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ARRANJOS PARA 0 FUTURO DA INOVACAO AGROPECUARIA
NO BRASIL

ANALISE DO RELATORIO FINAL - NOVA ABORDAGEM PARA
0 SISTEMA NACIONAL DE PESQUISA AGROPECUARIA

1. Introducao

Este documento contém consideracdes acerca da Nova abordagem para o
Sistema Nacional de Pesquisa Agropecudria, versdo que consta em Relatorio
Final elaborado pelo CGEE em janeiro de 2016. E mais que uma analise do
documento; deve ser considerado um didlogo que se propde, porque o tempo
exiguo impede anadlises definitivas sugerindo exploracdes complementares.

As consideragdes que seguem foram elaboradas a partir de uma perspectiva da
gestdo e da governang¢a, que remetem a funcionalidade dos arranjos
institucionais segundo certos requisitos, como se detalhara mais adiante.

Antes das consideragdes substanciais relacionadas aos arranjos que o Relatdrio
Final ensaia, cabe destacar que este consiste em um documento bem estruturado,
cujas partes estdo bem definidas e sequenciadas. Define bem, na partida, o
problema de politica publica em questdo, problematizando-o com consideragdes
sobre implica¢Ges e potenciais. Elucida a metodologia do trabalho, com destaque
para a forma participativa e a apresentacdo de benchmarks. E elabora
alternativas, cerne do documento.

Este texto esta segmentado em cinco partes. Na segunda, apds esta breve
introducao, seguem algumas considera¢des conceituais, sobre arranjos de
governanga, e metodoldgicas, sobre o benchmark e o escopo do Relatorio Final. A
terceiras parte se ocupa do diagnostico. A quarta elabora consideragdes acerca
das alternativas propostas no Relatério Final, a luz das consideragdes anteriores.
Uma parte final apresenta consideragdes finais, com foco na implementabilidade
das alternativas.

2. Questdes conceituais e metodoldgicas

Antes de abordar questdes conceituais e outras relativas ao benchmark e ao
escopo do Relatdrio Final, seguem duas duas breves consideracdes gerais. A
primeira é de forma e sugere-se que o capitulo 2, que trata da “metodologia para
o desenvolvimento do estudo”, possa converter sua itemizacdo interna em bullits
para tornar o texto mais conciso e sucinto. A segunda, de conteudo, ressalta-se
que a forma colaborativa e participativa da metodologia sem duvida contribuiu
para a densidade e qualidade das elaboragdes.
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E necessario elaborar estas consideragdes conceituais sobre modelos de
governanga porque servirdo de base para as analises que se seguirdo em relacdo
as opc¢oes de modelagem do SNPA. Tanto o benchmark quanto as alternativas de
modelagem ensaiadas no Relatério Final fazem multiplas mengdes a “modelo de
governanga”. Ora insinua-se que isto (modelo de governanca) seria algo que o
sistema (SNPA) deveria ter; ora insinua-se que um novo “modelo de governanga”
do SNPA seria equivalente a uma nova abordagem para o SNPA. Seria muito util
se buscar balizamentos conceituais, até porque governanc¢a tornou-se um
“conceito magico”, um termo do momento que é empregado em multiplos
sentidos e finalidades. Existem trés grandes sentidos de governanga:

Governanga corporativa - compreende instancias (conselhos etc.) e
instrumentos  (planos, metas, bodnus, regras, auditorias) de
direcionamento, controle e incentivos. O problema que esta por tras é
assegurar que a empresa privada (embora também possa, com
adaptacoes, se aplicar a outros tipos de organizacdes) seja gerida no
interesse prioritario do dono. Isto é necessario porque a separagdo entre
propriedade e gestdo é altamente suscetivel a problemas de agéncia
(executivos/agentes que ndo gerem a companhia no interesse dos
acionistas). Nesse sentido, um bom modelo de governanca proveé
direcionamento (fixar resultados, metas, incentivos) e controles (regras,
auditorias).

Governanga politico-institucional - analogamente ao conceito de
governabilidade (ndo confundir com outra acep¢do do termo relacionada
a barganha fisiolégica para sustentagdo politico-partidaria), envolve a
existéncia de condi¢coes gerais de exercicio legitimo do poder
relacionadas a voz e accountability na sociedade civil, estabilidade politica
e auséncia de violéncia, prevaléncia do estado de direito, qualidade
regulatoria, controle da corrupcdo etc. Este conceito se aplica
prioritariamente a estados-nacao.

