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Cyntia Sandes Oliveira Resumen

A partir del anélisis de la actuacion de la Embrapa en
el sistema de innovacion agricola brasilefio, buscamos mostrar
como los esfuerzos estatales son interpretados como adhesion a
un modelo de desarrollo hegemonico, en lo cual la innovacion
es asociada a lucros monetarios y de productividad. Se discute
como la ciencia, tecnologia e innovacion son relacionadas a
desarrollo econémico, tratando de aportar una reflexion sobre
la sostenibilidad social y ambiental de este proceso, asi como
el papel central que tienen las instituciones del Estado en la
generacion de innovacion en este modelo.

Resumo

A partir da analise do papel da Embrapa no sistema
de inovagdo agricola brasileiro, buscamos evidenciar de que
forma os esforgos estatais retratam a adesdo a um modelo de
desenvolvimento hegemonico, dentro do qual a inovagdo ¢ um
conceito associado a ganhos financeiros e de produtividade.
Discutimos a forma como ciéncia, tecnologia e inovagdo vém
sendo relacionadas a desenvolvimento econdmico, refletindo
sobre a sustentabilidade social e ambiental desse processo,
bem como sobre o papel central que assumiram as instituigoes

estatais na geracao de inovacgdo dentro desse modelo. ., ., e
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The production of the relationship between development and

innovation in Brazilian science, technology and innovation

policies: Embrapa’s role
Abstract
Based on the analysis of Embrapa’s role in the

1 Doutora em Desenvolvimento, Sociedade e Cooperagio Internacional Brazilian agricultural innovation system, we seek to show
pela Universidade de Brasilia. . how state efforts can be understood as closely related to
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the adoption of a hegemonic development model, in which
innovation is associated to productivity and financial gain. We
discuss how science, technology and innovation have been
related to economic development, reflecting on the social and
environmental sustainability of this process, as well as on the
central role of state institutions in generating innovation within
this model.

Keywords: Innovation, Development, Public Action,
Instruments.

Introducio

A Empresa Brasileira de Pesquisa Agropecuaria
(Embrapa) ¢ uma estatal de inovagdo tecnoldgica, vinculada
ao Ministério da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento
(Mapa) brasileiro. Instituida pela lei 5.851 de 1972, a partir
da missdo de desenvolver um modelo de agricultura e
pecuaria tropical brasileiro, a Embrapa direciona suas agdes
a geracao de conhecimento e tecnologia para a agropecuaria

brasileira. Segundo a lei que a instituiu, sdo suas finalidades:
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[...] promover, estimular, coordenar e executar atividades
de pesquisa, com o objetivo de produzir conhecimentos e
tecnologia para o desenvolvimento agricola do Pais; dar
apoio técnico e administrativo a érgdos do Poder Executivo,
com atribui¢des de formulagdo, orientagdo e coordenagdo das
politicas de ciéncia e tecnologia no setor agricola. (BRASIL,
1972).

O projeto de gestdo da Embrapa parte de uma
perspectiva de insercao da producao local na economia global,
com o intuito de desenvolver um modelo de agricultura
e pecuaria tropical brasileiro, conforme descrito em sua
missdo institucional’. A partir de uma analise descritiva
da atuacdo da Embrapa dentro dos modelos hegemonicos
estabelecidos, buscamos determinar a relagdo entre inovacao
e desenvolvimento posta nas estratégias nacionais de Ciéncia,
Tecnologia e Inovagao (CTI).

Nesse sentido, investigamos como a Embrapa esta

posicionada no Sistema de Inovagao Agricola Brasileiro (SIA).

2 https://www.embrapa.br/quem-somos.
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Buscamos evidenciar a forma linear como essas relagdes vém
sendo construidas pelo Estado brasileiro na definicdo das
estratégias governamentais. Por meio da analise da legislacdo
disponivel; dos gastos governamentais com ciénciae tecnologia;
dos elementos constitutivos da Embrapa e da sua utilizacao de
ferramentas de gestdo, esclarecemos a adesdo a um modelo
de desenvolvimento hegemonico, dentro do qual a inovagao ¢
um conceito associado a ganhos financeiros e de produtividade
voltado a competitividade internacional em grandes mercados.

Para esse fim, organizamos o texto em trés sessoes,
além de introducdo e conclusdo. O artigo inicia-se com
uma discussdao do conceito de inovagdo, introduzindo a
discussdao de como ciéncia, tecnologia e inovagdo vém sendo
abordadas nas estratégias brasileiras sobre o tema, a partir
da incorporacdo de um modelo linear ofertista as decisdes
e politicas publicas na matéria. Na segunda se¢do, tratamos

da atuacdo da Embrapa, resgatando, em seus elementos
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constitutivos, o objetivo de incorporar ao setor produtivo
tecnologias e geragdo de inovagdes por meio da acdo
estatal. Na ultima se¢do, fizemos uma analise sucinta dos
instrumentos de gestdo da Embrapa, que configuram a adogao
de novas ferramentas de acdo estatal. Por fim, concluimos

o artigo com uma critica a elementos do modelo vigente.

