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Uma das decisbes cruciais na gestao de Pesquisa e Desenvolvimento
(P&D) & a escolha de o qué pesquisar. Nas instituicdes publicas de P&D,
que historicamente trabalham em regime de escassez de recursos, surge
a necessidade de priorizar os problemas a serem abordados. Identificar
corretamente as demandas de tecnologia e tornar os projetos de pesqui-
sa consistentes com tais demandas podem representar o principal fator
de sustentabilidade dessas instituicées.

A Empresa Brasileira de Pesquisa Agropecuaria (Embrapa) é uma
instituicao publica governamental, com a missao de promover e realizar
P&D para o negécio agricola brasileiro. Recentemente, a empresa
engajou-se num processo de mudancas internas tendo como instrumen-
tal o planejamento estratégico visando a sua atualizacdo quanto os avan-
¢os recentes da sociedade brasileira. Durante esse exercicio, evidenciou-
se a necessidade de ajustar, cada vez mais, a producao de suas quase 40
unidades descentralizadas de pesquisa (UD) as demandas da sua cliente-
la. Com essa finalidade, foi revista a sistematica até entio vigente de
planejamento da pesquisa, tendo sido criado e implantado o Sistema
Embrapa de Planejamento (SEP).

O SEP objetiva reforcar o uso dos enfoques de P&D e sistémico na
pesquisa agropecuéria. Como decorréncia, a caracterizacdo de deman-
das de tecnologia foi fortemente enfatizada, tendo sido desenvolvido
conjunto de procedimentos metodolégicos para levantar, classificar e
priorizar as demandas da clientela dos centros de P&D da Embrapa e do
Sistema Nacional de Pesquisa Agropecuéria (SNPA). Alem disso, desen-
volveram-se mecanismos para compatibilizar e priorizar tais demandas
sob as éticas dos desenvolvimentos regional e nacional e transforma-las
em referencial para a oferta de projetos de P&D. Como caracteristica do
SEP, a demanda de tecnologia e a oferta de solucio, sob a forma de
projetos, sao tratadas em momentos diferentes com mecanismos de
operacionalizacao especificos.

Neste trabalho descreve-se e analisa-se o desenvolvimento, a implan-
tacdo e a avaliacdo preliminar desse mecanismo de gestao de P&D na
Embrapa. Tem como principais objetivos:

» revisdo das bases tedricas do processo de estabelecimento de deman-
das e prioridades de pesquisa, notadamente em instituicées publicas
de P&D dedicadas ao negécio agricola;

o descri¢ao e analise do modelo de levantamento e priorizacao de demandas
da clientela da Embrapa, de acordo com o estabelecido pelo SEP;
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e avaliacdo do processo de implantacio do novo sistema
no tocante a metodologia de caracterizacéo e priorizacio
de demandas, discutindo-se pontos fortes e fracos da
nova sistematica.

REFERENCIAL TEORICO

Inicialmente, proporciona-se uma revisao geral do pro-
blema de estabelecimento de prioridades de pesquisa e de
alocacao de recursos, especialmente em instituices publi-
cas de P&D dedicadas ao negocio agricola. Em seguida, des-
tacam-se metodologias de mensuracao especifica destinadas
a operacionalizar esse processo de tomada de decisao.

de pesquisa deve depender nao sé das demandas do setor
produtivo, mas também das finalidades tltimas da socieda-
de, explicitadas em grandes objetivos nacionais.

Os autores propoem um conjunto de oito etapas ne-
cessarias para transformar esses grandes objetivos nacio-
nais em objetivos operacionais (figura 1). O processo
possui pontos criticos, entre os quais a especificacao dos
grandes objetivos nacionais; a identificacao dos proble-
mas, independentemente de sua possivel solucdo tecno-
logica; a definicao de tecnologias alternativas necessarias
a solucdo do problema identificado; e, finalmente, a
especificacao de objetivos de pesquisa e as tecnologias a
serem geradas.

Problema de identificacao e priorizagao de
demandas

O grande problema que se apresenta as insti-

tuicoes de P&D é responder as perguntas:
e O qué é importante pesquisar? Tal questao im- i

plica necessidade de se identificar sistematicamen- !
te a clientela da instituicao e, em seguida, deter- |
minar suas demandas por tecnologias atuais e
potenciais.
Como alocar os recursos disponiveis, financei-
ros e humanos, para atender as demandas
identificadas? Neste caso, é necessario decidir
sobre a relevancia econdmica e social dessas
demandas em funcao da escassez de recursos.
surgindo dai a necessidade de priorizar as ativi-
dades de P&D.

As tentativas iniciais para desenvolver uma sis-
tematica nesse sentido foram realizadas pelo setor
privado, especialmente em P&D industrial. A par-
tir do fim dos anos 60, iniciativas semelhantes sur-
giram no setor agropecuario (Arnon, 1968: Kaldor,
1971; Schuh, 1972; Ruttan, 1982). Os modelos
assim desenvolvidos procuravam fornecer para-
digmas aos gerentes de P&D para um julgamento
valido e consistente sobre prioridades.

