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RESUMO

Os parques cientificos e tecnoldgicos constituem instrumentos estratégicos de promoc¢ao da
inovagdo, da cooperagdo interinstitucional e do desenvolvimento regional, desempenhando
papel central na consolidacdo de ecossistemas de inovagdo. No ambito das instituigdes
publicas de ensino e pesquisa, a definigdo do modelo juridico desses empreendimentos
configura decisdo organizacional complexa, condicionada por marcos normativos que servem
como uma infraestrutura institucional. Inserido no campo da Administragdo, com énfase em
Administragdo Publica, o estudo adota a perspectiva do Direito como alicerce, dialogando
com a Nova Economia Institucional para compreender de que modo diferentes arranjos
juridicos fornecem incentivos, mecanismos de coordenacdo e capacidades organizacionais no
setor publico. Parte-se do seguinte problema de pesquisa: qual modelo juridico-institucional é
mais adequado para a implantagdo de um parque cientifico e tecnoldgico no ambito de uma
Instituicdo de Ciéncia e Tecnologia, especificamente um Instituto Federal? O objetivo
consiste em analisar os modelos juridicos passiveis de adogdo por parques cientificos e
tecnologicos no Brasil. A pesquisa adota abordagem qualitativa, de natureza aplicada, com
carater exploratorio-descritivo, fundamentada em analise bibliografica e documental dos
principais diplomas normativos que organizam a Administragdo Publica e a politica nacional
de ciéncia, tecnologia e inovagdo. Como contribui¢cdo, identificam-se e sistematizam-se
comparativamente os modelos juridicos aplicaveis aos parques cientificos e tecnologicos no
contexto da Administragdo Publica federal, oferecendo subsidios técnicos para a tomada de
decisdo. Os resultados indicam que o ordenamento juridico brasileiro ndo impde modelo
unico, coexistindo arranjos publicos, privados sem fins lucrativos e hibridos, sendo que
modelos com maior autonomia administrativa e governanga em rede tendem a apresentar
maior adequagdo aos ambientes inovadores, desde que acompanhadas de mecanismos de
controle e responsabilizagdo. Como produto técnico-tecnologico, foi desenvolvido um
relatdrio técnico orientador como instrumento de apoio a decisdo estratégica.

Palavras-chave: parques cientificos e tecnoldgicos; governanga; modelos juridicos;
inovac¢do; administracao publica.



ABSTRACT

Science and technology parks constitute strategic instruments for promoting innovation,
interinstitutional cooperation, and regional development, playing a central role in the
consolidation of innovation ecosystems. Within public teaching and research institutions,
defining the legal model of these ventures represents a complex organizational decision,
conditioned by regulatory frameworks that function as an institutional infrastructure. Situated
in the field of Administration, with an emphasis on Public Administration, this study adopts
the perspective of Law as a foundational element, engaging with New Institutional Economics
to understand how different legal arrangements provide incentives, coordination mechanisms,
and organizational capacities in the public sector. The research is guided by the following
question: which legal-institutional model is most suitable for the implementation of a science
and technology park within a Science and Technology Institution, specifically a Federal
Institute? The objective is to analyze the legal models applicable to science and technology
parks in Brazil. The study employs a qualitative, applied, and exploratory-descriptive
approach, based on bibliographic and documentary analysis of the main regulatory
frameworks governing Public Administration and the national policy on science, technology,
and innovation. As a contribution, it identifies and comparatively systematizes the legal
models applicable to science and technology parks within the context of the federal public
administration, providing technical support for decision-making. The results indicate that the
Brazilian legal system does not impose a single model, allowing the coexistence of public,
private non-profit, and hybrid arrangements. Models with greater administrative autonomy
and network-based governance tend to be more suitable for innovative environments,
provided they are accompanied by appropriate control and accountability mechanisms. As a
technical-technological product, a guiding technical report was developed as a tool to support
strategic decision-making.

Keywords: science and technology parks; governance; legal models; innovation; public
administration.
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1. CONTEXTUALIZACAO

A inovacdo ¢ amplamente reconhecida como vetor central do desenvolvimento
econOmico e social nas economias contemporaneas, particularmente naquelas orientadas pelo
conhecimento. Autores como Schumpeter (1982) ja destacavam a inovagdo como elemento
essencial da dindmica capitalista, ao passo que abordagens mais recentes enfatizam o papel
dos sistemas nacionais e regionais de inovagdo na articulacdo entre atores, instituicdes e
politicas publicas (LUNDVALL, 1992; FREEMAN, 1995).

Nesse contexto, os Parques Cientificos e Tecnoldgicos (PCTs) configuram-se como
instrumentos estratégicos de promocdo da inovagdo, articulando universidades, centros de
pesquisa, empresas € governo com o objetivo de fomentar o empreendedorismo, a
transferéncia de tecnologia e o desenvolvimento regional (ETZKOWITZ; LEYDESDOREFF,
2000). A literatura apresenta variacdes terminologicas — como parques cientificos, parques
tecnologicos e areas de inovagdo — refletindo diferengas histéricas e institucionais na
formagdo desses empreendimentos (IASP, 2019; OECD, 2011; ANPROTEC, 2020). Nesta
pesquisa, adota-se a expressdo parques cientificos e tecnologicos por compreender que ela
abrange tanto iniciativas orientadas a pesquisa cientifica quanto aquelas voltadas ao
desenvolvimento tecnoldgico e a inovagdo empresarial, sendo utilizada como categoria
analitica abrangente para designar arranjos institucionais organizados em torno da interagdo
universidade—empresa—governo.

Inspirados em modelos internacionais bem-sucedidos, como o Vale do Silicio, nos
Estados Unidos, os PCTs tém sido implementados em diversos paises como forma de criar
ambientes propicios & gera¢do e aplicagdo do conhecimento (SANCHEZ; SANTOS, 2015).
Nesse contexto, os PCTs emergem como instrumentos institucionais relevantes para a
promog¢do da inovagdo, ao criarem ambientes favordveis a sinergia entre universidades,
centros de pesquisa, empresas € governo (LINK; SCOTT, 2003; ANPROTEC, 2020). Essas
iniciativas tém buscado consolidar a triplice hélice — universidade, empresa ¢ governo —
como base para a construcdo de uma economia mais dindmica e competitiva, pautada na
agregacao de valor aos produtos e processos produtivos (ETZKOWITZ; LEYDESDORFF,
2000).

No Brasil, o movimento de criagdo de PCTs se intensificou a partir dos anos 2000,
com o apoio de politicas publicas de estimulo a inovagdo e ao desenvolvimento tecnologico,
como a Lei da Inovagao (Lei n® 10.973/2004) e a Lei do Bem (Lei n° 11.196/2005), que

estabeleceram medidas de incentivo a inovagdo e a pesquisa cientifica e tecnologica no



ambiente produtivo (BRASIL, 2004; BRASIL, 2005). A promulgacdo dessas leis e posterior
atualizagdo da Lei da Inovagdo pela Lei n° 13.243/2016, representou um marco na
reorganizacdo institucional do sistema brasileiro de inovagdo, ao flexibilizar mecanismos de
interacdo entre Instituicdes Cientificas e Tecnoldgicas (ICTs) e empresas, ampliar
instrumentos de transferéncia de tecnologia e permitir novos arranjos juridico-institucionais
(BRASIL, 2004; BRASIL, 2016). No entanto, como apontam Suzigan e Albuquerque (2011),
a existéncia de um marco legal, embora necessaria, ndo ¢ condicdo suficiente para garantir a
efetividade dos ambientes de inovagao.

A diversidade de modelos de gestdo, arranjos institucionais € objetivos estratégicos
adotados pelos PCTs brasileiros evidencia a complexidade desse fenomeno. Enquanto alguns
parques se orientam pela atracdo de empresas de base tecnoldgica, outros priorizam o apoio a
startups, a incubacdo de empresas ou o desenvolvimento de setores produtivos locais
(SANCHEZ; SANTOS, 2015).

Além disso, a atuacdo dos PCTs esta intrinsecamente relacionada as caracteristicas
socioecondmicas e institucionais das regides onde estdo inseridos (SANCHEZ; SANTOS,
2015). A diversidade dos PCTs brasileiros nao se limita aos aspectos estruturais, regionais ou
estratégicos, mas se expressa também na pluralidade de modelos juridicos que esses
empreendimentos podem adotar. De acordo com Silva e Melo (2019), os PCTs podem ser
instituidos sob diversas formas juridicas, como fundagdes de direito privado, associacdes civis
sem fins lucrativos, sociedades de economia mista, autarquias ou mesmo consorcios publicos.
A escolha do modelo juridico afeta diretamente a governanga do parque, sua capacidade de
captacdo de recursos, a flexibilidade na gestdo e os arranjos possiveis com entes publicos e
privados (MORAES; GUIMARAES, 2020).

Essa multiplicidade de formas reflete tanto a autonomia dos entes federativos' quanto
a auséncia de um marco regulatorio nacional especifico para parques cientificos e
tecnoldgicos no Brasil, o que resulta em grande heterogeneidade institucional (ANPROTEC,
2020). Diante desse cenario, torna-se relevante investigar os diferentes arranjos juridicos
utilizados pelos PCTs brasileiros, buscando compreender suas implicagdes praticas, seus
limites legais e suas potencialidades no fomento a inovagao.

A literatura recente tem evidenciado que a performance dos PCTs esta diretamente
associada a qualidade de seus arranjos institucionais e de governanca, incluindo o modelo
juridico adotado, a clareza das competéncias organizacionais ¢ a estabilidade das regras que

regem as interagdes entre os atores (ETZKOWITZ; LEYDESDORFF, 2000; MULLER;

' No federalismo brasileiro esses entes seriam a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios.



VALENTIN, 2016). Nesse sentido, o Direito passa a ser compreendido ndo apenas como
instrumento regulatério, mas como infraestrutura institucional da inovacdo, ao organizar os
incentivos, reduzir incertezas e viabilizar a cooperagdo em contextos marcados por elevado
grau de complexidade e risco (NORTH, 1990; MENARD; SHIRLEY, 2014).

Esse debate assume especial relevancia no ambito das Instituicdes Cientificas,
Tecnologicas e de Inovacao (ICTs) publicas, que operam sob regimes juridicos especificos,
fortemente condicionados por normas de direito publico, mecanismos de controle e exigéncias
de accountability’ (BRESSER-PEREIRA; SPINK, 2016). A escolha do modelo juridico para
a constituigdo e gestdo de PCTs vinculados a essas institui¢des impacta diretamente os
arranjos de governanga, a autonomia decisdria e a capacidade institucional de fomentar a
inovac¢ao, podendo tanto potencializar quanto restringir a efetividade dessas iniciativas.

Diante desse cenario, torna-se fundamental analisar, de forma sistematica, os
diferentes modelos juridicos que poderiam ser adotados por parques cientificos e tecnoldgicos
no Brasil, bem como suas implicagdes para a governanga e para o fomento a inovagdo,
especialmente no contexto das ICTs publicas, como o Instituto Federal Goiano, cuja atuacao
regional e institucional demanda solug¢des juridicamente seguras e administrativamente

viaveis.

1.1 Problema

Os PCTs configuram-se como instrumentos estratégicos de promogao da inovagdo no
ambito do Sistema Nacional de Ciéncia, Tecnologia e Inovacdo, estando juridicamente
amparados pelo Marco Legal de Ciéncia, Tecnologia e Inovacao (CT&I), especialmente pela
Lei n° 10.973/2004, pela Emenda Constitucional n® 85/2015 e pela Lei n°® 13.243/2016
(BRASIL, 2004; BRASIL, 2015; BRASIL, 2016). Esse arcabougo normativo reconhece e
estimula a criagdo de ambientes de inovagdo, ao mesmo tempo em que amplia as

possibilidades de interac¢do entre o poder publico, as ICTs e o setor produtivo.

Apesar da existéncia desse marco juridico, o ordenamento brasileiro permite a adogao
de distintos modelos para a constituicao e a gestao de PCTs, tais como associagdes civis,
fundagdes de direito privado, autarquias, empresas publicas, sociedades de economia mista e

outras formas admissiveis, conforme apontado por estudos nacionais sobre o tema

2 Accountability refere-se ao conjunto de mecanismos institucionais e sociais que impdem aos agentes
publicos ou privados a obrigacdo de prestar contas de suas agdes, justificar suas decisdes e se submeter a
eventuais sangdes em caso de desvios ou inadequagdes. O conceito abrange, portanto, dimensdes de
transparéncia, controle e responsabilizacdo (O’DONNELL, 1998).



(ANPROTEC, 2019; SILVA; MELO, 2019). Cada uma dessas alternativas apresenta
implicagdes especificas no que se refere a estrutura decisdria, aos mecanismos de controle, a

autonomia administrativa e aos arranjos de governanga institucional dos PCTs (MORAES;

GUIMARAES, 2020).

Entretanto, observa-se que a literatura especializada ainda carece de uma analise
sistematizada que explicite, & luz do Marco Legal de CT&I, quais modelos juridicos sdo
possiveis para a constituicdo de PCTs e quais sdo as implicagdes destes, especialmente no
tocante a governanca. Essa lacuna torna-se particularmente relevante no contexto das ICTs
publicas, que enfrentam restricoes legais, administrativas e institucionais proprias,
demandando maior seguranca juridica para orientar seus processos decisérios (FARIA;

MEDEIROS; LIMA, 2017; GUIMARAES; BITTENCOURT, 2021).

Nesse sentido, a auséncia de estudos que articulem o arcabougo normativo vigente as
implicacdes praticas dos diferentes modelos juridicos dificulta a escolha institucional
adequado a realidade de organizagdes publicas de ensino e pesquisa. Diante desse cendrio, o

problema que orienta a presente pesquisa pode ser sintetizado na seguinte questao:

Quais os diferentes modelos juridicos permitidos pelo ordenamento juridico brasileiro
para os PCTs, especialmente no contexto das Instituigdes Cientificas, Tecnologicas e de

Inovagao publicas?

1.2. Objetivo Geral

Analisar os modelos juridicos previstos no ordenamento brasileiro para a constitui¢ao
e gestdo de parques cientificos e tecnoldgicos aplicaveis as Instituigdes Cientificas,
Tecnologicas e de Inovagdo publicas, examinando suas implicagdes para os arranjos de
governanga e a capacidade institucional de fomento & inovacdo, com vistas a subsidiar a

tomada de decisdao de ICTs publicas.

1.3 Objetivos Especificos

Os objetivos especificos do presente estudo sdo os seguintes:



a) Contextualizar, sob as perspectivas histoérica e juridica, o processo de criagdo e

consolida¢do dos parques cientificos e tecnologicos no Brasil;

b) Identificar e classificar os modelos admitidos pelo ordenamento juridico brasileiro

para a constitui¢ao e gestao de parques cientificos e tecnologicos;

c¢) Analisar os fundamentos legais e normativos que estruturam esses modelos;

d) Examinar as implicagdes dos diferentes modelos para os arranjos de governanga e

para a capacidade institucional de fomento a inovagao;

2 REFERENCIAL TEORICO

2.1  Revisao Bibliografica

O referencial tedrico deste estudo tem por finalidade fundamentar, em bases
conceituais e analiticas, a compreensdo dos parques cientificos e tecnoldgicos como
instrumentos institucionais de promoc¢ao da inovacao, bem como situar o papel do Direito e
dos modelos juridicos no funcionamento desses ambientes, servindo de infraestrutura
normativa para os PCTs. Para tanto, mobiliza-se literatura nacional e internacional sobre
inovagdo, ecossistemas de conhecimento, governanga e institucionalidade, de modo a
construir um arcabougo teorico coerente com o problema de pesquisa e com os objetivos

propostos.
2.1.1 Parques Cientificos e Tecnoldgicos: Conceito, Origens e Funcdes.

A literatura especializada sobre ambientes de inovacao ndo apresenta consenso quanto
a terminologia empregada para designar os parques cientificos e tecnologicos, sendo
recorrente 0 uso de expressdes como parques cientificos, parques tecnoldgicos, parques
cientifico-tecnologicos, frequentemente associadas a distingdes conceituais especificas. Parte
dos autores procura diferenciar os parques cientificos como estruturas mais diretamente
vinculadas as universidades e a pesquisa cientifica, com énfase na producdo e difusdo do
conhecimento, enquanto os parques tecnoldgicos seriam orientados de forma mais explicita a
aplicacdo tecnoldgica, a inovagdo incremental e a interagdo com o setor produtivo

(VEDOVELLO; JUDICE; MACULAN, 2006; LINK; SCOTT, 2003). Essas distin¢des



refletem trajetorias historicas distintas e diferentes arranjos institucionais, especialmente nos

paises em que tais modelos se consolidaram de forma mais precoce.

Entretanto, abordagens mais recentes reconhecem que tais diferenciacdes tendem a se
diluir na pratica, sobretudo em contextos nacionais nos quais esses empreendimentos
assumem configuracdes hibridas e multifuncionais. Organizagdes internacionais e entidades
representativas do setor destacam que muitos parques acumulam simultaneamente fungdes de
pesquisa, desenvolvimento tecnoldgico, incubacdo de empresas, transferéncia de tecnologia e
articulacdo de ecossistemas de inovagdo, tornando pouco operativa uma separagao rigida
baseada exclusivamente na nomenclatura (IASP, 2019; ANPROTEC, 2020). No contexto
brasileiro, essa sobreposi¢cdo terminoldgica ¢ ainda mais evidente, uma vez que
empreendimentos institucionalmente classificados como parques tecnoldgicos frequentemente
desempenham funcdes tipicas de parques cientificos, articulando universidades, centros de

pesquisa, empresas € governo em um mesmo arranjo institucional (ANPROTEC, 2020).

Diante desse cendrio, e considerando o objetivo desta pesquisa de analisar os modelos
juridicos possiveis para os PCTS, opta-se por utilizar de forma indistinta os termos parques
cientificos, parques tecnologicos e parques cientificos e tecnologicos, sempre que nao houver
prejuizo analitico. Trata-se de uma escolha metodoldgica consciente, alinhada a literatura que
enfatiza a fungdo institucional desses ambientes como intermediarios na articulagdo entre
universidade, empresa e governo (ETZKOWITZ; LEYDESDORFF, 2000), bem como as
definigdes operacionais adotadas por organismos internacionais que privilegiam a dimensao
organizacional e sist€émica desses empreendimentos (IASP, 2019). Assim, para os fins deste
estudo, a distingdo terminoldgica ndo se mostra central, uma vez que o foco recai sobre as

normas juridicas como infraestrutura normativa para os PCTs.