Discussao conceitual de inovacao

A 1novagdo foi incorporada em um discurso
de prosperidade como ferramenta estratégica para o
desenvolvimento humano, social e economico no século
XXI. O conceito de inovagado passou a ser empregado a partir
de modelos muitas vezes utilizados para respaldar a agdo
estatal. Nesse contexto, a ideia de inova¢do ganhou multiplas
dimensdes, entre as quais, a de “uma abordagem que se tornou
canonica, a ponto de frequentemente nao se saber a sua origem

de fato” (GODIN, 2015, p. 584) e que, portanto, transmite
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uma ideia de tradicdo compartilhada por diversos autores.

Ao verificar os elementos aportados ao tema
por modelos de inovacdo (FREEMAN, SOETE, 2008;
LUNDVAL, 2002; NELSON, WINTER, 2005; NELSON,
2014), identificamos que, em sua esséncia, a associagdo ao
conceito de desenvolvimento perpassa trés modelos: o modelo
schumpeteriano (SCHUMPETER, 1997); o modelo de tripla
hélice (ETZKOWITZ E LEYDESDOREFF, 2000); e um modelo
hierarquico, linear ofertista, da relagao entre ciéncia, tecnologia
e desenvolvimento. Esses modelos, principalmente os dois
ultimos, aliam a atuagao de firmas na incitagao ao conhecimento
comoobjetivode estimularadestruigdo criadora® e proporcionar
a geracdo de lucros. Neles, a universidade possui o papel de
produzir conhecimento e inovacao que devem ser aplicados

ao setor produtivo e revertidos em aumento da produtividade.

3 Na teoria economica de Schumpeter (1997), o conceito de destrui¢ao
criadora ¢ utilizado para explicar o efeito das inovagdes no mercado ca-
pitalista, segundo o qual hd um declinio de agentes, produtos e servigos
que ndo sdo capazes de inovar, na mesma propor¢do em que uma ino-
vagdo introduz no mercado um novo ciclo de prosperidade econdmica.
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Essa abordagem encontra limites quando transportada
para o contexto latino-americano, em especial, brasileiro. No
Brasil, o empresario ndo ¢ inovador e boa parte das inovagoes
existentes esta vinculada a pesquisas académicas que nem
sempre encontram aplicacdo econdmica (DAGNINO, 2014,
2016;VELHO,2014;BAGATTOLLI,2014).Nocasobrasileiro,
¢ perceptivel a tentativa de fazer da universidade o locus da
inovagdo (ENCTI 2012-2015, ENCTI 2016-2022), porém ela
esta distante do setor produtivo (DAGNINO e VELHO, 1998;
VELHO, 2014; CAMPOS e COSTA, 2014; AVELLANEDA
e LINSINGEN, 2014), o que ja distancia a realidade nacional
da ideia de que universidade e empresa estdo interligadas,
com relagdo privada de financiamento da producdo do
conhecimento aplicado. Segundo os tltimos dados de dispéndio
disponibilizados pelo Ministério da Ciéncia, Tecnologia,
Inovacdes e Comunicacdes (MCTIC), no Brasil, 70% dos

investimentos em C&T sdo feitos pelo Estado (BRASIL, 2017).
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De acordo com a ldgica linear ofertista instituida
no poés-guerra, a pesquisa cientifica precede e possibilita
a inovacdo, em uma sequéncia linear para a qual
ciéncia gera tecnologia e inovagdo e estas favorecem o
desenvolvimento revertido em ganhos para a sociedade. As
grandes fundacdes de fomento nacionais e internacionais,
a exemplo da National Science Foundation (NSF), nos
Estados Unidos, e da Coordenagdo de Aperfeicoamento de
Pessoal de Nivel Superior (Capes) e Conselho Nacional
de Desenvolvimento Cientifico e Tecnologico (CNPq), no
Brasil, surgiram dentro deste contexto e, atualmente, 62%
dos recursos investidos em pesquisa e desenvolvimento
para CT&I sdo aportados na universidade (BRASIL, 2017).