Especialmente em instituicées pulblicas, a defi-
ni¢ao de demandas significa, no sentido mais am-
plo, transformar grandes finalidades da sociedade
em objetivos de trabalho do projeto de P&D, de
forma que o conjunto de objetivos da sua progra-
macao contribua para o atingimento dos objetivos
maiores da sociedade.

llustra tal processo o modelo sugerido por
Pinstrup-Anderson & Franklin (1977) para identifi-

- |esperadas para atingir os fins da sociedade | =

Estimativa do tempo
necessario a geragao
de pesquisa

Estimativa do impacto
sobre 0 consumo em
nivel do produtor

Especificagdo dos
objetivos de trabalho
do cientista

Especificagdo dos fins
| ultimos da sociedade

. Mudangas na oferta do produto,
mudangas na demanda dos insumos,
mudanga no consumo em nivel do produtor,

entificagao ospro ema
| relevantes & pesquisa |
Identificagdo de alternativas tecnologicas
para resolver os problemas relevantes

Estimativas dos
custos necessarios a

geragdo de pesquisa

Estimativa da probabi-
lidade de sucesso na
geragao e adogao

Estimativa do impacto |8 Estimativa do impacto
sobre a oferta do sobre a demanda de
produto & no prego iNSUMOS & NS Pregos

Estimativa da
contribuigao atingir
o0s fins da sociedade

Especificagdo da
tecnologia

car e definir demandas de pesquisa agropecuaria e
alocar recursos disponiveis. Postulam que o eficien-
te estabelecimento de necessidades e de prioridades

Figura 1: Etapas para Traduzir os Fins Ultimos da
Sociedade em Objetivos de Trabalho de Pesquisa

Fonte: Pinstrup-Anderson & Franklin, 1977
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Um sistema de informacdes deve ser desenvolvido nao
s6 para estabelecer e rever periodicamente demandas e
prioridades, mas também para servir de referencial de
julgamento para os projetos de P&D (Pinstrup-Anderson
& Franklin, 1977). E imperativo conhecer os problemas
do sistema produtivo, a relativa importancia econémica e
social a eles atribuida e as preferéncias do produtor na
adocao de novas tecnologias. Informagdes devem ser le-
vantadas sobre a estrutura e o desempenho dos merca-
dos, de produtos e insumos, para medir os impactos dos
esforcos de P&D sobre os mesmos. Sao ainda necessé-
rias estimativas sobre custos, tempo requerido e probabi-
lidade de sucesso de P&D e posterior adogao, para que
sejam alcancados os resultados desejados.

Em nivel de governo, devem ser claramente identifica-
dos os grandes objetivos nacionais e estabelecidos os seus
pesos relativos. Tais objetivos assumem diferentes for-
mas entre paises, mas geralmente podem ser resumidos
em trés palavras-chave: crescimento, eqiiidade e segu-
ranca. A importancia relativa posta pelo governo {ou por
toda a sociedade) em cada um desses componentes é
crucial para orientar o esforco do programa de P&D, se
o mesmo pretende a eficacia. Ha, porém, dificuldade em
interpretar corretamente essa variavel; a técnica de cené-
rios alternativos pode ser utilizada com tal finalidade.

Embora o modelo descrito seja de grande utilidade
para atender as exigéncias de priorizacdo de demandas
em instituicdes de P&D, como a Embrapa, sao inegaveis
as dificuldades em sua operacionaliza¢éo e na montagem
do sistema de informacéo adequado.

P&D podem ser encarados como um processo de pro-
ducdo no qual os insumos sdo combinados de forma a
obter um produto especifico: o conhecimento cientifico
e/ou a tecnologia. Esse produto, entretanto, &€ um bem
intangivel e seu mercado indefinido, apresentando, por
isso, dificuldades de mensuracido adequada (Schuh &
Tollini, 1979).

Kaldor {(1971) também considera que o conhecimen-
to cientifico & um bem intermediério, ou seja, um instru-
mento cujos beneficios devem contribuir para o atingi-
mento dos grandes objetivos da sociedade, havendo um
conjunto complexo de intera¢des entre insumo e produ-
to envolvido na avaliagdo da pesquisa. Por este motivo,
estimar tais relacdes em termos de recursos gastos em
uma atividade de pesquisa particular e de seus beneficios
sociais apresenta elevado grau de incerteza. Considera,
ainda, haver varias dificuldades em definir e mensurar
os custos sociais da pesquisa. Aponta, inicialmente,
por ser a utilizacdo dos recursos alternativa, que sua
medida apropriada é a soma de custos de oportunida-
de desses recursos, representados pelos respectivos
precos de mercado. No entanto, hé situa¢ées nas quais
0s precos nao refletem com precisdo os custos sociais

totais: quando, por exemplo, somente sao considerados
os efeitos positivos dos resultados de pesquisa sobre os
obijetivos nacionais. Isto porque alguns efeitos podem ser
positivos para determinado objetivo nacional e negativos
para outro. Assim, surge a necessidade de especificar cla-
ramente tais objetivos e sua importancia relativa de modo

a permitir a avaliacao dos efeitos liquidos da pesquisa so-

bre 0s mesmos.

Outra ordem de razdes, além daquelas referentes as
estimativas de beneficios e custos, tem dificultado a
implementacao préatica de modelos mais formais de deci-
sa0 na pesquisa. Conforme apontado por Contant &
Bottomley (1988), elas resumem-se nas seguintes:

e a tradicdo entre a comunidade cientifica de que a esco-
lha do qué pesquisar deva ser deixada exclusivamen-
te sob a responsabilidade do préprio pesquisador;

» a fragmentacao da estrutura da pesquisa entre setores
puablico e privado torna dificil a construcéo de conjunto
unico de prioridades;

e as forcas de mercado, determinando as linhas de P&D
a serem seguidas pelo setor privado, impdem vieses nas
prioridades para aquelas atividades mais lucrativas;

¢ a crenca de que o setor pablico deva se responsabilizar
pela geracdo de ciéncia basica e o setor privado por
P&D contribui para o viés no estabelecimento de de-
mandas e prioridades, na medida em que é dificil prever
o impacto a ser gerado pelo conhecimento basico;

e nos paises em desenvolvimento, a pouca familiaridade
com os métodos de identificacdc e priorizacao de de-
mandas e a descrenca dos pesquisadores de que seu
uso possa trazer algum beneficio tém reduzido a plena
utilizacdo de processos formais de decisdo com tais fi-
nalidades.

