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Este trabalho tem como objetivo identificar quais os espacos de autonomia e flexibilidade gerencial
e organizacional dos institutos publicos de pesquisa (IPPs) no Brasil em face dos limites impostos
por seu arcabougo legal, assim como os desdobramentos dessas condicOes para o cumprimento e o
desempenho das missbes institucionais. Para tal, foram buscadas experiéncias distintas sobre reorga-
nizacOes organizacionais, modelos juridicos e legislacoes de IPPs no Brasil e no mundo, e realizados
dois estudos de caso com IPPs brasileiros — Instituto Nacional de Pesquisas Espaciais (Inpe) e Centro
de Tecnologia da Informac&o Renato Archer (CTI) —, ambos sujeitos ao regime juridico da administra-
¢do direta federal. Como concluséo destaca-se a existéncia de graus de liberdade gerencial que abrem
perspectivas de autonomia e flexibilidade que podem ser aproveitadas de forma variada e ampliada
por parte desse tipo de organizacdo.
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pesquisa.

Gestion de los institutos publicos de investigacion en Brasil: limites del modelo legal

Este trabajo tiene como objetivo identificar los espacios de autonomia y flexibilidad gerencial y organi-
zacional de los institutos publicos de investigacion (IPIs) en el Brasil frente a los limites impuestos por
la legislacion y las consecuencias de estas condiciones para la conduccién de sus misiones instituciona-
les. Para tal fin, fueron seleccionadas distintas experiencias sobre la reestructuracion organizacional,
modelos juridicos y la legislacién de IPIs en el Brasil y en el mundo, realizando también dos estudios
de caso con IPIs brasilefios — el Instituto Nacional de Investigaciones Espaciales (Inpe) y el Centro de
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Tecnologia de la Informacién Renato Archer (CTI) —, ambas instituciones que operan bajo el régimen
juridico de la Administracion Directa Federal. Como conclusidn, se destaca la existencia de grados de
libertad para los modelos de gestion, que les abren perspectivas de autonomia y flexibilidad que pueden
ser aprovechadas de forma variada y ampliada por parte de ese tipo de organizacion.

PALABRAS CLAVE: gestién de I+D; modelos de gobierno de la investigacion; modelos juridicos; insti-
tutos publicos de investigacion.

Management of public research institutes in Brazil: limits of the legal framework

This article aims to identify what are the autonomy spaces and the organizational and managing
flexibility of public research organizations in Brazil, given the limits imposed by its legal framework
and the consequences for the accomplishment and performance of institutional missions. In order
to do it, different experiences on organizational restructuring, legal models and legislation of public
research institutes in Brazil and around the world were analyzed, and two case studies with Brazilian
public research institutes were presented — the National Institute of Space Research (Inpe) and the
National Center for Information Technology Renato Archer (CTI) —, both belonging to the federal
administration and governed by the same legal framework. The conclusions point out for the existence
of degrees of managing freedom, which bring perspectives of flexibility and autonomy that could be
used and explored in different ways and expanded by this kind of organization.

Keyworps: R&D management; governance of R&D; legal framework; public research organizations.

1. Introducao

Este artigo tem por objetivo apresentar resultados de uma pesquisa sobre modelos gerenciais
de Institutos Publicos de Pesquisa (IPPs) da Administracdo Direta Federal (ADF) no Brasil,
abordando trés questOes principais: (i) em que medida os IPPs da ADF sdo efetivamente li-
mitados em suas acOes e capacidades gerenciais por conta de modelos juridicos restritivos?;
(ii) quais os tipos e graus de autonomia que existem para esses institutos e como o exercicio
dessa autonomia pode criar acdes gerenciais diferenciadas — e mais ou menos exitosas sob
um mesmo regime juridico?; (iii) é preciso criar regimes juridicos alternativos aos existentes
no cenario brasileiro para que os institutos de pesquisa cumpram melhor suas missoes? Essas
questdes sdo recorrentes na literatura e vém sendo debatidas em praticamente todos os féruns
que tratam do presente e do futuro das organizacoes publicas de pesquisa.

A questdo do modelo juridico da pesquisa publica remonta aos anos 1970.! Ja no final
dessa década e no inicio dos anos 1980 alguns autores fizeram referéncia a necessidade de
buscar um arcabouco legal mais flexivel para as atividades de pesquisa e desenvolvimento
(P&D). Albuquerque e colaboradores (1986), discutindo o caso do Instituto Agronémico de
Campinas, mostravam que varios elementos de desempenho operacional daquele instituto
estavam diretamente ligados ao seu modelo juridico de baixa autonomia e flexibilidade.

! Neste artigo entende-se por modelo juridico de uma organizacéo as caracteristicas formais dentro das quais ela é
legalmente constituida.

Rev. Adm. Publica — Rio de Janeiro 49(3):595-614, maio/jun. 2015



Gestdo de institutos publicos de pesquisa no Brasil: limites do modelo juridico 597

Da mesma forma, Alves (1985) mostrou a importancia do modelo empresarial adotado
pela Empresa Brasileira de Pesquisa Agropecudria (Embrapa), mas ja alertava que, mesmo sob
um regime juridico mais flexivel das empresas ptblicas, o instituto vinha perdendo autonomia
na execucao de sua missao.

Ao longo dos anos 1980 e 1990 o debate prosseguiu. Salles-Filho e colaboradores
(2000) fizeram uma revisdo desse tema, mostrando que as amarras legais ji colocavam em
risco a competitividade dessas organizacoes em face de um movimento de diversificacdo dos
atores dos sistemas de inovacao (SI). Mais recentemente, Madi e colaboradores (2006) pro-
puseram uma dupla agenda para o futuro das institui¢des publicas de pesquisa agricola do
estado de S&o Paulo, sendo uma delas exatamente a da modernizacdo do marco legal no qual
operam essas organizacoes.

A publicacdo do CGEE (2010) faz uma discussdo ampliada sobre os modelos institu-
cionais de organizacoes de pesquisa no Brasil com cerca de 200 organizacdes desse tipo,
divididas em trés categorias: administracdo publica, entidades empresariais e entidades sem
fins lucrativos. O estudo encontrou 17 diferentes modelos juridicos, com variados graus de au-
tonomia de gestao. As limitagcbes que mais penalizavam a agilidade na realizagédo de contratos
de bens e servicos e na contratacdo de recursos humanos estavam na esfera da administracéo
publica, particularmente da ADF.

Nos ultimos anos, leis e decretos tém sido publicados com o intuito de fomentar o
desenvolvimento e a relagdo entre universidades e institutos de pesquisa com fundagoes de
apoio e empresas. Entre essas legislacdes encontram-se a Lei n® 12.349/2010, que alterou
pontos da Lei de LicitacOes, favorecendo o desenvolvimento e a inovacdo tecnolégica reali-
zados no pais; a Lei n® 12.863/2013, que alterou a carreira do Magistério Federal e facilitou
as relactes de docentes com o sistema de inovacédo; além da PEC n° 290/2013, que atualizou
o tratamento das atividades de ciéncia, tecnologia e inovagdo nos dispositivos constitucio-
nais. Deve-se ainda registrar a importancia da legislacdo de propriedade industrial (Lei n®
9.279/1996), que consolidou um marco regulatério mais claro para a definicdo dos direitos
de propriedade de bens intangiveis com impactos nas relagdes de IPPs com empresas € mesmo
com seus préprios pesquisadores.

