consequentemente,
reduzindo o montante destinado a agropecuaria. Assim, com recursos financeiros reduzidos,
alguns Institutos Estaduais de Pesquisa tiveram que se reestruturar, outros foram extintos,
como nos Estados do Ceard e Maranhdo, e outros foram fundidos com as agéncias de
extensdo, como por exemplo, nos casos da Bahia e Espirito Santo.

A Embrapa, por sua vez, j& ndo dispde da mesma flexibilidade orcamentéaria e
financeira de antes da Constituicdo de 1988, época em que repassava recursos do
governo federal para as Oepas, mudando, portanto, sua postura ante essas
instituigdes, apesar de existirem instdncias de suporte técnico as Oepas, como a
Secretaria de Apoio aos Sistemas Estaduais (SSE), que auxilia as agéncias estaduais
no treinamento de pessoal e na criagdo de projetos (FUCK; BONACELLI, 2007, p.
98).

3.1.3 Terceira Fase do SNPA, de 1990 a 2002

A Embrater, em 1989, foi extinta no Governo Sarney, mas, por rea¢do do setor

extensionista e produtores rurais, 0 Congresso Nacional aprovou um decreto revogando a

18 Mendes, P. J. Organizacdo da P&D agricola no Brasil: evolucdo, experiéncias e perspectivas de um sistema de
inovacdo para a agricultura. Campinas, SP. 2009. P. 150-154

19 IPEA. Histdria Petréleo. Disponivel em:
<http://www.ipea.gov.br/desafios/index.php?option=com_content&view=article&id=2321:catid=28&Itemid=23
>. Acesso em: 9 jul. 2016.
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dissolugdo. Em 15 de marco de 1990, a empresa foi definitivamente extinta no Governo
Collor e suas atribuicbes foram transferidas para o Ministério da Agricultura e Reforma
Agréaria (MARA).

Segundo Peixoto (2008, p. 23-7)%:

[...] Nos anos subsequentes a extin¢do da Embrater, houve desorganizacéo de todo o
sistema oficial de Ater, provocando nos estados extin¢Bes, fusbes, mudancgas de
regime juridico, sucateamentos e, principalmente, a perda de organicidade e de
articulacdo entre as diversas instituicdes executoras do servico. (PEIXOTO, 2008, p.
26).

A instituicdo formal do SNPA se deu por meio da Lei n® 8.171, de 17 de janeiro de
1991, que dispde sobre a politica agricola. O paragrafo unico do artigo 11 autorizou 0 MARA
a instituir o SNPA, sob a coordenacéo da Embrapa e em convénio com os Estados, o Distrito
Federal, os territérios, 0s municipios, entidades publicas e privadas, universidades,
cooperativas, sindicatos, fundacdes e associacdes. Conforme artigo 12 da supracitada Lei, a
pesquisa agricola devera estar integrada a assisténcia técnica e extensdo rural, dar prioridade
ao melhoramento dos materiais genéticos e a geracdo e a adaptacdo de tecnologias agricolas
destinadas ao desenvolvimento dos pequenos agricultores, observadas as caracteristicas
regionais. O SNPA seria composto pela Embrapa, OEPAS, universidades e institutos de
pesquisas e organizacdes publicas e privadas atreladas a atividade de pesquisa.

O MARA publicou a Portaria n® 193, de 07 de agosto de 1992, criando 0 SNPA sob a
coordenacao da Embrapa.

Ainda, conforme a supracitada Portaria e demonstrado no Quadro 10, compdem 0s
objetivos do SNPA:

20 PEIXOTO, M. Extensdo Rural no Brasil — Uma Abordagem Histérica da Legislacdo. Senado. Brasilia 2008.
Disponivel em: <https://www12.senado.leg.br/publicacoes/estudos-legislativos/tipos-de-estudos/textos-para-
discussao/td-48-extensao-rural-no-brasil-uma-abordagem-historica-da-legislacao>. Acesso em: 21 jul. 2016.


https://www12.senado.leg.br/publicacoes/estudos-legislativos/tipos-de-estudos/textos-para-discussao/td-48-extensao-rural-no-brasil-uma-abordagem-historica-da-legislacao%3e.%20Acesso%20em:%2021%20jul.%202016
https://www12.senado.leg.br/publicacoes/estudos-legislativos/tipos-de-estudos/textos-para-discussao/td-48-extensao-rural-no-brasil-uma-abordagem-historica-da-legislacao%3e.%20Acesso%20em:%2021%20jul.%202016
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Quadro 10 Obijetivos do Sistema Nacional de Pesquisa Agropecuaria

- Compatibilizar as diretrizes e estratégias de pesquisa agropecuaria com as politicas de desenvolvimento, definidas
para o Pais, e para cada regido.

- Assegurar constante organizagdo e coordenacdo das matrizes de institui¢cdes que atuam no setor, em torno de
programacéo sistematizada, visando eliminar a dispersdo de esforcos, sobreposicdes e lacunas ndo desejaveis.

- Favorecer o desenvolvimento de um sistema nacional de planejamento para pesquisa, acompanhamento e
avaliagdo.

- Estabelecer um sistema brasileiro de informacéo agricola, com formagdo de banco de dados para a pesquisa e
desenvolvimento agropecuario, facilitando o acesso aos usuarios e clientes da pesquisa agropecuaria.

- Promover o apoio & organizagdo e racionalizacdo de meios, métodos e sistemas com desenvolvimento em
informatizacdo das instituigdes.

- Proporcionar a execucédo conjunta de projetos de pesquisa de interesse comum, fomentando uma agéo de parceria
entre institui¢des, no desenvolvimento de ciéncia e tecnologia para a agropecudria.

- Coordenar o esforco de pesquisa para atendimento as demandas de regides, estados e municipios, a fim de
proporcionar melhor suporte ao desenvolvimento da agropecuaria.

- Promover o intercdmbio de informagdes e documentacéo técnico-cientifica, nas areas de interesse comum.

- Favorecer o intercdmbio de pessoal, para capacitagdo e assessoramento interinstitucional.

- Possibilitar apoio técnico, administrativo, material e financeiro entre instituicdes integrantes, na medida das
necessidades e interesses da programacéo e missdes a desempenhar.

Fonte: Elaboracdo propria de acordo com a Portaria n. 193, de 07.08.1992

3.1.4 Quarta fase do SNPA, de 2006 a 2015

Em 2006, o CGEE, sob demanda da Embrapa e do Conselho Nacional dos Sistemas
Estaduais de Pesquisa Agropecudria (Consepa), realizou um levantamento sobre as condi¢des
operacionais e as potencialidades das OEPAs. Em 2007, com apoio técnico do CGEE, as
OEPAs foram estimuladas a organizar seu Programa de Gestdo Estratégica voltado a
reestruturacdo e aperfeicoamento da capacidade operacional. Esse Plano de Trabalho passou
pela andlise e aprovacdo da Embrapa e, entdo, foi base para repasses financeiros, por meio de
convénio, as 17 OEPAs afiliadas ao Consepa. Em 2008, a Embrapa, objetivando incrementar
a pesquisa cientifica e intensificar o apoio as OEPAs, executou o PAC Embrapa. O Programa
foi aprovado em abril de 2008, com previsdo para termino em 2010, com prorrogagédo até
janeiro de 2012. A estrutura organizacional para a gestdo do PAC Embrapa foi a implantacéo
de uma Secretaria Executiva (SEP) e o Comité Consultivo do PAC Embrapa (CCP). Uma das
metas do Programa consistia na modernizagéo das OEPAs?L,

Em 2014, ocorreu a instituicdo, por meio do Decreto n° 8.252, de 26 de maio de

2014, da Anater, com o proposito de promover, estimular, coordenar e implementar

21 Artigo “O caso do Pac Embrapa: requisitos de uma gestao orientada para resultados no setor piblico” de autoria Gustavo Porpino e Emerson de Stefani — RAP 17.05.12

publicado mar.abr. 2014
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programas, promover a integracéo, dentre outras atribuigdes, da assisténcia técnica e extensdo

rural. Em 2015, ocorreu a dissolucdo da Empresa Baiana EBDA, OEPA da Bahia, que, anos

antes, resultou da fusdo entre a Empresa de Pesquisa Agropecuaria da Bahia (Epaba) e a

Empresa de Assisténcia Técnica e Extensdo Rural da Bahia (Emater-BA), numa tentativa de

sobrevivéncia.

3.2 INSTITUICOES QUE INTEGRAM O SNPA

Conforme citado anteriormente,

compdem o SNPA a Embrapa,

OEPAs,

universidades e institutos de pesquisa e organizagbes publicas ou privadas vinculadas a

atividade de pesquisa agropecuaria.

O Quadro 11 elenca as OEPAs, Emater e Unidades Descentralizadas e Escritérios da

Embrapa por regido.

Quadro 11 Relacdo das Emateres, OEPASs e Unidades da Embrapa

Estados

Empresas estaduais
de assisténcia técnica | OEPAs
e extensdo rural

Embrapa

Unidades Descentralizadas

Escritorios

Regido Centro-Oeste

Embrapa Agroenergia
Embrapa Café
Embrapa Cerrados
Embrapa Hortalicas
Embrapa Informacéo

Escritério de

Distrito Federal Emater-DF - . o
Tecnologica Brasilia
Embrapa Produtos e Mercado
Embrapa Quarentena Vegetal
Embrapa Recursos Genéticos e
Biotecnologia
Goias Emater — Go Embrapa Arroz e Feijao Escritorio de
Goiania
Mato Grosso Empaer Embrapa Agrossilvipastoril Escrltor,lo d.e
Rondondpolis
Agraer Embrapa Agropecuéria Oeste Escritério de

Mato Grosso do Sul

Embrapa Gado de Corte
Embrapa Pantanal

Dourados
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Empresas estaduais

Embrapa

Estados de assisténcia técnica | OEPAs Unidades Descentralizadas Escritorios
e extensdo rural
Regido Nordeste
Alagoas Emater-AL
Bahia Bahiater Emb_rapa Mandioca e
Fruticultura
Ceara Ematerce Embrapa Agro_lndustrla _Troplcal
Embrapa Caprinos e Ovinos
Maranhéo Agerp Embrapa Cocais Escritorio
Imperatriz
Escritorio de
Paraiba Emater-PB Emepa | Embrapa Algodédo Campina
Grande
Pernambuco IPA Embrapa Semiarido ESCt‘ItOI’!O de
Petrolina
Piaui Emater-PlI Embrapa Meio Norte
Rio Grande do Norte Emater - RN Emparn
Emdagro
Sergipe Embrapa Tabuleiros Costeiros
Regido Norte
Acre Emater-AC Embrapa Acre
Amapa Rurap Embrapa Amapa
Amazonas Idam Embrapa Amaz6nia Ocidental ESCFItOI;IO_de
Amazonia
Para Emater-PA Embrapa Amaz6nia Oriental
Ronddnia Emater- RO Embrapa Rond6nia
Roraima Dater Embrapa Roraima
. . Unitins .
Tocantins Ruraltins Agro Embrapa Pesca e Aquicultura
Regido Sudeste
Espirito Santo Incaper
Escritdrio de
. Sete Lagoas
Minas Gerais Emater-MG Epamig Embrapa Ga}do de Leite Escritorio do
Embrapa Milho e Sorgo on
Tridngulo
Mineiro
Embrapa Agrobiologia
Rio de Janeiro Emater-RJ Pesqgro Err_lbrapa Agroindustria de
Rio Alimentos
Embrapa Solos
Embrapa Gestdo Territorial
Embrapa Informatica
Agropecuaria
S0 Paulo CATI APTA Embrapa Instrumentacdo Escritorio de

Embrapa Meio Ambiente
Embrapa Monitoramento por
Satélite

Embrapa Pecuéria Sudeste

Campinas
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Quadro 11 (cont.) Relagdo das Emateres, OEPAs e Unidades da Embrapa

Embrapa
Empresas estaduais
Estados de assisténcia técnica | OEPAs Unidades Descentralizadas Escritdrios
e extensdo rural
Regido Sul
Escritdrio de
. Embrapa Florestas Londrina
Parana Emater-PR lapar Embrapa Soja Escritorio de
Ponta Grossa
Embrapa Clima Temperado Escrlto:;o
. Embrapa Pecuaria Sul Capaf) °
Rio Grande do Sul Emater-RS Fepagro - Ledo
Embrapa Trigo Escritério de
Embrapa Uva e Vinho
Passo Fundo
. Epagri . Escritdrio de
Santa Catarina Embrapa Suinos e Aves Canoinhas

Fonte: Bonacelli et al. (2015, p. 94-96)

Conforme se observa no Quadro 12, as Emateres estdo presentes em todos os
Estados. Existem 18 Organizacdes Estaduais de Pesquisa Agropecuaria pelo territorio
brasileiro, sendo que, em dez delas, as atividades de pesquisa, assisténcia técnica e extensdo
rural sdo desenvolvidas conjuntamente.

Dos 27 governos estaduais, nove nao possuem OEPA (Distrito Federal, Ceara, Piaui,
Acre, Amapa, Amazonas, Pard, Ronddnia e Roraima).

A Embrapa estd presente em praticamente todos os Estados, por meio de suas
Unidades Descentralizadas e escritorios, com excecdo do Rio Grande do Norte e Espirito
Santo. Alagoas esta em processo de implantacéo.

A distribuicdo desses atores pode ser visualizada no Grafico 01. A Regido Nordeste
concentra sete (39%) OEPAs, nove (33%) Emater, oito (17%) Unidades Descentralizadas da
Embrapa e trés (19%) dos escritérios da Embrapa. Por sua vez, a Regido Sudeste relne quatro
(22%) OEPAs, quatro (15%) Emater, onze (24%) Unidades Descentralizadas da Embrapa e

trés (19%) escritorio da Embrapa.
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Gréfico 1 Distribuicdo dos atores
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Fonte: Elaboracdo propria com base em Bonacelli et al. (2015, p. 94-96)

Outro ator do SNPA sdo as universidades, essenciais na oferta de cursos para
formacédo de recursos humanos e consequente producao, difusdo e aplicacdo do conhecimento.

O Quadro 12 ilustra as universidades federais e estaduais por regifo. E possivel
verificar que em todos os Estados ha ao menos uma universidade.

Quadro 12 Universidades federais e estaduais por regido

Estados Universidades publicas
Federais Estaduais
Regido Centro-Oeste
Distrito Federal Universidade de Brasilia (UnB
Goiés Universidade Federal de Goias (UFG) Universidade Estadual de Goias (UEG)
Mato Grosso Universidade Federal de Mato Grosso Universidade do Estado de Mato Grosso
(UFMT) (Unemat)
Universidade Federal de Mato Grosso do Sul
(UFMS)

Universidade Estadual de Mato Grosso do
Sul (UEMS)

Mato Grosso do Sul Fundacéo Universidade Federal da Grande

Dourados (UFGD




Quadro 12 (cont.) Universidades federais e estaduais por regido

Estados Universidades publicas
Federais Estaduais
Regido Nordeste
Universidade Estadual de Ciéncias da
Alagoas Universidade Federal de Alagoas (UFAL) Salde de Alagoas (Uncisal)
Universidade Estadual de Alagoas (Uneal)
Universidade Federal da Bahia (UFBA) Universidade Estadual de Santa Cruz
Universidade Federal do Reconcavo da (UESC)
Bahia (UFRB) Universidade do Estado da Bahia (UNEB)
Bahia Universidade Federal do Oeste da Bahia Universidade Estadual de Feira de
(UFOB) Santana (UEFS)
Universidade Federal do Sul da Bahia Universidade Estadual do Sudoeste da
(Ufesha) Bahia (UESB)
Universidade Federal do Ceara (UFC) Universidade Estadual do Ceara (UECE)
Ceara Universidade da Integracéo Internacional da | Universidade Estadual do Vale do Acaral
Lusofonia Afro-Brasileira (Unilab) (UVA)
Universidade Federal do Cariri (UFCA) Universidade Regional do Cariri (URCA)
Universidade Estadual do Maranhdo
Maranhdo Universidade Federal do Maranhdo (UFMA) (UI.EMA.) .
Universidade Virtual do Estado do
Maranh&o (Univima)
Universidade Federal da Paraiba (UFPB)
Paraiba Universidade Federal de Campina Grande Universidade Estadual da Paraiba (UEPB)
(UFCG)
Universidade Federal de Pernambuco (UFPE)
Universidade Federal Rural de Pernambuco
Pernambuco (UFRPE) Universidade de Pernambuco (UFE)
Fundacéo Universidade Federal do Vale do
S&o Francisco (Univasf)
Piaui Universidade Federal do Piaui (UFPI) Universidade Estadual do Piaui (UESPI)

Rio Grande do Norte

Universidade Federal do Rio Grande do
Norte (UFRN)

Universidade Federal Rural do Semi-Arido
(Ufersa)

Universidade do Estado do Rio Grande do
Norte (UERN)

(UFT)

Sergipe Universidade Federal de Sergipe (UFS)
Regido Norte
Acre Universidade Federal do Acre (UFAC)
Amapa Universidade Federal do Amapa (Unifap) Universidade Estadual do Amapa (UEAP)
Amazonas Universidade Federal do Amazonas (Ufam) tﬂ'z\f)rs'dade do Estado do Amazonas
Universidade Federal do Para (UFPA)
Universidade Federal Rural da Amazénia
(UFRA)
Paréd Universidade Federal do Oeste do Para Universidade Estadual do Pard (UEPA)
(Ufopa)
Universidade Federal do Sul e Sudeste do
Para (Unifesspa)
N Fundacéo Universidade Federal de Rondénia
Ronddnia :
(Unir)
Roraima Universidade Federal de Roraima (UFRR) Universidade Estadual de Roraima
(UERR)
. Fundacéo Universidade Federal do Tocantins | Universidade Estadual do Tocantins
Tocantins

(Unitins)
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Quadro 12 (cont.) Universidades federais e estaduais por regiéo

Estados

Universidades publicas

Federais

Estaduais

Regido Sudeste

Espirito Santo

Universidade Federal do Espirito Santo
(Ufes)

Minas Gerais

Universidade Federal do Ouro Preto (Ufop)
Universidade Federal de Vigosa (UFV)
Universidade Federal de Uberlandia (UFU)
Universidade Federal de S&o Jodo Del Rei
(UFSJ)

Universidade Federal de Minas Gerais
(UFMG)

Universidade Federal de Juiz de Fora (UFJF)
Universidade Federal de Lavras (UFLA)
Universidade Federal de Alfenas (Unifal-
MG)

Universidade Federal dos Vales do
Jequitinhonha e Mucuri (UFVJM)
Universidade Federal do Tridngulo Mineiro
(UFTM)

Universidade Federal de Itajuba (Unifei)

Universidade Estadual de Montes Claros
(Unimontes) Universidade Estadual de
Minas Gerais (UEMG)

Rio de Janeiro

Universidade Federal Fluminense (UFF)
Universidade Federal Rural do Rio de
Janeiro (UFRRJ)

Universidade Federal do Rio de Janeiro
(UFRJ)

Universidade Federal do Estado do Rio de
Janeiro (Unirio)

Universidade do Estado do Rio de Janeiro
(Uerj)

Universidade Estadual do Norte
Fluminense Darcy Ribeiro (UENF)

Séo Paulo

Universidade Federal de S&o Carlos
(UFSCar)

Universidade Federal de S&o Paulo (Unifesp)
Fundacéo Universidade Federal do ABC
(UFABC)

Universidade Estadual Paulista Julio de
Mesquita (Unesp)

Universidade Estadual de Campinas
(Unicamp)

Universidade de Sao Paulo (USP)
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Quadro 12 (cont.) Universidades federais e estaduais por regido

Universidade Federal da Integracdo Latino-
Americana (Unila)

Estados Universidades publicas
Federais Estaduais
Regido Sul
Universidade Estadual de Londrina (UEL)
Universidade Estadual de Maringa
(UEM)
Universidade Estadual do Oeste do
Universidade Federal do Parand (UFPR) Parana (Unioeste)
Universidade Tecnologica Federal do Parand | Universidade Estadual de Ponta Grossa
Parana (UTFPR) (UEPG)

Universidade Estadual do Centro Oeste
(Unicentro)

Universidade Estadual do Norte do Parana
(UENP)

Universidade Estadual do Parana
(Unespar)

Rio Grande do Sul

Universidade Federal do Rio Grande (Furg)
Universidade Federal do Rio Grande do Sul
(UFRGS)

Universidade Federal de Santa Maria
(UFSM)

Universidade Federal de Pelotas (UFPel)
Fundagdo Universidade Federal de Ciéncias
da Saude de Porto Alegre (UFCSPA)
Fundag8o Universidade Federal do Pampa
(Unipampa)

Universidade Estadual do Rio Grande do
Sul (UERGS)

Santa Catarina

Universidade Federal de Santa Catarina
(UFSC)
Universidade Federal da Fronteira Sul (UFFS

Fundagdo Universidade do Estado de
Santa Catarina (Udesc)
Fundacdo Universidade do Estado de
Santa Catarina (Udesc)

Fonte: Bonacelli et al. (2015, p. 98-100)
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A distribuicdo das universidades federais e estaduais pode ser visualizada no Gréfico

02. Das 103 universidades, ha uma maior concentracdo na Regido Nordeste (33), quase 50%

delas agrupam-se no Sudeste e Sul (47) e ha somente oito universidades na Regido Centro-

Oeste.