Contudo, ndo obstante as limitacdes apontadas, cres-
cem as evidéncias em favor da utilizacao de modelos for-
mais de decisdo sobre levantamento e priorizacdo de de-
mandas. O modelo conceitual de P&D desenvolvido pe-
los cientistas da Embrapa para orientar as atividades da
instituicao consagra o levantamento e a avaliacdo das
demandas da clientela como etapa fundamental do plane-
jamento da pesquisa (Castro et alii, 1992). Os autores
definem a clientela comc sendo nao apenas o setor pro-
dutivo agropecuario, mas toda a populacao que se bene-
ficia direta ou indiretamente dos resultados de P&D. An-
tes disso, muitos pesquisadores da empresa ja haviam se
debrucado sobre o problema, como sera visto no tépico a
seguir.

Questdao metodoldgica

A par das dificuldades que apresentam a identificacao
e a priorizacdo de demandas para P&D, e talvez até por
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isso, muitas contribuicdes sao assinaladas na literatura,
em trabalhos que visaram a desenvolver e a aplicar mode-
los com tal finalidade. Em face das motivacdes deste tra-
balho, destacam-se aquelas mais relacionadas com a pes-
quisa agropecuaria.

O principal foco de preocupacao nos trabalhos de-
senvolvidos por pesquisadores brasileiros, notadamente
aqueles ligados a pesquisa agropecuaria, tem sido a
alocacdo de recursos, tomando-se como referencial o
SNPA e a Embrapa. Destacam-se as contribuicdes de
Mirandela (1976), Castro & Schuh (1977), Sugai (1979),
Cruz (1979), Yeganiantz et alii (1980), Almeida (1982),
Freitas Filho (1982), Contini et alii (1983), Alves (1983),
Sorrenson et alii (1984), Castro (1988) e Grimm (1988).

Um dos pontos comuns a maioria desses autores é a
abordagem macroecondmica do problema. As principais
variaveis consideradas sdo a importancia econémica re-
lativa dos produtos ou temas objeto da pesquisa e os
custos de sua geracao. Para que recursos sejam adequa-
damente alocados s&o utilizados desde o método de es-
cores, a analise de beneficio-custo, até a modelagem e a
simulacéo.

Expandindo a andlise a outras categorias de P&D e a
autores de outros paises, encontram-se também muitas
contribuigbes, a maioria com preocupacgdes similares as
j& discutidas. Nos principais trabalhos desenvolvidos so-
bre o assunto foram utilizados modelos e metodologias
que podem ser agrupados em sete categorias béasicas, em
uma avaliacdo ex-ante: congruéncia, listagem, escores,
vantagem comparativa, beneficio-custo, programacao
matematica e simulacao (Schuh & Tollini, 1979; Norton
& Davis, 1981; Norton & Pardey, 1987; Contant &
Bottomley, 1988). Tais métodos sao resumidos a seguir.

« Congruéncia — método em que se estabelecem prio-
ridades e se alocam recursos de pesquisa em produtos
especificos nas mesmas proporcdes que suas respecti-
vas contribuicdes & producdo agropecuaria nacional.

o Listagem — & aquele no qual sao estabelecidas priori-
dades e alocados recursos de acordo com uma lista pré-
via de critérios, geralmente relacionados aos impactos
da pesquisa a ser gerada, seus custos e viabilidade.

o Escores — versdao mais elaborada do método de
listagem por obter ordenamento das atividades de pes-
quisa pelo célculo numérico de seus escores. Os esco-
res sdo ponderados pela importancia relativa dada a
grandes objetivos a serem atingidos que, por sua vez,
se encontram representados pelos critérios escolhidos
(Paulsen & Kaldor, 1968; Schumvay & McCracken,
1975; CGIAR, 1985; Oppen & Ryan, 1985; Norton
& Pardey, 1987).

+ Vantagem comparativa — método em que as vanta-
gens comparativas de um pais na producédo de determi-
nado produto agricola sao o indicador para a selecao
de prioridades de pesquisa.

¢ Beneficio-custo — por este método a selecao de prio-
ridades é realizada através da andlise da relacdo entre
beneficio e custo potenciais de alternativas de pesqui-
sa, incluindo-se estimativas de excedente econémico es-
perado entre produtores e consumidores, taxa interna
de retorno e valor liquido presente (Fishel, 1971; Cas-
tro & Schuh, 1977; Eddlenan, 1977; Arajiet alii, 1978;
Davis et alii, 1986).

+ Programacao matematica — método em que se uti-
liza a programacéo matemaética para selecionar a com-
binacdo 6tima de um portfélio de atividades alternati-
vas de pesquisas através da maximizacdo de uma fun-
cao-objetivo multipla, dadas as restricdes de recursos
previamente determinadas (Cartwright, 1971; Russel,
1977).

¢ Simulacdo — é aquele no qual séo utilizadas modela-
gem e simulacdo para decidir sobre prioridades entre
atividades alternativas de pesquisa (Lu et alii, 1978;
Knutson & Tweeten, 1979; Kislev & Rabiner, 1979;
Castro, 1988).