N3do obstante, o modelo linear ofertista da sinais de
esgotamento (MOREIRA e VELHO, 2008; SALOMON, 1996)

queseevidencianamultiplicagcdodeestudososquaisdemonstram:

[...] o papel social e cultural que desempenham a ciéncia
e a tecnologia; a transformagdo nas formas de produgdo do
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conhecimento e na concepcao da dindmica das relagdes entre
a universidade, o governo e a industria; o novo entendimento
das relacdes entre pesquisa basica e aplicacdo pratica; e
a nocdo de que a pratica e atitudes dos cientistas estdo
relacionadas com as de outros atores ndo cientificos, que
também participam do processo de producao de conhecimento.
(MOREIRA, M. L.; VELHO, L. 2008, p. 626-629).

Aformacomociénciaetecnologiavémsendoabordadas
pressupoe, fundamentalmente, que a técnica ¢é eficiente e neutra,
portanto, autolegitimavel. Nesse contexto, a associa¢do entre
os conceitos de inovagdo e desenvolvimento, a partir da ideia de
que promover a inova¢ao conduz ao aumento da produtividade
nacional, leva-nos a necessidade de refletir sobre a nocao de
neutralidade da técnica. Considerar a técnica neutra, nos torna
cegos diante da sua esséncia que ¢ humana (HEIDEGGER,
1977; MARCUSE, 1982). Igualmente, torna-se necessaria
uma reflexdo em torno da verdade significativa que a ciéncia
pode aportar (KITCHER, 2006), em qual medida esta aporta

contribuicoes a solucdo de necessidades sociais e, como tal,
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exerce arelagdo fundamental entre ciéncia, técnica e sociedade.

A atuacdo da Embrapa: incorporacio de tecnologias e

geracao de inovacdes por meio da agao estatal

A partir da realidade agricola brasileira, historicamente
dominada pelo latifundio voltado a exportagdo, o Estado
assumiu um papel dindmico no fomento a pesquisa e a
inovagdo na area agricola. Corroborando a reflexdo de Drori
(1993) sobre como o estado da economia nacional influencia
os produtos das atividades cientificas e tecnologicas, Velho
(2014, p. 485) afirma que, ainda que os processos dindmicos
de relagdo entre o setor cientifico e tecnologico ndo tenham
sido plenamente estabelecidos no Brasil, eles encontram-se
presentes no caso do setor agricola. A reflexdo de Velho (2014)
pode ser verificada ao observarmos a producdo cientifica
brasileira altamente concentrada na area de ciéncias agrarias. A

publicacao World of Research, da Elsevier (2015, p. 46) aponta

a area foco da producdo académica brasileira “o Brasil possui
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um foco relativo na producao cientifica da area de ciéncias
agrarias. Dadas as dimensoes territoriais do pais, seus 10.820
artigos publicados nessa area em 2014 representaram mais de
trés vezes a média mundial” (ELSEVIER, 2015).

Como indutor desse processo, o Estado estruturou o
Sistema de Inovacdo Agricola brasileiro (SIA) e concentrou
investimentos na Embrapa, principalmente no momento
de estruturacdo da empresa, concebida como o centro
estratégico para integracdo desse sistema. A Embrapa
ndo atua sozinha. E possivel identificar um processo de
adaptabilidade que inseriu as universidades brasileiras como
parceiras silenciosas desse processo, tendo pesquisadores
produzindo conhecimento nos seus laboratérios. O papel
das universidades corrobora uma abordagem linear, em que,
mesmo que a Embrapa possua um papel de destaque e de
articulador do SIA, a universidade permanece como centro

da politica de inovacdo para a producdo do conhecimento.
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Segundo Vieira (2015, p. 146), constituem
indicadores de avaliacdo do SIA: o nimero de pesquisadores
por mil habitantes; o numero de pesquisadores com dedicacao
exclusiva a pesquisa; o numero de artigos publicados; o
numero de patentes e marcas, € a cooperacao internacional
desenvolvida. A concentragdo na produtividade académica, por
exemplo, corrobora a percepcao de um sistema de gestao da

inovagdo com a prevaléncia de uma concepcao linear ofertista.

O modelo produtivo adotado também ocasiona
perda de biodiversidade, com a substituicdo de sementes
tradicionais por variedades manipuladas cientificamente, em
busca de produtividade e lucratividade (MACNAGHTEN,
2015); éxodo rural (MARTINE, 1991); dificuldades
para pequenos agricultores, com aprofundamento das
disparidades entre a grande e a pequena producdo agréria,

entre outras dificuldades. Conforme Balsan (2006),
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A estratégia da modernizagdo conservadora diante da
inovagdo tecnoldgica salientou as caracteristicas do “modelo”
agricola brasileiro, capitalista, dependente, concentrador,
dominador, exportador e excludente. Com a modernizacdo
capitalista e com o processo de globalizacdo da economia,
cresceu a instabilidade do emprego no campo, onde pequenos
produtores, face a insuficiéncia dos seus meios de producdo,
necessitaram vender sazonalmente sua forca de trabalho em
outros estabelecimentos agricolas. (BALSAN, 2006, p. 137).