H4, em todos os Estados, ao menos uma universidade federal, entretanto carecem de

universidades estaduais o Distrito Federal, Sergipe, Acre, Rondo6nia e Espirito Santo.
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Grafico 2 Distribuicdo das Universidades Federais e Estaduais

REGIAO SUL
REGIAO SUDESTE
REGIAO NORTE
REGIAO NORDESTE

REGIAO CENTRO-OESTE

Estaduais Federais
Fonte: Elaboracdo propria com base em Bonacelli et al. (2015, p. 98-100)
Por fim, cabe citar o setor privado devido ao fato de ser um importante ator para o
SNPA. Segundo diagnostico do CGEE, os principais atores privados seguem elencados no

Quadro 13. Esses atores atuam em cadeias produtivas mais modernas, organizadas e com

maior valor econémico.

Quadro 13 Principais segmentos do setor privado de pesquisa agropecuéria

Principais atores do setor privado

» Segmento de Sementes e Mudas, Defensivos e
Inoculantes

* Segmento de Maquinas Agricolas

 Segmento de Fertilizantes

* Segmento Industria de Ragoes

* Segmento Produtos Veterinarios

» Segmento de Inseminagdo Artificial

* Segmento de Ingredientes, Cosméticos e
Embalagens

* Segmento de Aplicativos de Gestdo e Tecnologias
de Informacéo

* Segmento de Institutos de P&D Privados

» Segmento de Cooperativas Agropecuarias

» Segmento de Assisténcia Técnica Privada

Fonte: CGEE (2015)
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4 ANALISE DO ATUAL SISTEMA NACIONAL DE PESQUISA
AGROPECUARIA (SNPA)

Apresentaremos, neste capitulo, uma analise sobre a atual conjuntura do SNPA,
considerando o levantamento documental, leituras de artigos sobre o tema e, especialmente, as
entrevistas, realizada por meio das seguintes abordagens:

. gestdo e governanca, compreendendo 0s aspectos da auséncia de coordenacgéo e
cooperacgéo, a necessidade de uma coordenacdo nacional do Sistema e a construgdo de uma
agenda de cooperacao sinérgica;

o contribuicdes das instituicbes de pesquisa para o processo de formulagdo de
politicas publicas na agropecuaria;

o financiamento e arranjos institucionais da pesquisa agropecudria,
compreendendo experiéncias internacionais e a brasileira;

o expectativas em relagdo a proposta de reformulacéo do Sistema.

Todos esses aspectos nortearam nosso roteiro de entrevistas e 0s pontos destacados
em cada um desses temas serdo considerados na proposi¢cdo do processo de implementacéo
para a nova abordagem do SNPA.

De inicio, nos chamou a atencdo o fato de que as criticas e ponderacfes realizadas
tanto pela bibliografia?® quanto evidenciadas pelas entrevistas permanecem atuais e remontam

a mais de 20 anos. Como discorreram Mendes, Buainain e Fasiaben (2014, p. 14-5):

22 Um exemplo bastante significativo desta afirmac3o é observar como s3o atuais os destaques entre as muitas
recomendagdes expressas no estudo realizado pelo CGEE em 2006 sobre o papel das OEPAs: rever o modelo do
Sistema Nacional de Pesquisa Agropecuario de modo a tornar seus componentes parceiros efetivos; resgatar a
lideranga da Embrapa na coordenagdo e no fortalecimento desse sistema, aproveitando a capilaridade das
OEPAs nos Estados, de forma a se alcangar competitividade com redes de cooperagdo entre os diversos atores;
pautar a carteira de projetos das organiza¢des em sintonia com as oportunidades econdmicas que surgem e em
relacdo a novos mercados e cadeias produtivas regionais que precisam se desenvolver; revalidar a missdao das
OEPAs de atender as demandas agropecudrias estaduais, cujas solu¢cGes dependam de pesquisa tecnoldgica;
realizar estudos de prospecc¢do para a identificagdo de novas oportunidades, dreas de atuagdo e composicdo da
carteira de projetos com foco no cliente; intensificar a cooperagao entre pesquisa e extensdo rural, com ampla
disseminagdo das tecnologias desenvolvidas; na gestdo da atividade agricola, incorporar a ideia de inovagao
social, ao se aproximar aspectos técnicos do projeto as necessidades sociais e de organizagdo dos produtores;
onde houver multifuncionalidade, tratar a pesquisa com equidade em relagdo as outras atividades; garantir
investimentos para infraestrutura, qualificacdo dos quadros, implementacdo do planejamento estratégico e de
avaliacdo de resultados para a melhor gestdo das ac¢des; criar um programa de apoio as pesquisas nas OEPAs.
(CGEE, 2006, p. 9-10)



70

Segundo Albuquerque e Salles-Filho (1998), estes percalgos [problemas enfrentados
pelo SNPA]® - que ainda estdo presentes - poderiam ser superados por meio de
reforma administrativa, estruturacdo e sistema de planejamento e avaliagdo 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 recomendacfes feitas em 1998 ndo foram implementadas,
como aponta o estudo do CGEE (2006), ocasionando agravamento dos problemas e
maior deterioracdo da capacidade de pesquisa, que ja era grave quando Albuquerque

e Salles-Filho realizaram o estudo publicado em 1998.

Cabe, entdo, identificar e compreender os motivos pelos quais, mesmo com as
inimeras tentativas e recomendacdes, o Brasil continua buscando uma proposta de sistema de

pesquisa agropecuaria realmente sinérgica e cooperativa.

4.1 GESTAO E GOVERNANCA

Conforme brevemente abordado no capitulo 2, por meio dos pontos refor¢ados por
Gontijo (2012), ficou claro que gestdo e governanca referiam-se essencialmente as relagdes de
coordenacdo e cooperacgao entre 0s atores €, nesse sentido, 0s constrangimentos a coordenacgao
— econdmicos (orcamento e recursos), administrativos (organizacdo, informacao, capacidades
e experiéncias técnicas, bem como condi¢cdes de analisar os contextos) e os ideoldgicos
(valores, ideias e concepgdes vistas como legitimas®* pelos demais atores) representam os
principais entraves a construcao de um maior desenvolvimento do SNPA.

Foi elaborado um roteiro de entrevista semiestruturada, tendo como base a anélise
documental e bibliografica, em que o primeiro tema abordou questfes referentes a gestdo e
governancga. As principais perguntas feitas foram: quais poderiam ser os motivos para a falta

de coordenacdo e cooperacdo? Seria necessario um coordenador do SNPA e se deveria esta

2 Explicacdo nossa para o leitor.

24 Gongalves (2005), em artigo sobre o conceito de governanga, considera que a quest3o da legitimidade é um
sério problema e um desafio a governanca: “Se esta (a governanga) é construida a partir da participacdo
crescente da sociedade civil global nas decisGes e nas formulagdes estratégicas, é mister que as organizagdes
envolvidas tenham legitimidade. Deve ser lembrado que legitimidade é um conceito subjetivo, segundo a
teoria weberiana: “parte da atitude do sujeito que legitima com respeito ao poder de legitimar, isto é, de uma
‘crenga’, seja na validade do que é racional (segundo um valor ou propdsito), na for¢a da tradigdo ou na virtude
do carisma” (Bobbio, s/d, p. 172). Ou seja, a legitimidade é alimentada de “baixo para cima”, surgindo a partir
da aceitacdo de que o poder conferido e exercido é apropriado, sendo entdo a acdo decorrente legitima”.
(GONGALVES, 2005, p. 9)
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coordenacdo ser da Embrapa? Diante da heterogeneidade das instituicdes publicas e privadas
de pesquisa, como poderiam ser construidas agendas de cooperacao sinérgica?

4.1.1 Auséncia de coordenacao e cooperacdo do SNPA

Conforme evidencia o diagndstico realizado pelo CGEE (2015)%®° sobre a
constituicdo formal do SNPA, os instrumentos de alinhamento e de coordenacdo atribuidos a
Embrapa ndo foram devidamente especificados. Soma-se o fato de que, embora as bases para
a cooperacgdo entre as instituicbes componentes do SNPA tenham sido estabelecidas, faltou
ser tradada a questdo da alocagé@o de recursos para operacionalizar o Sistema. Assim, apesar
dos esforcos da Embrapa e demais partes para o seu desenvolvimento, a conjuntura de
fragilidades econdmicas vividas pela Empresa, pelos Estados e pelas universidades impediram
que o SNPA se fortalecesse e se concretizasse como 0 esperado.

Fuck e Bonacelli (2007, p. 96) pontuaram que, nos Ultimos anos, algumas OEPAs
tém apresentado certa fragilidade institucional, limitando o potencial das pesquisas locais e,
consequentemente, comprometendo a propria dinamica do SNPA.

Mendes, Buiainain e Fasiabem (2014) defenderam as hipGteses de que o
funcionamento do Sistema depende tanto das capacidades das instituicdes de pesquisa quanto
das articulagOes e intercambios entre elas, e que Sistema Brasileiro apresenta problemas nos
dois sentidos: de um lado, parte das instituicbes de pesquisa nao se recuperou nos anos 2000,
apesar do aumento de recursos financeiros destinados as atividades de P&D e, do outro,
faltaram os mecanismos de coordenacao e 0s incentivos para uma efetiva articulagédo entre os
agentes.

Recentemente, Bonacelli, Fuck e Castro (2015) reafirmaram a fragilidade
institucional do Sistema no que se refere a falta de coordenacdo e cooperacdo entre 0s atores,
devido ao forte endividamento dos Estados, que provocou a reducgdo substancial de apoio a
pesquisa agropecudria e também as atividades de assisténcia técnica e extensdo rural.

Em 2015, Mendes, Buainain e Fasiaben realizaram entrevistas semiestruturadas com
57 especialistas oriundos de uma diversidade de instituicbes nacionais e internacionais,
publicas e privadas, que atuam com os temas de inovagédo na agricultura e de transferéncia de
tecnologia agricola para o desenvolvimento do artigo “Transferéncia de tecnologias geradas

pela Embrapa: condicionantes exdgenos”. Em seus resultados e andlises, atestaram a

25 Arranjos para o Futuro da Inovac3o Agropecudria no Brasil, CGEE, 2015. (paginas 109 e 111)
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fragilidade do SNPA, disfungdes na relacdo de parceria da Embrapa com os demais atores e a
falta de apoio dos Estados em relagdo as InstituicGes Estaduais de Pesquisa, motivos estes que
foram fortemente destacados tambeém pelas entrevistas realizadas para a realizacdo desta
dissertacdo. Acreditamos ser importante frisar esta observacédo, pois trara mais comprovacao
aos motivos da atual desarticulacdo do SNPA. Como exemplo do acima relatado, segue trecho
do artigo de Mendes, Buainain e Fasiaben (2015):

[...] o sistema “se perdeu” ao tentar envolver todas as universidades — publicas e
privadas — e outras organizagdes atuantes em pesquisa agropecudaria e que ele
necessita ser repensado. Relatou-se, também, certa “desatencdo” dos governos
estaduais na gestdo das Oepas, 0 que resultou na fragilizacdo da atuacdo de algumas
delas, passando a Embrapa a figurar praticamente sozinha na rede nacional de
pesquisa agricola. Por outro lado, foi narrada a “voracidade da Embrapa” na
obtencdo de recursos financeiros para suas pesquisas, as vezes em detrimento da
alocacdo de recursos para suas pesquisas, as vezes em detrimento da alocacdo
equanime junto aos projetos das Oepas. O conjunto destes fatores teria contribuido
para a existéncia de um hiato de uma década entre a cadeia de produgdo do
conhecimento da pesquisa agricola e a cadeia de producdo agricola (MENDES;
BUANAIN; FASIABEN, 2015, p. 175).

Ao indagarmos os entrevistados sobre quais poderiam ser os motivos de falta de
coordenacdo e cooperacdo, foi consenso a questdo da escassez de recursos financeiros
transferidos do nivel federal para o estadual por meio da Embrapa. A unanimidade e énfase
dada sobre esta questdo, nos fez concluir que a legitimidade em relacdo a coordenacdo da
Embrapa no Sistema esta demasiadamente arraigada e condicionada aos ganhos econémicos.
Se hé transferéncia de verba, ha coordenacao; se ndo ha transferéncia de verba via Embrapa, a
percepcédo de falta de coordenagéo e cooperacdo fica mais forte. Dito de outra forma, quanto
mais recursos envolvidos, maior a percep¢do das instituicdes de pesquisa em um processo
coordenado pela Embrapa; quanto menor a transferéncia de recursos, menor o envolvimento
na intengédo de cooperar.

Esta constatacdo foi ainda maior no bloco dos dirigentes das OEPAS, nos permitindo
inferir que eles reiteram essa visdo devido a alta dependéncia da transferéncia de recursos das
esferas federal e estadual, sendo os atores mais impactados pela sua escassez. A seguir, estdo

alguns trechos das entrevistas realizadas para ilustrar esta questéo.



73

[...] ele [o SNPA] ja teve um grau de coordenagdo, mais sofisticado, mais elaborado,
do que o grau de coordenacdo que existe hoje. Isso aconteceu em um momento que
no6s tinhamos recursos mais explicitamente destinados ao trabalho do SNPA. No
Brasil isso € muito importante, vocé ter uma agenda claramente conectada aos
recursos necessarios para torna-la concreta, ou realizavel [...]

LOPES, M.A., 2016 [Presidente da Embrapa]

[...] quando a gente olha a histéria da criacdo do SNPA e a evolugdo dele ao longo
do tempo, fica claro que depois de 10 a 15 anos ele entra hum processo de
degradacéo, deterioracdo dos seus objetivos. A primeira razdo, na minha visao, é o
problema dos recursos [...]

CRESTANA, S., 2016 [Pesquisador e ex Presidente da Embrapa]

[..] na época da criacdo havia volume de recursos e ao longo do tempo foi
minguando. A propria Embrapa, para sua sobrevivéncia, parou de dar apoio as
Oepas. Para retomar, precisa ter recurso. A lideranca era exercida nesse sentido —
aporte de recursos [...]

VERNEQUE, R.S., 2016 [Presidente da Epamig]

A centralizago de recursos fiscais na esfera federal explica parte da falta de
coordenacdo/cooperacdo; em decorréncia, a Embrapa, coordenadora do SNPA,
passou a atuar de forma diversificada para atender demandas nacionais e locais,
agigantando-se e sorvendo parte significativa desses recursos. Com a crise fiscal do
inicio da década de 1990, o repasse de recursos de pesquisa para as OEPAs via
Embrapa foi reduzido significativamente e, como consequéncia, as OEPAs se
distanciaram em termos de resultados da Embrapa e os minguados recursos dos
tesouros estaduais se tornaram insuficientes até, em muitos casos, para a
manutencdo das estruturas laboratoriais e do quadro de pessoal, que hoje se encontra
envelhecido e bastante defasado. Nesse quadro, a prépria Embrapa afastou-se da
coordenacdo do SNPA, implicando na fragilizacdo do sistema;

HOLANDA, J.S., 2016 [Diretor da Emparn]

O presidente do CONSEAGRI pondera, contudo, o fato de que a escassez de
recursos amplamente reclamada pelas OEPAs como motivo da falta de coordenagdo do
Sistema ndo representa um argumento forte se as mesmas ndo estiverem em sintonia com as
demandas do seu Estado e da sociedade. Do ponto de vista da relagdo entre as Secretarias

Estaduais de Agropecudria e suas Instituicdes de Pesquisa vinculadas, é essencial que haja



74

uma conexdo das agendas de pesquisa com as necessidades e vocacdo do Estado e dos
produtores rurais para a ampliagdo de aportes de recursos.

Entdo, é preciso também, por parte das OEPAs um reposicionamento quanto as
prioridades de pesquisa do seu Estado e da capacidade de comunicacdo aos Governos destas
prioridades. A importancia e prioridade de que o SNPA tenha recursos financeiros
direcionados para que se torne realizavel é inegavel. Contudo, compartilhamos a necessidade
de um reposicionamento das OEPAs na promocao de suas agendas prioritarias junto aos
Governos e também que esses ampliem o aporte de recursos e apoio institucional aos seus
Institutos de Pesquisa. Ganhardo, com isso, os produtores e a sociedade.

Essa visdo é relevante, pois uma constatacdo empirica no contexto da gestdo publica
é a de que quando uma acao que depende do forte compartilhamento de forcas de trabalho de
varios atores nao acontece, a responsabilidade por esta “nao politica publica” ¢ sempre do
outro. Dificilmente as instituicOes e seus dirigentes reconhecem que poderiam ter dedicado
mais esforgos ou tentado construir diferentes estratégias para ampliar suas relacdes com
outras instituicGes e mesmo se aproximado mais das realidades e das necessidades dos
produtores e da sociedade como um todo.

A questdo do orcamento e seus desdobramentos, em que pese ser uma das principais
causas e talvez a mais visivel, ndo foi a Unica. Parte dos entrevistados pontuou que ndo houve
uma maior coordenacdo e cooperacdo devido a falta de proatividade na proposicéo de acdes
de cooperacdo entre os atores. Diretamente ou indiretamente, a importancia de um perfil de
dirigente dos Institutos de Pesquisa que contemplem tanto caracteristicas técnicas das ciéncias
agronémicas quanto gerenciais e de relacionamento politico veio a tona como essencial para
enfrentar os atuais desafios da area. Ou seja, quando o dirigente da instituicdo é mais proativo
e bem relacionado com o Governo, mais chances ele tem de conseguir recursos e também de
interferir na construcdo da politica pablica do seu Estado, do sistema estadual da
agropecuaria.

Em entrevista realizada com Sérgio Salles-Filho, referindo-se em especial ao
Governo do Estado de S&o Paulo e suas Instituicdes de Pesquisa Agropecuaria, foi relatado o
fato de ambos — Governo e instituicbes — terem pouca proatividade em relacdo a pesquisa
agropecuadria. Estas constatagdes sdo importantes, uma vez que, como abordamos no capitulo
2, a boa gestdo de politicas publicas esta diretamente ligada a flexibilidade e inovacgdo no seu
processo, escolhas e perfil dos dirigentes. Seguem trechos de algumas das entrevistas como

indicativo de nossas observagoes.
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[...] qual ¢ a dificuldade das OEPAs em ter em orcamento? E a dificuldade de elas
terem a percepcédo da sociedade, da prioridade e da importancia do seu trabalho. Se
elas ndo conseguirem comunicar a importancia do seu trabalho, elas ndo véo
convencer nenhum gestor publico a destinar orgcamento [...]

REIS, J.C., 2016 [Presidente do Conseagri]

Poderia resumir numa frase conhecida de todos nés: quando um nédo quer, dois ndo

fazem [...] Alguns fazem porque tem perfil mais arrojado, depende das pessoas.
SALLES-FILHO, S., 2016 [Prof. do Dep. de Politica Cientifica e Tecnoldgica /
Instituto de Geociéncias — UNICAMP]

[...] o governo do Estado nunca teve isso como estratégico. De outro lado, como
estamos acostumados a ouvir na politica brasileira que o inferno sdo os outros, a
gente nunca tem culpa de nada, os institutos também tém sua parcela de
responsabilidade, porque em muitos momentos preferiram a vitimizagdo a busca de

alternativas.
SALLES-FILHO, S., 2016 [Prof. do Dep. de Politica Cientifica e Tecnoldgica /
Instituto de Geociéncias — UNICAMP]

[...] € quase cultural essa falta de coordenacdo e cooperagdo no sentido de que a
gente ndo potencializa as relacdes de sinergia.
PALLADINI, L.A., 2016 [Diretor da Epagri]

Alguns dos entrevistados atribuiram a falta de coordenacdo e cooperagdo ao aspecto
de o Governo ndo ter a ciéncia e tecnologia como fator estratégico para o desenvolvimento do
Pais. Por essa razdo, aprofundam-se as auséncias de uma agenda estratégica nacional e
regional e de uma clara diviséo das responsabilidades de cada ator.