O marco legal mais abrangente que estd atualmente em discussdo no Congresso Nacio-
nal é do Projeto de Lei n® 2.177/2011. Trata-se de um novo arcabouco juridico para regular as
organizacoes e atividades de P&D no Brasil, baseado na criacdo do Codigo Nacional de Cién-
cia, Tecnologia e Inovacdo, que substituiria diversas leis, inclusive a prépria Lei de Inovacdo
(Lei n° 10.973/2004). Entre outros objetivos, procura dar maior flexibilidade operacional e
espaco gerencial para as organizacOes de pesquisa.?

2 Sem entrar na proposicdo de um novo modelo institucional (e juridico) para os IPPs, o PLn°2.177/2011, ainda em
discussdo, aborda o tema das compras publicas para Ciéncia e Tecnologia e Inovacgdo, propondo um processo mais
agil de contratagoes intitulado “Selecdo Simplificada”, que tenta resolver um dos pontos mais dificeis da gestdo da
pesquisa publica.
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Modelos de maior autonomia e flexibilidade ja existem no Brasil nos IPPs que se qualifi-
caram como Organizagdes Sociais (OS), que operam por meio de um Contrato de Gestao com
orgdos de governo. Os tempos e movimentos gerenciais tendem a ser muito mais adgeis em OS,
como mostram Salles-Filho e colaboradores (2000) e Brum e Meneghini (2002).

Assim, nos dltimos 30 anos, os IPPs — ndo apenas nacionais, mas também de outros pa-
ises — vém enfrentando varios desafios relacionados a adequacdo de seus modelos juridicos,
assim como de seus modelos gerenciais e organizacionais,® para sua efetiva insercao nos SI.
Estes desafios tém se materializado em varias iniciativas de reorganizacdo, como as descritas
por Jain e Triandis (1997), Senker (2000), Poti e Reale (2000), Salles-Filho e colaboradores
(2000), Quental e colaboradores (2001), Prest (2002), Boden e colaboradores (2006), Salles-
Filho e Bonacelli (2010).

Muito embora a busca de novos modelos juridicos, evidenciada a partir de experiéncias
dos paises, venha no intuito de ampliar eficiéncia, efetividade e autonomia dos IPPs, a relacdo
entre esses trés aspectos ndo se coloca de forma clara, uma vez que ha alteragdes juridicas
importantes que ndo sdo acompanhadas por alteracdes gerenciais que levem a maior eficién-
cia e efetividade e, ao mesmo tempo, ha alteracOes gerenciais que sdo implantadas de forma
independente do modelo juridico e que trazem impactos positivos.

Boden e colaboradores (2006) analisaram a reorganizagdo dos IPPs ingleses nas tltimas
décadas e concluiram que o impacto dos novos modelos juridicos sobre a eficiéncia e efetivi-
dade dessas organizagdes nao ¢ claro e que a razdo basica para a ocorréncia das mudangas
(especialmente no caso das privatizacdes) foi muito mais politica (e exdgena) do que baseada
em uma racionalidade gerencial.

Modelos alternativos aos da administracdo publica direta, como os Cooperative Re-
search Centres australianos (Slatyer, 1994), os institutos privados sem fins lucrativos que atu-
am como empresas de servicos, como o Instituto Fraunhofer da Alemanha, ou as organizacoes
sociais no Brasil, vém sendo buscados desde o inicio dos anos 1990 como formatos mais ageis
e flexiveis (e competitivos).

Em linhas gerais, os modelos de gestdo de um IPP sdo limitados por dois tipos principais
de restrigdes: as restricOes legais associadas com o modelo juridico do setor ptublico, no qual
prevalece a legalidade estrita (uma organizagao publica sé pode fazer o que a lei autoriza que
faca), e a influéncia politica a qual é submetida, que em linhas gerais seria ditada pela maior
ou menor atuacao do governo sobre sua missdo, atuagdo e desempenho (Arnold, 2007; Jan-
sen, 2007; Garcia e Salles-Filho, 2009).

3 Modelo gerencial sdo as formas estratégicas, taticas e operacionais pelas quais a institui¢do se organiza e conduz
seus processos basicos de gestdo dentro de um dado modelo juridico, isto é, a organizacdo das atividades-fim e meio
e a conducdo dos seus fluxos e processos decisérios. O modelo gerencial também é composto pelo chamado modelo
organizacional, que se refere a divisdo do trabalho, atribuicdo de responsabilidades e autoridade, comunicacdo e
coordenacdo e que se reflete no organograma da instituicdo. Normalmente, o modelo de gestido adotado define qual
serd o modelo organizacional.
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Nesse contexto, este artigo propde-se a identificar quais os espacgos de autonomia e fle-
xibilidade gerencial e organizacional dos IPPs em face dos limites impostos por seu arcabouco
legal. Para tal, foram buscadas experiéncias nacionais e internacionais e realizados estudos de
caso com dois IPPs brasileiros: o Instituto Nacional de Pesquisas Espaciais (Inpe) e o Centro
de Tecnologia da Informacdo Renato Archer (CTI), ambos da ADF.

O tema das relagdes entre o arcabouco juridico normativo do setor publico e os espacos
e limites gerenciais de uma organizacdo de ciéncia e tecnologia, embora presente nos debates
sobre papéis e estratégias de organizagoes publicas de pesquisa, como observado por Senker
(2000), carece de estudos que mostrem em que medida as limitacoes legais realmente impe-
dem (ou estimulam) essas organizacdes a cumprirem suas missoes.

Muitas vezes, toda a carga de problemas gerenciais € atribuida ao modelo juridico e
suas restri¢oes. Ainda que limitacGes existam, o presente artigo contribui para compreender a
forma, o grau e a direcdo dessas limitacoes. Nesse sentido, o trabalho ilumina aspectos ainda
ndo analisados comparativamente em IPPs brasileiros, particularmente por meio do estudo
de presenca ou auséncia de praticas gerenciais que permitem realizar atividades cruciais para
essas organizacoOes apesar dos limites legais restritivos da ADF.

O artigo estd estruturado em quatro secoes, incluindo a presente introducdo. A préxima
secdo identifica, por meio de ampla revisdo de literatura, os principais temas de andlise dos es-
pacos gerenciais e organizacionais (nominalmente, buscou-se, além de literatura académica,
material sobre trajetérias de IPPs nos Estados Unidos, Unifio Europeia, China, India e Coreia
— e também no Brasil). No processo de escolha dos paises buscou-se identificar experiéncias
distintas em termos de localizacéo e nivel de desenvolvimento, com vistas a captar diversida-
de de situagoes.

A terceira secdo apresenta em linhas gerais as caracteristicas de organizacoes da ADF,
seguida dos resultados dos estudos do Inpe e do CTI, ambos sujeitos ao mesmo regime juri-
dico, mas com importantes variacdes em termos gerenciais e organizacionais. Finalmente, a
dltima secdo apresenta as conclusdes do trabalho. A metodologia é descrita dentro de cada
secdo, sempre que necessario.

