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RESUMO

Nesta monografia buscou-se, através de um estudo de ca
so, analisar, basicamente, a evolugao administrativa e a sobrevi
vencia da pesquisa e experimentagao agropecuarias,cujas agoes es
tao diretamente ligadas ao Ministério da Agricultura. Envolve o
periodo de 1938 a 1978, no qual a atividade cientifica foi desem
penhada com o objetivo de gerar e adaptar tecnologias que, sob
determinadas condigoes, pudessem contribuir para elevar os indi-
ces de produtividade e bem estar social do setor agricola.

Adotou-se como modelo de analise aquele proposto por
Esman e Blaise e que na literatura especializada aparece sob a
denominacao de Institution Building.

A partir da analise desenvolvida foi possivel identifi
car algumas fases que se caracterizavam por diferentes niveis de
desempenho organizacional.

As conclusoes a que o presente estudo permite chegar
sdo limitadas, mas a sua contribuicdo reside no estimulo a esfor
cos posteriores de pesquisa, cuja necessidade pode ser identifi-
cada a partir deste trabalho.
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APRESENTAGAO

Esta monografia visa atender ao pré-requisito estabele
cido pela Escola Brasileira de Administragdo Piblica da Fundagio
Getllio Vargas - EBAP/FGV, para a obtengao do grau de Mestrado em
Administragdo Publica.

Contém uma analise da evolucdo administrativa da pesqui
sa e experimentagdo agropecuarias executada e/ou coordenada pelo
Ministério da Agricultura, envolvendo o periodo de 1938 a 1978.
Utilizando-se o modelo tedrico do Desenvolvimento Institucional,

proposto por Esman e Blaise, procura-se identificar os aspectos
relevantes da vida organizacional da atividade cientifica, encar
regada de criar e adaptar tecnologias viaveis para o setor agro-

pecuario brasileiro.

Apos a Introdugdo, o texto apresenta o Marco Tedrico,
a Pesquisa Agropecudaria no Ambito do Ministério da Agricultura ,
a Andlise das Variaveis que compGem o Universo Institucional, e,
finalmente, as Conclusoes.
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1 INTRODUGAO

O desenvolvimento cientifico e tecnoldgico, impulsiona
do de forma significativa com a Revolugao Industrial, vem subme-
tendo a sociedade a um processo de mudangas rapidas e continuas.

Praticamente, todos os ramos do conhecimento humano es
tao se beneficiando dqsse estagio de desenvolvimento em busca do
bem estar economico e social, representado pelo aumento da produ
gao de bens materiais e servigos, aumento do poder aquisitivo
distribuigao mais eqllitativa da riqueza, melhor desempenho da bu
rocracia estatal, acesso aos diferentes niveis de ensino, acesso
aos meios de producao, entre outros. Para que haja racionalidg
de no aproveitamento desse estagio, € necessario que as agoes dos
individuos na sociedade sejam desempenhadas de maneira associada,
envolvendo preferencialmente a organizagao ou instituigao(l).

Selznick (1972) considera que as organizagOes sao ins
trumentos técnicos, planejados como meios para finalidades defi-
nidas. S3o julgadas como projetos; sdo pereciveis. Ja as insti
tuigdes, tanto concebidas como grupos ou praticas, podem ser par
cialmente planejadas, possuindo também uma dimensao natural. Cons
tituem-se produtos de interacao e adaptagao; tornam-se oS recep-
taculos do idealismo de um grupo e s3ao menos facilmente pereci -

veis. Schein (1968) reconhece que em fung¢ao do acentuado desen-

(1) Neste estudo, o autor optou pelo uso de organizacao e insti

tuicao como sinonimos.
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volvimento da tecnologia, da expansdao dos mercados e das sibitas
transformagdes politicas, sociais e econbémicas que se processam
nas sociedades contemporaneas, a organizacdo - sofre constantes
pressoes no sentido de se modificar, adaptar e desenvolver visan
do a corresponder ds solicitagGes do meio. Para que este proces
so seja suficientemente compreendido, € necessario que a organi-
zagdo seja estudada no seu conjunto e nao apenas alguns de seus
componentes. ’

Aceitando-se a premissa de que a organizagaomoderna in
terage com o meio, torna-se necessario considerar essa interagio
nos estudos que buscam identificar os fatos relacionados com a
criagdo, sobrevivéncia e o desenvolvimento das organizagdes. A-
demais, sendo o meio ambiente um sistema dinamico, formado por in
dividuos, grupos e organizagdes, & possivel deduzir-se que tanto
as mudangas e inovagdes, quando propostas, poderdo ser aceitas ou
rechagadas, dependendo, em grande parte, do trabalho desenvolvi-
do pela lideranga institucional (2).

Na medida em que uma organizagdo cresce e se torna mais
complexa, surge a necessidade de um conjunto de regras ou regula
mentos formais para disciplinar o seu funcionamento, com vistas
a alcangar os seus objetivos. Este 'principio também & valido pa
ra a organizagdo de pesquisa, embora exista uma tendencia geral
do pesquisador a resistir a quase todos os principios burocrati-
cos, em defesa da liberdade para a preservagao de sua criativida
de.

Também, como as demais organizacOes, aquela que execu-
ta pesquisa agropecuaria necessita continuas modificagdes para se
ajustar as mudangas provenientes das inovagOes tecnologicas e das
novas condicdes politicas, economicas e sociais oriundas da am-
biéncia externa.

(2) Este tema foi amplamente debatido por SELZNICK. (1972)
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Na area da ciéncia e tecnologia para o setor agricolabra
sileiro, a agao do governo foi no sentido de estimular o funciona-
mento da organizacao (3) encarregada de executar essa atividade
cientifica. Desse modo, desenvolver estudos especificos sobre a
vida organizacional da pesquisa e experimentagdo agropecuarias, a

- - - - -~ . .
presenta relevancia face ao longo periodo de existencia da organi
zagao, que vem funcionando sob a €gide do Ministério da Agricultu
ra.

1.1 Colocagao do Problema

A administragao publica brasileira apresenta, como uma de
suas primeiras caracteristicas, um processo freqllente de reformas
(4), objetivando melhorar o desempenho dos Orgdos que compdema bu
rocracia federal. A modernizagao do setor publico brasileiro, i-
niciada na década de trinta, € imperativa para que possa vir a se
constituir em instrumento de aceleragdao do crescimento da economia
nacional, considerando-se a necessidade de que os procedimentos de
trabalho se ajustem ao grau de desenvolvimento.

Wahrlich (1974) identifica a deécada de trinta e até mea-
dos da de quarenta como o periodo em que teve inicio o ciclo das
reformas deliberadas, dando-se, porém, mais énfase a reforma dos
meios (atividades de administracgao geral) do que a dos proprios
fins (atividades substantivas).

(3) Para identificar a pesquisa agropecuarla federal, o autor usa
na maioria das vezes os termos organizagao 1nst1tu1§ao ou
orgdo, visando com isso evitar o exagero de siglas.

(4) Diversos estudos foram desenvolvidos enfocando aspectos dou -
trindrios e praticos da Reforma Administrativa no Pais. De mo
do especial consultar: WAHRLICH, Beatriz M. de Souza. Reforma
Administrativa Federal Br3511e1ra passado e presente. Revis-
ta de Administracdo Publica. Rio, v.8(2), abrll/Jun 1974, Re Re
latorio-estudo DNER. Revista de Admlnlstragao Piblica, RlO V.
3(2), jul/dez. 1969; NASCIMENTO, KleberT. Reflexoes sobre es
tratégia de reforma admlnlstratlva a experiencia federal bra
sileira. Revista de Administracdo Publica, Rio, v.1(1), jan/
Jun 1967; BELTRAO, Helio. Reforma Admlnlstrativa; filosofla
basica, principios reforma administrativa e desenvolvimento,
Rio, Mlnlsterlo do Planejamento e Coordenacao Geral, 1968;
DIAS J. Nazaré Teixeira. A reforma administrativa em 1967.
Rio, Fundagao Getulio Vargas, 1968. (Cadernos de Administra -
¢do Piblica, n°® 73)
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0 Ministério da Agricultura,desde sua criagiao em 1860
(5) até 1978 experimentou aproximadamente 90 propostas de refor
mas estruturais (Ministério da Agricultura, 1975), em busca de u
ma melhor adaptagdo organizacional, face as transformagdes que se
processaram no setor agricola, embora a agdo reformista estives
se, quase sempre, voltada para uma orientagao processualistica .
No caso da pesquisa agropecuaria, cuja evolugdo administrativa &
o objetivo central desta monografia, verificou-se que a sua exis
téncia no ambito do Ministério da Agricultura remonta a época do
Governo Imperial (6).

As reformas implantadas no O6rgdo federal de pesquisa
(7) subordinado ao Ministério da Agricultura, ainda que em nimero
tenham sido expressivas, deixaram reflexos modestos face a comple
xidade e a presenca constante de uma gama consideravel de proble
mas (8), retardando, ass$im, o desenvolvimento da pesquisa agrope
cuaria no pafis.

Krug (1968) ao analisar a situagdo da pesquisa &€ de o
pinido que as "Reformas estruturais que vem se processando quase
sempre relegam a plano secundario aspectos relevantes, como: a)
a "reforma" da mentalidade, tanto dos executores da pesquisa, co
mo dos seus beneficidrios; b) a especializagdo em massa de técni
cos; c) a programacdo adequada das atividades; e d) osalario que
paga aos pesquisadores, para que, de fato possam dedicar-se, em

regime de tempo integral, aos seus trabalhos'". p.103

(5) Decreto Imperial n® 1.067, de 28 de julho de 1860.

(6) Para informagoes mais detalhadas ver entre outros: EMBRAPA
Proposta para a formulacdao de um sistema setorial de pesquisa
agropecuaria. Serle de Documentos Oficiais n® 2 s/data; Mi-
nisterio da Agricultura. Resenha - principais atos legisla-
tivos referentes a evolugdo institucional do Ministerio da A
gricultura, 1860 - 1973. Brasilia, julho, 19735; BELLEZA, N,
Evolucao do Ministerio da Agricultura. Série Estudos e En-
saios, n° 10, Servigo de Informacao Agricola. Rio de Janei-
ro, 1955; Decreto Imperial n® 1.067 de 28/07/1860.

(7) Para efeito deste estudo, considera-se o Centro Nacional de
Ensino e Pesquisas Agronomicas - CNEPA, como marco inicial da
organizacdo da pesquisa agricola no Pais.

(8) O detalhamento aparece no Cap. IV.
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Em 1972, o Governo Federal alterou substancialmente a
administrag@o das atividades da pesquisa e experimentagao agrope
cuarias, criando uma empresa publica para atender &s necessida -
des especificas identificadas no setor agropecudrio, de modo espe
cial na area da ciéncia e tecnologia. Através da Lei 5.851, de
7 de dezembro de 1972, o Poder Executivo institue a Empresa Bra-
sileira de Pesquisa Agropecuaria - EMBRAPA, que passa a exercer
as fungdes especificas do entdo Departamento Nacional de Pesqui-
sa Agropecuaria - DNPEA - orgdo da administragdo direta do Minis
tério da Agricultura.

1.2 Justificativa
O tema exposto no titulo deste trabalho & abordado se-

gundo um enfoque voltado para os aspectos do Desenvolvimento Ins
titucional - Institution Building - cujos estudos foram conduzi

dos pelo Programa Interuniversitario Americano de Pesquisa sobre
a Institucionalizagdo,  através das Universidades de Pittsburgh,
Indiana, Syracusse e Estadual de Michigan. O modelo foi propos-
to por Esman e Blaise (1966). No Brasil (9), o assunto vem mere
cendo a atencgao dos estudiosos da administracao, de modo espe -
cial por parte daqueles que desejam realizar diagnostico insti
tucional.

Segundo Pinto (1967), € necessario que se estude avida
organizacional das sociedades, buscando elementos explicativos
que possam caracterizar, com mais evidéncia, como surgem as orga-
nizagoes, como crescem ou se atrofiam, como se tornam permanen -

tes ou morrem.

Portanto, justifica-se a escolha do assunto devido aos

seguintes aspectos:

(9) Ver, entre outros, os trabalhos de: CARVALHO, José Silva de
An Experiment in Institution Building, tese de doutorado a -
presentada a Universidade do Sul da California em 1967: PECA
NHA, Angela M.M. Fundacdo Servicos de Saude Publica - FSESP;
Um Estudo de Desenvolvimento Institucional, monografia apre-
sentada a EBAP em 1976, para a obtencao do grau de Mestre em

Administracgao Publica.
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- necessidade de realizar estudos academicos que propor
cionem informagoes sistematizadas sobre o ciclo evolu
tivo das organizagoes, de modo particular daquelas que
prestam servigos publicos;

- necessidade de melhor conhecimento interno e externo
das organizagoes, como agentes do processo de mudangas
sociais nos paises em desenvolvimento;

- interesse explicitado pelo Governo no sentido de reu
nir e utilizar dados adequados com vistas "a politica
de modernizagdao da administragdo publica;

- oportunidade de oferecer a Empresa Brasileira de Pes-
quisa Agropecuaria - EMBRAPA - uma contribuigdo pes -
soal numa area significativamente importante para o
seu aprimoramento organizacional.

1.3 Metodologia

0 estudo desenvolvido nesta monografia tem uma abordagem
com predominancia do enfoque descritivo, em razao de que o tema a
nalisado trata basicamente da vida organizacional da pesquisa a -
gropecuaria coordenada pelo Ministério da Agricultura.

A metodologia utilizada constou de: revisao da biblio -
grafia especializada com vistas ao embasamento tedrico do estudo;
analise de publicagoes oficiais e outras fontes, contendo esclare
cimentos sobre os aspectos formais da organizagao estudada, e en
trevistas com ex-dirigentes para obtencao de dados relevantes da
vida organizacional da pesquisa agropecuaria no Brasil, em dife -
rentes momentos. Pelo fator tempo ndo foi possivel entrevistar
pessoas e organizagoes do meio externo visando obter informagoes

sobre a imagem e o desempenho da organizacao estudada.
1.4 Limitagoes do Estudo

Esta monografia esta identificada como um estudo de ca-

so, abordando a evolucao administrativa da pesquisa e experimenta
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cdo agropecuaria no ambito do Ministério da Agricultura.

Ainda que a analise desenvolvida tenha como referéncia
basica o modelo proposto por Esman e Blaise (1966), o autor reco-
nhece que o processo de institucionalirzagdo da pesquisa agropecud
ria nio esta plenamente analisado neste estudo. A explicagdo de
ve-se ao fato de que nao seria possivel, dentro dos limites do
projeto, colher dados suficientes para uma analise que pudesse i
dentificar qualitativa e quantitativamente as mudangas no produto
final da organizagao estudada, ou seja, a geragao de tecnologia
viavel e sua incorporagao ao processo produtivo do setor agrope -

cuario.

E sabido que a adogdao de novas tecnologias pelos produ
tores rurais € um processo lento e condicionado a fatores exter
nos a propria pesquisa agropecuaria, tais como: politica de pre
gos, estrutura fundiaria, crédito rural, assisténcia técnica e ex
tensao rural, educagéo,.transporte, comercializagao, armazenamen-
to, dentre outros, além da disponibilidade da tecnologia em si.

Em razao da complexidade e da amplitude que esse tipo de
analise requer, este trabalho teve seu ambito restrito ao eStB
do da evolucao administrativa da pesquisa agropecuaria, segundo o
modelo tedrico proposto por Esman e Blaise (1966).

Apesar das limitagoes apontadas, o autor considera que
tal fato nao prejudica a importancia da monografia, ou o alcance a
que a mesma se propos. Espera-se que o tema institucionalizacgao
da pesquisa agropecuaria continue sendo objeto de estudos, comple
tando, possivelmente, a analise até aqui desenvolvida.

No proximo capitulo sera abordado o Marco Tedrico do mo
delo de Desenvolvimento Institucional.
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MARCO TECRICO

CAPITULO II
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2 MARCO TEORICO (*)
2.1 Introdugao

Este capitulo apresenta a fundamentacdo do modelo teo
rico de Desenvolvimento Institucional,; segundo a proposta de Esman
e Blaise (1966). Busca,através de certas categorias analiticas, ve
rificar quais os fatores que podem determinar a sobrevivéncia, a ¢
ficiencia ol o desaparecimento de uma organizagao.

Para melhor explicar o modelo, aqueles autores identifi -
cam que o univeirso institucional & formado por dois sistemas intima
mente relacionados. O primeiro € constituido por um conjunto de va
niaveis institucionais essencialmente ligadas a propria organizagdo
e o segundo pelas conexdes com o meio ou elos isto € com as rela -
goes externas. Incluem-se ainda as relagdes Linterpessoais necessa-
rias para viabilizar as transagoes. Visamdo a uma melhor explicita
cao do assunto, julga-se oportuno tecer consideragdes sobre alguns
antecedentes que estao intimamente ligados ao modelo aqui utilizado.
Também & reconhecido que cada situagdo, considerada em funcio .de
suas caracteristicas, requer um modelo prdprio de andlise. Para o
presente caso, além do modelo proposto por Esman e Blaise (1966), u
tilizou-se também a experiéncia de Bello (1970, 1971, 1975) nos es-
tudos realizados no Uruguai envolvende:a area de pesquisa agropecua
ria,

(*) Este capitulo foi elaborado com base nos estudos de Esman e Blai
se, Bello e Pinto, cujas obras estao citadas na bibliografia.



2.2 Modelo Basico

A analise de qualquer instituic@o se desenvolve mais obje
tivamente a partir da observagao de seus sistemas, o modo como es-
tes se interrelacionam e a forma como interagem com o meio ambiente.