A cooperacgdo se dd muito mais por meio das relagdes pessoais ou informais do que
vinculadas a pautas institucionalmente planejadas e articuladas. Ndo acreditamos que uma
acdo formal ou informal de cooperagdo tenha prioridade em detrimento da outra, mas é

necessario ampliar as mediadas pelo SNPA.

[...] embora estejamos com atividades fins semelhantes, sdo todos governos
estaduais. Eu incluo universidades estaduais, OEPAs e érgdos federais em que se
vocé ndo tem algo dirigido como programas macro em termos de pais, que alinham
realmente as institui¢des para projetos em comum, fica realmente dificil - vai muito
da proximidade mais pessoal do que institucional;

CASTRO, 0.M., 2016 [Presidente da Apta]
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Hoje o SNPA ndo existe, pois 0s papéis ndo estdo definidos e cada OEPA esta
concentrada em resolver os seus problemas estaduais;
PEREIRA, P.A.A., 2016 [Presidente da Emater-Go]

[...] o sistema de ciéncia e tecnologia no Brasil ainda ndo encontrou um lugar, a
nosso ver, privilegiado dentro do executivo federal e estaduais também [...]
BARBIERI, J.C., 2016 [Professor EAESP / FGV]

Concluimos que, sobre a falta de cooperacdo e coordenacdo, 0s principais motivos
levantados foram a questdo orcamentéria, o reposicionamento dos atores na promoc¢do de
acOes cooperativas para, inclusive, alavancar o apoio e aportes financeiros. Ha também que se
promover fortemente a C,T&I e a importancia da pesquisa agropecudria nacional enquanto
prioridades dos Governos Federal e Estaduais, bem como ampliar a participacdo e

engajamento de seus atores para garantir apoio aos produtores e entregas a sociedade.

4.1.2 A coordenacdo nacional do Sistema

Outra guestdo abordada por esta analise foi a de que se seria necessario haver uma
coordenacdo formal e nacional para a pesquisa agropecuaria ou se 0s atores que cresceram em
namero e em importancia em relacdo a Embrapa poderiam, de forma auténoma, construir uma
agenda sinérgica. Havendo a constatacao da necessidade de um ente coordenador do processo,
a Embrapa deveria ser mantida como a coordenadora formal?

Partimos do pressuposto de que, como abordado pelo histérico no capitulo 3, a ideia
da construcdo do SNPA é anterior a criacdo da Embrapa, que, posteriormente, foi delegada
para ser a coordenadora do Sistema. Pontuamos esta questdo pois, cada vez mais, ao rever a
bibliografia e realizar as entrevistas, a articulacdo e a coordenacdo do Sistema (recursos e
agendas de pesquisa) via Embrapa ficaram cada vez mais relevantes e foram apontadas por
consideravel parte dos entrevistados também como motivos da desarticulagdo do Sistema.
Rever a necessidade de um ente coordenador e a opinido dos entrevistados sobre a atuagédo da
Embrapa neste processo sdo essenciais para que possamos propor uma implementacao para o
NoVo arranjo em que os integrantes se sintam contemplados e inseridos.

Inimeros trabalhos trazem a visdo de que a Embrapa, ao longo dos anos, perdeu o

seu poder de articuladora e coordenadora do Sistema, passando a ser também competidora e
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concorrente das demais Instituicdes Publicas de Pesquisa na disputa por recursos e
financiamento (BONACELLI; FUCK, 2007; MENDES; BUAINAIN; FASIABEN, 2014,
MENDES; BUAINAIN; FASIABEN, 2015; BONACELLI; FUCK; CASTRO, 2015;
MENDES, 2009), ou mesmo nunca foi empoderada adequadamente para exercer tal fungédo
(MENDES; BUAINAIN; FASIABEN, 2014).

Na verdade, a Embrapa poderia ter se utilizado mais e melhor da extensa malha
tecno-cientifica e de extenséo agricola existente no pais, por meio das instituices
que consagram o SIA e, mais especificamente, o0 SNPA. Em varios momentos,
Embrapa e Oepas disputaram (e disputam) recursos (financeiros e humanos) e temas
de pesquisa, ao invés de trabalharem em cooperacdo, baseadas nos principios de
decisdo do trabalho na pesquisa e no sinergismo entre os atores distribuidos pelo
pais. Indo além, em ambos os casos, abriram méao de internalizar conhecimentos
voltados & inovagdo (BONACELLI; FUCK; CASTRO, 2015, p. 93).

A bibliografia e as entrevistas que realizamos refor¢aram, o posicionamento de que a
concentracdo de poderes do SNPA em sua coordenadora institucional aumentou a assimetria
ja existente entre a Embrapa e as OEPAs (MENDES; BUAINAIN; FASIABEN, 2015, p.
176).

Esta constatacdo também é compartilhada pelo diagnoéstico realizado pelo CGEE,
alegando que, muito provavelmente, ndo se pode esperar uma isen¢do da Embrapa, uma vez
que ela € parte interessada nos recursos destinados a pesquisa agropecuaria brasileira: “[...]
como “coordenadora, sistematizadora, controladora e gerenciadora” do sistema nacional nao
aponta para um SNPA eficiente, em tempos de convergéncia tecnoldgica e de ecossistemas
corporativos” (CGEE, 2015, p. 278).

Reforgou ainda o diagndstico do CGEE, por meio de andlise feita pelo Banco
Mundial®® (2012) sobre alguns sistemas de pesquisa agropecudria, entre eles o SNPA
brasileiro, a questéo da ndo isen¢éo da Embrapa como coordenadora do processo: “Because of
the multiple roles, several stakeholders in the AIS do not see Embrapa as an unbiased
coordinator”?’. (WORLD BANK, 2012, p. 34)

Ao questionarmos 0s entrevistados se a Embrapa deveria permanecer como
coordenadora do Sistema, houve consenso na opinido de que a Empresa, ao longo dos anos,

acabou subordinando as OEPAs e pouco favorecendo uma relagdo concertada entre as

26 Agricultural innovation systems: an investment sourcebook. 2012, 684 paginas
27 Traducdo livre: Por causa dos multiplos papéis, as varias partes interessadas no Sistema de Inovacéo
Agropecudria, ndo vém a Embrapa como um coordenador imparcial.
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parcerias estabelecidas, conforme exemplificamos abaixo, por meio das respostas de Sérgio
Salles-Filho e Antdnio Marcio Buiainain, ambos professores da UNICAMP:

[...] embora haja cooperacdo entre Embrapa e muitas das OEPAs, a Embrapa pela
sua forca, acabou atuando muito mais no sentido de subordinar as OEPASs aos seus
planos, e com as excecdes, sempre haverd excecdes, tratou as OEPAs como
instituigdes complementares [...] Neste ponto de vista ndo tem condic¢fes de haver
coordenacdo do sistema se um membro muito mais forte (com mais recursos
financeiros, humanos e de infraestrutura) coloca os demais em papéis

complementares, quando nao secundarios.
SALLES-FILHO, S., 2016 [Prof. do Dep. de Politica Cientifica e Tecnolégica /
Instituto de Geociéncias — UNICAMP]

A Embrapa aparece, teoricamente, como a coordenadora, mas na verdade ela nao
tem nem meios, nem legitimidade, nem vocagdo para ser a coordenadora [...] 0 que
eu chamo de vocagdo ndo é exatamente uma instituicdo que esteja acima dos outros
que possafazer uma atividade de juntar pontas arbitrar conflitos, estimular
convergéncias. 1sso s6 pode ser feito por uma instituicdo que ndo seja uma parte tdo
interessada no proprio objeto de coordenagdo como € Embrapa.

BUAINAIN, A.M., 2016 [Professor do Instituto de Economia — UNICAMP]

Um ponto importante que merece destaque é a citacdo, por boa parte dos
entrevistados, da questdo da repercussdo da Embrapa em relacdo aos projetos de parceria. A
Empresa acabava sempre tendo maior visibilidade em detrimento da outra instituicao parceira.
Por outro lado, alguns dos entrevistados destacaram o papel diferenciado do programa de
marketing da Empresa, o que é considerado um aspecto muito importante para processos de
inovacao.

Sendo assim, o que, de um lado, € visto por parte dos entrevistados, em especial as
OEPAs, como uma disfuncdo da Empresa nas suas relagdes de parceria, pode ser considerado,
do outro, principalmente pelos entrevistados do setor privado e académicos, além dos
Conselhos e gestores publicos, como um ponto positivo de inovacdo que gera ganhos
econbmicos e organizacionais a Empresa. Esta € uma das razGes que fizeram com que
Embrapa conseguisse se promover mais.

Em especial, os entrevistados do setor privado e da academia reconhecem que
estratégias de marketing podem ser fundamentais para mobilizar a sociedade e 0s atores
envolvidos em determinada cadeia e determinar o sucesso de uma agdo. Abaixo, trazemos

alguns trechos das entrevistas para ilustrar esta questao.
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[...] eu disse: “Olha, prefeito, nds temos que fazer com que Piracicaba se torne um
Vale do Silicio da Agricultura e Tecnologia, porque n6s temos um arranjo que,
guardadas as devidas proporcdes, lembra o Vale do Silicio”. S6 que depois bateu a
ficha: a gente ndo tem que se tornar, nds vamos nos reconhecer! Apenas isso. E isso
foi uma campanha de marketing, que teria um sucesso muito grande.

BARBOSA, S.M., 2016 [Gerente Executivo da ESALQTec/ Vale do Piracicaba]

E nds planejamos tudo, chegamos a conclusdo que para ele comecar a grande
estratégia era uma estratégia de marketing. Entéo, a gente tinha que divulgar, e uma
das coisas que logo nos percebemos é que Piracicaba ja formava um ecossistema.
Ele s6 ndo estava denominado e as pessoas ndo estavam se sentindo participantes
desse sistema, ja que ele ndo existe. Esse que é o grande negdcio... se ele ndo existe,
entdo nao tem porque eu participar.

MONDIN, M., 2016 [Presidente do Conselho Deliberativo da ESALQTec / Vale do

Piracicaba]

A percepcdo publica do poder da Embrapa foi crescentemente positiva, em primeiro

lugar, pelos méritos, em segundo por seu sistema de marketing.
SALLES-FILHO, S., 2016 [Prof. do Dep. de Politica Cientifica e Tecnolégica /
Instituto de Geociéncias — UNICAMP]

Houve consenso dos entrevistados sobre a necessidade de existir uma coordenacao
para 0 Sistema, em que pese sua operacdo ser extremamente complexa. Contudo, esta
coordenacdo deveria ser exercida por um colegiado composto por representantes dos
diferentes setores que compdem a pesquisa agropecudria, agregando diferentes visdes e
garantindo maior isencdo e ganhos equilibrados entre 0s componentes do Sistema: Embrapa,
OEPAs, universidades, Conselhos, setor privado, terceiro setor e outros que constantemente
fossem identificados. Segundo consonéncia dos entrevistados, é urgente que a Empresa reveja
sua postura diante das OEPAs, do ponto de vista de uma articulagdo menos hierarquizada,
devendo trabalhar por uma interagcdo mais funcional e harménica.

Atualmente, a Embrapa permanece amplamente reconhecida, porém é considerada
fortemente pelos entrevistados como uma entre todas as instituigdes publicas de pesquisa
agricola. Pondera-se que perdeu, inclusive, lugar para estas e para o setor privado em algumas
culturas. Nesse sentido, as propostas dos entrevistados apontam a necessidade de uma agenda

sinérgica, valorizando o conhecimento e as especificidades de cada instituicdo, de cada setor
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(publico e privado), de cada regido e, ainda, com foco em resultados. A seguir, seguem
fragmentos das entrevistas para ilustrar a quest&o.

A coordenacdo de um sistema em que vocé tem vérias instituicdes envolvidas, talvez
um modelo a se pensar, que pode ter sim uma coordenacdo Embrapa, ministério,
mas que pode ser feita através de um colegiado, ter um conselho formado por
instituigdes estaduais até iniciativa privada, universidades [...] A Embrapa tem umas
expertises que nés temos e que precisam estar juntas, e nds temos as vezes uma base
cientifica, uma rede de trabalho que a Embrapa ndo tem e que precisa [...] cada vez
mais os ganhos de produtividade serdo obtidos nos detalhes.

CASTRO, 0.M., 2016 [Presidente da Apta]

Acho que essa palavra coordenacdo e Embrapa coordenadora realmente esta
desgastada tremendamente ao longo de toda historia, até porque essa disputa, acaba
existindo um pouco, principalmente por imagem e protagonismo quando a Embrapa
aparece muito [...]

DALBERTO, F., 2016 [Presidente do Consepa e do lapar]

As vocagdes institucionais tém que ser consideradas nas relages de parceria, nas
quais os recursos aportados individualmente sejam alocados de forma complementar
em acBes de interesse comum voltadas para resultados.

PEREIRA, P.A.A., 2016 [Presidente da Emater-Go]

O presidente do Conseagri, Jodo Cruz, vé a necessidade de uma politica publica
coordenada, contudo, conforme relatado em entrevista, acrescenta a importancia da revisao da
Politica Agricola como um todo e, junto aos Secretarios de Agricultura dos Estados, vem

fomentando a ideia de um Sistema Unico para a Agricultura®®. Este Sistema também deveria

28 Modelo relatado por Jodo Cruz, Presidente do Conseagri em entrevista concedida para o desenvolvimento
desta dissertagdo: [...] eu acho, na verdade, quando vocé pensa a relacdo Alianca para inovagdo, que é a
substituicdo ao SNPA com as OEPAs [...] se vocé ficar com foco restrito, o resultado sera pifio, porque vocé vai
olhar s6 um pedaco do problema, ndo vai estar olhando com uma visdo ampliada o problema do agronegocio
inteiro. NOs temos neste momento uma oportunidade histérica de fazer uma reconstrugdo do Agro do ponto de
vista nacional. Se nés estamos falando da Alianca que é Embrapa com as OEPAs, também na implantacdo da
Anater, e se vocé pensar na Emater e nas Emateres, na relacdo dos drgaos de defesa agropecudria coordenadas
pelo FUNESA, a questdo das centrais de abastecimento CEASA que é representada pela ABRACEM com o
novo plano nacional de abastecimento, o ideal é que todas essas politicas se convergissem. [...] Eu acho que noés
devemos realmente revisar tudo. E o que que é revisar tudo? A relacdo Federativa, Estados, Unido e Municipios
na agricultura era muito pouco conversada e ela é muito inapropriada atualmente [...] porque se a gente falar aqui
na Alianga, ficar restrito a qual seria a governanca da Alianca e como seria a fonte de financiamento da Alianga,
a gente resolveria uma das pernas do problema do espaco rural, porque ndo adianta gerar pesquisa se ndo tem
guem leve este conhecimento ao produtor. Ndo adianta gerar inovagdo e pesquisa se ndo tenho arcabouco de
seguranga sanitaria.
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incluir a complexidade dos atores, inclusive de 6rgdos como o da Defesa Sanitaria. Jodo Cruz
alerta para o fato de estarmos olhando apenas uma parte do problema do agronegdcio
brasileiro — contudo, faz-se necessario, no escopo desta dissertacdo, focarmos em nosso
problema de pesquisa. Acreditamos que sua Vvisao é relevante para esta reflexdo, sobretudo
pela inclusdo de um universo amplo e diverso de atores que deveriam ser conjuntamente
articulados para criar uma politica e agendas mais preocupadas com a completude da questéo
agropecuaria, de forma federativa.

Singularmente, destacamos como um ponto essencial para a retomada do
crescimento do SNPA o relato do atual presidente da Embrapa, Mauricio Anténio Lopes, que
atestou a compreensdo dos principais constrangimentos a coordenacdo do SNPA pela
Empresa, percebida pelos demais atores. O elemento novo e disruptivo nesta andlise foi a
constatacdo, pelo presidente da Embrapa, de que seria saudavel ao desenvolvimento do SNPA
a revisao da postura da Empresa e que a coordenacao fosse composta de forma colaborativa.

Compartilhamos, contudo, do alerta que fez para o risco da reformulacdo do Sistema
ndo avancar, caso a Embrapa se afaste de imediato de sua coordenacdo, uma vez que € preciso
motivar os atores e potencializar a relacdo de confianca, o compartilhamento e otimizacdo dos
recursos ja existentes para a revisdo da agenda nacional de pesquisa. Registramos, a seguir,

excertos da entrevista que concedeu para esta dissertacao:

Eu acho que seria até muito salutar se a gente conseguisse encontrar um caminho
muito criativo para trabalhar uma governanga que ndo estivesse necessariamente
centrada numa instituicdo. Acho que seria salutar se a gente encontrasse uma forma
criativa de bolar um modelo de governanca, viavel, que de certa forma nos ajudasse
a lidar com essa situacdo. Eu ndo culpo quem tem essa percepgdo, nés falamos 14 de
88, que se estabeleceu uma nova relagdo na questdo de acesso a recurso, e tudo mais,
numa situagdo de recurso escasso € obvio que a instituicdo que tem mais peso
especifico, mais capilaridade, mais presenga internacional, acabe descolando,
descolou [...] depois, a Embrapa fez acertadamente uma escolha por fortalecer seu
programa de comunicagdo, fortalecer sua presenca junto a sociedade urbana, isso
acentuou essa percepgao no descolamento, isso se acentuou ainda mais. Acho que é
inevitavel, por esse status que a Embrapa ganhou, o tamanho, a visibilidade, tudo
mais, ela sempre serd percebida como um ente distante dos demais [...]

Falando, assim, muito francamente, vai ser dificil no novo modelo, de um momento
para 0 outro quebrar isso, n6s temos que ser realistas, acho até que seria saudavel
para a propria Embrapa se nos fossemos capazes de pensar um modelo muito
criativo de governanga que ndo colocasse a Embrapa como “A responsavel” ou

como “A entidade”, que lidera o Sistema. Muitos podem ndo concordar comigo,
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talvez eu seja criticado por defender isso, ndo tenho colocado isso muito fortemente
numa discussdo até agora, porque gostaria primeiro de ver um certo esforco no
sentido da formulacdo desse modelo de governanca [...]
[...] porque outra coisa, outro risco que a gente corre é a Embrapa ao dizer: vou me
afastar da lideranca, a ideia tudo morrer, tem esse risco também. Entdo a gente tem
que ponderar muito bem como é que a gente avanga nesse processo. Mas pelo
préprio conceito de plataforma, de rede, de cooperagdo, de compartilhamento, de
busca de sinergia, essa coisa de uma instituicdo que descola de todas as outras e se
coloca numa posigdo até de superioridade tudo mais, isso tem um peso muito forte
na consolidacdo que se quer aqui [...] e ndo uma instituicdo que define tudo e diz
para 0s outros: vamos nessa direcéo [...] eu acho que ndo é salutar, para gente seguir
nessa ldgica, a gente tem que desmistificar isso. Se existe ainda alguma postura
nossa de arrogancia, de prepoténcia a gente tem que lidar com isso, porque eu
também ndo acredito nessa Embrapa capilar que est4d em todos os lugares e que faz
tudo, se eu acreditar nisso eu acho que estou decretando o préprio fim da Embrapa.
LOPES, M.A., 2016 [Presidente da Embrapa]

Ao longo de nossos estudos e entrevistas, ficaram cada vez mais claras a importancia
e a relevancia da Embrapa para a pesquisa agropecuaria e para o processo de reformulacéo do
Sistema, ainda que tenha que ser repensado o seu papel e posicionamento neste processo.

