UNIVERSIDADE FEDERAL DO RIO GRANDE DO SUL

ESCOLA DE ADMINISTRACAO
PROGRAMA DE POS-GRADUACAO EM ADMINISTRACAO

RICARDO FLORES PINTO

LOGICA INSTITUCIONAL E INOVACAO NO SETOR PUBLICO: UM
ESTUDO DE CASO NO INMETRO

Porto Alegre, 2022



Ricardo Flores Pinto

LOGICA INSTITUCIONAL E INOVACAO NO SETOR PUBLICO: UM ESTUDO DE
CASO NO INMETRO

Dissertagdo de Mestrado apresentada ao Programa de Pos-
graduacdo em Administragdo da Universidade Federal do
Rio Grande do Sul como requisito para a obtengao do titulo
de Mestre em Administragdo, area de concentragao Estudos
Organizacionais.

Orientador: Prof. Dr. Fernando Dias Lopes

Porto Alegre
2022



CIP - Catalogacao na Publicagao

Pinto, Ricardo Flores 2

LOGICA INSTITUCIONAL E INOVAGAO NO SETOR PUBLICO:
UM ESTUDO DE CASO NO INMETRO / Ricardo Flores Pinto.
-- 2022.

172 £.

Orientador: Fernando Dias Lopes.

Dissertacdo (Mestrado) -- Universidade Federal do
Rio Grande do Sul, Escola de Administragdo, Programa
de Pdés-Graduagdo em Administracdo, Porto Alegre,
BR-RS, 2022.

1. Inovagdo no Setor Publico. 2. Légicas
Institucionais. 3. Complexidade Institucional. 4.
Hibridismo. 5. Inmetro. I. Lopes, Fernando Dias,
orient. II. Titulo.

EdmnnapdoSwmmadaGmadbAwbmﬂmadomeaChmbmimnthFRGScanoe
dados fornecidos pelo(a) autor(a).




Ricardo Flores Pinto

LOGICA INSTITUCIONAL E INOVACAO NO SETOR PUBLICO: UM ESTUDO DE

Aprovado em .2022.

CASO NO INMETRO

Dissertagdao de Mestrado apresentada ao Programa de Pos-
graduacdo em Administragdo da Universidade Federal do
Rio Grande do Sul como requisito para a obtencao do titulo
de Mestre em Administragdo, area de concentracao Estudos
Organizacionais.

Orientador: Prof. Dr. Fernando Dias Lopes

Prof. Dr. Fernando Dias Lopes — Orientador

Prof. Dr. Rafael Kruter Flores

Prof. Dr. José Eduardo Tello Gamarra

Prof. Dr. Bruno de Souza Lessa




AGRADECIMENTOS

Esses ultimos quase 3 anos, marcados pela pandemia de Covid-19, exigiram muito a
capacidade de resiliéncia das pessoas em geral. Ingressei no mestrado em uma semana do més
de marco de 2020, na outra, as aulas presenciais foram suspensas, € jamais poderia imaginar
todos os desdobramentos que ocorreriam a partir dali. Cerca de um ano depois de ter iniciado
esta situa¢do, meu filho Erico nascia em abril de 2021. Portanto, gostaria de registrar em nota

aqueles que contribuiram para que eu pudesse chegar até o fim desta caminhada.

Agradeco aos meus pais, Vera e Paulo, passaram a vida toda se preocupando em
proporcionar uma boa educagao para seus filhos, deram tudo de si para que eu fosse feliz, e me
forneceram as bases, os valores humanistas mais preciosos que guiam a minha conduta como

cidadao.

Agradeco ao meu irmao, Felipe, minha referéncia intelectual e ética. Aquele que sempre

me inspirou na busca pelo saber.

Agradego a Gisele, minha esposa, companheira, mde dedicada, que me incentivou a
realizar este sonho, € que suportou a nossa familia nos momentos mais criticos da pandemia de

Covid-19.

Agradecgo, em especial, ao Professor Fernando Dias Lopes. Aprendi muito com o seu
conhecimento e sua sabedoria. Além de ter sido meu Mestre nesta jornada, sempre mostrou
muita empatia com o fato de eu ter me tornado pai durante o mestrado, sendo sensivel as minhas
dificuldades e respeitando o meu ciclo de aprendizagem. Nos momentos mais dificeis e
angustiantes, ele tinha a sttil habilidade de me passar tranquilidade, dando incentivo e dicas de
como superar os obstaculos. Se um dia eu tiver a oportunidade de voltar ao oficio da docéncia,
certamente, vou lembrar dele sempre com muita admira¢do, como um modelo a ser seguido.
Um educador preocupado com a evolugdo do aprendizado dos seus alunos, sempre dedicado e

tratando a todos com muito respeito.



DEDICATORIA

Dedico este trabalho ao meu filho, Erico Pradella Flores Pinto. Vocé engradece minha
vida, torna a minha vida bem mais alegre. Desfrutar da sua companhia faz este mundo ter mais

cor, mais sabor e mais sentido.



“Nao fazemos aquilo que queremos e, no entanto, somos
responsaveis por aquilo que somos.” (Jean Paul Sartre)



RESUMO

No Brasil, em 2004, a Lei da Inovagao surge como um importante mecanismo para que
organizagdes publicas e privadas promovam incentivos a inovagdo € a pesquisa cientifica e
tecnologica no ambiente produtivo, por meio da figura da ICT (Instituicdo Cientifica,
Tecnologica e de Inovacdao). O Inmetro (Instituto Nacional de Metrologia, Qualidade e
Tecnologia), uma autarquia federal do Poder executivo federal criada nos anos 1970, nasceu
originariamente como um instituto nacional de metrologia, com o objetivo de melhorar a
qualidade dos produtos para os cidadaos, aumentar a competitividade das empresas brasileiras,
promover relacdes comerciais mais justas, apoiar o comércio exterior em relacdo ao
cumprimento de requisitos normativos a partir de sua atuagdo como promotor da infraestrutura
da qualidade. E uma organizagdo que tem um rol de atribui¢des muito amplo e, nos anos 2000,
inicia um processo de transformacao institucional para se consolidar como uma ICT, passando
a ter uma atuacao mais robusta na area de inovagdo tecnoldgica. Esse movimento traz uma
modificacdo na dindmica da interrelagdo de seus papéis institucionais, na medida em que isso
gera uma série de demandas, sendo muitas delas potencialmente contraditorias, o que culmina
com um contexto de complexidade interna e externa, caracterizado por tensdes e conflitos. A
partir de conceitos da inovagao, da inovacao no setor publico e das lentes tedricas da perspectiva
de logicas institucionais, este trabalho se propos a analisar como a consolidagdo do Inmetro
enquanto ICT, ao introduzir ou reforgar logicas institucionais de inovacgao, alterou os papéis
institucionais do Inmetro. Para isso utilizou-se como estratégia de pesquisa um estudo de caso
descritivo, seguindo uma abordagem qualitativa. Os resultados apresentados permitem
identificar uma contradi¢do entre o papel de 6rgdo regulamentador e fiscalizador e o de
promotor da inovacao e provedor de solugdes tecnologicas as empresas, em que a concorréncia
entre papéis institucionais leva ao fortalecimento ou enfraquecimento dos papéis em fungdo das
narrativas presentes dentro das légicas institucionais. Além disso, a natureza hibrida da
organizagdo e o ambiente complexo, em que ela navega, indicam uma capacidade que ela tem
em lidar e acomodar conflitos, tornando-os suportaveis dentro da organizagao.

Palavras-chave: Inovacdo no Setor Publico. Loégicas Institucionais. Complexidade
Institucional. Hibridismo. Inmetro.



ABSTRACT

In Brazil, in 2004, the Innovation Law emerges as an important mechanism for public
and private organizations to promote incentives for innovation and scientific and technological
research in the productive environment, through the figure of ICT (Scientific, Technological
and Innovation Institution). The Inmetro (National Institute of Metrology, Quality and
Technology), an autarchy of the federal executive branch created in the 1970s, was originally
born as a national institute of metrology, with the objective of improving the quality of
industrial products, increasing the competitiveness of brazilian companies, supporting foreign
trade in relation to the compliance with regulatory requirements based on its role as a promoter
of quality infrastructure. It is an organization that has a very wide range of attributions and, in
the 2000s, it began an institutional transformation process to consolidate itself as an ICT,
starting to have a more robust performance in the area offt technological innovation. This
movement brings about a change in the dynamics of the interrelation of their institutional roles,
as this generates a series of demands, many of which are potentially contradictory, which
culminates in a context of internal and external complexity, characterized by tensions and
conflicts. Based on concepts of innovation, public sector innovation and theoretical guidelines
from the perspective of institutional logics, this work analyzed how the consolidation of Inmetro
as an ICT, when introducing or strengthening the institutional logics of innovation, changing
the institutional roles from Inmetro. For this, a descriptive case study was used as a research
strategy, following a qualitative approach. The results presented make it possible to identify
a contradiction between the role of a regulatory and supervisory body and that of a promoter
of innovation and a provider of technological solutions to companies, in which competition
between institutional roles leads to the strengthening or weakening of roles depending on the
narratives present within the institutional logics. In addition, the hybrid nature of the
organization and the complex environment in which it navigates indicate an ability it has to deal
with and accommodate conflicts, making them bearable within the organization.

Keywords: Public Sector Innovation. Institutional Logics. Institutional Complexity. Hibridism.
Inmetro.
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1 INTRODUCAO

O tema da inovagdo ganha destaque e atencao na concepgao de politicas e diretrizes das
organizagoes publicas e privadas do século XXI (CAVALCANTE, 2017; DAGNINO, 2016).
O processo de inovagdo ¢ algo relevante de ser compreendido em um mundo repleto de
incertezas e transformagdes globais. De ampla difusdo, o tema tem atrelado a si diferentes
significados e representacdes em diversas areas do conhecimento, conforme o contexto a ser
analisado, nem sempre havendo consenso sobre sua utilizacdo. Inovacao deriva da palavra
latina inovattio, que significa incorporar, trazer o novo, a novidade.

Joseph Schumpeter (1997), autor do século XX, em sua obra “Teoria do
Desenvolvimento Econdmico” (1912)!, manifesta que a inovagdo ndo é somente aquilo que esta
associado ao novo, mas sim uma mudanca de equilibrio do mercado, uma espécie de mecanismo
do capitalismo pelo qual esse se desenvolve. Ha uma demarcagdo entre invengao e inovagao,
pois a segunda seria a tentativa de aplica¢do da primeira. Uma das questdes importantes trazidas
pelo autor é de que a inovacdo tecnoldgica se constitui na “mola propulsora” ou elemento
fundamental do capitalismo moderno.

Para Lundvall (2005), a defini¢ao do termo ¢ ampla, e um de seus significados ¢ um
continuo processo cumulativo que envolve, além de o que chama “inovagdo incremental ou
radical”, sua difusdo. Além disso, a inovagao ndo pode ser vista exclusivamente como ciéncia,
sendo, sobretudo, um processo de aprendizagem (LUNDVALL, 2005). J4 para Edquist (2001,
p- 7), “inovagdes sdo novas criagdes de importancia econdmica normalmente realizadas por
empresas (ou as vezes por individuos)”.

Grande parte da literatura sobre inovagdo tem como base as correntes schumpeterianas
e neoschumpeterianas, que se voltam para o modo como a firma busca a obtencao de receitas
por meio da inovagao, a qual se torna condic¢ao para sua sobrevivéncia. A mais recente se divide
em duas vertentes: aqueles que desenvolvem os modelos denominados evolucionistas (Nelson
e Winter), e os autores ligados ao SPRU (Science Policy Research Unit), que tem como seus
principais expoentes Freeman, Perez, Pavitt, Soete e Dosi, com foco na analise dos processos
de geracao e difusdo de novas tecnologias em sua natureza e impactos, destacando sua inter-
relagdo com a dindmica industrial (GUSHI, 1999). Destacam-se, também, outras abordagens
baseadas na teoria da firma (COASE, 1937), como a Economia dos Custos de Transagao

(WILLIAMSON, 1985), que explora a inovag¢do enquanto forma de redu¢do de custos de

! Publicado em alemdo em 1912 e traduzido para o inglés em 1934.
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transacdo, e a Visdo Baseada em Recursos (Resource Based View), que explica, a partir dos
recursos e das competéncias que constituem componentes distintivos da firma, a vantagem
competitiva sustentavel. Por outro lado, o termo “inovacao” também pode ser abordado a partir
da concepc¢ao de politicas publicas de Estado que se voltam para o desenvolvimento cientifico
e tecnologico de um pais (DE NEGRI, 2017), resultando em programas e agdes que buscam a
resolucdo de problemas complexos de forma efetiva.

No Brasil, a primeira imersdo, ou aproximagao, com o tema da inovagao tem inicio na
década de 1940, quando na introdu¢do do modelo de substituicio de importacdes
(CASSIOLATO; LASTRES, 2005). Esse tema ganha uma maior relevancia a partir da década
de 1970, quando, ao longo do periodo desenvolvimentista-autoritario (1964-1985), se constroi
a logica do crescimento econOmico representada no lema “Brasil poténcia”. Assim, foi
estabelecida uma estratégia econdmica e politica voltada para a constituicdo de um sistema
cientifico e tecnologico e para a maior capacitacao tecnoldgica das empresas industriais por
meio da interferéncia estatal, para a qual foram estabelecidas instituicdes especificas (ERBER,
2010).

Nos anos 2000, com o advento da Lei n° 10.973, de dezembro de 2004 (BRASIL, 2004)
— também conhecida como “Lei da Inovagdo™—, que dispde sobre incentivos & inovagdo e a
pesquisa cientifica-tecnoldgica no ambiente produtivo, ¢ fortalecida a figura das ICTs

(Instituicdo Cientifica, Tecnologica e de Inovagdo), que sdo definidas como:

[...] orgdo ou entidade da administragdo publica direta ou indireta ou pessoa juridica
de direito privado sem fins lucrativos legalmente constituida sob as leis brasileiras,
com sede e foro no Pais, que inclua em sua missdo institucional ou em seu objetivo
social ou estatutario a pesquisa basica ou aplicada de carater cientifico ou tecnoldgico
ou o desenvolvimento de novos produtos, servicos ou processos (BRASIL, 2016).

Nesse contexto, um dos 6rgios publicos que consolidou esse status®, especialmente nos
dois ultimos decénios, € o Instituto Nacional de Metrologia, Qualidade e Tecnologia (Inmetro).
Criado em 1973. Essa autarquia, pertencente ao Poder Executivo Federal, surge como 6rgao
regulamentador e de fiscalizacdo da metrologia, da avaliagdo da conformidade e de acreditagao
de organismos certificadores, atuando na promocao da infraestrutura da qualidade, que ¢
definida como um sistema “composto pelas organizagdes (publicas e privadas) juntamente com

as politicas, marcos legais e regulatorios relevantes e praticas necessarias para apoiar e melhorar

? Esta lei seria alterada pela lei n° 13.243, de 2016.

3 Ver editorial do Jornal Na Medida do Inmetro de janeiro de 2007. O Presidente do Inmetro a época afirma: “A
definicao de ICT — e o consequente enquadramento do Inmetro na categoria — estabelecida no art. 2° da Lei 10.973
consolidou nosso posicionamento como centro de pesquisa e inovagdo, materializado pela criagdo da nova
Diretoria de Tecnologia e Inovacio”.
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a qualidade, seguranca e solidez ambiental de bens, servicos e processos” (HARMES-
LIEDTKE, 2021, p. 5).

A partir da Lei n® 12.545/2011 (BRASIL, 2011), novas competéncias legais sao
incorporadas ao 6rgao no sentido de fortalecé-lo enquanto ICT. Especificamente no que se
refere ao termo inovacdo, duas competéncias foram adicionadas: 1) prestar servigos de
transferéncia tecnologica e de cooperagao técnica voltados a inovagdo e a pesquisa cientifica e
tecnologica em metrologia, avaliagdo da conformidade e areas afins, e ii) prestar servigos
visando ao fortalecimento técnico e a promog¢ao da inovagdo nas empresas nacionais (BRASIL,
2011). Contudo, o Relatério de Consultoria 01/2021 (INMETRO, 2021a), produzido pela
Auditoria Interna do Inmetro (Audin), revela que hé algumas questdes ndo bem resolvidas em
relacdo a tematica dentro da organizagdo no que se refere ao fato de a inovagdo ser um tema
complexo e pouco conhecido dentro do Inmetro, em que gestores e pesquisadores tém duavidas
em relacdo a aplicagdo e operacionalizacdo de seus mecanismos. Além disso, conforme aponta
o relatdrio, hd problemas de governanga quanto a defini¢do de diretrizes institucionais para a
inovagao no 6rgao:

O Inmetro possui uma Politica de Inovagao, criada pela Portaria Presi Inmetro de n°
130, de 17 de maio de 2017, bem como um Comité de Inovag¢ao. Porém, nem a Politica
nem o Comité definiram, até o momento, que temas relacionados & inovagdo sao
prioritarios e devem ser estimulados institucionalmente em um determinado periodo
de tempo. Dessa forma, ndo hda um direcionamento institucional ou mesmo

mapeamento de pesquisas setoriais que apontem as necessidades do setor produtivo
relacionadas a inovacao e as competéncias do Inmetro. (INMETRO, 2021a, p.4)

Na exposi¢ao de motivos EM/GM/N°79 que encaminha a lei de sua criagdo, ha um
grande apelo para a necessidade de o pais evoluir no sentido de melhorar a qualidade dos
produtos industriais, de apoiar o comércio exterior em relagdo ao cumprimento de requisitos
normativos e de seu envolvimento em diversos aspectos relacionados & normalizag¢do, a
inspecao, a certificagdo e a fiscalizagdo. Em que pese nao estar explicita a palavra inovagao
neste documento, héd uma forte inclinagdo para a necessidade de atuagao de uma organizacao
publica na fronteira do conhecimento entre a ciéncia e a industria.

Dessa forma, o Inmetro reune em sua estrutura um rol de servigos bastante amplo, o que
sugere sua relevancia e o impacto de sua atuacdo em diversos segmentos da economia do pais
e na vida dos cidaddos brasileiros. Além disso, o instituto coordena uma infraestrutura de
servigos tecnoldgicos capaz de avaliar e certificar a qualidade de produtos, processos e servigos

por meio de organismos certificadores, rede de laboratdrios de ensaio e calibragdo, orgaos de



21

treinamento, 6rgdos de ensaio de proficiéncia (HARMES-LIEDTKE, 2021) e 6rgdos de
fiscalizagdo delegados.

Nesse sentido, a autarquia, por ser 6rgao promotor da infraestrutura da qualidade, possui
intersecgcdes com a tematica da inovagao desde sua origem, ao reconhecer-se que as evolugdes
nos processos afetos a esta area tém impactos nos processos produtivos para a garantia da
conformidade de produtos e servigos em aspectos relacionados a satde, a seguranca e ao meio
ambiente. Por exemplo, para Crestana (2010, p. 275), um “[...] dos pilares da metrologia ¢ a
inovagdo”. De forma semelhante, Swann (1999) entende que a metrologia ¢ uma atividade
complementar a inovacdo, uma vez que considera que sem técnicas de medi¢do nao ha como
se ter sucesso na inovagdo. Peuckert, Souza e Mangelsdorf (2015) reforcam este entendimento
ao exemplificar que o GPS (Global Positioning System) ¢ uma inovagao de sucesso diretamente
ligada ao avancgo da metrologia enquanto ciéncia da medigao.

O enfoque da inovag@o no Inmetro ¢ fortalecido a partir dos anos 2000, com a criagdo
da Incubadora de Projetos Tecnologicos e Empresas do Inmetro (2002), que inicia com a fungao
precipua de incubar empresas startups ou ja constituidas, oferecendo o suporte técnico de seus
servidores e o acesso a infraestrutura laboratorial instalada, no campus do Inmetro em Xerém-
RJ, para desenvolver projetos tecnoldgicos inovadores (RAUEN, 2014). Em 2004, com o
advento da Lei da Inovagdo, joga-se uma nova luz ao debate sobre o papel do Inmetro em sua
atuacdo de pesquisa e de apoio da metrologia cientifica a industria, e o Inmetro inicia um
processo de consolidacao enquanto ICT.

Essa diversidade no escopo da regulacgdo e fiscalizagao de produtos e servi¢os, somados
a sua infraestrutura tecnoldgica, coloca o instituto na condicdo de ser um dos motores do
desenvolvimento da industria e do aumento da competitividade das empresas no Brasil, o que
representa um leque vasto de partes interessadas e diversos atores, que sdo diretamente ou
indiretamente afetados por suas atividades. Isso gera uma série de demandas, muitas delas
potencialmente contraditdrias, o que culmina em um contexto de complexidade interna. Dessa
condigdo, surge a necessidade de lidar com problemas organizacionais internos em que ha
possibilidade do surgimento de controvérsias na interpretacao de como trata-los.

Por um lado, por conta de sua atuacdo regulatoria e fiscalizatoria oriunda de sua
atividade junto a segmentos econdmicos da sociedade, o Inmetro exerce poder de policia
administrativa a partir de uma légica de Estado, o que lhe d4 a competéncia de impor limites na
atuacdo dos administrados e lhe aplicar san¢des quando cabivel (BRASIL, 2011). Por outro,
também se propde a apoiar o segmento da industria no que se refere ao aumento da

competitividade e a melhoria dos processos tecnologicos das empresas (BRASIL, 2011).
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Essa ambivaléncia de papéis, em conjunto com as demandas e interesses que partem de
diferentes atores, gera uma pluralidade de agendas, o que permite a reflexdo sobre como isso
tensiona o contexto interno da organizacao ¢ de como ela responde as pressdes externas do
ambiente. Assim, sdo suscitadas questdes acerca de como a vigéncia de um ato normativo, no
caso, a Lei da Inovacdo, produz transformacdes institucionais relacionadas ao papel da
autarquia enquanto agente da inovagao.

De certa maneira, essas transformacdes podem levar a tensdes e disputas, uma vez que
ha interpretacdes distintas sobre as maneiras de se conduzir determinadas praticas e roteiros.
Assim, abre-se espaco para a formulagdo de questionamentos que buscam entender os
diferentes papéis da organizagdo. Em que medida o apoio a inovagdo das empresas pode
comprometer as atividades da infraestrutura da qualidade no que se refere ao papel do Inmetro
enquanto garantidor de direitos do cidaddao? Existe o surgimento de prescrigdes contraditorias
entre a Politica de Inovacdo do Inmetro e suas diretrizes enquanto 6rgdo publico regulador e
fiscalizador na sua atuagdo junto a industria, a partir da Lei de Inovagao? A Lei da Inovagao,
ao contribuir na consolidacdo da autarquia como ICT, ampliando as fung¢des relacionadas a
inovagao, traz demandas contraditdrias ou conflitantes em relagdo a sua atuagdo reguladora e
fiscalizadora? Que agdes, programas e politicas de apoio a inovagdo da industria sdo criados ou
intensificados a partir desta lei, no ambito do instituto?

A perspectiva das logicas institucionais oferece caminhos para que se possa aprofundar
a reflexdo em relagdo as questdes supramencionadas. Thornton e Ocasio (1999, p. 804),
definem logicas institucionais como “os padroes historicos de praticas materiais, suposigoes,
valores, crengas e regras pelas quais os individuos produzem e reproduzem sua subsisténcia
material, organizam o tempo e o espaco, ¢ ddo sentido a sua realidade social”. Friedland e
Alford (1999, p. 314) conceituam as ldgicas institucionais como “um conjunto de praticas
materiais € construcdes simbolicas que constituem principios de organizagdo e que estao
disponiveis para que as organizagdes e os individuos construam com base nelas”.

O arcabougo teodrico da perspectiva de logicas institucionais parte do pressuposto de que
tanto as organizagdes, bem como os individuos os quais as constituem, ndo atuam em um vacuo
social. Segundo Friedland e Alford (1991), as acdes € os comportamentos sao moldados por
conjuntos de praticas materiais e sistemas simbolicos, oriundos de grandes ordens
institucionais: o mercado, a democracia, o Estado burocratico, a religido e a familia. Thornton,
Ocasio e Lounsbury (2012) acrescentam a essas a profissdo, a corporacao e substituem

democracia por comunidade.
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Friedland e Alford (1991) apontam que a compreensdo das mudangas organizacionais
passa por trés niveis de andlise: o individual, o organizacional e o macro societal, em que esses
trés elementos formam um sistema interinstitucional. Assim, nesta perspectiva, a analise da
dindmica organizacional vai além de uma visdo estritamente funcional e instrumental, em que
se consideram as contradicdes que existem entre as ordens institucionais e as logicas
decorrentes destas, e que sdo produzidas e reproduzidas dentro da organizagao. Isso a difere da
visdo neoinstitucionalista, centrada na ideia de isomorfismo e com tendéncias mais
deterministas. Na perspectiva de ldgicas institucionais se vislumbra espago para mudanca a
partir da capacidade de agéncia dos diversos atores. A mudanca ¢ possivel exatamente pelos
tensionamentos decorrentes das contradigdes resultantes entre logicas divergentes no contexto
de atuagdo das organizacdes (FRIEDLAND; ALFORD, 1991; FRIEDLAND, 2018).

Nessa linha de raciocinio, fungdes ou praticas tipicas de organizagdes de mercado,
incorporadas em organizagdes publicas, conflitam ou entram em contradicdo com fungdes
tipicas do Estado burocratico (MEYER; HAMMERSCHIMID, 2006). No caso do Inmetro,
pode-se ilustrar esta situagao quando este ajuda uma empresa a desenvolver uma patente de um
produto, o qual futuramente pode vir a ser objeto de regulamentacao e/ou fiscalizagdao. Neste
contexto, o particular que desenvolve a sua patente em parceria com o Inmetro, pode vislumbrar
equivocadamente que, por ele ser “parceiro” do Inmetro, isso o protegeria de qualquer tipo de
intervencgdo ou sancao por parte do Estado.

A partir dessas consideragoes e reflexdes, este projeto utilizara o conceito de “logica da
inovacdo”, presente no trabalho de Seidenschnur (2019, p. 224): “como uma constru¢ao cultural
decorrente de narrativas que moldam os padrdes interpretativos, atitudes e crencas de membros
da organizacdo para a inovagao”. Dessa forma, as ldgicas da inovagdo permeiam as demais
logicas presentes na organizagado e, potencialmente, a interconexao entre elas acaba moldando
processos, praticas e influenciando os comportamentos organizacionais e individuais. No caso
em estudo, pode-se levantar a questdo da presenga de mais de uma ldgica de inovagdo no ambito
da organizacao, as quais podem carregar com mais for¢ca ou elementos da ordem institucional
mercado ou elementos da ordem institucional Estado burocratico ou, ainda, de outras ordens ja
referidas acima, como a ordem democratica ou a profissional.

Assim, neste trabalho, interessa compreender como a logica ou as logicas da inovacao
do Inmetro, a partir da Lei da Inovacao, modificam praticas e comportamentos relacionados a
inovagdo, e como essa ¢ incorporada ao contexto da organiza¢do enquanto pratica material e

construcdo simbolica. E importante identificar quem sdo os atores internos e externos a esse
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contexto, centrais em cada logica, e como se estabelecem as relagdes entre esses diversos atores
em meio a uma multiplicidade de 16gicas.

Dessa forma, assume-se como pressuposto que a forca de uma logica institucional de
inovagao tem capacidade de alterar os papéis do Inmetro. Conforme presente no ultimo Plano
Estratégico (INMETRO, 2021b) do 6rgdo, constata-se a multiplicidade de papéis institucionais
exercida pelo Inmetro. Entre esses, ¢ possivel citar alguns: o de promotor da infraestrutura da
qualidade, o de regulacao e fiscalizacao, o de suporte/apoio a industria, desenvolvedor de
solucdes tecnologicas, de protecdo da seguranca do consumidor brasileiro e de agente do
desenvolvimento do Estado brasileiro.

