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RESUMO

Desde ha algum tempo existe uma forte e justificada percepgao de que os investimentos realizados
em ciéncia, tecnologia e inovagao atuam como alavanca para, em ultima instancia, o desenvolvimen-
to econdémico e social das populagées. No Brasil, essa percepgao nao é diferente, haja vista os posi-
cionamentos oficiais expressos na forma de leis que foram publicadas, principalmente na ultima
década, no sentido de incentivar a pesquisa cientifica e tecnoldgica em vérios ambientes. A respos-
ta dos agentes, no entanto, pode nao ocorrer na velocidade esperada. Tomando por base a Empresa
Brasileira de Pesquisa Agropecuaria (Embrapa), empresa publica dependente do orcamento federal e
de grande conceito em seu ramo de atuacao, a avaliacao que se deseja realizar relaciona-se a anali-
se da efetividade dos regulamentos oficiais para modificar o seu perfil de financiamento e ao exame
da dotacao orcamentaria como instrumento de estratégia alocativa. A empresa, também, assume um
discurso francamente preocupado com a prospeccao de parcerias que favorecam a entrada de recur-
sos, particularmente de fontes nao governamentais. Os fatos relacionados moldam a questao que se
quer avaliar, ou seja, se serviram as edigdes, na Ultima década, dos dispositivos legais com a finalida-
de de promover a inovagao, para tornar a atuacao da empresa mais sistémica e, portanto, para modi-
ficar o seu perfil de financiamento. Os resultados do estudo parecem mostrar na empresa a tendén-
cia a um comportamento incremental nas decisées orgamentarias e uma invariabilidade no seu perfil
de financiamento. Embora se trate de um estudo de caso, em que somente foram avaliadas variaveis
quantitativas, decorrendo dai as principais limitagoes, foi possivel formular um protétipo para expe-
rimentos mais abrangentes que podem ser feitos por outros estudos, como os de carater qualitativo.
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publico.
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ABSTRACT

For some time there is a strong and justified perception that investments in science, technology
and innovation act as a lever, ultimately, for economic and social development of the people. In
Brazil this perception is no different, given the official position expressed in the form of laws that
were published mainly in the last decade, in order to encourage scientific and technological resear-
ch in various environments. The response of agents, however, may not occur at the expected spe-
ed. Based on the Brazilian Agricultural Research Corporation, a public company dependent on the
federal budget and high concept in its field of operation, the assessment to be carried out related
to the analysis of the effectiveness of official regulations to modify its funding profile and analysis
of budget allocation as an instrument of strategy allocative. The company also assumes a speech
franRly worried about the prospect of partnerships that encourage the inflow of funds due to other
non-governmental sources. The facts related shape the issue to be evaluated, i.e., have used edi-
tions in the last decade, the legal provisions in order to promote innovation, to make the company
operates more systemic and therefore to modify their funding profile. Study results appear to show
the company’s tendency to behave in incremental budgeting decisions and invariability in its fun-
ding profile. Other hidden variables may

be interfering, maRking it difficult to assess the effectiveness of the legal environment. Although this
is a case study, where only quantitative variables were assessed, and resulting there from major
limitations, it was possible to conduct a more comprehensive prototype for experiments that can
be complemented by other studies, i.e., the qualitative.

Keywords: Public managerialism. State administrative reforms. Isomorphism.

1. Introducgao

Desde o inicio da década de 1980 a economia mundial vem atravessando um periodo de
grande desenvolvimento tecnolégico e aumento da concorréncia, de forma que a técnica e a
competicdo entre os paises elevaram abruptamente os investimentos em ciéncia, tecnologia
e inovacdo (C, T &I) (BRASIL, 2010).

No Brasil, igualmente, as politicas de C,T&I, que ocupavam ambito restrito em determina-
dos setores do governo e na academia, vém cada vez mais sendo apresentadas como parte
fundamental e complementar das outras politicas industrial e de comércio exterior. Nesse
contexto, os modelos de inovacdo e aprendizado percorreram uma trajetéria histérica que
partiu do pioneiro modelo linear de inovagao, apds a Segunda Guerra Mundial, o qual, re-
sumidamente, enxergava o processo como um fenémeno sequencial, sendo que, no caso, a

pesquisa basica levaria naturalmente ao processo de inovacao.

Na atualidade, comegou-se a disseminar a percepc¢ao quanto as limitagdes do modelo linear
e a ressaltar o carater sistémico dos processos de inovagdo. Nessa linha, ao longo da década
de 1990, com a exposicdo da economia nacional aos concorrentes externos, os formuladores

de politica foram estimulados a elaborar ages com o objetivo de incrementar a competiti-
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vidade na forma empresarial, estrutural e sistémica por meio de politicas de ampliacdo do
conteudo tecnolégico da economia brasileira (FERRAZ; KUPFER E HAGUENAUER, 1996).

Para ratificar os estimulos desempenhados pelo Governo Federal em dotar a legislagdo de
aparato mais adequado a participagdo privada, a partir de meados da década passada fo-
ram editados marcos regulatérios importantes. O primeiro foi a Lei n° 10.973/04 (BRASIL,
2004b), a chamada Lei da Inovagéo, a qual tinha por objetivo, entre outros, estimular que
as inovagdes concebidas nas universidades e nas instituicoes cientificas publicas pudessem
ser transformadas em tecnologias implementadas no setor produtivo e, ainda, estimular que
entidades publicas pudessem atuar num ambiente de cooperacdo nas etapas existentes do

processo de inovagdo e producao.

Outra lei publicada na sequéncia foi a Lei do Bem, Lei n° 11.196/2005 (BRASIL, 2005), con-
forme o previsto no artigo 28 da Lei da Inovacdo, que instituiu beneficios tributdrios, bus-
cando o mesmo objetivo de cooperacdo por meio do usufruto da concessao de incentivos

fiscais por parte das empresas privadas para a obtencdo de inovagao tecnoldgica.

A Lei Rouanet, Lei n° 11.487/2007 (BRASIL, 2007), veio complementar a Lei do Bem, com a

tentativa de aproximar as Instituicoes Cientificas e Tecnoldgicas (ICTs) das grandes empresas.