4.1.3 A construcdo de uma agenda de cooperacao sinérgica

Ao analisar a situacdo atual do SNPA e 0s novos papéis que as instituicGes devem ter
no futuro, percebemos, a partir da leitura dos documentos e artigos, uma reduzida capacidade
de organizacdo entre seus atores, especialmente em funcdo da heterogeneidade entre eles
(Embrapa e OEPAS), como destaca Bonacelli, Fuck e Castro (2015):

[...] com a ampliagdo de suas atribuicBes (Embrapa), agora ndo mais apenas em
ambito nacional —, tem implicado em um desafio significativo: em primeiro lugar,
organizar a si mesma (a empresa é composta por unidades administrativas e por
unidades de pesquisas e servigos distribuidas nas diversas regides do Brasil);
coordenar, fortalecer e dar maior governanca ao SNPA, que é formado por um
amplo e heterogéneo conjunto de atores publicos e privados; acompanhar 0s avangos
cientificos e tecnoldgicos nos paises avancados e transferir tecnologias para 0s
paises menos avangados (BONACELLI; FUCK; CASTRO, 2015, p. 106).
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Uma tentativa recente de eliminar ou, ao menos, reduzir estas diferencas foi, em
2008, com o0 PAC Embrapa, que tinha como uma das suas metas a modernizacédo das OEPAs.

Conforme Porpino e Stefani (2014), o estudo feito em 2006 pelo CGEE permitiu um
conhecimento mais profundo sobre a realidade destas instituicGes e apontou a necessidade de
elaboracéo, por parte de cada uma das OEPAs, de um Programa de Gestéo Estratégica focado
na sua reestruturacdo e aumento de capacidade operacional.

Além deste objetivo, 0 PAC Embrapa foi considerado um momento relevante para o
SNPA, uma vez que a estratégia proposta para a sua execucao, por meio de uma Secretaria
Executiva e de um Comité Consultivo, foi capaz de mobilizar os atores do Sistema em torno
de uma agenda comum, viabilizando recursos e definindo metas que foram alcancadas por
meio de acGes em cooperacao.

Contudo, as restricbes orcamentarias, perda de competéncias, fragilidade da
infraestrutura, reducdo da capacidade institucional e falta de conexdo com agendas
estratégicas nacionais ainda estdo presentes, conforme relatos dos entrevistados,
especialmente dos dirigentes das OEPAs.

Conforme Leite (2015):

Sistemas de inovagdo sdo compostos por atores heterogéneos. Heterogeneidade que
se expande ainda mais quando a base do conhecimento é multidisciplinar e possui
diferentes fontes, como no caso da agricultura. Para o desenvolvimento e difuséo de
uma nova tecnologia, estas fontes interagem de diferentes formas. Cada um dos
atores é caracterizado por atributos, conhecimentos, competéncias e objetivos
especificos, e possuem relagdes mais ou menos préximas entre si. (LEITE, 2015, p.
112).

Nesse sentido, um ponto significativo, trazido pela analise das entrevistas, foi a
necessidade de revisdo, por parte dos Governos Estaduais das suas politicas estaduais de
pesquisa agropecuaria. Rever as politicas estaduais ndo implica, necessariamente, em
uniformizar as institui¢cdes. Acreditamos que as propostas e as a¢0es de cooperacdo podem e
devem ser tdo heterogéneas quanto a heterogeneidade dos Estados e dos Institutos de
Pesquisa.

Assim, concordamos com o0s entrevistados quando ressaltam que as diferencas
institucionais, de organizagdo e estrutura das instituicdes estaduais de pesquisa, ndo devem

impedir que seja construida uma agenda de pesquisa de interesse comum:
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Esse vai ser um gargalo, eu vejo, que ai vai depender de governos estaduais para se
ajustar. A Embrapa talvez como empresa federal talvez precise ter um ajuste de
estatuto alguma coisa para facilitar isso, mas ndo é tdo certo [...] 0os governos
estaduais terdo que ser motivados a se mexer. NG@s estamos ja antecipando um
projeto de lei de autarquia, esta ainda aqui na Secretaria, uma autarquia especial, um
modelo bem mais flexivel com autonomias [...] para usufruir melhor dessas
facilidades que as leis recentes de gestdo da ciéncia e tecnologia tem criado.
CASTRO, 0.M., 2016 [Presidente da Apta]

Talvez a base fosse estabelecer as bases e focos de cada Estado e tentar fazer com
que essa estrutura nasca de dentro dos estados para vocé compor um conjunto e
estabelecer através de metas, onde instituicdes como o CGEE poderiam atuar muito
nesse aspecto, onde poderiam tragar, juntando de cada Estado, o que s&o fortes e o
que sdo prioridades e formaria um plano nacional, um plano de desenvolvimento
para todo Brasil. Muitas vezes ele vem de cima para baixo e ndo atendem a
prioridade do Estado.

PALLADINI, L.A., 2016 [Diretor da Epagri]

Nosso entendimento é de que a diversidade é uma caracteristica intrinseca do Brasil
e dos Estados brasileiros, cada Estado tem sua realidade prépria [...] o que nos
defendemos é que cada estado mantenha minimamente uma certa capacidade de
pesquisa e de inovagdo representada por uma OEPA, ndo importa a forma que tenha
se € uma universidade estadual, se é uma empresa prépria de pesquisa ou se € algo
que estéd junto com pesquisa e extensdo [...] porque essa capacidade instalada é uma
interlocugdo para o sistema como um todo e é claro amanha ela pode crescer mais ou
menos mas ela pode ser também a Unica forma que Estado tem de ter uma
interlocugcdo com a Embrapa ou com as demais OEPAS.

DALBERTO, F., 2016 [Presidente do Consepa e do lapar]

Antes eu preciso dizer que ndo hd nenhuma OEPA hoje, nenhum instituto de
pesquisa agropecuaria estadual em boas condigdes, se tivesse um em algum Estado
do Brasil a gente poderia dizer: olha existe excecdo. N&o ha excecdo! E importante
dizer, foi nivelado por baixo, ou desapareceram ou quem sobreviveu esta em grande
dificuldade com sucateamento.

CRESTANA, S., 2016 [Pesquisador e ex Presidente da Embrapa]

Entendo a heterogeneidade como algo benéfico. Diante da estratégia de melhorar o
“foco” da pesquisa agropecudria, entendo que a criagdo de comités especificos €
oportuna pois trar& para o debate experts no assunto, da cadeia produtiva pertinente,

de forma a ampliar e reconhecer as reais necessidades da sociedade - fonte de
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demandas para a pesquisa - dentro de um planejamento macro e coordenado, onde
todos estariam inseridos num sistema de ganha-ganha, com liderancas,
responsabilidades e metas [...]

JOSE, M. R., 2016 [Gerente Executivo da Unipasto]

O Sistema de Inovacdo para a Agricultura no Brasil é formado por atores bastante
heterogéneos no ambito institucional, cujas relagcdes necessitam ser fortemente consolidadas
para que os resultados das pesquisas sejam cada vez mais eficientes e de acordo com o
interesse da sociedade.

A relevancia quanto a legitimidade da colaboracdo entre Estado e organiza¢des ndo
governamentais e privadas na gestao publica é inquestionavel.

As atividades de pesquisa e desenvolvimento cientifico necessitam de mecanismos
de gestdo ageis e eficientes, capazes de proporcionar condi¢cBes para que os resultados nao
sejam comprometidos, mas que sejam traduzidos em inovacOes valiosas para 0
desenvolvimento social, econdmico e ambiental. As a¢bes de Governo, especialmente na area
de ciéncia e tecnologia, exigem a construcdo de novos arranjos institucionais, que superem o
modelo de provisdao Unica estatal. Estes arranjos apontam para a construcdo de redes
institucionais que reunam varios atores — da sociedade civil e do setor privado, envolvendo
articulacGes intersetoriais, intergovernamentais e entre Estado, mercado e sociedade civil. 1sso
representa um importante avango na qualidade da acdo do Estado e interacdo entre seus
agentes.

A dindmica de inovagdo na agricultura traga um panorama que evidencia os atores
relevantes neste Sistema, buscando compreender a natureza de suas interagdes. Como
destacado por Leite (2015):

[...] parte-se do conceito de sistema de inovagdo proposto por Freeman (1987 apud
EDQUIST, 2006), que estabelece a seguinte definicdo para a expressdo sistema
nacional de inovagdo (SNI): “[...] redes de institui¢des nos setores publico e privado
cujas atividades e interacBes iniciam, importam, modificam e difundem novas
tecnologias (LEITE, 2015, p. 111).

Desse modo, percebemos a grande relevancia da interagdo entre os atores que
integram 0 SNPA, em que varios agentes desenvolvem atividades com o objetivo de inovar.
Assim, tornou-se necessario analisar e diagnosticar como se estabelece a interagdo entre a

rede de atores, composta por instituicbes publicas de pesquisa, Embrapa, OEPAs,



86

universidades e instituicdes privadas envolvidas no desenvolvimento de conhecimentos e
tecnologias para o setor agricola.

Alguns aspectos, como a falta de uma agenda comum e atuacdo conjunta, além das
dificuldades para uma adequada relacdo institucional, dificultam uma melhor interacdo entre

os atores do SNPA, como relatam Bonacelli, Fuck e Castro (2015):

Assim, mesmo com o0s avancos verificados nos Gltimos anos, diversos aspectos
limitam maiores articulagBes entre os atores que compdem o sistema brasileiro de
CT&I e a propria efetividade das politicas a ele direcionadas. Suzigan e Furtado
(2010) destacam os aspectos que dificultam a implantacdo da politica industrial e
tecnoldgica no Brasil, sendo eles:

i) auséncia de atuacdo sistémica do conjunto de instituigdes;

ii) necessidade de reforma do sistema institucional de modo a torna-lo adequado a
uma estratégia de desenvolvimento industrial impulsionada por inovagdes;

iii) extrema complexidade do conjunto de instituicbes, o que dificulta uma agdo
efetiva, articulada e coordenada do governo;

iv) necessidade de adequar a capacitagdo dos quadros técnicos das instituicdes da
area aos novos requisitos da politica industrial e tecnoldgica;

v) dificuldade de articulacdo intragoverno e do governo com o setor privado; e

vi) fragilidade do comando politico e falha de coordenagéo do sistema institucional
da politica industrial e tecnol6gica. (BONACELLI; FUCK; CASTRO, 2015, p. 91).

Para verificarmos como estava ocorrendo a interacdo entre os atores, nas entrevistas
realizadas, procuramos identificar: como se da a relacdo de interlocucdo e parceria entre a
OEPA, Embrapa e outras instituicGes; em que medida as parcerias podem contribuir na
ampliacdo da agenda e fazer pressdo por investimento publico no setor da pesquisa
agropecudria; em que medida as parcerias podem unir esforcos para dialogar com o setor
privado na construcdo de agendas de pesquisa; se a relagdo entre a Embrapa e as OEPASs é
vista como de concorréncia ou de parceria; e se a juncdo da Pesquisa e da Ater em uma Unica
instituicdo potencializou ou fragilizou a &rea de pesquisa.

Nesse sentido, destacamos algumas respostas e constatacdes dos entrevistados sobre
como se da a interacdo entre as instituices do SNPA e também algumas propostas de como
esta relacdo deveria ser para que houvesse uma maior cooperacdo e melhores resultados dos
seus trabalhos de pesquisa.

Um dos entrevistados, da academia, ressaltou a necessidade das instituicdes

perceberem a importéncia do trabalho conjunto:
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Antes de ter coordenacéo, é preciso que as instituicbes tenham visdo sistémica dos
diferentes papéis, como esses papéis evoluem, interagem e criam os foruns
necessarios para que essa visdo sistémica, que é por natureza dindmica, possa ser

revisada e articulada entre as partes.
SALLES-FILHO, S., 2016 [Prof. do Dep. de Politica Cientifica e Tecnologica /
Instituto de Geociéncias — UNICAMP]

No grupo de gestores publicos, foi destacada a falta de colaboracdo entre as

instituicOes e a necessidade de um modelo ousado que permita aliar competéncias e estrutura:

Eu gosto muito do modelo Frances de unidades mistas de pesquisa, ele € um modelo
a se olhar, porque eu acho que ele vai um pouco além do conceito do consorcio, da
plataforma ou da associacgéo, ele tem um algo mais de ousadia, a unidade mista ela
prevé um mix também de competéncia e de estrutura.

LOPES, M.A., 2016 [Presidente da Embrapa]

N&o acompanhamos os detalhes da operacdo do sistema, mas nos parece que falta
um grau maior de articulacdo e colaboragéo.
PARRA, J.R.P.; VIEIRA, R. D., 2016 [Coordenadores Fapesp]

Dentre os representantes das OEPAs, o0 excesso de formalidade dos processos da
gestdo publica é destacado como um entrave aos relacionamentos entre as instituicdes e que,
para superar esta dificuldade, as relacbes acontecem mais pelas iniciativas pessoais dos
pesquisadores do que por iniciativas institucionais. Como exemplo desta afirmacdo, seguem

algumas assertivas dos entrevistados:

Eu acho que o setor privado no Brasil contribui ainda muito pouco, talvez por uma
questdo burocratica, dificuldades do préprio setor publico em fazer parceria
juridicamente, se coloca mil empecilhos, mas eu acho que hoje a sobrevivéncia do
sistema nacional de pesquisa agro depende muito de uma boa interagdo com o sistema
privado, ndo sO para aporte de recurso mas também para alinhamento do que fazer e
como fazer, porque o sistema privado é mais agressivo, mais imediato, ele cumpre
fluxograma de forma agil e o sistema publico é mais lento, mais burocratico. Acho que
0 novo marco legal podera ajudar nesta questao.

VERNEQUE, R.S., 2016 [Presidente da Epamig]

As parcerias potencializam a capacidade de inovacdo das instituicdes se embasadas em

suas vantagens competitivas individuais e respaldadas por processos de transferéncia de
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tecnologia modernos, prerrogativas para o estabelecimento de didlogo com o setor
privado.
HOLANDA, J.S., 2016 [Diretor da Emparn]

[...] vai muito da proximidade mais pessoal do que institucional, entdo os institutos ou
centros de pesquisa da APTA tém projetos com universidades, projetos com Embrapas,
pelo menos as Embrapas aqui do estado de Sao Paulo, muito em funcdo de um carater
de proximidade pessoal, de pesquisadores que se conhecem, que estudaram juntos,
enfim, do que uma coisa programatica institucional.

CASTRO, 0.M., 2016 [Presidente da Apta]

Os arranjos institucionais demonstram a importancia da relagcdo entre instituicoes e
organizacbes que, ao se interceptarem, ddo forma ndo somente as politicas governamentais
mas também as estratégias e aliangas dos grupos de interesse e da sociedade.

O mundo dindmico e competitivo, com desafios de maior complexidade, necessita de
atores capazes de pensar e agir de forma mais abrangente, em que as palavras parceria,
cooperacdo e relacionamento sdo condicdes sine qua non para que os desafios sejam
superados e criem possibilidades, por meio de projetos e a¢fes que irdo apoiar as politicas
publicas, para dinamizar o sistema de inovacao.

Os principais achados da analise nos aspectos da gestdo e governanca do SNPA
reforcaram a bibliografia ja existente. O fato de terem ocorrido periodos de maior e menor
coordenacdo e cooperacdo entre os atores nos permitiram identificar que: € preciso um
reposicionamento da Embrapa na coordenacao e nas relagdes de cooperacdo com os atores do
sistema; é preciso dosar o equilibrio e a funcionalidade esperados nas relagcdes de parceria
entre as instituicGes de pesquisa; é preciso olhar para a heterogeneidade desses atores como
algo positivo e complementar, é preciso, principalmente, que todos 0s atores se posicionem,
motivem e verdadeiramente se engajem na intencdo de cooperar, olhando para o0s
constrangimentos econdmicos, administrativos e ideoldgicos como desafios a serem
superados e ndo como uma barreira intransponivel para a criacdo de agendas sinérgicas de

pesquisa da agropecuaria, tanto nacional como estaduais e setoriais.
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4.2 CONTRIBUICOES DAS INSTITUICOES DE PESQUISA PARA O PROCESSO
DE FORMULACAO DE POLITICAS PUBLICAS

Esta secdo discorre sobre algumas reflexfes sobre a contribuicdo das instituicdes de
pesquisa para a formulagdo de politicas publicas no ambito da pesquisa agropecuaria.

O CGEE (2015), ao apresentar um diagnostico da agricultura brasileira, destacou
que:

A pujanca da agropecudria brasileira [...] esta fortemente ligada as pesquisas
realizadas nos centros de pesquisa e universidades, aos servicos de extensdo, as
politicas agricolas e ao empreendedorismo dos empresarios e produtores rurais
brasileiros. (CGEE, 2015, p. 5).

A partir da constatacdo da importancia da CT&I para a proposicdo das politicas
publicas, este mesmo estudo definiu que a constru¢cdo de uma nova abordagem para a

inovacdo da agropecuaria no Brasil deve ter em conta, dentre outras questdes:

[...] a geragdo de inovacBes na forma de produtos, praticas, processos e formas de
organizacdo para o sistema produtivo agropecudrio, em estreita colaboragdo com

instituigdes e politicas que afetam seu comportamento e desempenho. (CGEE, 2015,
p.9)

O tema de politicas publicas foi abordado nas entrevistas, procurando identificar as
seguintes questdes: se, na opinido do entrevistado, ha uma participacdo ativa das organizacdes
publicas e privadas de pesquisa na formulacdo e implementacao de politicas publicas no setor
agricola; quem sdo os principais atores da area de CT&I que tém consolidado sua participacdo
na formulacdo de politicas puablicas; e quais tipos de arranjos que poderdo favorecer a
participacdo desses atores na formulacédo de politicas publicas.

Ao analisarmos as entrevistas realizadas, é recorrente a percepcdo de que, apesar da
importancia da ciéncia e do conhecimento técnico para subsidiar as politicas publicas, eles séo
pouco utilizados, sendo necessario estabelecer um canal de didlogo entre as instituicdes de
pesquisa e os formuladores.

O presidente do Consepa afirma que o conhecimento é estratégico para a formulagao
e tambem para a implementacao das politicas publicas. No mesmo sentido, foi destacado pelo
diretor da EMPARN que o trabalho em rede e o compartilhamento de informacdes poderiam

subsidiar melhor a formulacédo de politicas publicas:
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[...] a gente tem buscado influenciar nisso, nessas formulagGes, mas acho que o
Brasil leva muito pouco em conta o conhecimento usado na pesquisa has suas
formulacBes estratégicas das politicas publicas [...] acreditamos que o uso do
conhecimento estruturado dard uma qualificacdo das politicas publicas de maneira
extraordinaria ndo s6 na formulacdo mas também na execucdo [...] a gente percebe
que hoje a politica publica esta dentro do embate ideoldgico, entdo vocé ndo tem

uma politica feita com embasamento técnico cientifico, ela é puramente ideoldgica.

DALBERTO, F., 2016 [Presidente do Consepa e do lapar]

O trabalho em rede, com o compartilhamento de informacdes, também foi destacado:

[...] a atuacdo em forma de rede dard mais consisténcia a elaboracdo de propostas
que subsidiem os elaboradores das politicas publicas federais e estaduais.
HOLANDA, J.S., 2016 [Diretor da Emparn]

Como um caso de sucesso na relacdo da pesquisa com o Poder Legislativo, o
presidente da Embrapa cita a Empresa como exemplo de instituicdo que é proativa nessa
interacdo, enquanto Marcos Roveri José, da UNIPASTO, mostra que o setor privado precisa

ser mais ouvido pelo Governo:

[...] a Embrapa é uma das institui¢des no Brasil que alcangou muito sucesso, nessa
relacdo, com o processo de formulacdo de politica pablica. Primeiro em fungdo da
proximidade, eu acho que a interlocucdo, a relagdo da instituicdo com as pessoas ou
0s entes que tem essa responsabilidade ela é critica porque tem um processo de
autoconhecimento. O legislador e o formulador de politica precisa saber, precisa
compreender, que a ciéncia é uma base importante para tomada de decisdo para
fortalecimento das decisdes do parlamento.

[...] pela nossa cultura ndo é o parlamento indo atrés da ciéncia, eu acho que é muito
mais a ciéncia indo ao parlamento quase que para dizer: estamos aqui, podemos,
temos espaco interessante de interacdo e de interlocucdo, ao contrario dos Estados
Unidos, que é o pais que usa de maneira mais magistral a ciéncia na formulacdo de
politica pablica.