2. Identificacao dos principais temas gerenciais e organizacionais nas trajetorias
de IPPs

A organizagdo dos IPPs em ambito global, embora com diferencas entre os paises, ocorreu,
grosso modo, em duas fases. A primeira entre os anos 1980 e 1990 e a segunda a partir dos anos
2000. Na primeira fase, as mudangas nos IPPs foram motivadas por alguns fatores principais,
tais como: crise fiscal e financeira e transformacoes nos papéis do Estado (incluindo restricdes
em termos de recursos financeiros), surgimento de novos campos do conhecimento, com trans-
formacodes técnico-cientificas, e, por fim, emergéncia de novos atores e de novas relagdes entre
eles no ambito dos sistemas de pesquisa e de inovagao (Salles-Filho et al., 2000; Oecd, 2003;
Laredo e Mustar, 2004; Furtado, 2005; Salles-Filho e Bonacelli, 2010). Coccia e Rolfo (2008),
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analisando varios paises da Europa, relatam que os IPPs procuraram se diversificar por meio da
venda de servigos, alavancagem de financiamento e uma estratégia mais focada na sobrevivén-
cia do que na evolucdo madura em direcdo a novos papéis nos sistemas de inovacao.

No decorrer dos anos 2000, passada a primeira fase de mudancgas decorrentes das ques-
tdes abordadas, ocorreu (e ainda estd ocorrendo) uma nova fase de transformacoes. Bin e
colaboradores (2013) mostram, por meio de estudo comparativo entre IPPs agricolas do Bra-
sil, EUA, Canadd e Uruguai, que a tendéncia mais forte estd justamente na busca por novas
formas de insercéo dos institutos nos respectivos SI.

A revisdo de literatura permitiu a identificagdo de cinco temas recorrentes, que ajudam a
entender os espacos gerenciais que vém sendo desenvolvidos por IPPs neste tltimo periodo. Esses
temas sdo: governanga institucional; ciclo completo do planejamento; manutencdo e ampliacio
de recursos humanos; captagio e gestdo de recursos financeiros; e relacionamento com atores
dos SI. A seguir apresentam-se, de forma resumida, os contetidos de cada um desses temas.

Os elementos que compdem o tema da governanca institucional sdo estudados por varios
autores, entre eles Laredo e Mustar (2004), Jansen (2007), Astrom e colaboradores (2008),
Garcia e Salles-Filho (2009), Adler e colaboradores (2009), Hollanders e Soete (2010), Mat-
tos e Abdal (2010) e Bin e colaboradores (2013), além de organizacdes, como Ocde (2011).
Esses autores e organizacOes tém demonstrado que a busca por boas praticas de governanca
aparece como um dos elementos centrais das trajetérias recentes de IPPs, com franca ten-
déncia a criagdo de modelos de governanca baseados em transparéncia e em interfaces de
comunicag¢do internas e externas. Seus trabalhos abordam questdes como instancias de repre-
sentacgdo internas e externas como conselhos e comités; modelos de organiza¢édo da direcao,
mais ou menos participativos; inovacoes organizacionais; profissionalizacdo da comunicacdo
institucional; e praticas de prestacdo de contas.

A sistematizagdo do ciclo completo do planejamento, envolvendo programacao, moni-
toramento e avaliacdo, é outro componente que aparece nos estudos sobre o tema dos IPPs.
Autores como Arnold e colaboradores (1998), Astréom e colaboradores (2008), Hollanders e
Soete (2010), Salles-Filho e Bonacelli (2010) e Bin e colaboradores (2013) e organizacoes
como Ocde (2003) apontam que o planejamento tornou-se imprescindivel aos IPPs de todas
as areas do conhecimento, inclusive em dreas do conhecimento que trabalham com pesquisa
basica e prezam o modelo blue sky research, que sistematizam ac¢des de planejamento para
poder competir por recursos humanos, materiais e financeiros.

Com relacdo a manutenc¢do e ampliagdo de recursos humanos, Senker (2000), Salles-Fi-
lho e colaboradores (2000), Laredo e Mustar (2004), Astrom e colaboradores (2008) e Ocde
(2011) abordam questoes sobre as formas de contratacido dos recursos humanos, o treinamen-
to e o desenvolvimento da mao de obra especializada, a implantacio de sistemas de avaliacdo
e premiacdo e a busca por cooperacdo com outras organizacoes para ampliar massa critica
em projetos e programas especificos. Outro ponto comum € a internacionalizacdo do mercado
de trabalho: contratacoes de estrangeiros por organiza¢des nacionais aparecem como um dos
elementos da internacionalizacdo dos IPPs (Ocde, 2011).

Com relacdo aos recursos financeiros, a trajetdria dos IPPs foi claramente a de capacita-
¢do para um ambiente cada vez mais competitivo. Arnold e colaboradores (1998), Salles-Filho
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e colaboradores (2000), Laredo e Mustar (2004), Astrom e colaboradores (2008), Hollanders
e Soete (2010) e Ocde (2011) mostram justamente essa tendéncia: recursos diretos dos go-
vernos sdo cada vez mais complementados por recursos competitivos, levando a um movi-
mento de profissionalizacdo de competéncias e a definicdo de diretrizes internas com metas
de captacao de recursos financeiros.

Finalmente, o tema do relacionamento com os atores dos sistemas de inova¢do comple-
menta os temas aqui propostos para a analise dos espacos gerenciais. Senker (2000), Hall
(2006), Astrom e colaboradores (2008), Mattos e Abdal (2010), Dossa e Segatto (2010),
Hollanders e Soete (2010), Ocde (2011) e Bin e colaboradores (2013) apontam os mais varia-
dos mecanismos introduzidos pelos IPPs para ampliar sua insercéo nos SI por meio da amplia-
cdo de seu relacionamento com outras organizagdes de pesquisa, governos e, principalmente,
empresas. Desde o final dos anos 1990 e inicio da década de 2000 esse ja era um fen6meno
recorrente (Vonortas, 2000; Ocde, 2003).

3. Espacos gerenciais e organizacionais sob mesmo regime juridico: casos do Inpe
e do CTI

A contribuicdo do presente artigo estd na identificacdo de espacos de autonomia e flexibili-
dade gerencial e organizacional que podem ser explorados de diversas maneiras pelos IPPs,
mesmo sob restricdes legais dos modelos juridicos da ADF. Antes de entrarmos nos casos es-
tudados, é preciso apresentar as caracteristicas do regime juridico da ADF e sua importancia
para as questdes gerenciais e organizacionais dos IPPs.

3.1 Administracdo direta federal: quais as implicacées para os IPPs?

No Brasil, existem diversos modelos juridicos para os IPPs, com destaque para administracio
direta, administragdo indireta (como autarquia, fundacdo publica, empresa publica) e Orga-
nizacdo Social (OS). Uma andlise conjunta destes modelos feita por CGEE (2010) identificou
17 diferentes modelos e apontou o modelo de ADF como o mais restritivo.