No contexto da implementacdo dessas estratégias para incentivar a atuacdo privada em um
sistema de desenvolvimento tecnolégico para o pais, a Empresa Brasileira de Pesquisa Agro-
pecudria (Embrapa), empresa publica de direito privado vinculada ao Ministério da Agricul-
tura, Pecudria e Abastecimento (Mapa), pode desempenhar um importante papel de inducao
para o alcance desse objetivo. Criada em 26 de abril de 1973, a Embrapa atua em quase todos
os Estados da Federagéo por intermédio de Unidades de Pesquisa e de Servicos e de Unidades
Administrativas. Em 2012, tinha um orcamento de R$ 2,10 bilhdes aprovados na Lei Orca-
mentdria Anual (LOA) (BRASIL, 2012a).

Trata-se de empresa estatal dependente de recursos financeiros do ente controlador, inclu-
idos no orcamento fiscal e da seguridade social do Governo Federal (BRASIL, 2000). Esta
submetida a estratégia politica tecnoldgica mais ampla do pais, a partir dos esforgos evi-
dentes do Governo Federal em favorecer um ambiente que permita uma abordagem mais
sistémica dos agentes para aumentar seus dispéndios em P&D e, ainda, de proporcionar a
empresa fontes alternativas de receitas. Além do reconhecido papel como ICT, a empresa
apresenta destacado carater social de atuacdo. Porém, o que se deseja aqui é o enfoque de
cardter econdmico e financeiro, partindo da motivagdo exposta pela propria empresa, em
varios documentos internos: Relatério de Gestao de 2003 (BRASIL, 2004a); IV Plano Diretor
2004-2007 (BRASIL, 2004c); e V Plano Diretor 2008-2023 (BRASIL, 2008).
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Nesses documentos, estdo expressas reiteradas intencdes da Embrapa acerca da necessidade
de buscar novas alternativas de financiamento junto a parceiros publicos e privados. Discur-
so que estd em consondncia com os aspectos facilitadores para esse objetivo, contidos nos
normativos legais citados anteriormente. As questdes que se depreendem ligam-se na andlise
da efetividade dos marcos legais para modificar seu perfil de financiamento e na andlise da
dotagdo orcamentdria publica como um instrumento de estratégia alocativa. Dessa forma,
este artigo apresenta um estudo das consignacdes orcamentdrias nas diversas agdoes da em-

presa, bem como as suas Demonstragdes Contdbeis, no periodo de 2004 até 2011.

A hipétese que se coloca nesse tltimo caso é que, baseando-se nos estudos desenvolvidos
por True, Jones e Baumgartner (2006), as alteragdoes orcamentdrias anuais tenham uma ten-
déncia a sofrer alteragdes apenas incrementais, com variagdes pontuais denotando alguma

ruptura em relacdo a esse padrao.

Sob outro angulo, de modo complementar, pretende-se avaliar seus demonstrativos conta-
beis para analisar a resposta da empresa ao ambiente propenso a formacao de parcerias que

possam favorecer outras fontes de captacdo de recursos.

A andlise ira recair sobre o perfil de financiamento da Embrapa de 2004 até 2011, quando
ocorreram as principais alteragdes na legislacdo e, também, por permitir o levantamento de
série historica das consignagdes orcamentarias nas suas diversas agdes, que foram criadas a
partir do Plano Plurianual 2004-2007.
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2. Metodologia

A abordagem desenvolvida aqui segue a linha de pesquisa de andlise e avaliacdo de politica
de C,T&I, desenvolvida por Dagnino (2007, 2010). Assim, busca-se uma integragdo entre a
abordagem sobre formulacgao de politica, em especial o institucionalismo e incrementalis-
mo, e a abordagem sobre desenvolvimento tecnoldgico, caracteristica da escola neoshum-

peteriana.

Na defini¢ao da unidade caso, optou-se pela Embrapa, tendo em vista ser instituicao publica
de ciéncia e tecnologia inserida, portanto, no contexto das politicas publicas da area tecno-
légica, as quais se mostraram na tltima década expostas a uma dindmica de mudangas com
a edicdo de marcos regulatérios importantes, como a Lei da Inovagdo e a Lei do Bem, entre
outras, que foram criadas no sentido mais amplo de condicionar um comportamento mais
sistémico dos agentes que participam do setor. E, ainda, por tratar-se de uma empresa publi-
ca dependente de recursos publicos consignados anualmente na Lei Or¢amentaria Anual, o

que, em tese, poderia permitir algum tipo de correlagéo.

Pode ser considerada uma pesquisa observacional, por se basear em observacoes sistema-
ticas da realidade, e quantitativa, por partir de um conjunto de representacdbes numeéricas,
buscando compreender a realidade. No acompanhamento orcamentdrio e contabil, a dimen-

sdo temporal serd longitudinal, pois sua observacao se estendera de 2004 até 2011.

A Embrapa é empresa puiblica dependente de recursos consignados no or¢amento fiscal e da
seguridade social. Esta, portanto, submetida aos critérios de reparticdo desses recursos de-
finidos por estratégias de prioridades estabelecidas pelo Governo Federal. Assim, diferentes

mecanismos podem interferir nesse processo até a definicao final da escolha a ser feita.

Outra observacio refere-se aos esforcos explicitos feitos pela administracdo publica no sen-
tido de estimular o fortalecimento dos sistemas de inovacédo através da criacdo e modifica-
¢do dos regulamentos que regem esse tema. Dessa forma, pretende-se, a partir das andlises
orcamentarias dos ultimos oito anos (2004/2011), e de modo complementar, em conjunto
com as andlises das Demonstracoes Contédbeis (Demonstrativo de Resultados e outros), res-
ponder se a Embrapa fixou seu posicionamento alinhado com as politicas definidas pelo

Governo Federal.

Conforme disposto no Relatério de Gestao da Embrapa, ano base 2010 (BRASIL, 2011), como
meio de alcangar os objetivos e metas institucionais, a empresa participa do Plano Plurianual
(PPA), gerenciando dois programas, e contribui com outras agdes em programas gerenciados

por outros 6rgaos. Para a coleta das informagdes, foram utilizados os dados obtidos da pa-
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gina eletronica do Ministério do Planejamento (BRASIL, 2012b), na qual constam as LOAs
aprovadas de 2004 até 2011.

As informacgoes contabeis de 2008 até 2011 estdo disponiveis no site da Embrapa, no link
“Processos de Contas Anuais” (BRASIL, 2012c). As informagoes de 2004 até 2007 foram
obtidas por meio de solicitagdo ao Servigo de Informacéo ao Cidaddo da Embrapa (BRASIL,

2012d), que as enviou por e-mail.