Contant & Bottomley (1988) destacam os trés primei-
ros métodos como os mais simples e, por isso, mais indi-
cados quando nas instituicdes ainda nado sao utilizados
processos formais de decisdo. Os outros sao mais quanti-
tativos, complexos em sua aplicacdo e exigem grande dis-
ponibilidade de dados. Dessa constatacio pode-se dedu-
zir que, para instituicées de P&D com pouca experiéncia
no uso desses modelos, a escolha de métodos menos
complexos pode ser uma estratégia valida.

Outro ponto importante a ser equacionado refere-
se a delimitacéo da clientela e a caracterizacdo de suas
demandas em fung¢do da missao institucional de um
centro de P&D agropecuério. Este topico apresenta
maior complexidade por envolver variaveis sociais e
econdmicas, cujos métodos de levantamento estac mais
afeitos a profissionais de ciéncias sociais e de market-
ing. Como tais profissionais sao relativamente escas-
sos em institui¢des de P&D, pouco tem sido feito para
prover esse tipo de analise com instrumentos
metodolégicos apropriados. Os trabalhos existentes na
area tém sido denominados de tipologia de produ-
tor e tém a limitacdo de focar o problema de forma
parcial, concentrando a analise no produtor rural e
néo em todos os segmentos sociais relevantes para o
centro de P&D.
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APLICACAO NA EMBRAPA

Na Embrapa, a questao da alocagao de recursos tem
sido tratada por meio de um modelo misto entre o histé-
rico e o personalista (Goedert, comunicacao pessoal). No
modelo historico “alocam-se os recursos para o préximo
ano conforme a realizacao de despesas dos anos anterio-
res”. No personalista, “a Diretoria Executiva, de acordo
com sua propria avaliacao, decide alocar os recursos de
conformidade com as prioridades que ela julga importan-
tes e por ela estabelecidas”.

Tratando-se de uma empresa que, como a Embrapa,
engloba diversos centros de P&D (temas basicos, de
produto, ecorregionais e de servico) com diferentes
missdes e mandato nacional, a questao da eleigao de
demandas, sua priorizacao e conseqiiente alocacao de
recursos apresenta enorme complexidade. Tal com-
plexidade estad presente tanto no ambiente externo
(conflitos entre grupos sociais, atividades econémicas,
regides geograficas, unidades federativas etc.) como
no ambiente interno (conflitos entre disciplinas, temas,
centros, instituicoes etc.).

A questao tem fortes componentes sociais e econd-
micos, podendo ser analisada sob a 6tica macroeconémica
conforme & mostrado por Alves (1983). Apresenta, en-
tretanto, interfaces muito fortes com a ciéncia agronomi-

ca e suas disciplinas, principalmente quando considerada
em plano reducionista, exigindo, portanto, abordagem
inter e multidisciplinar para ser equacionada. Acredita-se
que por esta razao, e em face das naturais dificuldades
para a atuagao de equipes com tais caracteristicas, as ex-
periéncias disponiveis sejam ainda tao escassas.

Mudancas na Embrapa e criagao do SEP

A empresa vem desenvolvendo um processo de mu-
dancas organizacionais, iniciado em 1990 (Flores, 1991).
Sentindo-se a necessidade de a Embrapa tornar explici-
tos quais os grandes objetivos da sociedade brasileira no
campo de sua atuacao, foram elaborados cenarios alter-
nativos da agropecuaria (Johnson et alii, 1991a).

Delineados os rumos futuros da empresa a partir dos
cenarios elaborados, iniciou-se um processo de planeja-
mento estratégico (Johnson et alii, 1991b), tendo como
principal produto a preparacao dos Planos Diretores da
Embrapa (PDE), das Unidades Centrais (PDS) e das UDs
ou centros de P&D (PDUs). Definindo o posicionamento
estratégico da empresa e de seus centros de P&D, a mis-
sdo e os objetivos contidos nesses planos permitiram re-
presentar nao so os fins dltimos da sociedade, como tam-
bém os grandes objetivos de segmentos do negdcio agri-
cola nacional (figura 2).

Gerar, promover e transferir conhecimento e tecnologia para o
desenvolvimento sustentavel dos segmentos agropecuério,
agroindustrial e florestal em beneficio da sociedade.

Eqilidade

Contribuir para resolver os problemas
sociais e ambientais.

Adequar a qualidade dos produtos as demandas dos
consumidores intermediarios e finais.

0
b
j
e
t
i
v
o
s

Promover e agilizar a
transferéncia e o marketing
de informagoes cientificas
e tecnologicas.

Gerar tecnologias para
produtos basicos de
alimentagao.

Gerar tecnologias para
produtos e processos.

Adaptar tecnologias de
outros paises.

Promover salto qualitativo da pesquisa.

Figura 2: Misséo Institucional e Hierarquizacdo de Objetivos, Traduzidos em Finalidades Ultimas da Sociedade
Fonte: Embrapa, 1992
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O planejamento estratégico teve outros desdobramen-
tos em termos do planejamento tatico-operacional. O
modelo institucional foi reformulado de maneira a reajus-
tar-se & nova missdo da empresa. O modelo conceitual
de pesquisa foi revisto, definindo-se pela implementacao
do modelo de P&D, especialmente desenhado para o
SNPA e pela necessidade de se adotar como estratégia o
enfoque de sistemas e a gestdo pela qualidade total
{Goedert et alii, 1994).

Para implementar as mudancas indicadas foi concebi-
do um novo sistema de planejamento, chamado SEP. A
criagdo desse instrumento contou com a participacao de
equipes multidisciplinares de pesquisadores da sede e das
UDs. O produto desse trabalho consubstanciou-se em um
Manual de Procedimentos e respectivas normas, seguin-
do os preceitos da qualidade total.