Os o6rgdos da ADF sao unidades de atuagdo do Estado desprovidas de personalidade
juridica propria (ndo se apresentam como sujeitos de direitos e obrigac¢des, por si proprios),
estando inseridas na estrutura de outra organizacdo, esta sim provida de personalidade ju-
ridica. Podem firmar Termo de Compromisso de Gestdo (TCG) junto ao érgdo hierarquico
superior (o que ocorre de fato com os institutos vinculados ao MCTI), que nada mais é do que
uma versao fraca do instrumento de contrato de gestio celebrado entre o governo e as OS.*

40O contrato de gestdo estd previsto no artigo 37, §82, da Constituicdo Federal (Rosa, 2007; Meirelles et al., 2012).
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Como todo organismo governamental no Brasil, os IPPs da ADF estdo submetidos a Lei
n° 8.666,/1993 — Lei sobre Licitacdes e Contratos —, que regulamenta toda forma de compra,
alienacdo (venda) e contratacio de servicos, assim como a Lei n® 8.112/1990, relacionada
com a administracdo de pessoas.

As principais limitacoes impostas aos IPPs em funcdo da legislacdo que rege a admi-
nistragdo direta estdo relacionadas com a gestdo orcamentaria e financeira e de recursos hu-
manos. Sobre o primeiro ponto, além dos recursos advindos do orcamento da Unido (para os
quais essas restricoes existem), os IPPs federais tém liberdade para buscar recursos em outras
fontes, movimento que se tornou cada vez mais necessario a partir de restricoes orcamenta-
rias do Tesouro e a partir de um processo cada vez mais competitivo do financiamento da
pesquisa.

Para a captacdo de recursos em decorréncia da comercializacdo de produtos e servicos,
os IPPs podem se utilizar de fundacOes e outras estruturas juridicas que na pratica interme-
deiam contratos de forma a tornar mais agil sua execucdo. Entretanto, mais recentemente o
TCU tem restringido esse mecanismo por meio de interpretacdes que, na pratica, aproximam
os procedimentos de érgdos da administracdo direta aos de entidades que intermedeiam e
apoiam os IPPs, como as fundacoes de apoio.

No que se refere a gestdo de recursos humanos, as principais questdes referem-se a
contratagdo, que deve ser via concurso publico mediante a existéncia de vagas definidas no
ambito do Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo (MPOG). Completa esse quadro
a baixa flexibilidade na definicdo de planos de carreira e desenvolvimento.

Outro ponto critico para esses IPPs é a relativa baixa autonomia e flexibilidade para
estabelecer e gerenciar contratos, em razdo de serem figuras juridicas despersonalizadas. Para
minimizar essa condicdo, os IPPs podem também se valer (assim como no caso da venda de
produtos e servicos) de intervenientes administrativos, como as fundac6es de apoio.

No que se refere aos mecanismos de planejamento, programacao e avaliacio das ativi-
dades dos institutos, sdo poucas as limita¢des impostas pelo modelo. Apesar de o MCTI apre-
sentar uma sugestdo para o formato de realizacdo do planejamento dos IPPs, ha suficiente
liberdade para que os institutos decidam internamente como o planejamento efetivamente se
dara (se serd participativo ou nao, se sera contratada uma consultoria de apoio, se incluirdo
outras vertentes além daquelas indicadas pelo Ministério, quais metodologias e ferramentas
serdo empregadas).

Com relacdo a avaliacdo, ocorre o mesmo. Além dos indicadores pactuados junto ao
MCTI e no TCG, os institutos podem incluir outros indicadores que julgarem pertinentes para
gerenciamento de suas atividades e mensuracao de seus resultados e impactos, tanto do ponto
de vista interno quanto para a divulgacdo para a sociedade.

Ainda nessa dimensdo, destacam-se a autonomia e flexibilidade dos IPPs no que se
refere a definicdo das formas de organizacido da pesquisa, gestdo de portfélios, programas e
projetos, gestdo de parcerias e redes de cooperagdo nacionais e internacionais, gestdo da pro-
priedade intelectual e transferéncia de tecnologia e gestdo do conhecimento.
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Observada a restricdo do numero de gratificacoes de chefias (Direcdo e Assessoramento
Superior — DAS) e das denominacdes de suas unidades organizacionais, os IPPs podem tam-
bém definir o tipo de modelo organizacional que terdo — se divisional, matricial, funcional,
ou organico. O formato de escolha das chefias internas também € uma decisdo interna do IPP
(comité de busca, eleicdo ou indicagido de pessoas escolhidas pelo diretor, que podem ser in-
ternas ou externas). Por fim, os institutos também tém, nesse modelo, liberdade para definir
suas politicas e praticas de comunicacdo institucional.

3.2 Andlise comparada dos modelos gerenciais do Inpe e CTI

Esta secdo apresenta os resultados da andlise comparativa das iniciativas gerenciais dos IPPs
selecionados, discutindo quais sdo as iniciativas de aproveitamento de espacos de autonomia
e flexibilidade gerencial que existem no contexto dos limites impostos pelo modelo juridico
ao qual estdo sujeitos.

Os institutos escolhidos foram o Inpe e o CTI, duas instituicoes federais da administra-
cdo direta pertencentes ao MCTI. Ambos tém missoes focadas em setores de alta tecnologia,
que apresentam forte demanda por P&D e por inovagdo (setor espacial e de tecnologia de
informacéo e comunicac¢io), e tém por objetivo interagir com atores do SI, particularmente
empresas e governo. Ademais, ambos estdo situados em polos tecnolégicos importantes do
estado de Sao Paulo, apresentando similitudes também no contexto geografico social.’

A metodologia empregada foi qualitativa, partindo de uma ampla revisdo de literatura
sobre reorganizacdo institucional de IPPs no Brasil e em ambito internacional, e fundando-
se em estudos de caso complementados por andlise documental. Segundo Godoy (1995a,
1995b), essas duas abordagens, juntamente com a etnografia, representariam os trés princi-
pais conjuntos de métodos classicos da pesquisa qualitativa com foco em administracio.

No presente trabalho, buscaram-se informacoes para colher evidéncias sobre como os
espacos de gestdo sdo diferenciados dentro de modelos juridicos reconhecidamente restriti-
vos. Como aponta Pereira (1999), a pesquisa qualitativa, seja por meio da quantificacdo ou
ndo das informacdes e evidéncias colhidas, permite esclarecer aquilo que muitas vezes é ge-
nericamente observado, mas ainda ndo empiricamente demonstrado.

O questionario semiestruturado foi preparado com base nos cinco temas mencionados,
procurando obter evidéncias das praticas e modelos de gestao adotados ou desenvolvidos nos
IPPs estudados.