Para averiguar a possibilidade de ser identificado um comportamento padrao na politica de
orcamentacdo da Embrapa, foi tentada a realizacdo da experiéncia relatada por True, Jones
e Baumgartner (2006), adaptada ao formato em que sdo executadas as agdes do Governo
Federal brasileiro. Conforme os autores, a Teoria do Equilibrio Pontuado procura explicar
uma observacao simples: a de que o processo politico é constantemente dirigido por uma
légica de estabilidade e de incrementalismos; no entanto, ocasionalmente tanto essa estabi-

lidade como os incrementalimos podem sofrer rupturas, distanciando-se daquela tendéncia.

Para a execugdo do experimento, foram feitas algumas consideragdes, a comecar pelo perio-
do de estudo, que tem inicio em 2004 e termina em 2011, englobando dois Planos Plurianuais
(PPA), o de 2004/2007 e o de 2008/2011. Outra consideragdo ocorreu na escolha das agoes
que entraram no estudo, ou seja, somente foram levantadas informagoes daquelas agoes que
contribuem finalisticamente com os objetivos da empresa. Dessa forma, foram excluidas as
acoes de carater administrativo, como aquelas relacionadas a sentencas judiciais; encargos de
financiamento; administracdo da unidade, entre outras, cujos valores ndo sdo dependentes

de escolha. Os valores utilizados foram aqueles aprovados na Lei Or¢amentdria Anual (LOA).

A estrutura do trabalho terd sequéncia na se¢do 2, com a demonstracdo de modelos tedricos
que norteiam decisoes, mais especificamente sobre os orcamentos publicos. A seguir, na
secdo 3, a abordagem serd complementada pelo enfoque voltado as politicas publicas no de-
senvolvimento da Ciéncia, Tecnologia e Inovagdo. A secdo 4 trara os resultados da coleta de
informacoes e sua organizacdo. A secdo 5 contera as analises dos resultados da se¢ao anterior

e, finalmente, a secédo 6, as conclusoes do estudo.
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3. A Definicao das Politicas Publicas e da Alocacao Orcamentaria

O tema decisdo, nas variadas dreas da ciéncia, vem alimentando debates sobre quais fato-
res interferem no processo de escolha realizado por individuos e organizagdes. Assim, mes-
mo partindo do pressuposto de serem os orcamentos instrumentos racionalmente ideali-
zados e utilizados de forma mecanicista, eles estdo sujeitos a outras varidveis. Nesta secdo,
serdo abordadas teorias e modelos que buscam entender como sao estipulados os critérios
para a definicdo da alocacdo orcamentdria publica, partindo do pressuposto inicial da es-
cassez de recursos, que devem, de alguma forma, ser repartidos entre os diversos setores da

atuagdo governamental.

3.1 Processos de Formulacao e Implementacao de Politicas Publicas
3.1.1 A Teoria Pura da Escolha Racional e a Racionalidade Limitada

Segundo March (2009), na teoria da escolha racional, em linhas gerais, os individuos tém o
conhecimento perfeito das alternativas de escolha e de suas consequéncias. Tais considera-
¢oOes poriam esse modelo em situacdo de incredulidade no modo como as decisoes realmente
ocorrem e, portanto, outros esfor¢os tém sido realizados no sentido de estabelecer premissas
mais condizentes com os comportamentos observados no mundo real. Dessa forma, como os
ambientes ndo proporcionam situacoes de certeza absoluta ou, ainda, de total controle sobre
suas variadas dimensoes, dessas imponderabilidades surgiram as maiores criticas ao modelo,
ensejando a Simon (1965) a formulagdo das bases da Teoria da Racionalidade Limitada, que
ird contrapor, defendendo a ideia de que os individuos intencionam agir racionalmente, po-

rém sofrem limitagdes de cardater cognitivo e informacional.

Para March (2009), as limitagdes estariam relacionadas a problemas de atencdo, pois o
tempo e a capacidade de atencdo sdo limitados; a problemas de meméria, devido a limitacao
da capacidade de armazenamento das informacdes pelos individuos e pelas organizagdes; a
problemas de compreenséo, relacionados a dificuldade em organizar, resumir e usar infor-
macodes para formar inferéncias; e a problemas de comunicacio, pela limitada capacidade
para comunicar e compartilhar informagdes mais complexas. Com esse conjunto de restri-
¢oOes, ndo é possivel aos decisores terem o comando sobre todas as alternativas de acdo. Como
também ndo tém a totalidade das informacdes possiveis para a resolucdo do problema, sdo
levados a implementar apenas as soluc¢des satisfatorias e aceitaveis em vez da solucdo 6tima.
Isso esta relacionado ao conceito de satisficiéncia, termo derivado por Simon — citado por
March (2009) — das palavras satisfazer e bastar, e que, por sua vez, estd conectado a ideia de

que uma pessoa ou uma organizacdo escolhe alternativas que sdo apenas boas o suficiente.
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3.1.2 A Teoria Institucional

North (1990) pontua a incerteza originada das dificuldades que os decisores enfrentam para
fazer uma determinada escolha diante de varias possibilidades. Isso faz com que nédo consi-
gam obter a melhor resolucdo, a 6tima. A partir dessa situacdo, ele estabelece o conceito de
custos de transacao. De forma simplificada, tais custos refletem as dificuldades dos tomado-
res de decisdo em obter o completo conhecimento sobre o objeto transacionado. Esses entra-
ves decorrem de problemas de assimetria informacional e de questdes ligadas a legitimidade

da transacdo.

O autor introduz, na sequéncia, o conceito de instituicdes, que surgem para atenuar as
dificuldades, reduzindo esses custos. North (1991) descreve que as institui¢oes ao longo da
histéria foram criadas como um meio para estruturar a interacdo humana no sentido de
reduzir as incertezas decorrentes das mudancas ambientais. Nesse contexto, desenvolvem
incrementalismos, conectando passado, presente e futuro, e conformam a direcdo das mu-

dangas econdmicas durante os momentos de crescimento, de estagnagdo ou de declinio.

Chega-se a um ponto importante para este trabalho. No caso, ao conceito de path dependen-
ce, também utilizado por North (1990) no desenvolvimento do seu arcabouco tedrico. Nessa
idealizacdo, as solu¢des subdtimas sdo mantidas no transcorrer do tempo, havendo apenas mu-
dancas incrementais, o que impoe elevados custos na adaptacdo dos atores, com uma tendén-

cia, portanto, para a constancia das instituicdes, mesmo que permanecam ineficientes.