[...] acho que é responsabilidade nossa criar esses canais, essa relacdo. Entéo, para o
SNPA conquistar o futuro sistema, futura alianca, conquistar esse espago, primeiro
que acho que j& tem um caminho, uma trilha aberta, que é a propria relacdo da
Embrapa com o parlamento. [...] a outra é desmistificar no proprio processo de

producdo, junto aos cientistas, aos trabalhadores da pesquisa do sistema de pesquisa
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e inovacgao que esse envolvimento na formulagdo na melhoria de politica publica é
parte da nossa missdo [...]
LOPES, M.A., 2016 [Presidente da Embrapa]

[...] Precisamos ter notoriedade e ser ouvidos dentro do governo. Talvez ai, nossas
organizagOes possam contribuir ativamente de forma organizada e justa.
JOSE, M. R., 2016 [Gerente Executivo da Unipasto]

Algumas entrevistas, no nosso ponto de vista, refletiram um distanciamento da
compreensdo do processo de formulacao de politicas publicas, uma vez que as respostas sobre
formulacao e implementagao de politicas publicas apresentaram foco em “politica” como
defesa de interesses ou como capacidade de influenciar, e ndo no conceito de subsidiar
tecnicamente a formulagcdo de uma alternativa para um problema publico, como percebemos

nos trechos abaixo:

O segundo aspecto, 0s grupos que reivindicam e que militam em torno da agenda de
politica publica, eles apresentam previsdes muito fragmentadas, porque estao
defendendo seus proprios interesses.

BUAINAIN, A.M., 2016 [Professor do Instituto de Economia — UNICAMP]

O segmento politico é o primeiro, o Secretario de Estado de Agricultura, as
Secretarias de Estado da Agricultura, na minha opinido, sdo os principais atores
porque cabem a eles, associados ao Ministério, seja da agricultura ou da ciéncia e
tecnologia ou do meio ambiente, as Secretarias junto com o Ministério, a
responsabilidade e a misséo constitucional de fazer isso.

GALVAQO, S., 2016 [Presidente da Pesagro-Rio]

A analise da situacdo atual das instituicbes de pesquisa agropecuaria e sua
contribuicdo (ou ndo) com a formulacdo de politicas publicas, por meio dos documentos,
bibliografias e das entrevistas realizadas, reforca o entendimento de que a reformulacdo do
SNPA podera estabelecer mecanismos capazes de proporcionar a interacdo e o fortalecimento
da relacdo com o Parlamento e com os atores do Executivo, possibilitando as instituicbes do
SNPA fornecerem informagdes e conhecimentos que contribuam com a formulagéo,
aprimoramento e implementacdo de politicas publicas, mostrando que uma instituicdo de
ciéncia pode cumprir seu papel ndo sé de provedora de produtos, processos e servi¢os, mas
também de informacGes e conhecimentos que contribuam para a evolucdo das politicas

publicas do pais.
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43 FINANCIAMENTO E ARRANJOS INSTITUCIONAIS DA PESQUISA
AGROPECUARIA

Em momentos de crise econdmica, como a que passa o Pais atualmente, as defini¢des
governamentais de investimento tendem a olhar as agGes com resultados imediatos, diferentes
das necessarias & area de pesquisa, que geram resultados a médio e longo prazo. E importante
que sejam previstos mecanismos de financiamento que viabilizem a agenda de pesquisa.

No Brasil, a pesquisa agricola é preponderantemente financiada pelo setor publico,
por meio dos institutos de pesquisas, agéncias de fomento, universidades, empresas ou
fundacBes publicas, dentre outras. Embora ndo tdo significativos, os investimentos em
pesquisa do setor privado tém sido ampliados, principalmente em cadeias com maior valor
econbmico, como, por exemplo, nos segmentos de sementes e mudas, defensivos e
inoculantes, de maquinas agricolas, de fertilizantes, da indUstria de racfes, de produtos
veterinarios, de inseminacio artificial, dentre outros citados pelo CGEE?® (2015). Um dos
grandes desafios a destinacéo de recursos para a pesquisa agropecudria devera ser a definicao
clara sobre quais agendas serdo trabalhadas pelo setor privado e quais agendas o setor publico
ter& que investir para garantir seu desenvolvimento de forma abrangente e completa. A seguir,

destacamos o trecho de uma das entrevistas que pontuam essa consideragéo:

[...] é incipiente a participacdo do setor privado [...] primeiro o setor privado precisa
estar numa cadeia organizada, nem todas as cadeias proporcionam isso. Em Santa
Catarina, as cadeias mais organizadas sdo da macé e arroz, a parte da fruticultura e
banana, e agora esta se organizando bastante a da uva, mas as demais cadeias nao
tém uma disponibilidade de recursos para aportar em pesquisas porque elas sdo
pequenas, sdo culturas de valores econdémicos ndo tdo expressivos, comparando com
a soja, algoddo e cana [...]

PALLADINI, L.A., 2016 [Diretor da Epagri]

Os mecanismos de financiamento® sio mutéaveis ao longo do tempo. No inicio da
década de 90, as transferéncias diretas (recursos financeiros repassados pelo setor publico
diretamente ao participante do programa) no Brasil eram em torno de 80%. Ja nos paises

desenvolvidos, mantinham a seguinte tendéncia:

a) na Australia, os fundos publicos aumentaram com a participacao do setor privado;

29 CGEE. Mapeamento dos Principais Atores Institucionais Envolvidos com CT&I Agropecudria e Afins.
Brasilia. 2015

30 GONCALVEZ, Ana. Fundos competitivos para o financiamento da pesquisa agricola

no brasil: o caso do PRODETAB — Embrapa. Rio de Janeiro. 2001
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b) na Nova Zelandia, os financiamentos de custos eram substituidos por de
resultados, aumentando o envolvimento do setor privado;
c) nos Estados Unidos, reducdo de financiamento publico institucional e elevacao de

programas de fundos competitivos.

4.3.1 Experiéncias internacionais

Com base nas experiéncias dos paises Australia, Nova Zelandia, Canada e EUA, o
CGEE®! elaborou um relatério buscando identificar nestes paises os principais instrumentos e
fontes publicas ou privadas de financiamento. O Quadro 14, de forma resumida, ilustra as
principais caracteristicas encontradas nestes paises. Foi enfatizado que o crescimento do
mercado internacional provocou a necessidade de mudancas do modelo juridico-institucional
para facilitar a construgdo de novos arranjos.

Outro modelo que serd abordado nesta secdo é a Unidade Mista de Pesquisa,
implementada na Franca. Os arranjos institucionais apresentados poderdo solucionar
problemas de gestdo e governanca por possuirem caracteristicas de interacdes entre atores em
formato de rede, estimularem a participagcdo do setor privado na pesquisa, proporcionarem
alternativas de captacdo de recursos, contribuirem para definicdes de agendas publicas e

privadas de pesquisa, etc.

Quadro 14 Principais caracteristicas da politica PD&l

. Orientacdo geral da politica i N
Pais para PD&I agricola Objetivo Implicacbes
Maior eficiéncia na operagdo das
. x Inalterada com
Australia Foco na reforma do Estado e | ICTs, incrementar captacdo e maior  particinacio
no Estatuto das RDC (ICT) parceria no PD&l com o setor participag
. do setor publico.
privado
Maior eficiéncia na operagdo das
. ~ Inalterada com
Nova Foco na reforma do Estado e |ICTs, incrementar captacdo e maior articipacio
Zelandia | no Estatuto das CRIS (ICTs). |[parceria no PD&l com o setor participag
. do setor publico.
privado.
Foco na reforma do Estado e - . - . S
. - Setorizagdo e regionalizagdo da | Amplia participacdo
no desenvolvimento regional - . c
. PD&I, aproximar com produtores |das provincias e do
Canadd | Governanga das ICTs : - S .
. locais e maior participacdo das |setor privado no
compartilhada com as P
. . provincias. modelo checkoff.
provincias e setor privado.
Reconhecimento que as grandes .
x . . 2.7 | Modesto incremento
Foco na producdo de PD&I.|empresas de insumos nacionais tém - .
EUA Xz R . . N dos  investimentos
N&o ha reforma institucional. | interesses subordinados & ldgica do | - .. -
. . publicos e privados.
mercado internacional.

Fonte: CGEE (2015, p. 350)

31 CGEE. Arranjos para o futuro da inovacdo agropecuaria no Brasil. Brasilia. 2015
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Nos paises Austrélia, Nova Zelandia e Canada, as reformas juridico-institucionais
foram causadas pela contencédo dos investimentos publicos, pela amplia¢do da participacdo do
setor privado e pela necessidade de maior interacdo entre instituicdes publicas e produtores
(CGEE, 2015, p. 295).

Um dos fatores limitantes para que as Instituicbes de Ciéncia e Tecnologia (ICTs)
contratem instrumentos financeiros e ampliem os fluxos de capital é a natureza da
personalidade juridica (publica ou privada) e a natureza da atividade (com ou sem fins
lucrativos). A abordagem a seguir refere-se a descricdo de algumas das caracteristicas dos

modelos encontrados nos paises.

Australia

A Australia promoveu mudangas juridico-institucionais destinando investimentos em
pesquisas que contribuissem para o aumento da competividade. O instituto de Ciéncia e
Tecnologia Commonwealth Scientific and Industrial Research Organization (CSIRO) e os
programas de pesquisas Research Development Companies (RDC), que podem ser empresas
ou instituicdes que mantém parcerias com o Governo, sdo 0s atores mais importantes da
PD&I e foram os mais influenciados pelas mudancas do sistema de inovacdo. A Australia
instituiu um fundo para captacdo de recursos aos RDCs por meio de taxas provenientes da
exportacdo. A reforma juridico-institucional se deu nos moldes de rede de centros de pesquisa
voltados a agropecuéria envolvendo o setor privado, os setores de industria e ciéncia,
agricultura, agéncias de regulamentacéo, o instituto CSIRO, as RDCs e Conselho de Pesquisa
Agricola.

Um importante modelo®? é o Programa de Centros de Pesquisas Cooperativas (CRC),
gue objetiva enfatizar a pesquisa em cooperacdo entre o conhecimento cientifico, setor
publico e privado por meio da centralizagdo local das atividades de pesquisa ou do trabalho
em rede. A parceria publico-privada CRC Water Sensitive Cites, a titulo de exemplo, iniciou
com um or¢amento de 120 milhdes de dolares australianos. Mais de 80 parceiros envolvidos,
entre eles 12 organizagOGes de pesquisa, 14 governos estaduais, 30 governos locais, oito

companhias de servi¢os de agua, duas organizagdes training, quatro companhias privadas e

32 FRAUNHOFER. Public Private Partnership in Research and Innovation — Cases studies from Australia, Austria,
Sweden and United States. Germany. 2015. Disponivel em: <http://www.isi.fraunhofer.de/isi-
wAssets/docs/p/de/arbpap_unternehmen_region/2015/ap_r2_2015.pdf>. Acesso em: 13 ago. 2016.


http://www.isi.fraunhofer.de/isi-wAssets/docs/p/de/arbpap_unternehmen_region/2015/ap_r2_2015.pdf
http://www.isi.fraunhofer.de/isi-wAssets/docs/p/de/arbpap_unternehmen_region/2015/ap_r2_2015.pdf
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quatro organizacbes de desenvolvimento agrario. O Centro é uma combinacao

multidisciplinar.

Nova Zelandia

Na Nova Zelandia, a regulamentagcdo foi um mecanismo utilizado para promover
alteracdo das estruturas das organizagdes, adequando-as a dindmica da nova economia. Um
exemplo do efeito da regulamentacdo foi a fusdo e incorporacdo das cooperativas,
promovendo a organizacéo e integragédo do mercado.

As regulamentacdes, ainda, equipararam 0 modelo de organizagédo e prestacdo de
contas das instituicbes publicas e privadas, estabelecendo normas de controle, auditoria e

responsabilizacdo dos acionistas pelos resultados.

[...] a reforma da agropecuédria na Nova Zelandia é profunda porque se alteram os
marcos legais, a estrutura de mercado, organizacdo da producgdo, comercializagéo e
exportacdo e integra nova estrutura de instituictes de pesquisa. Consequentemente,
o financiamento e o fluxo de recursos as atividades de PD&I se moldam ao novo
sistema de produgdo do desenvolvimento e conhecimento no setor. (CGEE, 2015, p.
308).

Ha dois fundos destinados a PD&I, o Foundation Research Science and Technology
(FRST) e a agéncia de fomento Callaham Innovation. De acordo com CGEE, o perfil dos
investimentos em PD&I Agropecuario em 2013 consistia em 24,9% privado e 75,1% publico.

Canada

O Canadé possui um modelo descentralizado e regionalizado, formado por uma rede
de universidades e centros de pesquisas. A fonte de recursos proveniente do setor privado é de
56%. A reforma institucional consistiu em privatizagdes e inspiragdes ao modelo checkoffs
(fonte de recursos constituida por meio de taxa para financiamento de uma determinada
atividade agropecuaria por setor e regido). A instituicdo publica Agriculture and Agri-Food
Canada (AAFC) atua em programas, em financiamento, coordenacao de centros de pesquisa e
transferéncia de tecnologia. Existe, ainda, a Farm Credit Canada (FCC) que atua na

concessao de crédito.
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O National Research Council (NRC), organizacdo de tecnologia e pesquisa do
Governo canadense, realiza cooperagdo com outras agéncias e departamentos cientificos para
compartilhamento de laboratérios de pesquisa. O Canadd possui uma ampla rede de
universidades e centros de pesquisa distribuida por seu espago geografico. Ha ainda as Crown
Entities — Entidades da Coroa, que sdo organizacdes ndo estatais e instituidas pelo Governo
para executar seus programas ou atuar como agéncias de fomento.

Os Governos das provincias recebem recursos financeiros, mas também s&o

obrigados a darem contrapartida.

Esta nova regulamentacdo comeca a descentralizar as atribuicdes do governo central
para o setor privado, provincias e territorios [...] a reforma institucional, no caso do
Canad4, ocorre através da mudanca de orientagdo politica no sentido da
descentralizagdo e de escopo de atuacdo das instituicdes existentes (CGEE, 2015, p.
316)

Estados Unidos da América

O Programa de Governo PD&I prevé o direcionamento dos recursos financeiros a
areas prioritarias nas quais ndo ha atuacdo do setor privado ou maior impacto social.

Nos Estados Unidos da América, ha maior participacdo do setor privado nos
investimentos totais e as agéncias publicas se voltaram para acBes estruturantes,
conhecimento basico e area de fronteira. Os recursos sdo aportados pelo Governo Federal, por
meio do Departamento de Agricultura (USDA), Estados e setor privado. Outra fonte sdo os
checkoffs, que seguem os normativos do USDA e sdo considerados recursos privados. No
caso, os checkoffs americanos sdo como fundos constituidos por taxas incidentes sobre

determinado produto e parte da arrecadacao € destinada a PD&aI.

Franca

Um modelo de arranjo institucional implementado na Franca é a Unidade Mista de
Pesquisa (UMP). Para se constituir uma UMP, os interessados devem desenvolver um projeto
de pesquisa em consércio entre o Centro Nacional de Pesquisa Cientifica (CNPC),
organizacOes publicas de pesquisa e instituicfes privadas e submeté-lo ao Ministério do
Ensino Superior e da Pesquisa, que analisa, dentre outros aspectos, a pertinéncia, a

infraestrutura e a exceléncia em pesquisa. As condi¢es basicas que regem as UMP estdo
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estabelecidas no documento denominado Convencdo de Criacdo. Este estabelece que € uma
contratualizagdo celebrada por um periodo de quatro anos, com possibilidade de renovacéao
por igual periodo, sendo 0 objeto a realizacdo conjunta de pesquisa cientifica, tendo os
participantes a obrigatoriedade de assegurarem 0s recursos materiais € humanos. Este arranjo
é interessante no sentido em que os parceiros se habilitam a realizar uma determinada
pesquisa, sendo 0 objeto e as formas de interagOes entre 0s parceiros sujeitos ao ambiente

institucional criado por eles e com pouca interferéncia do Governo, mas com seu apoio.

4.3.2 A experiéncia brasileira

Além das experiéncias abordadas pelo CGEE (2015), a bibliografia brasileira traz
interessantes reflexdes sobre o financiamento do setor.

Mendes, C. et al. (2012), em seu artigo “O Sistema Nacional de Pesquisa
Agropecuaria e a Cooperagao entre as Instituicdes Publicas de Pesquisa”, evidenciou, dentre
outros apontamentos, a concorréncia por recursos financeiros entre os atores que compdem o
SNPA; o marco regulatério (Lei de Inovacdo) e a criacdo de fundos setoriais, que aumentaram
o financiamento nos anos 2000, ampliaram a assimetria das organizagdes publicas de pesquisa
e as restri¢es enfrentadas pelas OEPAs. Tais evidéncias podem ser verificadas nos seguintes
trechos:

[...] o papel da Embrapa como coordenadora do SNPA tem sido questionado, seja
por ndo ter os instrumentos necessarios para atuar na governancga do sistema, seja

por figurar ora como parceira e ora como concorrente na disputa por recursos para

financiamento de pesquisa agricola. (MENDES, C. et al., 2012, p. 3 — grifo nosso)

[...] Mendes (2009) esclarece que a ampliagdo de fontes de financiamento para a
pesquisa veio acompanhada de aumento da assimetria entre as organizagdes publicas

de pesquisa, acirrando a disputa pelos recursos. (MENDES, C. et al., 2012, p. 13)

[...]a maioria das OEPAs apenas “sobreviveu”, enfrentando a aposentadoria do
pessoal mais qualificado, a dificuldade de reter os mais jovens, que passaram a
encontrar alternativas na expansdo das universidades federais e estaduais e da
prépria Embrapa, e de manter o financiamento dos seus programas de pesquisa.
(MENDES et al., 2012, p. 15).
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Quanto ao perfil de investimentos totais no Brasil, ndo superam 18% do Produto
Interno Bruto geral (PIB) e, conforme estudos, um patamar ideal seria entre 23% e 25%,
considerando um crescimento econémico de 4%. Entre 2001 e 2005, no Brasil, 0s
investimentos em ciéncia e tecnologia, especialmente em ciéncias agrarias, giravam em torno
de 2,75% do PIB agricola, sendo, conforme destacado no trecho abaixo, um percentual menor
que o aplicado em muitos paises. As questdes juridicas e operacionais sdo fatores limitantes
para a captacdo de investimentos privados nacionais e internacionais. No periodo de 2004 -
2006, os investimentos publicos brasileiros em pesquisa e desenvolvimento orientado para a
agricultura permaneceram inferiores ao norte-americano, chinés e indiano, entretanto
superiores aos investimentos da Argentina, México e Africa do Sul. Os aumentos em
investimento que existiram no Brasil ndo necessariamente foram integralmente aplicados ao
custeio direto. Em alguns casos, se direcionaram para aumento salarial e recomposi¢do de
infraestrutura e de equipamentos. (CRESTANA; MORI, 2015, p. 76-9).

O investimento em pesquisa e desenvolvimento (P&D) agricola no Brasil & menor
do que nos paises da Organizagdo para a Cooperacdo e Desenvolvimento
Econémico (OCDE) e do que nos concorrentes diretos na agroeconomia mundial.
(VIEIRA et. al, 2015, p.145)

O investimento publico em pesquisa e desenvolvimento orientado para a agricultura
(PDA), pelo Brasil, no periodo 2004-2006, foi estimado em $ 1,26 bilhGes/ paridade
de poder de compra (PPC) 2005, o que corresponde a 4% do total de gastos publicos
mundiais e quase quatro vezes menos que o investimento norte-americano, sendo
menor que 0s gastos publicos observados na China e na india e superior aos da
Argentina, do México e da Africa do Sul. (CRESTANA; MORI, 2015, p. 78).

Um ponto enfatizado nas entrevistas, em relacdo aos editais lancados pelas
instituicdes de fomento a pesquisa, foi a dificuldade das OEPAs em se adequarem aos editais,
uma vez que estes ndo observam as suas especificidades e sdo genéricos. Uma alternativa, de
acordo com o presidente do Conseagri, seria a utilizacdo de influéncia politica para conseguir
financiamento por meio de editais, 0s quais poderiam ser elaborados especificamente para as
OEPAs. Ponderamos que a “influéncia politica” faz parte de uma articulagdo importante para
ajustar os recursos existentes que deveriam ser destinados a pesquisa e as necessidades dos
Estados, sendo, deste modo, algo benéfico. Também pressupomos que a generalidade dos

editais pode ser reflexo da falta de uma agenda de pesquisa regionalizada.
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Ainda em relacdo as formas de ampliagdo de financiamento para o setor da pesquisa
agropecuéria, em especial no ambito estadual, concordamos com o presidente do Conseagri
em trés pontos: o primeiro € que, para Se conseguir captar recursos, é necessario haver a
percepcdo da sociedade sobre a importancia do trabalho realizado pelas OEPAS; o segundo,
que h& a necessidade de que os papéis dos atores (publico e privado) estejam muito bem
definidos; e o terceiro é que as OEPAs devem identificar nichos de pesquisa conforme
demanda do produtor.