Superada a discussdo terminoldgica, a compreensao dos PCTs exige o exame de suas
defini¢des, origens historicas e funcdes no ambito das politicas de ciéncia, tecnologia e
inovacdo. A International Association of Science Parks and Areas of Innovation (IASP)
define esses empreendimentos como organizagdes geridas profissionalmente, cuja finalidade ¢
aumentar a riqueza da comunidade por meio da promo¢dao da cultura da inovacdo e da
competitividade de empresas e instituicoes baseadas no conhecimento, facilitando a
transferéncia de tecnologia e conhecimento entre universidades, instituigdes de pesquisa,

empresas ¢ mercados (IASP, 2019).



Nessa perspectiva, os parques cientificos e tecnologicos configuram-se como
ambientes planejados e estruturados para promover a inovagdo e o desenvolvimento regional,
por meio da articulagdo entre universidades, centros de pesquisa, empresas € governo
(SANCHEZ; SANTOS, 2015). Inspirados em experiéncias internacionais de sucesso, como o
Vale do Silicio, nos Estados Unidos, e o Cambridge Science Park, no Reino Unido, esses
empreendimentos buscam criar ecossistemas propicios a geragdo, difusdo e aplicagdo do
conhecimento, combinando proximidade geografica, densidade relacional e mecanismos
institucionais de apoio a inovagao (PHAN; SIEGEL; WRIGHT, 2005; ALBAGLI; MACIEL,
2004).

O surgimento dos PCTs remonta a década de 1950, com a criagdo do Stanford
Research Park, mnos Estados Unidos, frequentemente apontado como o primeiro
empreendimento desse tipo e referéncia para iniciativas posteriores em diferentes paises
(CASTELLS; HALL, 1994). Essa experiéncia evidenciou o potencial da proximidade entre
universidades e empresas para a geracdo de inovacdo e o desenvolvimento regional,
especialmente em setores intensivos em conhecimento (SAXENIAN, 1994). Nas décadas
seguintes, sobretudo entre os anos 1970 e 1980, o modelo foi ampliado e difundido,
destacando-se o Cambridge Science Park, inaugurado em 1970, como simbolo da integracao
entre pesquisa académica e industria de alta tecnologia (BAKOUROS; MARDAS;
VARSAKELIS, 2002; WESHEAD; STOREY, 1994). Posteriormente, esses modelos foram
adaptados a diferentes contextos nacionais, assumindo configuracdes diversas conforme as

especificidades institucionais, econdmicas e culturais de cada pais.

No Brasil, o desenvolvimento dos parques cientificos e tecnoldgicos intensificou-se a
partir das décadas de 1990 e 2000, em consondncia com politicas publicas voltadas ao
fortalecimento do Sistema Nacional de Inovagdo e a aproximagdo entre universidades,
empresas e governo (SANCHEZ; SANTOS, 2015). A promulgagdo da Lei da Inovagdo (Lei
n°® 10.973/2004) e da Lei do Bem (Lei n°® 11.196/2005) inaugurou um ciclo de incentivos a
cooperagdo tecnoldgica e a pesquisa aplicada. Posteriormente, o chamado Marco Legal de
Ciéncia, Tecnologia ¢ Inovagdo — constituido, entre outros dispositivos, pela Emenda
Constitucional n°® 85/2015, pela Lei n° 13.243/2016 e pelo Decreto n® 9.283/2018 —
consolidou e ampliou esse ambiente institucional, ao flexibilizar instrumentos de parceria,
disciplinar a atua¢do das ICTs e refor¢ar mecanismos de estimulo a inovagdo, contribuindo

para a expansao e fortalecimento dos parques tecnologicos no pais.



No ambito tedrico, os parques cientificos e tecnologicos sdo frequentemente
associados ao modelo da Triplice Hélice, proposto por Henry Etzkowitz e Loet Leydesdorff
(2000), segundo o qual o desenvolvimento cientifico e tecnoldégico emerge da interagdo
sinérgica entre universidade, industria e governo. Nesse enquadramento, podem ser
compreendidos como arranjos institucionais que operacionalizam essa dinamica relacional,
atuando como espagos de articulagdo entre atores, promotores da transferéncia de tecnologia,
do empreendedorismo de base cientifica e da incubagdo de empresas inovadoras. Tal
interpretagdo ¢ reforcada por estudos que destacam o papel desses ambientes na consolidagao
de ecossistemas regionais de inovacao (VEDOVELLO; JUDICE; MACULAN, 2006;
TORKOMIAN, 2009).

As fungdes atribuidas aos parques cientificos e tecnologicos extrapolam a simples
oferta de espaco fisico. Conforme apontam Vedovello, Judice e Maculan (2006), esses
ambientes exercem fungdes estratégicas relacionadas a incubacao de empresas, a promogao da
inovagdo tecnoldgica, a articulagdo entre pesquisa e mercado e ao fortalecimento das
capacidades locais de desenvolvimento. Além disso, os PCTs atuam como instrumentos de
politicas publicas, contribuindo para a dinamizacdo econOmica regional, a atracdo de
investimentos e a consolidacdo de sistemas locais e regionais de inovagao (VEDOVELLO;

JUDICE; MACULAN, 2006; SANCHEZ; SANTOS, 2015; LUNDVALL, 1992).

Estudos mais recentes enfatizam que, em ambito internacional, a atuagdo dos parques
estd cada vez mais associada a capacidade de orquestracdo de redes de inovagdo
colaborativas, nas quais diferentes agentes compartilham recursos, conhecimento e
infraestrutura em prol de objetivos tecnoldgicos comuns (AUTRAN; TAKEUCHI, 2021). De
forma semelhante, Castells e Hall (1994) destacam que o sucesso de experiéncias como
Sophia Antipolis®, na Franca, esta relacionado a existéncia de ecossistemas densos, baseados
na confianga mutua, no fluxo de conhecimento informal* e em mecanismos institucionais que

favorecem a inovagao aberta.

? Sophia Antipolis é considerado o primeiro parque cientifico e tecnologico da Europa, criado na década
de 1960, no sul da Franca, com o objetivo de promover a interagdo entre universidades, centros de pesquisa e
empresas de base tecnologica. Idealizado por Pierre Laffitte, o empreendimento foi concebido como um polo de
inovagdo voltado ao desenvolvimento cientifico e tecnoldgico, destacando-se como referéncia internacional na
articulagdo entre conhecimento, inovacdo e desenvolvimento regional (LAFFITTE, 2001).

4 O fluxo de conhecimento informal refere-se a circulagio ndo estruturada de informagdes, experiéncias
e saberes entre individuos e organiza¢des, ocorrendo por meio de interagdes sociais espontineas, como
conversas, redes de contato e proximidade geografica. Diferentemente dos mecanismos formais de transferéncia
de conhecimento, esse fluxo ¢ fortemente baseado na confianga, na cultura organizacional e na frequéncia das
interagdes, sendo considerado um elemento central para a geracdo de inovagdo em ambientes como parques
cientificos e tecnologicos (NONAKA; TAKEUCHI, 1997).



Além da funcdo econOmica, os parques cientificos e tecnologicos também exercem
papel social relevante ao promoverem empregos qualificados, a formacdo de recursos
humanos e a inclusdo tecnologica de pequenas e médias empresas, especialmente em paises
em desenvolvimento (QUINTAS; WIELD; MASSEY, 1992; MALMBERG; MASKELL,
2002).

Nesse contexto, tais empreendimentos podem ser compreendidos como organizacdes
intermediarias, na medida em que atuam como mecanismos de articulacio entre
universidades, empresas e governo, facilitando a circulagdo de conhecimento, a cooperagao
interorganizacional e o acesso a recursos estratégicos (HOWELLS, 2006). Sua efetividade,
portanto, depende ndo apenas da disponibilidade de recursos materiais € humanos, mas

também da qualidade de seus arranjos institucionais ¢ de governanga.

Nesse sentido, como argumentam Mazzucato e Penna (2016), a atuacao do Estado
como agente coordenador e empreendedor em ecossistemas de inovacao requer estruturas
organizacionais capazes de lidar com incertezas, riscos e interesses diversos, o que confere
centralidade as dimensdes institucionais e juridicas desses empreendimentos. Assim, a analise
dos parques cientificos e tecnologicos exige a compreensdao dos arranjos juridicos que

estruturam sua governanga, tema aprofundado nas segdes seguintes.
2.1.2 Capital Intelectual, Geracido e Gestio do Conhecimento em Parques Tecnoldgicos

Nos estudos sobre inovagdo e economia do conhecimento, o desempenho de
organizacdes intensivas em tecnologia tem sido associado a capacidade de mobilizar ativos
intangiveis, especialmente aqueles vinculados ao capital intelectual. Edvinsson e Malone
(1997) e Stewart (1998) demonstram que a criagdo de valor nesses ambientes depende da

articulacdo entre conhecimento, instituigdes e relagdes sociais.

O conceito de capital intelectual consolidou-se a partir da década de 1990, no ambito
dos estudos organizacionais e da gestao estratégica, como uma categoria analitica voltada a
compreensdo dos recursos intangiveis responsdveis pela vantagem competitiva sustentavel.
Para Edvinsson e Malone (1997), o capital intelectual corresponde ao diferencial entre o valor
de mercado e o valor contabil das organizag¢des, sendo composto por ativos ndo fisicos que
sustentam a capacidade inovativa. Stewart (1998), por sua vez, define-o como a soma do
conhecimento, da informa¢do, da propriedade intelectual e da experiéncia que pode ser

utilizada para criar riqueza. Bontis (1998) aprofunda essa abordagem ao propor a



operacionalizacao do capital intelectual em dimensdes analiticas interdependentes, permitindo

sua aplicagdo empirica em diferentes contextos organizacionais e territoriais.

A partir dessa tradigdo teorica, o capital intelectual passou a ser compreendido como
um constructo multidimensional, usualmente decomposto em capital humano, capital
estrutural e capital relacional. Essa tipologia, amplamente difundida na literatura, facilita a
andlise dos ativos intangiveis e também permite compreender os mecanismos institucionais e
organizacionais, por meio dos quais o conhecimento ¢ produzido, retido e transformado em
inovagdo, aspecto particularmente relevante para a analise dos parques cientificos e

tecnologicos (BONTIS, 1998; SVEIBY, 1997).

O capital humano refere-se ao conjunto de conhecimentos, competéncias, habilidades
e experiéncias incorporadas aos individuos que atuam nos processos produtivos e inovativos.
Em parques cientificos e tecnologicos essa dimensdo manifesta-se na concentragdao de
pesquisadores, docentes, estudantes, empreendedores, gestores e técnicos altamente
qualificados, cuja capacidade de aprendizado, criatividade e resolu¢do de problemas constitui
a base da geracdo de conhecimento novo. Contudo, conforme destaca Becker (1964), o capital
humano, por si s0, ndo € apropriavel pela organizacdo, uma vez que permanece vinculado aos
individuos, o que torna sua articulacdo dependente de estruturas institucionais capazes de

favorecer a retencao, a circulagdo e o uso coletivo do conhecimento.

O capital estrutural corresponde aos mecanismos organizacionais, institucionais e
juridicos que permitem que o conhecimento individual seja convertido em conhecimento
organizacional. Inclui sistemas, rotinas, bases de dados, processos formais, normas, contratos,
politicas de propriedade intelectual, estruturas de governanca e instrumentos de gestdo do
conhecimento. Nos parques cientificos e tecnoldgicos o capital estrutural materializa-se em
laboratérios, Nucleos de Inovagdo Tecnoldgica, incubadoras, escritorios de transferéncia de
tecnologia e, sobretudo, nos arranjos juridicos que disciplinam a cooperacdo entre
universidades, empresas e governo. Essa dimensdo ¢ central para a sustentabilidade dos
ambientes inovativos, pois possibilita a retencdo do conhecimento e reduz a dependéncia

exclusiva do capital humano individual (EDVINSSON; MALONE, 1997; TEECE, 2007).

O capital relacional refere-se as redes de interacdo, cooperagdo e confianca
estabelecidas entre a organizagdo e seus publicos estratégicos, ou stakeholders — entendidos

como grupos ou individuos que podem afetar ou ser afetados pelas atividades organizacionais



(FREEMAN, 1984). Nos parques tecnologicos, essa dimensdo assume especial relevancia,
uma vez que a inovagdo resulta da interacdo entre multiplos atores institucionais. Relagdes
estaveis com universidades, empresas, agéncias governamentais, investidores e organizagdes
da sociedade civil ampliam o acesso a recursos, informacdes e oportunidades, fortalecendo o

ecossistema de inovagao.

Essa dindmica relacional conecta-se ao conceito de capital social, compreendido como
o conjunto de recursos derivados das redes de relacionamento baseadas em confianga, normas
compartilhadas e reciprocidade, que facilitam a agdo coletiva e a criagdo de valor
(NAHAPIET, GHOSHAL, 1998). Nesse sentido, o capital relacional pode ser entendido
como a manifestagdo organizacional do capital social, sendo fundamental para a criacao,
combinagdo e troca de conhecimento em ambientes colaborativos como os parques cientificos

e tecnologicos.

A articulagdo entre essas trés dimensdes do capital intelectual ocorre em ambientes
institucionais complexos, nos quais a inovag¢ao emerge de processos interativos e nao lineares.
Os parques cientificos e tecnoldgicos inserem-se nesse contexto como espagos privilegiados
de aprendizagem coletiva, nos quais a gestdo do conhecimento assume papel estratégico. Nao
se trata apenas de estimular a produg¢do de conhecimento, mas de estruturar mecanismos
capazes de organizar, proteger e disseminar esse conhecimento, garantindo sua conversao em

inovagao econdmica e social (NONAKA; TAKEUCHI, 1997; ALAVI; LEIDNER, 2001).

,

E nesse ponto que a contribuicio da Nova Economia Institucional (NEI) torna-se
fundamental para a compreensao do papel do capital intelectual nos PCTs. Para North (1990),
as instituicdes — entendidas como o conjunto de regras formais e informais que estruturam as
interagdes humanas — sdo determinantes centrais do desempenho econémico, pois reduzem a
incerteza ¢ moldam os incentivos a cooperacdo. O autor insere-se em uma tradicao
institucionalista que desloca o foco da analise econdmica dos mercados para as regras do
jogo, destacando o papel do Direito, das organizacdes e das normas na estruturacdo dos

sistemas produtivos.

Os sucessores de North aprofundam essa abordagem ao enfatizar os custos de
transagdo e os mecanismos de governanca como elementos centrais da eficiéncia institucional.
Williamson (1985) demonstra que diferentes formas organizacionais emergem como respostas

aos custos associados a negociagcdo, monitoramento e cumprimento de contratos, enquanto



Teece (2007) evidencia que, em ambientes de inovagdo, a capacidade de apropriagdao dos
resultados do conhecimento depende diretamente do arcabougo institucional e juridico. Nos
parques cientificos e tecnologicos, essa perspectiva implica reconhecer que o capital
intelectual somente se transforma em inovacdo quando amparado por instituigdes capazes de

garantir previsibilidade, seguranga juridica e incentivos adequados a cooperagao.

No contexto das Instituigdes Cientificas, Tecnologicas e de Inovacdo publicas, essa
relacdo adquire contornos ainda mais sensiveis. O regime juridico-administrativo, os
mecanismos de controle e as exigéncias de accountability influenciam diretamente a forma
como o capital intelectual ¢ gerido e apropriado. Assim, a efetividade dos parques
tecnologicos vinculados a ICTs publicas depende da ado¢do de modelos juridicos e arranjos
de governanga que conciliam seguranga juridica e flexibilidade institucional, permitindo a
circulacdo do conhecimento sem comprometer os principios da administracdo publica

(BRESSER-PEREIRA; SPINK, 2016; MAZZUCATO; PENNA, 2016).

Os parques cientificos e tecnoldgicos podem ser compreendidos como construgdes
institucionais nas quais o capital intelectual se materializa por meio de estruturas
organizacionais e juridicas especificas. Nesses ambientes, a inovagdo nao decorre apenas da
concentracdo de talentos ou da existéncia de infraestrutura tecnologica, mas da articulagao
entre ativos intangiveis, instituicdes e arranjos de governanga capazes de estruturar a
cooperagdo entre multiplos atores. Assim, a qualidade dos arranjos institucionais torna-se
elemento central para a gestdo do conhecimento e para a efetividade desses empreendimentos,
reforgando o papel do Direito como infraestrutura da inovagao e evidenciando a necessidade
de analisar os modelos tedricos que explicam a interagdo entre universidade, empresa e

governo.
2.1.3 Modelos de Inovagao: da Triplice Hélice as Hélices Quadrupla e Quintupla

A analise dos PCTs como ambientes institucionais de inovagao requer a compreensao
dos modelos tedricos que explicam a dindmica de interagdo entre os atores envolvidos na
produgdo, circulagdo e apropriagdo do conhecimento. Ao longo do tempo, diferentes modelos
de inovagdo foram formulados com o objetivo de interpretar esses processos, refletindo
transformagdes historicas nos sistemas produtivos, nas politicas publicas e nas relagdes entre
ciéncia, tecnologia e sociedade. Nesse contexto, os modelos baseados nas configuragdes da

Hélice — Triplice, Quadrupla ou Quintupla — consolidaram-se como referenciais analiticos



centrais para compreender a inovagdo em ambientes complexos, como os parques cientificos
e tecnolodgicos, ao evidenciar o papel das interagdes institucionais e da coordenagdo entre

multiplos atores (ETZKOWITZ; LEYDESDORFF, 2000).

As primeiras formulagdes teoricas sobre inovagdo foram fortemente influenciadas por
modelos lineares, nos quais o processo inovativo era concebido como uma sequéncia
ordenada e unidirecional, iniciando-se na pesquisa cientifica bésica, avancando para a
pesquisa aplicada, o desenvolvimento tecnoldgico e, por fim, a introdu¢do no mercado. Esse
modelo, amplamente difundido no periodo p6s-Segunda Guerra Mundial, atribuia a ciéncia
um papel central e relativamente isolado, enquanto o mercado ¢ o Estado apareciam como
etapas subsequentes do processo inovativo (BUSH, 1945). Embora tenha exercido influéncia
significativa na formulagdo das primeiras politicas cientificas e tecnoldgicas, o modelo linear
mostrou-se limitado para explicar os processos interativos, cumulativos e institucionalmente

condicionados que caracterizam os sistemas de inovacao contemporaneos (GODIN, 2006).