Governanga publica - é o paradigma mais contemporaneo de gestao
publica, segundo o qual o processo de governar (que é mais que estado e
administracao publica, é politico e gerencial) deve se basear: a) no
desenvolvimento de qualidades e capacidades institucionais (este era o
cerne do paradigma burocratico anterior); b) no relacionamento e
colaboracdao (formando redes multi-institucionais de governanga
envolvendo agentes publico e privados); c) orientados para o
desempenho (este era o cerne do paradigma da nova gestdo publica
anterior); e d) para geracao de valor publico (buscando satisfazer
expectativas, demandas e interesses da sociedade e, consequentemente,
gerando confianga). A figura 1 a seguir, da cadeia de governanga, é uma
forma de representar este conceito.
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Figura 1. Cadeia de governanga.l

Sobrepondo-se as trés vertentes, tem-se que um bom modelo de governanga
deveria elaborar da melhor maneira possivel trés grandes nucleos de definicoes:

e Deliberacao/agenda - definicdo clara de quem e como delibera e do
produto da deliberacdo em termos de agenda (propositos, resultados e
iniciativas);

e Integracao/facilitacao - definicao clara de formas e
instrumentos/recursos (incluindo-se funding) que permitam promover
um ambiente colaborativo de interacdo e integracao para facilitar a
execucdo da agenda;

e C(Capacidade de execucao - desenvolvimento de
capacidades/competéncias e melhoria da prontidio dos agentes
envolvidos com a execuc¢ao da agenda.

1 Veja-se Martins, Humberto e Marini, Caio, “Governanca piblica contemporanea - uma tentativa
de dissecacgdo conceitual”. Revista do TCU, edi¢do n® 130, mai-ago 2014.



Um dos qualificativos do conceito de governanga publica é a governanca
colaborativa, que destaca o elemento relacionamento e colaboragdo. A
governanga colaborativa é a governanc¢a em rede, pluri e multi institucional, que
envolve combinag¢des mais ou menos instaveis de légica hierdrquica (prevaléncia
da regra, comando e controle, organizacdo vertical) e de ldgica colaborativa
(prevaléncia da causa, cooperacao, redes horizontais distribuidas). Governanca
colaborativa também se refere as interacées entre os arranjos em rede e a
sociedade em rede, no seio do qual operam padrdes emergentes de auto-
organiza¢do (aglomerados auto-organizados) com alto e imprevisivel poder de
realizacdo e obstaculizagdo. A governang¢a colaborativa também trata das
interagdes e integracdes intra e intergovernamentais, também conhecida como
governanga multinivel.

Em ultima analise, segundo este paradigma, ha, conforme tentivamente ilustrado
na figura 2 a seguir, nas sociedades democraticas contemporaneas, para o trato
de problemas publicos, um espago mais hierdrquico e previsivel,
predominantemente governamental, que atua verticalmente (seja de cima pra
baixo ou vice-versa, mediado predominantemente pelo sistema politico-
representativo); um espaco amplamente colaborativo, privado, em rede, volatil,
com elementos de alta imprevisibilidade, que atua de forma horizontal
interagindo entre si; e uma zona intermedidria de potencial colaboragdo que
mescla estas duas atuagdes em multiplas formas de redes/arranjos de
governanga publica multi-institucionais, alguns com conformacdo mais
hierarquica, outros com conformacdo mais colaborativa. E justamente neste
espaco intermediario que a animacao (a criagio de um ambiente colaborativo
interativo/indutivo e de facilitacao/desenvolvimento de capacidades) é mais
necessaria.

Nao se trata de coordenagdo, conceito que exprime uma espécie de “animacgao
hierarquica”; tratam-se de outras forma nao hierarquicas de integracao por meio
da agenda em comum, da lideranca compartilhada, do ajustamento mutuo, da
integracdo de processos, de estruturas combinadas e da formagdo de
comunidades epistémicas transdisciplinares. Em geral, governos ndo sao bons
animadores porque possuem dificuldades de relacionamento e sdo
excessivamente habituados com o comando e controle. Logo, um dos grandes
desafios dos modelos de governanca publica contemporaneos, e do SNPA, é
integrar agentes que possam fazer esta animagdo/intermediacdo entre poder
publico e agentes privados de forma ndo hierdrquica e com
legitimidade/representatividade.
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Figura 2. O espaco da governanca colaborativa.

