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1. Apresentacao

Este documento apresenta os Produtos 1 (Delineamento metodolégico -
documento descrevendo o trabalho a ser realizado, metodologia e a revisao
critica do material secunddario que serda entregue ao consultor no ato da
contratacdo) e Produto 2 (Relatorio completo preliminar para discussao, com
analise das alternativas, conforme objetivos especificos) e Produto 3 (Relatério
final contendo a analise das alternativas, a indicacao de melhores caminhos
para a implementacao de cada modelo analisado, bem como os argumentos
que podem respaldar uma possivel solicitacdo do INPE de mudanca de seu
atual modelo institucional) do Termo de Referéncia para a Contratacdao de
Servicos Técnicos Especializados sobre Modelo Juridico para Instituicbes

Publicas de Pesquisa.

O Produto 1 (Delineamento metodoldgico - documento descrevendo o trabalho
a ser realizado, metodologia e a revisdo critica do material secundario que sera
entregue ao consultor no ato da contratacdo) é apresentado no item 2 e os
Produtos 2 (Relatério completo preliminar para discussdao, com analise das
alternativas, conforme objetivos especificos) e 3 (Relatério final contendo a
analise das alternativas, a indicacdo de melhores caminhos para a
implementacao de cada modelo analisado, bem como os argumentos que
podem respaldar uma possivel solicitacdo do INPE de mudanca de seu atual
modelo institucional) sao apresentados no item 3 (Proposicao de modelo

juridico-institucional para o INPE) de forma integrada.

O item 5 elabora algumas consideragdes finais, com uma analise sucinta das

alternativas e a indicacdao de melhores caminhos.



2. Delineamento metodoldgico (Produto 1): caracterizacao do INPE e seu

modelo gerencial ideal

O INPE é uma unidade de pesquisa integrante da estrutura do Ministério da
Ciéncia e Tecnologia. Como unidade organizacional da administracao direta,
ndo possui personalidade juridica prépria, e, portanto, ndo possui autonomia
operacional-meio nem capacidade (também juridica) para contrair deveres e
ser titular de direitos, sujeitando-se ao regime juridico administrativo imposto

aos entes dotados de personalidade juridica de direito publico.

As principais questoes de trabalho deste relatério, objeto do termo de
referencia especifico, sdao: a) em que extensdao esta natureza juridico-
administrativa é problematica para o alcance de sua missao? e b) quais sdo as
alternativas de modelagem institucional que possibilitariam a realizacdo de sua
missdo de forma mais satisfatoria (com menos recursos e maiores e melhores

impactos)?

O ponto de partida é a construcao de uma compreensdo estratégica do INPE, a
partir de documentos referenciais', depoimentos e observacdes. A figura 1 é
uma tentativa de definicao da cadeia de valor do INPE, buscando revelar o que
o INPE é a partir de um enunciado sobre: a) o que ele “entrega” (produtos,

sejam bens ou servicos, tangiveis ou ndo) para que tipo de publico

! Principalmente os seguintes: CPA-059-2006 (Documento 5 — Consolidacdo e anélise dos
Grupos Tematicos), CPA-049-2006 (Alternativas Institucionais para o INPE no Contexto do
Direito Brasileiro), CPA-040-2006 (Versao Final do Estudo do GT 10 — Alternativas de Modelos
Institucionais e Gerenciais), CPA-044-2006 (Identificagdo e Analise de Alternativas de Modelos
Gerenciais para Organiza¢des Publicas de C&T, com Destaque para o caso do INPE), CPA-
033-2006 (Versdo Final do Estudo do GT 3 — Institucionalidade dos Sistemas Espacial e
Meteoroldgico e sua Adequacgdo as Necessidades do Brasil), CPA-042-2006 (Versédo Final do
Estudo do GT 6 — Diagndstico e Mapeamento de Competéncias), CPA-066-2006 (Plano Diretor
2007-2011), além de vasta consulta ao sitio eletrébnico do INPE e de organizac¢des parceiras.



beneficiario; b) que impactos busca causar no ambiente no qual atua (o que
busca transformar na realidade); c) quais sdao os grandes conjuntos de acdes
necessarias a geracao dos produtos identificados; quais sdo 0s principais

recursos utilizados.



Figura 1. Cadeia de valor do INPE



Insumos
(inputs)

pessoas

parceiros

Recursos orgamentdrios

Equipamentos e instalagGes

conhecimentos

Macro-
Processos
(dreasde
resultado)

Ciéncias Espaciais e Atmosféricas:
pesquisas em astrofisica, ionosfera,
aeronomia, geomagnetismo, média e
alta atmosfera, eletricidade
atmosférica, magnetosfera e meio
interplanetdrio, e atividades de
desenvolvimento cientifico para serem
embarcados em baldes estratosféricos,
foguetes de sondagem e satélites

Ciéncias Ambiental e Meteorolégica:
observagdo do ambiente terrestre (superficie e
atmosfera) utilizando técnicas de
sensoriamento remoto, medidas in situ,
desenvolvimento de softwares para
geoinformacdo e geoprocessamento,
meteorologia por satélites, além de previs de
tempo e clima e da qualidadedo ar, induindo a
elaboragdo de modelos numéricos de previsdo
e atividades operacionais voltadas para a
disseminagdo deinformagdes de tempo, do
clima, e de imagens de satélites, entre outras

Engenharia e Tecnologias Espaciai
desenvolvimento de sistemas espaciai
(particularmente satélites) e de solo, mecania
espacial e controle, eletrdnica aeroespacial e
manufaturas; pesquisa, desenvolvimento e
inovagdo nas areas de plasmas, sensores e
novos materiais, combustdo e propulsdo,
computagdo e matemética aplicada; controle e
rastreio de satélites e atividades especificas
desenvolvidas no Laboratdrio de Integragdo e
Testes (LIT)

Produtos
(outputs)

Meteorologia e clima: dados de tempo e
clima em larga escala por meio da
Internet

Metodologias de sensoriamento remoto e
previsdo de raios: prestagdo de servigos técnicos|
para as empresas de alta tecnologia que utilizan
a infra-estrutura do INPE e @pacitagdo industid

com spin-offpara as outras dreas

Geragdo e distribuicdo de imagens: distribuigio
ampla e gratuita de imagens de satélite do
territério brasileiro e denagdes fronteiricas

Coleta e distribuicdo de dados meteorolégicos:

Sistema de Coleta de Dados, formado por uma

rede de centenas de Plataformas de Coleta de

Dados (PCD) instalada no territério brasileiro e
em nagdes vizinhas

Estimativas de desmatamento: dentre as
atividades voltadas para a area ambiental, é de
especial destague o levantamento anual das
taxas de desmatamento da Amazdnia Legal

Formagdo de recursos humanos: ensino de Pés-
Graduagao

Desenvolvimento de satélites e desuas
tecnologias: desenvolvimento dos satélites da
séries SCD e CBERS constitui umadas mais
duradouras contribuicdes do INPE; infra-
estrutura (LIT e sistemas para controle, rastreio

&0 de dados de satélites

Impactos
(outcomes)

Desenvolvimento
sustentdvel: usar o territério
acrescer sem destruir os

Inovagdo: atividades de D&P
associadas a avangos
tecnoldgicos para gerar
competitividade eriqueza

Aumento da eficiéncia através das
PrevisOes de geadas e condicdes de clima

para definigdo do que plantar e aumento da
seguranga

Produtos demelhorqualidade pela capacitagdo
industrial para atender a demandada drea
espacial

Redugdo de desigualdade
direcionadores para alocagdo
eficiente derecursos e
efetividade das politicas
publicas




Segundo esta compreensdo, as principais areas de resultados representam

competéncias essenciais do INPE e compreendem conjuntos de processos de

trabalho finalisticos (aqueles que geram “produtos” diretamente aos

beneficiarios finais ou intermediarios):

Ciéncias Espaciais e Atmosféricas: pesquisas em astrofisica,
ionosfera, aeronomia, geomagnetismo, média e alta atmosfera,
eletricidade atmosférica, magnetosfera e meio interplanetario, e
atividades de desenvolvimento cientifico para serem embarcados
em balbes estratosféricos, foguetes de sondagem e satélites;
Ciéncias Ambiental e Meteoroldgica: observacdo do ambiente
terrestre (superficie e atmosfera) utilizando técnicas de
sensoriamento remoto, medidas in situ, desenvolvimento de
softwares para geoinformacdo e geoprocessamento,
meteorologia por satélites, além de previsao de tempo e clima e
da qualidade do ar, incluindo a elaboracdao de modelos numéricos
de previsao e atividades operacionais voltadas para a
disseminacdo de informacdes de tempo, do clima, e de imagens
de satélites, entre outras;

Engenharia e Tecnologias Espaciais: desenvolvimento de sistemas
espaciais (particularmente satélites) e de solo, mecanica espacial
e controle, eletronica aeroespacial e manufaturas; pesquisa,
desenvolvimento e inovacdo nas areas de plasmas, sensores e
novos materiais, combustdo e propulsdo, computacdo e
matematica aplicada; controle e rastreio de satélites e atividades
especificas desenvolvidas no Laboratorio de Integracdo e Testes

(LIT).
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Estas areas de resultados geram as seguintes linhas de produtos:

Meteorologia e clima: dados de tempo e clima em larga escala

por meio da Internet;

e Metodologias de sensoriamento remoto e previsao de raios:
prestacdo de servicos técnicos para as empresas de alta
tecnologia que utilizam a infra-estrutura do INPE e capacitacao
industrial com spin-off para as outras areas;

e Geracdo e distribuicdo de imagens: distribuicio ampla e gratuita
de imagens de satélite do territério brasileiro e de nacdes
fronteiricas;

e Coleta e distribuicao de dados meteorologicos: Sistema de Coleta
de Dados, formado por uma rede de centenas de Plataformas de
Coleta de Dados (PCD) instalada no territorio brasileiro e em
nacoes vizinhas;

e Estimativas de desmatamento: dentre as atividades voltadas para
a area ambiental, é de especial destaque o levantamento anual
das taxas de desmatamento da Amazonia Legal;

e Desenvolvimento de satélites e de suas tecnologias:

desenvolvimento dos satélites da séries SCD e CBERS constitui

uma das mais duradouras contribuicées do INPE; infra-estrutura

(LIT e sistemas para controle, rastreio e recepcao de dados de

satélites);

e Formacado de recursos humanos: ensino de Pés-Graduacdo

Que, por sua vez, estao direcionados para causar os seguintes impactos:
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e Desenvolvimento sustentavel: usar o territério para crescer sem
destruir os recursos naturais;

e Inovacdo: atividades de D&P associadas a avancos tecnolégicos
para gerar competitividade e riqueza;

e Reducdo de desigualdades: direcionadores para alocacao
eficiente de recursos e efetividade das politicas publicas;

e Aumento da eficiéncia através das previsbes de geadas e
condicOes de clima para definicio do que plantar e aumento da
seguranca;

e Produtos de melhor qualidade pela capacitacao industrial para

atender a demanda da area espacial.

Complementarmente, uma visdao mais ampliada do seu entorno institucional
permite a identificacdo de trés ambiéncias altamente complementares,

conforme ilustradas na figura 2.

Figura 2. Ambiente institucional do Inpe.
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SINDAE
(AEB, DEPED,
FAE, CTA, IEAV)

Segundo estas interpretacdes, o INPE figura como uma instituicio de alta
complexidade: opera processos e gera produtos diversificados em ambientes
institucionais diversos (que apresenta pluralidade de demandas, expectativas e
interesses legitimos, embora, em vasta extensdo, sobrepostas complementares
e interdependentes, além de intrincados problemas de convergéncia e
definicbes de papéis?) e dinamicos (sujeitos a incertezas e ambiguidades). Em

suma, o ambiente impde diversificacdo e incerteza da tarefa.

Com base no ambiente institucional do INPE destacado na figura 2, o ambiente
externo do INPE é complexo devido a necessidade de interagir com diversas
entidades e agrupamentos de organizacdes, cada uma com seus particulares

interesses. Sistemas sao desenvolvidos com especificacbes oriundas de uma
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entidade, com orcamento da outra, com contratacoes de empresas principais e
sub-contratacoes de partes pela contratante principal. Opera comprando
produtos e servicos complexos (através da legislacdo oficial) enquanto tem a
funcdo de capacitar a industria preparando-a para explorar tecnologias
usando, normalmente, o mesmo mecanisco utilizado para a compra de
produtos. Muitas vezes tem a funcdo fomentar a industria ou as proéprias
universidade para desenvolver produtos ou processos necessarios para a sua
atividade. Por outro lado, contratos de alto risco para as empresas precisam
ser celebrados uma vez que muitos produtos estao sendo desenvolvidos pela
primeira vez e todos os seus requisitos podem ndo ser atendidos. Por esta
razao, € preciso que se tenha uma flexibilidade no processo de contratacao
quando se desenvolve produtos em processos de capacitacdo

tecnologica/industrial.

Por outro lado, no seu relacionamento interno (entre areas) ou com parceiros
técnicos, se caracteriza pela multidisciplinaridade e a necessidade integracdo
em rede, desenvolvimentos dependentes um do outro (se um componente
aumentar o seu peso ele afeta diversos grupos de especialistas). Quanto ao
relacionamento entre pares, grupos de competéncia atendem demandas
oriundas de diversos programas caracterizando claramente um ambiente de

multitarefa, tendo em alguns casos, programas de cooperacdo internacional.

Com relacao as dareas de pesquisa, pesquisadores se relacionam com
organismos de fomento, recebem recursos diretamente para suas contas

correntes, caracterizando outro ambiente totalmente diverso.

2 Muito bem apontados e analisados no documento CPA-033-2006.
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Tendo em conta esta compreensao (sob o extremo risco de imprecisoes,
distorcoes e supersimplificacdes), ainda como ponto de partida, a seguinte
guestao se coloca é: em que extensdo o atual modelo de gestdo3 do INPE esta
alinhado com o seu ambiente? Qual é o modelo de gestdo ideal? Em seguida:
quais sdo os modelos juridico-institucionais que melhor permitem o

desenvolvimento do modelo de gestdo ideal?

O modelo de gestdo ideal é o que promove o alinhamento da estrutura com a
estratégia, promovendo, por conseguinte um melhor desempenho da

organizacdo. Assim, estratégias alinhadas com contextos de baixa

3 O termo esta sendo empregado em sentido analogo ao termo “modelo gerencial”
utilizado no documento CPA-044-2006, que engloba varidaveis de trés categorias:
negdcio, organizacao e gestdo. Trata-se de um conjunto de definicdes e caracteristicas
relativas a lideranca, estratégia, estrutura, processos, pessoas, sistemas informacionais
e gestdo de recursos (financeiros, equipamentos, instalacbes etc.). Esta definicao é
compativel com a definicio esposada pelo planejamento estratégico do INPE: “Por
modelo gerencial entendem-se todas as formas, métodos, abordagens e praticas de
gestdao que um Instituto pode realizar dentro de seu modelo institucional. Parte do
modelo gerencial define-se pelos limites do modelo institucional, outra parte refere-se
as escolhas que a instituicio faz e que definem sua trajetdéria. Assim, o modelo
gerencial é dado pelo marco legal e também pelas escolhas estratégicas, taticas e
operacionais tomadas dentro dos graus de liberdade que uma instituicio tem”. O
planejamento estratégico do INPE também adota a seguinte definicio para modelo
institucional: “conjunto de regras, leis e macro-diretrizes que delimitam o espaco e as
direcdes nas quais uma organizacdo pode mover-se no cumprimento de sua missao.
Os estatutos juridicos relacionados a administracdo publica sdo parte central do
modelo institucional, bem como os instrumentos de controle e orientacdo, tais como
conselhos e instancias decisérias”. Em sintese, o ponto a reter é que todas as
definicdbes, embora em alguma extensdo se sobreponham, permitem a compreensao
de que modelos institucionais (seus estatutos legais) limitam de alguma forma
(prejudicial ou ndao ao desempenho) os modelos de gestdo ideais, embora muitas
limitacoes do modelo de gestdo possam nao estar associadas as limitacdes do modelo
institucional. Dessa forma, é plenamente possivel que um modelo institucional amplo
(estatutos legais permissivos, ndo restritivos) seja correspondido por um modelo de
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complexidade, caracterizados pela previsibilidade e estabilidade de demandas
(baixa variabilidade nas necessidades dos beneficiarios e, por conseguinte, nos
produtos/servicos) e ofertas tecnoldgicas (baixo grau de inovacdo do produto
e do processo), alinham-se, por sua vez, com arquiteturas mais burocratico-
mecanicistas. Ha duas varidveis-chave que devem ser consideradas: porte e
incerteza da tarefa. Organizacbes de grande porte estdo mais sujeitas a
burocratizacdo. Por outro lado, ambientes estaveis proporcionam baixa
incerteza da tarefa, que, nesse caso, impde, em nome da eficiéncia (a relacao
O0tima entre recursos e produtos), um desenho organizacional mais rigido e

programavel.

Com efeito, os modelos de gestao mecanicistas possuem as seguintes

caracteristicas:

e a estratégia é mais estavel e reativa;

e 0 conjunto de produtos (bens ou servicos) é mais padronizado, menos
ou pouco diferenciado;

e 0s processos de trabalho sdao mais rotinizados, programaveis,
regulamentados e autonomos (circunscritos dentro da organizagao);

e as estruturas sdo mais rigidas, verticalizadas e reproduzem uma
“separacdo entre maos e cérebros” (uns pensam, outros executam;
guem pensa ndo executa; quem executa, ndo pensa), demarcando de
forma muito contundente instancias de decisao e
planejamento/formulacdo (uma cupula pensante) e instancias de

execucdo (uma base operacional);

gestdo inadequado. Um modelo institucional adequado é uma condicdo necessaria,
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e 0s quadros funcionais sdo mais fixos (mais empregados do quadro que
colaboradores eventuais), as competéncias sdo pré-definiveis e a
capacitacdo é orientada por conhecimentos disponiveis “no mercado”;

e a cultura organizacional tende a destacar valores tais como disciplina,
obediéncia e impessoalidade;

e alideranca emana mais da autoridade do cargo formal;

e a comunicacdo é mais formal e tende a seguir a hierarquia; e

e 0s sistemas de informacdo sdo centralizados e herméticos (caixa preta).
Uma arquitetura com estas caracteristicas proporciona maior eficiéncia

em ambientes estaveis.