Com essa problematizacao, eis que surgem elementos para a formulagdo da pergunta-
chave a que se pretende responder nesta dissertacao: Como a consolida¢ao do Inmetro enquanto
Instituicdo Cientifica, Tecnologica e de Inovagao (ICT), ao introduzir ou reforcar logicas
institucionais de inovagao, altera os papéis institucionais do Inmetro?

A dissertacdo ¢ dividida em cinco partes. Esta parte introdutéria, com a apresentagao do
tema, do problema, da justificativa e dos objetivos, ¢ seguida por um referencial teorico que
abrange a tematica da inovagao e a perspectiva de logicas institucionais dentro da Teoria
Institucional. Na terceira parte, apresenta-se os procedimentos metodoldgicos que definem a
estratégia da pesquisa. Na quarta parte, apresentam-se os resultados obtidos e uma discussdo
sobre eles. Na quinta e ultima parte, sdo feitas as consideragdes finais com as conclusdes deste

estudo.

1.1 JUSTIFICATIVA

Nesta secao, apresenta-se a justificativa para a elaboracdo da dissertacdo. O autor do
trabalho, enquanto servidor de carreira do 6rgdo, sempre teve curiosidade relacionada ao tema
da inovagdo dentro da organizagdo, de que como ele ¢ inserido e como ele se relaciona com as
demais competéncias institucionais originais do instituto. Essas, por sua vez, sdo desdobradas
em processos organizacionais € praticas de gestdo. Por exemplo, se existem contradigdes entre
os objetivos especificos do processo “Desenvolvimento Tecnologico e Apoio a inovagao” e os
demais processos finalisticos, e quais seriam as implica¢des disso em relacdo ao papel ou papéis
institucionais da autarquia.

Em um primeiro plano, identifica-se uma necessidade de ampliagdo de um debate
tedrico sobre a inovacdo dentro das organizagdes publicas brasileiras. Existem politicas e

diretrizes que necessitam ser melhor compreendidas para fins de suas aplicabilidades, pois essas
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podem, muitas vezes, se mostrar ambiguas ou até mesmo conflitantes com outras,
especialmente, para aqueles que as interpretam e as colocam em prética.

Um segundo ponto ¢ o de desenvolver estratégias de pesquisa e procedimentos
metodologicos a fim de construir pontes entre o tema da inovagdo no setor publico e a
perspectiva de logica institucional. Nesse sentido, o trabalho propde um framework que permite
compreender como a organizagdo elabora respostas organizacionais, considerando as
influéncias das ordens institucionais do nivel macro societal dentro de um processo de mudanga
institucional que ocorre no ambito da organizacdo e que, em maior ou menor grau, ¢
intensificado por disposigdes normativas legais.

Em terceiro, dada a pequena quantidade de estudos sobre o tema inovagao dentro do
campo das Ciéncias Sociais Aplicadas sobre a inovacao no Inmetro, este ¢ um estudo que pode
ser aproveitado pela organizagdo na revisao de suas estratégias e diretrizes voltadas a inovagao.
No campo da Administracdo Publica e de Estudos Organizacionais, este trabalho também pode
despertar interesse de investigagdo em outros pesquisadores interessados em aprofundar o tema
da inovacao no setor publico.

Em quarto, no que se refere aos aspectos tedrico-empiricos, aborda-se que muitos dos
estudos da 4rea da inovagao partem de premissas reducionistas que consideram os atores sociais
apenas pela dtica do auto interesse e das escolhas racionais, utilizando em suas analises lentes
teoricas funcionalistas e tecnicistas. H4 também aqueles que partem de uma perspectiva
econOmica, colocando as questdes sociais como dadas ou homogéneas (GRANOVETTER,
2007).

Ao enfatizar aspectos socioculturais, a Teoria Institucional desenvolveu uma
abordagem para entender o processo de mudanca e inovacdo das organizacgdes, uma vez que
sdo “sistemas sociais e culturais que estdao embutidos dentro de um contexto ‘institucional’ de
expectativas e prescrigdes sociais sobre o que ¢ apropriado” (HININGS; GEGENHUBER,
GREENWOOD, 2018, p. 2). A perspectiva de ldgicas institucionais oferece uma visao mais
integradora entre individuo, organizagdo e sociedade, que vai além de tratar os fenomenos
sociais como meramente residuais. A partir dessa visao, ¢ possivel estabelecer conexdes entre
elementos da inovagdo, de forma a enxergar e desvelar essas possiveis contradigdes.

Em quinto, dentro de uma organizagado, publica ou privada, reconhecer a existéncia de
determinadas logicas institucionais ¢ importante para que se possa avaliar em que medida a
introducao de novas praticas podem ir de encontro ao status quo, como o fato de elas serem
incompativeis com uma ldgica dominante existente. Analisar preventivamente o tipo de

consequéncias que isso gera para a organizacdo, e projetar os desdobramentos advindos de
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novas praticas, pode ser fundamental para a legitimacdo dessas, permitindo também a
constru¢do de politicas voltadas para lidar com grandes desafios (HEIBERG; TRUFFER,
2021).

Dessa forma, entende-se que o presente estudo tem como principal contribui¢ao avangar
na discussdo da inovacao no setor publico a partir do arcabougo teorico da Teoria Institucional
sob a perspectiva das logicas institucionais, buscando aportes a partir da compreensao das
ordens institucionais da sociedade de onde emergem as logicas institucionais enquanto crengas
culturais, regras e normas que estruturam a cogni¢ao € o comportamento para a tomada de
decisdao (FRIEDLAND; ALFORD, 1991; THORNTON; OCASIO; LOUNSBURY, 2012).

Finalmente, entende-se que esse corpo tedrico tem um bom poder explicativo,
especialmente por ter como um de seus pressupostos o reconhecimento das tensdes existentes
entre os atores e a dimensao do conflito nas relagdes sociais, organizacionais e individuais. Com
isso, entende-se que este trabalho pode ampliar a discussdo da inovagdo no setor publico em
relacdo as perspectivas que reduzem a inovagdo ora subordinada a logica capitalista

empreendedora e/ou ao Estado burocratico com viés tecnocratico e desenvolvimentista.

1.2 OBJETIVOS

Nesta se¢do, sdo apresentados o objetivo geral e os objetivos especificos da pesquisa.

1.2.1 Objetivo Geral

Analisar como a consolidacdo do Inmetro enquanto Institui¢do Cientifica, Tecnologica
e de Inovagdo (ICT), ao introduzir ou reforgar logicas institucionais de inovagdo, altera os

papéis institucionais do Inmetro.

1.2.2 Objetivos Especificos

a) Caracterizar as funcdes relacionadas as atividades de inovacao e os papéis institucionais
do Inmetro.

b) Analisar as mudancas implementadas no Inmetro, relacionadas a inovagao, a partir da Lei
de Inovagao.

c) Identificar as percepcdes dos atores internos da organizagdo em relagdo a uma construgao

cultural voltada a inovagao dentro do Inmetro.
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d) Identificar possiveis contradi¢des ou demandas conflitantes entre a 16gica da inovagdo e
as demais logicas institucionais presentes no Inmetro.

e) Identificar as alteragdes dos papéis institucionais do 6rgdo decorrentes de respostas
organizacionais geradas a partir da intera¢ao da logica da inovagdo com as demais logicas

institucionais presentes no Inmetro.
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2 REFERENCIAL TEORICO

Este capitulo apresenta o referencial tedrico-empirico utilizado como base para a
realiza¢do da pesquisa. O capitulo ¢ dividido em dois grandes topicos: a primeira secdo ¢
dedicada a inovagdo; a segunda, a abordagem de logicas institucionais, na qual se propde um
esquema analitico que faz a sintese entre ambos.

Um dos grandes desafios da inovagao no setor publico, dentro da literatura, ¢ tentar nao
o conceber com uma extensao do fendmeno a partir dos conceitos estabelecidos e testados
dentro da iniciativa privada (BUGGE; BLOCH, 2016).

Por seu turno, um dos pressupostos da abordagem de logicas institucionais ¢ que a
sociedade funciona como um sistema interinstitucional formado por grandes ordens
institucionais (FRIEDLAND; ALFORD, 1991), das quais derivam logicas especificas que
carregam valores e padrdes comportamentais € cognitivos que servem como principios
norteadores para que individuos e organizagdes interpretem determinadas situa¢des, e tomem
suas decisdes com base nesses (FRIEDLAND; ALFORD, 1991; THORNTON; OCASIO,
2008). Pelo fato de essas ldgicas coexistirem, invariavelmente elas tendem a entrar em
contradi¢do, o que implica tensdes e, com isso, ha a possibilidade da deflagragdo de conflitos.
Os individuos e as organizacdes sdo influenciados por essas logicas, o que contribui para que
suas acOes sejam justificadas com base nelas.

Schumpeter (1912) e outras correntes que se inspiram a partir de sua obra abordam a
inovagdo como um fendmeno tipico da firma, especialmente guiada pela figura do
empreendedor, em que a motiva¢do fundamental ¢ criar lucros extraordindrios para a empresa
que consegue romper com o fluxo circular da economia. Esse entendimento a partir da
perspectiva do setor publico ¢ contrastado por autores que revelam uma necessidade da
consideragao dos aspectos contextuais envolvidos (POLLIT, 2011; MAZZUCATO, 2011;
DAGNINO; 2016; HARTLEY, 2005; POTTS; KASTELLE, 2010), pois se lidam com
necessidades sociais mais amplas, em que h4 de se considerar uma gama maior de partes
interessadas e de pessoas que podem se beneficiar das implica¢des da inovagdo. Além disso, ¢
importante que se analise as contradigdes no processo de formulagdo e execugdo de politicas
voltadas a inovagdo no sentido de compreender como demandas conflitantes podem ser
tratadas.

Tendo em vista as diversas variagdes conceituais produzidas dentro da literatura, o
arcabouco teorico da abordagem de ldgicas institucionais € utilizado, neste trabalho, como

referencial tedrico que reconhece os aspectos contextuais e macro societais. Somado a isso,
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também faz a interconexdo entre os papéis da agéncia e da estrutura na tomada da acdo.
Enquanto lente tedrica que se fundamenta em uma teoria da acdo social, a articulagao de seus
conceitos e pressupostos tem como finalidade trabalhar o fendmeno da inovagao, de forma mais
ampla, considerando como os atores organizacionais lidam com as contradi¢des e ambiguidades
dos sentidos da inovacao dentro de uma organizagdo. Assim, essas contradi¢des e ambiguidades
estdo representadas por meio de praticas simbolicas e materiais, considerando que os atores sao
influenciados e, a0 mesmo tempo, moldam as logicas. Ao propor-se uma zona dialdgica entre
ambas as tematicas, forma-se um referencial tedrico que contribui para responder a questao

problema desta pesquisa.

2.1 INOVACAO: DEFINICOES E ABORDAGENS

Nesta se¢do, pretende-se apresentar um panorama geral do tema da inovagdo,
enfatizando as principais ideias de Schumpeter em relag@o a inovagdo, apresentando-se a seguir
0 Modelo Linear, a Teoria Evolucionaria e os Sistemas Nacionais de Inovacao. Na sequéncia,
sao apresentadas algumas definigdes do termo inovagao.

Quando se fala em inovagdo surge uma miriade de possiveis significados, e, enquanto
conceito restrito ao campo cientifico, pode-se afirmar que existe um conjunto de comunidades
cientificas que o disputam (MARTIN, 2012). O fendmeno tem alcancado uma grande
popularidade entre os estudos académicos, embora ainda exista uma lacuna no que se refere a
formulacao de politicas de inovagao, o que pode ser explicado pelo fato de ainda ndo existir um
campo organizado e estruturado com disciplinas cientificas e departamentos dentro da
Academia (FAGERBERG; VERSPAGEN, 2009).

Isso reflete muito na variagcdo de conceitos estabelecidos, podendo-se encontra-los em
uma amplitude bem ampla de literaturas em campos de conhecimento distintos. A partir disso,
indaga-se quais seriam as defini¢cdes do termo inovag¢do a fim de operacionalizar este conceito
na pratica, para fins do desenvolvimento desta pesquisa. Para que se possa aprofundar este
quesito, traz-se algumas defini¢des que podem contribuir com um entendimento sobre a
definicdo do termo.

De uma forma ampla, Robertson (1967) entende que a inovacdo se da por meio de um
processo em que um novo pensamento, comportamento ou objeto, que € qualitativamente

diferente das formas vigentes, ¢ concebido e trazido a realidade.
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O Manual de Oslo (OCDE, 2005, p. 23), define inova¢ao como:

[...] a implementacdo de um produto (bem ou servigo) novo ou significativamente
melhorado, ou um processo, ou um novo método de marketing, ou um novo método
organizacional nas praticas de negocios, na organizagdo do local de trabalho, ou nas
relagdes externas.

Por sua vez, Edquist (2001, p.7) entende que

[...] inovagdes também podem ser consideradas como novas criagdes de importancia
econdmica normalmente realizadas por empresas (ou as vezes por individuos). Elas
podem ser totalmente novas, mas sdo mais frequentemente novas combinagdes de
elementos existentes. Elas podem ser novas, mas sdo mais frequentemente novas
combinagdes de elementos existentes. E uma questdo do que ¢ produzido pelas
empresas € como.

Para Lundvall (2005, p. 12), “a inovacdo ¢ definida como um processo cumulativo
continuo envolvendo ndo apenas a inovagdo radical e incremental, mas também a difusao,
absor¢ao e uso da inovagao”. Assim, a inovagao ultrapassa apenas a noc¢ao de algo relacionado
com a ciéncia, e pode ser vista como um reflexo da aprendizagem interativa que ocorre em
conexado com as atividades continuas de producdo e de vendas (LUNDVALL, 2005).

Ja para Comissao Europeia (2013), a inovacao pode ser definida como o processo de
geragao e implementacdo de novas ideias com vistas a criagdo de valor para a sociedade, com
foco interno ou externo a administrag¢do publica.

Edquist e Zabala-Iturriagagoitia (2012, p. 1758) classificam inovagdes como “novas
criacdes de importancia econdmica ou social principalmente realizadas por empresas (mas nao
isoladamente)”. Nesse contexto, a inovagao pode estar representada tanto em um produto como
em um processo. No caso do primeiro, pode ser algo tangivel ou intangivel (no caso de um
servigo), e o processo pode ser caracterizado como organizacional ou tecnolégico.

Para a inovagdo no nivel organizacional, Damanpour (1996, p. 694) traz a seguinte
definicao:

A inovacdo ¢ concebida como um meio de mudar uma organizagdo, seja como
resposta a mudangas no ambiente externo ou como uma agdo preventiva para
influenciar o ambiente. Assim, a inovacéo ¢ aqui amplamente definida para abranger
uma variedade de tipos, incluindo novos produtos ou servigos, nova tecnologia de

processo, nova estrutura organizacional ou sistemas, ou novos planos ou programas
pertencentes aos membros da organizagao.

Como afirma Pollitt (2011, p. 35), “a inovacdo ndo ¢ um objeto concreto, ¢ um conceito,
ou melhor, uma palavra que rotula um conceito”. Além disso, o autor pontua que ndo existe
consenso sobre a palavra “inovagdo” que possa se referir a, pelo menos, as seguintes categorias:

inovacdo de producdo, inovacdo de servico, inovacdo de posi¢do, inovacdo de estratégia,
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estratégia de governanca e inovacao retorica. De forma anéloga, Bareghet, Rowley e Sambrook
(2009, p. 1323) postulam que “inovacdo ¢ uma palavra genérica e, nas organizacdes, pode se
aplicar a diversos setores da esfera corporativa, tais como, produtos, servicos, operagoes,
processos € pessoas’.

Além disso, Bareghet, Rowley e Sambrook (2009) revisam 60 (sessenta) defini¢des do
termo inovagao em literaturas de diferentes campos académicos, de 1934 a 2007, com o objetivo
de propor um conceito interdisciplinar. As autoras relacionam categorias-chave de atributos do
termo inovagdo para enquadrar as palavras presentes nas conceituagdes na seguinte ordem:
estagios; social; sentidos; objetivo; tipo; e natureza. A partir disso, a inovagao ¢ definida como
“o processo de varios estagios pelo qual as organizagdes transformam ideias em produtos,
servicos ou processos novos/melhorados a fim de avancgar, competir e diferenciar-se com
sucesso em seu mercado” (BAREGHET; ROWLEY; SAMBROOK, 2009, p. 1334).

Diante dessas conceituagdes, € possivel constatar a polissemia do termo, que, a depender
do contexto em que se esta utilizando, pode levar a interpretagdes distintas. Por isso, ¢
importante que se entenda como os conceitos de inovagdo apresentam variagdes € nuances, bem
como quais sdo as principais contribuigdes das abordagens desenvolvidas.

As origens das ideias e principios fundadores que contribuem para dar forma ao conceito
inovacdo sdo descritos a partir do paragrafo seguinte. Além disso, expde-se algumas das
abordagens desenvolvidas e como elas aplicam este conceito na pratica. Traca-se uma linha do
tempo, com a introducao dessa tematica por meio de Schumpeter, passando pelo modelo linear
e pela teoria evolucionista, até chegar-se nos sistemas nacionais de inovagao.

Ha uma forte tradicdo em considerar Schumpeter como a principal referéncia seminal
acerca da definicdo da inovagdo (LUNDVALL, 2005), sendo um dos principais topicos
trabalhados por aquele autor o papel da inovagdo no desenvolvimento econdmico de longo
prazo (FAGERBERG; VERSPAGEN, 2009), além de destacar o papel dos empresarios e da
pesquisa e desenvolvimento industrial organizada no desenvolvimento de inovagdes
(MARTIN, 2012).

O autor da obra Teoria do Desenvolvimento Econémico ¢ considerado um dos grandes
precursores do estudo da inovacdo enquanto campo proprio de conhecimento da ciéncia,
propondo uma abordagem que se contrapunha a escola neocldssica da economia, conforme

apresentam Fagerberg e Verspagen (2009, p. 220):

Trabalhando nos primeiros dias das ciéncias sociais, ele combinou percepgdes da
economia, sociologia e historia em uma abordagem altamente original para o estudo
da mudanca econdmica e social de longo prazo, com foco em particular no papel
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crucial desempenhado pela inovagao e os fatores que a influenciam. Ao fazer isso, ele
se distanciou da (entdo) vertente neoclassica emergente da economia, porque nas
proprias palavras de Schumpeter assumiu que “a vida econdmica € essencialmente
passiva”.

Schumpeter rompe com uma logica anterior que explicava o funcionamento da
economia de forma linear ¢ harmoniosa. Assim, ele utiliza a ideia do fluxo circular, em que a
produgdo constitui uma sequéncia de atividades rotineiras. As empresas produzem produtos
muito semelhantes e os fatores de producdo sdo combinados de uma maneira previsivel e
estavel. Assim, para que a firma possa obter lucros extraordindrios, ela precisa operar por meio
de “saltos tecnologicos” que quebram o fluxo circular, orientando sua atuacao em ambiente de
alto grau de risco e incertezas. Portanto, a figura para realizar este tipo de tarefa seria a do
“empreendedor”, um tipo de agente que ¢ capaz de perceber oportunidades e realizar negdcios
rentaveis, bem como um ator importante para o processo de desenvolvimento e crescimento
econdmico (VERSIANI; GUIMARAES, 2006).

Segundo Schumpeter (1997), a inovagdo pode ser compreendida como novas
combinagdes de recursos, ndo podendo ser confundida com a inveng¢ao, que seria a pré-condi¢ao
para que um produto ou servigo se torne comercializdvel em um mercado. Somente apos essa
condicao validada, considera-se como uma inovagao de fato. As novas combinagdes sao
caracterizadas com uma aplicacdo distinta da oferta dos meios produtivos no sistema
econdmico.

Assim, ¢ por meio dessas novas combinagdes ndo triviais que ocorrem de forma
descontinua e perturbam o equilibrio, que se da o desenvolvimento. Schumpeter (1997) defende
que as combinagdes ocorrem de cinco formas: 1) se d4 por meio da ideia da oferta de um novo
produto no mercado, seja ele totalmente inédito ou a um ja existente com adi¢do de novas
caracteristicas perceptiveis; 2) a introducdo de um novo método produtivo, que nao
necessariamente relaciona-se a uma descoberta cientifica, podendo ser uma nova forma
comercial de ofertar uma mercadoria; 3) a abertura de novos mercados em que a atividade
industrial ainda ndo tenha entrado ou a reabertura de antigos; 4) aquisi¢do ou descoberta de uma
nova fonte de oferta de matérias-primas, e 5) criacao de nova organizagdo que se beneficie de
uma posi¢ao monopolistica ou fragmentagdo de um monopolio existente.

Cassiolato e Lastres (2005) apontam o final da década de 1960 como o momento em
que houve um avango sobre a compreensdo do termo “inovacdo”. Segundo os autores, até
aquele momento, a visdo que se tinha sobre a inovagao era de um processo que ocorria de forma
linear “em estagios sucessivos e independentes de pesquisa bdsica, pesquisa aplicada,

desenvolvimento, produgao e difusao” (CASSIOLATO; LASTRES, 2005, p.35). Dessa forma,
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o debate sobre as fontes de inovacdo estava muito centrado na dicotomia entre a science push,
associadas ao apelo pelo desenvolvimento cientifico, e a demand pull, em que se coloca a
necessidade da obtengdo de novas tecnologias. Ou seja, a questdo colocada era se a inovagao
ocorria por conta dos desenvolvimentos tecnoldgicos e cientificos ou se estabelecia a partir do
mercado como institui¢do norteadora do processo de inovacgao.

Fagerberg e Verspagen (2009, p. 220) consideram que, ja a partir de 1960 em diante, ha
um movimento académico de maior interesse em relagdo ao tema da inovacgao, ¢ identificam-

no a partir dos Estados Unidos no periodo da “Guerra Fria”. Nesse sentido,

Diversas iniciativas, como o estabelecimento do Instituto de Pesquisa e
Desenvolvimento (RAND) Corporation pela Forga Aérea dos EUA, foram levados
para sustentar essas vantagens. Embora a maioria das pesquisas na RAND tinha um
foco tecnologico, sua lideranga também colocava énfase na necessidade de
compreender os fatores que afetam o sucesso ou o fracasso em P & D e inovagao.

Além do RAND, outro marco importante nos EUA se deu por meio da YIS (Yale
Innovation Survey) que buscou compreender as estratégias de grandes empresas no
desenvolvimento de novos produtos, medindo a forca de varias fontes de oportunidades
tecnologicas. Os resultados da pesquisa apontaram para acumulacdo de capacitagdes internas
para que as empresas fossem capazes de interagir com o ambiente externo (CASSIOLATO;
LASTRES, 2005). Além disso, também houve a constatacdo de que cada setor, por sua natureza
em relacdo ao processo de inovagdo, possui caracteristicas distintas, € que as relacdes de
cooperagdo tém forte associacdo com as politicas publicas voltadas para o desenvolvimento
cientifico e tecnologico (CASSIOLATO; LASTRES, 2005; KLEVORICK et al., 1995)

Outro grande programa de pesquisa empirica emerge a partir do Projeto Scientific
Activity Predictor from Patterns with Heuristic Origins (SAPPHO) coordenado por Chris
Freeman, em 1965, no Science and Technology Policy Research (SPRU) da Universidade de
Sussex (CASSIOLATO; LASTRES, 2005; FAGERBERG; VERSPAGEN, 2009). Esse
projeto, por meio da comparagdo entre inovagdes de sucesso com aquelas que fracassaram,
tinha o objetivo de identificar quais eram as caracteristicas comuns as empresas bem-sucedidas
nos empreendimentos inovativos (MARTIN, 2012).

Na mesma dire¢do, o programa Directorate for Science Technology and Industry
(DSTI) da OCDE, da origem a obra Technical Change and Economic Policy (OCDE, 1980).
Este ¢ o primeiro documento de politica de inovagao concebido por um organismo internacional
e que contesta as interpretagdes macroeconomicas surgidas para explicar a crise dos anos 70
(CASSIOLATO; LASTRES, 2005). Nesse aspecto, ¢ importante ressaltar que a OCDE, desde

1963, ja tinha interesse na tematica do desenvolvimento tecnoldgico dos paises, com a
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publica¢do do Manual Frascati. Tal documento foi fruto de uma reunido de peritos nacionais
em estatistica de Investigacao e Desenvolvimento (ID), em que houve a proposi¢do de praticas
no sentido de melhor compreender o papel da ciéncia e da tecnologia através da analise dos
sistemas nacionais de inovagao (OCDE, 2007).

O conjunto desses estudos empiricos acaba colocando em xeque a dicotomia science
pull e demand pull. O processo de inovagdo passa a ser entendido ndo como orientado
exclusivamente por uma logica linear e por ato isolado (ROTHWELL et al., 1974). Ele passa a
ser concebido como um processo de aprendizado, que € cumulativo e tem que ser compreendido
a partir de um determinado contexto de localidades e regionalidades especificas.

Assim, as ideias de Schumpeter sdo recuperadas e voltam com um novo félego, entre
os anos 1970 e 1980, com a contribui¢ao de autores que ficaram conhecidos como pertencentes
a corrente evolucionaria ou neoschumpeteriana. Foi no inicio dos anos 80, que se consolidou a
estrutura conceitual fundante da economia evolucionaria e do modelo interativo do processo de
inovacdo. Mais a frente também suportaria a no¢ao de “sistemas de inovacdo” e a visdo baseada
em recursos da empresa (MARTIN, 2012).

Esses autores, como por exemplo, Freeman et al. (1982) e Nelson e Winter (1982),
interessaram-se pelo papel da inovagdo no desenvolvimento econdmico de longo prazo.

Conforme Erber (2012, p.25),

Na mesma época em que o programa de pesquisas do crescimento endégeno vinha a
luz, na outra calgada da avenida das teorias de crescimento desenvolvia-se o programa
evolucionista neo-schumpeteriano . Além de reiterar a centralidade da inovacao para
o crescimento econdmico, herdada do seu padrinho, esse programa apresenta outro
entendimento do processo de inovacgao.

Nesse sentido, Nelson e Winter (1982) contribuem para o arcabouco tedrico da inovagao
com o destaque das micro fundagdes do crescimento economico no que se refere ao carater
heterogéneo das firmas e o conhecimento organizacional que elas produzem (FAGERBERG,
VERSPAGEN, 2009). Ha uma recuperacao da ideia schumpeteriana de rompimento com o
fluxo circular quando da constatacdo da aplicacdo da técnica que se volta para a mudanca de
rotinas. Ou seja, as firmas ao inovarem acabam se diferenciando de suas competidoras, e o
sucesso dessas inovacdes culmina em um desequilibrio na competicao. Dessa forma, a
competi¢do entre as empresas ocorre com novos produtos ou servicos desenvolvidos a partir de
padrdes de trabalho e rotinas (MARTIN, 2012).

Aqui, cabe abordar um ponto interessante a ser destacado, no contexto da inovagao, que
¢ a definicdo do termo “capacidade”. Este termo foi utilizado na literatura sob diferentes

enquadramentos e abordagens. Como por exemplo, recurso humanos (PENROSE, 1959),
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habilidades especificas (RICHARDSON, 1972), ativos invisiveis (ITAMI; ROEHL, 1987),
repertorio de rotinas (NELSON; WINTER, 1982) e competéncias-chave (PRAHALAD:;
HAMEL, 1990).