Ainda que Esman e Blaise (1966) tenham formulado o modelo
conceitual que na literatura americana aparece sob a denominagdo de
Institution Building, no Brasil identificado como Desenvolvimento
Institucional, alguns cientistas (1) em épocas passadas abordaramal
guns de seus aspectos com vistas a estabelecer o processo evolutivo
das sociedades, com énfase na natureza das organizagdes e suas rela
gOes com o meio ambiente. -

Segundo Esman e Blaise (1966), Desenvolvimento Institu -
cionaf pode ser conceituado como:

" o planejamento, estruturagao e orientagao de organiza -
¢Oes novas ou reconstruidas que: a) realizammudangas de
valores, fungdes fisicas e/ou tecnologias sociais, b)
estabelecem, desenvolvem e asseguram novos relacionamen
tos normativos e padroes de agao, e c) conseguem apoio
e ajuda no proprio ambiente' p.2

Pinto ( 1967) reconhece que ha uma tendéncia no uso indis
criminado do termo organdizagao e Linstituic¢ao. Segundo ele, foi
Selznick, interessado em organizagoOes como estruturas sociais adap-
taveis, quem utilizou os dois conceitos com significados operacio -
nais distintos aplicados a moderna teoria da organizagao. Esse au
tor caracteriza genericamente organdizagao  COmMO qualquer . grupo
humano, estabelecido com o objetivo de levar avante alguma tarefaes
pecifica. Porem, quando os participantes e a sociedade comegam a
olhar a organizacdo como dotada de valor intrinseco, além do valor
instrumental para o cumprimento da tarefa especifica, surge a
institudicao. Quanto a {nstitucionalizacao, Selznick (1972) conside
ra-a como um processo, algo que acontece a uma organizagao com

o decorrer do tempo, projetando sua histdria, ressaltando os recur-

(1) De modo especial ver SELIZNICK e SCHEIN. (1972 e 1968),



sos humanos envolvidos, os grupos participantes, 0s interesses
que deram origem a sua criagdo e o modo como se adapta ao seu ambi-
ente.

Segundo Wahrlich (1979) o proposito de Esman e Blaise foi
estabelecer um modelo de operacionalizagao da teoria de sistemas no
campo da administragdo. O objetivo basico dos estudos que levaram
a esse modelo foi o de identificar como entidades inovadoras surgem
e crescem, como agem ao enfrentar oposigdo e suplantar obstaculos a
sua atuagao e crescimento, e, finalmente, quais as circunstancias
que fortalecem ou retardam o processo de {institucionalizacgdo

Conforme o modelo proposto,Desenvolvimento Institucional

implica em mudanga social, inovagOes nos objetivos, nas normas, nas

relagoes e nos meios ou instrumentos das instituigoes. Obviamente,
0 processo visa institucionalizar mudangas. Isto significa que as
normas e os modelos de agdo inovadora devem converter-se ndo so em
valores para a propria organizagdo mas, também, ser incorporados pe
la sociedade, formando parte do comportamento das organizagoOes e dos
grupos que representam ou que com elas se relacionam.

E fundamental que o meio ambiente, objeto da influénciada
instituigdo, se torne favoravel a mesma, inclusive respaldando as i
novagdes da organizagdo. E também indispensavel que as mudangas in
troduzidas se convertam em elementos validos e significativos da so
ciedade a qual pertence a organizagdo estudada. Nestas condigdes,
se pode dizer que a instituicidao se consolidou.

A proposta de Esman e Blaise (1966) ndo concorda coma pre
missa de que se possam obter mudangas significativas através da me
ra transferéncia de tecnologia ou, no caso da agropecuaria, de pra
ticas melhoradas de uma cultura agricola a outra. Os aspectos mais
importantes do modelo sao:

a) algumas inovagoes significativas nao sao espontaneas ,
sdo estimuladas ou induzidas;

b) as mudangas nao ocorrem isoladas, estao incorporadas e
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apoiadas na organizagao;

c) a difusdo e aceitagao das inovagodes pela sociedade nao
€ apenas um processo de aprendizagem ou comunicagdo; en
volve, também, um processo decisdrio de carater politi

co;

d) a criacdo e desenvolvimento da organizagao e o seu re-
lacionamento com o meio sdo atividades simultaneas, in
terrelacionadas, que se apoiam reciprocamente.

0 modelo concebe o universo institucional como dois siste

mas estreitamente relacionados. Um formado pelo conjunto de vaxria-
vedis institucionais, e o outro pelas conexoesd ou elos com o meio.

FIGURA 1

UNIVERSO INSTITUCIONAL

INSTITUICOES MEIO AMBIENTE
Variaveis Institucionais ?Conex6es com o meioj

Lideranca Habilitadoras
Doutrina Relagoes Funcionais
Programas € > Normativas
Recursos Transagoes Difusas
Estrutura Interna

As variaveis institucionais ideqxificam essencialmente as
caracteristicas internas da organizagdo. Embora reconhecendo a e
xistencia do estreito relacionamento entre tais variaveis, para e

feito didatico faz-se a analise de cada uma delas isoladamente.
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As conexoes com o meio caracterizam as relagdes e transa-
GOes que a organizagdo mantém com seu ambiente.Esman e Blaise (1966)
consideram cada organizagdo comprometida em nutrir relagdes institu
cionais com outras organizagOes. Cada uma € interdependente das de
mais no intercambio de materiais e servicos, e na prestacao de ser-
vigos a sociedade de modo geral. Cada uma pode exercer influéncias
e promover mudangas nas outras organizagoes com as quais ‘interage.
Neste sistema existem relacgOes interinstitucionais, além das rela-
¢des entre uma instituigdo e o piiblico em geral,

2.3 Variaveis Institucionais
2.3.1 Lideranga

0 fendmeno da lideranga pode incluir, embora ndo seja uma
constante, pessoas com responsabilidade no processo de tomada de de
cis6es numa organizagd@o. Inclui tanto os lideres formais, que tém
autoridade em conseqliéncia da sua posigdo e titulos, como também os
lideres informais, que exercem sua influéncia devido & idade, repu-
tagdo, experiéncia oiu apenas pela eficdcia ou competéncia com que
desempenham suas atividades.

A lideranga pode ser desenvolvida coletivamente atribuin-
do-se fungoes aos membros de um grupo diretivo, como ocorre em orga
nizagOes grandes e complexas. Geralmente, existem nas organizagées
figuras centrais dominantes. Se estas tém compromissos inovadores,
capacidade organizacional e habilidade politica, a instituigdo se en
contra equipada para o desempenho de suas atividades.

Resumidamente, a lideranga tem dois campos de agao distin
tos: o desenvolvimento interno da organizagao e, por outro lado, o
manejo de suas relagOes com outras instituigOes e com o meio ambien
te em geral. Devido ao carater destas duas fungGes basicas, a lide
ranga deve se caracterizar pela sua competéncia tanto no campo téc-
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nico como no pOllthO.

A lideranga €& uma variavel institucional das mais impor -
tantes. Por ser uma varidvel que reune conotagdes de juizos e va-
lores, € uma das mais dificeis de ser examinada quando se trata de
avaliar uma instituicdo. O nome e o prestigio da instituigdo podem
sofrer avaliagoes diferenciadas, de acordo com o comportamento de
seus lideres.

2.3.2 Doutrina

E o conjunto de objetivos, valores e métodos de operagio
da instituigdo. E a expressd@o do que a instituig@o defende e promo
ve. E o que ela espera alcangar e o estilo de ag@o que se propde u
tilizar. E expressa tanto em forma escrita como oral. Conseqliente
mente, a doutrina se reflete tanto na politica da instituigdo como
nos seus programas e na sua forma de operar.

Conforme destaca Bello (1970), doutrina & aqui utilizada
com o sentido de base filosdfica da instituigdo, incluindo os obje-
tivos, as id€ias, os conceitos e as posigdes que conformam o ' modo
de pensar ' da instituigao com relagdo aos problemas que a afetam |,
tanto do ponto de vista interno como externo. E o instrumento prin
cipal que pode ser usado para obter um consenso entre os membros da
organizacao com relagao a objetivos e para consolidar um sentido de
propdsitos coletivos e coesdo interna, aumentando, assim, tanto a
satisfagdao de seus membros como a eficdcia e eficiéncia da organiza
¢ao nas suas relagoes com o meio interno.

A doutrina também € importante quando se pensa nas rela-
goes com o meio ambiente, projetando a imagem da organizagao, os va
lores nos quais se apoia e os servigos ou beneficios que pode ofere
cer as demais organizacbes, grupos ou individuos com os quais man -

tém conexoes.

A imagem da instituigdo € estabelecida mais pela sua dou-
trina do que por qualquer outra variavel. A doutrina induz a ima -
gem que o publico pode formar com relacdo a instituigdo, podendo se
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tornar no aspecto decisivo da sobrevivéncia, crescimento e desenvol

vimento da mesma.

A doutrina pela qual se rege a instituigao, provavelmen-
te, serd o melhor indicador das suas possibilidades para satisfazer
as aspiragoes e expectativas da sociedade,

2.3.3 Programas

Os programas organizam e disciplinam os meios com os quais
a organizagdo obtém o seu produto. Reunem, portanto, a totalidade
das atividades. E a doutrina convertida em agdo ou projetos de a-
¢do. As inovagdes tecnoldgicas e sociais que a instituigado propi-
cia se convertem em produtos e servigos concretos através dos pro -
gramas de agao.

Os programas s3ao formulados como respostas a determina -
coes legais, demandas do meio, oportunidades e prioridades estabele
cidas pelas liderangas. Devem refletir a missao inovadora da insti
tuicdo. Nao adianta construir novas e melhores facilidades fisicas,
determinar a contemporaneidade dos objetivos e estabelecer uma mo -
derna doutrina, se tudo isso nao conduzir a novos programas que COn
tribuam ao propdsito inovador da instituicgdo.

A formulagao e o manejo dos programas nao se podem reali-
zar no vacuo. As caracteristicas do meio, as necessidades, a deman
da, os perigos potenciais e os recursos com que conta a instituigao,
tém de ser considerados. Programar, particularmente em institui -
¢des inovadoras, € um processo dinadmico. N&o se programa de forma
inflexivel. A lideranca deve continuamente avaliar as manifesta -
coes do meio, os recursos disponiveis, as necessidades, ajustando os
programas sempre que necessario,

z2.3.4 Recursos

Os recursos de uma instituigao abrangem uma variedade de
elementos. Incluem os meios financeiros, equipamentos, facilidades
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fisicas e pessoal. Além destes, também estdo incluidos a autorida-
de legal e o apoio politico. No seu conjunto, todos os elementos ci
tados representam os recursos ou insumos que estdo a disposicdo da
instituigao, para que esta possa convertélosno produto, objeto da
sua existéncia.

Uma das fungOes principais da organizagdo € mobilizar e
captar recursos para, com eles, desenvolver programas que sejam com
pativeis com a capacidade dos meios utilizados e adequados ao atin-
gimento dos objetivos perseguidos. A obtengao de recursos depende-
ra da habilidade da organizacdo em realizar uma agdo Util, para que
os segmentos da sociedade que podem decidir ou influenciar o contro
le dos recursos o fagam favoravelmente.

A disponibilidade de recursos adequados, por si so, nao
garante uma atuagao institucional eficiente. Entretanto, a insufi-
ciéncia dos recursos limitara expressivamente o desempenho da insti
tuigao. O uso prudente, imaginativo e adequado dos recursos dispo-
niveis estimula a agao da organizagdo. Logo, a lideranga deve mane
jar a doutrina e os programas de tal modo que haja compatibilidade
entre o desempenho da instituigado e as possibilidade propiciadas pe
la disponibilidade de recursos. E fundamental que ao mesmo tempo enl
que se incremetam os recursos se obtenha e se mantenha o apoio do

meio.

2.3.5 Estrutura interna

A estrutura interna de uma instituigao inclui tanto ospa
droes formais como os informais de autoridade, a divisao e organiza
cdo do trabalho e os canais de comunicagdo. A estrutura representa
algo mais que a estrutura organizacional por si. Inclui, também,os
padrbes de referéncia para resolver diferencas e divergencias que |,
inevitavelmente, ocorrem com relagao as politicas, prioridades e a

locagao de recursos.

A estrutura interna deve nao sO indicar as vias para que
as idéias fluam rapidamente atraves da organizagdo e recebam a aten

cao adequada nos diferentes niveis, como também favorecer a coesao
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interna, e estimular a valorizagdao dos objetivos sociais e inovado-
res da instituigdo, por parte do seu pessoal.

2.4 Conexdes com o meio

Uma instituigdo n@o opera de maneira isolada. Esta rela-
cionada com o meio e a sociedade; @ parte de todo um complexo insti
tucional que inclui outras organizagodes.,

Esman e Blaise (1966) denominam como conexdes (linkages)
as relagdes interinstitucionais e identificam quatro classes de co-
nexdes: habilitadoras, funcionais, normativas e difusas.

Alguns lideres estdo mais interessados ou sdo mais efici-
entes no manejo das varidveis internas do que na condugdo das rela-
gOes externas. Entretanto, uma administragdo eficiente e eficaz re
quer atengdo simultanea ao manejo interno e ao relacionamento com a
sociedade.

2.4.1 Conexoes habilitadoras

Esta variavel refere-se &s relagdes com organizagdes, com
grupos e individuos através dos quais & autorgada a autoridade le-
gal para a instituigdo funcionar e te€r acesso aos recursos. Estao
aqui incluidos os acordos legais que autorizam a existéncia da ins-
tituigdo. Um elemento importante deste tipo de conexdo &€ a relagido
ehtre a instituigdo e as pessoas investidas de autoridade, que in -
fluenciam o estado legal da organizagdo. Estas conexdes também po
dem ser usadas para proteger a instituigdo de elementos hostis do
meio, assim como para garantir o acesso aos recursos durante perio
dos criticos em que a instituig3o ndo estd suficientemente consoli
dada para poder enfrentar, apoiada apenas na sua estrutura, as difi

culdades advindas do meio externo.

Os lideres das instituicles devem cuidar atentamente des-
te tipo de relagdao e fortalecer as conexoes habilitadoras sem, noen

tanto, deixar de desenvolver, simultaneamente, uma base interna mais



ampla de apoio e sustentagao.
2.4.2 Conex0es funcionais

Referem-se as relagoes da instituigio com aquelas organi-
zagoes que lhe proporcionam os elementos indispensaveis ao seu fun-
cionamento, como também aquelas que utilizam diretamente os produ -
tos por ela gerados. Por exemplo, um Orgdo de pesquisa tem conexdes
funcionais com as universidades que lhe porporcionam os pesquisadd—
res e, também, com os servigos de extensdo rural e organizagdes de
produtores, que usam os conhecimentos gerados pela pesquisa.

Esman e Blaise(1966) consideram, ainda, nesta categoriade
conexoes, as relagoes entre instituigdes que sdo competidoras reais
ou potenciais, por desempenhar as mesmas fungoes e oferecer servi -
gos semelhantes. Assim, as conexdes funcionais podem ser competiti
vas ou complementares.

2.4.3 Conexoes normativas

Trata-se das relagoes com as demais organizagdes que in-
fluenciam a forma pela qual uma instituigao estabelece padroes, di-
ta normas, protege e propaga os valores da sociedade. Um exemplo &
a influéncia que as organizagdes religiosas tém sobre as organiza -
¢Oes de planejamento familiar. Outras organizagOes que, geralmente,
influenciam as normas que regem as instituigOes sao as associagoes
profissionais e o proprio governo.

2.4.4 Conexoes difusas

Esta variavel se refere as relagdes com individuos e gru
pos que, apesar de ndo integrados a organizagdo formal, influenciam
a agao e posigao da organizagao no seu meio. Ainda que estas rela
goes sejam difusas, constituem, sem davida, um setor do meio ambien
te que interessa a instituicdo, porque tendem a formar, a nivel de
publico, o apoio politico da instituigdo.



29
2.5 Relagoes interpessoais

As atividades que Esman e Blaise (1966)identificamcomo co
nexdes, referem-se ao relacionamento da instituigdo com o meio. En
tretanto, conforme se viu na Figura 1, existem as relagdes entre as va
ridveis institucionais e as conexSes com o meio. Relagdes estas que
aqueles autores chamam de transagbes (transactions)e que témsido in
terpretadas como os contatos e interagdes entre os individuos que

representam as diversas instituigOes. Em realidade sdo denominadas
transacdes, tanto a influéncia que o meio ambiente tem sobre as Vva
ridveis institucionais como, também, a influéncia que a instituigdo
exerce sobre suas conexGes com o meio. Estas, por sua vez, referem
-se ao contato interinstitucional entre organizagles que, por suas
fungdes, tem relagles relevantes. As conexdes ndo se referem  aos
contatos interpessoais, enquanto que as transagdes sim. As insti-
tuigdes de pesquisa agropecudria e extens@o rural tém conexdes fun-
cionais que sdao fundamentais para o funcionamento de ambas. Ja os
diretores desses Orgdos devemmanter refag¢des Linterpessoadld para via
bilizar transa¢des e,através do apoio reciproco, exercerem influén-
cia, promoverem mudangas politicas, conseguirem apoio, obterem re
cursos em proveito de tais organizagoes.

A conversdo do modelo estatico de desenvolvimento institu
cional em dinamico somente & lograda ‘através das transagdes.

E falso supor que a lideranga, que tem a responsabilidade
de desenvolver e administrar a instituigao, deve apenas desempenhar
uma fungdo exclusivamente técnica. No Desenvolvimento Institucio -
nal & igualmente importante ajustar os programas de agao, atualizar
a doutrina, conduzir habilmente as relagOes com 0S grupos CONexos .
E fundamental manejar adequadamente os dois sistemas de varidveis ,
sem perder de vista o objetivo basico inovador da organizagio.

A seguir, aborda-se a pesquisa agropecuaria no ambito do
Ministério da Agricultura, envolvendo o periodo de 1938 a 1978.
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PESQUISA AGROPECUARIA NO
AMBITO DO MINISTERIO DA
AGRICULTURA.
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3 PESQUISA AGROPECUARIA NO AMBITO DO MINISTERIO DA AGRICUL-
TURA
3.1 Introdugao

Neste capitulo apresenta-se de forma suscinta a evolugido
administrativa da pesquisa agropecuaria brasileira. A organizagao
da pesquisa aqui estudada envolve apenas aquela subordinada ou coor
denada pelo Ministério da Agricultura, embora outras organizagdes,
durante o periodo, também tenham executado esse tipo de atividade.
As informagdes contidas neste capitulo ndo sao de carater analitico,
exceto para o caso da EMBRAPA. Procura-se relacionar os oOrgaos que
foram criados e reorganizados, especialmente no periodo compreendi-
do entre 1938 e 1973, Neste estudo nao esta relacionada a Comissao
Executiva do Plano da Lavoura Cacaueira - CEPLAC como drgdo do Minis
tério da Agricultura (transferida em 18/4/74 - Decreto n® 73.960).