Dessa maneira, a Embrapa atende ao enfrentamento
de um dos limitantes do desenvolvimento latino-americano,
dentro de um modelo linear ofertista que concretiza a
concepgao cepalina® (PREBISCH, 2000) da necessidade de
desenvolvimento de um nticleo endégeno voltado ao aumento
da produtividade. Nesse contexto, o avango tecnologico esta
na base da incorporagao da técnica aos meios de produgdo ¢ a
Embrapa foi direcionada desde a sua concepg¢do para realizar

o papel de integracdo entre ciéncia e técnica aos meios de

4 “Cepalino (a)(s)” ¢ o termo utilizado para descrever o quadro de espe-
cialistas renomados, de diversas areas do conhecimento, cujas formulacdes
teoricas buscam a superagdo do quadro de subdesenvolvimento latino-a-
mericano, a partir de estudos promovidos pela Comissdo Economica para a
América Latina (Cepal), especialmente durante as décadas de 1950 e 1960.
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produgdo. A empresa publica foi, assim, concebida dentro de
um contexto politico-econdmico que demandava a inser¢ao do
pais na dindmica da revolucao agricola da década de 70, e que

tinha no aumento da produtividade sua principal necessidade.

Conforme Vieira (2015),

[...] a agricultura brasileira contemporanea apresentou uma
trajetoria marcada por quatro vetores distintos: i) expansdo da
fronteira agricola; ii) obtencdo de ganhos de produtividade;
iii) busca de sustentabilidade econdémica; e, mais recente, iv)
necessidadedeproduzircomsustentabilidade ambiental esocial.

A descentralizacdo de unidades de pesquisa e gestao
agricola da Embrapa, voltadas também a estudos considerando
obioma onde foram inseridas, permitiu um nivel de capilaridade
capaz de lidar com distintas realidades ecossistémicas
brasileiras. Essa evolu¢do foi capaz de atender especialmente
aos trés primeiros vetores da agricultura brasileira, tendo
como principio os anseios de competitividade internacional no
mercado agricola. O tltimo vetor mencionado por Vieira (2015)
sinaliza para o tardio reconhecimento da necessidade de ir além

dos imperativos da produtividade, especialmente tratando-se
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de um pais com a amplitude de desigualdade social que possui
o Brasil. Evidencia-se a necessidade de (co) construir politicas
publicas baseadas em contextos locais, socialmente situadas,
indo além da adaptabilidade local a necessidade de produgao

para atender ao modelo normativo de inser¢do internacional.

Considerando o exposto, a ideia de um quarto vetor
do SIA brasileiro, voltado para o enfrentamento dessas
questoes, ¢ uma forma de reconhecer a necessidade de pensar
o desenvolvimento agricola brasileiro a partir de outras
perspectivas, a partir de uma nogao de desenvolvimento mais
abrangente e inclusiva em relacdo as realidades locais. Por
outro lado, também acompanha uma tendéncia internacional
de incorporar a sustentabilidade as praticas produtivas (ONU,
2015) e que leva a agdes pontuais, que, na maioria das vezes,
permanecem no discurso € nao se constituem em politicas

publicas de longo prazo.

O aumento dos investimentos na area de ciéncia,
tecnologia e inovacdo, entre 2000-2014, conforme dados do
MCTIC (figura 1), bem como da sua legislagdo (ver anexo I) e
do planejamento estratégico voltado & inovagdo evidenciam a
adogdo brasileira de um modelo de geracdo de conhecimento

a ser apropriado pelo individuo ou pelas organizagdes ou suas
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redes. Tal modelo estd voltado ao aumento da produtividade
nacional, o que ¢é possivel observar a partir da analise
de finalidades disposta em cada um dos documentos de
planejamento estratégico, bem como da legislagdo pertinente.
O aumento da competitividade, de eficiéncia e adensamento de
cadeias produtivas sdo, entdo, evidenciados como imperativos
a serem alcancados. Dessa maneira, nos apropriamos da 16gica
de mercado e dela partimos na formulacao estratégica voltada
ao desenvolvimento e aos meios para alcangéa-lo como politica
de Estado.

Revista Pos - Numero 2, Volume 14, Agosto 2019 147



A construgdo da relagdo entre desenvolvimento e inovagdo nas politicas de ciéncia, tecnologia e inovagdo brasileiras: um olhar sobre a atua¢do da Embrapa Cyntia Sandes Oliveira

Figura 1 — Dispéndio em P&D em relagao ao PIB, 2000-2014.