No que se refere ao benchmark, que também compreende um método de analise,
talvez a forma de apresentacdo pudesse ter sido mais analitica, além de
descritiva - até porque, comparativamente ao Relatério Intermediario, alguns
casos (India, Japdo) aparecem muito sucintamente descritos, dificultando a
compreensao sobre seus atributos. O benchmark poderia ter ensejado uma
andlise comparativa mais sistematica, na medida em que as variaveis/categorias
analiticas e os critérios de selecdo dos casos tivessem sido elucidados e servido
de base para identificar padroes, diferencas, similitudes e peculiaridades - em
relacdo as quais a modelagem do caso brasileiro devesse atentar no sentido de
adotar, rejeitar, adaptar etc. O quadro abaixo contém na sua primeira coluna uma
lista de variaveis/categorias que estdo subjacentes aos casos abordados e sugere
a elaboracao de um quadro sinotico onde se possa captar elementos sugestivos
de diferencas, similitudes e padroes.

Contexto/desafios e estratégia de desenvolvimento
Politicas publicas

Programas de CTI/competitividade

Regulacao

Atores publicos e privados

Interacao e integracao

Funding

Trato de questdes transversais



Seria interessante se o quadro pudesse incorporar variaveis/categorias em linha
com os trés nucleos do conceito de governanga, principalmente no que se refere
a instancias e mecanismos deliberativos e desenvolvimento de capacidades.

Ainda assim, seria possivel, por exemplo, extrair-se alguns elementos em comum
das experiéncias abordadas e, a partir dai, se questionar sobre sua eventual
pertinéncia no cendrio Brasil:

e Arranjos em rede com caracteristicas hierarquicas (os governos mandam
e fazem) e colaborativas (outros agentes, por interesses diversos,
cooperam e fazem juntos);

e Elementos hierarquicos com carater inicidtico (organizar os sistemas) e
de animacgao (criar ambiente de colaboracdo e interacdo e facilitar
atuacdes) e forte tendéncia colaborativa (integrando setor nao
governamental e intra e inter governamentais);

e Orientacdo estratégica ancorada em instrumentos tais como planos (de
desenvolvimento e ou setoriais), politicas, programas multi-setoriais;

e Horizontalidade e transversalidade tematica e setorial.

A questdo do escopo est3, ilustrativamente, subjacente aos titulos e sub-titulos
dos documentos - versodes preliminar e final. Mas ndo se trata de uma questao
semantica ou de delimitacdo de fronteiras, tipicas de escopo, mas embute
questdes de conceito e de propdsito: trata-se de um sistema de pesquisa
(agropecuaria ou geral?) ou de inovacao (tecnolégica ou agropecuaria?)? A parte
I do Relatério Final, “Antecedentes”, que trata do problema de politica publica
em questdo, da a impressdo de se posicionar numa perspectiva mais ampla de
inovacdo, na medida em que aborda o problema de forma sistémica,
multidimensional e transversal. Com efeito, a abordagem integrada entre
agricultura e dominios conexos de politicas publicas (tecnologia, meio ambiente,
energia, economia, sociedade etc.) se coaduna com a forma adequada de tratar
questdes contemporaneas de politicas publicas. Também a questao regional esta
bem posicionada em consideragdes sobre dimensdes locais, regionais, nacionais,
globais. I[dem em relagdo as visdes institucionais que, corretamente, transitam do
micro (individuos, grupos, instituicdes) ao macro (planos, politicas, regulacdes).
O Benchmark faz referencia a “sistemas de pesquisa e inovacdo”. Nao obstante, a
problematizacdo do SNPA e as propostas que seguem focam na pesquisa
agropecuaria.

Em sintese, assume-se, a partir da caracterizacdo do problema e do benchmark,
que o que importa, ao fim e ao cabo, é a inovagao: a efetiva incorporacao
transformadora de novos conhecimentos nos processos (diretos e indiretos,
incluindo-se processos sociais) de producao agroindustrial. Nesse sentido, o
conceito de inovagdo é mais amplo que o de pesquisa. Mas praticamente todas as
referéncias a op¢des de modelagem institucional que seguem sdo a “pesquisa



agropecudria”. Por um lado, é natural que possa haver um viés dos
pesquisadores, em que pese o carater plural e participativo da metodologia
utilizada. Por outro, o que importa é evitar um escopo reducionista no
tratamento de um objeto que é, por natureza, pluridimensional. Em todo caso,
pode ser interessante que a denominacdo do SNPA incorpore o termo “rede”,
dando um ar mais atrativo e contemporaneo ao arranjo.