E precisamente a partir das insuficiéncias do modelo linear que se constroi o modelo
da Hélice Triplice. A partir da década de 1990, Etzkowitz e Leydesdorff passam a observar
empiricamente a intensificacdo das interacdes entre universidades, empresas € governos em
diferentes contextos nacionais, especialmente em economias baseadas no conhecimento. O
modelo da Hélice Triplice emerge, assim, como uma sistematizagao teorica de transformacgdes
institucionais j4 em curso, nas quais os papéis tradicionais desses atores tornam-se
progressivamente sobrepostos e hibridos. Universidades assumem func¢des empreendedoras,
empresas passam a atuar em atividades de pesquisa e desenvolvimento, ¢ o Estado
desempenha papel ativo na coordenacdo, no financiamento e na regulacdo dos sistemas de

inovacao (ETZKOWITZ; LEYDESDORFF, 2000; ETZKOWITZ, 2008).

Nesse modelo, a inovagdo deixa de ser compreendida como um processo sequencial e
passa a ser entendida como um fendmeno interativo e institucionalmente mediado, no qual a
criacdo de valor decorre da cooperagdo entre atores com légicas organizacionais distintas.
Essa perspectiva ¢ particularmente relevante para a andlise dos parques cientificos e
tecnologicos, que se configuram como espagos institucionais desenhados para promover a
interacdo sistematica entre universidade, empresa e governo, articulando pesquisa cientifica,

desenvolvimento tecnoldgico e politicas publicas de inovagao.



A efetividade do modelo da Hélice Triplice, contudo, esta diretamente condicionada a
existéncia de arranjos institucionais capazes de estruturar e estabilizar a cooperagdo entre os
atores. Nesse ponto, observa-se uma convergéncia conceitual entre os modelos das Hélices e a
Nova Economia Institucional, na medida em que ambos reconhecem que a inovagdo nao
emerge espontaneamente do mercado, mas depende das regras formais e informais que
moldam os incentivos a cooperacdo, reduzem a incerteza e organizam as interagdes
econdmicas e sociais (NORTH, 1990). Em parques cientificos e tecnoldgicos, essa
coordenagdo manifesta-se por meio de contratos de cooperagdo, politicas de propriedade
intelectual, instrumentos juridicos de parceria e estruturas de governanga que disciplinam as

relacdes entre universidades, empresas e governo.

A evolu¢do do modelo para a Hélice Quadrupla amplia essa abordagem ao incorporar
a sociedade civil, os meios de comunicag¢dao ¢ os usudrios finais como atores relevantes nos
processos de inovagdo. Essa ampliacdo reconhece que o conhecimento ndo ¢ produzido
exclusivamente em ambientes formais de pesquisa, mas também resulta de interacdes sociais
mais amplas, nas quais valores culturais, demandas sociais e legitimidade publica influenciam
a orientacdo ¢ a aceitacdo das inovagdes (CARAYANNIS; CAMPBELL, 2009). Para os
parques tecnologicos, essa perspectiva reforca a necessidade de mecanismos institucionais
transparentes e juridicamente bem estruturados, capazes de sustentar relagdes de confianga e

garantir a legitimidade social das atividades inovativas.

O modelo da Heélice Quintupla introduz, por sua vez, a dimensdo ambiental e o
desenvolvimento sustentavel como elementos constitutivos dos sistemas de inovacgao,
ampliando ainda mais a complexidade das interagdes institucionais. Nessa abordagem, a
inovacdo passa a ser compreendida como um processo orientado ndo apenas por objetivos
econdmicos, mas também por desafios sociais e ambientais, exigindo a articulagdo entre
politicas de inovagdo, politicas ambientais e estratégias de desenvolvimento sustentavel
(CARAYANNIS; BARTH; CAMPBELL, 2012). Em parques cientificos e tecnoldgicos, essa
configuracdo intensifica a demanda por arranjos juridicos capazes de conciliar multiplos

interesses e objetivos, ampliando o papel da governanga institucional.

A articulacao entre os modelos das Hélices e a Nova Economia Institucional evidencia
que a inovagdao ¢ um fenOmeno intrinsecamente institucional. Enquanto os modelos das
Hélices descrevem quem sdo os atores e como eles interagem, a NEI fornece os instrumentos

analiticos para compreender como as regras, normas € estruturas juridicas condicionam essas



interagdes. Conforme argumenta Williamson (1985), a cooperacdo entre organizagdes envolve
custos de transacdo associados a negociagdo, a0 monitoramento € ao cumprimento de
contratos, tornando indispensavel a existéncia de mecanismos institucionais capazes de
reduzir comportamentos  oportunistas e garantir previsibilidade as relagdes

interorganizacionais.

Nesse sentido, a infraestrutura juridica assume papel central nos parques cientificos e
tecnologicos, funcionando como elemento estruturante da governanga da inovagdo. Regimes
de propriedade intelectual, modelos contratuais, instrumentos de parceria para pesquisa,
desenvolvimento e inovagdo, bem como formas organizacionais e juridicas especificas sdo
fundamentais para viabilizar a interacdo entre os atores das Hélices e permitir a apropriagao
dos resultados do conhecimento (TEECE, 2007). A auséncia ou inadequagdo desses
mecanismos pode comprometer a efetividade dos parques, mesmo em contextos

caracterizados por elevada disponibilidade de capital humano e relacional.

No caso dos parques cientificos e tecnologicos vinculados a Instituigdes Cientificas,
Tecnologicas e de Inovacdo publicas, essa relacdo torna-se ainda mais relevante. O regime
juridico-administrativo impde limites e condicionantes as formas de cooperagdo, exigindo
modelos juridicos capazes de conciliar seguranca juridica, controle e flexibilidade
institucional. Assim, tanto a Nova Economia Institucional quanto os modelos das Hélices
oferecem base tedrica e conceitual para compreender por que a inovagdo em parques
tecnologicos depende da construgdo de uma infraestrutura juridico-institucional adequada,
capaz de sustentar a cooperagdo interorganizacional, reduzir custos de transagao e alinhar os

atores aos objetivos das politicas ptblicas de inovacao.

Dessa forma, os modelos das Hélices, articulados a perspectiva institucional, reforcam
a compreensdo de que nao ha um modelo Unico de governanga ou de organizagdo juridica
para parques cientificos e tecnoldgicos. As diferentes configuracdes de interagdo entre
universidade, empresa, governo e sociedade demandam arranjos institucionais especificos, o
que fundamenta a andlise dos modelos juridicos adotados por esses empreendimentos e

sustenta a proposta de intervencao apresentada nos capitulos subsequentes.

2.1.4 Direito, Instituicoes, Regime Juridico-Administrativo e Inovacao



A analise dos processos de inovacao em ambientes complexos, como os parques
cientificos e tecnoldgicos, exige uma abordagem que transcenda explicagdes estritamente
econdmicas ou tecnoldgicas, incorporando a dimensdo institucional como elemento
estruturante. A literatura sobre sistemas de inovagdo demonstra que a capacidade inovativa de
organizagdes e territorios ¢ profundamente condicionada pelo conjunto de regras, normas e
estruturas que moldam as interagdes entre os atores envolvidos, influenciando seus incentivos,
expectativas e estratégias de cooperacdo (LUNDVALL, 1992; FREEMAN, 1995; EDQUIST,
2005). Nesse contexto, o Direito ndo atua apenas como instrumento regulatorio externo, mas
como componente constitutivo dos proprios processos inovativos. Esses principios e
limitagdes conformam o nucleo do regime juridico-administrativo, entendido como o
conjunto de normas, prerrogativas e restrigdes que orientam a atua¢do da Administracdo
Publica, assegurando a supremacia do interesse publico, mas também condicionando a

flexibilidade decisoria dos gestores em ambientes de inovagao.

A perspectiva institucional parte do entendimento de que as instituicdes — formais e
informais — estruturam as interagdes sociais e economicas, reduzindo incertezas e orientando
a tomada de decisdo em contextos marcados por riscos, assimetrias de informagdo e
comportamentos oportunistas (NORTH, 1990). As instituigdes formais, entre as quais se
destacam as normas juridicas, os contratos, os modelos organizacionais e os mecanismos de
garantia e cumprimento das normas (enforcement) — entendidos como os instrumentos de
garantia, monitoramento e aplicacdo coercitiva das regras — exercem papel decisivo na
defini¢do de direitos, deveres e competéncias dos agentes, condicionando diretamente a
possibilidade de coordenagdo, cooperagdo e inovagdo. Sob essa Otica, o desempenho
inovativo nao pode ser explicado apenas pela disponibilidade de recursos, mas pela qualidade

do arcabouco institucional que regula sua utilizagdo (MENARD; SHIRLEY, 2014).

No campo da inovagdo, essa abordagem evidencia que a existéncia de conhecimento
cientifico, capital humano qualificado e infraestrutura tecnolégica, embora necessaria, ndo ¢
suficiente para assegurar resultados inovadores. Conforme argumentam Edquist (2005) e
Lundvall (1992), a inovag¢do ¢ um processo sistémico e institucionalmente condicionado, no
qual regras claras, estabilidade normativa e mecanismos eficazes de coordenagdo sdo tao
relevantes quanto os ativos tangiveis e intangiveis disponiveis. Assim, a inovagdo deve ser
compreendida como um fendmeno social e institucional, no qual o Direito exerce papel

central ao estruturar os incentivos a cooperagao ¢ a apropriacdo do conhecimento.



Sob essa perspectiva, o Direito pode ser concebido como infraestrutura da inovagao,
na medida em que cria as condigdes necessarias para a geragdo, a circulagdo e a apropriagao
do conhecimento. Ao estabelecer regimes de propriedade intelectual, normas de contratagdo,
instrumentos juridicos de cooperagdo interorganizacional e modelos de governanga, o Direito
reduz os custos de transacdo associados as atividades inovativas e contribui para a
previsibilidade das relagdes entre os agentes (WILLIAMSON, 1985; NORTH, 1990; TEECE,
2007). Essa fungdo infraestrutural revela-se particularmente relevante em ambientes
colaborativos, como os parques cientificos e tecnologicos, nos quais multiplos atores, com
interesses, racionalidades e ldgicas organizacionais distintas precisam interagir de forma

continua e coordenada.

Nos parques cientificos e tecnologicos, essa dimensdo manifesta-se de forma concreta.
Esses empreendimentos operam como arenas organizacionais nas quais universidades,
empresas, governo e, em modelos mais ampliados, a sociedade civil e outros atores do
ecossistema de inovagdo interagem de maneira sistematica. A efetividade dessas interacdes
depende da existéncia de arranjos juridicos capazes de assegurar previsibilidade, seguranca
juridica e clareza quanto as competéncias, responsabilidades e riscos assumidos por cada ator.
A fragilidade ou inadequagdo desses arranjos pode gerar conflitos, sobreposi¢ao de fungodes,
inseguranca decisoria e elevagcdo dos custos de transacdo, comprometendo a capacidade
desses ambientes de promover a inovacdo (WILLIAMSON, 1985; MENARD; SHIRLEY,
2014).

A literatura sobre governanca reforca esse argumento ao destacar que organizagdes
inseridas em contextos complexos demandam mecanismos de coordenagdo capazes de
articular, de forma complementar, hierarquia, mercado e redes (RHODES, 1996; KOOIMAN,
2003). O Direito desempenha papel central nesse processo ao institucionalizar essas formas
de coordenacao, definindo os limites da autonomia organizacional e os instrumentos legitimos
de interacdo entre os agentes. Nos parques cientificos e tecnoldgicos, a governanga ¢
diretamente influenciada pelo modelo juridico adotado, que condiciona o grau de autonomia

gerencial, a flexibilidade administrativa e a capacidade de articulagdo com parceiros externos.

E nesse ponto que se torna imprescindivel explicitar o regime juridico-administrativo,
especialmente no contexto das Instituicdes Cientificas, Tecnoldgicas e de Inovagdo publicas.
O regime juridico-administrativo caracteriza-se pelo conjunto de principios, normas e

procedimentos que regem a atuagdo da Administracdo Publica, distinguindo-a da ldégica



privada de gestdo. Fundamentado, entre outros, nos principios da legalidade, impessoalidade,
moralidade, publicidade e eficiéncia, esse regime submete a atuacdo administrativa a
controles formais, deveres de motivacao, procedimentos previamente definidos € mecanismos

de responsabilizacdo pessoal do gestor publico (DI PIETRO, 2022; MELLO, 2019).

Do ponto de vista da gestdo da inovagao, o regime juridico-administrativo impde
condicionantes relevantes a autonomia decisoria dos gestores publicos. A exigéncia de
legalidade estrita, a predominancia de procedimentos formais, os controles exercidos por
orgaos internos e externos e o risco de responsabilizagdao administrativa, civil e penal tendem
a induzir comportamentos mais conservadores e avessos ao risco. Embora esses mecanismos
sejam essenciais para a prote¢do do interesse publico e para a prevencdo de desvios, eles
afetam diretamente a agilidade, a flexibilidade e a capacidade de experimentacdo, elementos

centrais dos processos inovativos (BRESSER-PEREIRA, 1998; DI PIETRO, 2022).

Sob a otica da Nova Economia Institucional, essas caracteristicas do regime
juridico-administrativo podem ser interpretadas como fatores que elevam os custos de
transacdo associados a cooperagdo interorganizacional. Conforme argumenta North (1990),
instituigdes excessivamente rigidas ou mal adaptadas ao contexto podem gerar ineficiéncias
ao dificultar a coordenagdo entre agentes e desestimular iniciativas inovadoras. No caso dos
parques cientificos e tecnologicos vinculados a ICTs publicas, a tensdo entre controle juridico
e flexibilidade institucional torna-se particularmente evidente, exigindo solucdes
organizacionais e juridicas capazes de compatibilizar seguranca juridica e eficiéncia

inovadora.

Nesse sentido, a defini¢do de modelos juridicos adequados para a gestdo de PCTs
publicos constitui uma decisdo estratégica. Tais modelos devem ser capazes de mitigar as
limitagdes impostas pelo regime juridico-administrativo sem afastar seus principios
fundamentais, criando espacos institucionais de maior autonomia gerencial, previsibilidade
normativa e capacidade de cooperagdo com atores privados e do terceiro setor. Conforme
destacam Bresser-Pereira e Spink (2016), o desafio central da governanca publica
contemporanea consiste justamente em construir arranjos institucionais hibridos, capazes de

articular controle, desempenho e inovacao.

Dessa forma, compreender o Direito — e, de modo particular, o regime

juridico-administrativo — como infraestrutura da inovagdo permite analisar os parques



cientificos e tecnoldgicos ndo apenas como espacos fisicos ou arranjos organizacionais, mas

como construcdes institucionais complexas.

2.1.5 Marco Legal de Ciéncia, Tecnologia e Inovacio

\

A consolidagdo de ambientes institucionais favordveis a inovagdo no Brasil esta
diretamente associada a evolugdo do arcabouco juridico voltado a ciéncia, tecnologia e
inovacdo. O denominado Marco Legal de Ciéncia, Tecnologia e Inovagdo (CT&I) representa
um esfor¢o normativo de reorganizagdo das relagdes entre Estado, universidades, institutos de
pesquisa e setor privado, com o objetivo de reduzir entraves institucionais, ampliar a

cooperacao interorganizacional e fortalecer a capacidade inovativa do pais.

A Constitui¢ao Federal de 1988 ja reconhecia a centralidade da ciéncia e da tecnologia
para o desenvolvimento nacional ao estabelecer, em seus artigos 218 ¢ 219, o dever do Estado
de promover e incentivar o desenvolvimento cientifico, a pesquisa, a capacitagdo tecnoldgica
e a inovagdo. Contudo, por muitos anos, a efetivacdo desses dispositivos foi limitada por um
regime juridico-administrativo marcado por rigidez normativa, excesso de controles formais e
baixa flexibilidade para a cooperagdo entre instituicdes publicas e privadas (SUZIGAN;

ALBUQUERQUE, 2011).

Um marco relevante nesse processo foi a promulgacdo da Lei n° 10.973/2004,
conhecida como Lei de Inovagdo, que instituiu instrumentos juridicos voltados a promog¢ado da
inovacgao e a interagdo entre Instituicdes Cientificas e Tecnologicas (ICTs) e o setor produtivo.
Entre suas principais inovagdes, destacam-se a possibilidade de compartilhamento de
infraestrutura, a criacao dos Nucleos de Inovacao Tecnologica (NITs) e a regulamentacao das
parcerias para pesquisa, desenvolvimento e inovagdo. Ainda assim, a aplicacdo pratica da lei
enfrentou limitagdes decorrentes de interpretacdes restritivas e da persisténcia de entraves

administrativos (CASSIOLATO; LASTRES, 2005).

Com vistas a superar essas dificuldades, consolidou-se, a partir de 2016, o
denominado Marco Legal de Ciéncia, Tecnologia e Inovacdo, entendido como o conjunto
normativo composto, principalmente, pela Lei n° 13.243/2016 — que alterou a Lei n°
10.973/2004 (Lei de Inovagdo) e diversos diplomas correlatos — e pelo Decreto n°
9.283/2018, responsavel por sua regulamentacdo, além de modificagdes introduzidas em

normas relativas as fundagdes de apoio, as carreiras do magistério federal, as contratagdes



publicas e aos incentivos a pesquisa. Esse arranjo legislativo buscou harmonizar dispositivos
antes dispersos, ampliando os instrumentos juridicos disponiveis as ICTs publicas e
conferindo maior flexibilidade para a celebragdo de parcerias, a gestdo de recursos e a
mobilidade de pesquisadores entre os setores publico e privado (BRASIL, 2004; BRASIL,
2016; BRASIL, 2018).

O Marco Legal de CT&I promoveu mudangas estruturais ao flexibilizar regras de
contratacdo, permitir a atuacdo mais ativa das ICTs em projetos de inovagdo e reconhecer a
importincia de arranjos institucionais hibridos. Essas alteragcdes refletem uma mudanca de
paradigma, na qual o Direito deixa de atuar predominantemente como instancia de controle ex
ante — isto €, baseado na imposi¢ao prévia de regras e procedimentos formais antes da agdo
administrativa — e passa a desempenhar funcdo indutora e estruturante da inovagao,

alinhando-se a concepcdo do Estado como agente coordenador e empreendedor em

ecossistemas de inovacdo (MAZZUCATO; PENNA, 2016).

No contexto dos parques cientificos e tecnoldgicos, o0 Marco Legal de CT&I assume
relevancia particular. Esses empreendimentos demandam modelos juridicos capazes de
articular interesses publicos e privados, gerir ativos intangiveis, operacionalizar parcerias
complexas e garantir seguranga juridica em ambientes caracterizados por incerteza e risco. A
legislacdo vigente permite diferentes formas de organizagdo e gestdo desses parques,
incluindo a interveniéncia das fundagdes de apoio, o formato de organizagdes sociais, de
associacoes, de empresas publicas ou arranjos hibridos, cuja escolha impacta diretamente a
governanga, a autonomia decisoria e a eficiéncia institucional (ANPROTEC, 2019; SILVA;

MELO, 2019; MORAES; GUIMARAES, 2020).