A dependéncia da trajetéria (path dependence) pode ajudar a justificar situagcdes como aque-
las que se quer abordar neste estudo, relacionadas ao ambiente legal constituido e a alteragdes
subsequentes, como a imposicao de novas normas ou uma mudanga governamental. Desse
modo, em uma situagdo de mudanga de regras, segundo o exposto, pode ser que os impactos
esperados ndo sejam imediatos, talvez, por exemplo, devido a inércia institucional, resultado
da resisténcia dos agentes, conforme relatado. Em tese, para nosso caso, a situagdo confor-
mada pela ideia da dependéncia de trajetdria poderia ser adequada para justificar a eventual
resisténcia das organizagdes a uma adaptagdo aos marcos legais instituidos. Por outro lado,
também em tese, as organizagdes poderiam, diante das incertezas de uma or¢amentagao
suscetivel aos drgaos centrais de planejamento, optar por uma or¢amentagdo incremental
que conformaria uma situagdo de maior comodidade para os decisores, mantendo ao longo

do tempo uma posicao de certa estabilidade.

3.1.3 O Modelo de Orcamento Incremental

Davis, Dempster e Wildavsky (1966) concluem, ap6s pesquisa realizada sobre o processo
orcamentario americano entre os anos de 1947 e 1963, que o comportamento do orgamen-

to resulta de decisoes agregadas, que produzem um conjunto de regras simples traduzidas
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por um perfil linear e, ao mesmo tempo, relativamente estaveis. Conforme os autores, os
agentes que elaboram or¢camento em suas dreas tomam por base algumas referéncias para
o calculo orcamentario. Porém, de modo acentuado, o cilculo mais importante advém do
método incremental. Salientam que o or¢amento raramente é revisado por inteiro com a
finalidade de verificar os valores comparados de todos os programas para avaliar todas as
combinagdes possiveis. Ao invés disso, o orcamento de um ano é baseado no or¢camento do

ano anterior com estreito ajuste para cima ou para baixo.

Jones e Baumgartner (2005), citando os mesmos autores em outro artigo, diz que o compor-
tamento incremental sobre os orcamentos baseia-se nos modelos de decisdo caracteristicos
da Teoria da Racionalidade Limitada, em razdo das complexidades e incertezas do ambiente.
Nesse modelo, os resultados sdao governados por procedimentos padronizados, que sdo in-
crementais por natureza. Os decisores tendem a adotar o incrementalismo por trés razoes.
A primeira envolve a relativa facilidade de rever erros seguindo alteragcdes incrementais. A
segunda relaciona o desejo dos participantes de estabelecer expectativas estaveis dentro de
um ambiente complexo e incerto. A terceira estd relacionada a natureza conflitante de insti-

tuicdes que interagem na politica e pressionam os decisores na assun¢do de compromissos.

Dessa forma, sintetizando, os orcamentos tendem a seguir um comportamento previsivel,
pois sua consolidacdo se da a partir das unidades setoriais que estipulam suas necessidades
tomando por base os valores anteriores, adicionados ou subtraidos de uma variacdo que se-
gue um padrao estabelecido. Esse comportamento tende a provocar uma rigidez or¢camenta-

ria e tem reflexos na execucdo das politicas publicas.
3.1.4. O Equilibrio Pontuado

Na concepgao original, o modelo foi desenvolvido no sentido de compreender como funcio-
na a dindmica da formulacdo das politicas publicas governamentais, ou seja, por que, ap6s
longos periodos de estabilidade e incrementalismos, ocorrem grandes mudancas na agenda
governamental (TRUE; JONES E BAUMGARTNER, 2006).

Criado por Frank R. Baumgartner e Bryan D. Jones em 1993, o modelo do equilibrio pontuado
indica que o processo de mudanga decorre da combinagéo de forgas exdgenas e enddgenas, ou
seja, alguns temas ficam nos subsistemas constituidos por especialistas e outros fazem parte
do macrossistema, ou da macropolitica, os quais, dentro do contexto institucional, podem
favorecer a predominéncia de um em detrimento do outro. Os subsistemas, nessa concepc¢ao,
tém a caracteristica de mudancas graduais e incrementais, ja que os dilemas normalmente
ndo extrapolam seus limites. Situacoes de excecdo podem ocorrer no sentido de modificar
esse padrdo incremental de comportamento com a ruptura do subsistema, atingindo o ma-

crossistema politico e pontuando aquele equilibrio, alterando a agenda governamental.
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Conforme True et al. (2006), o modelo do equilibrio pontuado aplicado a formulagéo orca-
mentaria leva a esperar que as variacdes orcamentdrias anuais, dentro de uma determinada

categoria de gasto, ndo sejam distribuidas em uma curva normal.

No estudo elaborado por True et al. foram analisadas variagdes orcamentdrias que ocorre-
ram em subfungoes. Os valores foram corrigidos pela inflagdo e suas variagdes anuais, de
1947 até 2003. Os resultados apontaram a distribuicao de frequéncias das variagdes anuais
na alocagdo orcamentdria, uma distribuicdo claramente leptoctrtica, com um pico central
muito acentuado, revelando um grande nimero de pequenas variagoes; os ombros fracos
indicando menos do que as variagoes da normal, e grandes caudas indicando rupturas em

relacdo ao comportamento apresentado pela curva normal.

A conclusédo é que, quando um determinado problema ultrapassa o monopdlio da politica
caracterizado pelo bloqueio de um certo tema entre os grupos do poder, mudancas pontuais
resultantes dessa situacdo podem ocorrer, provocando alteracdo daquele equilibrio incre-
mental, como nas situagdes de mudanca governamental, surgindo, dai, as modificagdes loca-

lizadas que sdo exce¢des ao comportamento padrio.

Os modelos incrementalistas, portanto, ndo podem ser descartados. O pico central da dis-
tribuicao das variagdes orcamentarias indica que elas tendem a uma invariabilidade, ou seja,
podem ser tomadas por incrementais. True et al. (2006) afirmam, no mesmo trabalho, que a

mesma configuracdo pode ser constatada em estudos similares em outros paises.
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4. As Politicas Publicas de Ct&: estruturagao do arcabouco legal na
ultima década

Viotti (2003) enfoca os sistemas nacionais de inovagdo nos quais a andlise dos processos de
produgao, difusao e uso de CT&I mostraram resultados mais eficientes em determinados
paises do que em outros. Deriva dessa andlise a conclusido de que, nos paises com melho-
res resultados, as empresas ndo promovem inovagoes de forma isolada, mas, sim, porque
participam de redes de relacdes com outras instituicdes: empresas; infraestrutura de pes-
quisa publica e privada; institui¢oes de ensino e pesquisa; governos e outras organizagdes
(VIOTTI, 2003).