3. Diagnostico

Conforme mencionado anteriormente, o diagndstico macro do problema de
politica publica se alinha bem com sua complexidade multi setorial, regional e
institucional.

No que se refere ao SNPA propriamente dito, o texto inicialmente enfatiza a falta
de condigdes e recursos, muito mais propriamente um efeito do que uma causa:

“O SNPA teve sua efetividade reduzida ao longo dos ultimos anos devido a
diversos fatores que afetaram, em especial, as OEPAS, que dependem de
recursos estaduais, dentre os quais sao apontados:

I. Financiamento de P&DI insuficiente;
II. Insuficiéncia de competéncias humanas;

[II. Inadequagao e desatualizacdo da estrutura fisica (especialmente
laboratérios);

[V. Relacionamento e cooperag¢do incipiente com organizacdes privadas
de P&DI nacionais e internacionais; e

V. Conexao insuficiente com a sociedade.” (p. 34)

Mas o cerne do diagnoéstico, na sequencia do texto, é claramente a conformacao, a
arquitetura do atual SNPA:

“0 SNPA subordinado a estrutura de governo brasileiro, caracterizado por
alta burocracia, marco legal nao moderno, muitas ideologias, vontades
politicas volateis e interesses difusos, é quase natural que apresente
limitacbes de: agilidade, mobilidade, adaptabilidade, fomento,
modernizagdo, integracado, tratamento de informacdes, na participa¢do na
qualificacdo dos estudantes dos cursos de interesse, renovacao de
quadros de cientistas e funciondrios, aspectos legais, fontes e formas de
financiamento, modelo de negocio ecoldgico, modelo organizacional, etc.”

(p. 38).

As visbdes arrojadas de transformac¢do que se seguem também corroboram a
defasagem da conformacao do atual modelo:



“Quando se pensa em nova abordagem de um sistema complexo como o
da pesquisa agropecudria, ha que se compreender e adotar os modernos
requisites de modelagem de um sistema. Estes vao desde a ruptura de
valores antigos como a organizacdo institucional hierarquica e
centralizada, passando pelas questdes de colaboragdo, cooperacao,
parcerias, horizontalidade e descentralizagdo da gestdo, até os aspectos
de estado da arte de tudo que compde o sistema. Entre estes deverao ser
considerados: marco legal moderno, gestdo, governanga, melhores
praticas, concepgOes estratégicas, normas e padrdes, tecnologias
desruptivas e exponenciais, financiamento permanente, reuso,
empreendedorismo, meio ambiente, sustentabilidade, qualificacdo dos
talentos, arquitetura e urbanismo dos espagos de pesquisa, ambiente de
inovacao, etc.”(p. 39).

A luz das consideracdes metodolégicas elaboradas anteriormente, sugere-se que
o desenho hierarquico vertical original era alinhado com um contexto de baixa
competitividade e diversidade institucional. O modelo atual ainda guarda tracos
de hierarquia, mas num ambiente de muito maior pluralidade/diversidade
institucional que significa mais atores com maior capacidade e disposicdo
colaborativa (o lado privado colaborativo estd mais dinamico e o lado estatal
continua tentando interagir de forma vertical).

Uma das evidéncias disto é a centralidade da Embrapa, que embora tenha sido
atenuada em relacdo a conformacao original da década de 70 (quando os
sistemas na administracao publica, em linha com os preceitos do Decreto-Lei 200,
tinham conformacao de rede centralizada, com 6rgao central e outros regionais e
ou seccionais), ainda mantém tragos de hierarquia. Dentre os objetivos do SNPA,
conforme se 1é na webpage da Embrapa (curiosamente, o SNPA esta hospedado
na Embrapa, ndo no MAPA ou autonomamente), estao:

e “Compatibilizar as diretrizes e estratégias de pesquisa agropecuaria com
as politicas de desenvolvimento, definidas para o Pais, como um todo, e
para cada regido, em particular.

e Assegurar constante organizacio e coordenaciao das matrizes de
instituicoes que atuam no setor, em torno de programagdo
sistematizada, visando eliminar a dispersdo de esforcos, sobreposi¢oes e
lacunas nao desejaveis.

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

e Estabelecer um sistema brasileiro de informagdo agricola, com formacao
de banco de dados para a pesquisa e desenvolvimento agropecudrio,
facilitando o acesso aos usuarios e clientes da pesquisa agropecuaria.

e Promover o apoio a organizacao e racionalizacdo de meios, métodos e
sistemas com desenvolvimento em informatizac¢ao das instituicoes.

e Proporcionar a execucdao conjunta de projetos de pesquisa de interesse
comum, fomentando uma acao de parceria entre instituicdes, no
desenvolvimento de ciéncia e tecnologia para a agropecuaria.