Ja estratégias alinhadas com contextos de alta complexidade, caracterizados
pela incerteza, ambiguidade, pluralidade e instabilidade das demandas (alta
variabilidade nas necessidades dos beneficiarios e, por conseguinte, nos
produtos/servicos) e ofertas tecnoldgicas (alta inovacdo do produto e do
processo), alinham-se, por sua vez, com modelos de gestao de feicdo mais
organica. Ambientes instaveis ou turbulentos proporcionam alta incerteza da
tarefa, que, nesse caso, impde, em nome da efetividade (o impacto necessario,
a partir dos produtos necessarios), um desenho organizacional mais flexivel e
capaz de se reprogramar para atender rapidamente as variacbes do contexto.
Com efeito, os modelos de gestdao organicos possuem as seguintes

caracteristicas:

porém, nao suficiente, para o desenvolvimento de um modelo de gestao adequado.
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a estratégia mutante, emergente e proativa, voltada, inclusive, para
criacdo do futuro em bases autopoiéticas (na qual a organizacdo pauta-
se por um ambiente que reflete mais a prépria organizacao);

o conjunto de produtos (bens ou servicos) é mais diversificado, mais ou
muito diferenciado, podendo, no limite, ser totalmente customizado;

0os processos de trabalho sdo estruturados, mas menos rotinizados,
menos programaveis e menos regulamentados e, sujeitos a constantes
inovacoes e integracdes laterais com organizacoes parceiras;

as estruturas sao mais flexiveis, horizontalizadas (menos niveis
hierarquicos e eliminacao de “intermediarios” na média geréncia) e
buscam uma integracdo entre maos e cérebros (a cupula
predominantemente pensante se envolve em questdes operacionais e a
base operacional pensa estrategicamente e ganha maior
autonomia/empowerment);

a base dos resultados esta calcada em liderancas técnicas que estao
focadas com os objetivos institucionais enquanto que as liderancas
verticais tem um peso menor, buscando muito mais a capacitacdo,
qualificacdo e alocacdo dos recursos humanos;

os quadros funcionais sao mais variaveis (menos empregados do quadro
e mais colaboradores eventuais e parceiros), algumas competéncias sdao
pré-definiveis, mas ha competéncias emergentes e conhecimentos
gerados exclusivamente dentro da organizacao;

a cultura organizacional tende a destacar valores tais como iniciativa,
ousadia e sensibilidade;

a lideranca emana da capacidade de resolver problemas e lidar com

pessoas e situacoes dificeis sob pressao;
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e a comunicacdo € mais informal e multidirecional; e
e 0s sistemas informacionais sdo descentralizados e acessiveis a todos.
Esta arquitetura proporciona melhor capacidade de resposta em

ambientes instaveis.

Modelos mecanicistas ou organicos ndao sdao bons nem maus a priori, sua
adequacdao é sempre contingente, embora todas as organizacbes tenham
tracos de ambos, com elementos da ordem e controle mecanicistas e da

aparente anarquia cadtica organica.

Ndo ha muita duvida de que o modelo de gestdo ideal do INPE tende para o
organico, ao passo que o modelo de gestdo atual pende para o mecanicista,
embora apresenta multiplas caracteristicas hibridas tipicas das instituicoes de
C&T. O ambiente institucional e a natureza das atividades do INPE tendem a
impor um modelo de gestio em rede cuja principal caracteristica é o
esfacelamento da fronteira organizacional a partir da formacdao de multiplos
nés nos seus distintos (mas interdependentes) ambientes institucionais (e de
forma muito variada, mediante diferentes tipos de aliancas, parcerias,
associacoes, cooperacoes etc. que poderdo se basear em contratos, convénios,
participacdes acionarias etc.) em torno de um nucleo (o INPE cabeca de rede)
enxuto dotado de alta inteligéncia estratégica e capacidade relacional. Em
suma, o futuro institucional do INPE esta muito mais fora do Inpe, mais no

Inpe-rede-constelacdo de nds-parcerias; e menos no Inpe-6rgao do MCT.

4. Proposicao de modelo juridico-institucional para o INPE

Diante das considerac6es sobre o modelo gerencial do Inpe, as opcoes

juridico-institucionais publicistas tornam-se pesadamente limitadoras,
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demandando opc¢dées de modelagem juridico-institucional alternativas. O

modelo gerencial ideal do INPE requer os seguintes atributos:

Autonomia operacional nos processos de execucdo orcamentaria,
financeira, contabil, compras, gestdao de RH e patrimoénio.

Fontes alternativas e flexibilidade para gerenciamento de recursos
orcamentarios

Capacidade para organizacao e gestao de redes e programas nacionais e
de outras acoes tipicas de uma organizacao de abrangéncia nacional
Flexibilidade para captacdo, geracao e gestao de recursos financeiros
obtidos por esforco proprio

Procedimentos de controle e prestacdo de contas vinculados a
desempenho institucional

Flexibilidade para definicdo de plano de carreira e remuneracao
Flexibilidade para contratacdo de pessoal e outros mecanismos de
ampliacdao do quadro de forma sustentada

Mecanismos de reconhecimento incluindo premiacdo pecuniaria por
desempenho

Agilidade para celebracao de contratos de compra e venda de bens e
servicos

Gestao flexivel de patrimonio, com amplas possibilidades de

manutencao, alienacdo e atualizacao

O quadro 2 apresenta uma comparacdo destes atributos em diferentes

modelos institucionais.



O quadro 2. Atributos gerenciais em diferentes modelos institucionais.
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Sociedade de

Sociedade de

Unidade da Autarquia . i i
o . . Fundacao Economia Economia
_ Administracao Fundacao . . .
Atributos do . o Estatal de Organizacao Empresa Mista com Mista com
. Direta Publica ou o , S . . . .
Modelo de Gestao , L Direito Social Publica participacdao | participacao
Atuais Orgao ) . e
. . Privado majoritaria minoritaria
limitacdes Autonomo
do Tesouro do Tesouro
Autonomia Completa Autonomia Autonomia Autonomia Autonomia Autonomia Autonomia
operacional nos dependéncia | Operacional Operacional | Operacional | Operacional Operacional Operacional
processos de operacional Regras e Regras e Regras e Regras e Regras e Regras e
execucao do MCT sistemas sistemas sistemas sistemas sistemas sistemas
orcamentaria, publicistas publicistas préprios publicistas publicistas préprios
financeira, (8.666, (8.666, especiais especiais
contabil, compras, COoNncCursos, COoNncCursos, (8.666, (8.666,
gestao de RH e SIAFI) SIAFI) concursos, concursos,
patrimonio. SIAFI com SIAFI com
variacoes e variacoes e

flexibilidades)
se nao

flexibilidades)
se nao

dependentes | dependentes
do Tesouro do Tesouro
(receita (receita
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prépria) prépria)
Fonte e OGU, rigidez | OGU, rigidez OGU, Contrato de | OGU/Estatais | OGU/Estatais | OGU/Estatais
flexibilidade para programatica | programatica orcamento gestao, flexibilidade | flexibilidade | flexibilidade
gerenciamento de global orcamento programatica | programatica | programatica
recursos global se ndo se ndo

orcamentarios

dependente
do tesouro

dependente
do tesouro
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Sociedade de

Sociedade de

Unidade da Autarquia . i i
] o . . Fundacao Economia Economia
Atributos do Administracao Fundacao L _ )
. L Estatal de Organizacao Empresa Mista com Mista com
Modelo de Direta Publica ou o ) - L e
. , L Direito Social Publica participacao participacdo
Gestao Atuais Orgao . N . o
. . Privado majoritaria do minoritaria
limitacoes Autonomo
Tesouro do Tesouro
Capacidade para | Dependente Ampla Ampla Ampla Ampla Ampla Ampla
organizacao e do MCT autonomia autonomia autonomia autonomia autonomia autonomia
gestao de redes e juridica e juridica e juridica e juridica e juridica e juridica e
programas operacional, operacional, operacional, | operacional, | operacional, operacional,
nacionais e de mas convénios | livre para livre para mas mas convénios | livre para
outras acoes e congéneres parceirizar parceirizar convénios e | e congéneres parceirizar
tipicas de uma sujeita as IN sob qualquer | sob qualquer | congéneres sujeita as IN do | sob qualquer
organizacdo de do tesouro modalidade modalidade | sujeita as IN | tesouro modalidade
abrangéncia do tesouro
nacional
Flexibilidade para | Dependente Sujeito a Sujeito a Flexibilidade | Flexibilidade | Flexibilidade Flexibilidade
captacao, do MCT inclusao no inclusao no total. total se ndao | total se ndo total.
geracao e gestao OGU (limites e | OGU (limites dependente | dependente do
de recursos contingencia- | e do Tesouro Tesouro
financeiros mentos) contingencia-
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obtidos por mentos)
esforco préprio
) ) Sociedade de | Sociedade de
Unidade da Autarquia . . .
. . . . Fundacao Economia Economia
Atributos do Administracao Fundacado L . .
. Lo Estatal de Organizacao Empresa Mista com Mista com
Modelo de Direta Publica ou o _ S . - . .
. ) L Direito Social Pablica participacao participacao
Gestao Atuais Orgao ) C e
o . Privado majoritaria do | minoritaria do
limitacdes Autonomo
Tesouro Tesouro
Procedimentos Auditorias de | Auditorias de | Auditorias de | Auditorias de | Auditorias de | Auditorias de | Auditorias de
de controle e desempenho | desempenho | desempenho | desempenho | desempenho | desempenho | desempenho
prestacdo de e de e de e de (contrato de e de e de e de
contas conformidade | conformidade | conformidade | gestdo) e de conformidade | conformidade | conformidade
vinculados a daCGU e TCU |daCGU e da CGU e conformidade | da CGU, TCU |da CGU, TCU | do Conselho
desempenho TCU TCU (regras e Conselho e Conselho Fiscal e/ou de
institucional préprias) da Fiscal e/ou de | Fiscal e/ou de | Administracao
CGU, TCU e Administracdao | Administracao