Entretanto, mais do que a simples ampliacdo do leque de instrumentos juridicos, o
desafio central reside na forma como essas normas sdo apropriadas e operacionalizadas pelas
organizacdes. A efetividade do Marco Legal de CT&I estd condicionada a capacidade
institucional das ICTs de traduzir dispositivos normativos em praticas de gestdo compativeis
com ambientes de inovacdo, o que envolve lidar com ambiguidades interpretativas e
limitagdes organizacionais. Nesse contexto, especialmente nas ICTs publicas, emergem
tensdes estruturais entre as exigéncias de controle, transparéncia e accountability — entendida
como o dever de prestacdo de contas e responsabilizagdo — e a necessidade de flexibilidade e
agilidade inerentes aos processos inovativos (BRESSER-PEREIRA; SPINK, 2016),

tensionando diretamente a configuragdo dos modelos adotados.



Dessa forma, o Marco Legal de Ciéncia, Tecnologia e Inovagdo deve ser
compreendido ndo apenas como um conjunto de dispositivos normativos, mas como uma
infraestrutura juridica que condiciona as possibilidades de agdo dos atores envolvidos nos
ecossistemas de inovacdo. A analise de sua aplicagdo aos parques cientificos e tecnoldgicos
revela que a escolha dos modelos juridicos e dos arranjos de governanca constitui variavel
decisiva para o desempenho desses empreendimentos. Essa compreensdo fundamenta a
discussdo sobre os modelos juridicos adotados por PCTs no Brasil, desenvolvida na sequéncia

do referencial tedrico.

2.2 Modelos Juridicos e de Governanc¢a dos PCTs

A andlise dos parques cientificos e tecnologicos sob a perspectiva dos modelos
juridicos e de governanga constitui etapa central para a compreensdo de sua capacidade
institucional de fomentar a inovagdo. Conforme discutido nas se¢des anteriores, esses
empreendimentos configuram-se como construcdes institucionais complexas, cuja efetividade
depende ndo apenas da disponibilidade de recursos humanos e tecnologicos, mas, sobretudo,

da forma como sdo estruturados juridicamente e geridos.

Os modelos juridicos adotados pelos PCTs condicionam aspectos fundamentais de sua
operagdo, tais como o grau de autonomia administrativa, a flexibilidade para a celebragao de
parcerias, a gestdo de recursos financeiros, a contratacdo de pessoal e a apropriacdo de
resultados da inovagdo. Dessa forma, a escolha do modelo ndo ¢ neutra, mas representa uma
decisdo estratégica que impacta diretamente a governanga € o desempenho institucional

desses ambientes (VEDOVELLO; JUDICE; MACULAN, 2006; ANPROTEC, 2020).

No caso dos PCTs, essa necessidade ¢ intensificada pela coexisténcia de interesses
publicos e privados, pela natureza intangivel dos ativos geridos e pela incerteza inerente aos
processos de inovagdo. Assim, os modelos juridicos funcionam como a base estrutural sobre a

qual se constroem os mecanismos de governanca.

No contexto brasileiro, a diversidade institucional e federativa resulta em uma ampla
variedade de modelos juridicos adotados para a gestdo de parques cientificos e tecnologicos.
Estudos indicam a coexisténcia de parques geridos diretamente por universidades ou ICTs
publicas, parques administrados por fundagdes de apoio, outros que assumem o formato de

associacgdes civis sem fins lucrativos, de organizagdes sociais, empresas publicas ou ainda de



sociedades de economia mista, além de arranjos hibridos que combinam diferentes naturezas

juridicas (VEDOVELLO; JUDICE; MACULAN, 2006; ANPROTEC, 2020).

Os parques vinculados diretamente a ICTs publicas tendem a operar sob o regime
juridico-administrativo, estando sujeitos as normas de direito publico, especialmente no que
se refere a contratacdo, execu¢dao orcamentaria e controle externo. Embora esse modelo
assegure elevado grau de controle e alinhamento com o interesse publico, a literatura aponta
que a rigidez normativa pode limitar a agilidade decisdria e a capacidade de resposta as
demandas do setor produtivo (BRESSER-PEREIRA; SPINK, 2016). Nesses casos, a
governanga ¢ fortemente influenciada por estruturas hierdrquicas e por procedimentos

administrativos formais.

Como alternativa, muitos PCTs passaram a adotar modelos baseados em entidades de
direito privado sem fins lucrativos, como fundacgdes de apoio e associagdes. Esses arranjos
institucionais buscam ampliar a flexibilidade administrativa, facilitar a captacao e a gestao de
recursos e expandir a capacidade de interagdo com empresas e investidores, especialmente
quando vinculados a Institui¢des Cientificas, Tecnologicas e de Inovagao publicas. A adocao
desses modelos tem sido associada a tentativa de compatibilizar o regime
juridico-administrativo com dindmicas mais ageis de cooperacdo e inovagdo, ainda que tais
estruturas também introduzem desafios relacionados a governanga, a transparéncia e a
responsabilizacdo publica (ANPROTEC, 2019; SILVA; MELO, 2019; MORAES;
GUIMARAES, 2020).

Outro modelo relevante refere-se as organizagdes sociais e demais formas de parceria
publico-privada, que buscam combinar a flexibilidade da gestao privada com mecanismos de
controle por resultados. Nesses casos, a governanga assume cardter contratual, sendo
estruturada a partir de instrumentos juridicos que definem metas, indicadores e
responsabilidades. Embora esse modelo seja frequentemente associado a maior eficiéncia
gerencial, sua efetividade depende da qualidade dos contratos, da capacidade estatal de
monitoramento e da clareza na definicdo dos objetivos institucionais (BRESSER-PEREIRA,

2017).

Independentemente do modelo juridico adotado, a literatura converge ao afirmar que a
governanga dos PCTs deve assegurar a participacdo equilibrada dos principais atores do

ecossistema de inovagdo, especialmente universidades, empresas e governo. Estruturas de



governanga excessivamente centralizadas ou capturadas por interesses especificos tendem a
comprometer a legitimidade e a sustentabilidade desses empreendimentos (ETZKOWITZ,
2008; KOOIMAN, 2003). Assim, conselhos deliberativos, comités estratégicos e mecanismos
participativos desempenham papel relevante na coordenacdo das agdes e na defini¢ao das

diretrizes institucionais.

Nesse sentido, a andlise dos modelos juridicos dos PCTs brasileiros revela que ndo
existe uma solucdo Unica ou universalmente superior. A adequagdo de cada modelo depende
das especificidades institucionais, dos objetivos estratégicos e do contexto regional em que o
parque esta inserido. Contudo, torna-se evidente que modelos excessivamente rigidos tendem
a limitar a inovagdo, enquanto arranjos excessivamente flexiveis podem comprometer a

seguranga juridica e o alinhamento com o interesse publico.

Essa discussdo fornece a base teodrica para a investigacdo dos modelos juridicos
passiveis de serem adotados por PCTs brasileiros e orienta a construgdo de diretrizes

aplicadas, alinhadas ao contexto de ICTs publicas.

2.2.1 Tipologia dos Modelos Juridicos dos PCTs no Brasil

A literatura especializada reconhece que os parques cientificos e tecnologicos
brasileiros sao estruturados a partir de diferentes modelos juridicos de gestdo, os quais
exercem influéncia direta sobre sua governanca, sua capacidade de atuagdo institucional e os
arranjos que podem estabelecer com os demais atores do ecossistema de inovagao (SILVA;
MELO, 2019). Essa diversidade reflete tanto as especificidades do sistema nacional de

inovagdo quanto as caracteristicas do ordenamento juridico-administrativo brasileiro.

Levantamentos realizados pela Associagdo Nacional de Entidades Promotoras de
Empreendimentos Inovadores (ANPROTEC) indicam que os principais formatos juridicos
adotados no Brasil incluem associagdes civis sem fins lucrativos, fundagdes de direito
privado, organizagdes sociais, sociedades de economia mista, empresas publicas e, em menor
medida, autarquias e consorcios publicos (ANPROTEC, 2019; ANPROTEC, 2020). A
escolha entre essas alternativas estd associada a fatores como o grau de envolvimento do
poder publico, a vinculagdo a Instituicdes Cientificas, Tecnologicas e de Inovacdo (ICTs), a

origem dos recursos financeiros e os objetivos estratégicos do parque.



Os modelos baseados em associagdes civis ¢ fundacdes de direito privado sao
amplamente difundidos, sobretudo em parques vinculados a universidades publicas. Esses
arranjos tendem a oferecer maior flexibilidade administrativa, maior facilidade na contratagdo
de pessoal e na celebracdo de parcerias, bem como maior agilidade na gestdo de recursos
financeiros. Contudo, a literatura aponta que esses modelos enfrentam desafios relevantes
relacionados a transparéncia, a prestagdo de contas e a definicdo clara de responsabilidades

quando operam em articulagio com o setor publico (MORAES; GUIMARAES, 2020).

Por outro lado, modelos estruturados sob a forma de autarquias, empresas publicas ou
sociedades de economia mista asseguram maior seguranca juridica e institucional,
especialmente no que se refere ao controle estatal e a aderéncia as normas de direito publico.
Entretanto, esses arranjos tendem a ser mais burocratizados, apresentando menor flexibilidade
administrativa e maior dificuldade de adaptacdo as dinamicas proprias dos processos
inovativos, particularmente no que diz respeito a contratagao de pessoal especializado e a

aquisicdo de bens e servigos (FONSECA; KRUGER, 2022).

Experiéncias internacionais corroboram a compreensdo de que a escolha do modelo
juridico estd fortemente relacionada ao grau de envolvimento do setor publico e das
universidades, bem como a estratégia de desenvolvimento adotada. Bakouros, Mardas e
Varsakelis (2002), ao analisarem PCTs na Grécia, observam que o modelo institucional
adotado depende da capacidade de articulagdo entre atores publicos e privados e do papel
atribuido as universidades. No contexto britanico, Westhead e Storey (1994) identificam que
parques geridos por entidades privadas tendem a apresentar maior agilidade na adaptacao as
mudancas do mercado, enquanto aqueles vinculados a universidades mantém vinculos mais

solidos com a pesquisa cientifica.

No caso asiatico, Wong, Koo e Song (2006) analisam o modelo de Cingapura, no qual
PCTs como o One-North sao geridos por agéncias estatais dotadas de maior autonomia
gerencial. Essa configuracdo institucional permite integrar planejamento urbano, politica
industrial e ciéncia, tecnologia e inovagdo, reforcando o alinhamento estratégico entre os

objetivos do parque e as diretrizes nacionais de desenvolvimento.

Importa destacar que, embora cada PCT possua uma natureza juridica formalmente
definida, muitos deles operam, na pratica, a partir de arranjos hibridos de governanga, nos

quais coexistem multiplos atores institucionais, instrumentos juridicos e instancias decisorias.



Essa configuragdo busca compatibilizar a flexibilidade tipica da gestdo privada com as
exigéncias de controle e accountability do setor publico. A literatura reconhece que tais
arranjos hibridos de governanga podem ampliar a capacidade adaptativa dos PCTs, mas
também podem gerar ambiguidades institucionais e fragilidades decisérias caso nao sejam
acompanhados de regras claras e mecanismos eficazes de coordenacdo (RHODES, 1996;

KOOIMAN, 2003; GUIMARAES; BITTENCOURT, 2021).

Apesar da relevancia do tema, ainda s3o escassas as analises comparativas que
avaliem de forma sistematica os efeitos institucionais dos diferentes modelos juridicos e
arranjos de governanga sobre o desempenho dos PCTs no Brasil. Essa lacuna dificulta tanto a
formulagdo de diretrizes normativas nacionais quanto a disseminacdo de boas praticas entre
diferentes territorios, reforcando a necessidade de estudos que articulem andlise juridica,
governanga e inovagdo em contextos institucionais especificos (MORAES; GUIMARAES,
2020).

2.2.2 Governanca dos PCTs: Estruturas, Atores e Mecanismos de Coordenacao

A governanga dos parques cientificos e tecnoldgicos constitui elemento central para a
compreensdo de seu desempenho institucional e de sua capacidade de promover a inovagao.
Em ambientes caracterizados pela multiplicidade de atores, interesses e racionalidades, como
¢ o caso dos PCTs, a governanga ndo se limita a estrutura formal de comando, mas envolve o

conjunto de mecanismos pelos quais as decisdes sdo tomadas, implementadas e monitoradas.

A literatura sobre governanga destaca que, em contextos organizacionais complexos, a
coordenagdo das agdes ocorre por meio da combinagdo de diferentes mecanismos, tais como
hierarquia, mercado e redes (RHODES, 1996; KOOIMAN, 2003). Nos PCTs, essa
combinacdo manifesta-se de forma particularmente intensa, uma vez que esses
empreendimentos articulam institui¢des publicas, entidades privadas, universidades, empresas
e, em alguns casos, organizagdes da sociedade civil, exigindo arranjos capazes de conciliar

autonomia decisoria, controle institucional e cooperacdo interorganizacional.

Do ponto de vista estrutural, a governanca dos PCTs geralmente se organiza a partir de
instancias deliberativas e executivas, como conselhos administrativos, conselhos estratégicos,
diretorias executivas e comités técnicos. Esses orgaos desempenham fungdes distintas, que

incluem a defini¢do de diretrizes estratégicas, a supervisdo da gestdo, a mediag@o de conflitos



e a articulacdo com os atores externos do ecossistema de inovag¢dao. A composi¢cdo dessas
instancias revela-se decisiva para a legitimidade e a efetividade da governanga, uma vez que
estruturas excessivamente concentradas ou capturadas por interesses especificos tendem a

comprometer a sustentabilidade institucional do parque (ETZKOWITZ, 2008).

Os principais atores envolvidos na governanca dos PCTs incluem as Institui¢des
Cientificas, Tecnologicas e de Inovacdo, os entes governamentais das diferentes esferas
federativas, as empresas residentes ou associadas e as entidades gestoras responsaveis pela
administracdo do parque (ANPROTEC, 2019; IASP, 2019). Em parques vinculados a ICTs
publicas, a presenca do Estado assume papel ainda mais relevante, tanto como provedor de
recursos quanto como agente regulador e indutor da inovacdo (ETZKOWITZ, 2008;
MAZZUCATO; PENNA, 2016). Essa centralidade estatal reforca a necessidade de
mecanismos de governanga que assegurem transparéncia, accountability e alinhamento com
as politicas publicas de ciéncia, tecnologia e inovagao(KOOIMAN, 2003; MOORE, 1995;
BRESSER-PEREIRA; SPINK, 2016).

A literatura internacional e nacional reconhece que muitos PCTs operam sob arranjos
hibridos de governanga, nos quais coexistem multiplas logicas institucionais — publica,
privada e académica — articuladas por meio de contratos, acordos de cooperacao, conselhos
multissetoriais e redes de colaboracao (RHODES, 1996; KOOIMAN, 2003; VEDOVELLO;
JUDICE; MACULAN, 2006). Esses arranjos permitem maior flexibilidade e capacidade
adaptativa, mas também ampliam a complexidade deciséria e os riscos de ambiguidade

institucional, sobretudo quando nao ha delimitacao clara de competéncias e responsabilidades.

Nesse contexto, os mecanismos juridicos desempenham papel estruturante na
governanga dos PCTs. Contratos de gestdo, termos de cooperagdo, convénios, acordos de
parceria para pesquisa, desenvolvimento e inovagdo e instrumentos de compartilhamento de
infraestrutura constituem meios pelos quais as relagdes entre os atores sao formalizadas e
coordenadas. Conforme argumenta Williamson (1985), a escolha e o desenho desses
instrumentos afetam diretamente os custos de transacdo e a eficiéncia das organizagdes,

sendo, portanto, determinantes para o desempenho institucional.

No caso dos PCTs vinculados a ICTs publicas, os desafios de governanga sdo
intensificados pelas exigéncias do regime juridico-administrativo. A necessidade de

observancia aos principios da legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e



eficiéncia impde limites a autonomia gerencial, a0 mesmo tempo em que demanda estruturas
capazes de garantir controle e transparéncia. A literatura aponta que a auséncia de
mecanismos de governanga adequados pode resultar em lentiddo deciséria, inseguranca
juridica e dificuldades de articulacdo com o setor produtivo (BRESSER-PEREIRA; SPINK,
2016).

Dessa forma, a governanga dos parques cientificos e tecnologicos deve ser
compreendida como um processo dinamico, institucionalmente condicionado, no qual a
articulacdo entre estruturas organizacionais, atores e instrumentos juridicos ¢ decisiva para a
efetividade das agdes de fomento a inovacdo. A analise desses elementos permite
compreender como diferentes modelos juridicos se traduzem, na pratica, em capacidades
institucionais distintas, refor¢ando a centralidade da governanga como variavel explicativa do

desempenho dos PCTs.

2.2.3 Desafios Institucionais e Juridicos na Gestao dos PCTs

Apesar do reconhecimento dos parques cientificos e tecnoldgicos como instrumentos
estratégicos das politicas de ciéncia, tecnologia e inovacdo, a literatura aponta que sua
efetividade institucional ¢ condicionada por um conjunto de desafios juridicos e
organizacionais que afetam diretamente sua governanga e capacidade operacional. Esses
desafios estdo associados a complexidade dos arranjos institucionais que caracterizam esses
empreendimentos, marcados pela atuacdo simultdnea de multiplos atores publicos e privados,
pela diversidade de instrumentos juridicos e pela necessidade de coordenacdo em ambientes

orientados a inovacdo (VEDOVELLO; JUDICE; MACULAN, 2006; ETZKOWITZ, 2008).

Um dos principais desafios refere-se a tensdo entre flexibilidade administrativa e
controle juridico-institucional. PCTs demandam agilidade decisoria, capacidade de adaptacao
e rapidez na celebracdo de parcerias, caracteristicas tipicas de ambientes orientados a
inovagdo. Contudo, quando inseridos no ambito da administragdo publica ou fortemente
vinculados a ICTs publicas, esses empreendimentos estdo sujeitos a um regime
juridico-administrativo que privilegia procedimentos formais, controle ex ante e elevada
rigidez normativa, o que pode comprometer sua capacidade de resposta as dinamicas do

mercado e da inovacio (BRESSER-PEREIRA; SPINK, 2016; FONSECA; KRUGER, 2022).