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

Promover o intercambio de informacdes e documentacdo técnico-
cientifica, nas areas de interesse comum.

Favorecer o intercambio de pessoal, para capacitagdo e assessoramento
interinstitucional.

Possibilitar apoio técnico, administrativo, material e financeiro entre
instituicdes integrantes, na medida das necessidades e interesses da
programacado e missoes a desempenhar.”

Nesta mesma linha, 1é-se no Estatuto da Embrapa (Decreto n? 7.766, de 25 de
junho de 2012):

Duas

“Art. 40 Sao objetivos da EMBRAPA:

| - planejar, orientar, controlar, executar e supervisionar atividades de
pesquisa agropecudria, para produzir conhecimentos tecnoldgicos
empregados no desenvolvimento da agricultura nacional;

I - apoiar, técnica e administrativamente, os 6rgios e entidades do
Poder Executivo, ou organismos vinculados, com atribuicoes de
formulagao, orientacdo e coordenagao da politica agricola e da
politica de ciéncia e tecnologia relativa ao setor agricola;

[II - estimular e promover a descentralizacdo operativa de atividades de
pesquisa agropecuaria de interesse regional, estadual, distrital e
municipal, mediante ag¢des de cooperacao técnico-cientifica com
organismos de objetivos afins; e

IV - coordenar o Sistema Nacional de Pesquisa Agropecuaria - SNPA,
mediante convénio com os Estados, o Distrito Federal e os Municipios.”

principais observacdes. Primeiramente, o papel hierarquico de

coordenac¢do. Segundo, a pluralidade de papéis de fomento institucional e
cientifico.

Em suma, dentre os problemas do desenho atual, destacam-se:

Centralidade hierarquica da Embrapa, que a coloca praticamente com o
papel de instancia deliberativa — sem entrar no mérito se as deliberacoes
sdo compartilhadas e a extensdo na qual atendem aos anseios dos demais
integrantes do SNPA;

Nado ha uma agenda clara do SNPA, ou a agenda do SNPA é a agenda da
Embrapa e seus desdobramentos pelas OEPAS e outros agentes;

Integracdo e facilitacdo (fomento institucional e cientifico) se da por
coordenacdo e, segundo mengoes, nem integra nem facilita tanto;


http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/DEC%207.766-2012?OpenDocument
http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/DEC%207.766-2012?OpenDocument

e Em suma, parece nao dar conta de prover uma estrutura de execugao que
tire pleno proveito dos atuais e potenciais envolvidos.

4. Alternativas

A superacio dos problemas esta no redesenho do SNPA. E preciso inverter sua
légica predominantemente hierarquica e vertical para uma logica
predominantemente horizontal e colaborativa. Do ponto de vista principiologico,
o Relatorio vislumbra esta necessidade de “concep¢do de um desenho holistico
que considere os aspectos conceituais que poderao ensejar um sistema que
tenha baixa entropia, baixo grau de incerteza, alto desempenho, financiamento
permanente e sempre alinhado as tendéncias, com elementos ndo sujeitos as
intempéries geopoliticas, financeiras e sociais.” (p. 38). Mas, em que extensdo as
propostas elaboradas se posicionam firmemente nesta perspectiva? As
alternativas A e B serao analisadas na sequencia de forma integrada, a partir dos
elementos essenciais de um modelo de governanca: deliberacido, agenda,
animacao/facilitacdo, execugao.

Deliberacéao

A proposta A (transformacao sistémica) estabelece o Forum para a Inovacao da
Agropecuaria no Brasil - FIAB como uma instancia deliberativa:

“com o principal objetivo estabelecer prioridades, focadas nos desafios
dos principais segmentos da agropecuaria do Pais, que serao financiados
por um Fundo, criado especificamente para essa finalidade” (p. 44).