Conselho
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Fiscal e/ou de
Administracao
Flexibilidade Dependente Possibilidade | Possibilidade | Possibilidade | Possibilidade | Possibilidade | Possibilidade
para definicdo de | de Lei de gerir de gerir de gerir de gerir de gerir de gerir
plano de carreira | especifica carreiras carreiras carreiras carreiras carreiras carreiras
€ remuneracao estabelecidas | celetistas celetistas celetistas celetistas celetistas
em Lei préprias, préprias, préprias, préprias, préprias,
especifica inclusive em | inclusive em inclusive em inclusive em inclusive em
segundo relacdo a relacdo a relacdo a relacdo a relacdo a
parametros remuneragcao | remunerag¢ao | remuneragcao |remuneracao |remuneracao
definidos segundo segundo 2° parametros | segundo segundo
pelo parametros parametros definidos pelo | parametros parametros
Ministério do | definidos definidos pelo | Conselho de definidos pelo | definidos pelo
Planejamento | pelo Conselho de Administracdo | Conselho de Conselho de
Conselho Administracao | e pelo MP Administracao | Administracao
Curador e pelo MP
Unidade da Autarquia . Sociedade de | Sociedade de
. . . . Fundacao ) )
Atributos do Administracao Fundacao L Economia Economia
_ L Estatal de Organizacao Empresa ] )
Modelo de Direta Publica ou o _ Lo Mista com Mista com
~ ) L Direito Social Pablica L .
Gestao Atuais Orgao Privado participacdo participacdo
~ v . . .
limitacdes Autdbnomo majoritaria do | minoritaria do
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Tesouro Tesouro
Flexibilidade Dependente do | Dependente do | Dependente | Dependente Dependente Dependente Dependente
para MCT e do Ministério do do do Conselho do Conselho do Conselho do Conselho
contratacdao de | Ministério do Planejamento Conselho de de de de
pessoal e Planejamento Curador Administracdo | Administracdao | Administracdo | Administracao
outros e do e do
mecanismos de Ministério do | Ministério do
ampliacao do Planejamento | Planejamento
quadro de
forma
sustentada
Mecanismos de | Inexistente, Inexistente, Dependente | Dependente Dependente Dependente Dependente
reconhecimento | dependente de | dependente de | do do Conselho do Conselho do Conselho do Conselho
incluindo Lei especifica Lei especifica Conselho de de de de
premiacao para para Curador Administracdao | Administracao | Administracao | Administracdo
pecuniaria por | estabelecimento | estabelecimento e do e do
desempenho Ministério do | Ministério do

Planejamento

Planejamento
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Sociedade de

Sociedade de

Unidade da Autarquia . i i
] o . . Fundacao Economia Economia
Atributos do Administracdo Fundacao . . .
. L Estatal de Organizacao Empresa Mista com Mista com
Modelo de Direta Pablica ou e ) - . e
. , L Direito Social Publica participacao participacdo
Gestao Atuais Orgao . . . o
. R Privado majoritaria | minoritaria do
limitacoes Autonomo
do Tesouro Tesouro
Agilidade para | Dependente do | Compras e Compras e Compras e Compras, Compras, Compras e
celebracado de MCT, sujeito a | contratos contratos contratos contratos contratos contratos
contratos de 8.666, vetada a | sujeitos a sujeitos a sujeitos a sujeitos a sujeitos a sujeitos a
compra e venda de 8.666, 8.666, regras 8.666, com 8.666, com regras
venda de bens | servicos possibilidade ampla proéprias, flexibilidades | flexibilidades | proprias e e
e servicos limitada de possibilidade | ampla se ndo se ndo ampla
venda de bens | de venda de | possibilidade | dependentes | dependentes | possibilidade
e servicos bens e de venda de do tesouro e | do tesouro e | de venda de
servicos bens e ampla ampla bens e
servicos possibilidade | possibilidade | servicos
de venda de | de vendade
bens e bens e
servicos servicos
Gestdo de Dependente do | Ampla Ampla Ampla Ampla Ampla Ampla
patrimonio MCT, autonomia autonomia autonomia autonomia autonomia autonomia
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alienacoes
sujeitas a
8.666

operacional e
alienacoes
sujeitas a
8.666

operacional
e alienacao
de
patrimonio
préprio
sujeito ao
Conselho
Curador

operacional e
alienacoes
sujeitas a
autorizacao
do Conselho
de
Administracao

operacional e
alienacoes
sujeitas a
8.666

operacional e
alienacoes
sujeitas a
8.666

operacional e
alienacoes
sujeitas a
autorizacao
do Conselho
de
Administracdo
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A Figura 3 ilustra a pluralidade de modelos institucionais de direito publico e
privado e permite que se visualize a orientacdao (para o mercado ou setor

social) de cada um.

Figura 3. Pluralidade de modelos institucionais de direito publico e privado4.
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Direito Publico DireitofPrivado

Ao se incluir os modelos de autarquia, fundacdo publica, 6rgdao autonomo,
fundacdo estatal de direito privado, organizacdo social, empresa publica,
sociedade de economia mista com participacdo majoritaria do Tesouro

(dependente ou ndo) e sociedade de economia mista com participacdo

4 Fonte: Secretaria de Gestdao do Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestao.
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minoritaria do Tesouro nas comparacdes com a atual situacdo de unidade da

administracdo direta, esta se descartando outros modelos, tais como:

Organizacoes da Sociedade Civil de Interesse Publico - OSCIP,
associacao cujo escopo de atividades nao contempla
adequadamente aquelas desenvolvidas pelo Inpe, além do
formato juridico ndao contemplar bem as intersecbes com o
mercado;

Servico Social Auténomo, tendo em conta sua natureza de bem
publico “de clube”, que desempenha funcdes arrecadatoérias e de
prestacdo de servicos circunscritos a um objeto e a um grupo
limitado de beneficiarios (a exemplo do sistema “S”);

Organizacao Militar Prestadora de Servicos - OMP, tendo em
conta sua aplicacao restrita ao contexto militar;

Consorcio, tendo em vista a natureza transitoria da instalacdo de
um empreendimento, sua operagao oOu a cooperacao
intergovernamental, hipbteses que ndo se aplicam;

Fundacdo de apoio, tendo em conta a potencial alta incidéncia de
problemas de agéncia e custos de transacdo (0o que tem
motivado, inclusive, um tratamento restritivo por parte dos

orgaos de controle interno).

Em relacdo aos modelos institucionais objeto de comparacdo no Quadro 1,

cabem as seguintes observacgoes:

Unidade da Administracdo Direta: independentemente de
qualquer reflexao sobre o alinhamento entre o modelo de gestado

e o0 modelo institucional, as atuais limitacdes do INPE decorrentes
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de sua natureza de unidade da administracao direta limitam
sobremaneira seu desempenho.

Autarquia, Fundacdo e 6rgdao autbnomo: possuem atributos
praticamente idénticos; apesar de totalmente publicistas, ao
menos equacionam a questao da autonomia operacional.
Fundacdo Estatal de Direito Privado: trata-se, de fato, de uma
intencdo. Ainda ndo se sabe como funcionara. O projeto de Lei
Complementar é vago o bastante para permitir multiplas
aplicacdes por meio de leis especificas. Mas ha fortes indicacdes
de que havera ampla aplicacdo das regras publicistas. Nesse
caso, a maior vantagem em relacdo aos modelos de direito
publico seria a possibilidade de quadros celetistas - questao esta
em discussao, tendo em conta o restabelecimento do RJU pelo
STF.

Organizacao Social: do ponto de vista dos atributos gerenciais,
seria uma excelente alternativa, mas ha uma grande rejeicdo
governamental (e também de quadros funcionais da area de C&T,
apesar de nesta se encontrarem as melhores aplicacdes do
modelo) para sua implementacao.

Empresa Publica e Sociedade de Economia Mista com participacao
majoritaria do Tesouro: apresentam vantagens estruturais tao
atraentes quanto as OS, mas sua funcionalidade esta
visceralmente relacionada a independéncia financeira do Tesouro,
ou seja, a possibilidade de se configurar, nas atuais atividades do
Inpe, um modelo de negécio viavel e sustentavel do ponto de

vista mercadoldgico.
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e Sociedade de Economia Mista com participacdo minoritaria do
Tesouro: aplicam-se as mesmas consideracdes da opcdo anterior,
acrescentando-se a questao da governanca corporativa, uma vez
que a Unido, na condicao de acionista minoritaria, teria de se
assegurar de garantias e prerrogativas especiais no processo
decisério e de controle da instituicao (algo analogo a uma go/den
share). E importante observar que esta alternativa ndo se aplicaria
a todas as atividades do INPE, que sdao altamente diversificadas,
sendo algumas com carater econdmico e outras sem nenhuma

possibilidade de ser absorvida por este tipo de organizacao.