Sendo o Desenvolvimento Institucional um processo dinami
co e continuo torna-se indispensdvel qua a andlise das variaveis se
ja desenvolvida numaperspectiva temporal, identificando-se as fa
ses da organizagdo. No presente estudo tal exigéncia estd contem
plada, visto que na evolugdo da pesquisa agropecudria subordinada ao
Ministério da Agricultura ao longo do periodo estudado foram identi
ficadas as seguintes fases: CNEPA, DPEA, EPE, DNPEA e EMBRAPA,

E prudente destacar que em nenhum momento deste estudo, o
autor teve a preocupacao de comparar tais fases através do desempe-
nho de cada uma delas. Se aparecem no texto alguns destaques, num
determinado momento da vida organizacional da pesquisa agropecuaria
federal, isto nao significa que se esteja tentando forgar uma compa
ragdo entre o periodo anterior & criagdo da EMBRAPA e o momento a
tual.

3.2 Sintese historica (1)

A agdo governamental no sentido de estabelecer e organi-

(1) A sintese aqui apresentada esta baseada na ' Proposta para formu
lacao de um sistema setorial de pesquisa agropecuaria. EMBRAPA
Serie de Documentos Oficiais n®Zs/d. O autor assessorou o gru
po de trabalho que elaborou o citado documento.
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zar a atividade de pesquisa e experimentagdo agropecuarias no Pais te
ve origem no século XIX, quando o Governo Imperial criou, entre 1859
e 1887, alguns institutos de agricultura em determinadas regides do
territdrio nacional. Com excegdao do Instituto Bahiano de Agricultu-
ra, que em 1875 deu origem & Imperial Escola Agricola da Bahia, do
Liceu Riograndense de Agronomia e Veterinaria criado em 1883, atual
Faculdade de Agronomia "Eliseu Maciel" de Pelotas, Rio Grande do Sul,
e da Estagao Agrondmica Nacional, criada em 1887 e transferida para
o governo estadual com o nome de Instituto Agrondmico de Campinas,
Sédo Paulo, os demais institutos criados ndo conseguiram manter condi
¢6es que lhes assegurassem a sobrevivéncia, o crescimento e a expan-
sdo organizacional.

No periodo compreendido entre 1909 e 1937, o governo fede-
ral desenvolveu novos esforgos com intuito de promover e fortalecer
a pesquisa agricola, em face do estabelecimento de novas condigdes
advindas do exterior e da marcante importancia da agricultura no con
texto da economia global do pais. Desenvolveram-se as primeiras ma
nisfestagbes no sentido de ser criado um Orgdo central com jurisdi
¢ao nacional para coordenar e executar as atividades de pesquisa a -
gropecuaria, sob a administragdo do Ministério da Agricultura.

Para dar um respaldo mais cientifico @ agricultura foram
criados, junto ao Ministério da Agricultura, os Institutos de Quimi-
ca Agricola e o Bioldgico de Defesa Animal, os quais entraram em fun
cionamento no periodo de 1918 a 1920. Ambos constituem o marco de re
ferencia de instituigOes especificas para a pesquisa agricola, a ni
vel federal.

Com a administragdo de Juarez Tavora - 1932 a 1934 - o Mi
nistério da Agricultura ganhou um impulso consideravel em termos de
reforma, destacando-se as mudangas introduzidas na estrutura do or -
gdo da pesquisa agropecuaria, segundo Wahrlich (1975).

Ainda que o periodo de analise tenha sido 1938-1978,julgou
-se conveniente fazer alguma referéncia, embora de forma resumida,so
bre a forma como esteve organizada a pesquisa agropecuaria no Minis-
tério da Agricultura, de modo particular no inicio da década de trin
ta.
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A reforma geral do Ministério da Agriculturd em 1934 (2),
fixa a estrutura do Orgao combase nos tres ramos da natureza: mineral,
vegetal e animal, Com a medida criavam-se os Departamentos Nacio-
nais da Produgao Mineral, da Produgdo Vegetal e o da Produgdo Ani -
mal.

De modo singular, na area vegetal e animal essa nova es
trutura fortaleceu a pesquisa agropecuaria no ambito do orgdo minis
terial, em razdo de que nos dois departamentos estavam inseridos di
ferentes servigos ou orgdos, que, sob a diregdo do chefe de departa
mento, proporcionavam uma melhor interagdo. Veja-se que sob uma Uni
ca chefia, o Departamento Nacional de Produgdao Vegetal contava com
os seguintes Orgdos: Diretoria Geral; Instituto de Biologia Vege -
tal; Instituto de Quimica Agricola; Servigo de Fomento da Produgio
Vegetal; Servigo de Defesa Sanitaria Vegetal; Servigo de Plantas Téx
teis; Servigo de Fruticultura; Servigo Técnico do Café e Diretoria
do Ensino Agricola. Quanto ao Departamento Nacional de Producdo A-
nimal estava integrado por: Diretoria Geral; Instituto de Biologia
Animal; Servigo de Defesa Sanitaria Animal; Servigo de Inspegdo em
Produtos de Origem Animal; Servigo de Caga e Pesca e Escola Nacio-
nal de Veterinaria.

A consolidagdo das reformas organizacionais da pesquisa a
gricola ocorreu no periodo de 1938 a 1972,

Em 1938 foi criado o Centro Nacional de Ensino e Pesquisas
Agrondmicas - CNEPA - englobando Escolas de Agronomia e Veterinéria,
na area do ensino, e uma rede de Institutos de Experimentagdo, Eco-
logia Agricola, Quimica e Oleos. Logo a seguir o CNEPA sofreu re
formulagoes de base, quando foram consolidadas as instituigdes de en
sino e pesquisa. Nesta Ultima area foi criado, em 1943, o Servigo
Nacional de Pesquisas AgrondOmicas - SNPA - com o objetivo de atuar
na area de pesquisasfitotécnicas e tecnoldgicas. Em 1962, com a no
va reorganizacdo administrativa do Ministério da Agricultura, foi
criado o Departamento de Pesquisa e Experimentacdo Agropecuaria-DPEA,

sendo o extinto o Centro Nacional de Ensino e Pesquisas Agronomicas-
CNEPA, o que resultou na descentralizagdo e conseqliente autonomia

(2) Decreto n° 23.979,deh8 de marco de 1934.
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das Universidades Rurais.

Em 1968, nova reformulagao ocorreu no Ministérh:daAgricul
tura. O Departamento de Pesquisa e Experimentagao Agropecuaria -
DPEA, passou a chamar-se Escritdrio de Pesquisas e Experimentagdo -
EPE. Posteriormente, em 1971, nova reformulagao organizacional do
Ministério da Agricultura permitiu a criagdo do Departamento Nacio-
nal de Pesquisa e Experimentagao Agropecuadria - DNPEA.

Finalmente, em 1972, o Governo procedeu a uma reforma subs
tancial na organizagdo e estrutura da pesquisa agricola executada a
través do Ministério da Agricultura e efetivada com a criagdo da Em-
presa Brasileira de Pesquisa Agropecyaria - EMBRAPA.

3.3 Centro Nacional de Ensino e Pesquisas Agronomicas - CNEPA

O Governo Federal, com o intuito de fortalecer e ordenar as
atividades de ensino e pesquisa agricolas, criou, junto ao Ministe-
rio da Agricultura, o Centro Nacional de Ensino e Pesquisas Agronomi
cas - CNEPA (3). Este, sob uma administragao unificada, tinha a fi
nalidade precipua de ministrar o ensino agricola e veterindrio; pla
nejar e executar, coordenar e dirigir as pesquisas agronomicas no

Pais.

Para desempenhar suas fungles na area de ensino, o CNEPAes
teve constituido, até 1943, pela Escola Nacional de Agronomia,pela Es
cola Nacional de Veterindria e pelos Cursos de Aperfeigoamento, Espe
cializagao e Extensao.

Na area especifica da pesquisa e experimentagdo agrondmi -

cas, o Orgdo esteve apoiado, até aquele ano, no funcionamento do Ins
tituto de Experimentagdo Agricola,do Instituto de Ecologia Agricola,
do Instituto de Quimica Agricola e Instituto de Oleos.

Além destes, o Instituto Agronomico do Norte com sede em
Belém - Para,foi o primeiro orgao regional de pesquisa criadojunto ao
CNEPA (4).

(3) Decreto-lei n® 982, de 23 de dezembro de 1938.
(4) Decreto-lei n® 1.245, de 4 de maio de 1939,
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As atividades locais de pesquisa eram desenvolvidas atra-
vés de uma rede de estagdes e campos experimentais, localizados em
diferentes unidades da federagao. A coordenagdo dessas atividades e
ra executada pelos Orgdos centrais e institutos regionais.

Em 1943 ocorreu a reestruturagiao do CNEPA (5). Entretanto,
a organizagdo definitiva s0 foi possivel com o regimento baixado pelo
Decreto n® 16,787, de 11 de outubro de 1944.

Nessa reformulagdo foram consolidadas as instituigOes de en
sino e pesquisa, Estabeleceu-se a Universidade Rural e criou-se 0
Servigo Nacional de Pesquisas Agrondmicas - SNPA, para coordenar as
pesquisas fitotécnicas e tecnoldgicas no @mbito do Ministério da Agri
cultura.

A rede nacional de experimentagdo agricola foi expandida
com a criagdao dos seguintes institutos regionais: Instituto Agronami
co do Sul, Instituto Agrondmico do Oeste e Instituto Agrondmico do
Nordeste, todos através do Decreto-Lei n® 6.155,de 30/12/1943.

Em fungdo da criagdo desses novos institutos regionais, de
senvolveu-se agdo no sentido de instalar diversasestagles e camposex
perimentais no territdrio nacional.

O SNPA cumpunha-se dos oOrgdos seguintes:

Instituto de Ecologia e Experimentagao Agricolas;

Instituto de Oleos;

Instituto de Fermentagao, e

Instituto de Quimica Agricola.

Além dos orgdos citados, existiam servigo médico, superin
tendéncia de edificios e parques, servigo de administragdo e biblio

teca.

E interessante observar que, durante o periodo 1938 a

(5) Decreto-lei n® 6.155, de 30 de dezembro de 1943,
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1962, o CNEPA ndo conseguiu retirar do Departamento Nacional de Pro
dugao Animal - DNPA (6) a prerrogativa que lhe autorizasse assumir,
a nivel nacional, a responsabilidade de coordenar e executar pesqui
sa na area animal, Essa situagdao dual de pesquisa dentro do pro -
prio Ministério parece ter retardado o processo de institucionaliza
cdo do O0rgdo responsavel pelas atividades de pesquisa agropecuaria

no ambito federal, além de acarretar custos mais elevados, tanto na
administragdo como na propria execugdo das atividades do CNEPA e
SNPA.

Em meados de 1962 foi instalada, em regime compulsdrio, a
obrigatoriedade de ser realizada anualmente, pelo SNPAa Reuniido Bra
sileira dos Diretores da Pesquisa Agronomica Federal, com a finali-
dade de proporcionar condigdes para estabelecer e discutir normas
comuns de trabalho técnico e administrativo para a pesquisa agrond
mica federal (Ministério da Agricultura, 1962).

A caracteristica marcante do CNEPA foi a experiéncia em
que se procurou associar ensino e pesquisa, sob uma Unica adminis -
tragao.

3.4 Departamento de Pesquisas e Experimentagao Agropecuarias -

DPEA

Em 1962, o Poder Executivo solicitou ao Congresso Nacio-
nal uma legislagdo especial com a finalidade precipua de adequar a
estrutura do Ministério da Agricultura &as reais necessidades da a-
gropecudria brasileira.

Com a decretagao das Leis Delegadas ( Guerra e Placer,
1966) verificou-se uma reformulagdao na estrutura do Ministério da
Agricultura, atingindo tanto a administragdo direta como os diver
sos orgdaos vinculados.,

Pela Lei Delegada n?® 9, de 11 de outubro de 1962, o Minis
tério foi reorganizado, criando-se com a extingdo do SNPA 0 Departamen

(6) Ver Decreto n? 20.504, de 24 de janeiro de 1946, que aprova o
Regimento do Departamento Nacional de Produgao Animal.
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to de Pesquisas e Experimentagdo Agropecuaria - DPEA, cuja finali

dade era de reunir, sob a mesma administragdo e orientagdo aspesqui
sas de natureza vegetal e animal.

0 Departamento, entdo criado, absorveu as atividades de
pesquisa zootécnica e veterindria que anteriormente vinham sendo e
xecutadas pelo Departamento Nacional de Produgdo Animal - DNPA, a
través dos Institutos de Zootecnia e de Biologia Animal, os quais
foram extintos pela referida Lei Delegada.

Com a criagado do DPEA, as Universidades Rurais tornaram-
-se autonomas, desaparecendo a coordenagdo Unica que disciplinava
as atividades de ensino e pesquisa na Orbita do Ministério da Agri
cultura. O CNEPA e SNPA foram extintos e se iniciou,atraveés do
DPEA, nova etapa na busca da institucionalizagao da pesquisa agro-
pecudria brasileira.

Para desempenhar suas atribuigoes o DPEA tinha a seguin-
te estrutura:

a) Diretoria Geral
b) Orgdos Centrais de Coordenagao

Divisao de Fitotecnia

Divisdo de Zootecnia e Veterinaria

Divisao de Pedologia e Fertilidade do Solo

Divisao de Tecnologia Alimentar
c) Institutos Especializados

- Instituto de Oleos
- Instituto de Fermentagao

d) Institutos Regionais

- Instituto de Pesquisas e Experimentagdo Agropecua -
rias do Norte - IPEAN, com sede em Belém, Para
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- Instituto de Pesquisas e Experimentacdo Agropecuarias
do Nordeste - IPEANE - com sede em Recife, Pernambuco

- Instituto de Pesquisas e Experimentagdo Agropecuarias
do Leste - IPEAL, com sede em Cruz das Almas, Bahia

- Instituto de Pesquisas e Experimentagao Agropecuarias
do Centro-Oeste - IPEACO, com sede em Sete Lagoas, Mi
nas Gerais

- Instituto de Pesquisas e Experimentagao Agropecudrias
do Centro-Sul - IPEACS, com sede em Itaguai, Rio de

Janeiro

- Instituto de Pesquisas e Experimentagao Agropecuarias
do Sul - IPEAS, com sede em Pelotas, Rio Grande do
Sul.

Tanto os Institutos Especializados como os Institutos Re
gionais pertencentes ao DPEA dispunham de uma rede de estagles e
campos experimentais localizados nos Estados e Territdrios, com a
finalidade de desenvolver atividade de pesquisa que, a partir de
1962, comegaram a obedecer a programas prioritdrios voltados basi
camente para a produgdo de alimentos, produgdo de divisas (expor-
tagoes) e substituigdao de importagéao.

3.5 Escritorio de Pesquisas e Experimentagdo - BPE

A Reforma Administrativa Federal implantada através do
Decreto-lei n® 200, de 25 de fevereiro de 1967, nao foi benéfica,
no inicio, para a vida organizacional da pesquisa agropecuaria bra
sileira, que na época se defrontava com uma gama de problemas de
natureza técnico-administrativa (Menezes, 1970).

O Ministério da Agricultura em fevereiro de 1968 (7) te
ve definida a sua estrutura basica,; entretanto, o seu regimento sé
foi aprovado €m 1969 (8). O DPEA passa a denominar-se Escritdrio
de Pesquisas e Experimentagao - EPE. Suas divisOes técnicas fo-
ram transformadas em equipes técnicas centrais.

Para atender ao objetivo fundamental de ser o orgdo cen

(7) Decreto n® 62.162, de 23 de fevereiro de 1968.
(8) Decreto n® 64.068, de 7 de fevereiro de 1969,
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tral normativo de programagdo e analise de pesquisa e experimenta
¢ao apropecuarias, tendo a sua diregdo a missdo de coordenar 0s
trabalhos de pesquisas com plantas, animais, solos e tecnologia
dos produtos agricolas, o EPE teve sua estrutura formada pelos se
guintes Orgdos:

a) Diretoria Geral, incluindo Assessoria Técnica, Setor
de Relagdes de Pesquisa Agropecuaria, Setor de Aper-
feigoamento de Pessoal Técnico, Setor de Estatistica
Experimental e Andlise Econdmica, e do Setor de Expe
diente

b) Equipes Centrais

Equipe de Fitotecnia

Equipe de Engenharia Rural

Equipe de Pedologia e Fertilidade do Solo
Equipe de Tecnologia Agricola

Equipe de Zoopatologia

Equipe de Zootecnia

c) Institutos Tecnoldgicos

Instituto de Tecnologia de Bebidas
Instituto de Tecnologia de Oleos
Instituto de Tecnologia Agricola e Alimentar

A rede de institutos regionais do EPE esteve formada pe
los orgdos regionais do ex-DPEA, acrescida do Instituto de Pesqui
sas e Experimentagdo Agropecuadrias da Amazénia Ocidental, com se
de em Manaus, Amazonas; Instituto de Pesquisa e Experimentagdao A-
gropecuarias Meridional, com sede em Curitiba, Parana; e Institu
to de Pesquisas e Experimentagdo Agropecuarias do Oeste, com sede
em Campo Grande, Mato Grosso. A rede de estagoes experimentais
foi ampliada em fungdo da criagao dos novos Institutos Regionais.

A expansao que se verificou com a criagao desses trés
novos institutos e equipes técnicas trouxe sérios problemas técni



40

co-administrativos para a Diregao Geral do EPE, especialmente por
que nao foram criados de imediato os cargos de diretores para as
novas unidades. Algumas equipes centrais nao chegaram a ser ins-
taladas e trés Institutos Regionais continuaram a funcionar ape -
nas com uma estrutura semelhante aquela de uma estagdo experimen
tal, com a deficiencia de recursos humanos e financeiros para a-
tender suas novas atribuigSes como Orgdo regional.

A transferéncia da Diretoria Geral do EPE para Brasilia
foi efetuada em precarias condigGes, em margo de 1970. Junto aos
orgdos centrais do Ministério da Agricultura,que na época ja fun
cionavam na Capital Federal, a Diregdo do EPE desenvolveu esfor -
¢os no sentido de assegurar a sobrevivéncia da instituigdo encar-
regada da pesquisa agropecudria no Pais. Talvez se possa caracte
rizar que a reformulagdo implantada na pesquisa agropecudria na
quela época, com base no Decreto n? 200, tenha deixado um saldo mo
desto de resultados, apenas tendo como destaque a mudanga de sigla
do orgdo, isto &€ , de EPE para DNPEA.