Brasil: % de dispéndioem P&D em relac&o ac PIB,
2000-2014
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Fonte: MCTIC, 2017.

Revista Pos - Numero 2, Volume 14, Agosto 2019 148



A construgdo da relagdo entre desenvolvimento e inovagdo nas politicas de ciéncia, tecnologia e inovagdo brasileiras: um olhar sobre a atua¢do da Embrapa

Ainda que o dispéndio publico em P&D tenha crescido
em relacdo ao PIB nos ultimos anos, o dispéndio privado
limita-se a 0.6%, menos da metade do investimento que ¢ feito
pelo setor publico, conforme dados do MCTIC de 2017°. Além
disso, salvo iniciativas de extensdo universitaria com alguns
casos de sucesso (CAPES, 2016), universidade, sociedade e
setor produtivo encontram-se apartados. No “Seminario Lei do
Bem”, realizado na Capes em 2016, foram apresentados casos
de projetos desenvolvidos entre universidades e/ou instituigoes
de pesquisa e empresas, evidenciando desafios para a
implementagdo de novos projetos, considerando o capitulo III,
da“Leido Bem”, que trata da concessao de incentivos fiscais as
pessoas juridicas que financiem projetos de pesquisa cientifica
e tecnoldgica a serem executados por Instituicdo Cientifica
e Tecnologica (ICT). Segundo o Professor Jorge Almeida

Guimaraes, em palestra proferida na ocasido, o Ministério

Shttp://www.mctic.gov.br/mctic/opencms/indica-
dores/recursos_aplicados/indicadores consolidados/2.1.1.html.
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da Educagdo incorporou na lei do bem a lei n® 11.487, de
15 de junho de 2007, entdo apelidada de a “lei Rouanet da
CTI”. Com essa lei, iniciativas de parcerias publico-privadas
para inovagdo deveriam ocorrer a partir das instituicdes de
pesquisa, sobretudo das universidades, tendo a Capes como
orgao implementador da politica. O professor relatou que os
resultados foram pobres, com poucos projetos submetidos,
mesmo diante dos beneficios garantidos pelo financiamento
publico e das vantagens que poderiam ser auferidas pelas
empresas selecionadas por meio de incentivo fiscal.

Nesse caso, o0 modelo proposto € normativo e tem
como proposito transformar as relacdes entre ciéncia, Estado
e setor produtivo. Essa normatividade € encontrada nos
documentos que refletem a maneira como essa estruturacao
¢ desejada no pais, a exemplo do Plano Nacional de

P6s-Graduacao (PNPG 2011-2020), que coloca entre as

prioridades de formacdo de recursos humanos nacionais, a
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necessidade de formar para o setor produtivo e estimular as
parcerias com empresas para capitacao de recursos financeiros
(BRASIL, 2010). Além disso, o PNPG 2011-2020 dispde que
[...] o conhecimento cientifico-tecnoldogico, bem como
a inovagdo por ecle engendrada, sdo patrimonios sociais
que permitem gerar desenvolvimento  sustentavel,
ampliando a produtividade e a competitividade do palis,
contribuindo para a melhoria da qualidade de vida, através

da aceleragdo da criagdo e qualificagdo de empregos, ¢
democratizando oportunidades. (BRASIL, 2010, p. 180).

N3do obstante, ndo ha um salto automatico entre
conhecimento e inovagdo, como muitas vezes parece patente
na forma que as politicas de inovagao vém sendo construidas
no pais, sendo necessario trabalhar ambos os conceitos
para que a escolha e execugdo da formulagdo estratégica
considerem seus avancos € retrocessos, de maneira que a
ideia de inovagdo va além de uma panaceia de que tudo
solucionara. Nesse sentido, deve ser feita uma reflexdo sobre

as bases técnicas que paises como o Brasil partem dentro do

Revista Pos - Numero 2, Volume 14, Agosto 2019

seu processo de construcdo de um sistema de inovagdo. A
complexidade territorial, social, politica e econdmica do Brasil
exige uma reflexao mais profunda em torno do que ¢ desejavel
e do que funciona como modelo de inovacdo para o pais.