Apesar de ndo se tratar de uma pesquisa abrangente, do tipo survey, optou-se por testar
0 questiondrio para aprimora-lo antes da realizacdo das entrevistas e de seu preenchimento.
Foram entdo realizados pré-testes com pesquisadores de diferentes organizacoes de pesquisa

5 Experiéncias de trabalhos anteriores junto aos dois IPPs por parte dos autores deste artigo, somadas as facilidades
de acesso pela proximidade geografica dos dois IPPs, foram fatores complementares para sua escolha como casos.
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brasileiras (além dos dois IPPs-alvos da pesquisa, também foram consultados pesquisadores
da Embrapa, ITA/DCTA, Ipea e CGEE). Esses pré-testes foram importantes para calibrar trés
pontos: clareza e desambiguacido das questOes e das estruturas de resposta; pertinéncia e al-
cance das questes para responder aos objetivos da pesquisa; eliminacdo de redundancias e
sobreposicoes sem funcoes de verificagao logica.

O questionario foi aplicado presencialmente no ano de 2013 e buscou informacgdes e
dados referentes ao periodo de 2003 a 2012. Todos os entrevistados sdo servidores de carreira
que se encontram nos institutos por pelo menos 15 anos. Ao todo foram realizadas oito en-
trevistas (quatro em cada Instituto), incluindo os respectivos diretores. A andlise documental
sobre os IPPs estudados precedeu tanto a elaboracdo do questiondrio como a realizagdo das
entrevistas.

O Inpe, criado na década de 1960, tem como missdo produzir ciéncia e tecnologia
nas areas espacial e do ambiente terrestre e oferecer produtos e servicos singulares em be-
neficio do Brasil. Com mais de mil servidores, atua nas dreas de meteorologia e mudancgas
climaticas, observacdo da Terra, ciéncias espaciais e atmosféricas e engenharia espacial. O
Inpe possui também laboratoérios associados em computacao aplicada, combustédo e propul-
sdo, fisica de materiais e de plasmas. O instituto presta servicos operacionais de previsdo
do tempo e clima, monitoramento do desmatamento da Amazonia Legal, rastreio e controle
de satélites, medidas de queimadas, raios e poluicdo do ar, além de realizar testes e ensaios
industriais de alta qualidade.

O CTI, por sua vez, atua desde o inicio da década de 1980 com a missao de gerar, apli-
car e disseminar conhecimentos em tecnologia da informacéo, em articulacdo com os agentes
socioecondmicos, promovendo inovacdes que atendam as necessidades da sociedade. Seus
principais focos de atuacdo sdo as areas de componentes eletronicos, mostradores de infor-
macado, microeletronica, sistemas, software e aplicacées de TI, como robdtica, softwares de
suporte a decisdo e tecnologias 3D para industria e medicina. Organizado em 12 laboratorios,
com cerca de 280 pesquisadores e sediado em Campinas (também no estado de S&do Paulo),
tem grande foco na geracdo de inovacOes em bens e servicos de TI, por meio de parcerias com
o setor industrial e prestacdo de servicos tecnoldgicos.

A seguir apresenta-se a andlise comparada para os cinco temas gerenciais utilizados
neste artigo. A analise compde evidéncias encontradas tanto na pesquisa documental quanto
na aplicacdo presencial do questionario e sdo aqui apresentadas de forma conjunta.

3.2.1 Governanca institucional

Nessa tematica de governanca examinam-se 0s espagos gerenciais relacionados com mecanis-
mos tais como: existéncia e tipo de acdo de conselhos consultivos, com énfase nos conselhos
técnico-cientificos; formas de organizacéo e funcionamento das diretorias; formas e processos
de indicacdo de chefias e cargos internos de lideranca; organograma; e formas e mecanismos
de comunicacio.
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Na andlise sobre instincias consultivas, pode-se verificar que os dois institutos tém
Conselhos Técnico-Cientificos (CTCs), conforme determinacdo do MCTI. O ponto critico a
observar, além da existéncia em si desses conselhos e das diferencas de forma e fungoes entre
eles, é o da maior ou menor importancia que o instituto confere ao papel desse 6rgdo em sua
estrutura e em suas decisOes estratégicas.

Nos casos dos dois IPPs estudados as funcoes desses conselhos sdo semelhantes: validar
o relatério de gestdo apresentado para o MCTI; avaliar os resultados de projetos e atividades
dos institutos; acompanhar a gestao de RH; supervisionar a politica de C&T; entre outras. Sdo
também semelhantes as composi¢cdes, embora haja diferencas na participacdo de membros
internos e externos. Em ambos os casos quem preside os CTCs sdo os diretores das institui-
¢oes. Este ultimo ponto jé revela uma prdtica ndo muito ortodoxa de governanga. Como de-
corréncia ou ndo desse modelo, o fato é que em nenhum dos casos analisados o CTC assume
importancia estratégica, muito embora ndo haja qualquer impeditivo do modelo juridico para
que isso ocorra. Essa evidéncia é também relatada na literatura como predominante, como
demonstrado por Ocde (2011), Arnold (2007) e Bin e colaboradores (2013).

Tratando agora das formas de organizacdo da direcdo dos institutos, foram também
encontradas semelhancas e diferencas.® Na gestdo que esteve a frente do Inpe entre 2005 e
2012 foram implantados uma Diretoria Colegiada e um Comité de Programas, sendo essas
estruturas formalmente definidas como base de um modelo gerencial parcialmente descentra-
lizado.” Outros modelos, colegiados e ndo colegiados, ja foram implantados no instituto em
outros momentos, mostrando um espaco de autonomia nesse quesito de governanca.

No CTI, embora no periodo analisado a dire¢do da instituicdo tenha se mantido nos
padrdes hierdrquicos tradicionais, mais centralizados, organizaram-se Comités Temdticos,
como forma de tornar a gestdo mais participativa. No modelo de gestdo do Inpe também se
encontraram Comités Assessores similares aos comités tematicos do CTI, com func¢éo de com-
partilhamento e comunicacdo entre as areas finalisticas e entre estas e a direcao do Instituto.
Esse ponto demonstra razodvel autonomia do IPP para definir seu modelo de gestdo. Outro
ponto essencial da governanca é o processo de escolha de chefias internas. O Inpe se utiliza
de formas variadas: comités de busca, eleicdo e indicagéo pelo diretor, diferentemente do CTI,
que se utiliza exclusivamente da indicagdo.® Como se sabe, a escolha de chefias é um elemen-
to critico de modelos gerenciais. Caracteristicas como lideranca, dedicacdo, conhecimento
técnico, experiéncia podem ser identificadas de diversas maneiras e certamente a forma pela
qual as chefias sdo formalizadas em cargos interfere nos resultados da Instituicdo. Os IPPs da

6 Embora o responsavel legal do IPP da ADF seja sempre o diretor-geral, nada impede que haja modelos de governanca
mais descentralizados ou participativos. Essa é uma decisdo da prépria instituicdo, particularmente do seu diretor.
7 Diz-se parcialmente porque um modelo totalmente descentralizado seria, no limite, um amplo colegiado com
participagdo de chefes e representantes de todas as unidades do instituto. Também néo é centralizado porque as
decisoes de uma diretoria colegiada sdo tomadas coletivamente e ndo exclusivamente pelo diretor-geral.

8 Também hd possibilidades de haver indicac&o politica vinda do governo, mesmo para segundo e terceiro escaldes.
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administragao federal tém a liberdade de estabelecer as formas gerenciais mais convenientes
de selecdo de seus lideres internos.