O Manual de Oslo (OCDE, 2005) apresenta uma integracdo das visoes tedricas da inovagao
baseada na empresa, considerando essa abordagem como um sistema contendo as seguintes
caracteristicas: a inovacdo na empresa; as interacoes interempresariais; interacoes com as

instituicoes de pesquisa; o arcabougo institucional de forma geral e o papel da demanda.

Cada vez mais os processos de inovacdo apoiam-se em interagdes dentro de redes de firmas
e organizagdes baseadas em conhecimento, de tal forma que as politicas de tecnologia e
inovacdo ndo deveriam focar as firmas em isolamento, mas sim em suas habilidades de inte-

ragirem com outras empresas e organizagdes (OCDE, 1999).

No Brasil, conforme Marques e Oliveira (2009), desde o final dos anos 90 as politicas do
governo tém oferecido incentivos para o fortalecimento da uniao entre as firmas, a ciéncia e
as instituicoes de pesquisa para a inovacio e, consequentemente, para a melhoria da compe-
titividade do pais. Pouco tempo antes disso, Cavalcante (2009) salienta terem comecado as
discussoes académicas repercutindo as andlises schumpeterianas e as limitacdes do modelo
linear, com destaque para a abordagem sistémica da inovacdo. Conforme o autor, as mu-
dangas esperadas esbarravam nas dificuldades de integracdo das instituicoes que operavam
com ldgicas distintas e, em que pese a politica tentasse estimular a formagao de um sistema

nacional de CT&lI, a realidade apresentava ainda uma postura individualizada dos agentes.

Nesse sentido foi editada a Lei n° 10.973/2004 (BRASIL, 2004b), a Lei da Inovagdo, que, se-
gundo Morais (2008), buscou maior participacdo das empresas nos recursos disponiveis para
CT&I por meio de maior integragdo com universidades e centros de pesquisa. Na sequéncia,
foi publicada a Lei do Bem, Lei n° 11.196/2005 (BRASIL, 2005), que, segundo Salerno e Daher
(2006), estabelece mecanismos visando a reducgdo dos custos nas empresas com sistema de

apuracdo de lucro real, por meio de incentivos fiscais.

Assim, tomando por base os esforcos relatados para incorporar um carater mais sistémico

nas ICTs, particularmente, na Embrapa, o que serd investigado adiante é se essas medidas
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serviram para modificar a configuracdo em que sao alocados os recursos para o desenvolvi-

mento das agdes da empresa; e se estavam alinhadas, ou ndo, com tais objetivos.
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5. Resultados

5.1 Resultado Orcamentario

As dotagoes aprovadas na LOA foram transportadas para a Tabela 1, onde estdo apresenta-

das as agoes representadas por seus cddigos e os valores histdricos aprovados na Lei Orga-
mentéria Anual de 2004 até 2011.

Uma primeira analise na Tabela 1 ira possibilitar a verificacao de que existe um ponto de

descontinuidade bastante nitido entre os anos de 2007 e 2008, quando valores numéricos

de algumas agdes passam a ser representados pelo tracejado, e vice-versa. Uma analise

comparativa mais detalhada na LOA de cada ano ird mostrar que, naquele momento, agdes

deixaram de receber dotagdes porque foram extintas, ao passo que outras acdes passaram

a existir.

Tabela 1- Valores histéricos consignados na LOA por agédo - 2004 a 2011.
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Fonte: Lei Or¢amentaria Anual. Elaborado pelo autor.
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Essa descontinuidade coincide com a entrada em vigor do PPA 2008/2011, ou seja, pode repre-
sentar aquela mudanca preconizada no modelo do equilibrio pontuado, ao referir-se ao fluxo
politico insurgente devido a uma mudanca de governo. Nessa ideia, esta, portanto, identifica-
da a casualidade nas pontuacdes e alteracdes advindas de trocas ocorridas no governo central.
Observa-se também que, no ano de 2009, foram consignados valores relativamente elevados
em quatro agoes identificadas como pertencentes ao Programa de Fortalecimento e Cresci-
mento da Embrapa — PAC Embrapa, um ano apds o inicio do PPA 2008/2011.

Os valores histéricos da Tabela 1 foram levados a valores de 2011 pelo Indice Nacional de
Precos ao Consumidor Amplo — IPCA, que é o indice oficial do Governo Federal para medir
a inflagdo. Em seguida, foi calculada a variagao percentual nos valores or¢amentarios de cada

acdo verificada de um ano para outro.

As descontinuidades constatadas irdo proporcionar uma peculiaridade matematica que sera
a impossibilidade de se avaliar qual a variacdo percentual do valor alocado na a¢do no ano de
sua criacdo. De outra forma, uma variacdo de menos 100% indica que a acgdo foi extinta ou

deixou de receber recursos naquele ano.
5.2 Desempenho Operacional

A empresa criou alguns indicadores de gestao e os divulga em seu Relatério de Gestao Anual
(BRASIL, 2011). Sdo denominados indicadores de Desempenho Operacional. Dentre esses
indicadores, um interessa em particular - Captacdo de Recursos, ja que avalia a evolucdo
da capacidade dos centros de pesquisa em obter verbas. Seu método de afericdo considera o
valor das receitas captadas diretamente por meio de contratos, venda de produtos e servigos,

alienacdo de bens, etc.

Tabela 2 - Receitas Diretas e Receitas Indiretas — Valores historicos.

Tipo de Receita | 2006 | 2000 | 2008 | 20 | 20m | 20m
1-Receita Direta 1215300 13666196 14797821 H4820144 14879621 47142852
I-Hinll'talniriﬂmmlmﬂ 64.853.324  73.3%6653 74014957 SE360.950 61955811 87280427

Fonte: Relatérios de Gestao. Elaborado pelo autor.

O outro tipo de receita é a indireta, que corresponde as despesas pagas por terceiros para

financiar atividades de pesquisa.