Outra discussdo € necessaria ao entendimento da
relagdo entre desenvolvimento e inovac¢dao, bem como dos
impactos que umaeconomiado conhecimento temnaconstru¢ao
dessa relagdo. Prebisch (2011), ainda na década de 1960,
juntamente aos outros pensadores cepalinos (FURTADO, 2000;
FAINZYLBER, 2000), evidenciou a necessidade de pensar o
desenvolvimento latino-americano a partir de outro modelo,
do reconhecimento do nosso atraso tecnolédgico e da auséncia
de poupanga interna, ambos requisitos para desencadear um
nucleo endogeno tecnoldgico. Conforme evidenciado pelos
gastos publicos no fomento a pesquisa e na multiplicagcdo de
politicas nesse sentido, no Brasil, o Estado assume o papel

dindmico, como financiador e desencadeador desse processo.
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O Estado assumiu o papel de indutor nesse processo,
como ator que promove o intercambio guiado (FEYERABEND,
1978) e que coloca os cientistas como a parte de um modelo
linear ofertista. Mazzucato (2014) discute esse papel ao
apresentar o Estado como central no processo de inovacdo a
partir dos incentivos diretos dados ao setor e dos investimentos
passivos em momentos de incerteza para os quais o mercado,
por meio da atuacao do setor privado, ndo promove a geragao
de cadeias de valor. As consideragdes de Mazzucato (2014)
ecoam reflexdes estruturalistas e neoestruturalistas cepalinas
que, ainda na década de 1960 e 1970, ja sinalizavam para
a importancia do papel do Estado na légica do processo
inovativo e do aumento da produtividade, a partir da realidade
latino-americana (FURTADO, 2000; PREBISCH, 2000,
2011; FAINZYLBER, 2000). O Estado ¢ situado, por esses
autores, como principal agente para o desenvolvimento da

capacidade de a¢do dos individuos e aumento da produtividade
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nacional. Nesse sentido, a literatura em questdo aborda o
fortalecimento das capacidades estatais e o planejamento
nacional capazes de conferir ao individuo os meios
institucionais para a sua a¢ao positiva sobre o desenvolvimento
(EVANS, 2012, p. 223; PETERS, 2000, p.42), linearmente.

O problema reside no fato de que, se por um lado
o Estado passou a ser o elemento dinamico financiador, por
outro, continua incorporando modelos exdgenos, em lugar de
traduzi-los localmente ou apropria-los a partir do didlogo com
os saberes locais. A argumentacdo de Martine (1991), ainda
na década de 1990, ja aportava uma reflexdo significativa
nesse sentido. O autor, entdo, chamava atencdo para o fato
de que a modernizagdo agricola em curso nao teria impactos
lineares para toda a sociedade, uma vez que os impactos
dependem das circunstancias social e politicamente vigentes.

No «caso do sistema de inovagdo que foi

desenvolvido em torno da produtividade agricola brasileira,
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ha causalidades politicas e historicas que remontam a propria
formagdo econOmica brasileira. Nesse sentido, as praticas
desenvolvimentistas adotadas no discurso e da estruturacao
do SIA brasileiro corroboram a reflexdo de Harding (2008, p.
143) que aponta que, de forma intencional ou ndo, tais politicas
mantiveram privilégios para aqueles que ja os possuiam.
Outra questdo, em relacdo a importancia de se considerar os
saberes locais, reflete-se na comprovada importancia desse
conhecimento para o sucesso de politicas publicas na éarea
agricola, a exemplo da dificuldade na implementacdo do
programa “Hora de Plantar” no Ceara (Taddei, 2017, p. 125-
127). O Programa Hora de Plantar foi implementado como
politica de modernizagdo agricola no interior do estado. Ele
consistiu na compra e distribui¢do para agricultores locais
de sementes mais resistentes a estiagem, produzidas pela
Embrapa. Nao obstante o esfor¢o estatal, a distribuicdo das

sementes em periodo pré-determinado pela meteorologia e
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sem considerar as praticas agricolas locais, ocasionou que,
em muitos casos, as sementes chegavam apos o plantio ja ter
sido realizado com sementes normais, inviabilizando assim
a politica. O estudo de Taddei demonstra a existéncia de
aspectos que nem sempre a ciéncia € capaz de prever e que
as formas de conhecimento contextualizado sdo fundamentais
no planejamento e implementacdo de politicas publicas.

Diante desse contexto, a funcdo da Embrapa no
SAI brasileiro tem passado por um processo de atualizagao
e mudanca, que ¢ refletido na atualizacdo do seu modelo
de gestdo. Assim, na sessdo seguinte, trataremos desse
modelo, dentro do qual as ferramentas de acdo publica e
planejamento estratégico utilizadas sdo consideradas na
tentativa de demonstrar que as prioridades estratégicas que
tém sido colocadas tornam-se difusas entre portifolios que
sao definidos a partir da gestdo estratégica da empresa e

arranjos que instituem um modelo botfom up de agao publica.
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Os instrumentos de gestio da Embrapa

Ao longo dos anos, a Embrapa realizou mudancas
operacionais na sua gestao que se refletem em novas es-
tratégias, promovendo a intersetorialidade e a transversali-
dade das politicas agricolas. Assim, a partir de instrumentos
de gestdo, entendidos como “um dispositivo técnico e social
que organiza as relagdes sociais especificas entre o poder pu-
blico e os seus destinatarios, em funcao das representagdes
e dos significados de que ele ¢ portador” (LASCOUMES,
LEGALES, 2004, p.13), buscamos evidenciar a tentati-
va de atualizacdo no modelo de gestio da Embrapa, co-
locando-o em um contexto contraditéorio de agdo publica.