Outro desafio relevante diz respeito a ambiguidade institucional decorrente de arranjos
complexos de governanca. A coexisténcia de multiplos atores — universidades, fundacdes de
apoio, associacdes, empresas, governos ¢ agéncias de fomento — frequentemente resulta em
sobreposi¢do de competéncias, indefinicdo de responsabilidades e dificuldades na
coordenagdo das decisoes estratégicas. A literatura sobre governanga em redes destaca que, na
auséncia de regras claras e mecanismos eficazes de coordenagdo, esses arranjos podem gerar
conflitos institucionais, reduzir a accountability e comprometer a legitimidade das instancias

decisorias (RHODES, 1996; KOOIMAN, 2003).

A gestdo de ativos intangiveis, especialmente o conhecimento e a propriedade
intelectual, constitui outro ponto critico na gestdo dos PCTs. A defini¢do de regras claras para
a titularidade, exploracdo e reparticdo dos resultados da inovagdo torna-se particularmente
complexa em ambientes nos quais coexistem recursos publicos e privados. A inadequagdo ou
fragilidade dos instrumentos juridicos relacionados a propriedade intelectual pode gerar
inseguranga juridica, desestimular parcerias e comprometer a sustentabilidade institucional

dos empreendimentos (TEECE, 2007).

Adicionalmente, a capacidade institucional de implementacdo do Marco Legal de
Ciéncia, Tecnologia e Inovagdo representa um desafio significativo. Embora o arcabouco
normativo brasileiro tenha ampliado as possibilidades de cooperag¢do entre ICTs e o setor
privado, sua efetividade depende da interpretacdo e operacionalizacdo dessas normas pelas
organizacdes envolvidas. A literatura aponta que lacunas de capacitacao juridica e gerencial,
bem como interpretagdes excessivamente conservadoras, ainda limitam o pleno
aproveitamento dos instrumentos disponiveis, especialmente em instituigdes publicas

(MORAES; GUIMARAES, 2020).

No plano da governanga, observa-se também a dificuldade de articular mecanismos de
avaliagdo e monitoramento de desempenho compativeis com a natureza dos PCTs.
Indicadores excessivamente burocraticos ou dissociados dos objetivos estratégicos da
inovacdo tendem a distorcer prioridades e comprometer a eficiéncia institucional. Por outro
lado, a auséncia de critérios claros de avaliagdo dificulta a prestacio de contas e o
alinhamento com as politicas publicas de ciéncia, tecnologia e inovagao

(BRESSER-PEREIRA, 2017).



Dessa forma, a literatura evidencia que a efetividade dos parques cientificos e
tecnoldgicos ndo decorre exclusivamente da escolha do modelo juridico formal, mas da
coeréncia entre esse modelo, os arranjos de governanga adotados e a capacidade institucional
de operacionalizar o marco normativo vigente. Estudos sobre governanga e inovagao indicam
que a auséncia de alinhamento entre regras juridicas, estruturas decisorias e objetivos
estratégicos tende a comprometer o desempenho institucional desses empreendimentos.
(RHODES, 1996; KOOIMAN, 2003; VEDOVELLO; JUDICE; MACULAN, 2006). Nesse
sentido, a integracdo analitica entre Direito, governanca e inovacao mostra-se fundamental
para a compreensdo dos desafios enfrentados pelos PCTs, ao evidenciar que solucdes
institucionais eficazes dependem tanto da seguranga juridica quanto da flexibilidade
organizacional e da capacidade de coordenacdo entre os atores do ecossistema de inovacao

(BRESSER-PEREIRA; SPINK, 2016; MAZZUCATO; PENNA, 2016).

3METODOLOGIA

Esta pesquisa adota uma abordagem qualitativa, de natureza exploratoria e analitica,
com o objetivo de examinar como os principais marcos legais e normativos brasileiros
influenciam a escolha dos modelos juridicos de parques cientificos e tecnoldgicos, bem como
as implicagdes dessa escolha para a formulacdo de politicas institucionais. A analise
desenvolvida ndo se limita a descricdo normativa ou cronologica, buscando identificar
inflexdes institucionais, mudancas de racionalidade juridica e impactos sobre a capacidade de

gestao e governanga dos PCTs.

A investigacdo estd orientada por um viés aplicado, caracteristico de mestrados
profissionais, buscando produzir subsidios técnicos que apoiem a tomada de decisdo por
gestores publicos. Nesse sentido, o foco do estudo ndo reside na interpretacao juridica da
legalidade dos modelos, mas na compreensio de como diferentes arranjos
juridico-institucionais afetam a governanga, a autonomia administrativa ¢ a capacidade de

implementagao de politicas de inovagao.

Ressalta-se que a andlise desenvolvida ndo possui carater dogmatico, tipico do campo
juridico, voltado a hermenéutica normativa. A abordagem adotada ¢ juridico-institucional,
compreendendo o Direito como um conjunto de regras formais que estruturam arranjos
organizacionais ¢ condicionam as possibilidades de agdo do Estado no campo da ciéncia,

tecnologia e inovagdao (NORTH, 1990; MARCH; OLSEN, 2008).



Adicionalmente, registra-se o uso pontual de ferramentas de inteligéncia artificial
generativa como apoio ao processo de pesquisa e redacdo. Tais ferramentas foram utilizadas
de forma instrumental, especialmente para revisdo de linguagem, aprimoramento da clareza
textual e organizacdo de ideias, ndo tendo sido empregadas como fonte de conteudo
substantivo ou de fundamentagdo tedrica. Todo o contetido analitico, as interpretagdes e as
conclusdes apresentadas sdo de autoria do pesquisador, tendo sido elaboradas com base em
literatura académica e fontes normativas devidamente referenciadas. O uso dessas ferramentas
foi acompanhado de verificagdo critica das informacdes geradas, assegurando a consisténcia,

a fidedignidade e a aderéncia aos padroes académicos exigidos.

3.1 Estratégia metodologica e logica da analise

A estratégia metodoldgica adotada consiste em uma andlise juridico-institucional de
carater cronologico, cujo ponto de partida ¢ o exame dos principais diplomas legais que, ao
longo do tempo, ampliaram ou redefiniram os modelos juridicos admissiveis para a

organizagao e gestdo de PCTs no Brasil.
A logica da analise segue trés etapas articuladas:

1. Analise dos marcos legais, considerando seu contexto histérico e seus dispositivos
relevantes para a organizacdo administrativa, as parcerias institucionais e os modelos

de governanga;

2. Identificagdo dos modelos juridicos e arranjos de governanga viabilizados por cada
marco, com énfase nas implicagdes para a autonomia, a gestdo e¢ a coordenagdo

institucional;

3. Comparagdo sistematica dos modelos identificados, visando evidenciar vantagens,

limitagdes e adequagdo de cada arranjo.

Essa estratégia permite compreender os PCTs como arranjos institucionalmente
construidos, resultantes de uma trajetéria normativa cumulativa, ¢ ndo como estruturas

definidas por um unico diploma legal.

3.2 Procedimentos de coleta de dados



A coleta de dados foi estruturada a partir da andlise primaria de documentos legais e
normativos, considerados as principais fontes de evidéncia da pesquisa. Foram selecionados,
prioritariamente, diplomas legais e instrumentos de politica publica que influenciam
diretamente os modelos juridicos e de governanca dos PCTs no Brasil, tais como o
Decreto-Lei n® 200/1967, a Constituigao da Republica Federativa do Brasil de 1988, o Plano
Diretor da Reforma do Aparelho do Estado, a Emenda Constitucional n® 19/1998, o Cédigo
Civil (Lei n° 10.406/2002), a Lei de Inovacdo (Lei n° 10.973/2004) e o Marco Legal da
Ciéncia, Tecnologia e Inovagao (Lei n° 13.243/2016 e outras normas relacionadas), entre

outros dispositivos correlatos.

Esses documentos foram tratados como fontes primdrias, por estabelecerem as bases
formais que delimitam os modelos juridicos possiveis, os instrumentos de cooperaciao

institucional e os formatos de governanga aplicaveis aos PCTs.

De forma complementar, foi realizada pesquisa bibliografica em literatura cientifica
especializada — incluindo artigos, livros, teses e dissertacdes — utilizada como fonte
secundaria, com a finalidade de apoiar a interpretagdo dos marcos legais, contextualizar os
modelos identificados e dialogar com estudos ja consolidados sobre governanca, inovagao e
PCTs. O levantamento bibliografico foi realizado em bases de dados reconhecidas, como
SciELO, Google Scholar, Redalyc, DOAJ, BASE e o Portal de Periddicos da CAPES (GIL,
2019; CRESWELL, 2014).

3.3 Procedimentos de analise dos dados

A analise dos dados foi realizada por meio de leitura analitica e comparativa dos
diplomas legais selecionados, com foco na identificagdo de dispositivos relacionados a
organiza¢do administrativa, a natureza juridica das entidades gestoras, aos instrumentos de

parceria e aos mecanismos de governanga.

Para a sistematizacdo das informagdes, empregou-se a técnica de analise de conteudo,
conforme proposta por Bardin (2016), aplicada de forma adaptada ao contexto da andlise
normativa. A partir da leitura dos documentos legais, foram identificadas categorias analiticas
relacionadas aos principais modelos juridicos admissiveis (tais como administra¢do direta ou

indireta, fundagdes, associacdes, empresas publicas e arranjos hibridos) e aos modelos de



governanga associados (centralizacdo, descentralizagdo, parcerias publico-privadas,

governanga em rede).

Em seguida, procedeu-se a comparagdo entre os modelos identificados, considerando
aspectos como grau de autonomia administrativa e financeira, flexibilidade de gestao,
complexidade institucional e aderéncia as politicas publicas de ciéncia, tecnologia e inovagao.
Essa andlise comparativa constitui a base para a elaboragdo de quadros-sintese e

interpretacdes orientadas a tomada de decisdo institucional.

3.4 Produto aplicado e contribuicio pratica

Como resultado aplicado, a pesquisa culminou na elaboragdo de um Relatorio
Conclusivo, no qual foram apresentados e comparados os modelos juridicos e de governanga
passiveis de adogdo para a estruturacdo de um PCT vinculado a uma ICT Publica, cujo IF
Goiano serviu como exemplo. Esse relatorio tem como finalidade subsidiar a escolha do
arranjo mais adequado a realidade organizacional, as capacidades administrativas e aos

objetivos estratégicos da instituicao.

Dessa forma, a metodologia adotada permitiu que a analise normativa fosse convertida
em instrumento pratico de apoio a formulagdo de politicas institucionais, reforcando o carater

profissional da pesquisa e sua contribui¢ao para a gestao publica no campo da inovagao.

4 PROPOSTA DE INTERVENCAO

4.1 Contexto

O Programa de Pés-Graduacao em Administragdo (PPGADM) do Instituto Federal de
Educagao, Ciéncia e Tecnologia Goiano (IF Goiano), ofertado na modalidade de Mestrado
Profissional, tem como finalidade a formag¢do de profissionais capazes de aplicar
conhecimentos cientificos e tecnoldgicos a solugdo de problemas concretos de gestdo e
inovagdo organizacional. Conforme a apresentacdo institucional do curso, a formacgao
profissional proposta justifica-se pela demanda do contexto brasileiro por profissionais
altamente capacitados para compreender, analisar, diagnosticar e prescrever solucdes

inovadoras em ambientes organizacionais complexos (IF GOIANO, 2026.).



O Regimento do PPGADM estabelece que o Programa tem por objetivo qualificar,
especializar e aperfeicoar profissionais no dmbito académico, profissional, tecnoldégico e
cientifico em areas de interesse para o desenvolvimento regional, em consonancia com o
Regulamento Geral de Pos-Graduagdo Stricto Sensu do IF Goiano (IF GOIANO, 2025). Tal
diretriz institucional confere centralidade a producao de conhecimentos aplicados, orientados
a intervengdo qualificada em problemas reais enfrentados por organizagdes publicas e

privadas.

\

Nesse contexto, a presente proposta de intervencdo dirige-se a problematica
institucional da definigdo do modelo juridico-institucional e de governanga para a
implantacdo de um PCT. Trata-se de um desafio que envolve escolhas estratégicas complexas,
com repercussdes juridicas, organizacionais e gerenciais, exigindo uma abordagem que
articule fundamentos normativos, principios de governanga publica e instrumentos de decisao

estratégica.

4.2 Aderéncia ao perfil do Mestrado Profissional em Administrac¢io do IF Goiano

A proposta de intervengdo apresenta aderéncia direta ao perfil do Mestrado
Profissional em Administracdo do IF Goiano, cujo objetivo ¢ formar profissionais com
competéncias para atuar na gestdo estratégica da inovagdo, mobilizando conhecimentos
conceituais e instrumentais para a solugdo de problemas organizacionais contemporaneos (IF

GOIANO, 2015).

O Regimento do PPGADM explicita que a missdo do Programa ¢ formar profissionais
de exceléncia, capazes de promover o desenvolvimento da sociedade com responsabilidade e
ética, por meio da aplicacdo do conhecimento cientifico em contextos reais (IF GOIANO,
2025). Essa orientacdo institucional aproxima-se do entendimento de que o Mestrado
Profissional deve produzir ndo apenas explicagdes tedricas, mas solugdes aplicaveis, capazes

de orientar decisdes e praticas organizacionais (FISCHER, 2005; CAPES, 2019).

A construcdo de um instrumento de apoio a decisdo para escolha do modelo
juridico-institucional de um parque tecnoldgico coaduna-se com essa logica aplicada, na
medida em que oferece subsidios concretos para a gestdo publica inovadora, alinhando-se a

literatura que destaca o papel da administragdo estratégica na formulacdo de solugdes



institucionais em ambientes de elevada complexidade (MOORE, 1995; OSBORNE;
GAEBLER, 1992).

4.3 Plano de Intervencao

A intervengdo proposta consistiu na elaboracdo de um instrumento estruturado de
apoio a decisdo estratégica, voltado a orientar a escolha de um modelo juridico-institucional
para parques cientificos e tecnoldgicos. O plano de intervencdo organizou-se em quatro etapas

analiticamente articuladas.
4.3.1 Etapa 1 — Diagnostico organizacional do problema decisério

A primeira etapa envolveu a realizacdo de um diagndstico organizacional voltado a
identificacdo das condigdes institucionais, restricdes normativas e objetivos estratégicos, que
utilizou o IF Goiano como modelo de ICT, no que se refere a implantacdo e gestdo de um
parque tecnoldgico. Essa etapa partiu do pressuposto de que decisdes institucionais complexas
exigem a explicitacdo dos problemas a serem enfrentados e das capacidades organizacionais

disponiveis (BRYSON, 2018).

O diagnostico buscou compreender as exigéncias de governancga, os niveis desejaveis
de autonomia administrativa e financeira, bem como os mecanismos de controle e
accountability compativeis com a natureza publica da institui¢ao, conforme apontado pela

literatura sobre governanca publica contemporanea (PETERS, 2010; KOOIMAN, 2003).
4.3.2 Etapa 2 — Mapeamento das alternativas juridico-institucionais

A segunda etapa consistiu no mapeamento sistematico das alternativas
juridico-institucionais disponiveis no ordenamento juridico brasileiro para a estruturacao da

governanga de PCTs. Esse mapeamento considera, entre outras possibilidades:

e modelos vinculados a administragdo publica direta ou indireta, a luz do Decreto-Lei n°

200/1967;

® a qualificacdo como Organizacao Social, nos termos da Lei n® 9.637/1998;



e a qualificacdo como Organizacdo da Sociedade Civil de Interesse Publico (OSCIP),

conforme a Lei n® 9.790/1999;

e a constituicdo de associagdes ou fundagdes privadas sem fins lucrativos, nos termos do

Codigo Civil (Lei n°® 10.406/2002);

e arranjos institucionais apoiados pela Lei de Inovacdo (Lei n° 10.973/2004) e pelo

Marco Legal de Ciéncia, Tecnologia e Inovacao.

A andlise dessas alternativas fundamentou-se na literatura que discute a transi¢cdo de
modelos burocraticos para formatos mais flexiveis de governanga, baseados em contratos,
parcerias e redes organizacionais, na medida em que tais abordagens permitem compreender
como diferentes arranjos juridico-institucionais influenciam o grau de autonomia, a
capacidade de cooperacdo e a eficiéncia na promog¢do da inovagdo (BRESSER-PEREIRA,
1998; SECCHLI, 2010).

4.3.3 Etapa 3 — Definicio de critérios estratégicos de avaliaciao

A terceira etapa compreendeu a definicdo de critérios estratégicos para avaliacdo
comparativa dos modelos juridico-institucionais mapeados. Esses critérios operaram como

parametros de decisdo e incluem, entre outros:

e grau de autonomia administrativa e financeira;

e capacidade de articulagdo com atores publicos e privados;

e mecanismos de governanga participativa;

e cxigéncias de controle e prestacdo de contas;

e alinhamento com objetivos institucionais de inovagao e desenvolvimento.

A definicdo desses critérios fundamentou-se na literatura sobre valor publico (public

value) e governanga em rede, segundo a qual a eficidcia da gestdo ¢ medida pela sua



capacidade de gerar beneficios sociais reais para a coletividade, transcendendo o simples
cumprimento de metas burocraticas. Nessa perspectiva, a legitimidade das decisdes publicas
decorre de um arranjo equilibrado entre o desempenho operacional (eficiéncia), a participagdo
democratica (inclusdo dos cidaddos) e os mecanismos de accountability (transparéncia e
responsabilidade), garantindo que as acgdes do Estado sejam simultaneamente eficazes e

socialmente valiosas (MOORE, 1995; AGRANOFF; McGUIRE, 2003).

Como o modelo de ICT publica foi elegido o IF Goiano, a defini¢do dos critérios
estratégicos também considerou o alinhamento com os objetivos institucionais estabelecidos
no Plano de Desenvolvimento Institucional (PDI), que orienta a atuagdo da institui¢ao no que
se refere a promocao da inovagdo, ao fortalecimento da pesquisa aplicada, a interacdo com o
setor produtivo e a contribui¢do para o desenvolvimento regional. Nesse sentido, a analise dos
modelos juridico-institucionais ndo se restringe a sua viabilidade normativa ou eficiéncia
administrativa, mas incorpora sua capacidade de operacionalizar diretrizes institucionais,
reforgando a coeréncia entre a proposta de implantagdo do PCT e o planejamento estratégico

da instituicao (IF GOIANO, 2020).
4.3.4 Etapa 4 — Consolidacio do instrumento de apoio a decisiao

A etapa final da intervengdo consistiu na consolidagao dos resultados das etapas
anteriores em um relatorio técnico orientador, estruturado como instrumento de apoio a
decisdo estratégica. Esse relatorio sistematizou o diagndstico, as alternativas
juridico-institucionais e os critérios de avaliacdao, apresentando uma matriz comparativa que

permite visualizar as implicacoes de cada modelo para a governanga do PCT.