A autonomia para compor 0s proprios organogramas, outro elemento do modelo de
governanca, €, na administracdo direta, naturalmente limitada pelos padroes utilizados pelo
governo federal. Nos casos estudados, ambos IPPs assumem formas divisionais, hierarquicas,
com forte influéncia do tipo e nimero de cargos comissionados disponiveis para a instituicao.

Apesar dessa limitacdo, nada impede a adocdo de outros modelos, como esquemas
matriciais que combinem coordenacdo de programas com coordenacdo de departamentos ou
divisoes. Estruturas diversas em diferentes IPPs da administracdo direta ja foram relatadas por
outros autores (Garcia e Salles-Filho, 2009).

A comunicacdo dos institutos se diferencia na questdo da estruturacdo interna: o Inpe
conta com uma drea de gestdo da comunica¢édo (com normas e procedimentos) e uma area de
assessoria de imprensa que tem a responsabilidade de fazer a comunicacio externa. No CTI,
essas fungbes estdo integradas com outras que nao sédo especificas da drea de comunicacdo.
Com relacdo a comunicacdo interna, ndo foi encontrada nenhuma diferenca significativa en-
tre os casos estudados, embora seja esse um espaco de livre opgao por parte dos IPPs.

Ja a comunicacdo externa é uma atividade parcialmente controlada pelo MCTI. Ape-
sar desse controle, encontram-se comportamentos flexiveis (criacdo de centro de visitantes,
material de divulgacdo para eventos diversos — feiras, congressos etc.) das partes envolvidas
(governo e IPP). De toda maneira, a influéncia politica do governo (uma decorréncia do mo-
delo de ADF) tende a limitar a comunicacdo mais pelo conteudo do que pela forma, havendo
liberdade para a criacdo de politicas mais ou menos sistemdticas de comunicacéo institu-
cional. Os dois estudos da Ocde aqui referenciados (Ocde, 2003, 2011) apontam o tema da
comunica¢do como central para o ambiente crescentemente competitivo da pesquisa em geral
e dos IPPs em particular.

3.2.2 Ciclo completo do planejamento

Os dois institutos realizam planejamento estratégico, conforme determinagdo do MCTI. Na
elaboracdo do planejamento estratégico ha mais similaridades do que diferencas. Uma das
diferencas estd na contratacdo de consultorias externas para conduzir o planejamento (caso
do Inpe em 2005 — a consultoria conduziu todo o processo de planejamento estratégico, que
resultou na elaboracéo do Plano Diretor). No CTI, o processo tem sido conduzido internamen-
te, muito embora se busque, como no Inpe, representatividade de todas as dreas com vistas a
um maior comprometimento em termos de execucdo das diretrizes apontadas.

O CTI tem se utilizado de ferramentas de prospeccio tecnoldgica e monitoramento
de demandas de forma sistemadtica, o que, segundo os entrevistados, estaria ajudando o de-
sempenho em termos de captacdo de recursos externos. O Inpe, apesar de ja ter utilizado
ferramentas dessa natureza, ndo possui um esforco sistematico e institucional de prospeccao.

Rev. Adm. Publica — Rio de Janeiro 49(3):595-614, maio/jun. 2015



Gestdo de institutos publicos de pesquisa no Brasil: limites do modelo juridico 607

O Inpe utiliza ferramentas de gestdo de portfolio e projetos para algumas areas, com
destaque para o desenvolvimento de satélites. O CTI, por sua vez, utiliza o Sistema de Gestao
Tecnologica (Sigtec), ferramenta desenvolvida internamente pela instituicdo, que tem como
finalidade a gestdo dos seus projetos e atividades. Nos dois institutos, o principal foco de ges-
tdo sdo os projetos determinados pelo Plano Plurianual (PPA). Em quaisquer dos casos seria
possivel a introdugéo de ferramentas avancadas de gestao de portfdlio baseadas em business
intelligence ou em Big Data.

Com relacdo a avaliacdo de resultados, ambos prestam contas para o MCTI e sdo audi-
tados pelo TCU. Parte dos indicadores do TCG é comum entre o Inpe e o CTI (uma vez que o
Ministério utiliza referéncias comuns para realizacdo de comparacoes histdricas do desempe-
nho entre os institutos) e parte é especifica, negociada pelo IPP junto ao MCTI.

Entretanto, nenhum dos dois institutos avancou na direcdo de criar um modelo de
avaliacdo de impactos e de balango social, como faz a Embrapa, ou formato congénere. Esse
tipo de pratica, quando realizada, tem forte poder de comunicacio institucional e serve como
documento de divulgacéo e negociacdo do instituto com a sociedade e seus diversos segmen-
tos. Desde o final dos anos 1990 e do inicio dos anos 2000, Arnold e colaboradores (1998) e
Ocde (2003) ja apontavam o tema do planejamento de ciclo completo, incluindo a avaliacio
de impactos como fundamental na reorganizacio de IPPs.

3.2.3 Manutencao e ampliacdo de recursos humanos

Tanto o Inpe quanto o CTI contratam por meio de concurso publico e possuem em seu qua-
dro de pessoal, além dos servidores publicos, bolsistas de agéncias de fomento, estagidrios e
pessoal terceirizado (via contratos temporarios e via fundacoes), em consonancia com a ten-
déncia verificada para os IPPs em ambitos nacional e internacional.

A contratacdo por concurso publico é um processo extremamente moroso. Hoje, para
ambos os institutos, os prazos de contrata¢do ndo ficam abaixo de um ano, entre publicar o
edital, realizar o concurso e finalizar a contratacdo. Ademais, a possibilidade de abertura de
concurso depende de autorizagdo do préprio MCTI, que por sua vez depende de autorizacio
do MPOG. Novos concursos tém sido realizados em média a cada quatro anos.

Os espacos de flexibilidade, no caso de recursos humanos, ficam por conta de alterna-
tivas de contratacdo temporadria, bolsas e projetos via fundacdes de apoio. Trata-se de expe-
dientes que se tornaram regra nos IPPs. Os dois casos aqui apresentados ndo sdo excecdo.
Durante parte do periodo aqui analisado, o CTI chegou a contar com mais pessoal contratado
via Fundacao que servidores concursados.

O Inpe, proibido em meados dos anos 2000 de contratar pessoal via Fundacao, passou
a usar o Decreto n® 4.748/2003 que autoriza concurso simplificado para cargos por periodo
determinado, contando hoje com 118 servidores contratados nesse modelo. Entretanto, em
decisdo recente do TCU, esses servidores terdo que ser agora demitidos porque o entendimen-
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to foi de que ndo se pode contar com pessoal assim contratado para atividades finalisticas
(entenda-se pesquisa).

As restri¢coes do modelo juridico, combinadas com restricoes fiscais e or¢camentarias do
governo federal, além das ingeréncias politicas, formam, no caso de recursos humanos, um
obstaculo concreto para a boa gestdo dos IPPs da ADF. Os espacos de autonomia e flexibilida-
de existem, mas sdo limitados e arriscados para o gestor ptblico, ndo porque descumprem a
Lei, mas porque as interpretacoes dos érgaos de controle, ao se manifestarem de forma dife-
rente, podem revelar problemas ex post.