3.6 Departamento Nacional de Pesquisa Agropecudria - DNPEA

O Decreto n® 68.593, de 6 de maio de 1971, modificou
mais uma vez a estrutura basica do Ministério da Agricultura, com
a finalidade de ajustar o orgdo a filosofia da Reforma Administra
tiva explicitada pelo Decreto-lei n® 200,

Portaria Ministerial (9) aprovou os Regimentos Internos
de diversas dependéncias da Administragdo Direta do Ministério da
Agricultura. A nova denominagdo do Orgdo responsavel pela coorde
nagio e execugdo da pesquisa agropecuaria passou a ser o Departa-
mento Nacional de Pesquisa Agropecuaria - DNPEA, em substituigdo
ao EPE que foi extinto.

O DNPEA teve sua estrutura organizacional como segue:

a) Diretoria Geral

(9) Portaria Ministerial n® 454, de 15 de dezembro de 1971,
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- Equipe de Estatistica Experimental e Andlise Econdmica
- Equipe de Documentagdo e Divulgagao Cientifica

b) Divisdes Tecnicas

- Divisdo de Pesquisa Pedoldgica

- Divisdo de Pesquisa Fitotecnica

- Divisdo de Pesquisa em Engenharia Rural

- Divisdo de Pesquisa Zoopatoldgica

- Divisdo de Pesquisa Zootécnica

- Divisdo de Pesquisa em Tecnologia Agricola

c) Orgdos Descentralizados

- Centro de Tecnologia Agricola e Alimentar
- Nove Institutos de Pesquisa Agropecuaria Regionais, an
teriormente citados na estrutura do ex-EPE.

O DNPEA foi caracterizado como Orgdo central de diregdo su
perior com a finalidade de, através de seus orgdos especificos,pla
nejar, programar, coordenar, controlar e avaliar as atividades re-
lativas a:

- pesquisa pedologica;

- pesquisa fitotécnica;

- pesquisa zootécnica;

- pesquisa zoopatologica;

- pesquisa de engenharia rural;

- pesquisa de tecnologia agricola; e
- transferéncia de tecnologia.

Todas essas atividades seriam executadas atraves de sua es
trutura descentralizada, cobrindo praticamente todo o territdrio
nacional.

A existéncia do DNPEA, embora curta, foi marcada por acon-
tecimentos relevantes, que proporcionaram condigOes para a criagao
da EMBRAPA (10) em 1972. Tais acontecimentos serao objeto de analise

(10) Lei n® 5.851, de 7 de dezembro de 1972.
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mais detalhada no Capitulo IV desta monografia. Embora criada a
Empresa Brasileira de Pesquisa Agropecuaria - EMBRAPA,em 1972, o
DNPEA s6 foi extinto ao término do ano de 1973, atraves do Decre-
to n® 73,389, de 31 de dezembro de 1973.

3.7 Empresa Brasileira de Pesquisa Agropecudria - EMBRAPA

A tradicional participagao do Estado na sociedade, em a
tividades como seguranga, relagOes exteriores, justiga, fungdo re
guladora, foi no século XX substancialmente alterada, com a incor
poragaode novas areas de intervengao estatal nas atividades  so-
ciais, politicas e econdmicas. Este acontecimento € mais acentua
do nas economias em fase de desenvolvimento, embora seja constata
do também na Franca e Italia.

No Brasil, tem sido constante nas Ultimas décadas a pre
senga cada vez maior do Estado em diversos setores da atividade e
condmica e social, tendo em vista substituir ou complementar, em
alguns casos, a débil participagdo do setor empresarial privado na
quelas areas de pequenos atrativos ou de lenta maturagdo de inves
timentos financeiros, mas de grande interesse para a coletividade
e para o desenvolvimento do Pais.

A orientagdo tem sido no sentido de fortalecer a admi -
nistragdo indireta, especialmente através das empresas publicas ,
fundagdes e autarquias, as quais sdo dotadas de dispositivos le
gais que, teoricamente, lhes porporcionam maior autonomia adminis
trativa e financeira, embora na realidade tal fato nao venha a -
contecendo no Pais, salvo excegdes.

Uma das areas tipicas da necessidade da presenga do Es
tado como incentivador de um desenvolvimento acelerado e urgente
€ a de Ciencia e Tecnologia, notadamente aquela voltada para o)
setor agricola. A realidade brasileira e a importdncia crescente
da agricultura dentro desse contexto, absorvendo pressoes cada vez
maiores provenientes da ambiéncia externa, estimularam o Governo
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a proporcionar a organizagao e desenvolvimento de um sistema de
. - . - . - [

pesquisa agropecuaria, moderno, agil e flexivel, compativel comos

grandes empreendimentos nacionais, e capaz de dar resposta a cur-

to e médio prazos, as necessidades decorrentes do desenvolvimento

do setor primario.

A agao governamental para atender a esse objetivo se
cristalizou atraves da criacgdo, em 1972, da Empresa Brasileira de
Pesquisa Agropecuaria - EMBRAPA, vinculada ao Ministério da Agri-
cultura, a8 qual foi cometido o encargo de coordenar e executar as
atividades de pesquisa agropecuaria no Pais.

Estudos efetuados (Ministério da Agricultura, 1971) ob
jetivando identificar os principais obstdculos que se antepunham
ao desenvolvimento organizacional da pesquisa agropecudria brasi-
leira ofereceram as diretrizes basicas que culminaram com a refor
ma do sistema nacional de pesquisa agropecuaria, no decorrer do a
no de 1972. A agao mais destacada nesse processo esteve caracte-
rizada pelo empenho pessoal do entao Ministro da Agricultura Prof
Luiz Fernando Cirne Lima que, na opiniao do autor, constituiu- se
na figura dominante para a criagdo da EMBRAPA.

Atraves do dispositivo legal (11) o Congresso Nacional
autorizou o Poder Executivo a instituir uma empresa piblica sob a
denominagdo de Empresa Brasileira de Pesquisa Agropecuaria - EM -
BRAPA.

Em margo de 1973, a EMBRAPA teve seus estatutos aprova-

dos (12)e a incumbeéncia de absorver o Departamento Nacional de Pes
quisa Agropecuaria - DNPEA.

A EMBRAPA constitui-se numa empresa piublica com persona
lidade juridica de direito privado, patrimdnio prdprio e autono -
mia administrativa e financeira, nos termos do art. 59, item 1II,
do Decreto-lei n® 200, e art. 1? do Decreto-lei n?® 900, de 29 de
setembro de 1969,

(11) Lei n°® 5.851, de 7 de dezembro de 1972.
(12) Decreto n® 72,020,.de 28 de margo de 1973.
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A sede e foro da Empresa acham-se localizados na Capital

Federal, Brasilia - DF, podendo para o bom desempenho de suas fi-

nalidades manter, em qualquer ponto do territdério nacional, 6rgédos

regionais ou locais destinados & pesquisa, desenvolvimento de tec

nologia e experimentagOes agropecuarias.

De acordo com a lei que a criou e com os novos estatu-
tos aprovados pelo Decreto n? 75.374, de 14/02/78, a EMBRAPA € u
ma organizagao que tem por principais objetivos:

II

111

IV

planejar, supervisionar, orientar, controlar e e
xecutar ou promover a execugao de atividades de
pesquisa agropecuaria, com o objetivo de produzir
conhecimento e tecnologia a serem empregados no de

senvolvimento da agricultura nacional;

apoiar técnica e administrativamente os 6rgdos e
entidades do Poder Executivo, ou organismos a ele
vinculados, com atribuigoes de formulagao, orien-
tagdo e coordenagdo da politica de ciéncia e tec-
nologia relativa ao setor agricola;

estimular e promover a descentralizagao operativa
referente as atividades de pesquisa agropectaria
de interesse regional, estadual e local, mediante
integragao com organismos de objetivos afins atu-
antes naquelas areas, em relagdo aos quais exerce
ra acdo de carater essencialmente normativo, pro-
gramatico, de coordenagdao, acompanhamento e ava -
liagao;

exercer a coordenacgdo técnica dos programas e pro
jetos de pesquisa agropecuaria, cuja execugao en
volva a atuagdo técnico-administrativa ou a coope
ragao financeira de o6rgdos e entidades da adminis
tracdo federal, direta ou indireta, tendo em vis-
ta a compatibilizacgao:
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a) das atividades de pesquisa agropecuaria com os
objetivos e metas centrais do Governo, estabele-
cidos no Plano Nacional de Desenvolvimento e, em
forma particular, com as prioridades constantes
do Plano Setorial de Agricultura e Abastecimento;

b) de programas e projetos relativos & pesquisa a -
gropecuaria, em cuja execugdo esteja prevista a
participagdo técnico administrativa ou a coopera
c¢do financeira de Orgdos e entidades da adminis-
tragdo federal, direta ou indireta, visando a e-
lidir a duplicidade desnecessaria de atividades
e evitar a conseqllente fragmentagdao de recursos
humanos, técnicos e financeiros.

Com a criagdo da EMBRAPA, ampliaram-se as condigbes pa
ra que a pesquisa agropecuaria fosse beneficiada com as vantagens
da maior descentralizagao executiva. A razao fundamental de tal
exigéncia justifica-se em virtude de que a diversificagdo ecoldgi
ca do Brasil exige, para um mesmo produto, padrdes tecnoldgicos di
ferentes para as diversas dreas de uma mesma regiao. Resumindo,
concluiu-se que a dimensdo do territdorio nacional, e a heteroge -
neidade das condigodes prevalentes nas suas diferentes regides, re
duz a capacidade efetiva do governo federal de assumir a responsa
bilidade de programar e executar diretamente os trabalhos de pes-
quisa agropecuaria no Pais.

Em razdo da lei que criou a EMBRAPA, atribuindo-lhe fun
goes de execugdo e de coordenagao da pesquisa agropecuaria no Bra
sil, a Empresa estabeleceu uma agao executiva visando atingir os
objetivos estabelecidos nos seus Estatutos.

Como medidas que possam identificar mudanga e inovagao
organizacional da EMBRAPA em relagdo as instituigdes anteriores ,
pertencentes a gdministragﬁo direta do Ministério da Agricultura,
destacou-se, fundamentalmente, a adogao do Modelo Institucional de
Execugao da Pesquisa Agropecuaria e o Sistema de Planejamento da
Pesquisa Agropecuaria (EMBRAPA, 1974). Além dessas medidas, vale
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destacar o enfoque sistémico,oplano de cargos e salarios e a capa
citagao de recursos humanos na Empresa. Tais medidas foram tam-
bém adotadas pelas Empresas Estaduais de Pesquisa Agropecuaria.

0 modelo institucional da EMBRAPA contempla duas linhas
fundamentais de atuagao:

a) acdo direta de execugdo através dos Orgdos des-
centralizados: Centros Nacionais de Pesquisas de Pro
dutos, Centros de Recursos, Servigos, Unidades de E-
xecugdo de Pesquisa de Ambito Estadual - UEPAE e Uni
dades de Execugdo de Pesquisa de Ambito Territorial-
UEPAT . (13);

b) ag@o coordenadora, de natureza programatica. nor
mativa, de acompanhamento e de avaliagdo, em relagio
a atividade de pesquisa agropecuaria executada por ou
tras instituigdes piliblicas e privadas, com o apoio fi
nanceiro da EMBRAPA ou de outros organismos governa-
mentais. Nesta categoria estdo incluidas as Empresas
Estaduais de Pesquisa Agropecudria, os Programas In
tegrados, universidades e drgdos pertencentes a ini-
ciativa privada(l4). Aparticipagdo da EMBRAPA caracte
riza-se através de convénios celebrados com os Esta-
dos e Territdrios. Tais convénios ddo origem a um
programa integrado de pesquisa, onde se define a par
ticipagdo do Estado ou Territdorio e da EMBRAPA.

Quanto ao Sistema de Planejamento da Pesquisa Agropecua
ria, foi introduzido na EMBRAPA como um processo interparticipa-
tivo de pesquisadores e produtores. Tem como base as politicas de
tecnologia e desenvolvimento econdmico e social do governo, obser
vando a importancia relativa de produtos e areas prioritarias de

(13) Ver relagdo das unidades descentralizadas da EMBRAPA atraves
do Anexo n® 2,

(14) A relagdo da agdao coordenadora da EMBRAPA também aparece no
Anexo n® 2,
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investigagao, bem como evitando a duplicacdo de esforgcos e a frag-
mentagao de recursos.

O sistema prevé, pois, uma concentragao de fungdes liga-
das ao estabelecimento de diretrizes basicas para a execugdo da pes
quisa agropecuaria nacional com vistas a definicdo de objetivos e
respectivas agOes especificas a eles pertinentes, a decisdo sobre os
instrumentos emeios a seremutilizados e davaliagdo dos resultados.
Trata-se, assim,delnnconstanteprocesmadeconsolida;éo-reviséo-con-
solidagdo, que adequa o planejamento as novas condigdes do ambiente.

Além disso, a pesquisa agropecuaria foi pragmaticamente di
recionada para produtos e areas prioritarias de real significdncia
para a economia do pais, de acordo com planos indicativos dessas
prioridades, inicialmente levantados e consolidados pela Empresa.

O sistema de planejamento da EMBRAPA & operacionalizado a
través de figuras essenciais como subprojetos, projetos (por produ-
to ou area de pesquisa) e programas, estabelecidos a niveis 1local,
estadual, regional e nacional. O subprojeto de pesquisa € a figura
substantiva do planejamento sob o ponto de vista operacional, elabo
rado diretamente pelo pesquisador e pode contar com a participagédo
do usuario, como uma manifestagdo da realidade ou pressdo do ambien
te exterior. O subprojeto € um instrumento de ambito institucional
ou local e se desenvolve na unidade de pesquisa. Cada subprojeto &
selecionado tendo em vista sua contribuigdo para os objetivos rela-
cionados a um produto ou area de atividade. O conjunto de subproje
tos assim selecionado consubstancia um projeto de pesquisa. Por ou
tro lado, o conjunto de projetos compoe o programa da unidade, esta
do ou regiao.

Finalmente, o conjunto de todos os programas estaduais de
pesquisa, ou regionais se for o caso, integra o Programa Nacional de
Pesquisa Agropecuaria - PRONAPA - que e anualmente revisado e es -
truturado com base na experiéncia anterior, pois toda a programacio
técnica € elaborada para um periodo de dois anos.

O processo de planejamento da pesquisa formalizou-se por
uma série de instrumentos, cuja interrelacdo e seqlléncia na elabora
cao permitem manter a necessadria unidade e coeréncia de processos
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normativos para a propria Empresa, e indicativos para os orgdos nao
pertencentes a EMBRAPA,

Estes instrumentos s@o os seguintes:

- Plano Nacional de Desenvolvimento Economico e Social;

- Orgamento Plurianual de Investimentos;

- Plano B&sico de Desenvolvimento Cientificoe Tecnoldgico;
- Plano Indicativo para a Pesquisa Agropecuiaria;

- Programa Nacional de Pesquisa Agropecudria;

- Orgamento - Programa,;

- Subprojeto.

E facultado a EMBRAPA desempenhar suas atividades median-
te convénios, contratos ou outros instrumentos juridicoscom entida
des plblicas ou privadas, nacionais, estrangeiras ou internacio -
nais.

A EMBRAPA & administrada por uma Diretoria Executiva, com
posta de um Presidente e trés Diretores, estes sem designagdo espe
cifica. Todos os membros sdao nomeados pelo Presidente da Replibli-
ca, mediante escolha entre técnicos brasileiros de nivel universi-
tdrio, com comprovada experiéncia administrativa ou notdrios conhe
cimentos das atividades desenvolvidas pela EMBRAPA. E prevista a
recondugao dos membros da Diretoria Executiva,

No proximo capitulo & feita a andlise das principais variid
veis que compOem o universo institucional.
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ANALISE DAS VARIAVEIS
QUE COMPOEM O UNIVERSO
INSTITUCIONAL
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4 ANALISE DAS VARIAVEIS QUE COMPOEM O UNIVERSO INSTITUCIONAL

4.1 Introdugdo

Neste capitulo tem-se como objetivo declarado a identifi
cagdo de eventos relevantes que possam evidenciar a evolugdo admi-
nistrativa da pesquisa e experimentacdo agropecuarias subordinada
ao Ministério da Agricultura, no periodo de 1938/1978,

Para atingir ao propdsito utilizou-se o universo institu
cional identificado no modelo tedricos ja mencionado de Esman e Blai
se (1966). A analise tem como referéncia o desempenho das varid -
veis institucionais - lideranga, doutrina, programa, recursos e es-
trutura interna . No tocante as conexoes com 0 meio e relagoes. ou
transagoes, far-se-@o abordagens gerais, sem a pretensdo de uma a-
ndlise mais aprofundada, devido as limitagdes das informagdes dis-
poniveis, além do fator tempo.

As afirmagles contidas na andlise estdo baseadas nas en
trevistas mantidas com ex-diretores da pesquisa agropecuaria fede
ral (ver Anexo n®III), na consultd a documentos oficiais relaciona-
dos na bibliografia, além da experiéncia do proprio autor.

4,2 Lideranga

A lideranga geralmente se caracteriza pela presencga de fi
guras centrais e dominantes. Também pode ser um processo coletivo
no qual sao atribuidas diversas fungdes aos membros de um grupo di
retivo

Esta Ultima situagao foi a mais corrente nas diversas fa
ses das pesquisa agropecuaria no Brasil. No entanto, o que agrava
va a situacdo € que a mesma se consolidava mais emconseqliéncia da
falta de meios e flexibilidade para dispor de recursos humanos ca-
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pacitados do que em decorréncia de uma tendéncia centralizadora ou
mentalidade dominante dos dirigentes da pesquisa.

O relatdrio do grupo que propds a criagdo da  EMBRAPA
identificou que a estrutura técnico-administrativa da pesquisa agro
pecudria ndo oferecia condigGes essenciais para proporcionar deci -
soes oportunas, emprego eficiente dos recursos técnicos e humanos ,
flexibilidade e o dinamismo que devem caracterizar esse sistema, es
pecialmente considerando as necessidades do desenvolvimento da agro
pecudria nacional.