De acordo com Lascoumes e Le Galés (2004), hd uma
relagdo entre osatores e os sujeitos das politicas. Os instrumentos
de gestao sdo institui¢des, reguladores e normativos das agdes
humanas, implicando, portanto, na escolha da representagao do

problema e na determinagao do comportamento dos atores. As-
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sim, a a¢do publica ¢ “um espago sociopolitico construido tanto
por técnicas e instrumentos, como por finalidades, contetidos e
projetos de atores” (LASCOUMES, LEGALES, 2004, p.12).

Dessa forma, entendemos que a execucao da acao publi-
carepresenta o conjunto dos problemas colocados pela escolha
e pelo uso dos instrumentos (técnicas, meios de operar, dispos-
itivos) que permitem materializa-la e operacionaliza-la. Nesse
conceito, portanto, ja se encontra embutida uma preocupagao
com o agir politico dessas acdes. No caso da Embrapa, a sua
atuacdo como parte do sistema de inovagdo agricola brasile-
iro, se deu e se da como um grande articulador que tem como
principal foco a técnica. Vieira et al (2016, p. 2) dimensionam
o papel da empresa nesse sistema, ressaltando seu papel junto
a pesquisa direcionada ao aumento da produtividade agricola:

A Embrapa, sucessora do Departamento Nacion-

al de Pesquisa Agropecuaria (DNPEA) e coordenadora do

Sistema Nacional de Pesquisa Agropecuaria (SNPA), ex-
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ecutou papel fundamental no desenvolvimento tecnoldgico
da agricultura brasileira. Inicialmente, nas décadas de 1970
e 1980, o SNPA dedicou-se a ocupagdo dos cerrados, com
graos e do semidrido com frutas, além de prover ganhos de
produtividade nas regides tradicionais do sul e do sudeste.

Nesse contexto, apontamos dois instrumentos de acao
publica utilizados pela Embrapa, que determinam as priori-
dades estratégicas da empresa e que refletem as escolhas de agao
publica. Ambos fazem parte do Sistema Embrapa de Gerencia-
mento (SEQG), instituido em 2002: os arranjos e os portfolios.

Os arranjos “sdo conjuntos de projetos convergentes,
complementares e sinérgicos organizados para fazer frente a de-

0 Eles sdo construidos

safios prioritarios em determinado tema
a partir das necessidades identificadas no campo pelas unidades
descentralizadas da Embrapa, em sentido bottom up. Assim,

ha um didlogo com o publico alvo das politicas em nivel local,

que ¢ incorporado na discussao que leva a defini¢do das politi-

6 https://www.embrapa.br/pesquisa-e-desenvolvimento/arranjos.
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cas. Os portfolios, por outro lado, sdo conjuntos de projetos que
tém ligacao direta com a gestdo estratégica e que normalmente
apresentam duas dimensoes a serem consideradas’. A primeira
¢ a ligacdo entre os projetos € os objetivos estratégicos; a se-
gunda consiste na relagdo entre esses projetos. Nos portfolios,
busca-se atender aos objetivos estratégicos da Embrapa, sendo
definidos a partir de um estudo sist€émico que buscar organi-
zar projetos afins dentro dos macrotemas definidos pelo SEG.

Essa forma de acdo publica nega a concepgao de que
o processo de criacdo seja uma série de etapas obrigadas a
ir do abstrato ao concreto, da ideia a operagdo. A tradugdo
dos e pelos instrumentos técnicos ¢ um relacionar constan-
te de informagdes e de atores, regularmente submetidos
a uma reinterpretacio (AKRICH; CALLON; LATOUR,
1988). Segundo Akrich et al (1988), a inovacao ¢ um pro-
cesso de estagios compulsorios € dinamicos, que ocorrem

de maneira ndo linear, tendo como elementos fundamentais

7 https://www.embrapa.br/pesquisa-e-desenvolvimento/portfolios.
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a interacdo, decompartimentaliza¢do, circulacio da infor-
macao, adaptacdo e flexibilidade. Todos esses elementos de-
safiam e contrariam o modelo linear que vem sendo praticado.