Na Tabela 2 estdo retratados os valores histéricos dessas receitas somente a partir de 2006,
pois foi a partir desse ano que essas informagdes passaram a ser registradas nos Relatdrios
de Gestao.
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5.3. Demonstrativos Contabeis

Uma andlise simples, porém bastante util, para se avaliar como a Embrapa tem se portado
em relacdo as suas necessidades de captar recursos que nao sejam de fontes oficiais, pode
ser tentada pela verificacdo dos seus demonstrativos contdbeis, mais precisamente pela série

histdrica das suas Demonstracoes de Resultados.

Na Demonstracdo de Resultados importa a verificagdo do item “Receita com Vendas e Ser-
vigos”, que, segundo as Notas Explicativas das Demonstracoes Contébeis, inclui as receitas
provenientes da atividade fim da empresa, na comparagdo com o item “Repasse Recebido”,

que traz as transferéncias correspondentes ao orcamento anual.

Na Tabela 3 estdo apresentados os valores histéricos extraidos dos Demonstrativos de Resul-
tado da Embrapa e o valor percentual calculado, representativo das Receitas com Vendas e

Servicos sobre os Repasses Recebidos (A/B).

Tabela 3: Receita de Vendas e Servicos X Repasse Recebido (R$ mil).

Receitas (RS mil) | 2004 | 2005 | 2006 | 2000 | 2008 | 2000 | 200 | 2m
A-Vendas e Servicos WS AT NEM NS MM NST ML 2T
B-Kepasse recebido U4 HEATY SMA LOTLASE 1192801 1GAMM0 LATAWD LENan
AB %) 3.4 3,10 26 255 P 238 N 150

Fonte: Demonstrativos Contébeis. Elaborado pelo autor.
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6. Analise dos resultados

Partindo-se dos percentuais calculados das variagoes do valor or¢camentdrio, ano a ano, das
acoes na Tabela 1, os valores serdo organizados na forma de um histograma no qual as fre-
quéncias das variagoes estardo retratadas no eixo das ordenadas e as variacdes percentuais
anuais, dispostas na forma de intervalos, no eixo das abcissas. Similarmente ao estudo rela-

tado anteriormente de True et al. (ano ?).

Foram encontradas 164 variagdes percentuais calculadas, das quais somente uma configu-
rou-se como um valor atipico, ou seja, um valor bastante diferente dos demais. Por conve-
niéncia, esse valor teve de ser isolado da amostra, dado que sua extrema distancia da média
distorce o préprio valor médio e inflaciona o desvio padrao e, consequentemente, provoca

distorc¢ao no resultado grafico, limitando a anélise (FIELD, 2009).

O resultado grafico pode ser verificado na Figura 1, a qual foi obtida diretamente do
aplicativo estatistico SPSS, permitindo a insercdo da curva normal equivalente para

fins de comparacao.

Figura 1 - Distribuicdo de frequéncia — variagoes anuais.
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Fonte: Elaborado pelo autor.
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O grafico evidencia uma concentragdo central, com mais de 80 medidas ocorrendo entre
zero e menos 33%. Field (2009) conceitua curtose como o grau em que 0s escores se amon-
toam nas caudas de uma distribuicdo de frequéncias e, no caso, ha visualmente essa concen-
tracdo na porcdo central, forjando uma estrutura afilada a qual a aproxima da distribuicao
denominada “leptoctrtica”. Para confirmar essa impressao visual, o SPSS calculou o valor da
curtose em 14,991. Valores positivos para a curtose indicam uma distribuicdo pontiaguda e,
quanto mais distante de zero, maior a probabilidade de afastamento da curva normal, o que
pode ser visto no grafico da Figura 1 (FIELD, 2009, p. 94).

Os dados caminham do lado negativo da curva até o valor minimo igual a -1 que indica
quando a acdo deixou de receber dotagoes, podendo evidenciar descontinuidade e, com
a andlise da Tabela 1, isso pode ser comprovado. Vé-se na transicao de 2007 para 2008,
justamente na mudanca de PPAs, um significativo nimero de agdes deixando de receber
dotacgdes orcamentdrias e, pela mesma razio, outras sendo iniciadas. Em 2009, aparece um
grupo de agbes inauguradas com volumes relativamente elevados de recursos. Ao serem
investigadas individualmente, tais agdes foram identificadas como pertencentes ao Plano de
Fortalecimento da Embrapa (PFE-Embrapa), mais conhecido como “PAC-Embrapa”. Serao

elas analisadas mais adiante.

O que se pretendeu com o experimento foi repetir em escala reduzida a andlise elaborada por
True, Jones e Baumgartner (2006) no desenvolvimento do modelo do equilibrio pontuado,
conforme exposto no referencial tedrico deste trabalho. O resultado grafico, de certa forma,
parece confirmar a tendéncia ao surgimento de variagdes incrementais de menor valor loca-
lizadas perto do ponto de variacdo nula. Também podem ser vistos os pontos de mudancas
mais radicais, em que as a¢des deixaram de existir, e outros pontos mais distantes, que evi-

denciam variagoes superiores a 200%.

A andlise grafica deve ser feita com certa margem de reserva, dado que sofre de limitagdes
devido ao, relativamente, pequeno niimero da amostra; por estar delimitada temporalmente
a somente oito anos; e, espacialmente, somente a uma instituicao analisada. Porém, de modo
complementar, é conveniente o retorno a Tabela 1 a fim de confirmar em grande medida que
a maioria das variagdes incrementais ocorre dentro do periodo de cada PPA e as rupturas, na
transicdo de um PPA para outro, quando existe maior possibilidade da ocorréncia de mudan-

¢a na agenda governamental motivada por eventuais alteragdes nas prioridades.

Os resultados das variacdes orcamentérias anuais da Embrapa, embora ndo de modo conclu-
sivo, parecem confirmar matematicamente que, no nivel das a¢des, existe uma tendéncia das
variacoes ocorrerem concentradamente, indicando um maior nimero de pequenas varia-

¢oes. As pontuagdes foram também verificadas, mostrando uma configuracio assemelhada
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ao padrao descrito pelo modelo do equilibrio pontuado. Nitidas sdo as descontinuidades
localizadas na transicdo governamental, refletidas na elaboracdo do PPA e que trazem con-

sequéncias nos valores orcamentarios.
6.2. Analise do Desempenho Operacional

Os dados da Tabela 3, Indicador de Captagao de Recursos, que irdo subsidiar esta analise
parecem ser mais adequados para se chegar a uma posicao sobre a resposta da empresa ao
ambiente institucional moldado pelas leis que foram publicadas a partir de 2004. Conforme
expresso nos diversos planos da Embrapa, existe um forte discurso na busca por parceiros que
favorecam a captagdo de recursos de outras fontes que ndo a governamental. Dado que a em-
presa assume uma destacada atuagdo de carater tecnoldgico, os resultados aqui apresentados

podem servir de proxy sobre como ela vem se posicionando em relagdo aos seus parceiros.