Conforme apontado por varios entrevistados, em especial os académicos e 0s
presidentes dos Conselhos, o Estado, futuramente, ndo serd o Unico financiador da pesquisa
publica, porém a interagdo com o setor privado — para ampliar as capacidades de
financiamento — nunca foi privilegiada. Acreditamos que tal assertiva pode ser explicada pela
auséncia de um marco legal que facilitasse as relacdes de parceria entre os setores publico e
privado. Nesse sentido, os presidentes do Conseagri e do Consepa sdo convergentes, assim
como os dirigentes das OEPAs sobre a necessidade de dialogar fortemente com a iniciativa
privada, mas, para que isso aconteca, € imprescindivel um marco legal garantindo seguranca
juridica e estimulando o setor privado a cooperar com as instituicdes publicas. Ao tocarem
nessa questdo, perguntamos aos entrevistados sobre o novo Marco de Ciéncia, Tecnologia e
Inovacdo, lei que entrou em vigor no inicio de 2016 e que pretende flexibilizar as relagdes
entre os setores. Alguns manifestaram otimismo quanto a nova regulacdo. Por outro lado,
outros ndo se manifestaram por desconhecimento ou conhecimento parcial sobre a legislacéo.

Ainda nas entrevistas, foram evidenciados: o excesso de formalidade na gestdo dos
recursos publicos, em alguns casos provocando a devolucdo de recursos devido as
dificuldades para sua operacionalizacdo e execugdo; a falta de financiamento como
consequéncia de problemas institucionais; a perda do protagonismo da pesquisa publica; e a
necessidade de acordos de cooperacgdo técnica transparentes e voltados para resultados. Para
ilustrar as questdes anteriormente abordadas, trazemos a seguir alguns trechos das entrevistas

realizadas:

[...] o Estado coloca amarras e regramento geral para gestdo do recurso puablico. S6
que no caso da pesquisa, ciéncia e tecnologia esse engessamento é extremamente
danoso.

CASTRO, 0.M., 2016 [Presidente da Apta]
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A questdo institucional precede a questéo de financiamento. O financiamento é uma
consequéncia, ela ndo é causa [...] A pesquisa publica ndo é mais protagonista do

sistema de inovacao agropecuaria.
SALLES-FILHO, S., 2016 [Prof. do Dep. de Politica Cientifica e Tecnoldgica /
Instituto de Geociéncias — UNICAMP]

[...] e ndo tem jeito de vocé pensar 0 novo sistema de pesquisa se vocé ndo dialogar
muito fortemente como setor privado [...] A Lei do Bem e mais recentemente 0 novo
Marco de Ciéncia e Tecnologia transformou um pouco esta relacdo e,
principalmente, um novo marco vai dar um pouco mais de seguranca juridica. Para
ter financiamento precisa ter a percepcdo da Sociedade, da prioridade e da
importancia do trabalho.

REIS, J.C., 2016 [Presidente do Conseagri]

[...] uma das coisas que se busca hoje para o futuro ndo ser& sé o Estado continuar
sendo o financiador da pesquisa publica. Acho que um dos pressupostos
fundamentais do projeto dessa natureza é encontrar novas formas e novos
mecanismos de financiamento do sistema que ampliem os recursos, é claro que de
uma forma articulada, e atendendo interesses por exemplo os checkoffs.
DALBERTO, F., 2016 [Presidente do Consepa e do lapar]

O setor publico estd deixando de ser o motor, ele é importante, tem outro papel, mas
ele ndo é o principal, e isso aconteceu nos Estados Unidos [...] Mas o setor privado
ele vai participar para trabalhar a agenda do setor privado, ndo vamos iludir que o
setor privado vai trabalhar para colocar dinheiro para agenda do Estado [...]
CRESTANA, S., 2016 [Pesquisador e ex Presidente da Embrapa]

[...] a sobrevivéncia do sistema depende da interagdo com o setor privado [...]
VERNEQUE, R.S., 2016 [Presidente da Epamig]

Investimento do setor privado na pesquisa [...] eu coloco prioritariamente o acordo
de cooperacdo técnica que, de forma publica, transparente, correta e com foco em
resultados possa trazer empresas de capital para investir em pesquisa]...]

GALVAO, S., 2016 [Presidente da Pesagro-Rio]

Por sua vez, ao entrevistarmos duas importantes instituicdes que congregam
empresas do setor privado, a UNIPASTO e o IMA, ambas foram convergentes em enxergar
um potencial importante, mas que precisa ser melhor sistematizado e coordenado. A
flexibilidade para as relacdes de parceria foi citada como algo imprescindivel para que essa

aproximagao aconteca.
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Seguem alguns trechos das entrevistas com o setor privado:

Um potencial incrivel [sobre a visdo da pesquisa publica], mas pouco coordenado. A
Embrapa é vista como o principal player publico do agronegécio, mas vem sendo
gessada e combatida por ndo avancar tecnicamente nas suas questdes juridicas,
estatutarias e principalmente sociais. O que posso relatar das instituicdes publicas
estaduais seria muito semelhante na visdo técnica, mas acredito que o sucateamento
aliado a falta de planejamento e apoio sejam mais alarmantes [...] Entendo que
quando falamos de parceria, precisamos focar basicamente no equilibrio das
relagBes. As coisas ndo podem em momento algum pender para um lado. Fomentar a
pesquisa sob contrato é tranquilo. Precisa-se estar muito atento em ndo burocratizar
ou gessar 0 processo de forma que ndo prejudique a velocidade das atividades de
pesquisa, entendida como fundamental neste tipo de relacéo.

JOSE, M. R., 2006 [Gerente Executivo da UNIPASTO]

[...] onde o setor privado é mais dindmico? Posso citar a cana-de-agUlcar, a soja, 0
algodao, o milho [...] No caso, para poder abrir uma parceria publico-privada e uma
disposicdo no setor privado, investir recurso [...] construir uma parceria é mais facil
desde que houvesse um pouco mais de abertura em algumas coisas. Por exemplo,
um dinamismo para manter aquecidas essas relacées.

SALLES, A., 2016 [Diretor Executivo IMAmt]

Assim, diante do exposto, podemos sintetizar as seguintes propostas para a questéo
do financiamento da pesquisa agricola no Brasil:

e necessidade de mudancas juridico-institucionais das instituicbes de CT&l,
como as que aconteceram na Australia, Nova Zelandia e Canada;

e governanca compartilnada com os Estados e setor privado;

e andlise do modelo checkoffs, tanto o americano quanto o canadense
(setorizacdo e regionalizacao);

e revisdo do papel das pesquisas publicas e equilibrio de investimento publico e
privado;

e marco legal visando garantir seguranca juridica;

e ampliacéo dos investimentos em CT&l;

e mecanismos que ampliem a participagdo do setor privado e melhorem a
interacdo entre os atores;

e implantacdo de unidades mistas de pesquisa — modelo francés;

e atrelar projetos de financiamento a gestao por resultado.
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4.4 EXPECTATIVAS EM RELACAO A REFORMULACAO DO SNPA

Em abril de 2013, os presidentes do Consepa e da Embrapa assinaram um Acordo de
Cooperacdo Geral que tinha como objetivo a revitalizacdo do SNPA com a implantacdo da
“Alianga para Inovacdo Agropecuaria”. Este movimento teve como intencdo proporcionar que
a pesquisa agropecudria brasileira tenha uma nova alternativa para permitir que a inovagao
chegue mais rapidamente a sociedade. Conforme declarou o presidente da Embrapa, "Estamos
modelando uma nova plataforma de pesquisa. Ela tera estratégias compartilhadas, governanca
mais &gil e serd focada no mercado de inovagdes e no desenvolvimento da agropecuaria”.
(EMBRAPA, 2013)

Esta articulacdo resultou em uma demanda de estudo levada ao CGEE, pela Embrapa
e pelo Consepa, na qual solicitam que seja apresentada uma proposta de novo arranjo de
gestdo e governanca para 0 SNPA, chamada, pelos demandantes, de Alianca para Inovacao
Agropecuaria.

Segundo Florindo Dalberto, presidente do Consepa, 0 projeto pretende promover a
interagdo entre as OEPAs e a Embrapa. “A nova Alianca abre caminho para que as
instituicOes estaduais possam participar de diversos projetos de inovagdo, com foco no
mercado de tecnologias, podendo gerar produtos e processos inovadores. A alianca significa
uma retomada do SNPA, em novas bases e que renasce mais forte e com inteligéncia
estratégica”, (FERNANDES, T., 2013), ressalta Florindo Dalberto, em noticia no site do
Consepa.

Com o objetivo de tentar identificar se os atores do SNPA estariam propensos ou
ndo a se engajarem no apoio ao novo arranjo do SNPA, formulamos a seguinte questio aos
entrevistados: qual a expectativa da instituicdo com relacdo ao estudo que o CGEE esta
fazendo para reformulacdo do SNPA?

Conforme destacado nas transcrigfes das entrevistas a seguir, principalmente no
grupo dos dirigentes das OEPAs, ficou evidenciado que a maior parte dessas instituicoes tem
expectativas positivas em relagéo ao novo arranjo e espera que ele reveja e organize o papel e
as agendas de pesquisa entre os atores, restabeleca ou reforce a relagdo de confianga e sinergia
entre os atores, potencialize 0s recursos ja existentes, etc. Algumas ainda citaram enxergar

nesta proposta uma esperanca para a continuidade ou sobrevivéncia das OEPAs.

[...] minha expectativa é muito boa, eu acho que a criagdo da Alianga para inovagéo
vai restaurar e reavivar a pesquisa agropecudria no Brasil. De modo geral,

principalmente naqueles Estados que tém maior demanda. Hoje, na realidade, o
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produtor, conhecendo o Sistema todo, ja viu que, sem tecnologia, nds nao
conseguimos prosperar. Entdo, eu acho que hoje a criacdo dessa Alianga, um
desenho bem feito e um trabalho efetivo, o resultado sera altamente impactante. Foi
no passado porque trouxe muita novidade, mas hoje, de uma forma mais madura, eu
acho que os resultados serdo muito benéficos e a nossa expectativa é a melhor
possivel [...] tem OEPA que vé a alianga como um ato de sobrevivéncia e outras
como um aperfeigoamento.

VERNEQUE, R.S., 2016 [Presidente da Epamig]

[...] expectativa de reavivar, de reestruturacdo, aproveitar o potencial das OEPAs,
capilaridade.
PAULA, T. J., 2016 [Diretor de Operagdes Técnicas da Epamig]

Eu acho importante (a Alianca), os Estados estdo tendo uma perda grande
extinguindo suas OEPAs, as organizaces de pesquisa, ndo sO pelo fato de estar
perdendo pesquisadores que tém um perfil importante em atendimento ao produtor
rural [...]

MENDONCA, M.C., 2016 [Pesquisador da Emdagro]

Nos temos bastante expectativa, nés apostamos bastante que essa Alianca vai ser
muito boa para a pesquisa [...] No sentido de achar os meios de como fazer um plano
nacional, um plano que uniformize a pesquisa, quais os locais que devem aportar 0s
recursos, quais as OEPAs que tém estrutura de fazer pesquisa agropecuaria.
PALLADINI, L.A., 2016 [Diretor da Epagri]

A Alianca comecou talvez em 2014 ou 2015 como uma proposta que vem sendo
gerida ha alguns meses. Eu acho que ja estava na hora de aproveitar essa mudanca
politica e colocar isso para frente. Nd8o que essa mudanca politica favoreca ou
prejudique, absolutamente, eu ndo quero fazer qualquer andlise politica de cenario,
mas eu acho que sdo mudancas e a gente tem que colocar isso para
implementar porque a proposta de revisdo do Sistema Nacional de Pesquisa
Agropecuéria e a Proposta de Inovacdo de Alianca para inovacdo sdo totalmente
convergentes com a coordenacao e cooperacao [...] Entdo eu acho que a estratégia de
Alianga para Inovacdo e a estratégia da revisdo do funcionamento do Sistema
Nacional séo extremamente oportunos e importantes e a Pesagro espera ndo s6 que
iss0 acontega, como se coloca a disposi¢do para contribuir [...]JEntdo a expectativa da
Pesagro é enorme porque a gente acha ndo sé oportuna mas a gente acha que é uma
estratégia fundamental para a busca de solugdes, ndo sO de pesquisa, mas de
viabilizagdo das operacdes de pesquisa. Pesquisar ndo € barato e é por isso que a

gente tem que selecionar o que pesquisar e a gente tem que otimizar 0s recursos.
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[...] E, eu enxergo hoje o Consepa e Embrapa como corresponséveis disso e tenho
uma expectativa muito forte dentro da proposta da Alianca para Inovacao.
GALVAO, S., 2016 [Presidente da Pesagro-Rio]

[...] ha necessidade de reconstruir a confianca entre a Embrapa e as OEPAs.
PEREIRA, P.A.A., 2016 [Presidente da Emater-Go]

Nos estamos vendo nesse projeto aqui realmente uma tabua de salvagao, até porque
a crise nos Estados esta muito recorrente, acentuada, vem vindo de longo tempo. A
prépria IAPAR, aqui onde a agricultura é importante, a IAPAR no Estado tem uma
boa imagem, mas olha, nés estamos sem concurso ha vinte anos, nds estamos
desmilinguindo, daqui a pouco acaba, vocé tem que comecar a fechar coisas, no
Estado vocé concorre com educagdo, seguranca, aquelas coisas todas, entdo vocé
precisa ter aqui um projeto nacional que requer que vocé primeiro se mantenha, néo
entre em derrocada de vez, que se fortaleca um pouco até para vocé poder operar
com contrapartidas [...]

DALBERTO, F., 2016 [Presidente do Consepa e do lapar]

[...] numa Nova Alianca, o0 que é que a Embrapa vai fazer? E o que as OEPAs néo
véo fazer? Porque a competigdo por recursos é competi¢do pelas mesmas atividades,
€sses grupos cooperam muito pouco [...] a gente precisa de uma nova plataforma
onde a otimizacdo é regra e a duplicacdo é a exce¢do porque se vocé resolver isso,
dinheiro ndo vai faltar. Na verdade, ndo falta dinheiro, muita das vezes é mal
aplicado [...]

REIS, J.C., 2016 [Presidente do Conseagri]

Entendo que a participacdo do setor privado nesse processo é vital por poder fazer
parte do elo que realmente precisa estar em harmonia com o cliente: o produto para
atender as suas necessidades [...] (O Setor Privado) ser reconhecido como parte
integrante do sistema, ser representado fielmente dentro de Comités e participar
ativamente das deliberagdes.

JOSE, M. R., 2016 [Gerente Executivo da Unipasto]

Além das expectativas positivas, apontadas pela maioria dos entrevistados, alguns
deles alertaram sobre o fato de que, para 0 novo arranjo acontecer, é essencial a mobilizacdo
dos atores. E, em especial, como problematizou Silvio Crestana, antes de tudo, deve ficar
claro a todos seus componentes o porqué insistir em um Sistema Nacional de Pesquisa

Agropecuaria.
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[...] tem expectativa positiva no sentido de que isso surja para organizar. Agora eu
vejo assim, ndés somos instituicdes publicas dependente de governo, seja federal
como estadual [...] a motivacdo dessas instancias superiores é fundamental porque
isso precisa ser absorvido, ndo basta nds querermos aqui em baixo.

CASTRO, 0.M., 2016 [Presidente da Apta]

Entendemos que a Alianga para Inovacdo Agropecuaria Brasileira refere-se a
estruturacdo de uma plataforma que permitird articulacdo e interacbes entre os atores
envolvidos no processo de pesquisa e inovacdo agropecuaria. Embora a maioria dos
entrevistados tivesse expectativas positivas em relacdo a Alianca, entendemos que, sem
engajamento dos atores, sem definicdo de papéis, sem organizacdo das agendas de pesquisas,
sem novos marcos legais e sem condicBes estruturais e institucionais propicias que favorecam
um trabalho em cooperacdo e colaboracgdo, ela ndo sera bem-sucedida, tampouco produzira
milagres na recuperacdo de instituicdo ou restaurara a pesquisa agropecuaria. Nesse sentido,
reforca-se que 0s aspectos organizacionais e institucionais sdo fatores imprescindiveis para o
sucesso da Alianca.

Cabe ressaltar que ndo estamos, com isso, sugerindo que as instituicdes de pesquisa
tenham estruturas semelhantes, pelo contrério, defendemos que qualquer modelo que seja
implantado devera respeitar as heterogeneidades, explorando os pontos fortes dos atores.
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5 APRESENTACAO DO NOVO ARRANJO PARA A PESQUISA
AGROPECUARIA BRASILEIRA, PROPOSTO PELO CGEE

Este capitulo consiste em apresentar a proposta formulada pelo CGEE para
reformulacdo do SNPA?®, a partir dos pressupostos de que as instituicbes de CT&I
necessitam, além de competéncias humanas, recursos financeiros e infraestrutura fisica, de um
ambiente com modelo de governanca moderno, &gil, leve e capaz de maximizar os esforgos
institucionais na busca das solucdes para os desafios do setor. Além disso, a proposta do
CGEE considerou reformulag6es no sistema de CT&I de outros paises.

A proposta para 0 novo arranjo do SNPA partiu das seguintes premissas: a viséo de
que o Pais se torne, em dez anos, lider mundial em pesquisa agropecuéria; a necessidade de
haver cooperacdo entre 0s atores; a capacitagio como um fator essencial para a
competitividade e para respostas aos desafios diante das rapidas mudancas que ocorrem no
ambiente agropecuario; o envolvimento das instituicdes na producdo e difusdo de
conhecimentos estratégicos relevantes para o futuro da agropecudria; possiveis formas de
financiamento, dentre outros.

O novo arranjo compreende a estruturacdo de uma plataforma que possibilitara a
articulacdo, alinhamento e sinergia entre os atores envolvidos no processo de pesquisa e
inovacdo para a agricultura do Pais. Objetiva, ainda, gerar uma dindmica inovadora, tornando
o Sistema mais eficaz e eficiente, atraindo novas fontes publicas e privadas de financiamento
e potencializando o uso do conhecimento gerado pela pesquisa, agregando mais valor para

todo o setor.
5.1. ELEMENTOS CONSTITUTIVOS DA PROPOSTA

A proposta foi elaborada considerando trés dimensfes: estratégica, tatica e
operacional. Conforme Figura 5, na dimensé&o estratégica previu-se a criacdo do Férum para a
Inovagdo da Agropecuaria no Brasil (FIAB) e do Fundo de Incentivo a Inovagdo
Agropecuéria (FIIA).

Na dimensdo tética, foi proposta a criagdo do Observatorio da Pesquisa e Inovagédo
Agropecuéria (OPA) e o Centro para o Desenvolvimento da Inovacdo Agropecuéria (CDIA).

Por fim, na dimensdo operacional, que se refere a execucdo da agenda, estdo os atores do setor

33 CGEE. Arranjos para o Futuro da Inovacdo Agropecuéria no Brasil. Brasilia. 2016. p. 45-79.
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publico e privado, como as institui¢cbes de pesquisa agropecuaria, as cooperativas, instituicdes
de assisténcia técnica e extensdo rural, organizacfes que representam o setor agropecuario,

dentre outros.