Enfatizava, também, que as atividades de coordenagdo e de
comunicagdo, a nivel nacional, regional e local, em geral se reves-
tiam de carater precario, funcionando quase sempre na base "ad hoc'.
Situagao esta que se agravava tendo em vista o elevado grau de pul-
verizagdo institucional e a incapatcidade do Ministério da Agricultu
ra de exercer uma efetiva coordenagdo a nivel nacional e/ou regio -
nal.

Este panorama era também convulsionado pela instabilidade
acentuada dos dirigentes dos orgdos de pesquisa, muitas vezes subs-
tituidos de forma intempestiva e por razdes que muito pouco ou nada
tinham a ver com a propria pesquisa ou com um processo normal de re
novagdo de lideranga institucional. Em algumas épocas o paternalis
mo politico-partidario exerceu influéncia negativa na designagio dos
dirigentes da pesquisa agropecuaria a nivel federal.

O diagndéstico ja citado, anterior ao advento da EMBRAPA,
também destaca que a escassez de pessoal de lideranga para a admi -
nistracao da pesquisa a nivel nacional, regional, e mesmo anivel de
estacoes experimentais, foi um fator importante no sentido de retar
dar a consolidagao de uma eficiente estrutura de pesquisa agropecua
ria.

Progressivamente, a situagao tendeu a se agravar pela ine
xis téncia de uma politica salarial que permitisse ao sistema fede -
ralde pesquisa competir no mercado de trabalho, tanto com organis -
mos regionais de pesquisa como com outras instituigoes de desenvol-
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vimento, especialmente as do setor privado ou da administracgao indi
reta, e das universidades. Além do que ocorriam fortes limitagdes pa
ra a designagdo de pessoal de diregdo técnica ou administrativa, nos
varios niveis, visto que era imprescindivel a condigdo de servidor
publico regular.

Estas e outras dificuldades relacionadas coma lideranga na
pesquisa agropecuaria brasileira provocaram uma debilidade acentuada
no que se refere aos aspectos doutrinarios da prdopria pesquisa, con
forme se vera a seguir.

4.3 Doutrina

A inexisténcia de diretrizes claramente explicitadas temsi
do uma constante na pesquisa agropecuaria brasileira. Justamente a
auséncia deste instrumento de planejamento & que dificulta a in
dicagdo clara, aos seus executores, das prioridades relacionadas com
regides ou produtos de interesse econdmico e social, diretamente vin
culados &s politicas de desenvolvimento do Pais.

A falta de uma clara explicitagdo da base doutrinaria ou
linha de agdo pode levar & falta de consenso entre dirigentes e pes
quisadores em torno de objetivos do orgdo, além de dificultar a sua
coesdao interna e de prejudicar a imagem da instituigao.

Bello (1970) & de opinido que um orgdo de pesquisa agrico-
la, de modo particular em sua fase de consolidagado, necessita desen-
volver agOes para criar uma imagem positiva no meio externo. A orga
nizagdo deve motivar e capacitar o pessoal em todos os niveis, execu
tar atividades que dem resultados a curto prazo e, ao mesmo tempo ,
criar as bases de programas de maior envergadura, manter sua politi
ca e perseguir objetivos inovadores, mesmo em periodo de escassez de
recursos financeiros e, ainda, neutralizar a agao de individuos, gru
pos ou organizagOes hostis. Quando todas estas demandas e pressoes
se apresentam simultaneamente, € facil perceber o sentido e a impor-
tancia da doutrina como variavel institucional.

Mesmo com o advento da EMBRAPA, a situagdo ainda & preca -
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ria, apesar de que no sistema de planejamento adotado esteja previs-
to o Plano Indicativo de Pesquisa como instrumento principal de con
solidagao da base doutrinaria. Fiori e Carvalho (1976) enfatizam
que a nao elaboragao do Plano Indicativo de Pesquisa por parte da
EMBRAPA foi a primeira disfungdao que se apresentou para a implemen-
tagdo do modelo de planejamento com caracteristica descendente.

A Empresa vem desenvolvendo seus trabalhos com base em al
gumas diretrizes e prioridades estabelecidas em 1974, as quais, se
gundo diversos.pesquisadores, deveriam merecer uma revisdo. Além da
revisao destas diretrizes e prioridades, observa-se a necessidade de
um esforgo de sistematizagdo e explicitagao das decisdes globais.

A auséncia dessa sistematizagdo deixa o procedimento des
cendente de planejamento altamente suscetivel as influéncias de polil
tica conjuntural local, e mesmo institucional, nao contribuindo, as-
sim, para um esforgo conjunto.

O mesmo fato & corroborado por Gastal (1977): 'O sistema de
planejamento da EMBRAPA, aprovado em 1974 (1), prevé a formulagdo
de politicas e diretrizes de pesquisa a partir do nivel central,que
devem ser transmitidas para todos os orgaos de pesquisa através de
Planos Indicativos. A nao elaboragao do Plano Indicativo por parte
da EMBRAPA & uma omiss@o evidente na implementacao do modelo opera-
cional concebido inicialmente' p.171.

A Empresa vem desenyolvendo seus trabalhos com base em di
retrizes e prioridades estabelecidas nos primeiros tempos de seu fun
cionamento. Algumas alteragOes foram realizadas, posteriormente |,
pela maioria dos centros nacionais de pesquisa, porém em esforgos i
solados e sem uma coordenacao central. Ainda que seja fundamental
a contribuicdo técnica das equipes dos Centros, faz-se necessario um
esforco de consolidacao das decisoes globais do governo, assim como
uma explicitacdo das politicas a serem seguidas, tanto a nivel do
proprio Ministério da Agricultura como da Diretoria Executiva da EM
BRAPA. Consolidar-se-ia assim o Plano Indicativo como instrumento
normativo para a EMBRAPA e indicativo para as demais instituigoes

que realizam pesquisa agropecuaria no Pais.

(1) EMBRAPA; Deliberacao 068, de 11/06/1974
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Até agora ndo esta disponivel e explicitado um dos instru
mentos fundamentais que deveria caracterizar a concepgao inovadora
do modelo da EMBRAPA e dar os rumos, expressos em termos de objeti-
vos econdmicos e sociais para a pesquisa, isto €, o seu Plano Indi-
cativo. A partir dele & que se deve perfilar toda uma concepgdo de
planejamento descendente indicativo que deve consolidar-se em pro -
gramas de agdo a partir das contribuigOes das unidades de execugdo
de pesquisa. Cabe registrar que neste momento esta sendo elaborado
a versao do Plano Indicativo, com o envolvimento de todos os niveis
e setores da EMBRAPA,

4.4 Programas

As organizagdes, quando se propdem efetivamente a atingir
os objetivos para as quais foram criadas, devem elaborar, de forma
sistemdtica, produtos ou servigos .capazes de atender &s solicita -
¢oes do meio ambiente,

Para efetivar tal medida & necessario que os recursos or-
ganizacionais estejam ordenados em programa, que, no entender de Pin
to (1967) engloba as agOes ligadas ao desempenho de fungdes e ser
vigos proporcionados pela organizagdo (outputs). E fundamental que
as agOes programadas na instituig@o venham a refletir os propdsitos
de mudanga e inovagdo, que por certo deverdo ocorrer no seio da co
munidade.

Um programa, para ser consistente e realistico, deve estar
baseado nas manifestagOes de demandas do meio, em oportunidades ou
prioridades apoiadas pelas liderangas. Estas deverao ter presente
que a programagao proposta, especialmente para uma instituigdo ino-
vadora, estard sujeita as reformulagdes necessirias, consoante as ne
cessidades do meio ambiente, tendo em vista sua propria dinamicida-
de. Disto, conclue-se que as agdes previstas no programa devem ser
permanentemente redimensionadas.

Especificamente, para uma instituigdao de pesquisa agrope-
cudria, o programa estara representado pelas agdes desenvolvidas,vi
sando ao aumento da produgdo e da produtividade do setor agricola.

Caracteriza-se, objetivamente, pela criacao de cultivares mais pro-
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dutivas; manejo adequado do solo e da agua; produgdo de sementes me-

lhoradas; produgao animal mais eficiente, dentre outras atividades
concluindo-se com a divulgagao e utilizagao dos resultados obtidos.

Os programas elaborados tem refletido um esforgo de siste
matizagdo realizado nas diferentes fases da vida organizacional da
pesquisa agropecuaria no ambito do Ministério da Agricultura. Entre
tanto, a debilidade da area de planejamento (2) foi uma constante
na admihistragio publica do Pais, especialmente até o ano de 1963,
quando entao foi nomeado o Economista Celso Furtado, como Ministro
Extraordinario para o Planejamento. Ainda para agravar a situagao,
constatava-se a inexisténcia de uma politica agricola que ordenasse
as diretrizes para o setor (Rodrigues, 1978). Também, os critérios
de prioridades para melhor direcionar um programa nacional de pes -
quisa agricola exigiam uma andlise mais acurada do assunto. Esses
entraves foram mais preponderantes 'para a vida organizacional da pes
quisa, especialmente quando ela esteve sob a orientagao do Centro Na
cional de Ensino e Pesquisas Agronomicas - CNEPA.

Embora criado em 1943, como uma dependéncia do CNEPA, o Ser
vigo Nacional de Pesquisas Agrondmicas - SNPA sd intensificou sua
agao de programagdo a nivel nacional em 1962(3). Um ato ministerial
determinou, em carater compulsdrio, a "Reunido de Diretores dos Ins
titutos Federais de Pesquisa Agrondmica'', subordinados ao Servigo Na
cional de Pesquisas Agrondmicas - SNPA, Sua finalidade era a de es
tabelecer e discutir normas comuns de trabalho técnico e administra
tivo, para toda a rede federal da pesquisa agronodmica.

A primeira reunido foi efetivada em Sete Lagoas, Minas Ge
rais, sede do entdo Instituto Agrondmico do Oeste, no periodo de 16
a 20 de julho de 1962,

(2) Ver Exposigao de Motivos n® 1, de 9 de outubro de 1963, do Minis
tro Extraordinario para a Reforma Administrativa, Ernan1 do Ama
ral Peixoto. Reforma Administrativa Federal de 1963. Vol. 1 .
Projeto de criagao do Sistema Federal de Planejamento. Departa-
mento de Imprensa Nacional, 1964.

(3) Portaria Ministerial n® 191, de 30 de margo de 1962.

3
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Segundo o documento publicado na época (Ministérh:daAgri
cultura, 1962),toda a pesquisa federal do Pais, a partir de 1962, pas
sou a obedecer a programas prioridtios tendo em vista:

1 - produgdo de alimentos;
2 - produgdo de divisas (exportacdo); e
3 - substituigao de importagoes.

Como resultado pratico da 1% Reunifio Brasileira dos Direto
res da Pesquisa Agronomica Federal foram anunciadas algumas recomen-
dagoes no sentido de estabelecer uma programagao e planificagao dos
trabalhos para os Institutos Regionais, conforme segue (letras aag)
e observando-se o texto original.

a) Toda atividade técnica do Instituto, quer de carater ex
perimental ou de observagdo, deverd ser feita através de projeto de
pesquisa, o qual sera o sistema de trabalho de responsabilidade dire
ta de um ou mais técnicos;,

b) Os projetos resultarao de uma planificagdo a qual de
correra do programa estabelecido pela Diregdo do Instituto, dentro da
respectiva politica do Governo.

c¢) Os programas dos Institutos constituirdo, apds analisee
aprovagcdo da Reuniao Anual de Diretores, o Programa Nacional de Pes-
quisas,sob a responsabilidade do SNPA.

d) As atividades técnicas, através de Planos de Trabalho,
seriam geridas por Comissdes, Grupos ou Setores Especializados, cons
tituidos por elementos da instituigdo, ligados ao assunto; as Comis-
soes ou Grupos seriam eleitos ou designados em cada Reunido Técnica
Anual, com mandato até a Reunido seguinte, cabendo-lhes a coordena -
cdo dos projetos relativos, durante o ano agricola,

ej A programagao e Planificagao dos trabalhos de pesquisa

dos Institutos terao em vista:

- a importéncia prioritaria na economia da regido, do Esta
do ou do Pais, segundo a implicagdo na produgdo de alimentos, na pro
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dugdo de divisas ou na substituigdo de importagao; e

- a cooperagao com outras entidades, a base de prestacgio
de servigos; neste aspecto € oportuno que os Institutos elaborem
Planos Agronomicos para cada Estado abrangido na sua éfea; o pla
no deve ser estabelecido no proprio Estado, com o auxilio das auto
ridades dos varios poderes, de preferéncia com a organizagdo de
Comissdes ou Grupo Coordenador dessa colaboragao; & fundamental que
fique claramente identificado a atribuigdo de cada prestagdo de ser
vigos pelos acordantes do Plano.

f) Na fase de instalagao e colheita de experimentos, as
facilidades devem ser oferecidas aos pesquisadores (veiculos, ope-
rarios, diarias, etc.).

g) Intensificagao dos trabalhos experimentais fora da se
de dos Institutos e EstagGes Experimentais, organizando-os para es
se fim em Setor de Atividades Externas, que coordenara os esforgos
das diversas Segoes Técnicas interessadas no assunto.

Vale ressaltar que os participantes da mencionada Reu -
niao caracterizaram como uma das mais importantes deliberagdes to
madas a de estabelecer-se uma primeira aproximagao de um Programa
Nacional de Pesquisa, o qual, devidamente estruturado, permitiriao
aprimoramento do sistema de planejamento para as pesquisas agrono-
micas e tecnologicas, integradas, na época, no SNPA,

Em razao da extingao do CNEPA (4), a 22 Reunido dos Dire
tores da Pesquisa Agropecuaria foi realizada sob a é€gide do DPEA ,
em Cruz das Almas, Bahia, sede do Instituto de Pesquisas e Experi-
mentagao Agropecuarias do Leste, em julho de 1963,

A tonica do encontro foi mais uma vez a programagao das
atividades da pesquisa agropecuaria. O DPEA, através de sua Dire-
cao,reiterou as recomendagoes sobre programagdao e planificagdao ex
plicitadas por ocasiao da 1? Reunido Brasileira de Diretores da Pes

(4) Ver Capitulo III desta monografia.



¥ W€ ¥ ¥ ¥ ¥ ¥ ¥ ¥ § ¥ ¥ ¥ ¥ ¥ ¥ ¥ & § §¥§F ¥ & W¥F § ¥+ © @ ' & +® ¥ §&F ¥ +F T = =+ == ¥ %

58

quisa Agronomica Federal. Na ocasido, também foram feitas reformu
lagOoes visando aperfeigoar o funcionamento do planejamento. Assim,
certas recomendagoes foram ampliadas face a nova estrutura do DPEA,
que passou a contar com os servigos de divisodes (5), ampliando - se
a agao do programa do Departamento.

Dando prosseguimento & agdo de programagdo, o DPEA reali
zou em outubro de 1964 a 32 Reunifio dos Diretores de Pesquisa Agro
pecuaria Federal, em Belém, Para, sede do Instituto de Pesquisa e
Experimentagdo Agropecuaria do Norte - IPEAN. Nessa reunido foi a
provado o "Programa de Pesquisa Agropecuaria Federal' para o perio
do de outubro de 1964/setembro de 1965 (Ministério da Agricultura,
1964).

As atividades desenvolvidas pelos orgdos centrais ( Dire
toria Geral, Divisces e Institutos-Especializados) eram identifica
dos como Programas Nacionais. Aquelas outras executadas nos Insti
tutos Regionais e EstagOes Experimentais faziam parte dos Progra -
mas Regionais.

E notdorio destacar que a determinagdo ministerial foi cum
prida integralmente com a realizagao anual de Reunides de Diretores
da Pesquisa, até o ano de 1973 (AnexoIV). Em todas elas desenvol -
viam-se mecanismos visando tornar mais objetivas as agdes do Srgido
especializado do Ministério da Agricultura. As Reunides dos Dire-
tores foram documentadas através de publicagSes anuais, identifica
das como "Programa Nacional de Pesquisa Agropecuaria''.

O aprimoramento das Reunioes de Diretores teve continui-
dade, destacando-se a participagao de algumas universidades e do
Servigo de Extensdo Rural, representado, na época, pela Associagio
Brasileira de Crédido e Extensdao Rural - ABCAR.

Sob a administragao da EMBRAPA, a programagao da pesqui
sa agropecudria experimentou uma mudanga consideravel face aos cri

(5) Ver estrutura do DPEA, Capitulo III.
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térios estabelecidos, de modo particular na fixagdo de prioridades
por produtos e linhas de pesquisa; mecanismos de interacao estrei-
ta com os agricultores, assistencia técnica e iniciativa privada;
principio de seletividade, para evitar a fragmentagdo dos recursos,
utilizagdo de equipe multidisciplinar; adogdo do enfoque sistémico,
dentre outros.

A orientagdo da EMBRAPA & no sentido de que o planejamen
to dos programas de pesquisa seja considerado como processo e ins-
trumento, exigindo a participagao da totalidade dos pesquisadores
bem como o envolvimento dos usuarios dos resultados, isto €, dos pro
autores rurais. Caracteriza-se como um esforgo permanente de revi
sdo-consolidagdo-revisdo, do qual participam aqueles técnicos.

4.5 Recursos

Toda a organizagdo necessita dispender esforgos visando
a sua sobrevivencia, dal a necessidade de atrair e utilizar racio-
nalmente recursos que, no entender de Esman (1969) s&o considera-
dos como insumos. Estes, uma vez utilizados pela organizagao, sao
convertidos em produtos ou servigos, ou, ainda, possibilitam o}
aumento da propria capacidade organizacional.

Tendo em vista que 0S recursos sao escassos nas socieda-
des em desenvolvimento, torna-se necessario que na sua utilizagdo
sejam consideradasas reais necessidades da sociedade. E fundamen
tal que a diregdo ou a lideranca da organizacdo estabeleca crité -
rios para que o programa de agao a ser cumprido obedega certo e

quilibrio entre os recursos disponiveis e os produtos ou servigos
que serao gerados pela organizagao.

Esman (1969) classifica os recursos nas seguintes catego
rias: autoridade 1legal e politica, pessoal, financeiro, equipa -
mento, facilidades fisicas e informagdo.

Neste estudo os recursos estdo agrupados, conforme propos
to por Bello (1971) em: a) recursos humanos; b) recursos financei
ros; c) informagdo técnica e cientifica; d) facilidades fisicas;
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e) assistencia técnica.