Lall (1992, p. 170), por sua vez, divide as capacidades em trés grandes eixos:
investimento fisico, capital humano e esforg¢o tecnologico. A autora conclui que esses trés
elementos precisam estar combinados, e que o “desenvolvimento de capacidades € o resultado
de uma complexa interacdo de incentivos de estrutura”, considerando-se aspectos como a
mediacdo e intervengdo do governo para a corre¢ao de falhas do mercado, esforgos tecnoldgicos
e fatores institucionais. Neste raciocinio, entende-se que nao adianta apenas ter um acimulo de
equipamentos de ultima ponta, se ndo hé disponibilidade de forca de trabalho treinada capaz de
opera-los. Em outras palavras, € necessaria a combinagdo de habilidades formais com esforcos
tecnologicos, e com o investimento financeiro, sob pena de se comprometer a eficiéncia da
organizagao.

Na continuidade da recuperagdo e atualizacdo do legado schumpteriano, a obra An
Evolutionary Theory of Economic Change (NELSON; WINTER, 1982), ¢ considerada um
marco para o desenvolvimento de uma teoria alternativa de mudanga economica. Os autores
“argumentam que a mudanca tecnoldgica e a inovagdo sdo centrais para o crescimento
econdmico, gerando ‘variacdo’ na forma de novos produtos, servicos e assim por diante”
(MARTIN, 2012, p. 1230).

Com a superacao do modelo linear criam-se as condigdes para que se possa pensar o
processo de inovagdo de forma mais sist€émica e flexivel. Outros fatores passam a ser
considerados tais como habilidades e experiéncias de diferentes atores pertencentes a um
determinado sistema, que vao interagir entre si e estimular o processo de inovagdo. Com a
convergéncia da importancia do conhecimento, do aprendizado e da interatividade, surgem as
bases para a formagao do conceito de “sistema de inovacao” (DOSI et al, 1988; FREEMAN,
1988; LUNDVALL, 1992). Nessa linha, se estabelece o conceito de sistema nacional de
inovagdo em que se enfatiza o papel da interacdo entre os diferentes atores de um sistema,
influenciado por fatores sociais, institucionais e politicos mais amplos (CASSIOLATO;
LASTRES, 2005).

Segundo Lundvall (2005), o conceito de sistema nacional de inovagdo passa a ter ampla
difusdo a partir da obra de Freeman (1987) no Japao, com destaque também para o trabalho de
Dosi et al (1988) sobre mudanga técnica e teoria econdmica. Assim, o Sistema Nacional de
Inovacao pode ser definido nos termos da teoria evolucionaria, em que se discute em como

diferentes sistemas nacionais criam diversidade, reproduzem rotinas e selecionam firmas. Ha
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toda uma construgdo em que ¢ importante relacionar a evolucdo da estrutura de produgao, a
tecnologia e as institui¢cdes para o entendimento da transformagdo dos sistemas nacionais de
inovagdo e de seu papel estratégico no que se refere ao conhecimento e ao aprendizado
(LUNDVALL, 2005).

O sistema de inovagdo pode ser considerado um arranjo institucional que envolve um
conjunto de institui¢des distintas que contribuem para o desenvolvimento da capacidade de
inovagdo e aprendizagem de um pais, regido, setor ou localidade, em que diferentes tipos de
participantes (empresas, universidades, institutos de pesquisa, instituicdes de ensino) interagem
em redes e compartilham infraestrutura e conhecimento (CASSIOLATO; LASTRES, 2005).

A concepg¢ao do Sistema Nacional de Inovagao (SNI) é importante para desmistificar a
maxima de que, para que os paises denominados subdesenvolvidos possam ter acesso ao
desenvolvimento cientifico e tecnoldgico, eles necessitam assimilar e reproduzir o
conhecimento e aplicar as tecnologias produzidas pelos paises centrais.

Assim, o conceito do SNI defende que o pais precisa deter uma certa soberania e
autonomia em relagao ao que produz em termos de conhecimento cientifico, e s6 podera obter
sua independéncia na medida em que houver investimento em capital intelectual e
desenvolvimento de tecnologias proprias (CASSIOLATO; LASTRES, 2015). Essa concep¢ao
também tem uma forte vinculagdo com a no¢do de Estado enquanto protagonista e formulador
de politicas publicas que apoiam iniciativas voltadas para o fortalecimento da industria
nacional, que passa a buscar um relacionamento de maior profundidade com a ciéncia e a
tecnologia, ¢ a ampliagdo de parcerias deste segmento com institutos tecnologicos e
universidades.

A discussdo da inovagdo no setor publico se torna extremamente relevante na medida
em que enfrenta diversos desafios, seja a partir de problemas complexos que emergem da
sociedade ou em relagdo ao seu modus operandi de gestdo. Se, na iniciativa privada, as agéncias
da firma e do empreendedor sdo centrais para a compreensao do fenomeno da inovagdo, ao
situarmos o tema da inovag¢do no ambito publico € necessdrio a contextualizagdo de alguns
aspectos, como por exemplo, o tipo de solu¢des que precisam ser pensadas e orientadas a partir
de necessidades da sociedade, com uma grande pulverizac¢ao de interesses e diversos potenciais
beneficidrios, em que os problemas podem ser pensados a partir da elaboracdo de politicas
publicas.

Conjugado a esses aspectos, nao se pode perder de vista que muitas politicas e diretrizes
necessitam de promulgacao leis no sentido de possibilitarem a criagdo de marcos legais que

definam os meios pelos quais as organizagdes publicas e privadas atinjam suas missoes
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institucionais e seus objetivos. Isso garante maior transparéncia, legitimidade e seguranca
juridica a diversos processos necessarios para o desenvolvimento de um setor.

Muitas vezes, essas leis transitam em fronteiras, linhas ténues que se formam entre o
setor publico e o setor privado, em que ha relagdes entre entidades publicas com privadas para
o atingimento de objetivos comuns. Nesse tipo de relagdo, sdo estabelecidos regras,
procedimentos e limites de atuacdo dos agentes, refletindo também os tipos de arranjos que
podem ser formados.

Algumas criticas, muitas delas oriundas do setor privado, sdo direcionadas ao excesso
de normas que sdo produzidas pelos 6rgaos publicos no sentido de dificultar empreendimentos
e de criar obstaculos a livre iniciativa. As empresas t€ém certos receios quanto as reais
possibilidades do Estado ser capaz de transformar os atos previstos nas leis em agdes praticas,
pois entendem que ele tem dificuldades para acompanhar a velocidade adequada para as
empresas (STAL; FUNIJO, 2005). Nessa visdo, o Estado pode ser visto como um entrave
impondo todo o seu “peso burocratico” e desincentivando o empreendedor.

Por outro lado, pelo fato de o Estado voltar sua atengdo para toda uma coletividade, em
que existem diferentes beneficiarios diretos e indiretos dos resultados das politicas publicas, ¢
preciso que essa perspectiva da inovagdo enquanto politica publica voltada aos cidadaos seja
incorporada ao debate da inovagdo no setor publico. Por exemplo, ao fomentar e estimular a
inovacdo tecnologica nas empresas e outras organizacgdes, ¢ importante a relacdo disso com
questdes como crescimento da renda e da qualidade de vida da populagdo, o que ¢ caracteristico
em paises de economia desenvolvida (VIOTTI, 2008).

Em um tema tdo amplo e abrangente quanto a inovagao, ¢ desejavel a proposi¢ao de um
debate, uma vez que “uma grande repercussdo do foco do setor publico na inovagado ¢ que ele
estabelece as regras do jogo para a inovagao do setor privado” (POTTS; KASTELLE, 2010, p.
126). Além disso, postular uma economia industrial mais dindmica pressupde que a inovagao
exige uma adequada e competente participacdo do setor publico (ARRUDA; VERMULM;
HOLANDA, 2006). Assim, torna-se fundamental o aprofundamento da decomposi¢ao dos
desacordos entre os setores.

O fato ¢ que temas complexos, invariavelmente, necessitam de legislacao para que haja
uma maior clareza na atuagdo de agentes publicos e privados. No Brasil, por exemplo, a Lei da
Inovagdo estabelece diretrizes e principios para o desenvolvimento de uma Politica de Inovacao
no pais, considerando a necessidade de integrar e formar parcerias entre setor publico e privado,

0 que vai ao encontro dos pressupostos do SNI.
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A proxima se¢do se propde a analisar essas questdes. O setor publico possui
especificidades e, principalmente, lida com certas imposi¢des normativas que restringem a
discricionariedade do agente publico e a voli¢ao do agente privado. Muitos problemas sao
complexos e precisam ser situados do ponto de vista historico, analisados sem desconsiderar as

diferentes contingéncias envolvidas na aplicagdo dos dispositivos legais.

2.2 INOVACAO NO SETOR PUBLICO E A LEI DA INOVACAO

Neste topico, traz-se o referencial tedrico da inovagdo a partir do setor publico, para
enfatizar que existem diferengas substanciais entre o setor publico e o privado, em que se
reconhece as especificidades de cada um. Isso promove uma reflexao importante, uma vez que
o0 caso a ser estudado envolve uma organizagao publica brasileira.

Devido ao fato de o objetivo geral da pesquisa fazer mencao a Lei de Inovacgao brasileira
dedica-se um espago para sua descricdo, com as principais diretrizes emanadas e as
transformagdes promovidas pelo ato normativo, bem como algumas atualiza¢des ocorridas no
ano de 2016. A primeira publicagdo da lei € considerada como um evento de extrema relevancia
para que o Inmetro pudesse consolidar seu status de ICT. Sob esse aspecto, ¢ importante que se
analise o contexto em que essa disposicdo normativa ¢ promulgada, seus antecedentes, e que
tipo de implicagdes isso traz para as ICTs brasileiras, em especial as publicas.

Inovacdo e setor publico nem sempre sdo vistos como categorias afins, e
“Intuitivamente, o termo inovacao nao tende a ser associado de uma maneira automatica ao
setor publico” (CUNHA, 2017, p. 43), pois ha visdes estabelecidas de que os governos sdao
pouco inovadores de maneira geral. Além disso, hd uma méxima difundida pelo senso comum,
alimentado pelos meios de comunicagao de massa, de um contraste que se estabelece entre um
setor privado dindmico, competitivo e inovativo oposto a um estado burocratico e inerte
(MAZZUCATO, 2011). Assim, ¢ difundido em alguns meios de que a inovagdo tem sua raiz
no setor privado, motivo pelo qual o setor ptiblico deveria se voltar aquele para descobrir como
inovar (POLLIT, 2011).

Contrariamente a essa visao, alguns autores argumentam que a inovagao ja esta presente
no setor publico ha bastante tempo, e se faz isso com base na ilustragdo de alguns exemplos
praticos sob uma perspectiva historica. Sem o protagonismo do Estado, muitas revolugdes
tecnoldgicas ndo teriam existido. O Estado foi agente principal em uma série de adventos da
inovagao, tais como o planejamento e desenvolvimento tecnoldgico do segmento militar, a

invencdo da vacinagdo, a internet, o desenvolvimento da industria de computadores, a
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nanotecnologia e a industria farmacéutica-biotecnologica (POLLITT, 2011; MAZZUCATO,
2011).

A palavra inovagdo entra no conjunto de termos da moda (POLLITT, 2011) e denota
algum tipo de vantagem comparativa das organizagdes que inovam, sem uma reflexao profunda
sobre o tipo de inovacgao, seu alcance e impactos. O que se observa no campo da Administra¢ao
Publica ¢ que este ¢ mais um conceito “magico”, daqueles dificeis de serem definidos,
operacionalizados € mensurados, assim como outros conceitos tais quais “rede”, “liderancga”,
“governanga”, entre outros (POLLITT, 2011).

No setor publico, Mulgan (2014, p.5) postula que esse conceito estd relacionado “a
criagdo, desenvolvimento e implementagdo de ideias praticas que alcancem um beneficio
publico. Essas ideias devem ser pelo menos novas em partes (ao invés de melhorias); e devem
ser uteis”. De acordo com este autor, existem diversas formas pelas quais governos, em todo
mundo, podem inovar. Alguns exemplos seriam a criacdo de portais online e novos programas
de saude. Por sua vez, Bekkers, Edelenbos e Steijn (2011, p. 14) definem inovagao “como uma
condi¢do necessaria para a modernizacdo do governo, a fim de responder a novos desafios
societais”.

Cavalcante (2017, p. 24), a partir de sua interpretagdo em relagdo ao documento 7he
Innovation Imperative in the Public Sector (OCDE, 2015), revela que: “a inovagdo no setor
publico ganha impulso na medida em que os governos buscam atender as demandas continuas
por, entre outros, maior transparéncia, qualidade, eficiéncia e eficacia de suas agdes, mediante
processos interativos com cidaddos, empresas e sociedade.” Nesse documento, a OCDE (2015)
propde um quadro de referéncia com quatro niveis para analisar como ocorre inovagao no setor
publico: 1) inovador individual; 2) a organizacdo; 3) o setor publico como um todo ¢ 4) a
sociedade. Esses quatro niveis sdo cruzados com quatro fatores organizacionais: pessoas,
conhecimento, formas de trabalhar e processos e regras.

E importante compreender que o papel do setor publico da inovagao, seja como indutor
da inovac¢ao do setor privado ou em relacdo a sua estrutura interna de processos, vai muito além
de sua fun¢do como corretor das falhas de mercado (CAVALCANTE et al., 2017). Ha outras
dimensdes contempladas nesse contexto, como a resolu¢ao dos problemas contemporaneos
complexos, a exigéncia por servigos de melhor qualidade e desejo de maior participagdo da
sociedade.

O foco da inovagao no setor publico tem como resultado Gltimo a producao de impacto
a fim de melhorar a vida dos cidadaos, o que pode ser atingido por meio do desenvolvimento

de melhores condi¢des sociais e econdmicas da populagdo de uma nacdo. Entretanto, a questao
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tem uma amplitude por conta do complexo arranjo de organizagdes e atores que necessita ser
mais bem compreendido (CUNHA; SEVERO, 2017).

Considerando esse complexo arranjo, ¢ importante destacar que a inovacgao no setor
publico pode ser separada em duas grandes tematicas (CUNHA; SEVERO, 2017). Primeiro, a
inovacdo enquanto politica publica que se propde a resolver problemas complexos (wicked
problems) enfrentados pelo cidadao e que também estdo presentes em questdes de mercado. Em
segundo, a inovagdo como processo voltado para dentro do governo em que sdo gestadas
solucdes que refletem praticas (exemplo: laboratdrio de inovagdo) os quais tém um foco mais
direcionado a gestdo, em que a triade das dimensdes de eficiéncia, eficicia e efetividade, nao
invariavelmente, sdo utilizadas em discursos de alguns tomadores de decisdo do setor publico.

Na primeira concepg¢ao, Bekkers, Edelenbos e Steijn (2013) defendem que ha uma série
de desafios sociais vitais que os governos lidam, e assim a inovagao do setor publico exerce um
importante papel na resolu¢do de problemas como crime, congestionamento de trafego urbano,
gestao hidrica, polui¢do do ar etc. Na visdo dos autores, a capacidade do setor publico em lidar
com esses problemas ¢ essencial para que as economias inovadoras possam prosperar. Desta
forma, “A inovagdo pode ser definida como uma condi¢ao necessaria para a modernizagao do
governo, a fim de responder a novos desafios societais” (BEKKERS; EDENLENBOS; STEIJN,
2013).

Assim, sdo considerados os desafios relacionados a desigualdade econdmica entre os
paises, e a desigualdade entre camadas das diferentes populacdes habitantes dessas nagdes. Por
essa razdo, inovar vai além da problematica da necessidade de desenhos de estruturas
burocraticas mais eficientes, mas abrange igualmente a resolu¢do de problemas
contemporaneos como a pobreza e a fome extrema. Ou seja, a inovacao nesse contexto, também
almeja criacao de legitimidade para superacdo desses problemas complexos (CAVALCANTE,
2017).

A segunda vertente tem uma forte relacdo com o fato de a Administragdo Publica, nas
ultimas quatro décadas, estar passando por momentos de grandes contestagcdes em relacdo ao
tamanho do Estado e outras questdes suscitadas pelo debate publico que enxerga a sociedade
clamando por niveis maiores de eficiéncia, eficacia e efetividade no atendimento de suas
necessidades. Diante dessas circunstancias, sdo formuladas criticas ao setor publico e que, de
alguma forma, acabam tensionando disputas, em que o foco se volta para o desempenho da
gestdo publica na entrega de servigos a sociedade, buscando-se novos modelos e praticas a fim

de se obter melhorias a partir da implementagao de novos processos e praticas de gestao.
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Nesse sentido, o final dos anos 1970 marca um ponto de inflexdo de uma nova onda de
gestdo no seio da administragdo publica, que viria a ser denominada de New Public
Management (NPM). Governos de cunho neoliberais em paises como Inglaterra, Australia e
Nova Zelandia sdo eleitos com uma agenda reformista defensora do discurso da necessidade de
uma melhor alocagdo dos recursos publicos em prol do cidaddo. Dentro desta cartilha sdo
propostas praticas e ferramentas do setor privado com a promessa de enxugamento dos gastos
da maquina e maior entrega dos servigos publicos ao cidadao.

Muitos autores criticam essa visao, uma vez que ela importa conceitos e ferramentas do
setor privado (DAGNINO, 2016), sem uma devida ponderacao a luz da diferenca dos contextos
e caracteristicas de cada setor. Conforme Cavalcante e Cunha (2017), apesar de a NPM ter sido
implementada em diversos governos, houve criticas severas no sentido que ela constituia um
conjunto de conceitos e iniciativas que acabaram promovendo resultados muito diferentes em
termos de mudangas na administragdo publica.

A partir dessa dualidade, Bekkers, Edelenbos e Steijn (2013) postulam a existéncia da
l6gica* consequencialista e da 16gica da apropriagdo. A primeira estd mais ligada ao aspecto da
inovagao orientada para dentro do governo e sua gestao interna, em que os valores de eficiéncia
e eficécia sdo centrais para avaliagdo das praticas. Ja a segunda defende a legitimidade como
principio norteador, pois ¢ este que se conecta com os problemas sociais mais amplos que nao
podem simplesmente serem avaliados apenas em relacdo a questdes como custo despendido
para se alcangar um determinado resultado. Assim, o setor publico lida com problemas que
ultrapassam um simples entendimento de uma visao utilitarista e individual, e tem que ponderar
valores como justica, equidade e universalidade dos servicos.

Hartley (2005) faz uma distingdo importante sobre os enfoques da inovagdo no setor
privado e publico. Enquanto no primeiro ela tem valor em si mesmo como objetivo de garantir
competitividade e sobrevivéncia em mercados, no segundo enfoque ha a necessidade dela se
justificar quando ha o aumento do valor publico na qualidade, eficiéncia ou adequagao para fins
de governanca e servigo. Além disso, o autor também chama a atencdo para a ideia de que
melhoria e inovagdo nem sempre estdo associados, pois falhas ocorrem e elas precisam ser
também entendidas como formas de aprendizado.

Na mesma linha, no que concerne as diferengas substanciais entre setor publico e
privado, Potts e Kastelle (2010) contrastam o conceito schumpeteriano de inovagao aplicado ao

setor publico. Isso se d4 em fungdo de que este carrega como premissa um contexto de

40 termo “logica”, aqui, ndo tem o mesmo sentido que o conceito de logicas institucionais que sera abordado na
préxima se¢ao.
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competicdo de mercado, em que as firmas com produtos inovadores conseguem obter receitas
extraordinarias. Por outro lado, no setor publico, em principio, as organizagdes ndo atuam em
um ambiente de competi¢io em disputa por fatias de mercado’.

Além disso, Potts e Kastelle (2010) debatem a questdao da falha sob a perspectiva da
relacdo que se estabelece entre governo e cidaddos. Ou seja, uma das fungdes estatais ¢ a de
proteger o erario e garantir a entrega de servigos ao cidaddo que paga seus impostos.

Nesse contexto, inovar torna-se arriscado. Se bem-sucedida, representa pouca
contabilizacdo de capital politico. Por outro lado, a falha ganha uma repercussdao bastante
elevada perante a sociedade (POTTS; KASTELLE, 2010). Esses autores concluem assim que
contextos de experimentacdo e falha sdo distintos entre o setor publico e privado, pois os riscos
do setor privado sao calculados, sdo medidos, e a falha ¢ um custo previsto. Ja no setor publico,
ha pouco incentivo para experimentagdo por conta das questdes de equidade social nas entregas,
a falha ¢ cara no sentido que a midia acompanha esses casos, € ha também o monitoramento da
oposicao.

Bekkers ¢ Tummers (2018) defendem a abordagem da inovagdo aberta e colaborativa
no setor publico. A inovacao pode ser vista tanto como um produto novo ou uma nova forma
de lidar com um problema, o que denota uma descontinuidade em relagdo ao passado e que
ajuda na compreensdo da distin¢ao entre melhoria e inovagao.

Merece também destaque na discussao da diferenga entre os enfoques, o que diz respeito

ao contexto em que o conceito esta inserido, conforme Hartley (2005, p. 33):

[...] hd o reconhecimento de que o contexto tem um impacto, tanto diretamente sobre
determinantes, processos ¢ resultados da inovacdo e indiretamente por meio de
recursos organizacionais, como a quantidade de recursos organizacionais e a
estratégia organizacional.

Sobre a questdo do contexto, Dagnino (2016) faz uma critica em relagdo a importacao
dos conceitos da inovagdo do setor privado para publico sem uma devida reflexdo critica. O
autor enfatiza o fato de se transpor termos e nog¢des do contexto “tecnoprodutivo da empresa”
para o setor publico, em que hd o apelo da positividade e da novidade das inovagdes
tecnologicas. Além disso, essa transposi¢ao conceitual ndo ¢ algo acidental, ela ¢ intencional e
relaciona-se com a pauta do Estado minimo como uma das bandeiras do neoliberalismo. Por
sua vez, o gerencialismo ¢ o instrumento que aplica as praticas de gestdo no setor publico, sob

a logica do funcionalismo, em que se prioriza a 6tica do mercado e se reproduz os modelos da

> No contexto do setor publico brasileiro, existem empresas publicas e sociedades de economia mista que
competem em mercados. Nao € o caso da organizacdo do caso estudado que é uma autarquia federal.
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empresa privada para que sejam aplicados nas organizacdes publicas. Assim, deixa a seguinte

pergunta para reflexdo:

E aceitavel o emprego do termo “inovagio”, cuja pertinéncia ao ambiente privado, da
empresa ¢ evidente, para fazer referéncia a incorporagdo de novos métodos de gestdo
(ou orgware) ao ambito publico, do Estado e dos arranjos institucionais situados na
sua interface com a sociedade? (DAGNINO, 2016, p.346)

Um outro ponto importante dessa discussdo sdo os aspectos normativos da
Administragdo Publica, em que se estabelecem diretrizes sobre uma determinada politica
publica e, ndo obstante, se estabelecem também uma série de restrigdes e condicionantes aos
agentes publicos e privados. O paragrafo unico do art. 218 da Constituicdo Federal dispde que
“O Estado promovera e incentivard o desenvolvimento cientifico, a pesquisa, a capacitagao
cientifica e tecnoldgica e a inovacao” (BRASIL, 1988).

Segundo Negri (2017), uma politica de inovagao se sustenta em dois eixos fundamentais
de atuacdo: a infraestrutura de pesquisa e as politicas publicas que dao sustentacdo ao processo
de inovagdo. Nesse sentido, a autora pontua a necessidade de fomento as atividades sociais
relevantes e o incentivo aos agentes econdmicos. Para o funcionamento de toda a cadeia de
inovacao, o Estado deve se fazer presente como ator fundamental na consecucao das politicas
voltadas a inovagdo. Para isso, precisa de organizac¢des que planejam e executam as agoes.

Portanto, sendo a politica de inovagdo uma matéria constitucional, justifica-se que se
seja tratada sob o prisma das politicas publicas, incorporando-se assim também ao debate
proposto por Dagnino (2016), que faz a critica ao termo inovagao dentro do discurso introjetado
pelas forcas de mercado e que mascaram intencionalidades ocultas quando transpostos os
mesmos conceitos de inovagao no ambito do setor publico.

Considerando que parte da literatura da inovagdo carrega consigo uma forte carga
conceitual sob o enfoque do mercado, aponta-se aqui um foco de atencdo. Muitos atos
normativos sdo justamente motivados pela otica de necessidade de regulacdo de alguma
atividade com repercussdes de natureza econdmica. Muitas vezes, esses atos impdem restrigdes
a certas praticas de mercado.

Nessa linha, a Lei da Inovacao - regulamentada pelo Decreto n® 9.283/2018 (BRASIL,
2018) — “estabelece medidas de incentivo a inovagdo e a pesquisa cientifica e tecnoldgica no
ambiente produtivo, com vistas a capacitacdo e ao alcance da autonomia tecnoldgica e ao
desenvolvimento industrial do Pais” (BRASIL, 2004) e introduz uma série de estimulos a

formacao de parcerias entre entes publicos e privados.
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Antes de adentrar nos aspectos especificos desta legisla¢do, ¢ importante contextualizar
os antecedentes que propiciam sua promulgacdo, fazendo a conexao entre ciéncia, tecnologia e
inovagdo. A Lei da Inovagdo tem forte relagdo com os sistemas de ciéncia e tecnologia (C&T)
do Brasil, concebidos durante o regime militar (SCHWARTZMAN et al., 1995), em que sao
constituidas politicas publicas cientifica e tecnologica com a criagdo de varias organizacdes
publicas para coordena-las (LEMOS; CARIO, 2013). Ap6s o regime militar, entre 1980 e 2000,
este periodo ¢ marcado por um modelo de desenvolvimento baseado na liberalizagdo da
economia, em que hd uma desmonte das estruturas institucionais (VIOTTI, 2008).

A partir do inicio do século XXI, ha uma tendéncia maior dessas politicas mudarem seu
foco para uma abordagem mais sistémica e direcionada a inovagao tecnolégica (VIOTTI, 2008).
Essa articulacao se da muito em fung¢do de um consenso de que o Brasil necessitava estimular
o aumento da competitividade das empresas, o que acabava se traduzindo em inovagdo. A
Politica Industrial, Tecnolégica e de Comércio Exterior (PITCE), de 2004, surge com foco no
aumento da eficiéncia produtiva e no aumento da capacidade de inovacdo por parte das
empresas brasileiras (ALMEIDA, 2011), e concebida para “[...] estruturar o SNI; fortalecer as
institui¢cdes publicas e privadas de pesquisa e de servigos tecnologicos; definir um modelo
adequado de leis de incentivo; e reestruturar os institutos de pesquisa” (ARRUDA;
VERMULM; HOLLANDA, 2006, p.84).

A Lei de Inovagao surge com o objetivo de estabelecer principios e diretrizes para agdes
institucionais ligadas ao apoio da inovagdo, propondo a introducdo de um novo marco
regulatério da inovagdo, com vistas a estimular a geracdo de patentes e a transferéncia de
tecnologia das ICT para o setor privado. Segundo Arruda, Vermulm e Hollanda (2006), ela esta
organizada em torno de trés eixos: a constitui¢do de um ambiente propicio a construgdo de
parcerias entre as universidades, institutos tecnolégicos e empresas, o estimulo a participagao
de institui¢des de ciéncia e tecnologia no processo de inovagao € o incentivo direto a inovagao
na empresa.

Segundo Pedro (2021), a partir da promulgacdo da lei de 2004 ¢ promovida uma maior
aproximacao entre a ICTs e as empresas, o que culmina em importantes mudancas nos seus
modelos institucionais e gerenciais. Por outro lado, o autor ressalta que a primeira versao da lei
foi vaga, em que houve dificuldades para sua institucionalizagdo, e tinha um foco mais voltado
para a implementac¢ao dos NITs (Nucleos de Inovacdo Tecnoldgica) na sua atuagdo voltada a
propriedade intelectual e a transferéncia de tecnologia.