Tal abordagem encontra respaldo na literatura de planejamento estratégico publico,
que enfatiza a importancia de instrumentos analiticos capazes de apoiar decisdes complexas
em contextos institucionais dindmicos (BRYSON, 2018; MINTZBERG; AHLSTRAND;
LAMPEL, 2010).

4.4 Contribuicao social, técnica e cientifica

Do ponto de vista social, a intervengdo contribui para o fortalecimento de arranjos
institucionais capazes de promover inovacdo, cooperagdo interorganizacional e
desenvolvimento regional. No plano técnico, oferece um instrumento decisério aplicavel, que

articula fundamentos juridicos e principios de governanga contemporidnea. No campo



cientifico, a proposta contribui para a literatura aplicada a Administra¢do ao integrar andlise
juridico-institucional e gestdo estratégica da inovacao, produzindo um modelo potencialmente

replicavel nas institui¢des publicas.

4.5 Impacto organizacional, social e local

A proposta de intervencao apresentada possui impacto direto no plano organizacional,
na medida em que fornece as ICTs publicas e em particular ao IF Goiano um instrumento
estruturado de apoio a decisdo estratégica voltado a definicdo do modelo juridico-institucional
e de governanca de seu parque tecnoldgico. Ao sistematizar alternativas normativamente
admissiveis e critérios estratégicos de avaliagdo, a intervengdo contribui para qualificar o
processo decisorio institucional, reduzindo incertezas juridicas e organizacionais associadas a

implantacdo de ambientes complexos de inovacao.

No ambito organizacional, o impacto manifesta-se na ampliagdo da capacidade
institucional das ICTs publicas, tendo aplicagdo particular ao IF Goiano para planejar,
implementar e gerir politicas de inovag¢ao de forma articulada, transparente e alinhada aos
principios da administragdo publica. A escolha consciente do modelo de governanga tende a
influenciar positivamente a eficiéncia administrativa, a coordenagdo interinstitucional e a

sustentabilidade do parque tecnoldégico a médio e longo prazo.

Do ponto de vista social e local, a intervengdo possui potencial impacto indireto ao
fortalecer as condi¢des institucionais para a constituicdo de um ambiente promotor da
inovagdo, capaz de articular ensino, pesquisa, extensdo e interacdo com atores publicos e
privados. Parques cientificos e tecnoldgicos, quando adequadamente estruturados, operam
como instrumentos de dinamizagdo de ecossistemas de inovagdo, contribuindo para a difusao
do conhecimento, a geracdo de oportunidades e o desenvolvimento regional (ETZKOWITZ;

LEYDESDOREFF, 2000; ANPROTEC, 2022).

Assim, ainda que a proposta ndo se traduza imediatamente em resultados economicos
ou sociais mensuraveis, seu impacto reside na qualificacdo das condi¢des institucionais e
decisorias que sustentam politicas publicas de inova¢ao, em consonancia com o papel

estratégico das institui¢des publicas de ensino e pesquisa.

4.6 Grau de inovacio e complexidade



A intervengdo caracteriza-se como uma inovagao organizacional e gerencial, conforme
a tipologia de produtos técnico-tecnologicos reconhecida pela Coordenagdo de
Aperfeigoamento de Pessoal de Nivel Superior (CAPES), no ambito dos Programas de
Pos-Graduacao Profissionais, que demandam a proposi¢do de solugdes novas ou
significativamente aprimoradas para problemas reais das organizacdes (CAPES, 2019). No
que se refere a intensidade e a natureza da inovacdo, a proposta pode ser classificada como

organizacional, incremental e de sustentagao.

A inovagdo organizacional manifesta-se na escolha do modelo juridico para PCTs.
Diferentemente de abordagens centradas exclusivamente na descri¢gdo normativa, a proposta
introduz um instrumento que orienta a escolha organizacional, reduzindo as ambiguidades

decisorias e auxiliando no alinhamento entre objetivos institucionais € mecanismos de gestao.

Quanto a sua intensidade, a proposta configura-se como inovagdo incremental, uma
vez que nao implica a criagdo de novos dispositivos legais ou a substitui¢do de estruturas
existentes, mas opera por meio da andlise de instrumentos normativos e organizacionais ja
disponiveis. O avango proposto reside na articulagdo sistematica dos institutos juridicos

disponiveis, o que permite maior robustez e efetividade no processo decisorio.

Sob a perspectiva da natureza da inovagdo, a proposta aproxima-se das inovagdes de
sustentacdo, ao buscar o aprimoramento do desempenho institucional sem alterar as bases
estruturais do sistema. O foco recai sobre o aumento da eficiéncia, da coordenacdo ¢ da
capacidade de resposta das organizagdes publicas, especialmente no que se refere a definigao
de modelos juridicos mais adequados para ambientes de inovagdo. A complexidade da
intervengdo reside na articulacio de diferentes campos do conhecimento — Direito,
Economia e Administragdo Publica —, bem como na necessidade de compatibilizar multiplas
dimensdes institucionais, normativas e organizacionais que condicionam a implementagao dos

PCTs.

5 RESULTADOS E DISCUSSAO

5.1 A matriz burocratico-estatal da governanga publica: o Decreto-Lei n° 200/1967

O Decreto-Lei n® 200, de 25 de fevereiro de 1967, constitui o primeiro marco

normativo sistematico da administracdo publica brasileira contemporanea, sendo responsavel



por estruturar a logica organizacional do Estado administrativo. Logo em seu artigo 1°, o
diploma estabelece que “a Administragdo Federal compreende a Administragdo Direta e a
Administragdo Indireta” (BRASIL, 1967), inaugurando uma arquitetura institucional baseada

na diferenciacdo organizacional, mas sob uma mesma racionalidade estatal.

Os artigos 4° e 5° sdo particularmente relevantes para a analise dos modelos juridicos
aplicaveis aos PCTs, ao definirem a composi¢do da administra¢do indireta, incluindo
autarquias, empresas publicas, sociedades de economia mista e fundagdes publicas. Embora
essas entidades possuam personalidade juridica propria, o proprio Decreto-Lei condiciona sua
atuacdao a um regime de vinculagdo hierarquico-finalistica, conforme previsto no artigo 26, ao

dispor que as entidades da administragao indireta estdo sujeitas a supervisdo ministerial.

Do ponto de vista da governanca, o Decreto-Lei n® 200/1967 explicita, em seu artigo
6°, os principios fundamentais da administragdo publica: “Planejamento, coordenacao,

descentralizagdo, delegacao de competéncia e controle” (BRASIL, 1967).

Entretanto, a leitura sistematica do diploma revela que a descentralizagao ali prevista ¢
predominantemente funcional e administrativa, e ndo decisoria ou estratégica. O controle, por
sua vez, assume centralidade normativa, como se observa nos artigos 13 e 14, que refor¢cam a

necessidade de fiscalizacao continua da atuagao das entidades descentralizadas.

Aplicado a governanga de PCTs, esse marco normativo viabiliza apenas modelos
juridicos de natureza estritamente publica, nos quais o parque ¢ concebido como 6rgao ou
entidade estatal, submetido a controles formais rigidos, com reduzida autonomia gerencial. Os
resultados indicam que tal arranjo € compativel com politicas publicas tradicionais, mas
inadequado a ambientes de inovagdo, que demandam flexibilidade, experimentagdo

institucional e articulagdo multissetorial (BRESSER-PEREIRA, 1998).

5.2 Constitucionalizacio do controle e legitimacdo da politica de inovagdo: a

Constituicdo Federal de 1988

A Constituicdo Federal de 1988 introduz uma inflexdo qualitativa no regime juridico
da administracdo publica ao constitucionalizar seus principios estruturantes. O artigo 37,
caput, dispde expressamente que: “A administragdo publica direta e indireta de qualquer dos
Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos principios

de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia” (BRASIL, 1988).



Essa constitucionalizag@o intensifica o controle juridico sobre a gestao publica e sobre
todas as entidades que, direta ou indiretamente, executam politicas publicas ou administram
recursos publicos. Tal reforco ¢ complementado pelos artigos 70 e 71, que ampliam as
competéncias dos Tribunais de Contas, incidindo sobre modelos de governanga vinculados ao

Estado.

No campo especifico da ciéncia, tecnologia e inovagao, os artigos 218 e 219 conferem
densidade normativa a atuagdo estatal, ao estabelecer que: “O Estado promovera e incentivara
o desenvolvimento cientifico, a pesquisa, a capacitacao cientifica e tecnologica e a inovagao”

(art. 218, caput).

Esses dispositivos conferem legitimidade constitucional explicita & criagdo e ao apoio
a PCTs, mas ndo definem seus modelos juridicos ou arranjos de governanga. Assim, a
Constituigdo atua como um marco de legitimacdo e condicionamento, € ndo como um

diploma operacional.

Os resultados demonstram que a Constituicdo amplia o espago de atuacdo estatal em
inova¢do, mas simultaneamente eleva o grau de formalismo juridico e de controle, exigindo
que modelos mais flexiveis de governanca sejam construidos com base em legislacao

infraconstitucional.

5.3 Administracgao direta do parque cientifico-tecnolégico pela ICT publica

A administracdo direta de parques cientificos e tecnologicos por ICTs publicas
constitui o arranjo juridico-institucional mais imediato e tradicional de atuagao estatal no
campo da inovacdo. Nesse modelo, o parque ¢ estruturado como o6rgao ou unidade
administrativa integrante da propria institui¢do publica, sem personalidade juridica propria,
submetendo-se integralmente ao regime juridico-administrativo aplicavel a entidade
mantenedora. Trata-se de um arranjo coerente com a arquitetura da administragao publica
direta, delineada pelo Decreto-Lei n® 200/1967 e refor¢ada pela Constituicao Federal de 1988
(BRASIL, 1967; BRASIL, 1988).

Do ponto de vista juridico-formal, a ado¢ao desse modelo ¢ plenamente possivel, uma
vez que a Constituicdo atribui as ICTs publicas competéncia explicita para promover
atividades de pesquisa, desenvolvimento tecnoldgico e inovagdo, conferindo legitimidade a

execucdo direta de politicas nessa area (BRASIL, 1988). Contudo, a inexisténcia de



personalidade juridica propria implica que todas as decisdes estratégicas, administrativas e
financeiras do parque estejam sujeitas as estruturas hierarquicas da instituicdo publica, bem
como aos sistemas de controle interno e externo tipicos da administragao publica, o que inclui
regras rigidas de execu¢do orgamentaria, contratacao de pessoal, aquisicao de bens e servigos

e prestacao de contas.

Sob a perspectiva da governanga, a administracdo direta caracteriza-se pelo
predominio de mecanismos hierarquicos e de controle juridico-formal, nos quais a
conformidade normativa e a observancia procedimental tendem a prevalecer sobre a
autonomia deciséria e a flexibilidade organizacional. A literatura sobre burocracia e
administracdo publica aponta que esse tipo de arranjo ¢ funcional para politicas publicas
estaveis e rotinizadas, mas apresenta limitagdes significativas em contextos marcados por
elevada complexidade, incerteza e necessidade de coordenagdo interorganizacional, como ¢ o

caso dos ambientes de inovacao (PETERS, 2010; MOORE, 1995).

Parques cientificos e tecnologicos demandam formas de governanga capazes de
articular multiplos atores — institui¢des de ensino e pesquisa, empresas, agéncias de fomento
e governos — em arranjos colaborativos e dindmicos. Nesse sentido, modelos baseados
exclusivamente na hierarquia estatal tendem a apresentar baixa capacidade de coordenagao
horizontal e de adaptacdo, contrastando com abordagens contemporaneas de governanga que
enfatizam redes, coproducgdo e interagdo entre atores publicos e privados (KOOIMAN, 2003;
AGRANOFF; McGUIRE, 2003; RHODES, 1996). Evidéncias empiricas sobre PCTs no
Brasil corroboram essa limitacdo, ao indicar que a administragdo direta ¢ raramente adotada
como modelo definitivo de gestdo, sendo mais comum sua utilizacdo em fases iniciais ou
como solucdo transitoria, posteriormente substituida por arranjos juridicos mais flexiveis

(ANPROTEC, 2019; 2020).

Os resultados da andlise indicam, portanto, que a administragao direta, embora
juridicamente viavel e dotada de elevado grau de controle publico, revela-se funcionalmente
restritiva para a gestdo de parques cientificos e tecnoldgicos. Esse modelo tende a limitar a
capacidade de captagdo de recursos, a gestdo de parcerias com o setor produtivo e a adogao de
praticas gerenciais compativeis com a dindmica da inovacdo. Assim, a administracdo direta
configura-se como um ponto de referéncia analitico fundamental, a partir do qual se

compreende a emergéncia e a consolidagdo de modelos juridicos hibridos e contratuais de



governanga, desenvolvidos justamente para mitigar as limitagdes inerentes ao regime

burocratico-estatal.

5.4 A Reforma do Estado e a transi¢cdo para a governanca contratual: o Plano Diretor da

Reforma do Aparelho do Estado

O Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado (PDRAE), langado em 1995,
constitui um marco teorico-institucional decisivo para a compreensdo dos modelos de
governanga contemporaneos no setor publico brasileiro. Embora ndo possua natureza de
diploma legal, o PDRAE exerceu influéncia normativa estruturante sobre reformas

administrativas subsequentes, orientando a criagdo de novos instrumentos juridicos e arranjos

institucionais (BRESSER-PEREIRA, 1998).

O documento parte da distingdo entre quatro areas de atuacdo estatal: ntcleo
estratégico, atividades exclusivas, servigos nao exclusivos e produgdo de bens e servigos para
o mercado. Essa classificacdo tem implicagdes diretas para a governanga, na medida em que
desloca determinadas politicas publicas — especialmente aquelas intensivas em
conhecimento — da loégica hierdrquico-burocratica para uma logica de coordenagdo, inducao

e contratualizagio’.

No ambito dos PCTs, essa inflexao ¢ particularmente relevante. Ao serem enquadrados
como atividades de cardter ndo exclusivo do Estado, os parques deixam de demandar
execucdo direta por 6rgdos estatais, abrindo espago para modelos hibridos de governanca, nos
quais o Estado atua como formulador de politicas, financiador e regulador, € ndo como gestor

operacional (ABRUCIO; GAETANI, 2006).

Os resultados da andlise indicam que o PDRAE fornece o fundamento
teorico-institucional para a adogdo de entidades privadas sem fins lucrativos na gestdo de
PCTs, preparando o terreno normativo para a institucionalizagdo das Organizag¢des Sociais e

das OSCIPs.

5> Entende-se por contratualizagdo o estabelecimento de instrumentos formais de pactuagdo entre o
Estado e entidades publicas ou privadas, por meio dos quais sdo definidos objetivos, metas, indicadores de
desempenho ¢ mecanismos de monitoramento ¢ avaliagdo, com vistas a execugdo de politicas publicas. Esse
modelo esta associado as reformas gerenciais da administragdo publica, que buscam substituir formas
hierarquico-burocraticas de controle por mecanismos baseados em resultados e responsabilizagdo
(BRESSER-PEREIRA, 1998; SECCHI, 2010).



5.5 Organizacdes Sociais e OSCIPs: a institucionalizacio juridica da governang¢a por

resultados

A materializagdo normativa da Reforma do Estado ocorre, de forma mais clara, com a
criacdo das Organizagdes Sociais (OS) e das Organizacdes da Sociedade Civil de Interesse
Publico (OSCIPs), que representam instrumentos juridicos centrais da governanga contratual

no setor publico brasileiro.

As Organizacdes Sociais foram instituidas pela Lei n® 9.637/1998. O artigo 1° do
diploma dispde que:
O Poder Executivo poderd qualificar como organizagdes sociais pessoas
juridicas de direito privado, sem fins lucrativos, cujas atividades sejam
dirigidas ao ensino, & pesquisa cientifica, ao desenvolvimento tecnoldgico, a

protecdo e preservacdo do meio ambiente, a cultura e a saude (BRASIL,
1998).

A literalidade do dispositivo revela a aderéncia direta entre o modelo das OS ¢ a
natureza dos PCTs, especialmente no que se refere a pesquisa cientifica e ao desenvolvimento
tecnoldgico. Do ponto de vista da governanca, o elemento central desse modelo € o contrato
de gestdo, previsto no artigo 5° da Lei n® 9.637/1998, que estabelece metas, indicadores de

desempenho e critérios objetivos de avaliagdo.

Esse arranjo juridico desloca o eixo do controle da legalidade estrita para o controle
por resultados, conferindo elevada autonomia administrativa a entidade gestora, inclusive em
aspectos como gestdo de pessoas, contratacdo de servigos e captacdo de recursos. A literatura

aponta que essa autonomia ¢ condicdo necessdria para o funcionamento eficiente de

ambientes de inovagao (BRESSER-PEREIRA, 1998; SECCHI, 2010).

As Organizagdes da Sociedade Civil de Interesse Publico (OSCIPs) foram instituidas
pela Lei n° 9.790/1999, com o objetivo de ampliar e sistematizar as parcerias entre o Estado e
entidades privadas sem fins lucrativos. O artigo 3° da referida lei estabelece o rol de
finalidades que autorizam a qualificagdo como OSCIP, destacando-se, para os fins desta
pesquisa, o inciso X, que prevé expressamente a “promoc¢do da pesquisa cientifica, do

desenvolvimento tecnolédgico e da inovacao” (BRASIL, 1999).

A literalidade desse dispositivo permite enquadrar os PCTs no campo de atuacdo das

OSCIPs, ainda que de forma indireta, uma vez que tais empreendimentos operam como



instrumentos de promocdo da pesquisa aplicada, da transferéncia de tecnologia e da
articulagdo entre institui¢des cientificas e o setor privado. Todavia, diferentemente do regime
das Organizagdes Sociais, a Lei n® 9.790/1999 estrutura a relagdo com o poder publico por
meio do termo de parceria, previsto em seu artigo 9°, instrumento que, embora possibilite a
cooperacao institucional, apresenta menor densidade normativa, isto €, um menor grau de
detalhamento e formalizacdo dos instrumentos de gestdo, especialmente no que se refere a
definicdo de metas, indicadores de desempenho e mecanismos formais de controle, quando
comparado ao regime das Organizagdes Sociais. Importa destacar que o termo de parceria nao
implica delegagdo de servigo publico nem transferéncia da titularidade da politica publica,
permanecendo o Estado responséavel pela formulacdo, coordenacdo e controle da atuacao da

entidade parceira.

Os resultados da analise indicam que, embora juridicamente viavel, a adocdo do
modelo de OSCIP como entidade gestora de PCTs tende a ser mais adequada a contextos
institucionais menos complexos ou em fases iniciais de consolidagdo, nos quais a
flexibilidade operacional ¢ priorizada em detrimento de estruturas mais robustas de

governanga e accountability.