Uma consideracdo adicional diz respeito a necessidade de ado¢dao de modelos
publicos ou a possibilidade de utilizacao de modelos privados. Trata-se de
buscar elementos que permitam concluir se as atividades de pesquisa e
desenvolvimento tecnoldégico nas areas de espacial, atmosférica, ambiental e
meteorologica e de engenharia e tecnologias espaciais, tendo em vista o
escopo da arquitetura institucional delineada, se enquadram na categoria de
servico publico, demandando, por conseguinte, um modelo juridico-

institucional de direito publico.

Ndo ha uniformidade sobre o conceito de servico publico no direito positivo ou
na doutrina brasileira. Na Constituicdo Federal, dois conceitos de servico
publico sao freqlientemente utilizados: o conceito organico, com significado
de aparato administrativo do Estado (v.g., art. 37, XIll; 39, §7° 40, Ill; 40,
§16° 136, §1° II; 198; ADCT, art. 11, 19 e 53) e o conceito objetivo,

significando uma modalidade de atividade técnica de natureza publica (art. 21,
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XIv; 30, V; 37, §6° 54, 1, a; 61, §1° 11, b; 139, VI; 145, 1I; 175; 202, §5°; 241;

ADCT, art. 66).

Na doutrina, o conceito de servico publico é apresentado segundo diferentes
critérios: servico publico em sentido amplo, restrito, objetivo, subjetivo,
formal, proéprio, impréprio, geral, especifico, originario ou congénito e
derivado ou adquirido etc. No entanto, pode-se perceber que o conceito amplo
de servico publico, que reunia em si toda a atividade administrativa publica,

entrou em decadéncia.

Em geral, os autores mais modernos ndo tratam da matéria em sentido amplo
nem em sentido organico, mas em sentido restrito e objetivo, procurando
especificar os tracos diferenciais da atividade de servico publico e isola-la no
interior da atividade administrativa do Estado. Seguindo-se esta trilha, busca-
se uma categorizacdao estritamente objetiva do conceito de servico publico,
independente das formas de organizacdo adotadas pelo Estado ou por seus
delegados. Essa diretriz conceitual ndo impede que se estenda o regime do
servico publico para atividades ndo privativas ou reservadas desempenhadas
pelo aparato administrativo publico, quando o sistema legal assim o estabeleca
por razbes de conveniéncia ou para ampliacdo das garantias dos

administrados.5

5 Veja-se, sobre o tema do servico publico, cf, entre outros, no direito brasileiro,
CELSO ANTONIO BANDEIRA DE MELLO, Natureza e Regime Juridico das Autarquias, Sdo
Paulo, Ed. Revista dos Tribunais, 1968, pp.130-176; CAIO TACITO, "Conceito de
servico publico”, In: Temas de Direito Publico (estudos e pareceres), 1° vol., Rio de
Janeiro, Ed. Renovar, 1997, pp. 637-642; , ADILSON ABREU DALLARI, "Conceito de
Servico Publico”, Revista Trimestral de Direito Publico, Sdo Paulo. n. 15, p. 112-117,
1996; MARIA SYLVIA ZANELLA DI PIETRO, Parcerias na Administracdo Publica:
concessdo, permissdo, franquia, terceirizacdo e outras formas, 2* ed. Sdo Paulo, Ed.
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O conceito objetivo e restrito de servico publico pressupde a conjugacao dos

quatro elementos de caracterizacao:

e 0 desempenho de uma "prestacdo administrativa", vale dizer, o
oferecimento de uma utilidade concreta fruivel pelo administrado
diretamente a cargo do Estado ou de seus delegados, realizada
no exercicio da funcdo administrativa;

e a assuncdo pelo Estado da titularidade exclusiva dessa atividade
(publicatio), mediante prescricdao legal ou constitucional;

e a submissao total ou parcial dessa atividade ao regime juridico de
direito publico e a principios especificos (continuidade,
mutabilidade, igualdade, obrigatoriedade etc.);

e a exclusdo da livre acdo das pessoas privadas no ambito dessa
atividade, ressalvada a possibilidade de atuarem como delegados

do Poder Publico.

Atividades de pesquisa e desenvolvimento tecnoldgico nas areas de espacial,
atmosférica, ambiental e meteoroldogica e de engenharia e tecnologias
espaciais carecem destes quatro elementos: ndao implicam em prestacdo

administrativa, ndo é titularidade estatal definida em lei, ndo se submete ao

Atlas, 1997; ODETE MEDAUAR, "Servico Publico”, Revista de Direito Administrativo, n.
189, 1992; CARLOS ROBERTO MARTINS RODRIGUES, "A Crise e a evolucao do conceito
de servico publico”, Revista de Direito Publico, Sdao Paulo. v. 14, n. 57/58, p. 130-146,
jan/jun., 1981; SERGIO DE ANDREA FERREIRA, Direito Administrativo Didatico, 3° ed.,
Rio de Janeiro, Ed. Forense, 1985, pp. ; DIOGO FIGUEIREDO MOREIRA NETO, Curso de
Direito Administrativo, 10 ? ed., Rio de Janeiro, Ed. Forense, 1994, pp. 317-333;
DIOGENES GASPARINI, Direito Administrativo, 4* ed., Sdo Paulo, Ed. Saraiva, 1995, pp.
208-220; HELY LOPES MEIRELLES, Direito Administrativo Brasileiro, 20* ed. Atual.
Eurico de Andrade Azevedo, Délcio Balestero Aleixo e José Emmanuel Burle Filho, Sdo
Paulo, Ed. Malheiros, 1995.
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regime de direito publico e ndo é vedado ao exercicio privado de terceiros

interessados.

Pesquisa e desenvolvimento tecnoldogico nas areas de espacial, atmosférica,
ambiental e meteorolégica e de engenharia e tecnologias espaciais ndo
constituem, portanto, uma funcao publica, ndo implicam no exercicio de
atividades que demandam o poder do Estado embora possam estar
direcionadas ao interesse publico tendo como referéncia as politicas publicas e

embora possam ser desempenhadas por instancias estatais.

Diante destas consideracbes, a escolha de um Unico modelo ideal dentre os
analisados parece configurar improvavel opcao. Complementarmente, tendo
em conta a natureza de rede do seu modelo gerencial ideal, assume-se que o
INPE poderia constituir um conjunto de distintos modelos institucionais. Dessa
forma, apresentam-se as seguintes alternativas de modelagem institucional,
segundo diferentes niveis de viabilidade politica e possibilidades de mudanca
organizacional, que serdo detalhadas a seguir: a) administracdao direta; b)
personalidade juridica de direito publico (autarquia, fundacao ou 6érgao
autonomo); c¢) personalidade juridica de direito privado (fundacdo estatal de
direito privado ou modelo especifico); d) combinacdo de modelos distintos
(personalidade juridica prépria de direito publico, sociedade de economia
mista com participacdo minoritaria da Unido e fundacdes estatais de direito

privado).

4.1. Opcao 1: administracao direta

A opcdo de manutencdo do atual status de Instituto, como unidade integrante

da estrutura do MCT, é certamente a mais limitadora, embora possa gerar
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alguns ganhos de autonomia operacional mesmo que de forma tutelada pelo
MCT. Trata-se, mais propriamente, de integracdo que autonomia operacional:
consiste na (re)definicdio de processos de trabalho, principalmente
relacionados a gestdo do relacionamento (convénios, acordos etc.), orcamento,
planejamento, orcamento, financas, recursos humanos, compras e patrimonio
dentro do MCT de modo que o atual arranjo centralizado por funcao (cada uma
das areas funcionais do MCT opera processos de todas as unidades) possa
receber um tratamento descentralizado por “cliente”, como se houvesse ou
uma area meio do INPE dendro do MCT ou uma area meio do MCT dentro do
INPE - operando de forma descentralizada com base em delegacdes de atos de
gestdo. Uma area meio do INPE dentro do MCT seria uma espécie de nucleo
avancado do INPE, sob sua supervisao, atuando junto aos processos de suporte
(orcamento, financas, contabilidade e controle, suprimentos, pessoal etc.) de
seu interesse nas diversas areas operacionais do MCT. Seria uma espécie de
integrador operacional (uma espécie de “despachante”) do INPE atuando dentro
do MCT para facilitar as tramitacbes, ganhar agilidade e qualidade dos
processos de suporte. Ja uma area meio do MCT dentro do INPE seria o
contrario, um nucleo avancado do MCT dentro do INPE a partir do qual se
replicariam os processos meio do MCT apenas para o INPE, numa escala
menor, mas de forma mais integrada, dentro do INPE, e mais focada nas suas
necessidade e peculiaridades, buscando-se igualmente facilitar as tramitacoes,

ganhar agilidade e qualidade dos processos de suporte.