“O FIAB devera estar vinculado ao Ministério da Agricultura, Pecuaria e
Abastecimento (MAPA) e constituido por representantes de todos os
setores envolvidos com CT&I agropecuaria: Embrapa, OEPAS,
universidades, ICTs publicas, agéncias reguladoras, FINEP, BNDES,
Bancos de desenvolvimento regionais, CNA, universidades e ICTs privadas,
empresas, bancos e fundagbes privadas, cooperativas, associacoes de
classe, entre outras. A participacdo no FIAB devera ser equilibrada entre
as trés categorias de participantes: entidades governamentais, entidades
ndo governamentais e setor privado.” (p. 44)

Por um lado, isto é muito positivo, porque elimina uma zona de sombra
deliberativa na qual a Embrapa era o agente central, e estabelece uma instancia
deliberativa clara, parametrizada por andlises técnicas, e balanceada pro uma
participacdo  tripartite = (entidades  governamentais, entidades ndo
governamentais e setor privado.).

O grande problema desta modelagem ¢ a vinculacao do FIAB ao MAPA, que da ao
sistema um elemento hierarquico de duvidoso beneficio porque, mesmo com
salvaguardas decisorias, ndo garante alinhamento das politicas publicas as
expectativas dos agentes envolvidos e abre espacos para dirigismo e ou efeitos
de palco para retérica politica a exemplo de muitas outras altas instincias
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colegiadas governamentais. Com vinculagdo ao MAPA o FIAB se torna um 6rgao
publico (colegiado) e arrisca perder seu brilho colaborativo.

O ideal seria que o FIAB fosse uma instancia supragovernamental, com a
necessaria participagdo e engajamento do MAPA e outras estruturas
governamentais, mas sem vinculagao.

A proposta A também inclui o Fundo de Incentivo a Inovagdo Agropecudria -
FIAA, que é ao mesmo tempo uma instancia deliberativa, de alocagdo de recursos,
e facilitadora, conforme serd comentado mais adiante. O FIAA estd bem
desenhado e, ao contrario do FIAB, € inevitavel que receba uma regulamentacao
publicista, porque envolvera aportes de recursos publicos e incentivos fiscais.
Entretando, a questdo é garantir critérios e mecanismos decisérios estritamente
técnicos, meritocraticos e ancorados na estratégia/agenda do sistema.

A proposta B mantém inalteradas as mesmas estruturas decisérias atuais,
buscando apenas um efeito de convergéncia estratégica a partir de uma pauta de
desafios em comum.

Agenda

Agenda nao é um elemento encontrado na proposta A. Presume-se que o
elemento agenda esteja subjacente ao elemento decisorio, ao FIAB, ao qual
cabera definir prioridades. Mas ndo ha nenhuma especificagcdo sobre contetidos e
formas de definicdes sobre propositos, resultados e iniciativas - embora haja
elementos de visdo (“o Brasil se torne, em dez anos, lider mundial em pesquisa
agropecuaria” (p. 42).

Ja a proposta B enumera uma série de desafios oriundos dos estudos Agropensa
e CGEE. A relacdo de macrotemas de ambos estudos é muito sugestiva de
elementos essenciais de uma agenda estratégica: propositos, resultados e
iniciativas - muitos dos denominados “desdobramentos tecnoldgicos”
assemelham-se a macro-agdes que, posteriormente, podem ser servir como
ponto de partida para um processo de construcdo de uma agenda e serem
submetidos a priorizacao, projetizacdo e pactuagdo entre as partes executoras.

O ideal seria que a agenda figurasse como um elemento central do sistema,
dispondo claramente sobre definicbes sobre propoésitos (missao, visao,
principios), resultados (objetivos, indicadores e metas) e iniciativas (agdes,
atividades, responsaveis, prazos, marcos etc.) sob a forma de um documento
referencial conciso que sirva de bussola para o sistema e a partir do qual as
diversas participacdes e atuacdes possam ser concertadas e pactuadas.

Animacao e facilitagéo

A proposta A prevé um Centro para o Desenvolvimento da Inovacdo
Agropecudria (CDIA) e, em sua estrutura, um observatério de pesquisa
agropecuaria (OPA). Cabera ao CDIA ser a secretaria executiva do FIAB, operar o
FIIA e o OPA. O CDIA, neste desenho, tem uma funcdo essencial de animacao e
facilitacdo. A proposicao de o CDIA ser uma OS se coaduna muito bem com a
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natureza do seu papel. E aqui cabe um importante paréntesis para qualificar sua
atuacao ideal.