A variavel institucional recursos caracterizou-se como uma
das mais relevantes na vida organizacional da pesquisa agropecudria
nacional. A andlise da sua disponibilidade e utilizagdo nas ativi-
dades da pesquisa executada no ambito do Ministério da Agricultura
podera evidenciar reflexos do crescimento ou entropia da institui -
gao.

a) Recursos humanos

E reconhecido que o recurso humano constitue-se em elemen
to fundamental para o bom desempenho de qualquer organizagao. No
caso da pesquisa agropecuaria,onde as peculiaridades exigidas sdo re
levantes, verificou-se que essa atividade cientifica executada pelo
Ministério da Agricultura foi consideravelmente prejudicada pela
falta de uma politica adequada voltada para a drea de recursos huma
nos. Cabe observar no entanto que tal deficiéncia fora ob-
jeto da preocupagdo de dirigentes e pesquisadores antes da criagido
da EMBRAPA. Segundo Couceiro (1968) *a pesquisa cientifica &, antes
de tudo, um problema de recursos humanos. Assim sendo, € desneces-
sario destacar a procedéncia a ser dada & formagdo de cientistas e

t écnicos bem como a importancia de ser constituido um sistema que
funcione de modo a garantir a qualidade e a quantidade de sua produ
gao, permitindo a renovagdo e a ampliagao dos quadros ...., assegu-

rando a aceleragdo da pesquisa e o consequente progresso econdmico e
social.”p.15 A estrutura da organizagao independente do periodo historico en
frentou sérios obstaculos administrativos que explicam as limita -
coes dos recursos humanos responsaveis pela execugdo das tarefas a
tribuidas ao orgdo especializado. Desde a criagdao do CNEPA e do
SNPA, até a extingdo do DNPEA, essa caracteristica foi constante (6)

As limitagOes na area de pessoal, incluindo dirigentes, pes
quisadores, pessoal de administragao e de apoio, foram sentidas nos
aspectos de politica de capacitagdo, recrutamento, niveis salariais
e valorizagao.

(6) Esta afirmativa esta baseada nas entrevistas realizadas com ex-

dirigentes da pesquisa agropecuaria federal, além da vivéncia do
autor.,
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De forma sumarizada aponta-se a seguir opinioces de ex-di
rigentes da pesquisa agropecuaria no tocante aos entraves que exis
tiram, tornando critica a area de recursos humanos em épocas ante
riores a existéncia da EMBRAPA.

Havia uma acentuada inflexibilidade da administragdo pa-
blica que ndo proporcionava os meios para que o orgdo de pesquisa
pudesse contar com pessoal adequado, tanto em qualidade como em
quantidade. Conseqlientemente, essa inflexibilidade ocasionou a in
viabilidade de se contratar pessoal, promover ou premiar  aqueles
que mais se destacavam. na atividade. O recrutamento e o treina -
mento do pessoal técnico ndo era feito especificamente para a ati-
vidade cientifica, sendo poucas as excegoes. Nao existia uma ade-
quagdo politica salarial e o fato ficou agravado com a criagdo uni
lateral, na época, do regime de tempo integral nas universidades ,
ocasionando um afastamento de diversos pesquisadores que trabalha
vam em regime de acumulagdo ensino e pesquisa. Essa situagdo pro-
vocou um retraimento nas relagdes entre a drea cilentifica do Mi
nistério da Agricultura e as universidades, inclusive aumentando a
duplicagdo dos trabalhos de pesquisas em ambas as instituigdes.Tam
bém na época, predominava a politica que proibia a contratagdo de
novos pesquisadores mesmo que fosse para ampliar e reforgar as ati
vidades do Orgdo de pesquisa. Ainda como entrave mencionou-se a
inexisténcia de recursos especificos que pudessem financiar progra
ma de pos-graduagdo tanto no Pais como no Exterior.

A situagdo vivida pela pesquisa até a criagdo da EMBRAPA
teve como explicagdo o fato de que tal atividade era executada a
través da administragdo direta do Ministério da Agricultura, onde
as normas sao mais rigidas no que tange & autonomia administrativa
e financeira dos orgdos que compdem a burocracia federal.

Tais entraves dificultaram a eficiéncia, a eficacia e a
efetividade (Motta, 1976) da instituigdo de pesquisa agropecuaria
brasileira, pois as diversas reformas que se processaram ndo foram
suficientes para implantar mudangas substanciais que viessem a be
neficiar a area de recursos humanos.
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Apesar dos esforgos desenvolvidos visando ao aperfeigoamen
to profissional dos pesquisadores, constatou-se que a falta de incen
tivos, com destaque para o financeiro, nao motivou o pesquisador pa
ra cursos a nivel de mestrado ou de doutorado.

Miranda (1969) ressalta que em 1968 o EPE contava com 718
pesquisadores - engenheiros agronomos, médicos veterinarios, quimi -
cos e outros - dos quais 89 possuiam curso de pos-graduagdo. Tal si
tuacdo era agravada pelo fato de esse numero reduzido de  pds-
graduados ser, com freqUencia, chamado a postos administrativos.

A mudanga comegou a ser efetivada (8) apGs a implantag@o no
Pais do Programa Especial de Pesquisa Agropecuaria-PEPA, gragas ao A
cordo de Empréstimos 512-L-077, assinado em 9 de margo de 1971, en-
tre a Repliblica Federativa do Brasil, representada pelo Ministério da
Agricultura, e os Estados Unidos da América do Norte, representados
pela Agencia Internacional de Desenvolvimento - AID. O orgamentoori
ginal do Acordo de Empréstimo fixou um quantitativo de US$ .........
11.930.000,00,dos quais foram destinados até fins de 1977, para trei
namento, US$ 5.307.696,00, representando um percentual de 44,5% do to
tal dos recursos utilizados USS$ 10.245.416,00 (9).

Apesar do reconhecimento de que na épocas passadas alguns
dirigentes da instituigdo de pesquisa agropecuaria federal tive

ram efetiva participagdo visando incentivar uma politica de
recursos humanos, foi com a criagdo da EMBRAPA que tal con -
quista se efetivou no Pais, No tocante a evolugdo da forga

de trabalho, verificaram-se mudangas significativas com o ad-
vento da EMBRAPA, de modo especial quanto dos pesquisadores que
passaram de 923 em 1973, para 1335 no final do ano de 1978,
conforme Quadro n? 1.. Tdo logo se instalou, a Empresa elaborou

um amplo programa de capacitagdo de seus empregados, embora
a enfase fosse em pos-graduagido. Ficou estabelecido que
a prioridade seria para 0s cursos a nivel de mestrado e

doutorado, oferecido no Pais e no Exterior, Essa opgao foi em

(8) O EPE desenvolveu esforgos visando ampliar a capacitagao dos seus

tecnicos. Entreganto, a falta de recursos e outros incentivos 1li
mitaram a sua agao no tocante ao programa de p65-graduagéo. -

(9) Os dados acima relatados foram extraidos do "Relatdrio Final
USAID/EMBRAPA". Projeto de Pesquisa Agropecuaria A.I.D. LOAN
512-T-077. EMBRAPA, Brasilia, 1978.




QUADRO N¢ 1 - FORCA DE TRABALHO OCUPADA NA PESQUISA AGROPECUARIA FEDERAL - EMBRAPA

PERIODO: 1973 - 1978

PERTODO

CATEGORIA 1973 1974 1975 1976 1977 1978
(*)

Pesquisadores 923 637 1084 1218 1218 1335
Apoio a pesquisa
e administracgao
geral 5352 2785 4073 4509 4369 4697
TOTAL 6275 3422 5157 5727 5587 6032

FONTE: EMBRAPA/DEPARTAMENTO DE RECURSOS HUMANOS. 1978.

(*) Em 1973 a forga de trabalho foi computada como sendo do DNPEA. De 1974 em diante,
como sendo exclusiva da EMBRAPA, embora a incorporagdo 'a EMBRAPA dos funcionarios
daquele Departamento, tenha ocorrido em 1°/9/7S5.

¢9
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decorréncia do reduzido nimero de pesquisadores oriundos do DNPEA
com tais qualificagoes.

E prudente ressaltar que o investimento apresentou alguns
pontos criticos em virtude da sua dimensdo, associado ao fato de que
a EMBRAPA recém iniciava suas agOes a nivel nacional. Ainda que cer
tas consideragOes possam ser feitas, no entanto, as mesmas ndo des
merecem o pioneirismo da EMBRAPA na América Latina visando dotar
seus empregados de elevados niveis de capacitagdo profissional.

Sabe-se que o processo de absorgdao dos funcionarios do
DNPEA - em todos os niveis - pela EMBRAPA foi demasiadamente lento
(10), caracterizado por falta de definigao de como se processaria a
incorporagdo daqueles funcionarios que viessem a optar pela nova em
presa. O risco fundamental estava na passagem do regime de estatu
tario, cujos funcionarios eram maioria, para o regime de CLT, condi
cao estabelecida ao ser criada a EMBRAPA. Talvez a falta dessa de
finigao motivou nos primeiros anos de funcionamento da Empresa um
retraimento natural, especialmente de pesquisadores oriundos do an
tigo departamento do Ministério da Agricultura. Se houvesse ocorri
do uma maior agilizagao por parte da EMBRAPA em antecipar o proces-
so de absorgdo, & provavel que pesquisadores, em especial os mais
antigos e experientes e que certamente careciam de capacitagao for-
mal, viessem a se candidatar &s oportunidades de treinamento ofe
recidas pela Empresa.

Também deve ser mencionado o procedimento adotado pela
EMBRAPA no que diz respeito a contratagao de graduados para serem
incorporadosaaprograma de pos-graduagdo. Em virtude da falta de
disponibilidade no mercado de trabalho de profissionais com:expe -
riéncia em pesquisa, foram contratados técnicos recém-formados e
submetidos , imediatamente, ao mencionado programa executado no Bra
sil e Exterior. Conforme ja registrado, os niveis de capacitagdo
estavam voltados para mestrado e doutorado, com predominancia nas

(10) Embora criada em fins de 1972 e instalada em abril de 1973,s0
mente em 1°/9/75_ € que se processou a incorporacao dos func1o
narios do DNPEA & EMBRAPA.



- . -

65

areas bioldgicas, ainda que contemplasse as areas de ciéncias sociais.

Mesmo que neste estudo ndo se tenha o propdsito de medir os
beneficios advindos especialmente desse programa de capacitagdo, tan
to para a EMBRAPA como para a sociedade como um todo, parece ser re
levante apresentar alguns dados referentes ao pessoal treinado, bem
como &s diversas instituigdes que vieram a se beneficiar quantitati-
vamente do mencionado programa (ver Quadros n® 2 e 3).

Mesmo que tais dados ndo possam ser tomados como medidas se
guras do aumento da capacidade do sistema ou do seu produto real, sao
sem divida indicadores do potencial de pesquisa e desenvolvimento que
se criou através da efetiva qualificagao de pesquisadores e do conse
qlente fortalecimento de instituigdes cientificas.

Os dados contidos naqueles Quadros indicam que foram eleva
dos os quantitativos de técnicos que concluiram -0 treinamento, comum
resultado liquido de 733 concluintes, inclusive com aprovagao de te-
se ou dissertagdo. Em Gltima instancia, houve uma contribuigdo cien
tifica relevante para o Pais, embora saiba-se que haja uma predomi -
nancia académica na elaboragao de teses.e dissertagdes.

Sendo o Brasil ainda carente de ciéncia e tecnologia, acre
dita-se que a contribuicdo da Empresa foi altamente positiva. Em ra
230 do curto periodo de tempo decorrido desde que a politica foi im
plantada, qualquer avaliagdo tornar-se-a vulneravel neste momento
No entanto, acredita-se que esse tipo de avaliagao deva merecer a
preocupagao da EMBRAPA nos anos vindouros.

E importante destacar que o programa da EMBRAPA contemplou
também capacitagdo de pesquisadores das universidades, empresas esta
duais e outras entidades que executavam atividades de pesquisa agro-
pecudria no Pais. Tal contribuig@o € relevante pelo fato de que os
gastos foram totalmente custeados pela EMBRAPA. Conforme mostra o Qua
dro 2, dos 1442 beneficiarios, 328 ndo eram vinculados a EMBRAPA.
Dentre os 733 concluintes, 53 ndo tinham vinculo com a Empresa (ver
Quadro 3).

O programa beneficiou 1228 técnicos a nivel de Mestrado e
214 a nivel de Doutorado. No mesmo Quadro observa-se que 177 técni -
cos interromperam o treinamento; destes, 140 da EMBRAPA. Os dados con
tidos no Quadro n® 4 revelam que a taxa de turii-over no periodo de
1975-1978 exige um estudo para identificar as causas dessa mobilidade.
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QUADRO N° 2 - PESQUISADORES BENEFICIADUOS PELO PROGRAMA DE POS-GRADUAGAO /EMBRAPA

PERIODO: 1974/1978

Ni PROGRAMA
Unidade de Origem Local tvel do Total

Curso 1974 1975 1976 1977 1978

Pais MSc 288 161 224 52 74 799

Pais PhD 17 8 6 3 2 36

EMBRAPA Exterior MSc 30 63 45 20 12 170
Exterior PhD 20 28 19 16 26 109

SUB-TOTAL...... 355 260 294 91 114 1114

Pais MSc 8 16 44 32 71 171

Outras Pais PhD - 1 1 - 3 5
Instituigoes Exterior MSc 3 8 10 19 10 50
Exterior PhD 7 8 12 25 11 63

SUB-TOTAL...... 18 33 67 76 g5 289

Pais MSc - 5 12 8 8 33

. Pais PhD - - - - - -
B°1?;Z;a 3?HEEEE§PA Exterior MSc - 1 2 2 - 5
Exterior PhD - - - 1 - 1

SUB-TOTAL...... - 6 14 11 8 39

TOTAL 373 299 375 178 217 1442

FONTE: EMBRAPA/DRH, dezembro de 1978.

Mestrado
Doutorado

MSc
PhD

ik

99
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PERIODO: 1974/1978
Unigade L 1 Nivel do Interromperam* Concluiram o Em  Treinamento Total de
e oca ] ] Fm elabora-|Em treinamento Benefici
Oricem Curso o treinamento Treinamento gao de tese|nos Centros de : =
& a Unidade. |pg<_Graduacio ados
Pais MSc 116 511 64 108 799
Pais PhD 10 1S 5 6 36
EMBRAPA Exterior MSc 9 125 - 36 170
Exterior PhD 5 29 8 67 109
SUB-TOTAL.....c... 140 680 77 217 1114
Pais Msc 18 31 27 95 171
Outras_ Pais PhD - 1 1 3 5
Instituigoes Exterior MSc 2 11 6 31 50
Exterior PhD 3 7 2 51 63
SUB-TOTAL......... 23 50 36 180 289
Pais MSc 13 1 6 13 33
Bolsista da Pais PhD - = - - -
EMBRAPA Exterior MSc 1 2 - 2 5
Exterior PhD - - - 1 1
SUB-TOTAL......... 14 3 6 16 39
TOTAL 177 733 119 413 1442

FONTE: EMBRAPA/DRH,

dezembro de 1978

OBSERVAGAO: * Inclui técnicos que optaram pelo M.A., técnicos desligados do curso por insuficiéncia aca-

deémica, trancamento de matricula, cancelamento de bolsa-de-estudo e técnicos desligados do
Orgao de origem.

L9
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QUADRO N* t[ - TAXA DE "TURN-OVER" POR GRUPO OCUPACIONAL - EMBRAPA
PERIODO: 1975 - 1978
ANDO 1975 1976 1977 1978
GRUPO OCUPACIONAL N® EMPR.| DESLIGADOS| TAXA DE | N° EMPR.] DESLIGADOS | TAXA DE | N° EMPR. |DESLIGADOS | TAXA DE | N® EMPR. | DESLIGADOS | TAXA DE
: OCUPALIONAL 1 mM 31/12| NO PERTODO] "TURN-OVER''| EM 31/12| NO PERIODO |"TURN-OVER'|{ EM 31/12 |NO PERIODO | "TURN-OVER'| 31/12 NO PERTODO | '"TURN-OVER"
TECNICO CIENTIFICO 872 042 4,82 1037 085 8,19 1328 065 4,90 1311 095 7,25
APOIC A PESQUISA 2125 133 6,26 2356 354 15,02 1709 200 11,71 1696 273 16,10
ADMINISTRAGAOQ GERAL 993 111 11,18 1416 221 15,60 2666 277 10,39 2678 397 14,83
MEDIA ANUAL 399¢ 286 | 7,17 4809 660 13,72 l 5703 542 9,50 5685 765 13,46
| i

FONTE : DEPARTAMENTO DE RECURSOS HUMANOS - EMBRAPA, 1979.

FORMULA CONSIDERADA:

T = 100.5
M

w

"

"

TAXA DE "TURN-OVER"
SOMA AFASTAMENTOS NO PERIODO
MEDIA DE EMPREGADOS A SERVICO NO PERTODO

T W W w %

39
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Deve-se registrar a politica estabelecida em fungao do Pla
no de Cargos e Salarios adotado na Empresa. O referido Plano veio
efetivar a carreira de pesquisador - ainda que medidas nesse sentido
ja tivessem sido anteriormente desenvolvidas pelo Centro de Pesqui-
sa do Cacau, orgao da CEPLAC, e Conselho Nacional de Pesquisa - CNPq-
e fixar os critérios para o recrutamento de pessoal, bem como os ni
veis salariais estabelecidos para os funciondrios da EMBRAPA, Sob
sua lideranca, a politica salarial e de capacitagdo de recursos hu-
manos esta sendo implantada nas Empresas Estaduais de Pesquisa, sem
divida uma grande conquista tendo em vista que, a nivel estadual, o
problema sempre foi mais cronico do que na esfera federal.

b) Recursos financeiros

Uma das caracteristicas da pesquisa agropecudria € o custo
elevado das tarefas que sao executadas na organizagdo encarregada de
gerar e adaptar tecnologia para o setor agricola.

No caso brasileiro, onde os recursos financeiros destina-
dos ao Ministério da Agricultura ainda ndo foram suficientes para a
tender os servigos plUblicos voltados para o setor agricola (EMBRAPA
1979), a pesquisa agropecuaria enfrentou ao longo de sua vida alguns
problemas institucionais, ocasionados mais por entraves burocrati -
cos, do que propriamente por falta de alocagdo de recursos no seu or
camento. Tal assertiva ndo tem inicialmente a concordancia de cer
tos dirigentes e pesquisadores, em cuja opiniao os recursos destina
dos para a pesquisa agropecudria federal sempre foram escassos. So
mente em 1972 (Ministério da Agricultura, 1973) por iniciativa dire
ta do entao Diretor Geral do DNPEA, foi que se procedeu a um levan-
tamento dos recursos destinados as atividades de pesquisa agropecua
ria no ambito do Ministério da Agricultura.