Na Figura 3 é representada a evolugdo das receitas diretas e indiretas, em valores de 2011,

bem como o seu total.

Figura 3 - Indicador: Captacdo de Recursos a valores de 2011.
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Fonte: Relatérios de Gestao Embrapa.

Este Indicador de Captacao de Recursos apresenta-se como uma forma particular da empresa

aferir a capacidade dos centros de pesquisa em obter receitas decorrentes das suas atividades.

E interessante confrontar o comportamento histérico das receitas na Figura 3 com os mo-
mentos das edi¢oes da Lei de Inovagao, em 2004; da Lei do Bem, em 2005; e da Lei Rouanet,

em 2007, tomando tais leis como varidveis capazes de influenciar a evolugao dessas receitas.
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Serd verificado que as receitas comportaram-se de modo aparentemente independentes até
2010 quando, entdo, parecem dar um salto, chegando a soma das duas receitas a valores bem

superiores a média historica iniciada em 2006.

Desde j4, evidencia-se uma limitagdo importante dessa avaliagdo. Mas, embora seja dificil
inferir os efeitos legais sobre essas receitas baseando-se exclusivamente nos dados apresenta-
dos, tendo em vista que outras varidveis ocultas podem estar interferindo nessa performan-
ce, o exercicio realizado pode ser apresentado como parte complementar de estudos mais
aprofundados, os quais, por meio de investigagdes qualitativas, podem permitir a obtencéo

de resultados mais conclusivos.
6.3. Analise dos Demonstrativos de Resultados

Diferente da base de informacodes utilizadas na andlise anterior, criada dentro da prépria
empresa, aqui pensou-se em desenvolver um indicador partindo das informacgdes oficiais
dos Demonstrativo Contébeis, publicados em conformidade com os dispositivos constantes
da Lei das S/A, Lei n° 6.404/76 (BRASIL, 1976). Dessa forma, variacdes poderdo ocorrer em

virtude, por exemplo, dos valores serem apropriados sob o regime de competéncia.

A verificacdo baseou-se na representatividade das receitas advindas da atividade fim da Em-
brapa, ou seja, as obtidas pelas vendas e servigos prestados, diante do valor dos repasses

federais com origem em seu or¢camento fiscal.

O indicador constitui-se em valor percentual obtido pela divisdo da receita de vendas e servi-
cos pelo repasse governamental recebido. Os valores foram dispostos em uma série histdrica,

conforme apresentado na Figura 4.

Evidencia-se pela Figura 4 uma queda quase que sucessiva do indicador, de 3,2% em 2004
para 1,5% em 2011, o que permite uma conclusdo: a participacdo relativa das receitas priva-

das ndo vem conseguindo substituir as receitas oficiais do orgamento federal.

Figura 4 - Receita de Vendas e Servigos X Repasses Recebidos.
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Fonte: Demonstrativos Contabeis — Embrapa. Elaborado pelo autor.
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7. Conclusoes

O objetivo do trabalho foi avaliar a dimensao de causalidade entre as politicas de C,T&I e a
mudangca no perfil de financiamento do caso analisado. Também, tomando por base o estudo
de caso, evidenciar a existéncia de padroes incrementais no comportamento relacionado as
decisdes publicas. Buscou-se, ainda, identificar momentos de descolamento desse padrao em

situacoes de ruptura, como as decorrentes da mudancga de governo.

Do conjunto das situagdes descritas anteriormente, foi verificada a coincidéncia com o mo-
delo do equilibrio pontuado, no qual sdo observados periodos de estabilidade onde hé predo-
minancia do comportamento incremental e outros momentos onde sdo verificadas rupturas
com esse padrao, como as observadas na mudanga do PPA 2004/2007 para o PPA 2008/2011.
Durante essas mudancas, constatou-se que agdes foram extintas enquanto outras foram

criadas, como as relacionadas ao PAC Embrapa.

Foi repetida a experiéncia realizada por True, Jones e Baumgartner (ANO) no &mbito de uma
organizacao, sendo delimitado um prazo relativamente curto de analise a fim de se constatar
aquilo que ja foi apontado em outros estudos, ou seja, a evidenciacdo de mudanga nos rumos
das politicas publicas nos momentos de transicdo de governo e a existéncia de periodos nos

quais as mudangas sdo incrementais.

O resultado gréafico das variagdes nos valores consignados as agdes finalisticas da Embrapa
apresentou-se tipicamente dentro do padrao obtido no estudo realizado por True et al., ou
seja, um histograma com caracteristicas leptocurticas, com pontuagoes que se afastam desse
comportamento. Assim, as variagdes mostradas no histograma aproximam-se do modelo de
equilibrio pontuado; apresentam um pico afilado posicionado préximo do centro, onde as
variagOes positivas e negativas estdo em torno da variagdao 0%, e outras variagoes distantes
desse ponto, com variagoes elevadas denotando descolamentos em relacdo a um comporta-

mento mais estdvel.

Embora a visualizacdo gréafica coincida com a dos estudos sobre equilibrio pontuado, ela
limita maiores avaliacdes. Mais evidentes e conclusivas sdo as observacdes na Tabela 1, onde
sdo possiveis as verificacbes das descontinuidades das acdes e criacdo de novas agdes no
momento de transicdo do programa de governo e também a criacdo em 2009 das a¢des do
PAC-Embrapa.

Outra pesquisa de carater qualitativo poderia complementar as informacdes anteriores no
sentido de serem investigadas como emergiram as motivagdes para as mudangas observadas,
ou seja, como foram processadas as questdes nos subsistemas que alteraram o quadro orga-

mentario da empresa. Outras varidveis importantes podem condicionar um dado padréao de
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comportamento, como a conhecida rigidez do or¢amento brasileiro, que impoe uma série de
vinculagoes. Seria interessante investigar como elas poderiam indiretamente constranger a

decisdo orgamentdaria em determinados limites.