O ato normativo tem forte inspiracdo na lei americana conhecida como Bayh-Dole Act,

e na lei francesa de inovagdo (VIOTTI, 2008; RAUEN, 2016). Em 2016, a lei brasileira foi
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alterada pela Lei n°® 13.243, de 2016 (BRASIL, 2016), também conhecida como o Marco da
Ciéncia, Tecnologia e Inovagdo (C, T & I). Esta atualiza¢do contribui para regulamentar
“medidas de incentivo a inovagao e a pesquisa cientifica e tecnologica no ambiente produtivo,
proporcionando garantias juridicas para o estimulo de parcerias entre as instituicdes que
produzem o conhecimento” (VELHO; CAMPAGNOLO; DUBEUX, 2019, p. 86). Essa lei foi
regulamentada por meio do Decreto n.° 9.283/2018 (BRASIL, 2018).

Outra novidade trazida pela nova lei ¢ a possibilidade de as ICTs compartilharem sua
infraestrutura por meio de contrato ou convénio, com contrapartida financeira ou econdmica ou
outra forma de compensacao. Foi prevista também a dispensa de licitagdo ou oferta publica para
a aquisicao ou contratacdo de produtos e servigos para a atividade de pesquisa cientifica e
tecnologica (BRASIL, 2016).

Além disso, a nova lei progride no sentido de promover um ambiente regulatorio mais
seguro e estimulante para a inovacao no Brasil (RAUEN, 2016). Neste rol, a autora destaca: 1)
a formalizacdo das ICTs privadas (entidades privadas sem fins lucrativos) como objeto da lei;
11) a ampliagdo do papel dos NITs, incluindo a possibilidade de que fundagdes de apoio possam
ser NITs de ICTs; 1ii) a diminui¢ao de alguns dos entraves para a importagcdo de insumos para
pesquisa e desenvolvimento (P&D); iv) a formalizagdo das bolsas de estimulo a atividade
inovativa (BRASIL, 2016).

Assim, nesta reforma legislativa, sinaliza-se uma proposta de politica de inovagao mais
agressiva no sentido de viabilizar a formacao de aliangas estratégicas entre as entidades, maior
suporte dos NITs, compartilhamento de estruturas e valoriza¢ao do capital intelectual para uma
maior consolidacdo dos ecossistemas de inovacdo (PEDRO, 2021). Além disso, também
permite a administragdo publica a realizagdo de encomendas tecnoldgicas de solucdes de
problemas técnicos ou de produtos e processos inovadores que atendam objetivos de interesse
publico (VIOTTI, 2008).

Para Rauen (2016), os NITs foram criados com a fun¢do precipua de auxiliar a gestao
da politica de inovagao das ICTs. Dentre as atribuigdes dos NITs, destaca-se a gestdo da politica
de propriedade intelectual e a transferéncia de tecnologias produzidas pelas ICTs por meio de
licenciamento (BRASIL, 2016). De acordo com Paranhos, Cataldo e Andrade (2017), o fato de
a Lei de Inovagdo estabelecer a obrigatoriedade da criagdo dos Nucleos de Inovacao
Tecnologica (NITs) nas ICTs publicas, somada ao estabelecimento de politicas industriais e de
ciéncia, tecnologia e inovagao (CT&I), promove o fortalecimento e crescimento dos NITs no

Brasil.
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Havia expectativa de que os NITs desempenhassem um papel importante na
intermediac¢do de atividades de inovag¢do com o setor produtivo. No entanto, na pratica eles
acabam nao tendo o reconhecimento e a flexibilidade operacional necessarias para efetivar
todas as suas possibilidades de a¢cdes (RAUEN, 2016), uma vez que “as baixas participagao e
influéncia dos NITs nas atividades de gestdo de inovagdo em ICTs t€m origem, principalmente,
no fato de os ntcleos, assim como as proprias ICTs as quais vinculam-se, ndo terem
personalidade juridica propria” (RAUEN, 2016, p. 24). Ou seja, muitas vezes, os NITs sdo
coordenagdes ou departamentos dentro da organizagdo, que ndo possuem nem autonomia
gerencial, nem orgamentaria.

Existem alguns obstaculos que ainda precisam ser enfrentados ou contornados. No
ordenamento juridico brasileiro existe a maxima consagrada que na administra¢ao publica s6 €
permitido fazer aquilo que a lei permite (MEIRELLES, 2005). A aplica¢do do principio da
legalidade (BRASIL, 1988), da Lei de Licitagdes® (BRASIL, 1993, 2021), conjugada a atuacdo
de orgdos juridicos e de controle da Administracdo Publica, que interpretam os dispositivos
legais e servem como limites e balizas para a tomada de decisdo do gestor publico, pode entrar
em contradi¢do com a politica da inovacao (RAUEN; TURCHI, 2017). Ou seja, em que pese a
tentativa de aumento de flexibilidade para o funcionamento das ICTs, no caso do setor publico,
ainda ha questdes relacionadas as dificuldades de alguns dispositivos legais serem dificeis de
serem harmonizados, como por exemplo, o arcabougo legal das compras publicas. Isso gera
uma inseguranca juridica que pode acabar desestimulando a pesquisa na ICT de natureza
publica.

Além disso, existem também véarios desafios que precisam ser enfrentados no que
concerne ao avan¢o da inovac¢do enquanto politica publica voltada aos interesses do pais,
especialmente em relacao a adogdo das praticas defendidas pela abordagem do SNI. Nessa
perspectiva, autores como Rauen e Turchi (2017) entendem que o principal desafio constitui a
criagdo de mecanismos que possam alterar “a pratica e os valores da ciéncia rumo a produgao
aplicada e comercializdvel do conhecimento no Brasil” (RAUEN; TURCHI, 2017, p.158), o
que vai além da mera existéncia de um arcabougo de leis que garanta maior seguranca juridica.

As ICTs da area publica, sejam as universidades ou institutos de pesquisa ou
tecnoldgicos, enquanto agentes da transformacao, podem ampliar sua participagdo em modelo

de interagdo com os entes privados, dando maior suporte no apoio ao desenvolvimento de

® Em abril de 2021 foi publicada a lei n® 14.133/2021, que substitui a lei n® 8.666/1993.
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solugdes tecnoldgicas as empresas. Entretanto, ha que se ter cautela sobre os limites da atuagao
de cada ente dentro da relagdo a fim de ndo se desviar da finalidade da lei.

E importante que a integra¢io entre poder publico, ICT e empresa possa ser analisada a
partir de experiéncias promovidas a partir da Lei da Inovacdo e do Marco em Ciéncia,
Tecnologia e Inovacdo. Neste sentido, ha um espago para a realizagdo de diversos estudos que
se proponham a entender como se estabelecem as dindmicas dessa relagdo e como os atores
chaves do processo lidam com possiveis contradigdes entre a logica institucional do Estado
burocratico versus uma logica de mercado.

No Quadro 1, abaixo, para fins de elaboracao de defini¢des constitutivas de varidveis (a
serem apresentadas no capitulo 3), sdo compilados alguns dos conceitos de inovagdo e de

inovagao no setor publico.

Quadro 1:Conceitos de inovagao para defini¢ao constitutiva de varidveis

extraordinarios para
as firmas.

processo de um artefato fisico,
destruicdo  criativa mas expressa uma
em que ocorre a alteracao no
realizagdo de novas relacionamento entre
combinagoes. As prestadores de
novas combinacdes Servicos €  seus
sdo  caracterizadas usuarios. inovagao
com uma aplicagao no setor publico ¢
distinta da oferta dos justificada  apenas
meios produtivos no quando ‘“aumenta o
sistema economico, € valor publico na
podem resultar em qualidade,

lucros eficiéncia ou

adequacdo para fins
de governanga
ou servigos.”

Inovacao Inovacao no Setor Publico
Definicao Autores Defini¢ao Autores
Inovagdo como um | Schumpeter (1997) | “A inovacdo ndo ¢ | Hartley (2005, p. 30)

“processo de varios
estagios pelo qual as

ou Processos

Bareghet, Rowley e

“A inovagao pode
ser definida como

N Sambrook (2009) -
organizagdes uma condicdo
transformam  ideias necessaria para a
em produtos, servigos modernizacao do

governo, a fim de

Bekkers, Edelenbos e
Steijn (2011, p. 14)
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novos/melhorados, a

responder a novos

fim de avangar, desafios societais”.

competir e

diferenciar-se ~ com

sucesso em  seu

mercado”.

novas criagdes de | Edquist e | A inovagdo pode ser | Bekkers e Tummers

importancia . .. compreendida tanto | (2018)

A . .| Iturriagagoitia

econdmica ou social como um produto

principalmente (2012) novo ou uma nova

realizadas por forma de lidar com

empresas (mas nao um problema, o que

isoladamente)” denota uma
descontinuidade em
relacdo ao passado e
que ajuda na
compreensao da
distincao entre
melhoria e inovagao.

pode ser definida | Comissdo FEuropeia | “envolve a criagdo, | Mulgan (2014, p. 5)

como o processo de (2013) desenvolvimento e

geracao e implementagao  de

implementagdo  de ideias praticas que

novas ideias com alcancem um

vistas a criacdo de beneficio  publico.

valor para a Essas ideias devem

sociedade, com foco
interno ou externo a

ser pelo menos novas
em partes (ao invés

administragao de melhorias); e deve
publica ser util”.
implementagdo  de [ Manual de Oslo

um produto (bem ou | (2005)

servico) novo ou

significativamente

melhorado, ou um

processo, ou um novo
método de marketing,
ou um novo método
organizacional  nas
praticas de negocios,
na organizacao do
local de trabalho, ou
nas relagdes externas.

Definicao constitutiva da variavel

Definicio constitutiva da variavel
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processo de varios estagios pelo qual as
organizagdes transformam ideias em
produtos, Servicos ou processos
novos/melhorados, com vistas a promover a
competi¢ao e diferenciacdo da firma em um
determinado mercado ou de criar valor para a
sociedade

processo de transformacao de novas ideias ou
de combinagdo de ideias em produtos,
servicos e praticas, que cria valor publico na
qualidade, eficiéncia ou adequagdo para fins
de governanga ou servicos, a fim de
responder a novos desafios societais e
alcancar um beneficio publico.

Fonte: elaborado pelo autor (2022).

A inovagdo no setor publico como temdtica de pesquisa oferece uma gama de
abordagens possiveis, dando amplo espaco para novas contribuicdes que permitam uma
reflexao profunda sobre sua razdo e finalidade. Para que ela avance como uma disciplina com
um maior acimulo de conhecimento tedrico e empirico, ¢ importante que outras teorias possam
ser utilizadas como aportes a fim de produzir novos olhares e trazer novas ideias que possam
ser implementadas na solu¢do de problemas complexos que sdo enfrentados pelo campo
organizacional publico e as organizagdes que o constituem.

Nesse sentido, a fim de ampliar a compreensao da inovacao e da inovagdo no setor
publico enquanto categorias analiticas, situadas dentro de um recorte temporal, este estudo visa
articular os conceitos deste campo tedrico com os da perspectiva de légicas institucionais
oriunda da Teoria Institucional. Assim, buscam-se novos construtos na tematica da inovagao
no setor publico a partir de uma outra lente teorica, a qual entende-se que possui uma capacidade
reflexiva, pois considera o contexto social, politico e cultural em que os fendmenos sio

estudados.

2.3 LOGICAS INSTITUCIONAIS

Nesta subsecdo, apresenta-se a perspectiva de logicas institucionais dividida em dois
topicos. A primeira subsecao ¢ dedicada aos principais conceitos e fundamentos tedricos, com
a descri¢ao de alguns estudos empiricos realizados a partir desta abordagem. A segunda trata
das respostas organizacionais que sdo elaboradas pela organizacdo frente a um quadro de
logicas institucionais conflitantes. Aqui sdo utilizados dois conceitos importantes, o de
complexidade institucional e o de hibridizagdo de l6gicas, que representam formas de onde

emergem as respostas organizacionais.
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A tultima subsecdo ¢ dedicada a proposicdo de um esquema analitico que faz a sintese
entre a tematica de inovagao e o referencial tedrico das logicas institucionais. Por meio de um
framework grafico, representa-se como as ordens institucionais influenciam a organizagao e
como as logicas institucionais presentes na organizagdo permeiam-se entre si a partir de um
processo de mudanga institucional.

Inicia-se o desenvolvimento deste conteudo com a descri¢do das principais defini¢cdes e
fundamentos desta perspectiva e, em um segundo momento adentra-se especificamente nas
respostas organizacionais que sao geradas a partir de logicas institucionais concorrentes dentro
da organizagdo. Para contextualizar a abordagem cabe uma breve descri¢do da teoria a qual ela

esta filiada.

2.3.1 Definicoes e Fundamentos

A Teoria Institucional filiada a vertente do institucionalismo sociologico assume a
insercdo dos atores individuais e organizacionais € o conjunto de regras as quais estdo
submetidos, dentro de estruturas produzidas pela sociedade em seus aspectos mais amplos.
Assim, constitui-se em uma teoria que considera que as instituigdes moldam e sao moldadas
pelas racionalidades e comportamento desses atores (CULLEN, 2021). Um de seus focos de
investigacdo ¢ buscar compreender como as organiza¢des buscam sua legitimidade ao terem
que atender demandas oriundas de regulagdes, de normas e de estruturas cognitivas
(DIMAGGIO, POWELL, 1983). Essa teoria surge por volta das décadas de 1940 e 1950, tendo
em Phillip Selznick um de seus autores mais proeminentes, dando sustentagdo a corrente que
ficaria conhecida como o velho institucionalismo. Como um dos seus pressupostos, o velho
institucionalismo sociologico refuta a ideia do ator racional individual que tem o auto interesse
como principio norteador da agdo, dando assim maior relevancia aos aspectos sociais e culturais
envolvidos na organizagao.

O novo institucionalismo, surgido na década de 1970, seria formado por uma segunda
camada de pensadores. Embora esses autores também rejeitem a premissa voluntarista da
escolha racional, ha a proposicdo de uma énfase mais cognitivista no que concerne aos
fundamentos da agao social (DIMAGGIO; POWELL, 1983; MEYER, ROWAN, 1977). Essa
corrente de pensamento entende que as decisdes dos atores ficam condicionadas ao ambiente
em que estdo circunscritos, que € envolto em crencas, valores e regras produzidas a partir da
interacao social (MEYER; ROWAN, 1977). Assim, ela trabalha com ambientes mais amplos,

e introduz o conceito de campo organizacional como: “fornecedores chave, consumidores de
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recursos e produtos, agéncias regulatorias e outras organizagdes que produzem servigos ou
produtos semelhantes” (DIMAGGIO, POWELL, 1983, p. 76). Em relagdo ao velho
institucionalismo, difere-se no sentido de que ¢ uma vertente da teoria institucional que enfatiza
o processo da estrutura formal e a dimensao sociocultural. Apesar desses novos elementos
trazidos para o corpo da teoria, permanecem ainda resquicios de uma tradi¢cao contingencialista
que atribui ao ambiente os envolventes e condicionantes da acao.

O conceito de campo organizacional permite a Dimaggio e Powell (1983) a construgao
de um quadro tedrico que revela um movimento de homogeneizacdo que ocorre entre as
organizagdes, denominado isomorfismo (coercitivo, normativo € mimético). A partir desse
construto, os autores colocam em xeque as concepgdes que defendem que as organizagdes irdo
se diferenciar ou adotar certas praticas por conta da competicao e da eficiéncia. Contrarios a
este entendimento, defendem que essas, por estarem envoltas em um contexto sociocultural
especifico, preponderantemente, estardo preocupadas com a busca pela legitimidade, motivo
pelo qual certas praticas sdo adotadas como mitos e cerimdnias (MEYER; ROWAN, 1977). Ou
seja, muitas praticas de gestdo sdo adotadas pelas organizagdes com o intuito de atender a
requisitos estabelecidos por constituintes externos, geralmente ligados ao campo, sem que isso,
necessariamente, passe por uma reflexdo quanto as suas adequacdes pautadas por dimensoes
técnicas ou de eficiéncia.

A perspectiva de logicas institucionais, abarcada no institucionalismo socioldgico, abre
novas possibilidades compreensivas dentro da teoria. Embora o conceito de ldgicas
institucionais ja fosse utilizado por autores de outras correntes teoricas, a exemplo de Pierre
Bourdieu (1977), ¢ a partir dos anos 1990 que o conceito se sobressai nos Estudos
Organizacionais (COSTA; GUARIDO, 2013). Uma mudanga significativa de compreensao
desta perspectiva em relacdo ao novo institucionalismo ¢ o afastamento da nog¢do do
isomorfismo como fendmeno dominante (JAYASINGHE et al., 2020; FOSSESTOL et al.,
2015).

Nesse sentido, o artigo Bringing society back in: Symbols, practices, and institutional
contradictions (FRIEDLAND, ALFORD, 1991) ¢ seminal dentro desta abordagem, e propoe
avangos em relacao as limitagcdes da perspectiva neoinstitucionalista no que concerne ao seu
viés mais determinista, pois a primeira considera as respostas organizacionais mais circunscritas
ao campo organizacional, em que muitos estudos negligenciam aspectos estruturantes macro
societais como nivel de andlise. Embora a perspectiva de logica institucionais comungue das
mesmas preocupacdes das correntes do velho e do novo institucionalismo no que concerne a

influéncia das regras culturais e das estruturas cognitivas sob as formas das estruturas
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organizacionais, ha diferencas substanciais nas abordagens. O foco da primeira dirige-se para
as implicagdes de logicas institucionais distintas em individuos e organizagdes, de explicar o
comportamento organizacional frente a acdo, considerando uma amplitude maior de contextos
(THORNTON; OCASIO, 2008), integrando em suas analises os niveis societal, organizacional
e individual (FRIEDLAND; ALFORD, 1991). Além disso, um outro ponto importante dessa
abordagem ¢ que ela enfatiza o contingenciamento historico em que os fendmenos ocorrem. Ja
na visao mais tradicional da teoria institucional, os comportamentos organizacionais sao mais
homogéneos, estaveis e previsiveis, assim como a estrutura institucional como um todo
(WANG:; GE; YANG, 2021).

Thornton e Ocasio (2008) defendem que as logicas institucionais podem ser utilizadas
tanto como uma meta-teoria quanto uma ferramenta de andlise. A capacidade de ela ser utilizada
como meta-teoria advém do reconhecimento dos multiniveis de anélise, em que se considera
que tanto a acdo individual quanto a organizacional incorporam-se nas institui¢cdes socialmente
construidas, e que um nivel ndo tem primazia sobre o outro (THORNTON; OCASIO, 2008).
Os trés niveis de analise juntos sao considerados como “aninhamento recursivo de niveis de
analise” (PACHE; THORNTON, 2020, p. 41), em que se captura a influéncia de sistemas de
crencas de nivel social na cogni¢do e comportamento de individuos, grupos e organizagdes.

No que se refere as micro fundagdes (em nivel individual), essas sdo analisadas apenas
em seu nivel granular (WATHEN, 2020). Elas representam o sentido que ¢ dado pelos
individuos nas suas interpretagdes e as interagdes que ocorrem entre eles, € representam o nivel
cognitivo ou de interacao social (WATHEN, 2020). WATHEN (2020) revela que ha interesse
por parte de pesquisadores da teoria institucional em compreender como niveis macro
(sociedade) e meso (organizacao) das logicas influenciam a mudanga institucional e a tomada
de decisdo organizacional, com enfoque mais voltado para restrigoes estruturais de logicas.
Além disso, considera que s6 mais recentemente ¢ que o papel das micro fundagdes teria sido
mais aprofundado nos estudos, buscando-se como elas se conectam com os demais niveis
(WATHEN, 2020).

Ainda sobre a questdo dos niveis de analise, segundo Thornton e Ocasio (2008) os
autores Friedland e Alford (1991), embora defendam a integragao dos niveis, dao maior énfase
a logica no nivel macro societal em relacdo aos seus efeitos sobre individuos e organizagdes.
Entretanto, Thornton e Ocasio (2008) defendem que a meta-teoria que surge dentro da
perspectiva de ldégicas institucionais amplia o leque de possibilidades que “podem se

desenvolver em varios niveis diferentes, por exemplo, organizacdes, mercados, industrias, redes
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interorganizacionais, comunidades geograficas e campos organizacionais” (THORNTON;
OCASIO, 2008, p.106).

Um outro aspecto, ¢ que as logicas institucionais podem ser consideradas como mitos,
crengas ¢ normas derivadas de ordens institucionais maiores, tais como familia, religido,
burocracia, democracia, mercado e profissdes (FRIEDLAND; ALFORD, 1991; THORNTON,
OCASIO, 2008). Cada uma dessas ordens apresenta uma logica central que dao identidade e
sentido aos atores ((FRIEDLAND; ALFORD, 1991; SKELCHER; SMITH, 2015). Thornton,
Ocasio e Lounsbury (2012) realizam a discussao das ordens institucionais a partir do trabalho
de Friedland e Alford (1991) e propdoem a adigdo de uma categoria, a corporacdo, ¢ a
substituicao de democracia por comunidade.

Como sintese, Thornton, Ocasio e Lounsbury (2012) apresentam essas ordens como
tipos ideais weberianos e que expressam a racionalidade de suas fontes distintivas e ideais-
tipicas de legitimidade, autoridade, identidade, bases normativas, base de atengdo, bases de
estratégia, mecanismos informais de controle e sistema economico (THORNTON; OCASIO;
LOUNSBURY, 2012; SKELCHER; SMITH, 2015). Assim, cria-se uma ferramenta de analise
para a confrontacao dos tipos com a realidade pesquisada, possibilitando uma compreensao
ampla sobre varios processos que moldam um resultado institucional observado (THORNTON;
OCASIO; LOUNSBURY, 2012). O Quadro 2 demonstra essa configuracdo proposta pelos
autores. No eixo X estdo as ordens institucionais: a familia, a religido, o estado, o mercado, as
profissoes, as corporagdes € a comunidade, € no eixo Y estdo as categorias que caracterizam os
simbolos e as praticas materiais proprias de cada uma das ordens.

Pode-se citar da caracterizag@o das ordens e das dindmicas existente entre elas, a logica
do estado burocratico ¢ definida “como a racionalizagdo e regulacdo da atividade humana por
hierarquias legais e burocraticas” (FRIEDLAND; ALFORD, 1991, p. 248), enfatizando
aspectos como a regulacdo ¢ o monitoramento (JAYASINGHE et al., 2020). J4 a ordem
mercado tem uma racionalidade voltada para a mercantiliza¢do e a acumulacio de capitais.
Quando elementos da l6gica de mercado se interseccionam com a logica de estado burocratico,
pode existir uma tentativa da introdugao de praticas do setor privado, sob a motivagao de querer
assegurar que as organizacdes do setor publico atuem de forma eficaz e eficiente na prestagao
de servicos publicos (JAYASINGHE et al., 2020).

Em decorréncia disso, as logicas pertencem a um conjunto de sistemas de crengas e
praticas associadas e acabam se constituindo como principios organizadores (REAY;
HININGS, 2005) disponiveis aos atores dentro do campo organizacional e das organizagoes.

Esse conjunto de sistemas acaba permeando as experiéncias e valores dos individuos, moldando
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0 comportamento organizacional e influenciando suas tomadas de decisdo (WATHEN, 2020).
Ou seja, grandes logicas ou ordens e setores institucionais vao orientar a conduta da a¢ao, dando
um carater de superagao da dicotomia agéncia versus estrutura.

Um pressuposto chave dentro da abordagem de logicas institucionais ¢ que cada uma
das ordens institucionais na sociedade tem caracteristicas tanto materiais quanto culturais
(THORNTON; OCASIO, 2008; FRIEDLAND; ALFORD, 1991). Pelo fato de a l6gica prover
um enquadramento normativo, ela pode distribuir valor de forma diferenciada e, por isso,
impactar nas circunstancias materiais de individuos e grupos (SKELCHER; SMITH, 2015).
Além disso, as institui¢cdes sdo consideradas como padrdes supra organizacionais da atividade
humana, em que se consideram tanto os aspectos materiais quanto ideais (FRIEDLAND;
ALFORD, 1991; SKELCHER; SMITH, 2015), permitindo que os individuos ¢ as organizagdes
produzam e reproduzam sua subsisténcia material, organizando o tempo € o espago, € como
“sistemas simbolicos, modos de ordenar a realidade, assim tornando a experiéncia de tempo e
espaco significativa” (FRIEDLAND e ALFORD, 1991, p. 243). Nesse aspecto, Zilber (2013)
problematiza essa ambivaléncia entre os aspectos materiais e ideias, questionando se os
aspectos materiais ndo se constituiram mais “reais”, em detrimento dos aspectos ideais e, por
esta razdo, deveriam ser tratados de forma separada. A autora defende que ¢ preciso que se dé
énfase na constru¢do de sentidos que ocorrem no nivel das micro fundagdes, pois esses seriam
a chave de conexdo que explicaria o funcionamento das praticas simbdlicas dentro de uma

organizagao.
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Eixo Y Ordens Institucionais (Eixo X)
Categorias Familia Comunidade Religido Estado Mercado Profissdo Corporagao
Metafora Raiz Familia como Fronteira comum | Templo como Estado como Transagao Profissdo como Corporagdo como
firma banco mecanismo de rede de relagdo hierarquia
redistribuicdo

Fontes de Lealdade Unidade de Importancia da fé | Participagdo Compartilhar Experiéncia Posigao de

Legitimidade Incondicional Crenga Acreditar | e sacralidade na Democratica precos Pessoa Mercado da
na confian¢a e na | economia e Empresa
reciprocidade sociedade

Fontes de Dominagao Compromisso Carisma do Dominagao Ativismo dos Associacao Conselho

Autoridade Patriarcal com os valores e Sacerdocio Burocratica acionistas Profissional Administrativo
ideologia da Alta geréncia
comunidade

Fontes de Reputagdo da Ligagdo Associagdo com Classe social e Sem rosto, Associagdo com a | Papéis

Identidade Familia Emocional divindades Econémica andnimo qualidade de Burocraticos

Satisfagdo e
reputagao do ego

oficio / reputacdo
pessoal
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Bases da Norma Filiagao Grupo de Filiagao Filiagdo a Interesse proprio | Filiagdo Firma Empregado
Domiciliar associagao congregacional cidadania associativa
Bases da Atencdo | Status no Investimento Relacionado ao Status de grupos Status no mercado | Status na Status na
domicilio pessoal em grupo | sobrenatural de interesse profissdo Hierarquia
Bases da Aumentar a honra | Investimento Aumentar o Aumentar a boa Aumento dos Aumento da Aumento do
Estratégia Familiar pessoal em grupo | simbolismo comunidade resultados reputagdo pessoal | tamanho da firma
aumenta status e religioso dos
honra dos eventos naturais
membros e
praticas
Mecanismos Politica familiar Visibilidade dos Respeito ao Politica de Analise do setor Celebridade Cultura
Informais de atores chamado bastidores Organizacional
Controle
Sistema Capitalismo Capitalismo Capitalismo Capitalismo de Capitalismo de Capitalismo Capitalismo
Econdmico familiar cooperativo ocidental bem-estar mercado pessoal de gerencial
profissionais

Fonte: Thornton, Ocasio ¢ Lounsbury (2012, p. 74).
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Sob esse ponto de vista, as caracteristicas das institui¢des, enquanto sistemas
simbolicos e padrdes supra organizacionais, possuem referéncias ocultas “mas tornam-se
observaveis nas relagdes sociais concretas dos atores que as utilizam, manipulam e
reinterpretam” (SKELCHER; SMITH, 2015, p. 437). Entdo, ¢ por meio de relagdes sociais
materiais que os atores empreendem esforcos para alcangar seus objetivos, ja que essas podem
ser representadas e compreendidas por meio de artefatos instrumentais e de rituais. Os sistemas
simbolicos e as praticas materiais moldam significados, fornecem legitimidade, pautam
assuntos, expde problemas e oferecem solugdes, e sdo também fontes de mudanga
(SVENSSON; LOWSTEDT, 2021; REAY; JONES, 2016; GOODRICK; REAY, 2011).