Os dados revelaram que, em 1972, existia: a disposigdo do
DNPEA a importancia de Cr$ 111.500.000,00 provenientes de diversas
fontes. Para 1973, o orgamento do DNPEA era de Cr$ 163.800.000,00-
um acréscimo de quase 50% em relacdo aos recursos de 1972 - embora
nao tenha sido considerado o respectivo indice inflacionirio.
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Ainda que nao se tenha o propdsito de examinar

com detalhes os critérios estabelecidos para a alocagdao de recursos
no orcamento do O0rgao especializado do Ministério da Agricultura,as
informagoes colhidas de ex-dirigentes da pesquisa apontam que a alo
cagdo de recursos, durante um longo periodo, beneficiou mais as ati
vidades caracterizadas como investimentos (de modo particular cons-
trugoes) nos Institutos Regionais, em detrimento da execugao pro -
priamente dita dos projetos de pesquisa.

Para melhor caracterizar o problema, menciona-se que em
razdo de disfungdes no orgamento da pesquisa agropecuaria em deter-
minadas épocas, verificou-se a utilizagdo de substanciais parcelas
de recursos em alguns Institutos Regionais, visando a construgso de
imoveis, a compra de veiculos, a aquisigdo de equipamento moderno, en
tre outros. Entretanto, os recursos financeiros para contratagao de pes-
soal técnico qualificado e pessoal de apoio e administrativo, bem
como para a execucdo de servigos inadiaveis, continuavam sendo es -
cassos, apesar dos esforgos dispendidos pelos dirigentes, nas dife-
rentes fase da vida organizacional da instituigao federal.

Com base nas manifestagdes de ex-dirigentes da pesquisa a
gropecuaria federal foi possivel também identificar uma inadequacgdo
temporal no tocante as liberag¢Ges de recursos financeiros. Consta-
tava-se com freqlléncia que as liberagdes concentravam-se no final do
exercicio financeiro, forgando algumas vezes os diretores dos Insti
tutos a realizarem compras exageradas e desnecessarias com o objeti
vo de evitar a perda ou devolucdo de recursos, pratica que se gene-
ralizou, com mais evidéncia, na administracdo publica em épocas pas
sadas.

Embora sem correr o risco de perda ou devolugao dos recur
sos, a EMBRAPA vem enfrentando algumas dificuldades especialmente no
que concerne ao fluxo de caixa (12) em razdao da inadequagao tem
poral e quantitativa nas liberagoes de recursos, particularmente da
queles oriundos dos ''Programas Especiais" (13), destacando-se o PO

(12) Para melhores esclarecimentos ver os Relatorios de Atividades
da EMBRAPA nos exercicios de 1976, 1977 e 1978.

(13) BRASIL. II Plano Nacional de Desenvolvimento (1975—1979}.Brasi
lia, 1974,
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LONORDESTE, POLAMAZONIA, PRODENOR, POLOCENTRO, PRODEGRAN, PERGEB e

PRODEPAN.
Gastal (1977) ao analisar alguns entraves que vem difi -

cultando o funcionamento da EMBRAPA como coordenadora do Sistema
Nacional de Pesquisa Agropecuaria identifica,de modo particular, os
problemas que estao relacionados com:

- insuficieéncia de recursos financeiros para a operagao e

execugao de programas de pesquisa;

- irregularidade no fluxo de ingressos de tais recursos |,
motivando o adiamento ou até a suspensdo de tais progra
mas;

- multiplicidade de fontes de recursos (43 em 1977), su -
jeitas as mais diversas modalidades de prestagdes de con
tas especificas, o que tem levado a criacdo de contro -
les excessivamente onerosos.

A partir de 1974, quando a EMBRAPA assumiu efetivamente a
missao de o6rgao executor e coordenador da pesquisa agropecua-
ria no Pals, verificou-se uma elevacao no montante dos recursos alo
cados a Empresa ( ver Quadro n® 5). Os dados merecem consideracdes
gerais tendo em vista a propalada autonomia administrativa e finan-
ceira de que uma empresa publica deve dispor(l4).Constata-se que du
rante o periodo analisado, o item Receitas Proprias no orcamento da
EMBRAPA participa sempre com um percentual reduzido Eemmédia 3,44%).
Percebe-se tambem. que a elevada percentagem média do item Receitas
Proveniente do Governo Federal (56,84%)reduz a autonomia financeira
da Empresa, além de gerar uma incerteza quanto a regularidade no
fluxo de caixa. Ainda merece destaque no citado Quadro o item Em-
préestimo (21,93%) que vem sendo constantemente utilizado como meio
para cobrir compromissos relacionados a expansdo da EMBRAPA. A mul
tiplicidade de fontes de Receitas para compor o orgamento da Empre-
sa esta criando sérios problemas administrativos. Existiam em
1978, aproximadamente, 70 fontes de recursos,tornado extremamente
complexa as prestagoes de contas, bem como as necessidades de elabo
rar-se relatorio especifico para cada agente financiador.

(14) Ver entre outros autores, CARVALHO, Getilio. A Empresa piblica :

uma analise administrativa. Revista de Administracao Munici-
Pa .Ria, IBAM, 1973. s
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QUADRO & ~ Orcamento da EMBRAPA
Periodo 1974/1978

Em Cr$ 1.000,00 de 1978%

- Modia
ESPECTFICAGAO 1974 % 1975 % 1976 % 1977 A 1978 7 1974 /1978
Z

RECELITAS PROPRIAS |  33.799,38 | 5,92 31.592,36| 2,75 27.709,01| 1,36 69.336,57 { 3,35/ 80.000,00 3,85| 3,464
PECELTAS PROVENI-
CNIES DO GOVERNO
FEDEPAL 284.047,39 | 49,76 | 506.415,98 | 44,06) 981.272,54| 48,14 | 1.479.440,31 | 71,46|1.471.145,00 | 70,77 | 56,84
RILCETTAS DE  CONVE
N10S | 125.324,59 | 21,95} 133.248,70| 11,59 281.581,56| 13,81 | 198.452,76 | 9,59| 160.100,00 7,70 | 12,92
ENPRESTIMO 122.676,37 | 21,49 | 405.459,40| 35,29| 561.044,35| 27,52| 158.949,93| 7,67| 367.600,00 | 17,68| 21,93
OU'TRAS RECEITAS 4.991,94 { 0,88 72.556,01| 6,31 186.983,76{ 9,17 | 164.210,42{ 7,93 — — 6,07
TOTAL GERAL 570.835,67 100,00 | 1.149.272,45 | 100,00 2.038.591,22{100,00 | 2.070.389,97 | 100,00|2.078.845,00 | 100,00 | 100,00

FONTE: EMBKAPA/DPE

* Corrigido pelo Indice de Pregcos, Coluna 2 da Conjuntura Economica da FGV



- W .- w W

73

A multiplicidade de fontes pode evidenciar uma maior capa
cidade dos dirigentes da Empresa no sentido de buscar novas fontes
de recursos além das tradicionais, fato que € considerado positivo.
Por outro lado, tal multiplicidade de fontes eleva consideravelmen-
te os custos operacionais além de dificultar a regularidade do flu-
xo de caixa. No presente caso da EMBRAPA este fato vem ocorrendo
de modo acentuado com os Programas Especiais - POLONORDESTE, POLOA-
MAZONIA, POLOCENTRO e outros,

c) Informagao técnico-cientifica

Apesar de certas limitacOes administrativas, este recur-
so recebeu, de forma constante, um tratamento relativamente adequa-

do por parte dos dirigentes da pesquisa agropecuaria federal.

A partir de 1962 comegou a ser intensificada a acido visan
do dotar, de modo especial, as sedes dos institutos regionais de bi
bliotecas especializadas. Alguns Orgdos regionais da pesquisa pas-
saram a oferecer aos pesquisadores os beneficios desse apoio logis-
tico. Como destaque, menciona-se o caso do entao Instituto Agrono
mico do Sul - IAS, que passou a desenvolver de forma sistematica a

area de informagdo técnica e cientifica.

Visando intensificar essa atividade, os diretores do or
gao de pesquisa reforcaram as recomendagoes emanadas das Reunices A
nuais de Diretores, no sentido da institucionalizacao desse recurso
em beneficio direto dos pesquisadores nacionais.

Com a criagao da EMBRAPA, o recurso informagao técnica e
cientifica ganhou impulso através da implantacdo e operagao do Sis-
tema de Informacdao Técnico Cientifica - SITCE, cuja coordenacio é
feita pelo Departamento de Informacao e Documentagao - DID. Tal sis
tema permite maior intercambio nacional e internacional entre 0s
pesquisadores e as instituigcoes de pesquisa, colocando ao alcance

dos mesmos as mais recentes informagbes cientificas.



d) Facilidades fisicas

Para o desempenho de suas atividades, a pesquisa agrope -
cuaria no ambito do Ministério da Agricultura, de um modo geral, ndo
sofreu entraves com relacdo a esse recurso. Desde a época do CNEPA
- SNPA verificou-se uma expansdo no tocante as instalagOes e equipa

mentos de campo e laboratdrios.

Em determinadas unidades de pesquisa havia uma relativa o
ciosidade dos equipamentos e instalagOes, ocasionada pela estrutura
administrativa que permitia a individualidade para cada setor dos
institutos regionais ou estagoes experimentais. Em alguns casos e-
xistiam diversos laboratorios e equipamentos comuns, servindo a ca

da uma das areas especializadas do orgdo.

A EMBRAPA vem procurando minimizar o problema através de
uma melhor racionalizacdo das facilidades fisicas. Em certoscasos,
entretanto, suspeita-se que a expansao e a implantacao de determina
dos Centros Nacionais possam acarretar custos elevados em compara
¢ao a estrutura anterior. Esta era composta de institutos regio -
nais trabalhando com diversos produtos. Lsse assunto mereceria uma
analise mais aprofundada para confirmar tal afirmativa, caso nao fu

gisse ao objetivo desta mono¢rafia.

e) Assisténcia técnica

Esta categoria de recursos foi relativamente marcante pa
ra a pesquisa agropecuaria do Ministério da Agricultura. Desde lon
ga data, o orgdo contou com o apoio de organismos nacionais e inter
ﬂacionais, que prestaram relevantes servicos de carater técnico- ci
entifico. Através desse recurso foi possivel obter-se, em alguns
aspectos, a transferéncia de novos conhecimentos, os quais, devida-
mente adaptados as condigdes do Pais, tém-se revelado da mais alta

valia para o processo de modernizacgao da agricultura.

A EMBRAPA vem desenvolvendo acgdes no sentido de ampliar e
consolidar as oportunidades oferecidas pelos orgios especlalizados

i
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que possam efetivamente prestar assisténcia técnica ao Sistema Na -
cional de Pesquisa. De modo especial, a Empresa tem consolidado os
ééforéos an;crloréé, ampliando o intercimbio com instituicoes nacio
nais e internacionais especializadas no .setor. Esta agao vem bene
ficiando tanto a EMBRAPA como as Empresas Estaduais.

4.6 Estrutura interna

No caso especifico da pesquisa e experimentagdo agropecud
rias, verificou-se que durante as diferentes fases da sua vida orga
nizacional existiu uma acentuada preocupagao com 0S aspectos inter-
nos da instituigdo. Dava-se enfase aos mecanismos que possibilitas
sem maior eficiéncia do orgao. Selznick (1972) chama atengao para
o fato de que "o culto da eficiéncia na teoria administrativa € um
meio moderno de superenfatizar os meios de negligenciar os fins' p.166

De modo geral, antes do advento da EMBRAPA, constatou - se
que as reformulacoes processadas na estrutura da organizacao fede -
ral responsavel pela execugao das atividades de pesquisa niao propor
cionaram condigoes para que se efetivassem mudangas substanciais, vi
sando, de modo especial, a dinamica e flexibilidade da estrutura ad

ministrativa da instituigao.

Em determinados momentos, de modo particular, da época do
CNEPA - SNPA, existiu uma centralizagdao no tocante a programacdo e
execucdo das atividades de pesquisa. Os orgaos centrais exerciamum
poder bastante rigoroso junto aos institutos regionais, estacoes ex
perimentais, que na época compunham a rede de pesquisa agropecuaria
federal. De forma sucinta, identificou-se tal poder centralizador a
través de decisGes basicas sobre a distribuigao de recursos, pro -
priedades, procedimentos operativos e execugao de trabalhos de pes-
quisa propriamente dita. Entretanto, tal situagao nao era caracte-
ristica apenas do Orgdo de pesquisa, e sim um reflexo de diferentes
épocas, caracteristicas do desempenho da gestdo plblica brasi -
leira.

Com a criagao da EMBRAPA surgiram condig¢des que viriamdar

maior efetividade & pesquisa agropecuaria federal. Apesar de dis-
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por de uma flexibilidade relativa inerente a figura juridica, cons-
tata - se que na EMBRAPA as decisoes centrais ainda ndo sao tomadas
com a rapidez necessaria. Ainda que a existéncia da EMBRAPA seja de
apenas seis anos, nota-se com certa evidéncia a urgente necessidade
de serem reformulados certos procedimentos, de modo especial aque -
les que refletem uma centralizacdo exagerada.Ha necessidade de ser
concedida autonomia na tomada de decisbes basicas,tais como: procedimen
tos operativos, selecao, contratacao e promocao de pessoal, aloca-
cao de recursos, fixacao de prioridades, assinatura de contratos ,
convenios, entre outros. Entretanto tal procedimento deve serconcre
tizado de modo especial para determinados Orgaos - Centros Nacionais
e Unidades Estaduais -..cujo desempenho técnico-administrativo ja a
presentam resultados positivos no contexto da Empresa.

4.7 Conexoes com O meio

Sem divida as conexdes com o meio caracterizam uma das
grandes debilidades da pesquisa agropecuaria no passado. O 0Orgao
responsavel pela condugao da pesquisa no ambito do Ministério da A
gricultura nao conseguiu superar uma acentuada indiferenga do meio
externo com relacdo a sorte e ao desenvolvimento da investigagio a

gricola no Brasil.

Essa deficiéncia nas conexoes com o meio se acentuava em
fungdo das proprias caracteristicas do pesquisador, com uma relati-
va tendéncia a se isolar, mantendo pouco intercambio com o meio. A
pesar de que alguns dirigentes desenvolveram esforgos no sentido de
estimular um maior relacionamento interinstitucional, geralmente fo
ram esforgos esparsos restringidos a alta clpula, sem correspondén-

cia e simultaneidade nos varios niveis operacionais.

Sendo a pesquisa agropecuaria uma atividade financiada qua
se sempre com recursos publicos, & fundamental que o produto gerado
pela instituigado cientifica atenda basicamente as necessidades iden
tificadas pela comunidade do setor agricola. A falta de intercam -
bio da instituicao com o meio externo dificulta a expansao e sobre-

vivéncia daquela, na medida em que traz limitacdes a sua capacidade
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de obter recursos e apoio politico, fatores indispensaveis a conti-

nuidade daacao da organizagao.

Se a tecnologia gerada ou adaptada em decorrencia da ati
vidade da EMBRAPA ainda nao foi satisfatoria, deve-se a modéstia
que caracterizou alguns mecanismos até agora utilizados. E fato re
conhecido que a deficiéncia nao & resultado exclusivamente da quali
dade da pesquisa e sim decorrente de problemas de relacionamento en
tre instituigOes que nao tém sido capazes de superar certos  tipos
de resistéencia, retardando, dessa forma, um aproveitamento efetivo
dos resultados conseguidos. Uma vez que o e€xito da instituicao de
pesquisa agropecudria esta condicionado a fatores fora do seu con
trole, a projecdo de sua imagem fica na dependencia do reconhecimen

to que lhe confere o meio externo.

Justamente pela debilidade das conexoes habilitadoras,
foi-se deteriorando a imagem dos Orgdos de pesquisa, levando a ocor
rencia, cada vez mais freqlente, de mudancas organizacionais, sem
que as mesmas surtissem os efeitos desejados. Conseqliéencia tambeém
direta da falta de conexoes habilitadoras mais sdlidas foram os pro
blemas de recursos, com uma redugao progressiva do orgamento em va
lor real, falta de renovagao dos quadros de pessoal, falta de meios

para agressivo programa de desenvolvimento de recursos humanos e
uma evasdao acentuada do pessoal técnico.

Ainda relacionado com essa situacdo pode-se considerar o
tratamento dado as conexoOes funcionais e conexodoes normativas, no que
se refere a falta de um relacionamento mais estreito com os centros
decisorios dos recursos para a pesquisa e a uma acentuada falta de
compreensao com relagao ao papel, a importancia e ao potencial da
mesma no processo de desenvolvimento agricola no pais. O relaciona
mento com as universidades foi muito superficial.

Por certo, a maior deficiencia dessas conexodes se faz
sentir com a Extensao Rural, que em épocas passadas foi desempenha-
da pela Associacdao Brasileira de Crédito e Assisténcia Rural - ABCAR
e suas filiadas, e atualmente pela Empresa Brasileira de Assisten
cia Tecnica e Extensao Rural - EMBRATER.
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Com raras excegoes caracterizadas como agoes pessoais e
isoladas de extensionistas e pesquisadores, a efetividade do entrosa
mento entre esses orgaos ainda deixa a desejar, apesar de propOsitos
dos dirigentes das duas instituigoes na busca da identificacgao de
programas e doutrinas que levam a objetivos comuns.

A articulagao com os produtores rurais foi modesta, tanto
pela tendéncia ao isolamento, ja referido, do pesquisador, como pela
disseminagao ampla da imagem de que o extensionista era a ponte en
tre o pesquisador e o agricultor, servindo, portanto, como uma bar -
reira ao contato direto da pesquisa com a realidade agricola. Este
débil relacionamento com os produtores rurais, e de forma ainda mais
evidente com a populacao em geral, que em Ultima instancia, como con
sumidores de produtos agricolas, se constituem na clientela alvo do
objetivo final da pesquisa, parece ilustrar de forma marcante a falta

absoluta de fortalecimento das conexoes difusas.