Nao obstante, os dois instrumentos adotados eviden-
ciam problemas de concepg¢do estratégica. Se, por um lado,
os arranjos voltam-se ao atendimento de necessidades iden-
tificadas no campo, por outro, os portifélios atuam sobre ob-
jetivos estratégicos da empresa que nao sao necessariamente
definidos a partir de um didlogo com as necessidades e sa-
beres locais. Os instrumentos de gestdo da Embrapa, arran-
jos e portfolios, t€ém um potencial para serem direcionados a
questdes que nao vém sendo priorizadas, uma vez que o debate
tem se centrado nas concepgdes de produtividade. Ha, portan-
to, a necessidade de uma analise mais detalhada das agdes da
Embrapa de modo a evidenciar os beneficiarios do modelo
adotado até o momento e discutir alternativas para uma alo-

cagao de recursos com beneficios mais diluidos na sociedade.
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Consideracoes finais

O modelo do nosso sistema de inovagdo agricola esta
voltado a incrementar a produtividade e a inser¢do em um
mercado global. No modelo vigente, a inovacao associada
ao desenvolvimento perpassa a atuacao da firma no fomen-
to a destruicdo criadora e a geracao de lucros. Nesse cenario,
o conhecimento estad centrado na atuacdo da universidade
como principal geradora da inovagdo para o setor produtivo.
Nao obstante, o espectro ¢ muito mais amplo e perpassa a
noc¢ao de lucro que ndo €, necessariamente, apenas financeiro.

Nesse contexto, emerge a reflexdo em torno do
que € inovagdo para o setor publico como meio para obt-
er-se uma estrutura organizacional de gestdo que propor-
cione uma politica institucional capaz de atender a neces-
sidades de desenvolvimento que ndo se limitem as nocdes
de aumento de produtividade e que ainda sejam capaz-

es de inserir o pais na economia global do conhecimento.
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Para que o pais esteja inserido no contexto global
de economia do conhecimento, ¢ necessario pensar em in-
ovagdes que promovam a intersetorialidade e a transversali-
dade que, em ultima instancia, perpassam mudangas concei-
tuais e operacionais, as quais se refletem em novas estratégias
e formas de gerir. O caso da Embrapa ¢ pertinente no que
diz respeito a vislumbrar a atuacdo precipua do Estado nas
questdes relativas ao aumento da produtividade nacional.

Nao obstante as inovagdes de gestdo que caracterizam
a atuacdo da Embrapa e sua influéncia sobre o aumento da pro-
dutividade agricola brasileira, ainda se carece de uma estrutura
de gestdo que va além e seja construida a partir de um projeto
de pais social e ambientalmente sustentdvel. Conforme Ves-
suri (2003), as funcdes estatais regulatoria e de promogao do
bem-estar da populagdo sao influenciadas pelo ambiente regu-
latorio que deve confrontar habitos organizacionais arraigados.

Alinhado ao pensamento dos pesquisadores do Over-
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seas Development Institute, Romiin e Caniels (2011), julga-
mos que ¢ necessaria uma perspectiva dindmica de sistemas de
inovagdo, capaz de explorar os desafios de amplas transi¢coes
sociotécnicas rumo a padroes de desenvolvimento suste-
ntaveis e inclusivos. Nesse sentido, entende-se tais transigoes
sociotécnicas como parte do processo de inovacao para que
a gestdo publica possa executar o planejamento descrito nas
estratégias e planos nacionais. Segundo Lucio et al (2014),
autores que tratam da abordagem sociotécnica a definicdo de
estratégicas para a gestdao pubica no Brasil, a abordagem sdci-
otécnica resulta de uma visao ampliada de tecnologia associa-
da ao contexto politico, social e econdmico que caracterizam
a realizagdo das politicas em forma de servigos, ou seja, o de-
sempenho da fung¢do estatal como entendida no presente texto.

Portanto, ainda que os esforgos realizados tenham con-
duzido ao aumento da produtividade agricola do pais, ha de

se ressaltar que a forma como ciéncia e tecnologia vém sen-
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do abordadas deve obrigatoriamente incluir a reflexdo sobre a
sustentabilidade social e ambiental desse processo. A inovagao
para o desenvolvimento com fim ultimo de alavancar produ-
tividade, conforme inserido na politica nacional de inovacao,
deve obrigatoriamente abarcar a reflexdo sobre a ndo neutrali-
dade da técnica. A sua instrumentalizacao em favor de um dis-
curso associado a produtividade como elemento desencadea-
dor de desenvolvimento apresenta a inovagdo como panaceia €

acaba por distanciar ciéncia e técnica dos anseios da sociedade.
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