Como uma das caracteristicas fundamentais do siste-
ma, destaca-se a diretriz de eleicdo da demanda da clien-
tela do centro de P&D (ou UD) por conhecimentos, pro-
dutos e servicos como referencial de decisao sobre o qué

pesquisar e a conseqiiente introducao de uma sistematica
especifica de caracterizacdo e priorizacdo dessas deman-
das. Todo o sistemna, incluindo o subsistema referente a
demanda (4rea demarcada) tem seu fluxo representado
na figura 3.

Outro ponto marcante do sistema é que todo o pro-
cesso de caracterizacdo e priorizacdo de demandas ocor-
re em momento e espaco diferentes do processo de ofer-
ta de solucdes, sob a forma de projetos, conforme mencio-
nado anteriormente. Esta separacao tem a finalidade de
possibilitar o livre exame dos problemas e das suas priori-
dades, reduzindo o viés imposto pela formacao discipli-
nar dos pesquisadores, conforme mencionam Contant &
Bottomley (1988).

Processo de caracterizagao e priorizagédo de
demandas no SEP

A caracterizagao de demandas da clientela no SEP com-
preende levantamento, classificacdo, compatibilizacao e

N

Aprovacao dos planos
anuais de frabalho

Proposta de projetos Elaboracgo dos planos Execuc3o de projetos
anuais de trabatho

Priorizacao / selecao Ajustes de projetos Avaliagao de projetos

de projetos {local) determinados pela CTP | (interna)

Priorizacao / selecéo
de projetos (nacional)

K------ Demanda S e Oferta > <— li\xveaciit.xagg%% / —

(X

[

Avaliacgo de projetos
{externa)

Figura 3: Fluxograma de Acdes e Etapas do Sistema Embrapa de Planejamento (SEP)
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agregacao. A seguir, estabelece-se a sua priorizacdo. Tais
processos sao conduzidos em niveis hierarquicos diferen-
tes, abrangendo a clientela das UD e instituicdes do SNPA,
a clientela das unidades localizadas em uma regiao geogra-
fica e a clientela da Embrapa em todo o Pais (figura 4).

Na unidade descentralizada (UD)

A caracleriza¢do das demandas
da clientela inicia-se nas UDs. Cada
uma delas possui seu préprio plano
diretor, produto do processo de pla-
nejamento estratégico. O PDU, ao
definir missao, objetivos e estratégias
da Unidade, torna a caracterizacao
de demandas da clientela como
referencial de analise do seu ambi-
ente externo. Nessa caracterizagao,
as questoes a serem respondidas
pela equipe da UD sao: Quem é a
minha clientela? Quais sao seus pro-
blemas que exigem acbes de gera-
cao, difusao ou apoio ao desenvolvimento? Para respon-

der a essas questdes, aparentemente simples, sdo neces- .

sarias a mobilizacao de toda a equipe, a utilizacao de

Objetivos globais da sociedade (cenarios)
Orcamento global

Conselho

Especialmente em
instituicées publicas, a
definicdo de demandas

significa, no sentido mais
amplo, transformar grandes
finalidades da sociedade em
objetivos de trabalho do
projeto de P&D,

métodos especificos e, principalmente, a conscientizagao
da importancia do processo.

Concentra-se essa tarefa na segmentacao dos usuarios
(grupos sociais que se beneficiam diretamente da pro-
ducao da UD, ai incluidos os agentes de toda a cadeia do
agroneg6cio, destacadamente os produtores agropecuarios)
e beneficiarios (segmentos sociais que se beneficiam indi-
retamente da producido da UD, como os consumidores
urbanos), agrupando-os por caracteris-
ticas socioecondmicas ou culturais co-
muns de interesse para o atingimento
da missao da UD.

Ao segmentar os principais gru-
pos de usuérios e beneficiarios de uma
UD e caracterizar as suas demandas,
a analise pode se tornar bastante
complexa devido aos inimeros con-
flitos possiveis. No trabalho de Alves
(1983) vé-se que o analista pode en-
contrar conflito de objetivos entre a
populagao rural e a urbana; entre os
interesses de pequenos produtores e
de consumidores; entre a decisdo pelo bem-estar da clas-
se rural e da urbana; entre a expanséo da area cultivada e
o aumento da produtividade da terra em uso; entre a

Governo e outras
agéncias de

Politica agricola e de C&T [pagfes
1

Nacional

|

|

\
\
\
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Figura 4: Niveis Hierdarquicos para Caracterizagcao, Agregacao e Priorizagdo de Demandas da
Clientela da Embrapa
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produgéo para o mercado interno (culturas alimentares) e
as culturas de exportacao.

Por essa razao é imprescindivel que, no plano opera-
cional, o levantamento de demandas seja embasado por
conjunto coerente de objetivos estratégicos mais amplos.
Como o PDU espelha apenas a preocupacéo com o am-
biente externo da Unidade, limitado por sua missao
institucional, & necessario tomar também como referencial
outros documentos nos quais estejam colocados os obje-
tivos globais da sociedade. Os cenérios alternativos e o
PDE oferecem parametros para o processo de traducao
de objetivos globais da sociedade em objetivos operativos
da Unidade (figura 4). '

Com referéncia & metodologia especifica de segmen-
taco da clientela, desenvolveu-se um Manual do Planeja-
mento Estratégico com a colaboracdo de Molina Filho
(1993). Tal segmentacao é efetuada por processos de
andlise e de levantamentos (surveys) que incorporam téc-
nicas de tipificacdo nas quais a clientela é classificada em
grupos homogéneos com relacéo a variaveis determina-
das. Em seguida, os problemas identificados em cada seg-
mento da clientela, considerando-se principalmente seus
sistemas produtivos, devem ser
listados. Tais problemas devem levar
em conta ndo s6 a percepcao dos usua-
rios e beneficiarios, mas também o
conhecimento especializado da equi-
pe de P&D, de forma que o diagnés-
tico possa englobar as perspectivas
atual e futura (potencial) desses pro-
blemas e indicar quais deles devem
ser transformados em demandas para
orientar a programacac de P&D da
Unidade.