Tal alternativa poderia proporcionar melhor integracdo de processos e
atendimento as demandas das areas fim do Inpe, sem prejuizo da aplicacao de

outras medidas de descentralizacdo, tais como a constituicdo de unidades de
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gestdo no ambito dos sistemas de gestdo orcamentaria, financeira, de pessoal

e de compras da Administracdao Federal.

A regulamentacdo desta opcdo se da integralmente intra-MCT, a partir de
portarias ministeriais de delegacdo e redefinicdo de atribuicdes, bem assim a
partir de injuncdes junto aos sistemas estruturantes da Administracdo Federal
no ambito do Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo e Fazenda.
Como se pode observar no quadro 2, esta alternativa, mesmo com as
melhorias propostas, ndo consegue atender os principais objetivos
caracterizados como Atributos de Gestdo requeridos. No que se refere as
funcoes de estado relacionadas a politica espacial, esta alternativa seria
suficiente, uma vez que a maior parte das atividades dinamicas nao estao

vinculadas a esta funcao.

Uma maior delegacdo e o estabelecimento de processos de trabalho exclusivos
do INPE no MCT poderiam agilizar a gestao orcamentaria e financeira
(programar, empenhar, pagar, liquidar, principalmente se o INPE se tornar
unidade orcamentaria), a gestdao de suprimentos (comprar, firmar contratos,
acordos e instrumentos congéneres, apesar de, em relacdo a estes ultimos, os
atuais niveis de delegacdo serem considerados satisfatdorios) e a gestdo de
recursos humanos (processos de admissdo e gestdo de direitos funcionais).
Entretanto, tais ganhos de autonomia operacional nao proporcionariam uma
plena autonomia operacional nem tampouco o grau de flexibilidade necessario
a implementacdao de um modelo de gestao mais dinamico. Trata-se, portanto,
de uma alternativa muito limitada (embora possa proporcionar uma ligeira

melhora na eficiéncia operacional interna e externa) e de efeitos paliativos.
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4.2. Opcao 2: personalidade juridica de direito publico

As opcbes de personalidade juridica de direito publico sao trés: autarquia,
fundacdo e 6rgdo autébnomo. As trés se equiparam em termos de atributos de
flexibilidade (pouco flexiveis), mas proporcionam autonomia operacional em
igual grau. Abstraindo-se o fato de que as autarquias sdo destinadas a
execucado de funcoes publicas (arrecadacdo, concessao de beneficios etc.), que
ndao é o caso do Inpe, a diferenca entre as trés opcdes é que as duas primeiras
(autarquia e fundacdo) devem ser criadas por Lei, permitindo, portanto,
eventuais expansdes de competéncias, quadros (desde carreiras especificas até
cargos comissionados) e recursos; ao passo que a instituicdo de orgao

autonomo a partir de uma unidade ja existente pode ser feita por Decreto.

Orgdo auténomo é uma figura juridica criada pelo Decreto Lei 200/67, alterada

pelo Decreto Lei 900/69, que ainda vige da seguinte forma:

“Art. 172. O Poder Executivo assegurara autonomia administrativa e
financeira, no grau conveniente aos servicos, institutos e
estabelecimentos incumbidos da execucao de atividades de pesquisa ou
ensino ou de carater industrial, comercial ou agricola, que por suas
peculiaridades de organizacdo e funcionamento, exijam tratamento
diverso do aplicavel aos demais 6rgdos da administracdo direta,

observada sempre a supervisao ministerial.

§ 1° Os 6rgaos a que se refere este artigo terdo a denominacdo genérica

de Orgdos Autdnomos.

§ 2° Nos casos de concessdo de autonomia financeira, fica o Poder

Executivo autorizado a instituir fundos especiais de natureza contabil, a
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cujo crédito se levardao todos os recursos vinculados as atividades do
orgdo autbnomo, orcamentarios e extra-orcamentarios, inclusive a

receita propria.”
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A opcdo de transformacdo do INPE em Orgdo Autbnomo podera ser feita por
Decreto Autdnomo$, uma vez que nao implica na criacdo ou extincdo do Inpe,
mas em sua transformacao, desde que nao implique no aumento de despesa

por meio da criacdo de cargos - em ultima analise desde que ndo se aumente

6 Nas palavras de José Levi Mello do Amaral Junior (Decreto autébnomo - Inovacao da
Emenda Constitucional 32, de 2001, Casa Civil da Presidéncia da Republica) “com o
advento da Emenda Constitucional 32, de 2001, a ordem juridica brasileira
induvidosamente ganhou uma oitava espécie normativa primaria, a saber, o decreto
quando relativo a determinadas matérias que, a teor da Emenda Constitucional no 32,
de 2001, dele passaram a ser privativas, sem intermediacdo da lei. Dai serem ditos
decretos "autéonomos” [....] O art. 48, Xl, da Constituicio de 1988 (competéncias
legislativas do Congresso Nacional com o concurso do Presidente da Republica pela
sancdo ou veto), que, no texto constitucional originario, referia-se a "criacado,
estruturacao e atribuicdes dos Ministérios e 6rgdaos da administracdo publica”, passou
a se referir, a partir da Emenda Constitucional no 32, de 2001, tdo-sé, a "criacdo e
extincdo dos Ministérios e 6rgdos da administracdo publica". Portanto, ndo mais ha
referéncia a estruturacdo e atribuicdbes de Ministérios e o6rgdos da administracao
publica como matéria de lei. O art. 61, § 10, Il, e, da Constituicio de 1988 (reserva de
iniciativa do Presidente da Republica), que, até entdo, referia-se a "criacdo,
estruturacdo e atribuicdes dos Ministérios e 6rgdos da administracdo publica", passou
a se referir, tdo-s6, a "criacdo e extincdo de Ministérios e 6rgaos da administracdo
publica...", acrescentando, ainda, "...observado o art. 84, VI". Uma vez mais, registre-
se, houve supressao da referéncia a estruturacdo e atribuicdes. O art. 84, VI, da
Constituicdo de 1988 (competéncia do Presidente da Republica para expedir decretos),
que, até entdo, referia-se a "organizacdo e funcionamento da administracdo federal, na
forma da lei", passou a se referir a "organizacdo e funcionamento da administracdao
federal, quando ndo implicar aumento de despesa nem criacdao ou extincdo de 6rgaos
publicos". Suprimiu-se, in casu, a expressdo "na forma da lei". Enfim, o art. 88, que até
entdo confiava a lei a criacdo, a estruturacdo e as atribuicdes dos Ministérios, cingiu a
reserva legal somente a criacdo e a extincdo de Ministérios e érgdos da administracao
publica. Em suma, o decreto passou a ser, a partir da Emenda Constitucional 32, de
2001, o unico instrumento normativo apto a versar sobre atribuicdes e estruturagdo
intestinas dos Ministérios e érgdaos da Administracdo. As atribuicoes e a estruturacdo
dos Ministérios e 6rgaos da administracdo publica ndo mais tocam a lei, devendo ser
veiculadas em decreto autébnomo - vale repetir, espécie normativa primaria - desde
gue ndo implique aumento de despesa ou criacdo ou extincdo de érgaos publicos (cf.
art. 84, VI, a, da Constituicdio de 1988, com a redacdo dada pela Emenda
Constitucional no 32, de 2001).
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sua estrutura, salvo pela transferéncia de cargos e funcdes comissionadas ja

criadas no ambito da Administracao Federal.

A opcdo de transformacdo em Orgdo Autdnomo representa, na pratica, a
autarquizacao do Inpe e permite plena autonomia operacional, ou seja, o INPE
estaria plenamente habilitado a operar seus processos de suporte de gestdo
orcamentaria e financeira (programar, empenhar, pagar, liquidar, prestar
contas), a gestdo de suprimentos (comprar, firmar contratos, acordos e
instrumentos congéneres) e a gestao de recursos humanos (processos de
admissdo e gestdo de direitos funcionais). Entretanto, esta autonomia
operacional plena também ndo possui o grau de flexibilidade necessario a
implementacao de um modelo de gestao mais dinamico. Trata-se, portanto, de
uma alternativa limitada (embora possa proporcionar uma melhor eficiéncia
operacional interna e externa) e, em termos das perspectivas de

desenvolvimento institucional do INPE, provisoria.

Dentre os fatores criticos de risco que deveriam ser considerados caso se opte
por esta alternativa, os principais sdo: a) convencimento e determinacdo do
MCT em endossar tal “autonomizac¢ao” operacional do INPE isoladamente, fora
de uma discussao que busque o repensar do modelo de todos os seus
institutos; b) convencimento da area de modernizacdo do Governo Federal
(Secretaria de Gestao do Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo) no
sentido de se ensaiar uma experiéncia piloto e ndo se adotar uma solucao
geral (do tipo “one size fits all’) para todos os institutos simultaneamente; c)
convencimento da Casa Civil da Presidéncia da Republica em relacdo ao mérito
(as posicoes do MCT e MP serdo vitais para convencer a Casa Civil) e a forma (a

qualidade juridica da solucdo: 6rgdo e decreto autbnomos).
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Ademais, é necessario ter em conta que a autonomizacdo operacional
pressupde a disponibilidade de recursos humanos e conhecimentos para
operar os processos de suporte; sem a qual a fase de transicio rumo a
autonomizacdo podera gerar grandes riscos de descontinuidade e

conformidade.