Figura 5 Representacdo esquematica da proposta de nova abordagem para a pesquisa
agropecuaria no Brasil, com dimensdes, instancias e atores

Instancia

Supragovernamental FORUM FUNDO Soi
prag FIAB FIIA Estratégico
Definicdo da Agend\ /
; = Fomento
1
b ) 4 /
Centro Articulagao dos atores Tatico
CDIA (animagao & facilitagdo)
OBSERVATORIO
OPA
(inteligéncia estratégica) j \\
b OEPA. Universi
Embrapa ] -dades ICTs

Operacional

Execugdo da agenda
Coopera Empresas Agéncias e
-tivas Privadas FundagBes

Fonte: CGEE, 2016, p.47

Dimenséo estratégica

O FIAB sera constituido como uma instancia supragovernamental, com aspectos de
um Conselho Consultivo, sendo composto, de maneira equilibrada, por representantes do
setor publico, entidades ndo governamentais e iniciativa privada, ligados ao setor de CT&I
agropecudria. Dentre eles, destacam-se: Ministério da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento
(MAPA), Embrapa, OEPAs, universidades, ICTs publicas e privadas, agéncias reguladoras,
FINEP, BNDES, bancos de desenvolvimento regionais, empresas, cooperativas, entidades de
classe, fundacbes publicas e privadas, etc. Seu principal objetivo serd estabelecer as
prioridades e a agenda nacional de pesquisa agropecuaria. As decisbes do FIAB serdo
pautadas em pareceres técnicos cientificos, analises realizadas pelo observatério da pesquisa e
inovagdo agropecuaria, e com a visdo organizacional de um Centro Mundial de PD&I em
Agropecuéria Tropical.

De acordo com o CGEE, a amplia¢do dos investimentos publicos e privados com a
criacdo de novos mecanismos € imprescindivel para o sucesso do novo arranjo. Nesse sentido,

o FI1A pretende fortalecer o Sistema e seria viabilizado no médio e longo prazo.
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As fontes de recursos sugeridas séo: instituicdo de taxas, a exemplo dos checkoffs
americano e canadense; atualizacdo normativa de fundos ja existentes, a exemplo do Fundo
Nacional do Desenvolvimento Cientifico e Tecnolégico (FNDCT); criacdo de lei de isencédo
fiscal e subvencdo governamental; reducédo de carga tributéria; captacao de recursos por meio
da prestagdo de servico e venda de produtos, incluindo direitos de propriedade intelectual e
patentes; ampliacdo de financiamento por meio dos depdsitos compulsorios; instituicdo de

fundos de investimento voltados a agropecuaria.

Dimenséo tatica

Na dimensao tatica, esta prevista a instituicdo do OPA, que tera atribuicdo de analisar
as mudancas e os cenarios atual e futuro do setor ocorridos tanto nacionalmente quanto
internacionalmente, antecipando os desafios para a agropecuaria. Serdo proporcionados meios
legais, de gestdo e governanca, tecnoldgicos, metodolégicos para formar um ambiente de
inteligéncia estratégica. Devera contar com tecnologia e equipe de alta performance.

Nessa dimensdo, ainda esta prevista a criagdo do CDIA, que deverd ser um
organismo independente, atuando como Secretaria Executiva do FIAB, e operara o FIAA, em
estreita relacdo com o OPA. A sugestdo do CGEE é de que o CDIA seja uma Organizagdo
Social supervisionada pelo MAPA.

Dimenséo operacional

Nessa dimensdo, estariam o0s atores da pesquisa agropecudria, englobando a
Embrapa; as instituicbes publicas e privadas de pesquisa; as universidades publicas e
privadas; as organizacdes estaduais de pesquisa agropecuaria; as empresas do setor privado
nacional e internacional; as instituicdes de assisténcia técnica e extensao rural; as agéncias de
fomento a pesquisa; as agéncias de regulamentacéo, etc.

E nessa dimensdo que a agenda de pesquisa sera executada, gerando conhecimentos e
tecnologias necessarias para aumentar a competitividade da agricultura. Esses atores ja
representam um relevante papel para a agropecudria brasileira, exercendo atividades

relacionadas a CT&I agropecuéria.
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5.2 ESTRATEGIA PARA OPERACIONALIZACAO DA PROPOSTA

A proposta apresentada pelo CGEE contempla profundas modificacfes de estrutura
do Sistema e varios desafios a serem enfrentados. Por isso, sua implantacdo deve acontecer no
médio e longo prazo. A Figura 6 ilustra o novo arranjo proposto pelo CGEE com o0s

elementos de sua constituicao.

Figura 6 Elementos constituintes da proposta
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Fonte: CGEE (2016)

Um dos desafios a serem enfrentados para implementar o modelo é a legitimacao da
proposta no ambito politico-institucional. Contudo, o CGEE adverte para a necessidade de

adogdo de medidas urgentes no curto prazo, devido as rapidas mudangas que ocorrem no
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contexto politico e econdmico nacional e internacional. As medidas elencadas como factiveis
para serem concretizadas no curto prazo foram: obtengdo de novas fontes de financiamento,
potencializacdo do uso do conhecimento, geracdo de inovacdo e de conhecimento e
tecnologias sustentaveis, atuacdo do Agropensa® na identificacdo de desafios e antecipacéo
de tendéncias.

PropGs, no curto prazo, implantar a proposta sob a forma de um modelo de
governanca colaborativa, que pode ser definido como sendo as interaces ocorridas entre 0s
arranjos em rede e a sociedade em rede, no seio do qual se operam padrGes emergentes de
auto-organizacdo com alto e imprevisivel poder de realizacdo e obstaculizacdo (MARTINS,
2016 apud CGEE, 2016, p. 58).

Percebemos, ainda, que o modelo proposto pelo CGEE apresenta caracteristicas
disruptivas, das quais se destacam: a alteracdo da estrutura do Sistema; a inclusdo de
mecanismos cooperativos; a previsdo de instituicdo de uma organizacdo social atuando na
dimensdo tatica; e o reposicionamento da Embrapa, que até entdo desempenhou um papel

estratégico como coordenacdo no contexto dos atores do SNPA.

34 0 Agropensa é o Sistema de Inteligéncia Estratégica da Embrapa dedicado a produzir e difundir
conhecimentos e informagdes em apoio a formulagdo de estratégias de Pesquisa, Desenvolvimento e Inovagéo
(PD&lI) para a propria Empresa e instituicoes parceiras. O Sistema estad sob coordenacdo da Secretaria de
Inteligéncia e Macroestratégia (SIM). Informagéo disponivel em: <https://www.embrapa.br/agropensa>.
Acesso em: 22 ago. 2016.


https://www.embrapa.br/agropensa
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6 PROPOSTA DE IMPLEMENTACAO, NO CURTO PRAZO, DO NOVO
ARRANJO PARA A PESQUISA AGROPECUARIA BRASILEIRA

Neste capitulo, sera apresentada uma proposta de implementacdo e acdes imediatas
para viabilizacdo do novo Sistema. Procurou-se desenvolver uma proposta que fosse
convergente com as expectativas apresentadas pelos entrevistados, conforme consta no
capitulo 4. A proposta aqui sugerida deve ser validada, integralmente, parcialmente ou com
adaptacoes, pelos atores que deverao integrar este novo arranjo, especialmente pelo CGEE e
pelos demandantes deste estudo, Embrapa e Consepa, aléem do MAPA. Com a anélise dos
documentos de diagnosticos desenvolvidos pelo CGEE, bibliografia consultada e
principalmente pelas entrevistas realizadas, constatou-se as implicagdes resultantes do atual
estado de governanca do SNPA e concluiu-se que sera essencial, para que a proposta tenha
efetividade, que as instituicOes e atores envolvidos se reconhecam como coautores e percebam
seu papel e suas responsabilidades, fazendo suas inovagdes institucionais e organizacionais,
para 0 sucesso da proposta.

Até que esta proposta de reformulacdo do SNPA, com a instituicdo de um novo
arranjo, seja estruturada na sua integralidade, com um novo ambiente para a sua
operacionalizacdo, algumas acOes imediatas Sdo necessarias, no curto prazo, para realizar a
transicdo do modelo atual para o modelo proposto.

Considerando a andlise sobre o funcionamento do SNPA e a apresentacdo do modelo
de reformulacdo proposto pelo CGEE, serd apresentada, a seguir, como conclusdo deste
trabalho, uma proposta de implementacdo deste novo arranjo, a curto prazo. Esta proposta
visa assegurar maior agilidade e dindmica na gestdo das acGes desse periodo de transi¢do, com
uma equipe dedicada especialmente a esse processo de estruturar o novo modelo. Um aspecto
gue chamou a atencdo durante a analise do SNPA, apresentada no capitulo 4, foi que o PAC
Embrapa representou um importante momento de restabelecimento da colaboracdo entre os
atores do Sistema.

As mudancas na administracdo puablica, num modelo gerencial focado no
desempenho e resultados, com o objetivo de implementagéo de novos arranjos institucionais,
devem ser feitas observando experiéncias exitosas para identificar os requisitos que levaram
ao sucesso e replica-los. Assim, a analise da elaboracdo e execucdo do Programa de
Fortalecimento e Crescimento da Embrapa (PAC Embrapa), lancado em abril de 2008,

baseado em caracteristicas de uma gestdo e governanca para agdes em cooperagdo e
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colaboracdo, permitiu verificar que o modelo se torna adequado a proposta de implementagéo
aqui apresentada.

Analisando, ainda, outros modelos de inovacdo institucional e implementacdo de
novos arranjos, propde-se que essa transicdo do modelo atual do SNPA para a proposta de
reformulacéo aconteca em um periodo de trés anos, sob lideranca da Embrapa e do Consepa,
com a instituicdo imediata de uma Secretaria Executiva e de um Conselho Consultivo, no
ambito da Embrapa, conforme descrito abaixo. E importante que a Embrapa esteja a frente
desse processo de transicdo, uma vez que tem capacidade de articulagdo, mobilizacdo e
estrutura para dar o suporte inicial necessario, além de ser, atualmente, a coordenadora formal

do Sistema.

6.1 CONSELHO CONSULTIVO

O Conselho Consultivo sera uma instancia estratégica, de assessoria a Diretoria
Executiva da Embrapa, que tera a missdo de planejar e definir as acdes estratégicas que serdo
executadas pela Secretaria Executiva, orientando a elaboracdo, analise e aprovacdo dos
projetos que visam a implementacdo a medio e longo prazos do novo arranjo.

Ao Conselho Consultivo, cabera o planejamento, o controle e a elaboracdo das
atividades executadas pela Secretaria Executiva, especialmente as de elaborar planos de acéo
visando a implementacdo do novo arranjo; mobilizar os meios necessarios a execucdo destes
planos; submeter os planos a aprovacdo da Diretoria Executiva da Embrapa e do Consepa, 0s
quais deverdo conter os objetivos, metas, resultados esperados e cronograma de execucao.

Ele serd composto por representantes dos setores envolvidos com CT&l
agropecuéria: MAPA, MCTIC e outros ministérios correlatos, Embrapa, OEPAsS,
universidades publicas e privadas, ICTs publicas e privadas, agéncias reguladoras, instituicoes
de fomento a pesquisa, bancos de desenvolvimento nacional e regionais, entidades de
representacdo do setor agropecuario, instituicdes de assisténcia técnica e extensao rural,
cooperativas e fundagdes e empresas privadas, garantindo que, desde o inicio deste processo

de transicdo, os atores membros da pesquisa agropecudria sintam-se representados.

6.2 SECRETARIA EXECUTIVA

A Secretaria Executiva, instituida na Embrapa, terd como missdo propor, articular,

coordenar, implementar e acompanhar as acdes necessarias para a execucao dos projetos que
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levem a criacdo do novo arranjo. Ela pode ser analisada como uma unidade téatica,
subordinada a presidéncia da Embrapa, composta por representantes da propria empresa e
também do Consepa, com duracdo de trés anos. Tera as suas acOes definidas pelo Conselho
Consultivo, que devera acompanhar e avaliar os resultados.

Essa estrutura transitoria ndo devera integrar nenhuma outra existente. Pretende-se,
com a Secretaria Executiva e com o Conselho Consultivo, ter equipes designadas
exclusivamente para essa implementacdo no curto prazo, que articulem esforcos e promovam
a agilidade necessaria para que, no periodo de trés anos, seja implementado o novo modelo do
SNPA.

Esse modelo de Secretaria Executiva proposto esta embasado em requisitos de uma
gestdo orientada para resultados, o que justifica a sua escolha. A gestdo por resultados é uma
estratégia na qual ha forte contribuicdo dos atores envolvidos para que sejam alcancados 0s
resultados esperados.

Como destacam Try e Radnor (2007 apud PORPINO, STEFANI, 2014, p344):

Analisada sob a ética da teoria do valor pablico (Moore, 1995), pode-se argumentar
que a GpR auxilia gestores publicos a prestar servicos com melhor beneficio-custo,
a alcangar as metas desejadas e a auxiliar no incremento da confianga por parte dos
cidad&os

Continuam sua reflexéo destacando ensinamentos de Abrucio (2007, p. 83), de que a
efetividade das politicas publicas “depende do entrosamento entre os niveis de governo, uma
vez que os entes locais executam as agdes, mas precisam de colaboracdo horizontal e vertical

para ter sucesso’.

6.3 ACOES, ESTRATEGIAS E RESULTADOS - CICLOS DE IMPLEMENTACAO

A Secretaria Executiva deverd atuar com base em algumas estratégias, como:
articulagdo com Agropensa para definicdo da agenda nacional, com olhar para as
caracteristicas e especificidades regionais; criacdo do Prémio de Cooperagdo para Pesquisa e
Inovacdo Agropecudria; oportunidades, dentre elas a flexibilizacdo dos processos, com 0 hovo
Marco Legal de Ciéncia, Tecnologia e Inovagéo para as institui¢ces de pesquisa agropecuaria.

Para a execucdo dos seus objetivos, a Secretaria Executiva devera realizar suas
atividades no periodo de trés anos, sistematizados em ciclos de implementagdo, conforme

demonstrado na figura a seguir:
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Figura 7 Mapa estratégico de implementacao

MAPA ESTRATEGICO DE IMPLEMENTAGAO
O NOVO ARRANJO PARA INOVAGCAO AGROPECUARIA

CONSELHO

ey CONSULTIVO

AGROPENSA EXECUTIVA

NOVA GESTAO E GOVERNANGA DO SISTEMA NACIONAL DE
PESQUISA AGROPECUARIA

Fonte: Elaboracéo propria.
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A seguir sera apresentado um breve detalhamento de cada um dos ciclos e,
posteriormente, daremos destaque a algumas das estratégias consideradas centrais para a

estruturacéo desta proposta.

Ciclo 1 — Mobilizar

No primeiro ciclo, durante o primeiro ano de transicdo, o foco sera a criacdo e
consolidacdo do Conselho Consultivo e da Secretaria Executiva para coordenar as agfes que
levem a viabilizagdo da proposta de implementacéo do novo arranjo. Inicialmente, haverd um
grande esforco em mobilizar e promover o engajamento dos principais atores e 0
reconhecimento da sociedade sobre a importancia desta nova proposta do SNPA.

Conforme observado na avaliagdo do atual Sistema, é essencial a criacdo de um
Plano de Comunicacdo e Marketing para a retomada do SNPA e para sensibilizar o Governo,
as instituicdes envolvidas e a sociedade da sua relevancia, reduzindo assim a possibilidade de
descontinuidade do processo. Propde-se que seja desenvolvida uma campanha de marketing
para fortalecer o assunto na agenda governamental, nas instituicdes de pesquisa publicas e
privadas, nacionais e internacionais, nas agéncias de financiamento (publicas e privadas)
nacionais e internacionais.

A proposta desta acdo de comunicacdo considerou a experiéncia de sucesso da
Embrapa no assunto, uma vez que boa parte dos entrevistados atribuiu 0 reconhecimento
mundial da empresa ndo apenas a sua competéncia técnica, mas também a sua estratégia de
dar destaque as acdes, por meio de campanhas de marketing. As competéncias internas e ja
existentes da Embrapa poderao orientar o desenvolvimento desta acéo.

Neste primeiro ciclo, também se prop6e que o Agropensa dé suporte a um
mapeamento da Pesquisa Agropecuéria Nacional, utilizando seus recursos tecnoldgicos para
desenvolver uma plataforma que permita conectar as instituicdes publicas e privadas. Esta
plataforma, ou mapeamento da Pesquisa Agropecuaria, permitird direcionar a tomada de
decisdo, otimizando os recursos humanos, financeiros, fisicos e materiais destinados as

pesquisas, de acordo com as principais demandas e com as potencializadas ja existentes.

Ciclo 2 — Estruturar

Com a estrutura instalada por meio das ac6es realizadas no Ciclo 1, propde-se que,
no segundo ano de transicdo, seja realizada uma revisdo da legislacdo pertinente a CT&I
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agropecudria, com especial atencdo a Lei n® 13.243 de 11 de janeiro de 2016, que pode ser
considerada uma importante janela de oportunidade para o fortalecimento da CT&l,
identificando gargalos e possibilidades para a viabilizacdo do arranjo e sugerir propostas de
alteracdo. Como observado na anélise, a revisdo da legislacdo foi considerada fundamental em
paises que recentemente realizaram suas reformas no campo da pesquisa agropecuaria. Os
entrevistados reforgaram substancialmente essa necessidade.

Prop6e-se ainda que sejam revisados 0S processos necessarios para a implantacdo dos
arranjos institucionais, além das articulacdes para a criagdo da Organizacdo Social proposta
para ser a organizacao que realizard a governanga do novo arranjo.

Concomitantemente a esses processos, a Secretaria devera identificar fontes publicas
e privadas de financiamento para o setor.

E importante, nesse momento, que as OEPAs realizem uma revisio organizacional e
institucional, adequando, se necessario, sua forma de gestdo e governanga para que possam
resignificar-se e fortalecer-se em seus Estados e, consequentemente, contribuir efetivamente
para 0 novo arranjo do SNPA.

Por fim, de acordo com os estudos iniciados no Ciclo 1 pelo Agropensa, sera
possivel visualizar algumas das vocagdes estaduais e setoriais da pesquisa agropecuaria, bem
como as competéncias nas institui¢cdes locais e, assim, iniciar uma proposta para a construgéo
da agenda. Este momento também serd importante para que os Estados, ou nichos especificos
de  pesquisa, otimizem  seus recursos humanos  (pesquisadores),  fisicos

(laboratérios/instalacGes) e financeiros (investimentos compartilhados em determinada acéo).

Ciclo 3 — Concretizar

No terceiro ciclo, propde-se que os trabalhos realizados nos anos anteriores sejam
validados e encaminhados as instancias responsaveis para consolidacdo da proposta de
implantagdo do novo arranjo.

Nesse sentido, deve ser finalizada uma proposta de agenda nacional, considerando as
demandas criticas a pesquisa agropecuaria brasileira e também considerando as peculiaridades
regionais.

E neste ciclo, ainda, que é proposta a realizagido do Prémio de Cooperagdo para
Pesquisa Agropecudria, a fim de compartilhar as boas praticas e motivar os diferentes atores

do sistema de pesquisa agropecuaria.
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Ao final deste ciclo, a Secretaria Executiva e o Conselho Consultivo deverdo ser
extintos ou poderdo se tornar, respectivamente, o embrido do CDIA e do FIAB. Da mesma

forma, o sistema Agropensa podera ser compartilhado com o OPA.

6.3.1 Articulacdo com Agropensa para definicdo da agenda nacional, com olhar para as

caracteristicas e especificidades regionais

O Agropensa € o Sistema de Inteligéncia Estratégica da Embrapa dedicado a
produzir e difundir conhecimentos e informagdes em apoio a formulacdo de estratégias de
Pesquisa, Desenvolvimento e Inovacdo (PD&I) para a propria Empresa e instituicdes
parceiras. Nesse sentido, o novo arranjo do SNPA poderd, em articulacdo com este sistema ja
existente, mapear as aces de pesquisa agropecuaria em desenvolvimento e identificar novas
demandas e oportunidades para construcdo da agenda nacional de pesquisa.

Com o objetivo de elaborar estudos e antecipar cenarios futuros que contenham e
difundam conhecimentos e informagdes em apoio a formulacdo de estratégias de Pesquisa,
Desenvolvimento e Inovagdo (PD&I), o Agropensa atua em dois grandes focos:

(i) na captura e prospeccdo de tendéncias, para a identificacdo de futuros possiveis;

(if) no mapeamento e apoio a organizagdo, integracdo e disseminacdo de base de
dados e de informacdes agricolas. Com isso, em articulagdo com a Secretaria Executiva,
contribuird para que as instituicbes do novo SNPA estejam melhor preparadas diante de
potenciais desafios e oportunidades.

Como representado na Figura 8, o Agropensa € estruturado em trés componentes

especificos:

Figura 8 Estrutura do Agropensa
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Fonte: Embrapa (2016)°.