Elaborada a lista de demandas,
estas podem ser classificadas inicial-
mente quanto a dependerem ou nao
de solucao tecnolégica e, se depen-
derem, se ha ou nao solucao disponi-
vel. Convencionou-se, no SEP, cha-
mar de demandas tipo 1 e 2 as que
dependem de solucdo tecnolégica e
de tipo 3 as que nao dependem de solucao tecnolégica.
Assim, a demanda tipo 1 (D,) é aquela cuja solugao ja se
encontra disponivel nas instituicbes de pesquisa, passan-
do a exigir atividades complementares de adaptacao, de-
senvolvimento e extensdo. A demanda tipo 2 (D,), cuja
solucio nao se encontra disponivel, passa a exigir ativi-
dades de geracdo propriamente ditas. A demanda tipo 3
(D,), cuja solugao é dificultada por problemas de conjun-
tura e/ou estrutura do setor produtivo (precos defasados,
deficiéncias de infra-estrutura, politicas inexistentes ou
mesmo inadequadas etc.), foge & acao direta das institui-

A missdo e os
objetivos da Embrapa
representam
contribuigoes para o
atingimento dos
grandes objetivos
nacionais de
eficiéncia, eqiiidade e
qualidade.

¢des de pesquisa (figura 4). Para a futura formulacdo dos
projetos de P&D, séo de especial interesse as demandas
do tipo 2.

As listagens de demandas dos tipos 1 e 2 assim obti-
das passam a ser priorizadas, com a participacao de toda
equipe técnica da Unidade. Como auxiliar do processo,
em face da maior simplicidade com relacio aos similares,
foi utilizado o método de escores desenvolvido no SEP, a
ser detalhado neste trabalho.

Priorizadas as demandas, estas devem ser validadas
em reunido realizada com representantes selecionados
da clientela da Unidade. As demandas sao formalmente
apresentadas e discutidas, de maneira a se proceder ajus-
tes finais na relacao elaborada para encaminhamento aos
Conselhos Regionais (CRs).

Nos Conselhos Assessores Regionais (CRs)

Numa segunda instancia, as demandas oriundas das
Unidades sdo compatibilizadas e novamente priorizadas,
agora sob a 6tica do desenvolvimento regional. A res-
ponsabilidade é atribuida a cinco CRs, compostos por
representantes do ambiente externo
da regido (Norte, Nordeste, Centro-
Oeste, Sudeste e Sul) e das unidades
ai localizadas (Goedert et alii, 1994).

Participam dos CRs os secreta-
rios de agricultura dos estados da re-
gido e representantes de universida-
des, organiza¢cdes ndo-governamen-
tais (ONGs) e do negbcio agricola.
Assim, a tdnica de tais conselhos é
eminentemente politica. Cabe a eles
indicar, tanto as UDs da regido quan-
to ao Conselho Nacional (CN), quais
as prioridades regionais para a gera-
¢do e a difusao de tecnologias. As
listas de demandas priorizadas nas
UDs, os PDUs, o PDE e outros do-
cumentos sobre politicas de desen-
volvimento regional sao seus referen-
ciais de trabalho.

Apbs compatibilizacdo, o trabalho de priorizacao das
demandas é realizado de maneira analoga ao desenvolvi-
do pelas Unidades, com a utilizacdo dos mesmos crité-
rios. O método de escores é aqui também importante
auxiliar no trabalho de priorizagdo, embora conselhos de
caréater politico sejam menos afeitos ao uso de instrumen-
tos metodologicos sistematicos na sua rotina.

Dificuldade encontrada para a sistematizagao de de-
mandas nesta etapa refere-se a formatacao das de-
mandas na origem. Se as demandas nao forem carac-
terizadas conforme estabelece o método, é quase im-
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possivel sistematiza-las nos CRs. Neste caso, o produ-
to obtido assume elevado grau de agregacao de dificil
priorizagao, tornando-se de pouco valor para orientar
a programacao de pesquisas. A caracterizacao de de-
mandas na UD por disciplinas, sem a sua necessaria
correlacio com segmentos da clientela, é exemplo des-
se problema. Infelizmente, esta € uma tendéncia mui-
to forte em centros de P&D, nos quais a especializa-
cao da equipe é carregada ainda pelo enfoque monodis-
ciplinar e reducionista.

De qualquer forma, apenas pela capacidade de exa-
minar e opinar sobre conjunto de demandas que embute
alta proporcao de conflito ja justifica a existéncia desse
foro, nao se podendo deixar de mencionar a capacidade
legitimadora dos CRs para a futura programagao de P&D
da Embrapa.

No Conselho Assessor Nacional (CN)

As demandas, apos sua priorizacéo nos CRs, sao en-
caminhadas ao CN cujos membros sdo também repre-
sentantes do ambiente externo da Embrapa. Tém eles a
responsabilidade de distribuir tais demandas entre os 15
programas de pesquisa da empresa (Silva et alii, 1994) e
de priorizar esses programas seguindo critérios especifi-
cos, utilizando também o método de escores. Com base
nesse trabalho, o CN sugere a alocagao dos recursos or-
camentarios disponiveis entre os programas, submeten-
do a proposta & homologacao da Diretoria Executiva da
Empresa.