Como se percebe, ndo sdo exatamente espagos de autonomia, mas expedientes neces-
sdrios para o proprio cumprimento das missoes institucionais. Sem renovacdo e ampliacdo de
massa critica, a capacidade de competir nos sistemas de ciéncia e tecnologia tende a declinar.’

Nos dois institutos ha iniciativas para a capacitacdo de pessoal, que podem ser realiza-
das interna ou externamente e que podem incluir, em alguns casos, os terceirizados, estagia-
rios e bolsistas, além dos servidores. Enquanto no Inpe ha avaliages sistematicas dessas ini-
ciativas de capacitacdo, além de incentivos para que os servidores partilhem os conhecimentos
adquiridos ministrando cursos internos, no CTI ndo hé esta prética.

O Inpe e o CTI realizam avaliacdo de desempenho individual, conforme determina a
legislacdo e nos moldes previstos pelo MCTI, muito embora o CTI ja tenha implantado o novo
modelo do MCTI aprovado em 2012, e o Inpe ndo. Nenhum dos dois institutos utiliza outros
componentes de modelos de avaliacido de desempenho individual (como avaliacio de chefias,
por exemplo). Ademais, o Inpe tem trabalhado o desenvolvimento de liderancas, gestdo por
competéncias e andlise de clima organizacional, ndo havendo nenhuma iniciativa por parte
do CTI nesses assuntos Esses instrumentos podem, portanto, ser amplamente desenvolvidos
pelos IPPs da ADF.

3.2.4 Captacao e gestdo de recursos financeiros

Esse tema refere-se especialmente a autonomia e flexibilidade para uso dos recursos orcamen-
tarios e para captacdo e administracio de recursos extraorcamentdarios. A gestdo dos recursos
orcamentdrios € um dos itens nos quais ha muito pouco espago de autonomia e flexibilidade
para os IPPs da ADF. Ja a captacdo de recursos extraorcamentarios encontra razoavel auto-
nomia nos IPPs.

Seria entdo natural que as diferencas encontradas entre os institutos fossem pequenas.
Entretanto, também nesse tema, ha diferencas importantes.

A gestdo de compras é um dos pontos de maior entrave que os institutos encontram, em
funcdo das restricOes da Lei n® 8.666/1993 e também da interpretacdo e das formas de fisca-

? A nova legislacdo de fundag¢des de apoio (Lei n® 12.863, de 24 de setembro de 2013) normatiza a contratacdo
temporaria de pessoal via fundacéo, trazendo certo alento para os IPPs, embora ndo resolvendo a questio fundamental
da necessidade de vagas e de planos de carreira e desenvolvimento compativeis com o mercado de trabalho.
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lizacdo dos érgéos de controle. Hoje os dois institutos contam com um numero reduzido de
pessoal na drea de compras, ndo tém uma drea juridica interna que dé suporte aos processos
licitatdrios e estao submetidos a um 6rgdo juridico externo, a Consultoria Juridica da Unido
(CJU), embora possam contar com alguma assessoria interna para fazer a ligacdo com a CJU.

Se for feito um estudo sobre os passos processuais para execucdo de orcamento de capi-
tal e custeio (exceto pessoal) dos 14 IPPs de administracéo direta do MCTI, serdo encontrados
14 procedimentos diferentes, com diferentes ntimeros e tipos de passos e autorizacdes inter-
nos para cada IPP. A otimizacao interna é assim possivel, desejavel e factivel, sem infringir o
marco legal.

Os casos aqui apresentados ndo fogem a regra. O uso de instrumentos tais como adesao
as atas de registros de precos e estabelecimento de relacdo com érgaos de controle sdo os me-
canismos utilizados pelo CTI para conseguir melhorar seu indice na execugdo do or¢amento,
que tem estado em torno de 85% na média do periodo de 2007 a 2011. Ja o Inpe, por diversas
razdes, tem alcancado indices menores, na faixa dos 65% no mesmo periodo. Parte dessas
diferencas deve-se a mecanismos e complexidades internas aos IPPs.

Simplificacdo de passos internos e especializacdo de pessoal responsavel por licitagoes
e permanente atualizacdo de procedimentos sdo mecanismos necessarios e possiveis de im-
plementar.

Esse é, juntamente com o tema dos recursos humanos, um dos elementos do modelo
gerencial mais afetado pelo modelo juridico dos IPPs federais no Brasil. Mesmo com esforcos
internos de otimizacdo, os tempos médios de licitagdes, tanto no Inpe quanto no CTI, ficam
entre quatro e seis meses. Esse é um dos temas que mais ameaga a competitividade dos IPPs
em face do crescentemente competitivo mundo da P&D.!°

Quanto a capacidade de captacdo de recursos extraorcamentdrios, o CTI tem captado
no periodo entre 20% e 30%, enquanto o Inpe tem ficado na faixa dos 15% a 23%. Esses re-
cursos sdo oriundos de leis de incentivo fiscal, agéncias de fomento e projetos com empresas
privadas. Essas diferencas estdo diretamente ligadas ao modelo gerencial e a criacdo interna
de competéncias. A forma pela qual atuam as fundag¢bes de apoio também ajuda a explicar
esse fendmeno, sendo algumas mais agressivas que outras na busca por recursos. Nenhum dos
dois institutos tem pessoal capacitado e designado para captacdo de recursos extraorcamenta-
rios, nem para gerenciamento especializado de contratos com empresas.

Na literatura, o tema da captacéo de recursos é apontado por Arnold (2007), Boden e
colaboradores (2006), Jansen (2007) e Ocde (2011) como aquele que vem trazendo maior
impacto nos processos de reorganizagido de IPPs, na medida em que o esforco de financia-
mento abre caminhos para a ampliacdo de contratos de prestacio de servigos com diferentes

19 A nova legislacdo das fundacdes de apoio (Lei n® 12.863, de 24 de setembro de 2013) abre possibilidades de
autonomia e flexibilidade para as IPPs na medida em que autoriza essas fundagbes a assumir a gestdo parcial de
compras de bens e servicos ligados diretamente a atividades de CTI. Entretanto, a lei também deixa claro que os
recursos ptiblicos recebidos pelas fundacdes de apoio sofrerdo controle finalistico pelo érgio de controle governamental
competente.
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fontes e finalidades. Ao mesmo tempo, a necessidade de financiamento da pesquisa encontra
fontes competitivas para o que os IPPs devem estar mais e mais preparados.

3.2.5 Relacionamento com atores dos sistemas de inovacao

Os dois institutos tém atuado de forma ativa em redes de cooperacdo e no estabelecimento de
parcerias. A participagdo nessas iniciativas pode vir por iniciativa do instituto, do pesquisador
individual (ou de um grupo) ou por determinacdo do MCTI, devido ao direcionamento de
certas politicas ou acordos firmados com outros paises.