Por sua vez, a gama dos atores que incorpora as praticas materiais e simbolicas faz uso
dos mais variados tipos de artefatos, dentro de um determinado contexto institucional, e lida
com situacdes que exigem agdes que sdao guiadas por uma multiplicidade de logicas
incorporadas (FRED, 2020). Os atores individuais e organizacionais lidam com situacdes do
dia a dia que requerem respostas por meio de uma série de agdes. Ou seja, as logicas nao
existem por si, mas sdo continuamente reconstruidas na pratica (SVENSSON; LOWSTEDT,
2021; LINDBERG, 2014). Assim, elas se tornam relevantes na medida em que sdo realizadas
ou representadas, pois ¢ na acdo que a logica institucional se revela na pratica (CULLEN,
2021). Isso pode ser compreendido como uma tradugcdo da logica em acdo, que ocorre
fundamentalmente no nivel micro, e que refor¢a ou reconstitui as proprias logicas.
(MCPHERSON; SAUDER, 2013).

Diante disso, tem-se um arranjo de ldgicas institucionais que se encontra disponivel aos
individuos e as organizacgdes e, geralmente, a multiplicidade de 16gicas ¢ desencadeadora de
tensdes internas que podem gerar conflitos entre membros da organizacdo (BATTILANA;
DORADO, 2010; SEO; CREED, 2002). Cada uma das logicas ¢é representada por sistemas de
significados, podendo interagir e competir por atengdo e influéncia em diversos dominios
sociais (GREENWOQD et al., 2011). Outro fator que contribui para o desencadeamento das
tensdes sdo as demandas institucionais conflitantes direcionadas a organizagdo por referentes
externos pertencentes ao campo organizacional (PACHE; SANTOS, 2010).

Segundo Thornton e Ocasio (2008), as ldgicas institucionais moldam o comportamento
racional dos atores individuais e organizacionais, sem excluir a capacidade de agéncia desses,
pois existe margem de manobra na forma¢ao e mudanga das 16gicas institucionais. Dentro desta
noc¢do de agéncia, ¢ importante a compreensao de trés conceitos que fazem intersec¢do com a
abordagem de logicas institucionais: o trabalho institucional, o empreendedor institucional € o

sequenciamento de eventos.
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O conceito de “trabalho institucional” que ¢ definido por Lawrence e Suddaby (2006,
p. 215) como ““a agao intencional de individuos e organizagdes com o objetivo de criar, manter
e destruir institui¢des”. Battilana (2006, p. 654) conceitua empreendedores institucionais como
aqueles que “tém interesse em arranjos institucionais particulares e que mobilizam recursos
para criar novas instituicoes ou transformar as existentes”. Da combinacdo destes dois
conceitos, temos que o empreendedor institucional ¢ o agente que tem capacidade de mobilizar
esfor¢cos para uma mudanca institucional. O conceito de trabalho institucional ainda reforca
trés pressupostos da perspectiva de l6gicas institucionais (ZILBER, 2013). Primeiro, os atores
institucionais sao propositais, habilidosos e reflexivos. Segundo, foca na acdo como meio
primordial das institui¢des. Terceiro, busca capturar tanto o papel da agéncia quanto da
estrutura e as inter-relacdes que se estabelecem entre ambas.

Por sua vez, o sequenciamento de eventos diz respeito ao “desdobramento temporal e
sequencial de eventos unicos que deslocam” (THORNTON; OCASIO, 2008, p. 116). Esses
eventos podem ser rearticulados, transformando assim a interpretacdo e o significado dos
simbolos culturais e das estruturas. Isso envolve possiveis mudancas de esquemas culturais,
deslocamento de recursos, e surgimento de novas fontes de poder. Um acimulo de
determinados tipos de eventos pode culminar em processos de mudanca institucional, com
potencial tanto para reforcar ou enfraquecer uma logica dominante (THORNTON; OCASIO,
2008).

Sobre esses trés elementos, dentro da no¢ao da dindmica entre capacidade de agéncia e
do interesse frente a estrutura, Jayasinghe et al. (2020, p. 5) pontuam que “as logicas
institucionais desempenham um papel no estabelecimento de uma interconexao entre a agéncia
individual e a cognicdo e as praticas institucionais socialmente construidas e as estruturas de
regras”. Nessa linha, os autores enfatizam que mesmo que os individuos busquem seus
interesses, 1sso se da com conhecimento e inteligéncia imperfeitos, o que pode levar a erros de
julgamento, e a consequéncias nao intencionais dos atos (JAYASINGHE et a/, 2020). Ou seja,
individuos podem ser dotados de calculo em suas agdes, mas a dindmica da inter-relagdo da
influéncia que as logicas exercem no comportamento e na cogni¢ao podem transformar o curso
da acdo. Isso pode ocorrer sem que claramente se consiga identificar se os motivos que levam
a uma determinada agdo ou conjunto de agdes sao coerentes com seus resultados ou, ainda, se
a forma de agir atende as intengdes previamente alegadas (ZILBER, 2013).

A partir deste raciocinio, suscita-se o seguinte questionamento em forma de paradoxo
para reflexao: “Como os atores conseguem mudar as instituigdes, se suas racionalidades, agoes

e intengdes estdo condicionadas pela institui¢do que desejam mudar?” (SEO; CREED, 2002,
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p. 223). Este questionamento ¢ pertinente para que se introduza o conceito de agéncia
incorporada, que diz respeito a ideia da interdependéncia existente entre agéncia e estrutura
(ROHNEBAEK, 2021), e como interesses, identidades, valores e premissas de individuos e
organizagdes estdo inseridos nas logicas institucionais dominantes (THORNTON; OCASIO,
2008). Nos contextos organizacionais, a agéncia incorporada representa o entrelacamento entre
a forma organizacional, os quadros normativos e a agéncia individual (SKELCHER; SMITH,
2015).

Assim, parte-se do pressuposto que o ator se depara com um ambiente ou prescri¢des
que limitam e condicionam suas agdes, dificultando que ele possa vislumbrar como e por quais
interesses ele pode lutar. Entretanto, ele ¢ dotado de capacidade reflexiva para buscar
alternativas além do que se convenciona como taken for granted (MEYER; ROWAN, 1977).
Em outras palavras, buscam-se alternativas aquilo que ¢ tomado como dado ou naturalizado no
sentido que o individuo ou a organiza¢ao podem contrariar a predisposi¢ao de serem guiados
por meio de uma determinada logica, abrindo seu leque de op¢des em relagdo a uma unica
aparente. O individuo, por exemplo, tem a capacidade de utilizagdo da praxis (SEO; CREED,
2002), podendo aplicar um determinado padrao existente, moldando-o de acordo com algum
tipo de intencionalidade ou racionalidade, pois “[...] a perspectiva da ldgica institucional
assume que o exercicio da agéncia pelos individuos ¢ limitado e facilitado pela logica.”
(WATHEN, 2020, p. 159). Com isso, refor¢a-se a ideia de que individuos e organizagdes nao
se encontram em um vacuo social, e refuta-se que, necessariamente, as acdes sao determinadas
por uma unica logica, sem que haja a possibilidade de uma reflexdo sobre as agdes e suas
implicagdes.

Por isso, o fundamento das ldgicas institucionais defende que as grandes ordens
institucionais da sociedade tendem a inibir as logicas institucionais contraditorias
(ROHNEBAEK, 2021; FRIEDLAND; ALFORD, 1991). Entretanto, existem as oportunidades
de mudancga que estao relacionadas ao posicionamento de atores e representagdes quando hé o
choque de l6gicas incompativeis que entram em conflito (FRIEDLAND; ALFORD, 1991). Os
atores estdo mais propensos a aderir a uma reflexdo critica quando as contradi¢des levam a
erosao ou a desinstitucionalizagdo das logicas existentes (NIGAM; OCASIO, 2010;
ROHNEBAEK, 2021). Ou seja, “o grau de insatisfacdo dos atores com determinada demanda
institucional est4 positivamente relacionado ao surgimento da agéncia dentro de um contexto
institucional” (PACHE; SANTOS, 2010, p.462). Por isso, os movimentos acionados pelos

atores levam a possibilidade de uma mudanga institucional dentro da organizagao.
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Nessa linha, um dos interesses da perspectiva de logicas institucionais € justamente o
de explicar como ocorrem os processos de mudanga institucional (DACIN; GOODSTEIN;
SCOTT, 2002). Dunn e Jones (2010) identificam uma tendéncia que havia nos estudos da area
em tratar a mudanca institucional sob o prisma de uma légica dominante ser substituida por
outra que toma o seu lugar. Assim, dentro do estudo empirico realizado por esses autores sobre
profissoes, analisam que determinados ambientes ou organizacdes, a partir das fragmentagoes
e demandas conflitantes, podem propiciar a existéncia da multiplicidade de l6gicas sem que
haja necessariamente a supressao de logicas existentes que sdo superadas por outras.

Neste ponto, Dunn e Jones (2010) dialogam com Suddaby e Greenwood (2005), no que
concerne a argumentagdo desses ultimos sobre a impossibilidade de coexisténcia entre duas
logicas por longo tempo, especificamente no caso das profissdes. Esse debate suscita a questao
do porqué, ao longo de certos periodos, sob a coexisténcia de diversas logicas, pode ocorrer
que uma se sobressaia e exer¢a 0 dominio sobre as demais.

Hé uma outra questdo pertinente a respeito da mudanca, que ¢ como as entidades, que
sdo meios de transmissdo de logicas de diferentes setores, interagem com a agéncia dos atores
(SKELCHER; SMITH, 2015). Suddaby e Greenwood (2005) utilizam a base tedrica das
logicas institucionais para investigar a mudanga institucional que ¢ disparada a partir de
estratégias retoricas utilizadas para reforgar 16gicas ou nega-las por meio de vocabulario, de
forma persuasiva a fim de legitimar ou resistir a uma inovacdo. Isso ird reforcar a
compatibilidade ou incompatibilidade com os atributos da inovagdo e com as ordens logicas
dominantes.

Assim, as logicas podem ser contestadas como “funcdo retorica em que a legitimidade
de competir a logica ¢ debatida abertamente” (SUDDABY; GREENWOOD, 2005, p. 41), da
mesma forma em que elas também sdo portadoras para a expressdo em termos de identidade,
discurso e enquadramento normativo dos membros de uma organizacdo ou de suas partes
interessadas (MEYER; HAMMERSCHMID, 2006; SKELCHER; SMITH, 2015). Os atores se
valem de mecanismos retdricos para conectar elementos do existente ou podem fazer a
proposicao de entendimentos culturais mais amplos com a inten¢do de apoiar ou desafiar a
compreensibilidade de uma inovagdo (SUDDABY; GREENWOOD, 2005). Além disso,
Skelcher e Smith (2015, p. 15) asseveram que “[...] um dos métodos que os estudiosos
empregam para identificar a l6gica institucional ¢ analisar indutivamente os textos e expressoes
de identidade gerada pelos atores™.

Reay e Hinings (2005), em seu estudo empirico sobre a mudanca do modelo de gestao

de satde da provincia canadense de Alberta, investigam como se da a influéncia das for¢as do
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campo na composi¢ao do arranjo das logicas. O estudo de caso ¢ sobre a tentativa de
implementagao de um novo modelo no sistema de saude, com a abordagem do cuidado a saude
sob um viés mais gerencialista que acaba se chocando com a légica dominante que existia, que
era a do cuidado da saude por parte dos profissionais médicos. A contradi¢ao entre as logicas
acaba colocando a logica gerencialista no primeiro plano, mas sem que a logica profissional
médica seja eliminada, pois ela permanece subjacente indicando uma espécie de “trégua
incomoda”, o que sinaliza que as ldgicas podem coexistir por um periodo longo. Neste estudo,
o poder de agenda do governo da provincia aparece como um elemento facilitador para
implementar a mudanca na estrutura do modelo de atendimento a satde.

De acordo com Rehnebak (2021), a concorréncia entre logicas institucionais €
analisada por alguns autores como for¢ca motriz da mudanga institucional a nivel do campo
organizacional, pois “individuos, grupos, organizagdes e instituicdes mobilizam recursos
valiosos para defender e dar sentido a uma mesma forma, a consciéncia logica especifica”
(RANA; HOQUE, 2020, p. 4). Da mesma forma, a consciéncia dos atores organizacionais que
desafiam logicas incumbentes ¢ remodelada a partir das contradigdes inerentes as estruturas
sociais que fornecem uma fonte continua de tensdes e conflitos dentro e entre as institui¢des, e
isso faz com que eles sejam motivados a agir a fim de aliviar as tensdes (SEO; CREED, 2002).
Isso pode despertar a intencdo de transformar os arranjos sociais existentes.

Assim, muitas pesquisas dentro da perspectiva de logicas institucionais revelam os
desdobramentos que essa mobilizacdo provoca dentro da organizacdo quando as ldgicas “se
cruzam e dialogam” umas com as outras. Desta forma, elas podem competir umas com outras
e podem dar surgimento a ldégicas hibridas (PACHE; SANTOS, 2010; BATTILANA;
DORADO, 2010), podem fazer com que surjam “tréguas incomodas” ou resolugdes (REAY;;
HININGS 2005; GREENWOOQOD; HININGS, 1996) ou ainda resultar em uma espécie de
acomodacao com legados de processos de mudanga anteriores que se sedimentam entre elas
(LOUNSBURY, 2007).

A proxima subsecdo dedica um espacgo para explorar a condi¢do do pluralismo das
logicas e que tipo de combinagdes ddo surgimento a tipos de arranjos entre logicas e suas
implicacdes. Da-se enfoque a complexidade institucional e ao hibridismo de logicas,
orientando a discussdo tedrica e empirica a partir das respostas que sdao produzidas pela

organizagdo e originadas a partir desses quadros institucionais.
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2.3.2 Respostas organizacionais a logicas institucionais concorrentes

O fendmeno do pluralismo de logicas institucionais e seus desdobramentos tém
estimulado um crescente interesse entre estudiosos da teoria institucional em entender como as
organizacdes ¢ os individuos respondem a pressoes externas e situagcdes de competicdo entre
logicas que favorecem uma situagao de complexidade institucional (PACHE; SANTOS, 2013a;
BERTELS; LAWRENCE, 2016; GREENWOOD et al., 2011; KRAATZ; BLOCK, 2008).

A partir da multiplicidade de logicas, especialmente quando as logicas entram em
contradicdo, ¢ que ha espago para o surgimento da complexidade institucional e,
potencialmente, a hibridiza¢do entre as logicas (PACHE; SANTOS, 2013a, BATTILANA;
DORADO, 2010). Nesse contexto, Greenwood et al. (2011) buscam compreender como as
organizagdes respondem as tensdes originadas a partir da complexidade e dos conflitos entre
as logicas institucionais estabelecidas nos campos organizacionais. Esses elementos sdo
complexos e, ao exercerem influéncia sobre as organizacdes, acabam impondo demandas de
logicas institucionais contraditorias (FOSSESTOL et al., 2015). Por conseguinte, favorecem o
pluralismo de logicas institucionais que suscitam a complexidade institucional. A organizacao
estabelece filtros a partir de fatores ou caracteristicas que servem ao proposito de elaboragao
de respostas organizacionais: estrutura, propriedade/governanga, estratégia e identidade da
organizacdo (GREENWOQD et al., 2011). Pache e Santos (2010) vao ao encontro da visao
defendida Greenwood et al.(2011) ao considerarem que as organizag¢des sdo filtros para a
demandas institucionais conflitantes. Segundo Pache e Santos (2010), esta ¢ uma nog¢ado
presente nos primoérdios da conceitualizagao das organizagdes dentro da teoria institucional.

Muitos autores caracterizam ou associam multiplas logicas com contestagdo e tensdo
ou at¢ mesmo insucesso organizacional (GILLET; TENNENT, 2020). No entanto, outros
descrevem que, dentro dessa multiplicidade de logicas, elas coexistem e se misturam
(BINDER, 2007), podendo resultar em inovacao (JAY, 2013). Pache e Santos (2010) defendem
que ha uma maior propensdo para a existéncia de logicas institucionais conflitantes em campos
que sdo moderadamente centralizados, uma vez que nos campos mais descentralizados as
pressdes institucionais seriam mais fracas. E, assim, se forem incompativeis, ¢ facil de ser
ignoradas ou contestadas pelas organizacdes, pois os referentes externos demandantes possuem
baixa capacidade de acompanhamento e aplicacdo das demandas institucionais.

Por outro lado, a complexidade institucional pode ser identificada em uma organizacao
quando ha duas ou mais logicas influenciando as praticas ou quando héd divergéncia entre

objetivos prescritos € os meios para se atingi-los (GREENWOOQOD et al., 2011). Nesse sentido,
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autores como Pache e Santos (2010) investigam como as organizac¢des lidam com demandas
institucionais conflitantes, e demonstram como essas podem apresentar diferencas em relagao
a legitimidade dos meios para o curso da agdo. Os autores se referem as demandas institucionais
conflitantes como oposi¢des existentes dentro dos arranjos organizacionais exigidos pelos
referentes institucionais. Nesse sentido, organizacdes que enfrentam demandas institucionais
em conflito “operam em multiplas esferas institucionais e estdo sujeitas a multiplos e
contraditorios regimes regulatérios e ordens normativas|...]” (PACHE; SANTOS, 2010, p.
457).

Além disso, Pache e Santos (2010, p. 458) entendem que “as demandas institucionais,
que emanam dos ambientes regulatérios, sociais e culturais mais amplos de uma organizagao,
permeiam as fronteiras organizacionais por meio de dois mecanismos centrais”. O primeiro
deles diz respeito a atores externos a organizacdo que transmitem essas demandas, e
disseminam, promovem e acompanham elas em todo o campo. Quando uma organizagao
depende desses referentes externos para a obtengdo recursos tais como fundos, pessoal ou
licenca para operar, ela acaba se adequando a expectativa de conformidade externa a fim de
garantir o acesso a esses recursos chave. O segundo mecanismo refere-se a transmissao de
pressdes institucionais que sao manifestadas internamente e “sdo veiculadas por funcionarios,
executivos, conselheiros ou voluntarios que aderem e promovem praticas, normas e valores
para os quais foram treinados para seguir ou socializados” (PACHE; SANTOS, 2010, p. 459).

Greenwood et al. (2011) apresentam um quadro em que uma organizagdo pode se
deparar com logicas que sdo ambiguas, e isso faz com que ela seja dotada de maior
discricionariedade em seus esfor¢os para aliviar as tensdes da complexidade, havendo maior
espaco para uma reconciliacdo entre as logicas (THORNTON; OCASIO, 2008). Por outro lado,
quando uma logica ¢ altamente especifica, essa tendéncia torna-se menos improvavel, pois o
comportamento organizacional e as escolhas sdo mais restritas. De qualquer forma, a
complexidade institucional representa uma fonte de oportunidades de mudangca (PACHE;
THORNTON, 2020).

Um outro aspecto abordado por Greenwood et al. (2011) é o de que ha dois
componentes a serem observados na complexidade institucional atrelada a multiplicidade de
logicas. Além do nimero absoluto de 16gicas envolvidas também se faz necessaria a analise da
incompatibilidade entre elas. Entretanto, neste Ultimo aspecto, sinalizam que era pouco
abordado na literatura, pois a maioria dos estudos tratavam as l6gicas apenas como contestadas,
conflituosas ou concorrentes. Além disso, os autores também revelam que a incompatibilidade

geralmente associada a mudanca de logicas, considerava a substitui¢ao da ldgica ascendente,
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culminando com a supressdao da dominante anterior (THORNTON; OCASIO, 1999; RAO;
MONIN; DURAND, 2003).

Soma-se a isso o grau de complexidade no ambiente institucional, que ¢ uma das
varidveis importantes para se compreender a dinamica de legitimacdo institucional das
organizagoes, grupos ¢ atores (SILVA; CRUBELLATE, 2016). Entretanto, Silva e Crubellate
(2016) ressalvam que, apesar de as logicas institucionais serem produtoras e condutoras de
legitimidade nos contextos em que elas sdo predominantes, “elas mesmas ndo podem ser
compreendidas fora de uma dinamica de interpretagdo ou, expressdo local por meio de atores
sociais € grupos que as expressam e as representam em seus discursos e praticas” (SILVA;
CRUBELLATE, 2016, p. 120).

Todas essas variaveis culminam em respostas das organizac¢des que ocorrem de acordo
com o campo organizacional o qual fazem parte, pois o “padrao de complexidade institucional
experimentado pelas organizacdes nunca ¢ completamente fixo e que a natureza dessa
complexidade ¢ fundamentalmente moldada por processos dentro da organizagdo”
(GREENWOOD et al., 2011). Nos campos com maior maturidade, hd uma tendéncia de maior
estabilidade de logicas. Entretanto, com o passar do tempo, novos atores ingressantes
introduzem novas ideias, podendo desafiar as logicas existentes (GREENWOOD et al., 2011).
Isso abre um espago para que se analise o fenomeno da mudanga institucional dentro de um
determinado campo ou da prdpria organizacdo sob um enfoque diferente, avancando em
relacdo as nog¢des de isomorfismo organizacional e de estabilidade (DIMAGGIO; POWELL,
1983).

Em uma outra vertente, alguns autores enxergam o pluralismo institucional a partir dos
niveis meso e micro, dedicando maior foco na analise em como grupos e individuos lidam com
demandas impostas pela multiplicidade de logicas no ambito intraorganizacional
(BATTILANA; DORADO, 2010; PACHE; SANTOS, 2010). As organiza¢des enfrentam um
grande desafio ao lidarem com essa multiplicidade de l6gicas, uma vez que este fator tem um
potencial para o desencadeamento de conflitos entre seus membros (SEO; CREED, 2002) que,
ao fim e ao cabo, sdo aqueles que promovem a instanciacdo das logicas institucionais. Isso
inclui também considerar as dinamicas envolvendo disputas politicas dentro das respostas
organizacionais (PACHE; SANTOS, 2010). De acordo com Silva e Crubellate (2016, p. 119),
“A incompatibilidade entre diferentes logicas faz emergir pressdes para respostas diversas, ja
que sob tal condigdo ¢ inviavel respostas de simples aquiescéncia ou rejei¢ao”.

Dentro da complexidade institucional, o tema do hibridismo e da hibridiza¢ao

interrelacionam-se no que se refere as respostas da organizacdo frente as demandas
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institucionais conflitantes. Fossestol et al/ (2015, p. 290) abordam hibridismo como “a
capacidade das organizagdes de incorporar elementos de logicas institucionais contraditérias
ao longo do tempo e, portanto, hibridizagdo como os processos organizacionais pelos quais
essa incorporagdo ¢ gerenciada”. Neste aspecto, Skelcher e Smith (2015) defendem uma
abordagem teorica que contemple a conceituacao de hibridos como portadores de multiplas
logicas institucionais, ao invés de descrevé-los meramente como entidades que combinam
diferentes caracteristicas setoriais ou formas organizacionais, assim desenvolvendo o conceito
de hibridizacdo de uma maneira mais rica a partir das lentes tedricas da abordagem de l6gicas
institucionais. De acordo com Pache e Thornton (2021, p. 38), 0 “[...] hibridismo € um conceito
geral aplicavel a muitas disciplinas, teorias, niveis de analise e dominios substantivos. Nenhum
estudo pode abordar todas as facetas do hibridismo e para estudos que falam simultaneamente
com varias literaturas [...]”.

Por outro lado, Battilana, Besharov e Mitzinneck (2017, p. 138) definem hibridismo
organizacional como “a mistura de elementos organizacionais centrais que convencionalmente
ndo deveriam estar juntos”. Este conceito ¢ importante dentro do debate do pluralismo e da
multiplicidade 16gica, na medida que a nogdo de hibridismo “expande o escopo de analise além
das formas organizacionais para considerar, por exemplo, identidades e racionalidades na
defini¢do dos objetivos e estruturas de autoridade de uma organizacao” (BATTILANA;
BESHAROV; MITZINNECK, 2017). Assim, pode ser utilizada para estudar tanto os
determinantes da hibridizagdo, olhando para os contextos em que a hibridizagao ocorre, quanto
para examinar suas implicacdes no ambito das organizagdes (PACHE; THORNTON, 2020).

A hibridizagdo, como conceito abarcado dentro da perspectiva de ldgicas institucionais,
representa padroes de valores, crengas e praticas culturais e politicas (BATTILANA;
BESHAROV; MITZINNECK, 2017), e os hibridos sdo arenas de contradi¢cdo por natureza que
necessitam encontrar maneiras de tratar as multiplas demandas as quais ficam expostos
(PACHE; SANTOS, 2013a). Assim, organizagdes hibridas podem ficar expostas ao pluralismo
institucional por um longo periodo, no qual ocorre a incorporagdo de logicas concorrentes
(PACHE; SANTOS, 2013a).

Cabe ressaltar que Skelcher e Smith (2015) teorizam a hibridizacao de logicas a partir
da abordagem de logicas institucionais dentro das organizacdes do setor publico e as sem fins
lucrativos. Os autores argumentam que diferentes atores mobilizam suas racionalidades por
meio da agéncia, que ¢ habilitada ou restringida por uma légica dominante ou mais de uma.
Diante disso, os atores dao respostas criativas a fim de adaptar as formas organizacionais

ajustando-as a um ambiente institucional complexo.
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Assim, a hibridizacdo emerge a partir de racionalidades que constituem as logicas
institucionais, sendo essa vista ‘“como um processo no qual logicas plurais e, portanto,
identidades de atores estdo em jogo dentro de uma organizagdo, levando a uma série de
resultados organizacionais possiveis” (SKELCHER; SMITH, 2015, p. 434). Com base neste
conceito, os autores formulam hipdteses em relagdo aos diferentes tipos de hibridizagao entre
logicas frente a pluralidade institucional, propondo cinco categorias por meio de combinagdes
especificas de logicas institucionais: segmentadas, segregadas, assimiladas, misturadas e
bloqueadas. Segundo os autores, essa categorizagdo ¢ dada a priori, mas sem a pretensdo de
estabelecer um rol exaustivo, tdo somente alegam que essa categorizagao fornece algumas
respostas organizacionais empiricamente viaveis.

Neste modelo proposto por Skelcher e Smith (2015), as logicas segmentadas e
segregadas sdo variacdes da compartimentalizacdo, e podem ser observadas “onde a estrutura
organizacional ¢ tal que suas logicas constituintes se relacionam independentemente com seus
constituintes institucionais” (SKELCHER; SMITH, p. 441). Nessas situagdes, tem-se duas
logicas que se encontram em tensdo. O hibrido segmentado apresenta uma compartimentalizacao
dentro de uma unica organizacdo, e as func¢des constituintes ou unidades refletem logicas
institucionais distintas, o que pode ocorrer de formas diversas. J4 no arranjo segregado existe
alto grau de insulamento entre logicas pelo fato de se considerar duas organizagdes distintas,
mas interconectadas.

Por sua vez, na assimilagdo preserva-se a logica incumbente, mas adota-se simbolos e
praticas de uma nova légica. Dessa forma, a organizacao atende os elementos de uma nova logica
a partir de “simbolos e linguagem, mas em sua pratica cotidiana continua operando em linha
com suas origens institucionais” (SKELCHER; SMITH, p. 441). O hibrido misturado representa
uma situacdo em que o pluralismo de logicas e suas multiplas identidades se combinam e dao
forma a uma nova identidade singular nica. Por ultimo, a forma bloqueada refere-se a um
quadro em que existe uma tensdo inerente entre as logicas que ndo podem ser resolvidas ou
administradas, o que leva a uma disfuncao organizacional (SKELCHER; SMITH, 2015).