Outra das funcdes do CN & a proposicao da criacao
de novos programas. O critério para tanto & a existéncia
de demandas nacionais nao-cobertas por qualquer dos
programas ja existentes. Da mesma forma, aqueles que
ndo apresentem volume expressivo de demandas podem
ter a sua extincao sugerida pelo CN (figura 4).

Aprovada a distribuicao de recursos entre programas,
estes sao tecnicamente estruturados pelas respectivas
Comissdes Técnicas de Programas (CTPs). Os progra-
mas passam a ser referéncias para a elaboragao de proje-
tos de P&D, sendo usados em conjunto com as deman-
das priorizadas nas UDs. Esta fase, entretanto, foge aos
objetivos deste trabalho, mas pode ser encontrada em
Silva et alii (1994).

Como nos CRs, o CN tem finalidades, composicao,
documentos de referéncia e dificuldades de funciona-
mento. Também aqui, a questdo da formatacao das de-
mandas é crucial para que os programas realmente as
tenham como orientadoras dos projetos de P&D. O equi-
librio entre concisio e precisao ¢é dificil de ser alcangado:
a caracterizacdo com base disciplinar gera demandas na-
cionais tao genéricas que passam a ter pouco valor para
orientar o esforco de P&D.

Métodos de escores

Embora as categorias de métodos utilizados na ava-
liacdo ex-ante de pesquisa ja mencionadas ndo sejam
mutuamente excludentes, optou-se pela utilizagdo do
método de escores para a implementacao inicial do
processo de priorizacao de demandas e de programas
no SEP. O método de escores, além de conceitualmente
simples, permite reduzir deficiéncias na disponibilida-
de de dados e em sua manipulagao; incorporar varia-
veis qualitativas, nem sempre possivel por meio de
outros métodos; abarcar multiplos objetivos e critérios
simultaneamente; operar com grandes conjuntos em
periodo relativamente reduzido. Além disso, é flexivel
o suficiente para permitir o envolvimento formal nao
s6 do corpo técnico da empresa e de seus parceiros,
como também de sua clientela, 0 que ocorre nao ape-
nas nas unidades da Embrapa, mas também nos CN e
CRs.

O método é composto por conjunto de critérios que
podem ser ponderados e aos quais sao atribuidas no-
tas. Ordena-se a lista de demandas por meio de um
escore final, obtido pela multiplicagdo das notas atri-
buidas a essas demandas com relacéo a cada critério e
pelos seus respectivos pesos, atribuidos com relagéo a
eficiéncia, eqiiidade e qualidade. A tarefa é de respon-
sabilidade da equipe técnica da Unidade e dos mem-
bros dos CRs. A missao, os objetivos e as diretrizes insti-
tucionais da empresa e de suas unidades passam a ser-
vir como parametros para o esquema de ponderagao.
Alteracdes nesses parametros, como resultado de mu-
dancas do ambiente externo da empresa, podem ser
facilmente incorporadas ao calculo de escores finais,
pela modificacdo nos pesos anteriormente atribuidos
a cada um dos critérios.

Assim, a missao e os objetivos da Embrapa, confor-
me expressos na figura 2, representam contribuicdes
para o atingimento dos grandes objetivos nacionais de
eficiéncia, eqiiidade e qualidade. Os critérios selecio-
nados para expressa-los operacionalmente e, entdo,
estabelecer as prioridades das demandas identificadas
sao apresentados no quadro da pagina seguinte.

A priorizacao entre os programas procedida no CN
pode, inclusive, abranger questbes internas dos mes-
mos, como a énfase em determinada regiao geografi-
ca ou em uma demanda especifica, por exemplo. Nes-
te caso, os critérios de priorizacao envolvem:

« contribuicdo para melhor distribui¢éo de renda na pro-
ducio e no consumo;

e ganhos relativos no uso de insumos;

« contribuicdo relativa para a nutrigo humana;

o ganhos relativos de divisas;

« volume relativo de demandas alocadas no programa.
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Embrapa — Critérios Utilizados na Priorizacdo das
Demandas nas Unidades e nos Conselhos
Assessores Regionais Segundo os Grandes
Objetivos Nacionais

Grandes

Objetivos Critérios
Nacionais

Eficiéncia

« Importéncia econdmica do problema:
- Impacto sobre a produgéo
- Impacto sobre a produtividade
- Impacto sobre a redug&o de risco
- Impacto sobre a economia de divisas
(exportagao/importagéo)

« Probabilidade de sucesso da solugdo do
problema:
- Potencial na geragéo
- Potencial na adogéo

« Eficiéncia no uso de recursos de pesquisa/
extensdo para a solugéo do problema:
- Potencial de relacionamento
interinstitucional
- Potencial de financiamento
- Potencial para 0 avango do conhecimento

Eqidade Numero de individuos afetados pelo problema

Abrangéncia do problema

Potencial de expanséo do problema

Potencial de adogio da solugdo do problema

(nivel de instrugdo do adotante)

« Impacto da solugéo do problema sobre o
consumo de insumos, a renda individual, a
renda setorial, o emprego, o abastecimento
interno

Qualidade o Impacto da solugéo do problema sobre a
qualidade do produto, o meio ambiente, o
desenvolvimento sustentével

IMPLEMENTACAO E AVALIACAO DO PROCESSO
Implementacao

O SEP foi implantado na Embrapa e no SNPA em
1993, precedido por um periodo de internalizacéo dos
seus conceitos e mecanismos, pela realizacao de 68 se-
minarios de 16 horas de duragdo cada. Praticamente to-
dos os pesquisadores participaram desses eventos.