De modo geral, a analise demonstra que OSs e OSCIPs constituem a traducdo
juridico-institucional do paradigma gerencial da Reforma do Estado, sendo especialmente
relevantes para politicas publicas que demandam inovagdo, cooperacdo interinstitucional e

flexibilidade organizacional.

5.6 As entidades privadas sem fins lucrativos e a governanca compartilhada:

associagoes, fundacoes e ONGs no Cadigo Civil de 2002

O Cddigo Civil de 2002 consolida o regime juridico das entidades privadas sem fins
lucrativos, fornecendo a base normativa para associagdes, fundacdes e, indiretamente, para as
organizacdes nao governamentais. O artigo 44 dispde que sdo pessoas juridicas de direito

privado, entre outras:

“I — as associagoes;

III — as fundagdes” (BRASIL, 2002).

As associacoes sao definidas no artigo 53 como entidades organizadas “para fins nao

econdmicos”, com ampla liberdade de auto-organizagdo estatutdria. Essa flexibilidade permite



a constituigdo de modelos de governanca compartilhada, com conselhos deliberativos e
executivos compostos por representantes do poder publico, instituigdes de ensino, empresas €

sociedade civil(ANSELL; GASH, 2008).

As fundagdes, disciplinadas nos artigos 62 a 69, caracterizam-se pela afetacdo
patrimonial a uma finalidade especifica de interesse publico, o que tende a reforgar a
estabilidade institucional e o alinhamento estratégico de longo prazo — caracteristicas

desejaveis para PCTs vinculados a instituigdes publicas de ensino e pesquisa.

As chamadas organizagdes ndo governamentais (ONGs) ndo constituem uma categoria
juridica autonoma no ordenamento brasileiro, sendo, em regra, associagdes civis regidas pelo
Codigo Civil. Sua relevancia analitica reside menos na forma juridica e mais na 16gica de
atuagdo, frequentemente orientada a cooperagdo, a participacdo e a atuagdo em rede

(SALAMON; ANHEIER, 1997).

Os resultados indicam que, embora associagdes ¢ fundagdes sejam amplamente
utilizadas na gestdo de PCTs, seus regimes juridicos diferem substancialmente daquele
aplicavel as Organizagdes Sociais, especialmente pela auséncia de instrumentos contratuais
padronizados de governanga, como o contrato de gestdo que estabelece metas, indicadores de
desempenho e mecanismos formais de controle estatal. Nas associacdes ¢ fundagdes tais
elementos ndo decorrem automaticamente do modelo juridico, dependendo de sua construgdo
de instrumentos especificos, como convénios ou estatutos, o que exige maior rigor na
formalizagdo das relacdes com o poder publico, a fim de criar salvaguardas voltadas a

protecao do interesse publico.

5.7 A Lei de Inovacido e o Marco Legal da CT&I: a institucionaliza¢ido da governanca

em rede

A evolugdo do aparato normativo brasileiro voltado a Ciéncia, Tecnologia e Inovagao
(CT&I) reflete o esforco do Estado em superar os limites do modelo burocratico tradicional,
que historicamente contribuiu para o isolamento institucional entre universidades, centros de
pesquisa e o setor empresarial. Conforme destacam Cassiolato e Lastres (2005), a
consolidagdo de sistemas de inovacdo exige ndo apenas instrumentos de fomento, mas um
ambiente institucional capaz de reduzir incertezas, legitimar a cooperagao interorganizacional

e permitir a hibridizagdo de recursos publicos e privados.



Nesse contexto, a Lei n° 10.973/2004, conhecida como Lei de Inovagao, representa
um marco normativo estruturante ao buscar compatibilizar o regime juridico-administrativo
das instituicdes publicas com as dinamicas proprias da inovagdo tecnologica e do
desenvolvimento econdmico. Mais do que um conjunto de autorizagdes pontuais, a norma
inaugura uma mudanga qualitativa na forma de atuacdo do Estado, ao reconhecer a
centralidade das Institui¢gdes Cientificas, Tecnologicas e de Inovagdo (ICTs) como nds

articuladores de redes colaborativas de inovagdo (RENAULT et al., 2011).

O artigo 3° da Lei de Inovagao estabelece que a Unido, os Estados, o Distrito Federal e
os Municipios estimulardo a constituicdo de ambientes promotores da inovagao, incluindo
expressamente parques € polos tecnoldgicos e incubadoras de empresas, conferindo a esses
arranjos reconhecimento juridico explicito como instrumentos de politica publica (BRASIL,
2004). Esse reconhecimento, entretanto, ndo se traduz na imposicdo de um modelo
juridico-organizacional especifico para sua gestdo, mas na legitimacdo de multiplas formas
institucionais capazes de operacionalizar tais ambientes, conforme suas caracteristicas

territoriais, institucionais e estratégicas.

A reconfiguracdo normativa torna-se ainda mais evidente com as diversas normas que
instituem o Marco Legal da Ciéncia, Tecnologia e Inovagao, entre elas a Lei n® 13.243/2016,
que amplia e aprofunda as possibilidades de cooperagdo entre ICTs publicas e entidades
privadas. Entre os avancos introduzidos, destacam-se a autorizacdo para o compartilhamento
de infraestrutura de pesquisa, a flexibilizacdo de regras para a celebracdo de parcerias e a
ampliacao do repertério de instrumentos contratuais disponiveis para atividades de pesquisa,

desenvolvimento e inovagao.

Nesse sentido, o artigo 9° da Lei de Inovacao (Lei n® 10.973/2004), com redagdo dada
pela Lei n° 13.243/2016, autoriza expressamente as [CTs publicas a celebrarem parcerias com
entidades publicas e privadas para a realizacdo de atividades conjuntas de pesquisa,
desenvolvimento e inovag¢do, inclusive mediante o compartilhamento de recursos humanos,
infraestrutura e resultados. Tal dispositivo reforca a logica da governanga em rede, na qual
diferentes atores — publicos e privados — compartilham responsabilidades, competéncias e
ativos estratégicos. O foco desloca-se, assim, do controle hierarquico da execugdo para a

coordenagao institucional, a cooperagado e a coprodugao de resultados.



Diferentemente dos diplomas que instituem formas organizacionais especificas, a Lei
de Inovacdo opera como um marco transversal de governanca, capaz de incidir
simultaneamente sobre distintos modelos juridico-institucionais. Sua contribui¢ao central nao
reside na criagdo de uma entidade gestora propria para os PCTs, mas na redefinicdo das
condi¢des juridicas sob as quais diferentes formas organizacionais — publicas, privadas ou
hibridas — podem cooperar de maneira estruturada. Nesse sentido, a Lei de Inovagdo atua
como um meta-arranjo normativo, que conecta e potencializa os modelos analisados
anteriormente, ao fornecer instrumentos juridicos compativeis com a légica da governanca em

rede (RHODES, 1997; ANSELL; GASH, 2008).

Os resultados da andlise indicam, portanto, que a Lei de Inovagao e o Marco Legal de
CT&I nao instituem um modelo juridico especifico de gestdo de PCTs, mas operam como
elementos integradores e habilitadores dos arranjos juridico-institucionais discutidos nas
secOes anteriores. Ao flexibilizar o regime administrativo e ampliar o espago normativo para a
cooperagdo interorganizacional, esse marco consolida a transicdo para modelos hibridos e
cooperativos de governanca, nos quais a eficacia da politica de inovagdo depende menos da
forma juridica isolada e mais da capacidade de articulagdo em rede entre ICTs, entidades

gestoras, empresas € o poder publico.

5.8 Sintese comparativa dos modelos juridico-institucionais

A andlise integrada dos marcos normativos examinados nesta se¢do evidencia que os
modelos juridico-institucionais aplicaveis a gestdo de PCTs no Brasil ndo decorrem de
escolhas isoladas, mas de um processo historico cumulativo de transformagdo do Estado e de
suas formas de intervencdo no campo da inovagdo. Cada diploma analisado amplia o
repertorio institucional disponivel, ao mesmo tempo em que redefine os mecanismos de
governanga, os graus de autonomia e as modalidades de controle aplicaveis a esses

empreendimentos, conforme tabela 1.

Tabela 1

Loégica de Caracteristicas e Aplicabilidade aos
Governanga PCTs

Marco Normativo / Modelo Base Legal Principal

Estrutura a Administracao Direta e
Hierarquica e Indireta. Foco em controle rigido,
Funcional supervisao ministerial e

centralizagdo decisoria. Pouca

Matriz Burocratico-Estatal Decreto-Lei n° 200/1967



Constitucionalizacao do Controle

Administragdo Direta pela ICT
Publica

Reforma do Estado (PDRAE)

Organizagdes Sociais (OS)

OSCIPs

Entidades Privadas

(Associacdes/Fundagdes)

Marco Legal da CT&I

Constituigdo Federal de
1988

CF/88 e DL n° 200/1967

Plano Diretor (1995)

Lein®9.637/1998

Lei n°®9.790/1999

Codigo Civil de 2002

Lein® 10.973/2004 ¢ Lei
n° 13.243/2016

Legalidade e
Legitimidade

Hierarquia Direta

Gerencial e
Contratual

Resultados
(Contrato de
Gestao)

Parceria (Termo de
Parceria)

Compartilhada

Rede e Cooperacao

flexibilidade para inovacao.

Define principios (Art. 37) e
legitima o apoio estatal a inovacao
(Arts. 218/219). Aumenta o rigor
do controle externo (Tribunais de
Contas).

O parque ¢ um 6rgao da institui¢ao
(sem personalidade juridica). Alta
seguranca juridica, mas baixissima
autonomia gerencial e
or¢amentaria.

Transigdo do "Estado executor"
para o "Estado
regulador/financiador". Define
CT&I como servigo nao exclusivo,
abrindo caminho para parcerias.

Entidade privada que gere recursos
publicos. Alta autonomia em RH e
compras. Foco em metas e
indicadores de desempenho.

Semelhante as OS, mas com
vinculo de parceria com menor grau
de formalizacdo e detalhamento
quanto a metas, indicadores ¢
mecanismos de controle. Adequada
para contextos menos complexos
ou fases iniciais.

Permite conselhos multissetoriais
(Governo, Academia, Empresa).
Exige cuidado na formalizacdo para
garantir o interesse publico.

Transversal: autoriza
compartilhamento de infraestrutura
e RH. Foca na coordenagao
institucional e redugao de entraves
burocraticos.

Fonte: Elaboracao Propria

Do ponto de vista analitico, os resultados demonstram que a forma juridica adotada

exerce influéncia direta sobre a capacidade institucional de formulag¢dao, implementagdo e

adaptacdo da politica do PCT. Modelos ancorados exclusivamente na administracdo direta,

embora dotados de elevado controle juridico-formal, tendem a apresentar baixa flexibilidade

gerencial e reduzida capacidade de coordenagdo interorganizacional. Em contraste, arranjos

juridicos mais flexiveis — especialmente aqueles baseados na contratualizagdo ou na




governanga em rede — ampliam a autonomia deciséria e operacional, mas exigem maior

sofisticacdo dos mecanismos de coordenagdo, monitoramento e accountability.

O Quadro 1 sintetiza comparativamente os principais modelos juridico-institucionais

operacionais disponiveis para a gestdo de parques tecnologicos no contexto brasileiro,

destacando seus respectivos instrumentos de governanga, graus de autonomia gerencial e

niveis de adequacdo as exigéncias dos ambientes de inovagao.

Quadro 1 — Comparacao dos modelos juridico-institucionais operacionais e implicacoes

para a governanca de parques tecnologicos

Grau
de |Adequa
autono | caoa
Instrumento de mia | gestdo | Alinhamento com a missao
Natureza governanca gerenci | de institucional (PDI do IF
Base normativa juridico-institucional predominante al PCTs Goiano)
Médio — alinhamento
institucional direto, porém
Hierarquia com limitagdes quanto a
administrativa e inovagao, flexibilidade e
Administragdo direta (6rgdo  [controle Muito interagdo com o setor
Decreto-Lei n° 200/1967 |interno da ICT publica) juridico-formal baixo |Baixa |produtivo
Contrato de gestdao Alto — favorece a pesquisa
com metas, aplicada, inovacgéo ¢
Entidade privada sem fins indicadores e articulagdo com o setor
lucrativos qualificada como  |avaliag@o por Muito |produtivo, em consonancia
Lei n® 9.637/1998 Organizacao Social (OS) resultados Alto alta com o PDI
Médio — alinhamento
indireto, com menor
Entidade privada sem fins capacidade de coordenagao
lucrativos qualificada como institucional e controle por
Lei n°9.790/1999 OSCIP Termo de parceria Médio [Média |resultados
Alto — forte aderéncia a
missdo institucional,
especialmente na integragao
entre ensino, pesquisa,
Codigo Civil (Lei n° Associacgdo civil sem fins Governanga estatutaria extensdo e desenvolvimento
10.406/2002) lucrativos compartilhada Alto Alta regional
Alto — favorece estabilidade
Governanga estatutaria institucional e alinhamento
Cadigo Civil (Lei n° Fundag@o privada sem fins com afetacdo com objetivos de pesquisa
10.406/2002) lucrativos patrimonial Alto Alta aplicada e inovagao
Lein® 10.973/2004 e Lei |Marco normativo habilitador |Parcerias, convénios, Muito  |Muito alto — méxima
n° 13.243/2016 de multiplos arranjos acordos de Variavel |alta aderéncia ao PDI ao permitir




institucionais entre ICTs e cooperagao, contratos articulacdo direta com
entidades publicas ou privadas |e instrumentos inovacao, transferéncia
hibridos tecnologica e
desenvolvimento regional

Fonte: Elaboracdo propria

A leitura comparativa do Quadro 1 evidencia que ndo existe um modelo juridico
universalmente superior, mas sim, diferentes combinag¢des entre autonomia, controle e
capacidade de articulacao institucional. Modelos baseados na administracdo direta
configuram-se como juridicamente seguros, porém funcionalmente restritivos. Em
contrapartida, organizagdes sociais, associacdes, fundagdes e arranjos hibridos oferecem
maior aderéncia as dinamicas da inovagdo, desde que acompanhados por estruturas de
governanga capazes de assegurar alinhamento estratégico, transparéncia e controle do

interesse publico.

No que se refere ao alinhamento com a missdo institucional, utilizando o IF Goiano
como modelo de ICT publica, observa-se que os modelos que favorecem a articulagdo entre
ensino, pesquisa, extensdo e interagdo com o setor produtivo apresentam maior aderéncia as
diretrizes estabelecidas no Plano de Desenvolvimento Institucional (PDI), especialmente no
que tange a promoc¢do da pesquisa aplicada, a inovagao e ao desenvolvimento regional. Nesse
contexto, destacam-se os arranjos cooperativos € as estruturas organizacionais flexiveis, como
organizacdes sociais € associacdes, por possibilitarem maior integracdo com o ecossistema de
inovagdo. Por outro lado, modelos baseados na administragdo direta, embora garantam maior
controle institucional, apresentam limitacdes quanto a flexibilidade e a capacidade de
interagdo com atores externos, o que reduz sua aderéncia as estratégias institucionais voltadas

a inovacao (IF GOIANO, 2020).

Para o IF Goiano, os resultados indicam que a defini¢ao do modelo juridico de gestao
do parque tecnologico deve considerar ndo apenas a conformidade normativa, mas sobretudo
sua capacidade institucional de operar em ambientes colaborativos, articular multiplos atores
e sustentar mecanismos eficazes de governanca. Assim, a escolha do arranjo
juridico-institucional ndo se apresenta como uma decisdo meramente formal, mas como um
elemento estratégico central da politica de inovagdo institucional, cujo detalhamento e
operacionalizacdo constituem o objeto da proposta de intervencdo apresentada no capitulo

seguinte.




6 CONCLUSAO

O presente trabalho teve como objetivo analisar, sob uma perspectiva
juridico-institucional e de governanga, os modelos juridicos passiveis de adog¢ao por parques
cientificos e tecnologicos no Brasil, com vistas a subsidiar a formulagdo de uma proposta de
intervencdo aplicada a realidade institucional do Instituto Federal Goiano (IF Goiano) que
serve no presente trabalho como modelo de ICT publica. Para tanto, partiu-se do
reconhecimento de que a governanga de ambientes de inovagdo ndo pode ser compreendida
exclusivamente a partir de arranjos organizacionais ou instrumentos gerenciais isolados, mas
deve ser analisada como resultado de uma constru¢do normativa, historica e institucional

cumulativa.

A investigagdo demonstrou que os modelos juridicos aplicaveis aos PCTs no Brasil
decorrem de sucessivas camadas normativas, iniciadas com a matriz burocratico-estatal
estruturada pelo Decreto-Lei n° 200/1967, aprofundadas pela constitucionaliza¢ao do controle
administrativo na Constituicdo Federal de 1988, tensionadas pela Reforma do Estado da
década de 1990 e, posteriormente, reconfiguradas por instrumentos juridicos voltados a
governanga por resultados, a cooperagdo institucional e a inovagdo, como as Organizagdes
Sociais, as OSCIPs, o Codigo Civil de 2002 e o Marco Legal da Ciéncia, Tecnologia e

Inovacao.

Os resultados evidenciam que ndo existe, no ordenamento juridico brasileiro, um
modelo Unico ou obrigatério para a organizacdo de PCTs. Ao contrario, o arcabougo
normativo vigente conforma um espago decisério institucional, no qual diferentes arranjos —
publicos, privados sem fins lucrativos e hibridos — sao juridicamente admissiveis, desde que
adequadamente estruturados e compativeis com os principios da administra¢do publica, com
os objetivos institucionais da entidade mantenedora e com as exigéncias proprias dos

ambientes de inovagao.

Nesse sentido, a analise realizada permitiu identificar que modelos excessivamente
vinculados a légica hierarquico-burocratica tendem a restringir a autonomia decisoria, a
flexibilidade operacional e a capacidade de articulagdo multissetorial necessdrias ao
funcionamento eficaz de PCTs. Por outro lado, modelos baseados em entidades privadas sem

fins lucrativos — especialmente aqueles amparados por instrumentos de contratualizagdo e



governanga compartilhada — ampliam o espago para inovac¢do institucional, desde que

acompanhados de mecanismos adequados de controle, transparéncia e accountability.

A principal contribui¢do deste trabalho reside, portanto, na constru¢do de um
diagnostico juridico-institucional aplicado, capaz de orientar a tomada de decisdo estratégica
das ICTs quanto a defini¢do do modelo de governanga mais adequado para a implementagao
de sua politica de parque tecnologico. Ao articular teoria, normatividade e andlise
institucional, a pesquisa supera abordagens meramente descritivas e oferece subsidios
concretos para a escolha consciente e fundamentada entre alternativas juridico-institucionais

disponiveis.