Importante reforcar que o estudo centrou-se na alocagdo orcamentdria, que poderia sinali-
zar as intencdes dos tomadores de decisdo. Dessa forma, a real execugdo pode ser maior ou
menor a partir de outras motivagdes, como a existéncia de contingenciamentos ou a abertu-

ra de créditos especiais no transcorrer do ano.

A outra vertente de andlise recaiu sobre o comportamento da empresa no ambiente insti-
tucional formado pelas regras legais, as quais, aliadas as expressas intengdes da Embrapa
em conseguir novas fontes de recursos, poderiam proporcionar mudangas no seu perfil de
financiamento. Nesse aspecto, foi examinado um indicador de desempenho operacional, in-
ternamente criado pela empresa, denominado Indicador de Captagdo de Recursos, que avalia
a capacidade de obtencdo de verbas pelos centros de pesquisa num dado periodo. Essas recei-
tas sdo constituidas pelas receitas captadas diretamente por meio de contratos e pela venda
de produtos e pelas receitas indiretas, correspondentes as despesas pagas por terceiros para

financiar atividades de pesquisa.

Receitas como essas parecem estar alinhadas com os incentivos decorrentes da Lei da Ino-
vacdo, da Lei do Bem e da Lei Rouanet, que foram elaboradas no sentido de favorecer uma
atuacdo mais sistémica e cooperativa entre os agentes interessados no desenvolvimento da
pesquisa no pais. Porém, a partir da descrigdo grafica do comportamento dessas receitas em
uma série histérica desde 2006, quando o indicador foi criado, a resposta parece incompati-

vel com a existéncia de uma correlagdo temporal com as edi¢cdes das normas.

Como visualizado, tanto as receitas diretas como as indiretas tiveram um grande salto em
2011, comparativamente aos anos anteriores, o que, por si s6, ndo permite muitas conclu-
soes. Outras analises poderiam complementar essas constatagdes para tornar as avaliagoes
mais conclusivas, dado que outras variaveis podem estar interferindo em uma resposta mais
efetiva da empresa ao ambiente presumivelmente favoravel a formacéao de parcerias e, conse-

quentemente, ao acesso a novas fontes de recursos.

Para complementar as andlises anteriores, buscou-se nos Demonstrativos de Resultados da
Embrapa a construcdo de um indicador que pudesse evidenciar sua performance na obten-
¢do de recursos privados, vis-a-vis os repasses recebidos orcamentariamente do Governo
Federal. Esta pesquisa tomou por base as receitas obtidas pela atividade fim da empresa, ou
seja, aquelas oriundas das vendas e servigos prestados, em comparagcdo com os valores dos
repasses recebidos com origem no or¢camento fiscal, tais informacoes estdo disponiveis nos

seus Demonstrativos de Resultados. Nesse aspecto, foi possivel verificar pelo levantamento
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das séries historicas que, tanto em valores nominais, quanto na andlise comparativa, nao
tem ocorrido mudanca favoravel ao ingresso de recursos privados. Assim, a Embrapa nao
vem conseguindo, no periodo analisado, modificar seu perfil de financiamento, mantendo

elevada a sua dependéncia de recursos oficiais.

Deve ser ratificado que a Embrapa é empresa do setor agropecuario de referéncia internacio-
nal, haja vista o enorme contingente de trabalhos cientificos que ressaltam esse posiciona-
mento em sua area de atuagdo. A justificativa deste trabalho atrelou-se a uma preocupagao
cada vez mais aparente, qual seja, a crescente necessidade de recursos privados para fazer
frente a totalidade das demandas em investimentos que possam se traduzir em desenvolvi-

mento para o pafs, vis-a-vis a escassez de recursos fiscais disponiveis.

Considerando-se as limitacdes do estudo de caso, a pesquisa, no dmbito restrito da Embra-
pa, possibilitou verificar que nao estdo havendo alteragdes significativas na forma em que a
empresa vem se financiando. Essa posicdo ocorre mesmo havendo um persistente discurso
em diversos relatérios da empresa de que ela tem por prioridade a busca por outras fontes
de recursos. Também deve ser apontado que, mesmo com a edi¢do de um marco regulatério
propenso a contribuir para a efetividade do trabalho cooperativo entre os agentes da area
tecnologica, ndo foi possivel constatar a correlacdo de respostas a esse ambiente nas fontes

de captacdo de recursos da Embrapa, no periodo analisado.

Na busca de respostas, foram trabalhadas as bases explicativas com apoio na teoria incremen-
tal e do equilibrio pontuado, as quais poderiam justificar os comportamentos verificados nas
consignagdes orcamentdrias. No plano da teoria institucional, poderiam ser encontradas jus-
tificativas para eventual resisténcia organizacional a adaptagao as novas normas concebidas

para propiciar um ambiente sistémico sinérgico a obtencao de outras fontes de financiamento.

Dessa forma, se, no plano das hipéteses colocadas no inicio do trabalho, as avaliacdes nio
se mostraram consistentes para uma conclusdo definitiva, foi possivel apresentar uma siste-
matica que pode ser ampliada, em conjunto com estudos qualitativos, no sentido do aprimo-
ramento dos processos de alocacdo or¢amentaria. Da mesma maneira, esses estudos com-
plementares poderiam identificar eventuais deficiéncias na lei, inadequadas as finalidades
ultimas que se desejam, ou seja, a instituicdo de ambiente favoravel as associagoes organiza-

cionais para o desenvolvimento sustentdvel da ciéncia.

Também, pesquisas qualitativas poderiam dar prosseguimento ao presente trabalho, para
investigar, junto aos gestores, quais as dificuldades que a empresa vem se defrontando para
assumir a posicdo de aparente invariabilidade comparativa entre os repasses oficiais recebi-
dos e as receitas advindas da sua atividade empresarial, mesmo com o forte discurso propa-

lado pela empresa da necessidade de fontes alternativas de verbas.
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Por fim, do resultado conjunto de pesquisas com enfoque econdmico, financeiro e orca-
mentario, acerca da efetividade do ambiente legal para transformar a atuacdo das institui-
¢oes, poderiam ser identificados os pontos fracos para uma melhor adequagdo das normas,
tornando-as alavanca para a formacao do sistema que atue de modo sinérgico, desenvolven-
do a ciéncia de maneira produtiva e, ao mesmo tempo, favorecendo o surgimento de fontes

alternativas de recursos.
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