A alteracao do quadro acima descrito tem sido tentada a-
traves de diversas iniciativas. Entre estas destacam-se os esforg¢os
dos dirigentes e pesquisadores cujos resultados num futuro proximo
poderdo beneficiar mais ao setor agricola. Como exemplo, menciona -
se o fato de que atualmente a EMBRAPA, EMBRATER e produtores rurais
tem desenvolvido acoes concretas visando a um maior entrosamento de
suas atividades, bem como a um melhor conhecimento da realidade ru
ral. Essa sistematica objetiva a formulagao de "Sistemas de Produ -
cao'", cuja viabilidade de €xito estaria assegurada pela participagao
direta em reunioes do pesquisador eextensionista e o agricultor. Nes
sa ocasiao, todos os participantes opinam sobre as tecnologias mais
adequadas a cada atividade agricola. Outro fator de mudanga e inova
c¢do no sentido de fortalecer as conexoes da organizagao da pesquisa
agropecuaria com o ambiente foi a criagao das Empresas Estaduais de
Pesquisa Agropecuaria e dos Programas Integrados, ambos sob a lide -
ranga da EMBRAPA.

4.8 Relacdes interpessoais

Tanto em conseqllencia das deficiencias relacionadas com o
manejo das variaveis institucionais como, principalmente, pela debi-
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lidade das . conexOes com o meio, nao vinham ocorrendo na pesquisa
agropecuaria brasileira condigOes que permitissem o controle opera-
cional das transagoes ou relagdes interpessoais referidas por Esman
e Blaise (1966). A influencia do meio ambiente sobre as variaveis
institucionais, bem como a influencia dos oOrgaos de pesquisa do Mi-
nistério da Agricultura sobre as conexoes com o meio, tém ocorrido
de forma desordenada, quase sempre espontanea, sem que as chefias pu

dessem exercer controle sobre as mesmas.

O relacionamento interpessoal ainda €&, predominantemente,
de carater protocolar. Talvez o exemplo mais significativo dessasi
tuagao seja o ja comentado relacionamento entre dirigentes das ins-
tituigoes federais de pesquisa agropecuaria e de extensao rural. O
bom relacionamento entre os mesmos nao se reflete em um maior entro
samento das agoes respectivas, visto que cada uma das empresas atua
mais na defesa de seu desempenho e status proprios, embora ambas
tenham uma estreita relagao de complementariedade funcional.
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5 CONCLUSOES

Assim como a administragdo plblica federal tem experimen
tado uma gama consideravel de reformas, a area cientifica e tecnold
gica subordinada ao Ministério da Agricultura também apresentou, em
bora com menor intensidade, mudancas estruturais visando adaptar a
organizagdo de pesquisa agropecuaria a realidade do setor agricola.

Neste estudo procurou-se abordar a evolucao administrati
va da pesquisa agropecuaria no ambito do Ministério da Agricultura,
nao limitada as mudancas de siglase reformulacoes de organogramas.

Apesar das limitagoes dos dados, procurou-se mostrar que,
mais do que a mera sobreviveéncia institucional, parece ter havido ex
pansao e crescimento das atividades de pesquisa.

0 modelo de analise seguido procurou langar as bases de um
estudo posterior de desenvolvimento institucional, que deixou de ser
possivel neste momento devido ao fato de que a avaliagdao de um es
forco de geracao e / ou adaptagao de tecnologias agropecuarias e a sua
plena utilizacdo € um processo de lenta maturacgao ebdependente de u
ma complexidade de fatores externos.

As conclusoes que o presente estudo permite fazer sao 1i
mitadas, mas espera-se que sirvam de contribuigao no sentido de es-
timular novos esforgos de pesquisa, a partir de limitagoes identifi
cadas no presente trabalho.

No que se refere a necessidade de aprofundamento, desta-
cam-se especialmente o caso das conexoes com o meio ea avaliagado
dos programas de pds-graduagdo e capacitagdao continua que vém sendo
desenvolvidos pela EMBRAPA.

81
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Com relacdo &s conexoes com o meio, devido as caracteris-
ticas dos dados disponiveis, ndo foi possivel aprofundar a analise
e desenvolver melhor detalhamento das conexoes com outras organiza-
cO0es ou grupos.

Referente ao programa de treinamento estabelecido pela EM
BRAPA, julga-se que uma analise mais detalhada podera proporcionar-e
lementos que permitam uma avaliagao no que se refere aos aspectos
qualitativos da acao realizada, uma vez que nesta monografia fez-se
uma verificacgao apenas em termos quantitativos.

Ainda merece ressalva a possivel restrigdo que possa ser
feita ao Modelo Institucional da EMBRAPA, de modo especial no que se
refere a adequagao de unidades operacionais de ambito nacional,"Cen
tros Nacionais de Produtos', levando-se em consideragao a dimensao
territorial do Brasil. Ainda que se considere o pouco tempd trans-
corrido de operacoes dos referidos Centros, julga-se interessante um

exame mais acurado do assunto.

E necessario lembrar que, embora criada em 1972, a EMBRA-
PA ainda continua aperfeigoando a implantacao efetiva de seu Mode
lo Institucional. As mudangas vem se processando por etapas (con -
cepcdo globalistica e execucao gradualista), aproveitando, embora
com algumas dificuldades, aquela flexibilidade relativa que a lei lhe
faculta na busca de introduzir adequagOes necessarias a obtengdo de melhor de
sempenho organizacional.

Apesar das restrigOes antes ressaltadas, a analise permi-
tiu a obtengao das conclusoOes que a seguir sao registradas.

Verificou-se que a lideranga na pesquisa agropecuaria nao
se tem caracterizado como um processo marcante e exercido coletiva-
mente. Nas diversas fases pelas quais passou a pesquisa, € evidente
a presenca de algumas personalidades centrais dominantes, porém, na
maior parte das vezes, de curta duragéoi Situagao esta decorrente
muito mais da falta de meios e flexibilidade para contar com recur
sos humanos capacitados, do que da ambig¢do ou mentalidade dominante
nas pessoas que dirigiram a pesquisa agropecuaria brasileira. A
EMBRAPA ainda ndo dispde de lideres em numero suficiente para a con
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dugao e administragao da pesquisa. Talvez essa situacao seja decor
rente da parcela consideravel de pesquisadores jovens ainda sem ex
periéncia na atividade cientifica e que atuam na organizacio.

A inexisténcia de diretrizes claramente explicitas, conso
lidando uma doutrina institucional, tem sido uma constante nas di
versas fases da pesquisa agropecuaria brasileira. Mesmo com a cria
gcao da EMBRAPA, e apesar de que no sistema de planejamento adotado
foi previsto o Plano Indicativo como um instrumento doutrinario ba
sico, o mesmo nao foi claramente explicitado pela Diretoria Executi
va e consolidado como documento basico de referencia.

No que se refere a variavel Programa, sempre esteve pre -
sente a preocupagao com a mesma nas diversas fases da pesquisa agro
pecuériébrasileira. Com a EMBRAPA & que se estabeleceu o Planejamen-
to como um sistema rotineiro das diversas etapas e fungdes vincula
das ao processo de programagao, dentro de um enfoque que permite o
envolvimento de todos os pesquisadores pertencentes ao Sistema Na -
cional de Pesquisa Agropecuaria.

A variavel recursos tem sido, sem diGvida, a mais problema
tica na evolugao da pesquisa agropecuaria no Brasil. Afora alguns
momentos de excepcionalidade, sO com o advento da EMBRAPA € que o0s
recursos humanos da pesquisa agricola passaram a ter um tratamento
compativel com as suas caracteristicas e o papel fundamental que de
sempenha o pesquisador, como principal insumo na obtencao dos novos
conhecimentos necessarios ao desenvolvimento agropecuario. Realmen
te,com a EMBRAPA € que se estabeleceu e foi operacionalizado todo um
sistema de desenvolvimento de recursos humanos para a pesquisa, que
aborda simultaneamente todos os componentes envolvidos, tais como
treinamento, salarios, promog¢bes, avaliagdo, estimulo, vantagens in
diretas.

Quanto aos recursos financeiros, apesar de que os montan
tes alocados foram suficientes para manter em funcionamento os diver
sos orgaos, em distintas épocas, nao permitirama ampliacgao e 0
lancamento de projetos e programas mais audaciosos em resposta ds no
vas demandas do desenvolvimento agropecuaric do Pais. Afora os mo-



84

mentos em que foram instalados os diversos orgdos e institutos de
pesquisa, as ampliagoes e o incremento e melhoria das facilidades fi
sicas nao eram faceis de ser conseguidas, tendendo portanto a conso
lidar uma situacao de estagnagao. Isto mudou com a criacao da EM -
BRAPA e a comnseqllente ocorréncia de uma fase de grandes investimen-
tos e melhoria das condigoes fisicas de trabalho para o pesquisador
agropecuario brasileiro.

A situagdo atual de recursos financeirose fisicos, em ter
mos quantitativos, € melhor do que a anterior, sem no entanto ter
ainda alcancado o nivel ideal, tendo em vista o volume, a diversida
de e complexidade dos problemas de producao a serem estudados. No
entanto, bem mais grave do que o problema de volume de recursos fi
nanceiros € a falta de fonte permanente dos recursos e a conseqllen-
te complexidade operacional dai decorrente.

Com relacdo a informacdo técnica e cientifica, assim como
a assisténcia técnica, apesar de se poder identificar esforgos rea-
lizados em outras épocas, também com a criagdo da EMBRAPA e com a
maior disponibilidade de recursos humanos e financeiros disponiveis
€ que se pode estabelecer programas factiveis de informacido e docu-
mentagdo técnica e cientifica e mobilizar a assisténcia técnica.

Especificamente com relagao a variavel estrutura interna,
observa-se que, de modo geral, as reformulacOes processadas no or -
gdo federal de pesquisa agropecuaria nao proporcionaram condigoes vi
sando a dinamica e flexibilidade da estrutura administrativa da or
ganizagao. Ainda que se constatem esforgos dos dirigentes, a cen -

tralizacao administrativa ainda perdura.

Quanto as conexoes com o meio, ja foi ressaltada a reduzi
da profundidade da analise realizada, o que, no entanto, nao impediu
a identificagao da debilidade das mesmas como um dos problemas cro
nicos da pesquisa agropecuaria. E verdade que, pelo menos em parte,
esta debilidade tem sido provocada por deficiéncias com relacdo as
varidveis institucionais ou internas e pelo proprio comportamento do
pesquisador que tendia ao isolamento. Justamente a fraqueza das co

nexoes deixou os o6rgdos de pesquisa muito vulneraveis quanto ao con



- %

-

85

ceito e o prestigio externo, o que, pelo menos em parte, explica a
freqliéncia das mudangas de siglas. No que se relaciona as conexdes,
bem como as relagOes interpessoais, a melhoria obtida com a criagao

da EMBRAPA comega a surtir os efeitos.

Nesse quadro, considera-se como o fato mais evidenteo es
forgo que a EMBRAPA vem desenvolvendo no sentido de implantar o Sis
tema Nacional de Pesquisa Agropecuaria, alicercado basicamente em
Empresas Estaduais e Programas Integrados de Pesquisa Agropecuaria.
Tal sistema envolve de forma coordenada a participagao dos organis-
mos estaduais das universidades e da iniciativa privada na programa

cdo e execugdo da pesquisa para o setor agricola do Pais,

A projecao da imagem da Empresa vem se consolidando pro -
gressivamente no meio ambiente, embora reconhega-se que as agoes nes

se sentido devam ser intensificadas.
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. CENTROS NACIONAIS DE PESQUISA POR PRODUTO

Centro Nacional de Pesquisa Trigo (CNPT)  Passo Fundo - RS
Centro Nacional de Pesquisa Arroz e Feijdo

(CNPAF) Goiania - GO
Centro Nac. Pesq. Gado de Leite (CNPGL)  Agua Limpa - MG
Centro Nac. Pesq. Gado de Corte (CNPGC) Campo Grande - MT

Centro Nac. Pesq. Seringueira (CNPS) Manaus - AM .
Centro Nac. Pesq. Milho e Sorgo (CNPMS)  Sete Lagoas - MG : RS
Centro Nac. Pesq. Algod3o (CNPA) Campina Grande - PB R A
Centro Nac. Pesq. Soja (CNPS) Londrina - PR Y4 U
Centro Nac. Pesq. Mandioca Fruticuitura

(CNPMF) Cruz das Almas - BA +
Centro Nac. Pesq. Caprinos (CNPC) Sobral - CE
Centro Nac. Pesq. Sufnos (CNPS) Concérdia - SC

+ CENTROS DE PESQUISA AGROPECUARIA DE RECURSOS
Centros de Pesquisa Agropecudria de Recursos

Centro Pesq. Agrop. Cerrados (CPAC) D.F.
Centro Pesq. Agrop. Semi-Arido (CPASA) Petrolina - PE
_ . Juazeiro - BA
Centro Pesq. Agrop. Trépico Umido {CPATU)Belém - PA
Centro Nacional de Recursos Genéticos PROGRAM
(CENARGEN) Brasflia - DF ° INTEGGRAD%SS

Sédo Paulo
Rio Grande do Sul
Parana

A SERVICOS ESPECIAIS

Servigo Nac. Levantavnentt(n e ’ Rio de Janeiro-RJ
Conservagdo de Solos (SNLCS .
Servigo de ProducSo e Sementes Bisicas Distrito Federal

® UNIDADES DE AMBITO ESTADUAL OU TERRITORIAL {SPs8)
UEPAE de Corumbd Mato Grosso
UEPAE de Pelotas Rio Grande do Sul
UEPAE de Cascata Rio Grande do Sul .
UEPAE de Manaus Amazonas @ EMPRESAS ESTADUAIS
32:;2& z #ltan}lra ;?;3 { Empresa de Pesquisa Agropecudria de Minas Gerais (EPAMIG)
erezina | - Empresa Goiana de Pesquisa Agropecuaria (EMGOPA)
UEPAE de Serid6 Rio Grande do Norte ] ) A
Empresa Capixaba de Pesquisa Agropecudria (EMCAPA)
UEPAE de Lagoa Seca Parafba E . de P o A 4ria (EMPASC)
UEPAE de Penedo Alagoas mpresa Catarlner)se esqulsa‘ gropecuana 4 .
. = . Empresa de Pesquisa Agropecudria do Estado do Rio de Janeiro
UEPAE de Quissam3 Sgrglpe Sul (PESAGRO)
UEPAE de Bagé Rio Grande do Su Empresa de Pesquisa Agropecudria do Ceard (EPACE)
UEPAE de Dourados Mato Grosso ! ! ®
ani Empresa de Pesquisa Agropecudria de Pernambuco (IPA) .
UEPAT de Porto Velho Rondbnia ! ! ’ .o
UEPAE de Rio Branco Acre Empresa de Pesquisa Agropecudria da Bahia (EPABA) ‘
UEPAE de Sdo Carlos Sao Paulo Empresa Maranhense de Pesquisa Agropecudria (EMAPA) °
UEPAE de Bento Gongalves Rio Grande do Sul ®
UEPAE de Brasilia Distrito Federal

f ~
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EMPRES A

BRASILEIRA DE PESQUISA AGROPECUARIA — EMBRAPA
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M A
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ASSESSORIA
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NISTRATIVA .

ASSESSORIA
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DEPT? DE DIRE- DEPT® DE PRO- ) DEPT? DE PATRI- oEPTE DEPTY  DE OEPT? DE DEPT? DE sEPTE DE
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DE PLANEJMENTO . CHAlS. FINANCEIRO . TRAGAO GERAL. ClEnTiFiCcO TECNOLOGIA oocumentagio TITATIVOS . HUMANOS.
ICENTRO DE TECNOLD ENTRO NACIO - L [ — VIGO DE PRO- SERVICO NACIONAL
GIA AGRICOLA € NAL DE RECUR- CENTROS  Na- PRESENTACOES UNIDAOES ~ DE Ducl'o,l! SEMEN DE LEVANTAMENTO €
ALIMENTAR S0S GENETICOS. CIONAIS DE EXECUCAOQ DE TES BASICAS . CONSERY. OE 301D

PESQUISA

ESTADUALS

PESQUISA
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ANEXO ITI

RELACAO DE PESSOAS ENTREVISTADAS

Oswaldo Bastos de Menezes, Diretor Geral do Servigo Nacional
de Pesquisas Agronomicas - SNPA e do Departamento de Pesqui
sas e Experimentacdao Agropecuarias - DPEA. Periodo de ges
tao: 1961 a 1963.

Ady Raul da Silva, Diretor Geral do Departamento de Pesqui
sas e Experimentagdo Agropecuarias - DPEA. Periodo de ges
tao: 1963 a 1967.

Ayrton Zanon, Diretor Geral do Departamento de Pesquisas e
Experimentagdo Agropecuaria - DPEA e do Escritorio de Pesqui
sas e Experimentacdao - EPE. Periodo de gestao: 1967 a 1969.

Roulien Basaglia, Diretor Geral do Escritorio de Pesquisas
e Experimentacao - EPE. PerJodo de gestdao 1969 a 1970.

Roberto Meirelles de Miranda, Diretor Geral do Escritorio de
Pesquisas e Experimentagao - EPE, do Departamento Nacional de
Pesquisa Agropecuaria - DNPEA e Diretor da Empresa Brasilei
ra de Pesquisa Agropecuaria - EMBRAPA. Periodo de gestdo:
1970 a 1974.
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ANEXO. IV
REUNIOES DOS DIRETORES DA PESQUISA
AGROPECUARIA FEDERAL
012 Sete Lagoas - Minas Gerais - 1962 - SNPA
02% Cruz das Almas - Bahia - 1963 - DPEA
032 Belem - Para - 1964 - DPEA
042 Pelotas - Rio Grande do Sul - 1965 - DPEA
052 Guanabara - Guanabara - 1966 - DPEA
06> Sete Lagoas - Minas Gerais - 1967 - DPEA
072 Recife - Pernambuco - 1968 - EPE
082 Colombo - Parand - 1969 - EPE
092 Itaguai - Rio de Janeiro - 1970 - EPE
102 Campo Grande - Mato Grosso - 1971 - DNPEA
112 Brasilia - Distrito Federal - 1972 - DNPEA
12? Brasilia - Distrito Federal - 1973 - DNPEA/EMBRAPA
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