Ao questionar como as organizagdes experimentam e respondem a demandas
institucionais conflitantes, Pache e Santos (2010) desenvolvem um modelo teorico, a partir das
categorias formuladas por Oliver (1991). O modelo busca predicdo das respostas
organizacionais frente demandas conflitantes e explora como o contexto institucional interage
com a dindmica intraorganizacional. Essas demandas surgem dos ‘“ambientes regulatérios,
sociais e culturais mais amplos de uma organizagao, permeiam as fronteiras organizacionais

por meio de dois mecanismos centrais” (PACHE; SANTOS, 2010). O primeiro deles diz
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respeito aos atores externos a organizacdo, que de alguma forma disseminam, provém e
acompanham demandas geradas por esses. Eles podem ser representados, por exemplo, por
meio de associagdes profissionais e orgdos de regulacdo, e outras entidades que exercem
influéncia ou detém recursos valiosos que sdo importantes. J& o segundo mecanismo diz
respeito as pressoes manifestadas internamente e que podem ser reflexos de logicas as quais

sdo trazidas e decretadas de outros contextos por membros da organizagao (ver Quadro 3).

Quadro 3: Fatores-chave que influenciam a experiéncia de demandas conflitantes

Fatores-Chave Dimensoes Influéncia na Experiéncia
de Conflito
Natureza da Demanda e  Conlflito sobre o objetivo Negociabilidade do conflito

e  Conflito apenas sobre meios
(ndo ha objetivos)

Representagdo Interna e  Auséncia de representacdo Apostas envolvidas na
interna de demandas conflitantes resposta

e Representacdo interna unica de
demandas conflitantes; um lado
representado apenas

Fonte: Oliver (1991).

Nessa linha, Pache e Santos (2010) destacam que os processos intraorganizacionais sao
fatores que explicam as diferencas nas respostas organizacionais frente as pressoes
institucionais. Ou seja, as organizagdes lidam com demandas conflitantes semelhantes,
entretanto, experienciam as de formas distintas e, consequentemente, se valem de respostas
diferentes. Assim, os autores defendem que a resposta organizacional ocorre a partir de duas
dimensdes em relagcdo ao conflito: a natureza da demanda e o grau de representacao interna.

Na natureza da demanda, observa-se se a divergéncia em relagdo ao conflito ¢ sobre
meios ou fins (PACHE; SANTOS, 2010). Ou seja, os atores podem divergir quantos aos
objetivos da organizacdo, ou em relagdo aos meios para atingi-los. J& a representagdo interna
se refere ao grau da representatividade de uma légica por grupos ou individuos que geram
demandas no ambito da organizagdo. Por exemplo, por meio de praticas como a contratagdo ¢
possivel que os novos membros fagam adesdo aos modelos (cognitivos € normativos) e
esquemas existentes na organizagdo. Entretanto, a organizagao sofre influéncias do nivel macro

societal, em que modelos cognitivos sdo trazidos pelas ldgicas institucionais mais amplas e que



68

influenciam a percepcao dos individuos no que diz respeito a objetivos e praticas (PACHE,;
SANTOS, 2010). Pache e Santos (2010) também argumentam que, nos campos organizacionais
mais fragmentados, ha uma probabilidade maior do surgimento de demandas institucionais
conflitantes. Isso se d4 em razdo de que esses campos respondem a um nimero elevado de
multiplos referentes externos que ndo estdo coordenados entre si.

A partir do enquadramento das dimensdes dos conflitos, sdo propostas as seguintes
estratégias de respostas organizacionais: aquiescéncia, compromisso, evitagdo, desafio e
manipulagdo (Oliver, 1991). A aquiescéncia ocorre quando as organizacdes aderem as
demandas impostas por referentes externos, sem a utilizagdo de mecanismos de contorno. O
compromisso ¢ quando a organizacdo busca atender a um minimo de demandas conflitantes
dos referentes externos, tentando balancear elementos de logicas distintas, assim tentando
evitar o risco de perder a aprovacao dos referentes externos. A evitagdo ¢ a estratégia em que
a organizacao busca o impedimento da necessidade de se conformar as pressdes institucionais
ou de contornar as situagdes que tornam essa conformidade necessaria. A estratégia de desafio
¢ aquela em que se rejeita explicitamente “pelo menos uma das demandas institucionais na
tentativa de remover ativamente a fonte da contradi¢do” (PACHE; SANTOS, 2010, p. 463).
Esta tultima ocorre quando had descumprimento ou desconhecimento das prescrigdes
institucionais, contestagdo ou contestagdo aberta das normas impostas, ataque direto ou
dentncia. Por ultimo, a manipulacdo refere-se a intencdo de modificar o contetdo das
exigéncias dos demandantes, e que pode ocorrer por meio de trés taticas: a cooptagdo de fontes
de pressdes institucionais para neutralizar divergéncias, a influéncia em relacao a definigao de

normas por meio de lobby ou o controle da fonte de pressao.

Quadro 4: Respostas Estratégicas disponiveis as Demandas Institucionais

Estratégias Téticas Definic¢des
Aquiescéncia Criar habito, imitar, Adocao de demandas
conformar
Compromisso Equilibrar, pacificar, Uma tentativa de alcangar a
barganhar conformidade parcial a fim
de acomodar pelo menos
parcialmente todas as
demandas institucionais
Evitagao Ocultar, amortecer, escapar | Uma tentativa de impedir a
necessidade de se adequar a
demanda institucional
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Desafio Dispensar, desafiar, atacar Rejeicao explicita de pelo
menos uma das demandas
institucionais

Manipulagao Cooptar, influenciar, Tentativa ativa de alterar o

controlar contetido das demandas
institucionais

Fonte: Oliver (1991); Pache e Santos (2010).

No estudo realizado por Battilana e Dourado (2010), os achados apontam que a
sustentabilidade ¢ alavancada em fung¢ao da capacidade que a organizagao tem de desenvolver
uma identidade organizacional com o atendimento de caracteristicas de duas logicas. E possivel
o desenvolvimento de uma identidade comum a partir da contratagao de funcionarios que nao
estdo socializados em nenhuma das logicas combinadas, sendo que seus treinamentos siao
direcionados para funcionalidades relacionadas aos meios para alcancar exceléncia operacional
em detrimento de objetivos mais amplos.

Por sua vez, o estudo empirico de Pache e Santos (2013) demonstra como as logicas
comercial e de bem-estar social em empresas sociais hibridas de integra¢do de trabalho sao
acopladas de maneira seletiva, mantendo-se as praticas intactas de cada logica sem que haja
necessidade de combina-las. O acoplamento seletivo permite a esquematizacao entre logicas
incompativeis, mantendo intactos os elementos extraidos de cada logica e reduzindo os riscos
e custos associados a alternativas de estratégias, tais quais o compromisso e o desacoplamento
(PACHE; SANTOS, 2013; MEYER; ROWAN, 1977). Os achados desse estudo também
apontam que organizacdes com baixa legitimidade ao ingressar em um campo, em fungdo da
sua imersao em uma logica contestada, podem recorrer a chamada estratégia “cavalo de troia”.
Esta estratégia consiste em adotar certas praticas da l6gica dominante com o intuito de melhorar
sua legitimidade e aceitacdo perante as partes interessadas. Além disso, este estudo explora
como as logicas institucionais podem ser utilizadas a fim de caracterizar o contexto em que as
organizacoes hibridas operam.

Sob outro enfoque, Pache e Santos (2013a) revisam a literatura sobre respostas
organizacionais a logicas institucionais concorrentes em organiza¢des hibridas, na busca de
aprofundar a compreensao das estratégias de hibridizagdo, avaliando o grau em que elas podem
implicar a separacao ou a reconciliacao de logicas. O desacoplamento, nogao ja presente desde
os primordios do novo institucionalismo, pressupde que a organizacao separe suas estruturas

normativas de suas estruturas operacionais. Ou seja, ela representa aderéncia a elementos de
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uma logica de forma simbolica para que satisfaca as exigéncias de atores externos, mas,
operacionalmente, cumpre seu dia a dia a partir dos postulados de uma outra logica. Tal
comportamento revela a necessidade de criagdo de mecanismos para minimizar ameacas contra
a legitimidade. Diferentemente deste, no compromisso a estratégia busca o atendimento a
padrdes minimos daquilo que ¢ esperado, podendo existir a elaboracdo de comportamento
intermediario que reuna elementos das demandas conflitantes, ou pela negociagdo com os
referentes institucionais para que alterem suas demandas, permitindo que organizag¢des hibridas
atendam de forma parcial as demandas conflitantes exercidas pelos atores externos (PACHE;
SANTOS, 2013a).

Uma terceira op¢ao seria a combinacdo de logicas. As organizagdes hibridas
conseguem reconciliar 16gicas concorrentes, combinando elementos de logicas distintas. Esta
disposi¢do ¢ apresentada em Dalpiaz, Rindova e Ravasi (2016), em que a empresa estudada faz
uma recomposi¢ao de elementos categdricos da logica industrial com elementos da 16gica
cultural. O resultado ¢ uma reconceitualizagdo, uma interpretacdo explicita e julgamento sobre
a relativa compatibilidade e escopo de aplicabilidade desses elementos das ldgicas sobre os
produtos, suas caracteristicas e valores (DALPIAZ; RINDOVA; RAVASI, 2016).

Para fins deste trabalho, adotou-se as categorias propostas por Pache e Santos (2010) a
partir de Oliver (1991), Pache e Santos (2013) e Dalpiaz, Rindova e Ravasi (2016) como
centrais no que se refere as respostas organizacionais que sdo elaboradas a partir de logicas
concorrentes ou contraditdrias. Nesse sentido, embora reconhega-se neste trabalho o papel das
micro fundacdes em relagdo as respostas individuais, o foco de anélise privilegia o nivel meso,
no caso a organizacao. Neste aspecto, faz-se referéncia a Pache e Santos (2013a) que propde
um modelo preditivo de respostas individuais também inspirando-se a partir das categorias de
Oliver (1991). No entanto, as respostas individuais diferem das organizacionais no sentido de
que focam sua preocupacdo mais na aceitagdo social, status e identidade, enquanto as
organizacionais orientam-se por uma preocupagdo em satisfazer os referentes institucionais

para a garantia de sua sobrevivéncia (PACHE; SANTOS, 2013a) e busca por legitimidade.

2.4 SINTESE DAS LOGICAS INSTITUCIONAIS

As logicas institucionais constituem-se guias para a acdo. Ao mesmo tempo em que
condicionam e moldam comportamentos individuais e organizacionais, ndo podem ser
consideradas como estaticas, até por serem situadas e historicamente contingenciadas

(FRIEDLAND; ALFORD, 1991). Elas podem encontrar-se em diferentes estagios. Podem se
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apresentar, por exemplo, como dominantes, acomodadas, compativeis, concorrentes,
contraditorias, subjacentes, assimiladas ou segregadas. O movimento permite a combinagao
entre elas, de forma a construir arranjos de logicas institucionais que podem variar em
amplitude, profundidade e intensidade. Ao serem estabelecidas as logicas, estas se incorporam
aos modos de pensar e agir nas questdes organizacionais, disponiveis aos diferentes grupos
como principios organizadores.

O pluralismo de logicas dentro de uma organizacdo gera demandas conflitantes
representadas por um quadro de ldégicas concorrentes. Quando existem prescricdes ou
proscri¢cdes contraditorias entre logicas coexistentes, abre-se espago para um quadro de
complexidade institucional (GREENWOOD et al, 2011). A partir das demandas conflitantes,
a organizacdo gera respostas organizacionais representadas a partir do uso de elementos das
logicas que estdo disponiveis aos atores. Dessa forma, a organizagcdo poderd recorrer as
seguintes estratégias em forma de respostas organizacionais: aquiescéncia, compromisso,
evitacdo, desafio, manipulacdo, compromisso, desacoplamento, acoplamento seletivo e
combinagdo (PACHE; SANTOS, 2013; PACHE; SANTOS, 2010; OLIVER, 1991; DALPIAZ;
RINDOVA; RAVASI, 2016).

Com o intuito de sistematizar as definicdes constitutivas das varidveis de categorias
centrais selecionadas neste referencial de logicas institucionais, que serdo abordadas no

capitulo 3, abaixo, apresenta-se um quadro com as principais categorias e seus conceitos.

Quadro 5: Definigdes constitutiva de varidveis da abordagem de logicas institucionais

regras pelas quais
os individuos

principios de
organizacao ¢

Categoria Definicao Definicio constitutiva da variavel
Logica “os padroes “um conjunto de | Consiste em sistemas de elementos
Institucional historicos de praticas culturais, referéncias, padrdes histdricos

praticas materiais e de praticas materiais, suposigoes, valores,
materiais, construgdes crengas e regras que moldam e restringem
suposigoes, simbolicas que | o repertdrio comportamental dos atores
valores, crengas e | constituem sociais, e que produzem e reproduzem

suas subsisténcias materiais, orientam
suas decisOes, organizam o tempo € o

produzem e que estdo espaco ¢ dao sentido a sua realidade
reproduzem sua | disponiveis para | social.

subsisténcia que as

material, organizagoes ¢

organizam o os individuos

tempo € o construam com

espaco, ¢ dao
sentido a sua
realidade social.”

base nelas.”
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Autores

Thornton e
Ocasio (1999, p.
804).

Friedland e
Alford (1999, p.
314).

Categoria Definicao Definicao constitutiva da variavel
Complexidade Quadro Decorre de Circunstancia em que uma organizagao
Institucional institucional circunstancia em | se depara com ambiente em que operam

constituido por que uma multiplas e  divergentes  ldgicas
meio de organizagao se institucionais, em que duas ou mais
multiplas logicas | depara com logicas institucionais possuem
institucionais ambiente em prescri¢cdes ou proscrigdes incompativeis
presentes no que operam entre si.
ambiente multiplas e
organizacional, divergentes
em que duas ou | logicas
mais logicas institucionais.
institucionais
possuem
prescricdes ou
proscrigoes
incompativeis
entre elas,
gerando tensoes e
conflitos.
Autores

Greenwood et al | Bertels e
(2011). Lawrence

(2010);

Greenwood et

al. (2011); Silva

e Crubellate

(2016).

Categoria Definiciao Definicao constitutiva da variavel
Hibridizagdo de | Processos  organizacionais  que | Processos organizacionais que gerenciam

logicas

gerenciam  a

incorporagdo  de

elementos de ldgicas institucionais
contraditorias ao longo do tempo.

Autores

a incorporacdo de elementos de logicas
institucionais contraditérias ao longo do
tempo.
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Fossestol ef al. (2015)

Categoria Definicao Definicio constitutiva da variavel

Respostas Sao  eclaboragdes feitas  pela | Sdo elaboragdes feitas pela organizagdo
organizagdo quando essas enfrentam | quando essas enfrentam  pressdes
pressoes oriundas do ambiente | oriundas do ambiente organizacional, que
organizacional, que culmina com a | culmina com a elaboracdo de estratégias
elaboragdo de estratégias e taticas a | e taticas a fim de buscar um determinado
fim de buscar um determinado | padrdo que atenda as suas necessidades
padrdo que atenda as suas | de legitimidade e sobrevivéncia.
necessidades de legitimidade e
sobrevivéncia.

Organizacionais

Autores

Oliver (1991); Pache; Santos,
(2010); Pache; Santos (2013);
Greenwood et al., (2011).

Fonte: elaboragdo do autor (2022).

A fim de estabelecer o elo entre os contetidos das ldgicas institucionais ¢ da inovacgao,
na proxima se¢ao se propde um esquema analitico com o intuito de buscar predi¢des em como
a organizacdo responde a introdug¢do de uma logica de inovagdo ao arranjo de logicas, e as
possiveis demandas conflitantes que sao deflagradas a partir do pluralismo de légicas. Além
disso, as respostas organizacionais podem ser viabilizadas por meio de uma cultura de inovagao
dentro da organizag¢do, considerando uma gama mais ampla de partes interessadas (OBORN et
al.,2021). A inovagdo em si pode representar um processo de mudanga institucional (BUGGE;
BLOCH, 2016), e, concomitantemente, pode trazer valores e significados que contribuem para

a formacao de uma logica institucional da inovagao (SEIDENSCHNUR, 2019).

2.5 LOGICA INSTITUCIONAL E INOVACAO — PROPOSICAO DE UM ESQUEMA
ANALITICO APLICADO AO INMETRO

A articulagdo do conceito da inovagdo no setor publico com o conceito de l6gica
institucional permitiu a proposi¢cao de um esquema analitico para ser utilizado nesta pesquisa,
contribuindo assim com a investigagdo da pergunta de pesquisa e com o atingimento do seu
objetivo. Neste esquema, demonstra-se o constructo de Logica Institucional da Inovagao a fim

de estabelecer a dindmica da organizacdo do estudo a ser desenvolvido, considerando ao
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mesmo tempo os envolventes macrossocietais e as especificidades de uma organizacao que se
pressupds dotada de uma complexidade interna.

Dito isso, as narrativas dos membros de uma organizagdo sdao elementos importantes
para a constitui¢do desta logica especifica, pois sdo produzidas e reproduzidas dentro de uma
organizacao. Além disso, desempenham um importante papel ao facilitarem a socializagao de
seus membros, que desenvolvem padrdes interpretativos e fazem opgdes estratégicas a partir
desses (SEIDENSCHNUR, 2019).

Segundo Bugge e Bloch (2016, p. 82), “[...] a inovagao pode ser vista como o resultado
de agdes intencionais (KOCK; HAUKNES, 2005) e ser o resultado de um processo sistematico
planejado que, muitas vezes, se espera que seja implementado em um determinado contexto
(OCDE, 2002)”. Entende-se que essa assertiva precisa ser ponderada a luz da abordagem de
logicas institucionais.

Uma légica institucional consiste em sistemas de elementos culturais, referéncias,
padrdes historicos de praticas materiais, suposi¢des, valores, crengas e regras que moldam e
restringem o repertorio comportamental dos atores sociais, e que produzem e reproduzem suas
subsisténcias materiais, orientam suas decisdes, organizam o tempo e o espago e dao sentido a
sua realidade social (THORNTON; OCASIO, 2008; FRIEDLAND; ALFORD, 1999).

Dessa forma, qualquer forma de planejamento ¢ suscetivel a alteragdes ou ajustes, uma
vez que as logicas exercem influéncia na tomada de acdo dos empreendedores institucionais
(BATTILANA, 2006; ZILBER, 2013), e sdo fontes para a mudanca institucional (DACIN;
GOODSTEIN; SCOTT, 2002). Ou seja, nem sempre pode-se supor uma previsibilidade dos
resultados esperados, considerando a inovagao como resultante de um processo determinado
especifico vindo de cima para baixo.

Com isso, ao conceber a inovagdo no setor publico como um processo de transformagao
de novas ideias ou de combinagdo de ideias em produtos, servicos e praticas, que cria valor
publico na qualidade, eficiéncia ou adequacao para fins de governanca ou servigos, a fim de
responder a novos desafios societais e alcancar um beneficio publico (HARTLEY, 2005,
BEKKERS; EDELENBOS; STEIIN, 2011, BEKKERS TUMMERS, 2018), o pensamento
sobre a inovagao pode ser influenciado por uma ou mais logicas institucionais
(SEIDENSCHNUR, 2019).

Logo, o pluralismo de logicas fornece diferentes opcdes de arranjos institucionais em
uma organizacdo, influenciado a maneira pela qual as inovagdes sdao interpretadas
(SEIDENSCHNUR, 2019). Diante de um quadro de complexidade gerado por uma

multiplicidade de logicas, as demandas conflitantes e as prescricdes incompativeis sao



75

interpretadas por membros da organizagdo, o que tem o potencial de gerar as respostas
organizacionais (PACHE; SANTOS, 2010). Estas, por sua vez, podem ser apreendidas por
meio de narrativas produzidas por grupos dentro de uma organiza¢ao (SEIDENSCHNUR,
2019). Dito isso, as narrativas desempenham um importante papel ao facilitarem a socializagao
de seus membros, que desenvolvem padrdes interpretativos e fazem opgdes estratégicas a partir
dessas (SEIDENSCHNUR, 2019).

Segundo Thornton, Ocasio e Lounsbury (2012), as narrativas se valem da linguagem
para dar sentido a atores, eventos e praticas especificas. Nas palavras de WATHEN (2020, p.
162):

As narrativas sdo mecanismos de criagdo de sentido baseados nos estimulos salientes
aos quais os atores estdo prestando ateng@o. As narrativas compartilhadas entre os
atores servem para orientar o sensemaking do grupo e a tomada de decisdo, por sua
vez, levando a adaptacgdo e/ou criagdo de novas praticas e ldgicas institucionais.

Nesse contexto, a l6gica da inovagdo ¢ uma “[...] construg¢ao cultural que emerge das
narrativas e molda padrdes interpretativos, atitudes e crencas dos membros da organizagao em
relacdo a inovagdo” (SEIDENSCHNUR, 2019, p.224). Portanto, dentro dessa linha de
raciocinio, os empreendedores institucionais (BATTILANA, 2006; ZILBER, 2013) recorrem
as narrativas a fim de ganharem legitimidade, ativando elementos da logica institucional da
inovagdo como catalisadores de um processo de mudanga institucional dentro da organizagao.

Essa mudanca institucional reflete-se na alteragdo do papel ou dos papéis da
organizagdo, a depender da amplitude de produtos ou servigos ofertados por uma organizagao.
Os papéis institucionais se vinculam a missdo organizacional, aos publicos-alvo que sdo
atendidos, as competéncias legalmente definidas por leis, normas e regulamentos e as
interacdes existentes entre a autarquia e o governo, com diversas partes interessadas como os
cidadios-usuarios, as empresas, entidades de classe, associagdes e organizacdes da sociedade
civil em geral.

Para apoiar a explicagdo deste construto, apresenta-se o esquema analitico representado
por meio de um framework grafico (ver figura 1), o que contribui para compreendé-lo de forma
sintética. Neste esquema, na parte superior encontram-se as ordens institucionais
(FRIEDLAND, ALFORD, 1991; THORNTON; OCASIO; LOUNSBURY, 2012). Além disso,
neste trabalho, supds-se, inicialmente, que as ordens Estado, Mercado e Democracia tinham
uma maior capacidade de moldar comportamentos organizacionais e individuais no campo do
setor publico. Isso ndo significa dizer que as demais ordens ndo possam ter a mesma aderéncia

no campo e na organizagao selecionada para esta pesquisa, questdo que se buscou confirmar



76

ou refutar empiricamente neste estudo. Por essa razao, essas trés ordens aparecem centralizadas
em relacdo a forma grafica que representa a organizagdo, logo abaixo, enquanto as demais
possuem conexdes menos intensas.

A elipse central (n° 2), neste esquema, demonstra a complexidade interna da
organizacgdo ¢ a sua ligagdo com diferentes tipos de logicas representadas pelos circulos que
estdo em diferentes cores e tamanhos, a fim de representar a possibilidade de multiplicidade,
intensidade ou proeminéncia dessas. Ou seja, um circulo maior representa uma dominancia
daquela logica em relagdo as outras. Abaixo da elipse, o retdingulo (n° 3) representa a influéncia
dos aspectos normativos da Lei da Inovacao nas logicas. Por fim, a elipse ¢ a seta, a direita da

elipse central, representam o impacto do arranjo das logicas institucionais no papel do Inmetro
(n°® 4).

Figura 1: Esquema analitico Logica Institucional de Inovagdo do Inmetro

1.ORDENS INSTITUCIONAIS

2.INMETRO - Logica 4 )

Logica 1
¢ complexidade
interna e logicas

Logica 2 inst.ituclon.‘alsde Logica 5 4.PAPEL DO
inovagao INMETRO
Y L
Logica 3 Lgicen

3.LEI DA
INOVACAO

Fonte: elaborado pelo autor (2022).

A fim de complementar essa representacdo grafica (ver Figura 2), abaixo sugere-se
como as respostas organizacionais poderiam ser originadas a partir de um quadro de
concorréncia entre logicas institucionais e logicas institucionais de inovacao dentro do Inmetro.
Hé demandas e pressdes que sdo exercidas por referentes externos localizados no ambiente, e

no campo organizacional. Essas demandas e pressoes sdo interpretadas pelos membros da
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organizacdo a partir de suas adesdes ou utilizacdes de determinados elementos de 16gicas
disponiveis, o que gera a possibilidade do surgimento de incompatibilidades entre prescrigoes.

Com isso, se estabelece o quadro de logicas concorrentes e, por consequéncia, a
organizagdo faz escolhas em como lidar com as contradi¢des ou ambiguidades por meio de
respostas estratégicas organizacionais. Assim, as respostas organizacionais, potencialmente,
podem trazer mudangas significativas nas estratégias e nas agoes que sao desdobradas por meio
de planos e outras praticas.

Por fim, considerando que o Inmetro tem uma multiplicidade de papéis institucionais,
essa elaboracdo de respostas pode culminar com a alteracao de seus papéis institucionais, de
forma que pode ocorrer com eles 0 mesmo que ocorre com as ldgicas institucionais. Ou seja,
pode haver uma modificagdo da constelacio (GOODRICK; REAY, 2011), ou balanceamento
dos papéis, ao longo de certos periodos (REAY; HININGS, 2005; 2009), em que alguns papéis

podem passar a receber maior destaque ou atencao em relagdo a outros.

Figura 2: Esquema das respostas organizacionais e seus efeitos sobre o papel institucional da
organizagao

DEMAMNDAS DOS

REFERENTES PRESSOES AMBIENTE

EXTERNOS

ORGANIZACAO

LOGICAS DE INOVACAD
ENTRAM EM
CONTRADICAQ OU RESPOSTAS
MULTIPLICIDADE J o
CONCORRENCIA COM ORGANIZACIONAIS
OUTRAS LOGICAS

MEMBROS DA
ORGANIZACAGQ DE LOGICAS

COMPLEXIDADE

ALTERACAQ DO
PAPEL
INSTITUCIONAL

Fonte: elaborado pelo autor (2022).

Considerando a constituicdo do referencial teérico neste capitulo, a proxima se¢do
abordara os procedimentos metodologicos utilizados nesta pesquisa, que foram essenciais para

se pudesse atingir o objetivo do estudo.
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3 PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

Neste capitulo apresentam-se a revisdo sistematica da literatura, as estratégias de
pesquisa, coleta de dados e estratégias e técnicas de anélise de dados e as variaveis constitutivas
€ operacionais.

Primeiramente, inicia-se com o relatdrio da revisdo sistematica da literatura que buscou
a identificacdo de possiveis lacunas e de amplitude da relagdo tematica entre categorias chave
deste trabalho (l6gicas institucionais, inovacao e setor publico). O intuito desta revisdo foi
proporcionar uma maior robustez ao referencial teérico, valendo-se dos resultados obtidos em
publicagdes mais recentes no que concerne as novas descobertas no campo de conhecimento
de algumas areas. Além disso, também serviu para cobrir a relagdo entre os principais
constructos deste trabalho. Aqueles em que as discussoes e contetidos se julgou relevantes para

seu aproveitamento dentro do trabalho, foram citados e incorporados ao longo do capitulo 2.

3.1 REVISAO SISTEMATICA PARA ATUALIZACAO DO REFERENCIAL TEORICO

O proponente da pesquisa escolheu duas bases de dados para fazer esta revisao: Web of
Science e Scopus. Foram feitas trés buscas com a combinacao de dois termos para utilizacao
nas palavras-chave, gerando ao todo quatro buscas.

Primeiramente, foram inseridos os termos “institutional logics” e “innovation”. Depois,
“institutional logics” e “public sector”. Além disso, fez-se o recorte temporal fazendo a busca
a partir do ano de 2020. No sitio do Web of Science, o recorte estabelecido foi de 01/05/2020 a
01/05/2022. Na base do Scopus, a delimitacao temporal foi do ano de 2020 até o presente
momento (més de maio de 2022). O recorte foi escolhido com o intuito de se buscar uma
selecdo com referéncias mais atualizadas, e que também se pudesse trabalhar com nimero mais
reduzido de referéncias, tendo como intengao a de se trabalhar entre 40 a 60 artigos. Faixa esta
arbitrada pelo autor do trabalho.