O CTI possui uma unidade especifica que realiza desenvolvimento de mercado, com
o intuito de auxiliar empresas, governos e outras instituicoes a acessar as competéncias do
centro, assim como o estabelecimento de parcerias para o desenvolvimento conjunto. No Inpe
ndo hé ac¢des dessa natureza estruturadas, exceto em duas de suas unidades: o Laboratério de
Integracdo e Testes (LIT) e a Coordenacdo de Observacdo da Terra (OBT).

Tanto o Inpe quanto o CTI tém Nucleos de Inovacdo Tecnoldgica (NIT) internos e parti-
cipam da Rede Mantiqueira (rede regional de NITs estabelecida pelo MCTI). Também os dois
institutos tém politicas e procedimentos definidos para o patenteamento e transferéncia de
conhecimento.

As leis de fomento a inovagao sdo parcialmente exploradas pelos institutos. O CTI tem se
utilizado com frequéncia da Lei de Informatica, captando recursos extraorcamentarios. O Inpe
procura utilizar o instrumento de encomenda publica junto as empresas. Em ambas as organi-
zagbes ha varios exemplos de forte interagdo com outros atores ptiblicos e privados. O CTI rela-
ciona-se diretamente com a industria de tecnologia de informacdo e comunicacdo, além de ter
aces com governo e entidades de representacio setorial. E um braco de atuacio da Secretaria
de Politica de Informatica (Sepin) do MCTI, conduzindo varios programas de governo. O Inpe,
por sua vez, é o braco executivo do programa brasileiro de satélites e é também um centro de
referéncia em previsdo do tempo e estudos de clima, observacdo da Terra, mensuracdo do des-
matamento e de ocorréncias de fendmenos naturais extremos. Ambos interagem com empresas,
seja encomendando, transferindo ou desenvolvendo tecnologias conjuntamente.

Nesse tema, o modelo juridico deixa razodavel espago de autonomia e flexibilidade para
o IPP. O maior entrave esta no uso da encomenda publica. O instrumento da encomenda
publica é dos mais relevantes para alavancagem da inovacdo tecnoldgica, inclusive com par-
ticipacdo de IPPs (Miles e Rigby, 2013), e nesse particular o marco juridico do setor publico
brasileiro ainda coloca limitagdes severas, fazendo com que os institutos tenham que buscar
alternativas criativas para a encomenda de partes e sistemas essenciais ao desenvolvimento
de tecnologias mais sofisticadas.

Em resumo, as andlises anteriores permitem afirmar que tanto o Inpe quanto o CTI tém
aproveitado de forma heterogénea as margens de autonomia e flexibilidade que derivam de
seu modelo juridico e que esse aproveitamento esta essencialmente ligado as decisoes da alta
geréncia dos institutos e a prépria cultura institucional.
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4. Conclusoes

Tanto a revisdo de literatura quanto os dois estudos de caso e a andlise documental realizados
oferecem elementos para responder as questes de pesquisa colocadas no inicio deste artigo.

Respondendo a primeira questéo, é possivel dizer que os IPPs da administracdo direta
no Brasil sdo efetivamente limitados em suas a¢bes por conta de modelos juridicos restritivos,
particularmente nos casos de gestdo orcamentaria e financeira e de manutencao e ampliacio
de recursos humanos. Entretanto, essas limitacoes vém sendo parcialmente contornadas por
diversos mecanismos, entre os quais o uso de fundagdes de apoio e outros instrumentos, como
otimizac¢Oes internas de processos operacionais, aproximacdo com 6rgaos de controle e uso
crescente de recursos extraorcamentarios.

Ja nos temas de governanga institucional, ciclo completo do planejamento e relagdo com
atores do SI, as limita¢des sdo menores, abrindo oportunidades de inovagdes gerenciais e orga-
nizacionais que podem ter impactos positivos sobre o cumprimento das missdes institucionais.

E possivel também afirmar, respondendo & segunda questdo, que as inovacdes geren-
ciais e organizacionais em IPPs da administracdo direta podem levar a criacdo de gestoes
sensivelmente diferenciadas, mostrando que hda espacos considerdveis que podem impactar
no desempenho das instituicoes. Entretanto, para responder completamente a questado (se ha
modelos mais ou menos eficientes), € preciso avangar com novas pesquisas e comparar mode-
los gerenciais e organizacionais com indicadores de desempenho dos IPPs. Essa € ainda uma
tarefa em aberto e um tema central da agenda de pesquisa nessa tematica.

Sobre a terceira questdo, se sdo necessdrios regimes juridicos alternativos para a com-
petitividade dos IPPs, a pesquisa oferece elementos para a formulacdo de uma resposta, se
ndo categdrica, ao menos bem fundamentada. Tendo em vista as dificuldades relacionadas a
recursos humanos e financeiros e tendo em vista que o ambiente da pesquisa estd cada vez
mais competitivo, com novos atores que podem apresentar competéncias semelhantes as dos
IPPs com menores custos de transacdo, maior agilidade relacional e flexibilidade operacional,
conforme mostrado na revisdo de literatura, a resposta a essa questdo € positiva.

As alternativas gerenciais e organizacionais dentro do regime juridico da ADF, embora
importantes e passiveis de serem exploradas, sao relativamente limitadas e podem, no médio
e longo prazo, comprometer o desempenho dessas organizagdes, conforme vém atestando
varios dos estudos citados neste artigo.

Muito embora a transformac¢éo dos modelos juridicos tenha estado no foco do debate
sobre o futuro dos IPPs (no mundo e no Brasil), as efetivas transformacoes pelas quais estas
organizacOes tém passado (e provavelmente parte importante dos resultados que tém logra-
do) devem muito a busca de inovagbes gerenciais e organizacionais.

A criacdo de modelos juridicos alternativos aos atuais pode por certo impactar esse
processo, impulsionando trajetdrias gerenciais mais robustas e revigorando a importancia
dos IPPs no sistema de ciéncia, tecnologia e inovacgédo. Entretanto, de nada adiantam modelos
juridicos mais flexiveis se ndo forem acompanhados de inovacGes gerenciais e organizacionais
compativeis.
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Os casos da gestdo de recursos orcamentarios e humanos e da flexibilidade em compras
sdo particularmente evidentes e precisam de novos marcos regulatdrios porque dificultam o
cumprimento das missdes e colocam em risco a prépria relevancia dessas institui¢coes quando
se vislumbra um cenario de internacionalizacdo e globalizacdo da pesquisa.

Todavia, a mudanca no modelo juridico de forma isolada néo garantird melhor desempe-
nho desses institutos. E preciso um esforco de profissionalizacio e de permanente atualizacio
dos modelos gerenciais e organizacionais. Os IPPs precisam criar elites gerenciais e promover
programas internos de capacitacdo e desenvolvimento gerencial que lhes permita enfrentar sis-
temas cada vez mais competitivos no mundo da ciéncia, da tecnologia e da inovagao.

O levantamento de outras experiéncias, envolvendo outros modelos juridicos, pode
certamente complementar as conclusdes aqui evidenciadas permitindo uma ampliacdo da
discussdo sobre a adequacdo de modelos juridicos para os IPPs e os indicativos para que essas
organizacOes construam modelos gerenciais mais exitosos no futuro.
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