Num desenho vertical, as instancias estratégica, tatica e operacional estdo mais
claramente segregadas: a estratégica pensa e decide; a operacional executa; e a
tatica serve de cadeia de comando entre uma e outra, um elo hierarquico. Este é
um traco distinto dos modelos mecanicistas baseados na separacao maos e
cérebros (uns pensam, outros implementam, quem pensa nao implementa e vice-
versa). O modelo rede como se propde é pautado pela légica horizontal, os
mesmos agentes deliberam, pensam e executam. Nessa logica, a cadeia de
comando nao é mais necessaria porque prevalece uma maior clareza estratégica
(se, no limite, todos decidem uma boa agenda, cada um sabe o que fazer) e a base
executora estd mais empoderada para executar o que couber a cada um com
ampla autonomia (na base de arranjos/pactuacdes cooperativas e ndo mediante
supervisao ou coordenagdo). Estando claro o que, como e com quem fazer, as
partes sdo livres para se articularem de forma como melhor definirem e se auto-
coordenar, sem prejuizo de mecanismos formais e informais de accountability no
sentido de expor os agentes e responsabiliza-los por eventuais resultados nao
satisfatérios. Em sintese, no modelo rede, horizontal, ndo ha nivel titico, como
ilustra a figura abaixo.

Modelo®@ertical? Modelofhorizontal?

, ESTRATEGICOR
Deliberagdol ESTRATEGICOR

Deliberagaol
Coordenag?yg \TATICO

Execugdol

Execucaol ORERACIONALR

/ OPERACIONAL®

Logo, CDIA e OPA sdo instancias integradoras, de animacdo, responsaveis pela
criacdo e manutencdo de um ambiente colaborativo; na instrucao técnica e
contextual das instancias deliberativas (FIAB e FIAA); e na facilitacdo direta e/ou
indireta, por meio de uma rede de facilitadores, via fomento institucional e
cientifico e outras formas de apoio. Importante mencionar que animagao é um
processo essencial na gestdo de redes induzidas de governanca, caso do SNPA,
sem o qual os agentes ficam expostos aos efeitos fragmentadores de suas
atuagdes proprias em detrimento das atuagdes sistémicas.

A animacdo podera ocorrer por multiplas formas, tais como a gestdo de uma
plataforma informatizada de interacdo (que se assemelha a plataformas de
gestao do conhecimento), eventos (numa diversidade de formatos presenciais e
virtuais), publicagdbes e documentacdo (templates de instrumentos
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colaborativos), programas de capacitagdo de recursos humanos, reunides de
trabalho, monitoramento e avaliagdo (da agenda e de seu desdobramento
programatico), visitas, oficinas de co-criacdo, reunides de integragao de conflitos,
semindarios de formulagao estratégica e de projetos etc.

Execucao

A execucdo compreende um grande numero de agentes publicos e privados que
desenvolverdo atividades que, em ultima andlise, deverdo proporcionar o
alcance dos objetivos estratégicos do sistema, constantes da sua agenda. Trata-se
de um territério institucional vasto incluindo alguns agentes que serdao nos
criticos hiperconectados (hubs), tal como a Embrapa, e outros tais como OEPAS,
Universidades etc.

A ideia de rede de execucao nao é explicita na proposta A, mas o problema é que
implicita esta uma rede com caracteristicas mais centralizada/hierarquica e
menos descentralizada para distribuida:

“A semelhanca da reforma exitosa do exemplo australiano se sugere que a
Embrapa seja o agente central do desenvolvimento cientifico e tecnolégico para
o setor agropecudrio (analogo ao CSIRO da Australia). Em torno dela se
concentraria um sistema composto pelas universidades especializadas, OEPAS e
demais instituicoes de interesse, que formariam o analogo ao Sistema Research
Development Companies - RDC.”

Ora, isto equivale a uma Embrapa nivel tatico. E fundamental neste ponto que se
esclareca a importancia vital da Embrapa como parte de uma rede de execugao -
mas, também, como demais agentes envolvidos, como parte de uma rede
deliberativa no ambito do FIAB.

Embora redes de governanca da natureza do SNPA tenham elementos
hierarquicos, seria preferivel que a “centralidade” da Embrapa fosse muito mais
horizontal, como hub hiperconectado em decorréncia de sua notdria
competéncia estabelecida e sua alta capacidade de atuacao, que vertical, em
decorréncia de um papel coordenador e fomentador que compete /rivaliza com
sua competéncia essencial de pesquisa. Em suma, é essencial para efetividade da
rede que a Embrapa foque em pesquisa e deixe o fomento (institucional e
cientifico).