Ap6s retorno da busca, foram excluidas as referéncias que ndo eram artigos, e foi feita
delimitacdo por campo do conhecimento. De acordo com as categorias de areas do
conhecimento, para Web of Science, delimitou-se as seguintes: Management, Business, Public
Administration, Economics e Business Finance. J& para Scopus, as seguintes foram

selecionadas: Business/Management/Accounting, Social Sciences, Decision Sciences,
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Economics/Economics/Finance. Este critério foi escolhido para fins de obtencao de discussoes
tedricas e empiricas mais relacionadas com a area das Ciéncias Sociais Aplicadas, buscando
maior aproximac¢ao com o campo dos Estudos Organizacionais e da Administragdo de forma
geral.

Seguindo os parametros descritos acima, as buscas realizadas tiveram como retorno os

quantitativos apresentados na tabela abaixo:

Tabela 1: Retorno das buscas apos aplicagao de critério de delimitagdo por area do
conhecimento e tipo de publicacio

Busca Web of Science Scopus Total

“institutional logics” 92 28 120
AND “innovation”

“Institutional logics” 31 21 52
AND “public sector”

Total 123 49 172

Fonte: elaborado pelo autor (2022).

Do total dos 172 (cento e sessenta e dois) artigos pré-selecionados, foram eliminados 34
(trinta e quatro) registros duplicados, restando 138 (cento e trinta e oito) referéncias. A partir
disso, foram estabelecidos outros critérios com objetivo de selecionar as referéncias
bibliograficas com maior afinidade com a tematica e proposta do estudo, conforme o Quadro

6.



80

Quadro 6: Critérios para classificagdo dos artigos

Totalmente atendido (TA)

Quando apareceu o descritor “institutional logics” nas
palavras-chave e no resumo, e pode ser presumido que se
trata de um estudo ou discussdo que ¢ pautada pela
perspectiva de ldgicas institucionais.

Parcialmente (PA)

Quando havia nas palavras-chave ou no resumo a expressao
“institutional logics”, ou, quando ndo aparecia a expressao
na palavra-chave, mas identificou-se no resumo que o estudo
partia da perspectiva de logica institucional, identificando-se
pelos termos em inglés institutional logics perspective (ILP)
ou institutional logic approach (ILA).

Necessita analise (NA)

Nestas referéncias, mesmo aparecendo a expressao
“institutional logics” nas palavras-chave ou no resumo nao
fica claro se o estudo partia da perspectiva de logicas
institucionais. Neste caso, foi necessario ler a introdugao dos
artigos para confirmar os estudos fundamentam-se pelas
lentes teoricas da perspectiva de logicas institucionais.

Descartado

Por meio do resumo foi possivel identificar que o estudo nao
parte das lentes  teodricas da perspectiva de ldgicas
institucionais ou o termo institutional logics ndo representa
o conceito adotado no projeto da pesquisa e na dissertagao.

Fonte: elaborado pelo autor (2022).

Foram descartados 74 (setenta e quatro) artigos conforme os critérios estabelecidos,

restando uma amostragem de 64 (sessenta e quatro) artigos. Desses, 22 (vinte e dois) artigos

por terem sido atribuidos com o codigo NA, o autor do trabalho leu as introdugdes para decidir

pela inclusdo no referencial tedrico. Apos a leitura da introducdo de todos os 22 (vinte e dois)

artigos, 14 (quatorze) deles foram considerados ndo relacionados com os critérios

estabelecidos. Ao fim, chegou-se a uma amostragem de 50 artigos.

3.2 TIPO DE PESQUISA

Para atingir o objetivo desta pesquisa, escolheu-se o estudo de caso como estratégia.

Yin (2014, p. 53) define o estudo de caso como “um inquérito empirico que investiga um

fendmeno contemporaneo (o ‘caso’) em profundidade e no seu contexto do mundo real,
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especialmente quando as fronteiras entre fendmeno e contexto ndo podem ser claramente
evidentes”.

Nessa linha, o estudo de caso ¢ indicado para realizacdo de pesquisas em que os
fendmenos ainda sdo de pouco conhecimento, o que permite ao pesquisador uma visdo mais
clara acerca desses (GIL, 2009). Essa ¢ a situacao do objeto que foi analisado neste estudo,
uma tematica que emerge dentro de uma organizagao, em que ¢ suscitada de que maneira ele
surge, como ¢ concebido, significado e ressignificado, quais sdos os seus sentidos, de forma
que ndo se pode separar o fendmeno do seu contexto. O objeto de analise do estudo € a inovagao
dentro do Inmetro.

Em relagdo aos propositos gerais deste estudo de caso, ele ¢ classificado como um
estudo de natureza descritiva. O estudo de caso descritivo procura “fornecer respostas a
problemas do tipo ‘o que’? e ‘como’” (GIL, 2009, p. 50).

Sobre a escolha do estudo de caso como estratégia desta pesquisa, justifica-se por
algumas vantagens identificadas, tais como: a possibilidade de estudar o caso em profundidade,
por ser um delineamento de pesquisa que atenta para a subjetividade dos participantes e,
especialmente, porque favorece a compreensdo do processo de mudanca (GIL, 2009, p. 18).
Esta ultima vantagem foi positiva para elaboragdo do procedimento metodologico desta
pesquisa, uma vez que o arcabougo tedrico desenvolvido apresenta o fendmeno a ser analisado
enquanto um processo de mudanga institucional, dando enfoque ao nivel de andlise
organizacional, mas sem desconsiderar o nivel societal e o individual. Isso também vai ao

encontro da necessidade de considerar o fenomeno em relagao ao seu contexto (GIL, 2009).

3.3 COLETA DE DADOS

No que se refere a coleta de dados, a pesquisa trabalhou com dados primadrios a partir
das seguintes técnicas: entrevista e documentacgdo. Segundo GIL (2009, p. 55), a utilizacao de
técnicas multiplas “¢é importante para garantir a profundidade necessaria ao estudo e a inser¢ao
do caso em seu contexto”.

A analise documental foi utilizada como a primeira técnica, em razdo de que a
exploracao inicial dos documentos permitiu a elaboragao prévia de um conjunto de categorias
a partir dos seguintes documentos oficiais do 6rgdo: relatdrios de gestdo, relatdrios do Prémio
Nacional da Gestdo Publica (PQGF), diretrizes estratégicas da metrologia legal, planos
estratégicos, leis, decretos, portarias, jornais de circulacdo interna e um artigo de opinido de

um dos presidentes do Inmetro dentro do periodo. Esses documentos foram importantes para o
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estabelecimento de marcos temporais e avaliagao dos conteudos textuais. Com isso, extraiu-se
deles terminologias e discursos que estariam associados a uma determinada ordem ou légica
institucional.

No que concerne ao jornal corporativo interno, voltado para a for¢ca de trabalho da
autarquia, o foco de analise foi direcionado para a recorréncia da palavra “inovagdo” nas
matérias daquele periddico, especialmente os editoriais, pois eles refletem a posi¢ao oficial do
discurso da Administracdo junto a sua forca de trabalho. Assim, buscou-se verificar em que
contextos o termo estava associado, e, a partir disso, foram categorizadas as matérias da
seguinte forma: eventos (seminarios, palestras, painéis, encontros, workshops), prémios
(prémios de gestdo, inovagdao, medalhas), avaliacdes e auditorias, desenvolvimento e
capacitagdo, gestdo, ciéncia e tecnologia, nomeagdes de cargos de chefia, editorial, imprensa,
entrevista, programas, acordos e parcerias, visita institucional e de autoridades, 6rgao delegado,
informes, ministério, pesquisas de opinido, papéis, agoes de fiscalizacdo, missao internacional,
competéncias institucionais e politicas publicas. Nessas matérias foram buscados elementos
que pudessem ser associados a praticas e padrdes de alguma logica institucional.

Além disso, embora este trabalho ndo faca uso de método quantitativo como meio para
atingir o objetivo da pesquisa, foi feita a contagem da recorréncia do termo inovagao nas
edicoes do periodico de janeiro de 2002 até abril de 2016. Tal procedimento foi realizado para
demonstrar como o conteudo relacionado a inovagdo variou o seu volume de noticias em um
periodico voltado para a comunicagdo interna da forga de trabalho, por meio da base de
repositorio obtida junto a Divisao de Comunicagdo (Dicom) do Inmetro. Esta técnica objetivou
somente verificar se havia tendéncia de aumento no volume do contetdo, bem como variagdes
de aumento ou diminui¢do ao longo do tempo, podendo sinalizar o foco de atencdo que a
organizagdo dava aquele tema em determinado periodo.

Primeiramente, a contagem foi feita pelas edigdes individualizadas e somou-se o
numero total de palavras mencionadas em cada ano. Importante mencionar que, de maio de
2016 a janeiro de 2017, nao ha publica¢des disponiveis para consulta neste repositorio. A partir
de fevereiro de 2017, o jornal passa a contar com uma versao online em HTML, abandonando,
assim, o formato tradicional impresso ou somente digitalizado. Essa modificagdo no formato
do periddico prejudicou a comparagdo com o formato anterior, uma vez que 0 novo possui
alguns hyperlinks que levam a matérias, e nem todas elas encontram-se disponiveis. Portanto,
optou-se por focalizar a andlise no periodo compreendido entre 2002 e 2016, para fins de
identificar possiveis indicios na variagdo do volume de conteudo produzido e oferecido na

comunicacao interna da organizacao. Cabe também destacar que o repositorio apresenta alguns
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espacos vazios, em que supostamente deveriam estar localizadas as edi¢des. Assim, ndo foi
possivel estabelecer se foram editadas e, ou, publicadas.

Para fins de caracterizacdo dos papéis do Inmetro, foram utilizados trés tipos de
documentos. Primeiro, para obtencdo das competéncias institucionais e entendimento da
estrutura regimental da autarquia, consultou-se as leis de criagao do 6rgao, decretos e portarias
que definem as competéncias institucionais do 6rgao, suas finalidades e estrutura regimental.
Os planos estratégicos do 6rgdo, a partir de 1998, e os relatérios de gestdo anuais de 2020 e
2021, serviram para identificar quais eram as principais diretrizes e propdsitos estratégicos, que
permitiram identificar opgdes estratégicas das diferentes gestdes, ao longo de 20 anos, e quais
os principais papéis enfatizados nos documentos.

A segunda técnica foi a utiliza¢do de entrevistas em profundidade semiestruturadas,
com atores internos a organizag¢do. Primeiramente, entendeu-se como relevante a escolha dos
membros do Time Volante do Laboratorio de Inovagdo do Inmetro. Conhecido como
InovIinmetro, constitui um grupo de trabalho transversal composto por varias Unidades
Principais (UP) do Inmetro. Essa estrutura foi criada no ano de 2021 com o intuito de contribuir
para o fortalecimento da cultura da inovagdo dentro do Inmetro e desenvolver projetos para a
resolugcdo de problemas dentro da organizagdo com o foco em inovagdo em governo. A
lideranga e a coordenagao deste grupo sdo realizadas pela Divisdo de Tecnologia e Inovagao
do Inmetro (Ditec).

A escolha desses entrevistados se deu com base em dois motivos: primeiro, esses
membros da organizagdo pertencem a um grupo que tem na inovacdo um propulsor para o
desenvolvimento de projetos e resolu¢ao de problemas. Segundo, pelo fato de o grupo ser
transversal a organizagdo, isso permite uma abrangéncia maior de setores, com servidores que
possuem experiéncias e percepcdes distintas em relagdo ao tema da inovagdo. Assim foram
estabelecidos os seguintes quesitos para escolha dos entrevistados: a) estar lotado ou esteve
lotado em alguma UP que participa do macroprocesso Desenvolvimento Tecnoldgico e Apoio
a Inovagdo ou de algum outro macroprocesso finalistico, ou b) pertencente ao Grupo do Time
Volante do InovInmetro, ou c¢) participou da alta gestdo do 6érgdo como diretor ou coordenador
de uma UP, ou assessor de Diretoria.

Importante ressaltar que o grupo do Time Volante ¢ composto por servidores que
ingressaram no instituto a partir de 2008, exceto um deles. Trata-se de um dos entrevistados
que ingressou no ano de 2008, como servidor do 6rgdo, mas foi bolsista de 2002 até 2008. Com
isso, julgou-se adequado buscar outros possiveis entrevistados, especialmente, para que

houvesse uma diversidade maior de perfis na amostra.
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Nesse sentido, utilizou-se a técnica snowballing, que consiste em pedir indicagdes aos
entrevistados em relacdo a possiveis outros que poderiam contribuir com os assuntos
pesquisados. Aos 4 (quatro) primeiros entrevistados, 3 (trés) deles pertencentes ao grupo do
Time Volante, foi solicitado que indicassem servidores que ocuparam posi¢des chave dentro
da organizacdo ou que tivessem alguma contribui¢do valiosa a dar sobre a tematica. Cabe
destacar que, pelo fato de o grupo ser composto de servidores que ingressaram no 6rgao a partir
de 2008, o pedido das indicagdes tinha como foco principal encontrar servidores ou ex-
servidores que haviam acompanhado o movimento de consolidacdo do Inmetro como ICT a
partir de 2002.

Antes da realizacdo das entrevistas, foram feitas duas entrevistas-teste com dois
servidores lotados na Superintendéncia do Inmetro no Estado do Rio Grande do Sul (Surrs),
ambos detentores do cargo de Pesquisador Tecnologista em Metrologia e Qualidade. Apds a
realizacao do teste, algumas questdes do roteiro foram ajustadas para elaboracao da versao final
do instrumento. Os dados foram coletados por meio de entrevistas individuais semiestruturadas
e ocorreram de 26 de agosto a 14 de setembro de 2022. Ao todo, foram realizadas 7 (sete)
entrevistas, e o tempo total de material coletado nas entrevistas foi de 614 (seiscentos e

quatorze) minutos. Abaixo, apresenta-se o quadro 5 com informagdes sobre o perfil dos

entrevistados.
Quadro 7: Amostra dos entrevistados
Entrevistado(a) | UP/UO | Passagens Ano Vinculo Cargos ou | Tempo de
de por outras | ingresso Atual fungdes entrevista
lotagdo UP Inmetro chave para a
atual entrevista
1 Dplan/ Dimci 2002 | Servidor do Chefe de 78
Ditec Inmetro Divisao minutos
2 Dconf Dplan, 2008 Servidor do | Pesquisador 87
Diraf e Inmetro Tecnologista | minutos
Ditec
(diretoria)
3 Surrs Dimel 2001 Servidor do | Ex-Chefe de 113
Inmetro divisdo e ex - | minutos
Assessor de
diretoria
4 Dplan/ Ditec 2012 Servidor do | Pesquisadora 109
Ditec (diretoria) Inmetro Tecnologista | minutos
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5 - Surrs e 1988 Servidor Ex- Diretor 72
Dimel publico da Dimel minutos
aposentado
6 Dplan/ Dimci 2010 Servidor do | Pesquisador 42
Ditec Inmetro Tecnologista | minutos
7 Dimel Dimci 2010 | Servidor do | Pesquisador 113
Inmetro Tecnologista | minutos

Fonte: elaborado pelo autor (2022).

3.4 ANALISE DE DADOS

Como técnica para analise de dados oriundos das entrevistas, dos documentos e da
observagao foi escolhida a andlise de conteudo. Bardin (2011, p. 48) define andlise de conteudo

como:

Um conjunto de técnicas de analise das comunicagdes visando obter por
procedimentos sistematicos e objetivos de descricdo de conteudo das mensagens
indicadores (quantitativos ou ndo) que permitam conhecimentos relativos as
condi¢des de producdo/recepgio (variaveis inferidas) dessas mensagens.

A primeira vantagem encontrada nesta técnica € que ela ¢ “um procedimento analitico
aplicavel a qualquer comunicagdo” (GIL, 2009, p. 98). Por ser uma proposta de estudo que
utiliza uma abordagem qualitativa, recorreu-se a modelagem de andlise qualitativa de Mayring
(2003) para adogao de algumas técnicas propostas. A analise ¢ composta por nove etapas: 1)
determinagdo do material; 2) analise da situa¢do em que o texto foi originado; 3) caracterizagao
formal do material; 4) determinacdo da direcdo da andlise; 5) diferenciagdo teoricamente
fundamentada; 6) selecdo das técnicas analiticas; 7) definicao da unidade de andlise; 8) analise

do material, e 9) interpretagao.

Sobre a abordagem qualitativa na andlise de dados Miles ¢ Huberman (1994) entre
outras, destacam-se algumas de suas caracteristicas e vantagens:
e O foco na ocorréncia natural e eventos comuns em ambientes naturais.
e A confianga ¢ reforgada por uma base local, em que o dado ¢ coletado proximo a
situagdo especifica.
e A possibilidade da compreensao daquilo que estd oculto.

e A riqueza e holismo com potencial de revelar complexidade, com descri¢des robustas.
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® A coleta ao longo de um periodo sustentado faz com que isso se torne poderoso para
estudar qualquer processo.

Além disso, Miles ¢ Huberman (1994) dividem a andlise qualitativa em trés etapas:
reducdo, exibicdo e conclusdo e verificacdo. A reducdo diz respeito ao processo de selecionar,
focalizar, simplificar, abstrair e transformar os dados contidos nas notas de campo e
transcricdes. Assim, o que se deseja “com esse procedimento € que o grande acimulo de dados
brutos seja reduzido ao essencial para proporcionar sua andlise e interpretagdao” (GIL, 2009, p.
100). Nessa linha, existem diversas formas de se reduzir os dados qualitativos: por meio de
selecdo, resumos ou parafrases ou considerado de um padrao maior (MILES; HUBERMAN,
1994). Ja a exibigdo tem como objetivo principal a sistematizacdo dos dados, organizando-os
de forma a “possibilitar a andlise sistemdtica das semelhancas e diferencas e seu inter-
relacionamento” (GIL, 2009, p. 100). Por ultimo, na conclusdo e verificagdo, ¢ a fase em que
se busca a identificacdo dos “significados dos dados, suas regularidades, padrdes e
explicacdes” (GIL,2009, p. 100).

Por sua vez, Bardin (2011) separa a andlise em trés fases também: a pré-andlise, a
exploragdo do material e o tratamento dos resultados obtidos e a interpretacdo. Na fase de pré-
analise, escolhem-se os documentos que serdo submetidos a analise com o objetivo de “tornar
operacionais e sistematizar as ideias iniciais, de maneira a conduzir um esquema preciso de
desenvolvimento das operagdes sucessivas, num plano de analise” (BARDIN, p. 124). Ou seja,
organiza-se o material coletado, preparam-se os dados e traca-se um plano de analise. Isso
envolve a realizagdo de uma leitura flutuante dos documentos, a escolha de documentos, a
formulacao das hipdteses e dos objetivos, a referenciagdo dos indices, a elaboracao de
indicadores e preparacdo do material. Na fase de exploracdo procede-se a codificagdo, a
decomposicdo ou a enumeragdo a partir das regras definidas na primeira etapa de pré-analise.
Por ultimo, na terceira fase os resultados brutos sao tratados para que possam ser significativos
(“falantes™) e validos. Com base nesses resultados validados, o pesquisador propde algumas
inferéncias e postula algumas proposi¢des acerca dos objetivos propostos no estudo.

Importante ressaltar que este estudo estd mais voltado para a andlise em nivel
organizacional, mas sem desconsiderar a interdependéncia que existe com o nivel micro das
acoes individuais (ZILBER, 2013). Assim, a partir dos relatos das entrevistas captam-se as
narrativas de atores chaves que produzem sentido sobre as historias da sua organizacdo e
processos de mudanga institucional (WATHEN, 2020) que ocorreram a partir de determinados
eventos, no caso especifico, a partir do ano de 2002, quando a organizacdo demonstra um

movimento em relagdo ao seu fortalecimento enquanto ICT.
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O proponente do trabalho, entdo, formulou algumas hipoteses na fase de pré-analise
com o objetivo de explorar o material coletado com um foco direcionado:

- O Inmetro ¢ uma organizagdo que apresenta caracteristicas hibridas e que atua
em um ambiente de pluralismo de l6gicas.

- O conceito de inovacao apresenta transformagao do seu sentido ao longo do
tempo.

- Existe uma construcdo cultural de padrdes e praticas voltadas para a inovagao.

- Existe contradi¢do entre o papel de regulador e o papel de apoiador de solugdes
tecnoldgicas ao setor produtivo.

- Existem demandas setoriais que conflitam entre si, ou com outras prescri¢des
que implicam a elaboragdo de respostas organizacionais em um quadro de
logicas concorrentes.

Na segunda fase, foram feitas as codificagdes do material, os dados relativos aos
documentos e as entrevistas foram sumarizados em planilhas de Excel, destacando-se os
trechos de maior relevancia. Isso permitiu o avanco a fase seguinte para que os dados pudessem
ser analisados e interpretados.

A andlise documental dos jornais internos foi norteada a partir das seguintes questdes:
a) quais os contextos em que o tema da inovagdo aparece nas matérias e editoriais? € b) como
o conteudo do tema da inovagdo cresce em volume das edi¢des de 2002 a 2016? Ja a analise
dos atos normativos, dos planos estratégicos e relatdrios de gestdo focaram em responder de
forma descritiva quais sdo os principais papéis institucionais do Inmetro.

Por se tratar de uma analise a partir de uma abordagem qualitativa, apesar de ter sido
observado a frequéncia que um determinado termo apareceu nos anos de publicagdo do jornal,
o procedimento adotado foi mais intuitivo e maleavel, procurando combinar a utilizagdo do
indicador com o contexto em que ele se encontrava inserido (BARDIN, 2011). Para Bardin
(2011), o contexto da mensagem e do exterior sdo relevantes dentro da andlise, e ensejam
questdes do tipo “quem ¢é que fala a quem e em que circunstancias? Qual serd o montante e o
lugar da comunicac¢ao? Quais os acontecimentos anteriores ou paralelos?”” (BARDIN, 2011, p.
145).

Apo6s a obtengao dos dados coletados das entrevistas buscou-se apreender a percepcao
dos entrevistados em relagdo: a) ao tema da inovacdo dentro da organizagdo, buscando suas
percepcdes em relacdo aos sentidos da inovacdo, os quais se materializam ou estdo
simbolicamente representados como praticas, discurso, construcdo cultural ou politica da

inovagdo; b) a como diferentes atores observam, utilizam, aderem ou escolhem determinadas
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logicas institucionais € quais praticas materiais e simbdlicas vinculadas a cada uma delas
(JAYASINGHE et al., 2020); c) existéncia de contradicdes e conflitos originados entre
unidades internas e entes externos a partir do processo de Desenvolvimento Tecnoldgico e
Apoio a Inovagdo e do tema da inovacdo; d) se o Inmetro atua em um ambiente de
complexidade institucional, e, a partir disso, como as ldgicas institucionais se arranjam em
funcdo da formacao de uma logica institucional de inovagao; €) se os papéis institucionais do
6rgdo sdo transformados a partir da consolida¢do do Inmetro enquanto ICT.

Por fim, foram criadas as seguintes categorias analiticas: a) o contexto organizacional,
b) o movimento da inovagdo no Inmetro; ¢) a ascensao de uma logica de inovacao; d) logicas

concorrentes; ¢) transformagao dos papéis institucionais.

3.5 DEFINICAO OPERACIONAL E CONSTITUTIVA DE TERMOS E VARIAVEIS

Neste topico, apresenta-se a defini¢do constitutiva e operacional dos termos e variaveis
encontradas na revisdo da literatura, e que foram importantes para que se pudesse buscar

subsidios para o atingimento do objetivo desta pesquisa.

3.5.1 Definicoes constitutivas

De acordo com Kerlinger (2003, p. 46), “uma defini¢ao constitutiva define palavras
com outras palavras". As principais variaveis e termos da questdo chave que se procura
responder nesta pesquisa sdo: inovagdo, inovacdo no setor publico, logica institucional,
multiplicidade de légicas, complexidade institucional e hibridizacdo de ldgicas. Abaixo,
elencam-se as defini¢cdes das principais variaveis e termos desenvolvidos no referencial tedrico:

a) Inovacdo: processo de varios estagios pelo qual as organizagdes transformam ideias em
produtos, servigos ou processos novos/melhorados, com vistas a promover a
competicdo e diferenciacio da firma em um determinado mercado ou de criar valor para
a sociedade (BAREGHET; ROWLEY; SAMBROOK, 2009; COMISSAO;
EUROPEIA, 2013; OCDE, 2005).

b) Inovagdo no setor publico: processo de transformacdo de novas ideias ou de
combinagdo de ideias em produtos, servicos e praticas, que cria valor publico na
qualidade, eficiéncia ou adequagdo para fins de governanga ou servigos, a fim de
responder a novos desafios societais e alcancar um beneficio piblico (HARTLEY,

2005, BEKKERS; EDELENBOS; STEIIN, 2011, BEKKERS TUMMERS, 2018).
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c) Logica Institucional: consiste em sistemas de elementos culturais, referéncias, padrdes
historicos de praticas materiais, suposi¢oes, valores, crencas e regras que moldam e
restringem o repertério comportamental dos atores sociais, € que produzem e
reproduzem suas subsisténcias materiais, orientam suas decisdes, organizam o tempo e
o espago ¢ dao sentido a sua realidade social (FRIEDLAND; ALFORD, 1991; 1999;
THORNTON; OCASIO, 1999; 2008).

d) Complexidade institucional: consiste em quadro institucional presente no campo
organizacional ou na organizagdo, quando uma ou mais ldgicas institucionais possuem
prescri¢des ou proscricdes incompativeis entre elas, gerando tensdes e conflitos.
(GREENWOOD et. al, 2011; BERTELS; LAWRENCE, 2016; SILVA;
CRUBELLATE, 2016).

e) Hibridizacao de logicas: processos organizacionais que gerenciam a incorporacao de
elementos de logicas institucionais contraditdrias ao longo do tempo (FOSSESTQOL et.
al, 2015).

f) Respostas organizacionais: sdo elaboragdes feitas pela organizacdo quando essas
enfrentam pressdes oriundas do ambiente organizacional, que culmina com a
elaboracdo de estratégias e taticas a fim de buscar um determinado padriao que atenda
as suas necessidades de legitimidade e sobrevivéncia (PACHE; SANTOS, 2010; 2013;
OLIVER, 1991; GREENWOOQOD et. al, 2011).

g) Logica institucional da inovagdo: “constru¢do cultural que emerge das narrativas e
molda padrdes interpretativos, atitudes e crenca dos membros da organizacdo em

relacdo a inovagao” (SEIDENSCHNUR, 2019).

3.5.2 Definicoes operacionais

Segundo Kerlinger (1979), uma defini¢do operacional atribui significado a um
constructo ou variavel especificamente as atividades ou operagdes necessarias para medi-lo
ou mensura-lo. Abaixo, elenca-se as definigdes operacionais das principais varidveis e
termos:

a) Inovacdo: pretende-se verificar esta definicdo na realidade por meio de documentos
oficiais da organizacdo que expressam diretrizes, politicas, normas, praticas ou roteiros
que digam respeito a produtos, servi¢os ou novas combinagdes de elementos existentes,

e a partir da percep¢ao dos servidores entrevistados.
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Inovacdo no setor publico: para caracterizagdo desta varidvel na realidade da
organizacao e seu ambiente, serdo considerados os produtos, servigos e tecnologias de
gestao incorporados ou desenvolvidos pela organizagdo, que representem algum tipo
de ruptura com os produtos, servigos ou tecnologias de gestao correntes na organizagao.
Logica Institucional: uma logica institucional serd caracterizada na organizagao a partir
da formacdo de sistemas de valores e crengas, sistemas especificos de praticas
organizacionais e sistemas simbolicos que possam moldar ou orientar a agdo dos atores
dentro da organizacdo, formando um certo padrao de resposta aos problemas.
Hibridizagao de logicas: pode ser constatada por meio dos relatos das entrevistas e dos
documentos em que, apds tratamento dos dados, verifica-se elementos de logicas que
se combinam ou que podem coexistir de forma compartimentada.