No plano metodologico, o estudo reafirma a pertinéncia de abordagens
analitico-normativas em pesquisas desenvolvidas no ambito de mestrados profissionais,
particularmente quando o objetivo central consiste em formular e fundamentar solugdes
institucionais para problemas concretos de gestao publica e de promog¢ao da inovacao. Nessa
perspectiva, a producdo de um produto técnico-aplicado — materializado na proposta de
intervengdo apresentada neste trabalho — ndo constitui apenas um desdobramento pratico da
investigacao, mas parte integrante do proprio processo de construcdo do conhecimento. Tal
orientagdo reforga o alinhamento da pesquisa com a missao do Programa de P6s-Graduagao
em Administragdo do IF Goiano, voltada a formagao de profissionais capazes de mobilizar
referenciais cientificos e analiticos na formulacdo de respostas qualificadas a desafios

estratégicos das organizacdes publicas.

Embora o estudo tenha privilegiado uma analise juridico-institucional dos modelos de
governanga de PCTs, pesquisas futuras poderdo aprofundar a investigacdo empirica sobre o
desempenho de diferentes arranjos institucionais adotados no pais, especialmente no que se
refere aos seus impactos sobre a dindmica dos ecossistemas regionais de inovagdo e sobre a

efetividade das politicas publicas de ciéncia, tecnologia e inovacao.

Por fim, conclui-se que a escolha do modelo juridico de governanca de um PCT nao
deve ser compreendida como uma decisdo meramente formal ou juridica, mas como uma
decisdo estratégica de alto impacto institucional. Tal escolha condiciona a capacidade de
formulacao, implementagdo e adaptacao das politicas de inovacao, influenciando diretamente
a efetividade do PCT enquanto instrumento de desenvolvimento cientifico, tecnologico e

organizacional. Nesse sentido, a proposta de intervengdo elaborada a partir deste estudo ndo



constitui um modelo prescritivo Gnico, mas um referencial técnico-institucional orientado a
tomada de decisdo consciente, compativel com a autonomia organizacional e com os desafios

especificos de ICTs no ecossistema regional de inovagao.



ANEXO A

RELATORIO TECNICO ORIENTADOR PARA A ESCOLHA DO MODELO
JURIDICO-INSTITUCIONAL DE GOVERNANCA DE ICTS PUBLICAS.

1. Apresentacio

O presente Relatorio Técnico tem por finalidade subsidiar ICTs publicas no processo
decisorio relativo a definicdo do modelo juridico-institucional de governanga para a

implantacdo e gestdo de um Parque Cientifico e Tecnologico (PCT).

O documento constitui um produto técnico-tecnoldgico resultante de pesquisa
aplicada, desenvolvida no ambito do Mestrado Profissional em Administragao do IF Goiano.
Seu contetudo traduz, em linguagem técnico-institucional e orientada a tomada de decisdo, os
resultados analiticos obtidos na dissertagdo que investigou os modelos juridicos e

institucionais de governanga adotados por PCTs no Brasil.

Nesse sentido, o relatorio busca converter evidéncias provenientes da literatura
especializada e da analise normativa em um instrumento estruturado de apoio a decisao
estratégica, voltado a administragdo de ICTs publicas e aos atores envolvidos na

implementag¢do de politicas institucionais de inovacao.
1.1 Natureza do produto técnico

Este relatorio caracteriza-se como um Produto Técnico-Tecnologico (PTT) do tipo
Relatério Técnico Orientador, conforme a tipologia adotada pela Coordenacdo de
Aperfeicoamento de Pessoal de Nivel Superior (CAPES) para programas de pds-graduagao
profissionais. Esses produtos t€m como finalidade traduzir resultados de pesquisa aplicada em
instrumentos ou solucdes capazes de apoiar a tomada de decisdo, resolver problemas

organizacionais ou aprimorar praticas institucionais (CAPES, 2019).

No ambito dos mestrados profissionais, espera-se que as pesquisas resultem em
produtos ou processos que representem solucdes novas ou significativamente aprimoradas
para problemas concretos das organizagdes, articulando conhecimento cientifico e aplicacao
pratica (CAPES, 2019). Nesse contexto, o presente relatdrio constitui um instrumento

analitico-normativo estruturado para apoiar decisdes estratégicas relacionadas a defini¢ao do



modelo juridico-institucional de parques cientificos e tecnologicos vinculados a institui¢des

publicas de ciéncia e tecnologia.
1.2 Publico-alvo

O relatorio destina-se principalmente a:

dirigentes e gestores de ICTs Publicas;

e pro-reitorias e unidades administrativas envolvidas com politicas de inovagao;

e nucleos de inovagao tecnologica (NITs);

e comissdoes ou grupos de trabalho responsdveis pela estruturagdo de ambientes de

inovacao;

e demais agentes institucionais envolvidos na formulacdo e implementacdo de

estratégias de ciéncia, tecnologia e inovagao.

Esse referencial analitico tem o proposito de servir como base para as ICTs publicas,
entretanto utiliza como exemplo o IF Goiano, aproveitando o seu Plano de Desenvolvimento
Institucional (PDI) como documento de referéncia, porém pode ser adaptado por outras

instituicdes publicas interessadas na implantacao de PCTs.

2. Fundamentacgao institucional e normativa

A constituicdo de parques cientificos e tecnoldgicos encontra respaldo juridico no
ordenamento institucional brasileiro, especialmente no artigo 218 da Constituicdo da
Republica Federativa do Brasil, que estabelece o dever do Estado de promover e incentivar o
desenvolvimento cientifico, tecnoldgico e a inovagdo, reconhecendo essas atividades como

elementos estratégicos para o desenvolvimento nacional (BRASIL, 1988).

No plano infraconstitucional, a Lei n® 10.973/2004 (Lei de Inovagdo) institui
instrumentos destinados a estimular a interagdo entre instituigdes cientificas e tecnologicas

(ICTs), setor produtivo e governo, reconhecendo os PCTs como ambientes promotores de



inovagdo e¢ como instrumentos relevantes de politica publica voltados a transferéncia de

conhecimento e ao desenvolvimento tecnoldgico (BRASIL, 2004).

Posteriormente, o chamado Marco Legal da Ciéncia, Tecnologia e Inovagao, instituido
a partir das alteragcdes normativas promovidas pela Lei n® 13.243/2016, ampliou o repertorio
institucional disponivel para a cooperagao entre ICTs publicas e entidades privadas,
flexibilizando mecanismos de parceria, compartilhamento de infraestrutura e

desenvolvimento conjunto de projetos de pesquisa e inovacao (BRASIL, 2016).

No ambito da organizagdo administrativa do Estado brasileiro, o Decreto-Lei n°
200/1967 estrutura os modelos classicos de atuacdo estatal baseados na distingdo entre
administracdo direta e indireta, estabelecendo as bases institucionais da arquitetura
organizacional da administrag¢do publica federal (BRASIL, 1967). Contudo, a partir da década
de 1990, a Reforma do Aparelho do Estado introduziu novas formas de governanga publica
baseadas em contratualizagdo, parcerias institucionais e atuagdo indireta do Estado em

atividades ndo exclusivas, como ciéncia, tecnologia e inovagdo (BRESSER-PEREIRA, 1998).

Nesse contexto, a governanga de parques cientificos e tecnoldgicos passa a admitir
diferentes configuracdes institucionais, combinando instrumentos juridicos de natureza
publica e privada e refletindo a crescente adocao de arranjos organizacionais hibridos,
caracteristicos dos ecossistemas contemporaneos de inovacdo. Sob a perspectiva institucional,
o Direito pode ser compreendido como infraestrutura organizacional que estrutura incentivos,
define mecanismos de coordenacdo e condiciona as capacidades de agdo dos atores
envolvidos em processos de inovacao (NORTH, 1990; MAZZUCATO, 2013). Assim, a
defini¢do do modelo juridico-institucional de governanga de um parque tecnoloégico constitui
decisdo estratégica que influencia diretamente a capacidade de articulagdo entre

universidades, empresas e governo.

Tabela 1

Logica de Caracteristicas e Aplicabilidade
Governanga aos PCTs

Marco Normativo / Modelo Base Legal Principal

Estrutura a Administra¢do Direta e

L Indireta. Foco em controle rigido,
Hierarquica e

Matriz Burocratico-Estatal Decreto-Lei n°® 200/1967 .
Funcional

supervisdo ministerial e
centralizagdo decisoria. Pouca

flexibilidade para inovacao.



Constitucionalizacdo do Controle

Administragdo Direta pela ICT
Publica

Reforma do Estado (PDRAE)

Organizagdes Sociais (OS)

OSCIPs

Entidades Privadas

(Associacdes/Fundagdes)

Marco Legal da CT&I

Constituicdo Federal de
1988

CF/88 e DL n° 200/1967

Plano Diretor (1995)

Lein®9.637/1998

Lei n®9.790/1999

Codigo Civil de 2002

Lein® 10.973/2004 e Lei n°
13.243/2016

Legalidade e
Legitimidade

Hierarquia Direta

Gerencial e
Contratual

Resultados
(Contrato de
Gestao)

Parceria (Termo de
Parceria)

Compartilhada

Rede e Cooperacao

Define principios (Art. 37) e
legitima o apoio estatal a inovagao
(Arts. 218/219). Aumenta o rigor
do controle externo (Tribunais de
Contas).

O parque ¢ um 6rgao da institui¢ao
(sem personalidade juridica). Alta
seguranca juridica, mas baixissima
autonomia gerencial e
or¢amentaria.

Transigdo do "Estado executor"
para o "Estado
regulador/financiador". Define
CT&I como servigo nao exclusivo,
abrindo caminho para parcerias.

Entidade privada que gere recursos
publicos. Alta autonomia em RH e
compras. Foco em metas e
indicadores de desempenho.

Semelhante as OS, mas com
vinculo de parceria com menor
grau de formalizagdo e
detalhamento quanto a metas,
indicadores e mecanismos de
controle. Adequada para contextos
menos complexos ou fases iniciais.

Permite conselhos multissetoriais
(Governo, Academia, Empresa).
Exige cuidado na formalizacao
para garantir o interesse publico.

Transversal: autoriza
compartilhamento de infraestrutura
e RH. Foca na coordenagao
institucional e redugdo de entraves
burocraticos.

Fonte: Elaboracao propria

A Tabela 1 sistematiza os principais referenciais normativos e modelos de governanca

aplicaveis aos parques cientificos e tecnologicos, articulando suas respectivas bases legais,

logicas institucionais e caracteristicas operacionais. A partir dessa organizag¢do analitica, €

possivel identificar ndo apenas as alternativas juridico-institucionais disponiveis, mas também

os distintos graus de autonomia, flexibilidade gerencial e capacidade de articulacdo

interinstitucional associados a cada modelo. Essa leitura comparativa permite delimitar, de

forma mais precisa, as op¢des mais aderentes as especificidades de uma ICT publica,




considerando seu vinculo com essa instituicdo, suas demandas por eficiéncia na gestdo e sua

inser¢do em um ecossistema de inovacao que requer coordenacao entre multiplos atores.

3. Procedimentos de elaborac¢ao do relatério

O presente relatorio foi elaborado a partir de uma andlise juridico-institucional de
natureza qualitativa, fundamentada em revisdo normativa, literatura especializada sobre
governanga publica, inovacdo e PCTs, bem como em andlise comparativa dos modelos
juridicos aplicdveis no contexto brasileiro. As alternativas, critérios e matrizes aqui
apresentados derivam diretamente dos resultados consolidados da dissertagdo que fundamenta
este produto técnico, assegurando coeréncia analitica entre pesquisa académica e aplicagdo

pratica.
4. Problema decisorio

A implantagdo de um PCT envolve decisdes institucionais de elevada complexidade

organizacional e juridica.

No caso do IF Goiano, que exemplifica uma ICT publica, o principal desafio consiste

em definir um modelo juridico-institucional de governanga que seja capaz de:
e assegurar conformidade com o regime juridico-administrativo aplicavel as institui¢des

publicas;

e oferecer autonomia gerencial e flexibilidade operacional compativeis com a dinamica

dos ambientes de inovacao;

e viabilizar a articulagdo com multiplos atores do ecossistema de inovagao, incluindo

empresas, startups, universidades e agéncias publicas;

e preservar mecanismos adequados de controle institucional, transparéncia e

accountability.



A escolha do modelo de governanga possui impactos institucionais de longo prazo,
influenciando a capacidade de gestdo do parque, a atragdo de parceiros e investimentos, bem

como o grau de integragdo com o ecossistema regional de inovacgao.
5. Alternativas juridico-institucionais juridicamente admissiveis
A anélise normativa realizada permite identificar cinco alternativas principais para a
estruturacao da governanga de PCTs vinculados a ICTs publicas:
a) Administracio direta

Gestao do parque como 6rgao ou unidade administrativa interna da instituicao publica,

subordinada a estrutura hierarquica da ICT.
b) Organizacao Social (OS)

Qualificagdo de entidade privada sem fins lucrativos como Organizacdo Social,
mediante celebracdo de contrato de gestdo com o poder publico, nos termos da Lei n°

9.637/1998.
¢) Organizacio da Sociedade Civil de Interesse Publico (OSCIP)

Estruturacdo de entidade gestora qualificada como OSCIP, com formalizagdo de

parceria institucional por meio de termo de parceria, conforme a Lei n® 9.790/1999.
d) Associacao ou fundacio privada sem fins lucrativos

Constituicdo de entidade gestora autdnoma regida pelo Codigo Civil, com governanga

compartilhada entre os atores institucionais envolvidos.
e) Arranjos cooperativos baseados no Marco Legal da CT&I

Estruturacdo de modelos hibridos baseados em instrumentos de cooperacao previstos
na Lei de Inovagdo e no Marco Legal da CT&I, envolvendo convénios, acordos de parceria e

outras formas de governanca em rede.

6. Critérios estratégicos de avaliaciao



flexibilidade operacional,

referéncia;

grau de autonomia administrativa e financeira;

mecanismos de controle e prestagdo de contas;

7. Matriz sintética de apoio a decisao

As alternativas foram avaliadas a luz dos seguintes critérios estratégicos:

capacidade de governanca compartilhada e coordenagao interinstitucional;

alinhamento com a missao institucional, onde o PDI do IF Goiano foi utilizado como

adequacdo a gestao de ambientes de inovagdo intensivos em conhecimento.

Instrumento de Grau de | Adequacgido | Alinhamento com a missio
Natureza governanca autonomia | a gestiao de | institucional (PDI do IF
Base normativa juridico-institucional predominante gerencial PCTs Goiano)
Meé¢dio — alinhamento
institucional direto, porém
com limita¢Ges quanto a
Hierarquia inovacao, flexibilidade e
Decreto-Lei n° Administracdo direta (6rgdo |administrativa e Muito interagdo com o setor
200/1967 interno da ICT publica) controle juridico-formal |baixo Baixa produtivo
Alto — favorece a pesquisa
aplicada, inovacdo e
Entidade privada sem fins  |[Contrato de gestdo com articulacdo com o setor
lucrativos qualificada como |metas, indicadores e produtivo, em consonancia
Lei n®9.637/1998 Organizagao Social (OS) avaliacdo por resultados |Alto Muito alta  |com o PDI
Meé¢dio — alinhamento
indireto, com menor
Entidade privada sem fins capacidade de coordenagdo
lucrativos qualificada como institucional e controle por
Lei n°9.790/1999 OSCIP Termo de parceria Médio Média resultados
Alto — forte aderéncia a
missdo institucional,
Codigo Civil (Lei n® | Associagdo civil sem fins Governanga estatutaria especialmente na integragao
10.406/2002) lucrativos compartilhada Alto Alta entre ensino, pesquisa,




extensdo e desenvolvimento
regional

Governanga estatutaria

Alto — favorece estabilidade
institucional e alinhamento

Codigo Civil (Lein® |Fundacdo privada sem fins |com afetacdo com objetivos de pesquisa
10.406/2002) lucrativos patrimonial Alto Alta aplicada e inovagao
Muito alto — maxima
Marco normativo habilitador aderéncia ao PDI ao permitir
de multiplos arranjos Parcerias, convénios, articulagdo direta com
institucionais entre ICTs ¢ |acordos de cooperagdo, inovagdo, transferéncia
Lei n® 10.973/2004 e |entidades publicas ou contratos e tecnologica e
Lein® 13.243/2016  |privadas instrumentos hibridos [Varidavel [Muito alta  |desenvolvimento regional

Fonte: Elaboragdo propria.

Nota técnica: As Leis de Inovacdo ndo instituem um modelo juridico unico de
gestdo, mas ampliam o repertdrio de instrumentos cooperativos disponiveis,
permitindo multiplas combinag¢des institucionais entre ICTs publicas e entidades

gestoras, conforme o contexto organizacional e estratégico.

8. Consideracoes finais e orientacio estratégica

A luz da analise realizada, recomenda-se que as ICTs priorizem modelos
juridico-institucionais que ampliem a autonomia decisdria e a capacidade de articulacao
interinstitucional, sem comprometer os principios da administragdo publica. Tal
recomendacdo mostra-se alinhada as diretrizes estabelecidas no Plano de Desenvolvimento
Institucional (PDI) do IF Goiano, que foi utilizado como exemplo neste estudo, especialmente
no que se refere a promog¢do da inovagao, ao fortalecimento da pesquisa aplicada, a interagao
com o setor produtivo e a contribuicdo para o desenvolvimento regional. Nesse sentido,
modelos baseados em entidades privadas sem fins lucrativos, especialmente quando
combinados com instrumentos de contratualizacdo e governanga em rede, mostram-se mais
adequados a gestdo de PCTs, por favorecerem a integracdo entre ensino, pesquisa e extensao e

a articulacdo com o ecossistema de inovagao (IF GOIANO, 2020).

Este Relatorio Técnico ndo impde uma escolha especifica, mas oferece um referencial
estruturado de apoio a decisdo, permitindo que a administragdo institucional avalie as

alternativas de forma consciente, transparente e estrategicamente informada.



As orientacdes aqui apresentadas devem ser compreendidas como subsidios técnicos a
tomada de decisdo, ndo substituindo analises juridicas especificas, avaliagdes de viabilidade

econdmico-financeira ou deliberagdes dos 6rgaos competentes da institui¢ao.

O referencial analitico e a matriz decisoria apresentados sao passiveis de adaptagdo e
utilizacao pelas ICTs publicas interessadas na implantagdo e governanga de PCTs, apesar de

ser elaborado a partir da realidade institucional do IF Goiano.
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