% Informagéo disponivel em: <https://www.embrapa.br/agropensa>. Acesso em: 27 ago. 2016.


https://www.embrapa.br/agropensa
https://www.embrapa.br/agropensa/observatorio
https://www.embrapa.br/agropensa/analises-e-estudos
https://www.embrapa.br/agropensa/estrategias
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Assim, as estratégias apontadas pelos estudos do Agropensa poderdo orientar a
formagdo da agenda do novo arranjo do SNPA e contribuir para as definigdes de

investimentos e pesquisas de interesse do setor.

6.3.2 Prémio de Cooperacao para Pesquisa e Inovacdo Agropecudria

Para que o novo arranjo do SNPA produza resultados positivos, é necessario que 0s
atores tenham participacdo efetiva e comprometimento. Os prémios S&0 mecanismos
motivacionais que podem contribuir para o fomento a colaboragéo, a integracao, a adesao e ao
engajamento dos atores. Também proporcionard trocas de experiéncias e disseminacdo de
melhores préaticas a um custo baixo.

Na analise desenvolvida sobre o SNPA, considerando especialmente as entrevistas
realizadas com os académicos e com os representantes das OEPAs, foram relatadas vérias
parcerias de sucesso realizadas em forma de cooperacao publica, ou publico-privada.

Nesse sentido, € imprescindivel a criagdo de mecanismos de compartilhamento de
boas préticas e que o empenho e a proatividade de algumas instituicbes ganhem visibilidade.
Diante disso, como exemplos a serem observados, destacam-se o Prémio Mério Covas e 0
Prémio Inovagdo, os quais reconhecem agdes inovadoras e sua modelagem. Tais modelos
poderdo ser utilizados como base para o desenvolvimento de um Prémio de Cooperacéo para
Pesquisa e Inovacao Agropecuaria especifico para o SNPA.

O Prémio Mario Covas®, iniciativa do Estado de S3o Paulo, objetiva reconhecer
acOes inovadoras que introduzam ou aprimorem uma pratica de modo a gerar melhorias nos
processos organizacionais, na prestacdo de servigcos publicos ou, ainda, em uma politica
publica. Também se espera das iniciativas premiadas que sejam passiveis de difusdo a novos
contextos e por novos atores sociais e que gerem consequéncias efetivas ao servidor publico,
ao usuario de um determinado servico publico ou aos cidaddos de maneira geral.

O Prémio destina-se a iniciativas implementadas hd pelo menos seis meses e
desenvolvidas por servidores e empregados publicos. As inscri¢cBes sdo realizadas por areas e
categorias teméticas: inovacdo em gestdo estadual, inovagdo em gestdo municipal, inovagado
em gestdo de servigos publicos, inovacdo em processos organizacionais e inovagdo em

politicas publicas. A premiacdo consiste em um troféu, certificados individuais de premiagéo

3 Informacéo disponivel em: <http://www.premiomariocovas.sp.gov.br/premio.asp>. Acesso em: 28 ago. 2016.


http://www.premiomariocovas.sp.gov.br/premio.asp
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e cursos de capacitagdo, sendo fornecido certificado de participacéo e relatorio de avaliacdo a
todos os participantes.

O Prémio Inovacdo®, iniciativa do Governo Federal e promovido pela Escola de
Administracdo Publica (ENAP), tem o objetivo de incentivar a implementacdo de iniciativas
inovadoras de gestdo em organizacGes do Governo Federal, que contribuam para a melhoria
dos servigos publicos e para disseminar solugdes inovadoras que sirvam de inspiragdo ou
referéncia para outras iniciativas e colaborem para o avan¢o da capacidade de governo.
Concorrem ao Prémio as iniciativas desenvolvidas hd pelo menos um ano nos 0Orgdos e
entidades do Executivo Federal e organizages sociais.

As areas tematicas séo:

a) arranjos institucionais para coordenacdo ou implementacéo de politicas publicas;

b) atendimento ao cidadao;

c) avaliacdo e monitoramento de politicas publicas;

d) gestéo da informacao;

e) gestdo e desenvolvimento de pessoas;

f) melhoria dos processos de trabalho; e

g) planejamento, orcamento, gestdo e desempenho institucional.

As iniciativas classificadas até a 10% posicdo serdo premiadas com visitas técnicas

internacionais e destaque sustentabilidade, que consistira em uma mengéo honrosa.

6.3.3 O novo Marco Legal de Ciéncia, Tecnologia e Inovacdo para as instituicdes de

pesquisa agropecuaria

A Lei n° 13.243, de 11 de janeiro de 2016, que dispde sobre estimulos ao
desenvolvimento cientifico, a pesquisa, a capacitacdo cientifica e tecnoldgica e a inovacéo,
tem sido chamada de Novo Marco Legal de Ciéncia, Tecnologia e Inovacdo porque altera e
aprimora substancialmente a legislacdo brasileira, estabelecendo diversas medidas inéditas as
acOes de pesquisa e inovacao.

Esse novo Marco redefine conceitos, inclui novas funcionalidades a inovacéo e
amplia o conceito de Instituicdo Cientifica, Tecnoldgica e de Inovacdo (ICT). Constatou-se,

nas entrevistas realizadas, que ha um desconhecimento sobre esta nova Lei e que ela pode

37 Informagéo disponivel em: <http://inovacao.enap.gov.br/>. Acesso em: 28 ago. 2016.
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contribuir para ampliagéo de novos arranjos. Por estes motivos, entendemos que ela deve ser
considerada de maneira relevante na reviséo da legislacgéo prevista no Ciclo 2.

Além de cobrir o conjunto de 6rgédos ou entidades da administracdo publica, a nova
Lei adiciona também a pessoa juridica de direito privado, desde que sem fins lucrativos. Os
conceitos e funcionalidades de incubadoras de empresas, parques tecnolégicos e polos
tecnoldgicos sdo também reconhecidos e incorporados & nova Lei.

Além disto, abre espacos importantes para ampliacdo da participacdo das ICTs
publicas no processo de inovacéo tecnoldgica no Pais, pois a nova regulamentacdo permite
que elas estabelegam diretrizes e objetivos relacionados & atuacéo institucional no ambiente
produtivo, na relagdo publico-privada, no compartilhamento e permissdo de uso por terceiros
de seus laboratdrios, equipamentos, recursos humanos e capital intelectual.

A nova Lei ampliou as competéncias e funcdes do Nucleo de Inovacdo Tecnologica
(NIT), que é uma estrutura instituida por uma ou mais ICTs, com ou sem personalidade
juridica prépria, que tenha por finalidade a gestdo de politica institucional de inovacao e por
competéncias minimas as atribuicdes previstas na Lei. Assim, o NIT passa a ter grande
relevancia no processo de transformacdo de conhecimento em inovagoes, especialmente no
que tange a realizacdo de estudos de prospeccdo tecnolégica e desenho de estratégias para a
transferéncia de inovacgdo gerada pela ICT. Com essas caracteristicas, 0 NIT podera ser uma
oportunidade relevante para que o novo SNPA tenha o seu brago de operacdo no mercado de
inovacdo, podendo estabelecer interacdo com a Unido, Estados, municipios e setor produtivo,
promovendo e incentivando a pesquisa e o desenvolvimento mediante compartilhamento de
recursos financeiros, humanos, materiais ou de infraestrutura.

Os impactos desta nova Lei sdo bastante positivos, pois muitas oportunidades seréo
possiveis para as instituicbes que integram o novo modelo do SNPA, dentre elas a
constituicdo de parcerias estratégicas e o desenvolvimento de projetos de cooperacdo; a
criagdo, implantacdo e consolidagdo de incubadoras de empresas, de parques e polos
tecnoldgicos e de demais ambientes promotores da inovagdo; a implantacdo de redes
cooperativas para inovagdo tecnoldgica; a adocdo de mecanismos para atragdo, criacdo e
consolidagao de centros de pesquisa e desenvolvimento de empresas brasileiras e estrangeiras;
a utilizacdo do mercado de capitais e de crédito em acdes de inovacdo; a cooperagdo
internacional para inovacdo e para transferéncia de tecnologia; e a internacionalizacdo de
empresas brasileiras por meio de inovagao tecnoldgica.

Nota-se que estamos diante de um conjunto de dispositivos que representam um

ganho enorme as instituicdes de pesquisa agropecuaria, sendo uma janela de oportunidade
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para implementacdo de novos arranjos institucionais que proporcionem aumento da
competitividade para a agricultura brasileira.

Ao finalizar os capitulos 5 e 6, em que foi apresentado 0 novo modelo de gestdo e
governanca do Sistema Nacional de Pesquisa Agropecuaria proposto pelo CGEE e a
proposicdo de uma estratégia de implementacdo a curto prazo, de modo a viabilizar as a¢des
necessarias para sua consolidagdo, espera-se que a trajetoria do SNPA seja reconhecida pela
sua retomada, considerando as suas abordagens anteriores, com a otimizacdo de recursos e
engajamento e coautoria dos seus integrantes. A Figura 9 representa o ciclo de abordagens do
SNPA:

Figura 9 Abordagens para o Sistema Nacional de Pesquisa Agropecuéria Brasileira

2016 - - 1972

Fonte: Elaboragdo prdpria, contento algumas informacfes de Mendes; Buainain e Fasiaben
(2016, p. 172)
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CONSIDERACOES FINAIS

Esta pesquisa teve 0 objetivo de sugerir uma proposta de implementacéo, no curto
prazo, do novo arranjo para a pesquisa agropecuaria brasileira formulada pelo CGEE, para
que haja o fortalecimento da agropecuaria nacional, especialmente, por meio da pesquisa e
inovacdo. O estudo de caso realizado sobre o SNPA subsidiou o alcance deste objetivo e
permitiu constatar que: houve momentos de maior e menor articulacdo, investimento e
resultados do SNPA; desde quando o Sistema foi concebido, em 1972, até os dias atuais, as
fragilidades e desafios eram semelhantes em todo esse periodo, apesar dos diferentes
contextos politicos, econdmicos e sociais, em que diversas tentativas aconteceram para
fortalecer o SNPA e as instituicdes que o integram; a escassez de recursos financeiros € uma
causa e também uma consequéncia para a fragilizacdo do Sistema, uma vez que a falta de
investimento se deu em funcdo dos préprios problemas de gestdo e governanca, da auséncia
do reconhecimento da importancia da pesquisa, da falta das definicdes das agendas publica,
privada e mista; e por fim, é importante para o pleno funcionamento do SNPA que haja uma
instituigdo coordenadora do processo.

Quanto a permanéncia ou ndo da Embrapa como coordenadora do Sistema, como
observa-se no capitulo 04, sobre a analise do SNPA, a instituicdo tem grandes e reconhecidos
méritos, porém, diferentemente de 1972, em que era protagonista no processo, hoje ela é vista
mais como uma concorrente, do ponto de vista da articulagdo dos processos de cooperagéo e
disputa pelos escassos recursos da pesquisa, do que como coordenadora. Soma-se a isso o fato
de que a empresa deve preocupar-se também com o seu proprio crescimento e
direcionamento.

No curto prazo, a Embrapa é a instituicdo que congrega as condi¢cdes e mecanismos
necessarios, como estrutura, experiéncia e lideranca, para dar inicio ao processo de transi¢do
do atual modelo do SNPA para o proposto pelo CGEE.

Essas constatacOes balizaram a construgédo da proposta de transicdo do modelo atual
do SNPA — coordenado pela Embrapa — para o novo modelo, a longo prazo, coordenado por
uma organizacao social especifica e direcionada para tal objetivo.

Um questionamento que esteve presente durante o processo de pesquisa, foi procurar
entender os motivos pelos quais o Estado brasileiro continua buscando estruturar o SNPA,
apesar das inumeras tentativas. Uma das justificativas encontradas é que esta estrutura,

embora fragilizada, muito contribuiu para que a agropecudria desempenhasse um papel
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preponderante para o crescimento econdmico brasileiro, permitindo que o Pais se tornasse um
dos maiores exportadores mundiais de produtos agricolas.

Outro questionamento presente, ainda, foi identificar quem teria interesse na
reformulacdo do Sistema e se este seria um desejo das instituicdes que o compdem ou Se seria
uma necessidade apontada pelo Estado brasileiro e pelos produtores que incorporam as novas
tecnologias.

Inicialmente percebeu-se que as instituicdes componentes do SNPA tém interesse em
seu restabelecimento, em alguns casos, para sua propria sobrevivéncia e, em outros, para 0
aumento da competitividade. Além disto, e mais importante, entendeu-se que a reformulacéo
¢ uma demanda da sociedade e dos produtores, uma vez que, por meio da elevacdo da
producdo agricola, podera contribuir para a reducéo das desigualdades regionais e sociais e
promocdo da seguranca alimentar da populacao.

Reforcamos nossos principais achados de pesquisa, imprescindiveis para a retomada
e transicdo do SNPA: é preciso perceber que, por meio da definicdo de objetivos e resultados
claros, os possiveis ganhos sdo maiores do que 0S necessarios investimentos; € preciso um
reposicionamento da Embrapa na coordenacao e nas relacdes de cooperacdo com os atores do
Sistema; é preciso dosar o equilibrio e a funcionalidade esperados nas relacGes de parceria
entre as instituicdes de pesquisa; é preciso olhar para a heterogeneidade desses atores como
algo positivo e complementar; é preciso, principalmente, que todos os atores se posicionem,
motivem e verdadeiramente se engajem na intencdo de cooperar, olhando para o0s
constrangimentos econdmicos, administrativos e ideoldgicos como desafios a serem
superados, € ndo como uma barreira intransponivel para a criacdo de agendas sinérgicas de
pesquisa da agropecudria, tanto nacional como estaduais e setoriais.

Por fim, diante das constatacdes, a sugestdo é que a implementacao, no curto prazo,
por um periodo de trés anos, em que havera a transicdo do modelo atual para o novo modelo
de gestdo e governanga do SNPA, seja liderada pela Embrapa, por meio da instituicdo de um
Conselho Consultivo e de uma Secretaria Executiva, com atribuicGes especificas para propor
adequacodes e validar a proposta.

E importante a Embrapa coloque-se na lideranca desta transicio, ndo apenas porque,
hoje, formalmente, é a coordenadora do SNPA, mas também por possuir capacidade técnico-
operacional necessaria a validagdo e a execucdo do novo modelo, fazendo com que seja

factivel chegar a nova abordagem do SNPA proposta pelo CGEE.
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ANEXO 1 - MPGPP-FGV TERMO DE REFERENCIA 2016

FUNDAGCAO GETULIO VARGAS - FGV

Curso de Mestrado Profissional em Gestao e Politicas Publicas

TERMO DE REFERENCIA

Fundacdo Getulio Vargas - FGV

Mestranda — ALINE CANCIANI

Instituicdo de Origem — Organizacgdo Social Catavento Cultural e Educacional
Mestranda— CYNTHIA CURY

Instituicdo de Origem — Embrapa - Empresa Brasileira de Pesquisa Agropecuaria
Mestranda — LUCIANA NEVES CARVALHO

Instituicdo de Origem — Secretaria da Fazenda — Governo do Estado de S&o Paulo
Nivel pretendido — Mestrado Profissional em Gestdo de Politicas Publicas

Coordenadora do Curso

Professora Regina Pacheco
Orientadora

Professora Ana Cristina Braga Martes

Instituicdo parceira

Centro de Gestdo e Estudos Estratégicos — CGEE. Organizacdo Social supervisionada pelo

Ministério da Ciéncia, Tecnologia e Inova¢do — MCTI

Missdo: Subsidiar processos de tomada de decisdo em temas relacionados a ciéncia,
tecnologia e inovacdo, por meio de estudos em prospeccdo e avaliagdo estrategica
baseados em ampla articulagdo com especialistas e instituicdes do SNCTI — Sistema

Nacional de Ciéncia, Tecnologia e Inovacéo.



136

Objetivos:

e Promover e realizar estudos e pesquisas prospectivas de alto nivel nas areas de
educacdo, ciéncia, tecnologia e inovacado e suas relacdes com setores produtores de
bens e servigos;

e Promover e realizar atividades de avaliagdo de estratégias e de impactos econémicos
e sociais das politicas, dos programas e projetos cientificos, tecnoldgicos, de inovacao
e de formacao de recursos humanos;

e Difundir informacgdes, experiéncias e projetos a sociedade; Promover a interlocucao,
articulacdo e interagdo dos setores de educacgao, ciéncia, tecnologia e inovagdo com
o setor empresarial;

e Desenvolver atividades de suporte técnico e logistico a instituicdes publicas e
privadas; e

e Prestar servicos relacionados a sua drea de atuacao.

Tema proposto para desenvolvimento do trabalho:

Proposta de Gestdo e Governanga para um novo arranjo para o Sistema Nacional de
Pesquisa Agropecudria e seus componentes.

Contexto:

A agricultura brasileira vem se transformando, num processo rapido de modernizacao,
baseado em ciéncia e tecnologia. Novos desafios de sustentabilidade da producgdo, de sua
intensificacdo e de competitividade tornam prementes avancos na geracao e disseminacao
de tecnologias, em particular, junto a grupos ainda marginalizados, com foco na inclusdo
produtiva e na geracdo de emprego, renda e bem-estar.

O SNPA — Sistema Nacional de Pesquisa Agropecudria, instituido em 1992, pela Portaria n2
193 (7/8/1992) do Ministério da Agricultura, autorizado pela Lei Agricola (Lei n? 8.171, de
17/1/1991), durante muitos anos, teve importante papel na articulagdo entre as instituicoes
de pesquisa publicas e privadas, as universidades, definindo agendas de pesquisa
agropecuaria estratégicas para o desenvolvimento da agricultura brasileira, otimizando
recursos financeiros, humanos e compartilhando infraestrutura, levando o Brasil a lideranca
em inovacdo agropecudria. Hoje este sistema estd fragilizado, podendo comprometer o
desenvolvimento da pesquisa agropecuaria.

Desta forma, é proposta uma reorganizacdo do Sistema Nacional de Pesquisa Agropecudria,
envolvendo a Empresa Brasileira de Pesquisa Agropecudria (Embrapa), as Organizacdes
Estaduais de Pesquisa Agropecudria (OEPAS), as Universidades publicas e privadas com forte
atuacdo na pesquisa e na formacdo de recursos humanos voltados para suprir as
necessidades do setor, outras instituicbes de pesquisa e procurando envolver também o
setor privado que atua em pesquisa agropecuaria, ou nela tem interesse.
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O estudo da arte da pesquisa agropecuaria em diversos paises e a proposicdo de possiveis
novos arranjos para esta pesquisa no Brasil foi confiado ao Centro de Gestdo e Estudos
Estratégicos, descrito acima. O desafio do CGEE é propor um arranjo para o qual sera
necessario definir um modelo de governanca, formas de financiamento e interagdo em
pesquisa e inovagao agropecudria.

O processo em desenvolvimento do estudo no CGEE ja estd em fase final e, em breve, este
deverd propor uma nova abordagem na esséncia e na forma que congregue as instituicdes
de pesquisa agropecuaria, em uma plataforma que permita a articulacdo, alinhamento e
sinergia entre os atores envolvidos no processo de pesquisa e inovacao para a agricultura do
Pais. Espera-se que este arranjo possa gerar uma dinamica inovadora, tornando o sistema
mais eficaz e eficiente, atraindo novas fontes publicas e privadas de financiamento.

Ao grupo de alunas do Mestrado Profissional em Gestdo e Politicas Publicas da Escola de
Administracdo de Empresas de S3o Paulo da Fundacdo Getulio Vargas, caberd, a partir da
proposta apresentada pelo CGEE, estudar e apresentar uma Proposta de Gestdo e
Governancga para um novo arranjo para o Sistema Nacional de Pesquisa Agropecudria e seus
componentes, definindo como serd implementado.

Equipe que trabalhara no tema sob a supervisao da Professora Orientadora é composta por:
Aline Canciani

Cynthia Cury

Luciana Neves Carvalho

Espera-se, que a pesquisa, a ser realizada pelo grupo, possa dar uma significativa
contribuicdo a reorganizacao do sistema de pesquisa agropecuaria brasileira, setor de realce
na economia nacional e de relevancia mundial por tratar de suprir uma das necessidades
basicas para a sobrevivéncia humana que é a alimentacao.

Sao Paulo, abril de 2016.