4.3. Opcgao 3: personalidade juridica de direito privado (fundacdo estatal de

direito privado ou modelo especifico)

As opcbes para obtencdo de personalidade juridica de direito privado
consistem na adocdo do modelo de fundacdo estatal de direito privado ou na
concepcdao de modelo especifico, a exemplo da iniciativa de criacao da figura
juridica do instituto de pesquisa, capitaneada pela Embrapa em 1997 e que

ainda tramita no Congresso Nacional.

Conforme observou-se preliminarmente, a fundacdo estatal de direito privado
ainda nao existe; o texto do projeto de Lei Complementar (PLP 92/2007) é
muito enxuto e apenas define que “Podera, mediante lei especifica, ser
instituida ou autorizada a instituicdio de fundacdo sem fins lucrativos,
integrante da administracdo publica indireta, com personalidade juridica de
direito publico ou privado, nesse ultimo caso, para o desempenho de atividade
estatal que ndo seja exclusiva de Estado, nas seguintes areas: saude;
assisténcia social; cultura; desporto; ciéncia e tecnologia; meio ambiente;
previdéncia complementar do servidor publico, de que trata o art. 40, §§ 14 e

15, da Constituicao; comunicacao social; e promocdo do turismo nacional.”

O Poder Publico, autor da proposta, pretende que as fundacdes estatais de

direito publico operem consoante as seguintes caracteristicas:
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personalidade juridica com o registro de seus atos constitutivos
no Registro Civil de Pessoas Juridicas, regendo-se, no que
couber, pelas disposicoes do Cédigo Civil, embora integre a
administracdo publica indireta, vinculando-se ao 6érgdao ou
entidade em cuja drea de competéncia estiver inserida a sua
atividade e, portanto, sujeita a fiscalizacdo pelos o6rgaos de
controle interno e externo (incluido o conceito de subsidiaria) e
observando as disposi¢coes do art. 37 da Constituicao Federal na
mesma condicao das sociedades de economia mista e empresas
publicas;

patrimonio proprio constituido pelos bens moveis e iméveis,
valores, direitos e outros bens que lhe forem destinados ou que
vier a adquirir;

receitas constituidas pelas rendas da prestacdao de servicos ao
Poder Publico, do desenvolvimento de suas atividades e de
doacoes;

ndo integra o Orcamento Geral da Uniao nem para manutencao
de sua folha de pagamentos, o relacionamento entre a fundacao
estatal e o Poder Publico se da sob a forma de prestacdo de
servicos, com base em contratos, inclusive o contrato de gestao;
observa sistema de contabilidade privado;

rege-se pelas disposicdes do art. 678 do Codigo de Processo
Civil, no que se refere a penhora de seus bens e rendas;

firma contrato de gestao com o Poder Publico (6rgao supervisor),
com interveniéncia do Ministério do Planejamento, Orcamento e

Gestao;
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e imunidade tributaria nas areas de assisténcia e educacao;

e dotada de sistema de governanca colegiada com representacao
majoritaria do Governo, representantes da sociedade civil, dos
empregados e dos beneficiarios/usuarios;

e regime de pessoal celetista com admissdao por concurso e
demissdo por processo (como regra de transicdo, servidores do
Quadro de Pessoal do 6rgao Supervisor poderdo ser cedidos);

e submissdo as disposicdes constitucionais sobre licitacoes e

contratos (art. 37).
Lenir Santos assim se manifesta a respeito:

“Esta nova fundacdo é equiparada ao formato das empresas estatais no
tocante a flexibilidade de gestao. Como atuara em areas sociais, de
acesso universal e muitas vezes gratuito, como é o caso da saude e da
educacdo, sera tratada como uma prestadora de servicos do ente
supervisor, acordando-se metas, numa verdadeira relacao de
compromissos mutuos  acompanhados permanentemente. A
profissionalizacdo, competéncia e compromissos dos seus dirigentes
sdo claras exigéncias, estando a manutencdo de seus cargos
condicionados ao cumprimento das metas acordadas nos respectivos
contratos de gestao. Suas receitas deverdo advir do contrato que firmar
com o Poder Publico. E imperioso, portanto, que a fundacdo estatal
tenha planejamento, assim como o ente que a contrata defina,
igualmente, quais sao as necessidades de servicos, o volume e a
qualidade pretendidos. Seus empregados serdo publicos, mas

contratados sob o regime da CLT, mediante concurso publico. Na
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realidade, o regime juridico Unico nacional é o da CLT, aquele que afeta
a todos os trabalhadores brasileiros. Por outro lado, por se pautar a
fundacao estatal por regras de direito privado e ndo mantendo
dependéncia econdmica, uma vez que sua relacdo é de prestacdo de
servicos negociados previamente, ndo se sujeita aos limites de gasto
com pessoal, impostos pela lei de responsabilidade fiscal, incompativel,
na maioria das vezes, com entidades que prestam servicos sociais, as
quais tem, em geral, até 70% de suas receitas, oneradas com a forca de
trabalho. Também elimina o problema do teto remuneratério -- dor de
cabeca de muitos municipios -- principalmente os de dificil acesso, que
nem sempre conseguem atrair profissionais especializados e
competentes, como médicos, em razdo dos salarios dos prefeitos serem
incompativeis com os de mercado. O regime da CLT para os
empregados da fundacdo é atrativo porque garante ao trabalhador,
FGTS, dissidio coletivo anual, com reajustes negociados entre
empregador e empregado, beneficios e plano de carreira e salarios
compativeis com os do mercado, garantindo-se, ainda que de maneira
simplificada, que a demissdo seja motivada, uma vez que no servico
publico deve imperar a regra de que quem tem motivacdao para contratar
deve ter para demitir. Finalmente, o modelo garante controle interno e
externo, incluindo sistema de governanca que assegure aos cidaddos e a
sociedade transparéncia na gestao e responsabilidade pelos resultados.
Com as fundacbes estatais estdo abertas novas perspectivas para o

fortalecimento da administracao publica na area social.””

7 www.fundacaoestatal.com.br/020.pdf.
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Ja a proposicao de modelo especifico podera seguir a trilha do Projeto de Lei
N° 2.950-A, de 1997, de autoria do Deputado Abelardo Lupion, para instituir a
figura juridica do Instituto de Pesquisa de forma mais ampla, aplicando-a aos
institutos do MCT em geral e ou ao INPE em particular. Originalmente, o PL
propos a alteracdo do art. 16 da Lei n® 3.071, de 1° de janeiro de 1916, antigo
Codigo Civil, para incluir os institutos de pesquisa dentre as pessoas juridicas
de direito privado, regular a sua constituicdo pela Unido com a finalidade de
promover a pesquisa cientifica, e autorizar o Poder Executivo a transformar a
Empresa Brasileira de Pesquisa Agropecuaria - EMBRAPA em Instituto de
Pesquisa. A criacdo dessa entidade, no ambito da Unido, dependeria de lei
autorizativa especifica, na qual poderia ser prevista a participacao de outras
pessoas juridicas ou naturais na sua constituicdo. O projeto estabelecia que o
patrimonio do instituto seria desvinculado da Unido e que a constituicao do
patrimonio inicial do instituto de pesquisa, ou sua elevacao, poderia ser feita
pelos participantes, mediante transferéncia de recursos financeiros, bens
patrimoniais ou direitos de qualquer espécie. Dentre as fontes de recursos do
instituto de pesquisa, destacavam-se: as transferéncias orcamentarias
constantes do Orcamento Geral da Unido; as transferéncias de recursos

efetuadas pelos demais participantes; e as subvencdes, doacdes e legados.

Além dos riscos apontados em relacdo a alternativa anterior, ambas
alternativas da opcdo 3, fundacdo estatal e modelo especifico, implicam em
autorizacoes legislativas (no caso da fundacdo estatal, ha que se esperar a
aprovacdao da Lei Complementar para se propor lei ordindria especifica
propondo a criacdo de casos particulares). Cabe também acrescentar que uma
transicao do regime de direito publico (seja unidade da administracdo direta

ou 6rgao autbnomo) para o regime de direito privado é muito mais complexa



46

que uma transicao de diferentes regimes de direito publico (unidade da
administracdo direta para 6rgao autdonomo), porque aquela envolvera nao
apenas uma estruturacdo de processos de suporte, mas sua revisao consoante
as regras do modelo privado, minimamente com possivel migracdo de quadros
(mediante cessao e gestdo de distintos quadros funcionais) e modelos

inovadores de gestdao de recursos (subvencoes e receitas proprias).

A grande diferenca desta opcdo (modelo institucional de direito privado) em
relacdo a anterior (autonomizacdo operacional plena em modelo de direito
publico) é a possibilidade de delineamento de um modelo de gestdo mais
flexivel, em linha com a natureza mais organica e em rede da organizacao
INPE, de uma forma que os modelos de direito publico ndo permitem. Trata-
se, assim, de uma alternativa de elevado risco e custo de transicao, mas de

alto potencial beneficio.