A passagem da pesquisa orientada para a oferta de
tecnologia para um modelo de demanda exige grande
esforco, especialmente por se tratar de mudanca da cul-
tura organizacional. E, em dltima instancia, a implanta-

¢ado dos enfoques de P&D e sistémico, com o aumento
da interacao entre pesquisadores e sua clientela. O ajuste
a nova missao da Embrapa, aos seus objetivos e diretri-
zes, depende da operacionalizacédo dessa mudanca.

Em conseqiiéncia, torna-se fundamental a perfeita
caracterizacio dessa clientela — que deve ser encarada
como sujeito, participante ativo do processo de desen-
volvimento — e dos seus problemas. Deve-se reconhecer
ainda que essa clientela nao é homogénea, exigindo dife-
rentes niveis de respostas tecnologicas aos seus proble-
mas. As tecnologias ndo devemn ser um fim em si mes-
mas, mas meios pelos quais a clientela possa evoluir em
aspectos técnicos, econdmicos e socioculturais.

Por essas razdes, uma das dificuldades encon-
tradas durante a implantagao do SEP foi identificar
e agregar demandas. A despeito da anélise do am-
biente externo realizada durante a elaboracédo dos
PDUs, nao houve uniformidade de resultados na
caracterizacao dos problemas (demandas atuais e
potenciais) entre os principais segmentos da clien-
tela das UDs. Em decorréncia, as demandas assim
identificadas, quando agregadas aos niveis regional
e nacional, apresentaram tal grau de generalidade
que tornou limitada a aplicabilidade do produto dos
CRs e CN, conforme anteriormente mencionado.

Destaca-se ainda que tais dificuldades foram sentidas
de forma diversa, conforme a categoria da UD (centro de
produto, tema basico, ecorregional e de servico) e em
funcio do grau de avanco obtido pela Unidade no plane-
jamento estratégico. Entretanto, essas dificuldades eram
previsiveis e podemn ser consideradas como inerentes ao
processo de implantacdo do novo sistema de planejamen-
to. Na continuidade do processo havera aperfeicoamen-
to de metodologias para a caracterizacao da clientela e de
suas principais demandas, com a posterior uniformiza-
¢ao em todo o sisterna, por meio da formacao de equipes
capacitadas a aplicar essas metodologias.

Como suporte a todo o esforco de aperfeicoamento
metodolbgico sera implementado o sistema de informa-
cHes sobre demandas das Unidades, de forma que o co-
nhecimento sobre sua clientela possa ser rotineiramente
armazenado em banco de dados, servindo como subsidio
as revisOes peribdicas.

Avaliagao

O SEP, o enfoque sistémico, o de P&D e o processo
de caracterizacio e priorizagdo de demandas foram ava-
liados pelos pesquisadores e por gerentes de P&D da
Embrapa e do SNPA. Durante os mencionados 68 semi-
narios realizados, foram aplicados questionarios a 74
gerentes de P&D, 800 pesquisadores da Embrapa e 365
do SNPA. Foi solicitado aos participantes manifestar sua
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opiniao, em escala crescente de notas de 1 a 6 (1 signifi-
cando a completa discordancia e 6 a completa concor-
dancia).

Os resultados mostraram que os avaliadores conside-
raram o modelo de demanda e os enfoques de P&D e de
sisternas como instrumentos para aumentar a eficiéncia
da pesquisa agropecuéria e melhorar o relacionamento
com a clientela, através do atendimento de suas deman-
das (média 5 em ambas as questdes). O SEP, no qual se
inclui o processo de demanda apresentado neste traba-

lho, foi entendido nos seus fundamentos e considerado
instrumento para racionalizar os processos de pesquisa
(média 5).

Finalmente, destaca-se que as respostas obtidas refor-
cam a percepcao de que a sistematica do modelo por
demanda, descrita neste trabalho e recentemente implan-
tada, sera consolidada pelos pesquisadores e gerentes de
pesquisa da Embrapa e do SNPA, comprometidos com a
iniciativa de promover as mudangas necessarias para a
efetiva operacdo do modelo descrito. ¢

Neste artigo descreve-se e analisa-se o desenvolvimento, a implantagéo e a avaliagdo preliminar do processo de
caracterizacio e priorizacao de demandas de tecnologias, produtos e/ou servicos da clientela da Embrapa, adotado
com a criacdo do Sistema Embrapa de Planejamento (SEP). Tem-se como principais objetivos: rever as bases
tedricas do processo de estabelecimento de demandas e prioridades de pesquisa; apresentar e analisar modelo de
levantamento e priorizacio de demandas, de acordo com as normas estabelecidas pelo SEP; efetuar avaliacao
critica da operacionalizagao dessa metodologia até o momento. A plena implementacao de um sistema de
planejamento da pesquisa agropecuéria, centrado nas principais demandas da clientela, devera orientar a alocacéo
de recursos da empresa em projetos que oferecam solugao de problemas de interesse prioritario para a sociedade.

RESUMO

Palavras-chave: demandas de P&D, pesquisa agropecudria, alocagdo de recursos.

This paper describes and analyses the development, implementation and preliminary evaluation of the process of
client demand priority setting in R&D agriculture as adopted by the recently created Planning System (SEP) of the
Brazilian Agricultural Research Corporation (Embrapa). The main objectives are: review the basic theoretical
framework for the setting up of client demand priorities in R&D agriculture; describe and analyse the model
according to the SEP norms; and appraise critically the operationalization of this methodology to date. The total
implementation of a new R&D agricultural planning system, centred on the main client demands, should orientate
the allocation of Embrapa funds to problem-solving projects which are top priority for society as a whole.
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