Devido ao seu papel destacado na rede de execug¢do, também é essencial para e
Rede que a Embrapa (principalmente esta, mas também as OEPAS e
universidades) cuide de questdes de gestdo interna (modelo institucional,
estrutura organizacional, dimensionamento de recursos humanos etc.) que vem
ao longo do tempo diminuindo seu potencial de desempenho. A este propdsito, é
essencial anotar que o modelo convencional de administracdo publica (em
relacdo ao qual empresas publicas e alguns modelos semi-publicos possuem
diferenciais irrelevantes) possui alta e crescente dificuldade para coordenar e
operar processos mais dinamicos (dentre os quais se inclui a pesquisa e o
desenvolvimento tecnoldgico).
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Nao obstante a importancia do papel da Embrapa na rede de execucao da agenda
do sistema, ha que se considerar a importdncia de uma série de agentes,
incluindo-se novos agentes, principalmente oriundos do setor privado, que veem
logrando avangos significativos em arranjos menos sistémicos, mas passiveis de
algum tipo de conexdo cooperativa e com alto potencial de formar novos hubs
em torno de universidades e institutos de pesquisa. A atratividade de novos
agentes é diretamente proporcional a capacidade de animagao ndo hierarquica.

5. Consideracgdes finais

Certamente que a viabilidade e factibilidade dos desenhos sdao questdes que
merecem consideracdo. Entretanto, é preciso, primeiramente qualificar estas
questdes. Primeiramente, a funcionalidade dos desenhos institucionais deve se
pautar por trés pilares: desejabilidade, factibilidade e viabilidade? O requisito
desejabilidade deve presidir e significa modelar algo que proporcione o que os
beneficidrios esperam, demandam, visionem e que atenda seus interesses.
Evidentemente que esta ndo é uma questdo simples; ao contrario, envolve
multiplos matizes de refinamento de preferéncias que passam pela existéncia de
multiplos niveis ou categorias de beneficiarios e multiplas preferéncias. Em todo
caso, é preciso que se estabeleca uma clareza de partida de que os maiores
beneficidrios de um arranjo como o que se propde é a sociedade como um todo, o
conjunto de cidaddos e consumidores, e o setor econdmico agropecuario - que,
em ultima analise, produz e gera riqueza. Dito de forma mais direta e crua: o
desenho do sistema ndo pode atender, primeira e prioritariamente, as
conveniéncias dos pesquisadores e burocratas ou apenas se basear nas visdes
destes sobre os interesses e demandas dos beneficiarios.

\ .

Factibilidade estd relacionada a possibilidade técnica de implementagao. A
questao aqui é se ha instrumentos e formas institucionais que possibilitem algo
planejado virar realidade. Nesse sentido, cabe destacar que a implantagdao de um
SNPA nos termos propostos ou considerados ideais na presente andlise
demandam tecnologias institucionais existentes e, em alguma extensdo, ja
testadas em alguns setores. Requerera modelos juridico-institucionais (OS e
fundos publicos, por exemplo) e instrumentos de pactuacdo existentes no
arcabouco juridico vigente. Certamente devera haver inovag¢des gerenciais, mas
ndo se vislumbram inovagbes radicais especificas - embora, no geral, no
conjunto da obra, a implantagcdo de um novo SNPA podera vir a ser uma inovagao
relevante. A implantacdo podera ser escalonada em funcao de varios fatores,
principalmente relacionados a consolidacao e a sedimenta¢do de uma nova visdo
(num processo de ressignificacdo) e a conseqiiente adesdo de agentes envolvidos,
mas também a disponibilidade de recursos. Em todo caso, o arrojo consiste em se
buscar o possivel de um ideal e ndo se construir um ideal do possivel.

2 Estes sdo, por exemplo, os pilares do design thinking, método de design que tem sido
crescentemente empregado na modelagem institucional. Veja-se Brow, Tim, “Change by
Design”, Harper Collins. 2009.
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Viabilidade esta relacionada, em ultima anadlise, a soma final no jogo de perdas e
ganhos. E o0 que esta em questdo aqui est4, neste caso, mais relacionado a poder e
simbolos que a ganhos econ6mico-financeiros, embora estes existam e sejam
relevantes. Partindo-se do principio de que cada agente integrante do novo
sistema é um agente racional (que sabe o que quer e “joga” coerentemente em
busca de seus interesses), o essencial em termos de viabilidade é fazer com que
os envolvidos possam perceber que o produto da colaboragdo, nos termos
definidos pelo novo sistema, gerarda um excedente de valor criado, efeito
sinérgico da colaboragdo, impossivel de ser gerado de forma ndo colaborativa; e,
também, que este excedente serd apropriado, revertido ou capitalizado por cada
parte de uma forma e num montante considerado minimamente justo.
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