4.4. Opcao 4: combinacdo de modelos em rede

A opcdao 4 compreende a combinacdo de diferentes modelos: um modelo de
direito publico para abrigar um INPE cabeca de rede, com uma configuracao
minima, basicamente uma estrutura de governanca (supervisdo, planejamento,
controle, gestdo de relacionamentos com as demais partes), seja autarquia,
fundacdo ou o6rgao auténomo; e diferentes modelos de direito privado para
atuar em segmentos especificos, tais como, por exemplo sociedade de
economia mista com participacdao minoritaria da Unido na area de engenharia
espacial, fundacdes estatais de direito privado para os laboratérios ou para as
areas de ciéncias espaciais e atmosféricas e ciéncias ambiental e

meteorologica.
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Fundamentalmente, a opcdo 4 é a que mais se alinha com a natureza mais
organica do INPE na medida em que permite seu crescimento em diferentes
direcbes de seus sobrepostos ambientes de atuacao (Governo, C&T e setor
privado), num movimento centripeto de spin offs a partir de um nucleo original
para fora de uma fronteira organizacional rigida (em boa parte imposta pelos
modelos publicistas, na qual ou as atividades estdao no INPE ou estdo fora, nao
sendo possivel o estar dentro e fora ou fora sob controle de dentro segundo
regras flexiveis e ajustaveis a multiplas condicdes e circunstancias). A figura 4

busca ilustrar esta compreensao.

Figura 4. Visao do processo de desenvolvimento institucional do INPE.

——
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Um INPE "cabeca de rede" é essencialmente uma entidade integradora, que

busca coordenar esforcos desenvolvidos por outras instituicdes integrantes de
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uma rede (algumas poderdo ser mantidas e ou controladas pelo poder publico
segundo distintos modelos institucionais) para que os objetivos da politica se
cumpram. Dai a necessidade de um forte sentido de missdo vinculada a
politica (o que justifica seu modelo de direito publico) e alta capacidade
relacional para lidar com as diversas partes de forma distinta (convénios e
acordos de cooperacdo, contratos, participacdo acionaria, representacdo em
conselhos etc. de forma orientada para resultados, inclusive, preferivelmente,
sob pactuacdo). Assim a funcdao basica do nucleo da rede é integrar e
coordenar, o que exige uma estrutura enxuta (provavelmente a partir de uma
cupula modelada por areas de resultado e quadros que garantam o devido
suporte técnicos a gestdo dos relacionamentos) e, sobretudo, uma postura
bem diferenciada de um modelo hierarquico rigido (no qual tudo se produz
dentro da organizacao sob condi¢c6es de comando e controle), conforme ilustra

o quadro 3 a sequir.

Quadro 3. Caracteristicas das hierarquias e das redes.

HIERARQUIAS REDES

Padronizacao Heterogeneidade morfoldgica
(variedade de requisito)

Verticalizacdo fragmentaria Integracdo horizontal e
transversalidade

Comando, controle, coordenacao, Cooperacdo, participacao colaborativa,

subordinacao, manipulacao articulacdo, solidariedade e negociacao

Estabilidade, Rigidez e inércia Instabilidade, flexibilidade e
dinamismo

Especializacao Multifuncionalidade e redundancia

Regulamentacdo e impessoalidade Regras basicas + informalidade

humanizada
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Dependéncia e centralizacdo

Autonomia, descentralizacao e
interdependéncia

Hierarquia

Democracia

Autoridade do cargo

Lideranca

Reducionismo

Visdo sistémica

Comunicacao de cima-para-baixo e
reservas de informagoes

Comunicacdao multidirecional e
compartilhamento de informacdes

Opacidade

Transparéncia

Responsabilizacdo individual

Co-responsabilidade

Reducado de custos de producao

Reducdo de custos de transacao

Aprendizado (de circuito simples) e

Aprendizado (de circuito duplo) e

aplicacdo do conhecimento
(imposicdo de estilos, culturas e
técnicas)

geracdo de conhecimento (intercambio
de estilos, culturas e técnicas)

Assim sendo, a opcdo 4 é uma trajetéria a ser percorrida, uma tendéncia que
ndo comporta implementacdo instantanea, mas representa uma trajetoria de
adequacgbes no modelo institucional baseadas em fases. Assim primeiramente,
a questao urgente da autonomia operacional poderia ser equacionada
mediante a opcdao 2, mais facilmente com a adocdo do modelo de érgao
autonomo. Esta alternativa, no seu devido tempo (de criacdo do modelo)
poderia evoluir para a adocao de um modelo de fundacdo estatal de direito

privado que, futuramente, poderia nuclear uma constelacdo de organizacdes

publicas e privadas operando em rede de forma integrada.

A alternativa 4 pressupde uma imensa mudanca cultural tanto nos ambientes
de atuacdao quanto dentro do préprio INPE. Em vez de viabilizar um modelo de

gestdo mais organico, constituindo sua causa, representa muito mais a sua
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conseqliéncia, a partir do momento em que o processo de desenvolvimento
institucional avancar e gerar efeitos irreversiveis em termos de desempenho e
confiabilidade. A alternativa 4 deve, nesse sentido, servir como um ideal, uma
visao de pode e deve ser buscada ao longo do tempo na medida em que as
condicOes internas e externas permitirem e segundo as percepcdes dos

dirigentes sobre as janelas de oportunidade que poderao surgir.

5. Consideracgoes finais

O quadro 4 a seguir busca sintetizar uma avaliacao dos pros (em termos de
ganho de desempenho do INPE) e contras (em termos de grau de dificuldade
na implementacdao) das opcdes apresentadas. O grau de dificuldade na
implementacdao da opcdo 1 a opcao 4 é crescente; mas também crescentes sao
os beneficios. A opcdo 2 é a que apresenta a melhor viabilidade (melhor

“custo-beneficio”) para o presente momento e modelo gerencial do INPE.

Além da legitimidade interna, qualquer solucdo dependera de trés niveis
decisérios: MCT, Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo e Casa Civil
da Presidéncia da Republica. Por mais que haja abertura das duas ultimas,
alternativas que ndao obtiverem o aval e a atuacao explicita e intensiva do MCT
dificilmente prosseguirdo. Nesse sentido, é fundamental que o MCT ndo
apenas participe ativamente de qualquer iniciativa de modelagem institucional,
mas se certifique de que isto ndo implicara diminuicao de seu poder supervisor

sobre as entidades sob seu dominio institucional.
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Opcao 1: administracao
direta

Opcao 2: personalidade
juridica de direito publico

Opcao 3: personalidade
juridica de direito privado

Opcao 4: combinacao de
modelos em rede

Linhas
gerais do
processo de
mudanca

Negociac¢des intra MCT
Delegacdes

Revisao de processos
(incluindo constituicdao de
unidade orcamentaria e de
outros sistemas
estruturantes)

Formacdo de equipe (INPE
no MCT ou MCT no INPE)

Negociac¢odes intra MCT, MP
e CC/PR

Edicao de Decreto
Autonomo
Revisdo/implementacao de
processos(incluindo
constituicdo de unidade
orcamentaria e de outros
sistemas estruturantes)
Formacdo de equipe (area
meio)

Negociacdes intra MCT, MP
e CC/PR

Edicao de Projeto de Lei ou
MP
Constituicdo/instalacdo da
nova entidade
(transferéncia de quadros,
patrimonio, recursos e
contratos)
Revisao/implementacdo de
processos(incluindo
constituicao de unidade
orcamentaria e de outros
sistemas estruturantes)
Formacdo de equipe (area
meio)

Negociag¢oes intra MCT,
MP, CC/PR e parceiros
externos (publicos e
privados)

Edicao de Decretos (que
refinam a atuacdo do
nucleo, sem recuar na
missdo legalmente
estabelecida)
Constituicdo/instalacao
de entidades satélite
(transferéncia/formacao
de quadros, patrimonio,
recursos e contratos)
Fortalecimento dos
processos de gestao do
relacionamento
(coordenacao,
supervisao,
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monitoramento,
avaliacdo, controle etc.)

Maior
dificuldade

Negociacodes intra MCT
Revisao de processos (parte
do MCT)

Negociacao intra MCT e MP
Implementacao de
processos (aumento de
quadros)

Incipiéncia da proposicao
do modelo de Fundacdes
de Direito Privado
Aprovacao legislativa

Negociacao intra MCT
Requer grande
maturidade de um
modelo de gestao
organico com fortes
lacos e sinalizacOes
externas

Impactos no
desempenho
do INPE

Impacto modesto nos
processos de suporte e
finalisticos (pouca maior
agilidade)

Impacto relevante nos
processos de suporte e
finalisticos (maior agilidade)

Impacto relevante nos
processos de suporte e
finalisticos (maior
agilidade)

Alto impacto nos
processos de suporte e
finalisticos




Finalmente, resta lembrar que a adequacdo do modelo juridico-institucional é uma
condicdo necessaria, ndo suficiente, para o desenvolvimento de um modelo de gestdo
adequado ao INPE - que requer o estabelecimento de um complexo processo de
mudanca organizacional em linha com a “rota voluntarista’®, mediante lideranca
assertiva, mudanca cultural, reambientacbées na rede de poder. Nao cabe aqui
questionar se estas condi¢cOes estdo postas, mas cabe destacar que a adocao de uma
opcdo juridico-institucional per se, sem representar uma ruptura em termos de

modelo de gestdo, podera ser indbcua em termos de efetividade.

8 Veja-se documento CPA-044-2006 pp. 28-9.