Complexidade Institucional: verifica-se a partir dos processos e praticas da organizagao
materializados em diretrizes e planos em que pode ser constatada a incompatibilidade
das prescri¢des e proscri¢cdes entre esses.

Légica institucional da inovagdo: ¢ verificado por meio do conteudo das narrativas dos
individuos e dos grupos, que pode ser obtido via entrevista semiestruturada em

profundidade ou extraido a partir de discursos produzidos em documentos da

organizagao.
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4 RESULTADOS E DISCUSSAO

Neste capitulo, sdo apresentados os resultados da pesquisa e se faz a discussao deles a
partir do arcabougo teodrico pesquisado. A partir das categorias analiticas formuladas, divide-
se o capitulo em 4 (quatro) se¢des. A primeira trata da caracterizagdo da organizacao objeto do
estudo e o contexto historico em que esta situada dentro do recorte de tempo da pesquisa. Além
disso, descreve-se como se deu o inicio e a consolidacdo do Movimento da Inovag¢ao dentro da
autarquia.

No segundo tdpico, sdo apresentados os resultados de como o termo inovagdo ¢
compreendido pelos atores no ambito da organizagdo. A interpretacao sobre os excertos obtidos
nas comunicacdes oficiais do 6rgdo e nas transcri¢des das entrevistas, permitiu uma visao
ampla sobre os diferentes aspectos envolvidos. Por meio da conexao desses aspectos, descreve-
se como a légica institucional da inovacdo emerge e ganha peso institucional. Isso permite o
desenvolvimento dos resultados apresentados na se¢dao seguinte, quando se descreve e se
interpreta como a logica da inovagdo concorre com outras logicas existentes, € que tipo de
arranjos sdo formados e que tipos de respostas organizacionais sdo elaboradas. Por fim, na
quarta secdo, sdo apresentados os resultados sobre quais sdo os papéis historicos ostentados
pela organizagdo, o que eles representam, e como a concorréncia da logica da inovagao com

outras logicas transforma os papéis institucionais da organizacao.

4.1 CARACTERIZACAO DA ORGANIZACAO E SEU CONTEXTO HISTORICO

Nesta secao, sao apresentadas as principais caracteristicas da organizagao, com énfase
na descricdo de suas competéncias legais, como se deu sua criagdo, os antecedentes a criagao,
a estrutura organizacional atual, e os marcos que definem o inicio e a consolidacdo do
movimento da inovagdo no Inmetro.

Em relagdo ao contexto historico, a énfase esta no recorte temporal definido para fins
da amplitude temporal do fendmeno observado, que ¢ demarcado de 2002 a 2022. No entanto,
julgou-se importante iniciar a caracterizacdo com alguns antecedentes que ajudam a entender
a composicao sui generis do 6rgao como portador de hibridismo organizacional, e que lida com

contradi¢des conceituais desde sua fundacgao.
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4.1.1 Os Antecedentes e a criacio do Inmetro

O Instituto Nacional de Metrologia, Qualidade e Tecnologia (Inmetro) ¢ uma autarquia
do Poder Executivo federal brasileiro, que atua como 6rgao regulamentador e de fiscalizagao
da metrologia, da avaliagao da conformidade e da acreditagdao de organismos certificadores. O
orgao foi criado em 1973, por meio da Lei n° 5.966, de 11 de dezembro de 1973 (BRASIL,
1973), como orgdo executivo central do Conmetro (Conselho Nacional de Metrologia
Normaliza¢do e Qualidade Industrial), colegiado formulador das politicas publicas nas areas
da metrologia e da qualidade. Tanto o Inmetro quanto o Conmetro sdo partes integrantes do
Sistema Nacional de Metrologia Normalizagao e Qualidade Industrial (Sinmetro) que, por sua

vez, representa

[...] um Sistema integrado que contribui simultaneamente para o desenvolvimento e
a competitividade do Brasil e para a prote¢ao do consumidor brasileiro, constituindo-
se num instrumento atuante e eficaz de um Estado regulador forte e que opera
politicas ativas nos dominios da competitividade, ciéncia e tecnologia,
desenvolvimento social e regional, meio ambiente, prote¢do ao consumidor e relagdes
de trabalho (INMETRO, 1998, p. 11).

A autarquia surgiu em meio ao periodo desenvolvimentista-autoritario (1964-1985), em
que o governo da época defendia uma agenda de crescimento econdmico € o aumento de uma
pretensa soberania nacional representada no slogan “Brasil poténcia”. E neste periodo, em que
¢ promulgado o Decreto-lei n° 200, de 25 de fevereiro de 1967 (BRASIL, 1967), em que se
busca, dentro de um viés de “racionalidade administrativa”, a remodelagdao da estrutura da
organizagdo do setor publico a partir de uma ideia de flexibilizagdo e desburocratiza¢dao do
aparelho do Estado. Por sua vez, o Decreto-lei n° 240 (BRASIL, 1967a), também promulgado
em 25 de fevereiro de 1967, fornece as bases e as diretrizes para a metrologia no Brasil, com a
defini¢do da Politica Nacional de Metrologia e o Sistema Nacional de Metrologia.

Anteriormente a 1973, a atividade da metrologia era de competéncia exclusiva do
Instituto Nacional de Pesos ¢ Medidas (INPM), o qual atuava com subunidades proprias
atuando de forma descentralizada no pais especificamente nos temas da metrologia legal.

Conforme aponta Dias (2011), na concepgao do Inmetro, havia divergéncias quanto ao
papel do 6rgdo, no qual refletia em quais eram suas atribui¢cdes e sua missdo, pois havia dois
grupos com visdes opostas sobre os rumos da organizagdo. Essas disputas entre demandas

conflitantes culminam no atraso da sua operagdo, conforme descreve Dias (2011, p. 7),
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A instalagdo do Inmetro, por exemplo, terminou sendo adiada por quase dez anos. A
Lei n® 5.966 estabelecia, entre outras disposi¢des, o fim da delegacdo das atividades
de fiscalizagdo metroldgica, o que poderia exigir a incorporacao de boa parte do
pessoal dos Ipems, recrutados em condigdes ja discutidas, ao novo 6rgao federal. Sem
poder delegar a fiscalizagdo e sem pessoal proprio para conduzi-la, o Inmetro teria de
aguardar a solucdo do impasse legal. Por outro lado, os grupos técnicos que
chefiavam o INPM, desde o inicio, ndo viam com bons olhos a implementagdo do
modelo sistémico, pelos desafios gerenciais e pela partilha de poder institucional.
Estavam de fato engajados na construgdo do Laboratorio Nacional de Metrologia, um
projeto que precedia a legislagao de 1973 e poderia dela prescindir.

Segundo Ribeiro (2003), a transferéncia plena das atribui¢cdes do antigo 6rgao para o
novo, so teve inicio em marcgo de 1980, por meio da Resolucao n° 3 do Conmetro.

Esta breve descri¢ao, embora fora do recorte de tempo selecionado, para fins da
pesquisa, ¢ importante, pois revela que desde sua origem a organizacdo lida com demandas
conflitantes competidoras (BATILANA; DORADO, 2010), em que determinados atores
defendem visdes distintas em relacao a como a atividade de metrologia devia ser formulada e
executada, sem que houvesse uma clareza sobre fronteiras de atuagao em que as organizagdes
coexistiam, sendo que aquela que a precedeu tinha um horizonte de prazo para ser extinta.

Com base na literatura das logicas institucionais, o Inmetro possui as caracteristicas de
uma organizacao hibrida, na medida em que o conjunto de atividades que ele realiza ¢ uma
combinacdo de “‘elementos organizacionais centrais que convencionalmente nao deveriam estar
juntos” (BATTILANA; BESHAROV; MITZINNECK, 2017) ou ndo ¢ comum que estejam em
uma Unica organiza¢do. ApOs esta caracteriza¢ao, adentra-se nos resultados obtidos dentro do

recorte temporal da pesquisa, a comegar pelo desenho de sua estrutura organizacional.

4.1.2 Estrutura Organizacional

O Decreto n° 6.275 (BRASIL, 2007) aprova a estrutura regimental e quadro
demonstrativo de cargos em comissao e das fungdes gratificadas, e a Portaria MDIC n° 2, de 4
de janeiro de 2017, aprovou o seu Regimento Interno. Com isso, a estrutura organizacional fica

representada conforme o organograma da Figura 3.
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Figura 3: Organograma atual do Inmetro
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Fonte: Inmetro (2021b).

A estrutura atual conta com 16 (dezesseis) Unidades Principais (UPs) subordinadas
diretamente a Presidéncia do Inmetro. Neste trabalho, as diretorias que sdo mais afetadas ou
que sdo mais sensiveis a tematica da inovagao e ao processo de Desenvolvimento Tecnologico
e Apoio a Inovagao, direta ou indiretamente, sao a Diretoria de Metrologia Cientifica, Industrial
e de Tecnologia (Dimci), a Diretoria de Metrologia Legal (Dimel), a Diretoria de Avaliacao da
Conformidade (Dconf) e a Diretoria de Metrologia Aplicada as Ciéncias da Vida. Essas sao as
diretorias técnicas e que conduzem os macroprocessos finalisticos da autarquia.

A Dimel, Dconf e Dimci sdo diretorias mais antigas, responsaveis pelas competéncias
originarias da entidade. A Ditec (Diretoria de Inovagao e Tecnologia) foi criada em 2006, e,
em 2016, ¢ extinta e transformada em uma divisdo, sendo incorporada a Diretoria de
Planejamento e Articulagdo Internacional (Dplan). A Dimav havia sido criada também em
2006, mas era denominada Diretoria de Programas (Dprog). Essas trés UPs juntas (Dimci,
Ditec e Dimav), a €época, possuiam atividades diretamente ligadas ou que interseccionavam a
inovacao tecnologica dentro da organizagdo. As figuras 4 e 5 apresentam os organogramas da

organizagdo em 2007 e 2005.



Figura 4: Organograma do Inmetro em 2007
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Figura 5: Organograma do Inmetro em 2005
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A partir das figuras 4 e 5, de 2005 para 2007, identifica-se que a estrutura

organizacional incorpora duas diretorias novas, e eleva uma Coordenagdo Geral de

Planejamento ao status de diretoria. Além disso, uma nova coordenacao ¢ criada, a Cored. As

duas superintendéncias passam a ser representadas no organograma. Feitas essas
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consideragdes, apresenta-se como se deu o inicio do Movimento da Inovag¢ao no Inmetro, bem

como sua consolidagao.

4.1.3 O inicio e a consolidacido do Movimento da Inovacao no Inmetro: de 2002 a 2011

A criagdo da Incubadora de Projetos Tecnologicos € Empresas do Inmetro, no ano de
2002, ¢ considerada um marco importante no movimento que a organiza¢ao faz em dire¢do a
inovacdo. Entretanto, conforme expressa a Entrevistada 1, é a partir da Lei da Inovacdo, em
2004, que essa estrutura ganha maior relevancia dentro do contexto da inovagdo dentro da
entidade: “Ela ja existia, né? Mas ela passou a ter um cunho de inovagdo que antes era apenas,
era para nds a ideia de um apoio, né? Mas ndo, ndo de um estimulador de inovagdo, de
desenvolvimento tecnologico, digamos assim [...]”. Segundo o Entrevistado 3, um dos
objetivos iniciais da incubadora era atrair as empresas para “dentro do Inmetro, pra que elas
pudessem conhecer as estruturas, utilizar parte da estrutura e do conhecimento dos
pesquisadores para desenvolver produtos” (Entrevistado 2).

A partir da analise dos planos estratégicos do Inmetro de 1998-2010, de 2002-2010,
de 2007-2014 e de 2021-2023, foi possivel constatar que a primeira ocorréncia do termo
inovagao, no corpo dos documentos, ¢ no plano de 2007. Inclusive, este termo passa a constar
na missao institucional do 6rgdo: “Prover confianca a sociedade brasileira nas medigdes € nos
produtos, por meio da metrologia e da avaliagdo da conformidade, promovendo a
harmonizac¢ao das relagdes de consumo, a inovagdo ¢ a competitividade do pais.” Ou seja,
mesmo com a iniciativa da incubadora, ainda demoraria algum tempo, para que o termo
inovacdo fosse incorporado aos textos que continham os propositos estratégicos da
organizagao.

Segundo a Entrevistada 1, o uso do termo inovagdo era pouco usual dentro da
organizagao, € comegou a ter uma maior profusao a partir da promulgacao da Lei da Inovagao.
Por sua vez, o Entrevistado 2 descreve que o movimento da inovagdo precede a criagdo de uma
estrutura formal para tratar deste tema, com a formac¢ao de um grupo de trabalho de servidores
e bolsistas lotados na Coordenagao de Relagdes Internacionais (Caint) do Inmetro, denominado
Grupo de Economia Industrial e Inovagao (GEII), criado em 30 de fevereiro de 2005. Essa
informagdo ¢ corroborada pela Entrevistada 1, que traz o complemento de que este grupo
discutia o papel do Inmetro na inovagdo industrial. A partir dessa pratica de gestdo, sdo
apresentados “alguns resultados, algumas premissas, que certamente foram utilizados para

amparar a criagao de uma unidade especifica de inovagao.” (Entrevistado 2).
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Em 2005, houve a troca no comando da gestdo do 6rgdo, € marcou uma guinada de
direcdo na gestdo dos seus processos finalisticos, conforme a Entrevistada 1. Pelo relato
coletado, o 6rgdo, historicamente, passava por movimentos ciclicos de mudanga institucional,
em que o foco principal de atencdo em relacdo a uma determinada area finalistica era
modificado para outra. Antes de 2002, a organizacao encontrava-se em um ciclo em que este
foco estava direcionado para area regulatoria da Avaliagdo da Conformidade. A partir do
ingresso de uma nova gestao, houve um direcionamento de esforcos e iniciativas para area de
Metrologia Cientifica e Industrial, o qual ela denomina como um movimento “mais cientifico”

que coincide também com

[...] um momento em que a Finep comegou a ter muito apoio as ICTs, e o FNDCT,’
né? Comegou a passar muito recurso via editais para os laboratorios se capacitarem,
se equiparem, entdo foi um periodo em que o Inmetro investiu muito, investiu milhdes
e milhdes e milhdes em editais Finep, é... investiu assim HH, energia, né? porque era
tudo fundo perdido. Entdo, o Inmetro comprou muito equipamento, e também iniciou
um processo para atracdo de bolsistas, né? Coincidiu com o programa de bolsistas,
que trouxe muitos pesquisadores especializados. Entdo eu assisti esses movimentos.
Um, esse, ¢...essa questdo dos laboratorios se equiparem, né? Os bolsistas, né? E a
questdo institucional em si, que foi trazer o Inmetro para essa... para essa camada
cientifica em que ele ndo era tdo conhecido. E na sequéncia, ocorreram os... 0s
concursos publicos, né? Entdo entraram novos servidores com uma nova formagao,
né? (Entrevistada 1).

O novo presidente empossado, durante os primeiros anos da gestdo, tomou algumas
iniciativas para promover o ingresso de capital intelectual na casa que, em um primeiro
momento, se deu com a criacdo de bolsas de estudos. Em um segundo momento, em 2006, foi
criada a lei que institui uma nova carreira com plano de cargos e salarios para os servidores do
Inmetro (BRASIL, 2006). No editorial do jornal Na Medida, a criagdo da carreira e do plano

de carreiras e cargos foi exaltada por ter um carater inovador na visdo do presidente:

O Congresso Nacional aprovou a Lei N° 11.355 (19/10/2006), que cria o novo Plano
de Carreiras e Cargos do Inmetro. O Plano destaca-se pelo seu carater inovador: o da
valorizagdo da fungdo publica através da qualificacdo profissional e da avaliagao de
desempenho, baseado em metas e indicadores e orientado para novas praticas
gerenciais (novembro de 2006).

Na sequéncia, nos anos 2007, 2008, 2009 e 2012 foram lancados concursos publicos®
em que varios dos cargos criados estavam direcionados para areas tecnologicas do instituto e
todos os de nivel superior possuiam sistema de pontuacdo de prova e titulo com peso

significativo para a titulacao académica.

" Fundo Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnologico

8 ver https://www.gov.br/inmetro/pt-br/acesso-a-informacao/servidores/concursos-publicos. Acesso em: 15 dez.
2022.



98

A sequéncia desses eventos, no relato da Entrevistada 1, revela que a organizagao
buscava os trés principais eixos para aumento de sua capacidade tecnoldgica para fins de
estruturacdo de um processo finalistico de apoio a inovagdo do setor produtivo, segundo as
categorias propostas por Lall (1992): o capital financeiro, o capital intelectual e a infraestrutura.

A Diretoria de Inovagao e Tecnologia (Ditec) foi criada em 2006, por meio do Decreto
n°® 5.842, de 13 de julho de 2006 (BRASIL, 2006). A Entrevistada 1 entende que a criagao desta
UP era uma sinalizagdo clara de que o Inmetro tinha interesse em apoiar a inovagao, pois o
presidente a época desejava que o Inmetro tivesse um papel de protagonista nessa tematica.
Nesse sentido, havia a inten¢ao de trazer a inovagao como um tema chave dentro do Inmetro,
e a diretoria recém-criada ajudava a dar peso institucional para essa iniciativa. O Entrevistado
2 afirma que a diretoria foi dividida em “dois grandes pilares”. O primeiro buscava o
embasamento do trabalho de prospeccdo e de protecdo intelectual. O segundo tinha como
objetivo “aproximar os nucleos de pesquisa do Inmetro do setor privado no intuito de fazer
parcerias” (Entrevistado 2).

Ainda sobre a criagdo da Ditec, tanto a Entrevistada 1 quanto a Entrevistada 4 afirmam
que essa unidade fora criada sem um planejamento que direcionasse qual seria o seu escopo de
trabalho. Nas palavras da Entrevistada 1, a unidade foi criada muito automaticamente: “[...]
nao foi feito um planejamento, sabe? Nao foi um movimento organico, foi um movimento ‘pa’!
Criou. E ai? Agora, o que a gente faz?”. Nessa linha, por exigéncia legal da Lei da Inovagao,
as ICTs necessitavam da implementagdo de um NIT para que pudessem desenvolver suas
atividades. Assim, o NIT do Inmetro foi criado em 2008, como uma das primeiras etapas para
que a Ditec pudesse estruturar o macroprocesso de Desenvolvimento Tecnologico e Apoio a
Inovacao.

Ao longo deste periodo (2007-2011), a Ditec se consolidou como a unidade
responsavel por tudo aquilo relacionado com a tematica da inovacdo tecnoldgica e,
consequentemente, todos os aspectos necessarios envolvidos para a adequagao do instituto para
que funcionasse como uma ICT, de acordo com os preceitos estabelecidos na Lei de Inovacao.
Isso traz uma nova dinamica na relacdo entre as unidades internas do 6rgdo, em especial a
relagdo entre a Dimci e a Ditec. Enquanto a primeira detinha a infraestrutura de laboratérios
em que as pesquisas eram conduzidas, operacionalmente, a ultima tinha um status mais de back
office, fazendo a gestdo dos projetos de inovagdo tecnoldgica, a prospeccao e posicionando-se
como uma interlocutora do Inmetro com o ambiente externo. Neste aspecto, ¢ interessante o
relato do Entrevistado 3, sobre como os pesquisadores de outras areas finalisticas percebiam o

papel da Ditec: “eu vi o pessoal das areas finalisticas 14, assim, ndo satisfeitos, ‘pd, eu pareco
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um papagaio, eu tenho que explicar tudo a um intermediario que, dai, esse intermediario vai
levar o trogo 14 pro cara de fora, e vai dar ndo exatamente, eu tenho certeza, a minha versao,
porque ele ndo entende’ [...]".

No que concerne as fungdes desse processo, que hoje ¢ denominado como
macroprocesso Desenvolvimento Tecnoldgico e Apoio a Inovacdo, a promulgacdo da Lei n.
12.545/2011 (BRASIL, 2011), também conhecida como o Novo Marco Legal do Inmetro,
ajudou na sua institucionalizagdo. Neste ponto especifico, foram incorporadas novas
atribuicdes relacionadas a prestacdo de servicos: a) de transferéncia tecnoldgica e de
cooperacao técnica voltados a inovacao e a pesquisa cientifica e tecnologica em metrologia,
avaliacdo da conformidade e areas afins, e b) visando ao fortalecimento técnico e a promogao
da inovacdo nas empresas nacionais (BRASIL, 2011).

Segundo Inmetro (2021b), o macroprocesso Desenvolvimento Tecnoldgico e Apoio a
Inovacao “atua para dar as organizagdes brasileiras uma das condi¢des basicas para que
desenvolvimentos tecnoldgicos e inovagdes possam ocorrer: a capacidade de medir os
resultados obtidos”. Ele ¢ subdividido em dois processos especificos: a) Desenvolvimento de
Tecnologia Metrolédgica; b) Transferéncia de Tecnologia.

Esse conjunto de eventos demonstra que havia uma agao deliberada da Administragao
do Inmetro para que o instituto se engajasse em uma nova frente de trabalho, em que foram
mobilizados esfor¢os para criagdo de novas 4reas com novos cargos DAS’ (Diretoria e
Assessoramento Superior), a contratagao de profissionais com determinadas competéncias e a
aquisicdo de infraestrutura que desse suporte aos novos processos finalisticos. Eis que surge
uma questao: como isso foi concebido e articulado além da esfera organizacional?

No contexto macropolitico, os esfor¢os promovidos pela organiza¢ao no fomento as
novas diretrizes no campo da inovagdo tecnologica se alinhavam a insercao da autarquia nas
politicas publicas industriais ¢ de C & T. Nisso, havia um forte sentido de se conectar
diretamente ao tema da inovagao tecnoldgica e seu papel no fomento do setor produtivo. De
maneira geral, de 2004 a 2011, foi um periodo marcado pela busca de alinhar o planejamento
estratégico da organizacdo com essas politicas publicas. Dessa forma, o Inmetro se algava
como uma das organizagdes publicas federais com capacidade de contribui¢do nas questdes

relacionadas ao aumento da competitividade das empresas e do pais. Pode-se citar neste rol: a

? Esta nomenclatura era utilizada, naquele periodo, para referenciar os cargos comissionados do Poder Executivo
Federal. Esse tipo de cargo ¢ aquele que pode ser ocupado por servidores efetivos ou podem ser admitidos por
livre escolha dos dirigentes. Sdo também conhecidos como cargos de livres nomeacao e exoneracao.
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Politica Industrial, Tecnologica e de Comércio Exterior (PITCE), de 2004, a Politica de
Desenvolvimento Produtivo (PDP), de 2008, e o Plano Brasil Maior (PMB), de 2011.

Em primeiro plano, a PITCE tinha como foco o aumento da eficiéncia produtiva e o
aumento da capacidade de inovacao por parte das empresas brasileiras (ALMEIDA, 2011). Na
sequéncia, a PDP foi criada em 2008, e representou um conjunto de medidas de desoneragdes
tributarias, subsidios e financiamentos com uma orientagao mais voltada para a elaboragao de
uma politica publica industrial com maior abrangéncia, profundidade, articulagdes, controles,
metas e com uma visdo mais integrada (SAMPAIO, 2009). Por sua vez, o PBM, de agosto de
2011, propunha um conjunto de medidas com o intuito de promover a competitividade das
cadeias produtivas, ampliacdo e criagdo de novas competéncias tecnologicas e representava a
atualizac@o das duas politicas anteriores (INMETRO, 2013).

Com isso, este tltimo plano propunha um conjunto de medidas a partir de didlogos com
o setor produtivo (INMETRO, 2013). Entre essas iniciativas, pode-se elencar as seguintes: a
desoneracdo dos investimentos e das exportagdes; a ampliagdo e simplificagdo do
financiamento ao investimento e as exportacdes; o aumento de recursos para inovagdo; o
aperfeicoamento do marco regulatorio da inovagdo; estimulos ao crescimento de pequenos e
micro negocios; fortalecimento da defesa comercial; criagdo de regimes especiais para
agregacdo de valor e de tecnologia nas cadeias produtivas; e a regulamentagdo da lei de
compras governamentais para estimular a produ¢do e a inovagao no Pais. Desse rol elencado,
o Inmetro, enquanto instituto nacional de metrologia, buscava fortalecer-se no papel no apoio
a inovagdo e a competitividade do pais, propondo-se, mais especificamente, contribuir para o
aumento da competitividade da industria nacional, o incentivo a inovagdo tecnologica e a
agregacao de valor dos produtos nacionais (INMETRO, 2013).

Nessa mesma perspectiva, o discurso da inovagdo presente em documentos oficiais e
textos institucionais difundia que o movimento de inovacdo estava articulado com essas
politicas publicas, o que pode ser identificado especialmente nas edi¢des do jornal Na Medida.
Por exemplo, no editorial da edi¢ao de abril de 2008, o presidente a época recuperava uma fala
sua da edicdo de janeiro de 2005, quando tomou posse como presidente: “O Inmetro se
posiciona como agente central técnico da politica industrial. E a acdo do Inmetro na politica
industrial, além de ser de provedor de infraestrutura viabilizadora, ¢ de uma interagao muito
proativa”. Tal assertiva, segundo o presidente, encontrava-se em uma das diretrizes do
planejamento estratégico vigente (2007-2014) que era “Identificar as necessidades dos setores
industriais no que diz respeito a pesquisa, desenvolvimento e inovagao nas areas de metrologia

e qualidade”.
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Em complemento a essa nogao, na edicdo de agosto de 2005 o presidente da Agéncia
Brasileira de Desenvolvimento Industrial (ABDI), em entrevista ao peridédico, considerava que
o governo vinha promovendo iniciativas relacionadas a promocdo de inovagdo tecnologica, e
que ao Inmetro caberia “a responsabilidade de preparar a industria no processo de certificagao
e de auxiliar as empresas na absorc¢ao tecnolodgica e na adequacao da estrutura produtiva”.
Segundo ele, isso implicaria o fato de que as empresas estivessem preparadas para desfrutar o
ambiente inovador o qual as politicas publicas buscavam criar.

Dito isso, por meio dessas falas e dos documentos consultados, identifica-se que as
politicas de C & T e industriais da €época criavam as condig¢des favoraveis para que o Inmetro
promovesse os esforgos necessarios para se tornar uma ICT a partir das diretrizes langadas pela
Lei da Inovacdo. Isso também pode ser constatado, especialmente, nas edi¢des do jornal Na
Medida em que a linha editorial ostentava o Inmetro enquanto “agente central técnico da
politica industrial” (abril de 2008) e "centro alavancador do desenvolvimento nacional” (maio
de 2005). A gestao do Inmetro desfrutava desse ambiente e promovia os esforgcos necessarios
para se destacar no cenario do campo organizacional publico como protagonista na temdtica da
inovagao.

Nesse sentido, ¢ interessante destacar a edigao de agosto de 2011 do jornal Na Medida,
que tinha como matéria central anunciada em sua capa a seguinte manchete: "O Inmetro e a
nova politica industrial — Confira as principais mudancas com o Plano Brasil Maior”. No
editorial, o presidente do Inmetro a época, enaltece a Medida Proviséria n® 541, que culminaria
com sua transformagao na lei ordinaria n® 12.545/2011 (BRASIL, 2011). Essa lei promoveu a
atualizagdo da lei n® 5.966, de 11 de dezembro de 1973 (BRASIL, 1973), que cria o Inmetro, e
dalein®9.933, de 20 de dezembro de 1999 (BRASIL, 1999), que dispde sobre as competéncias
do Conmetro e do Inmetro. Como principal mudanca simbdlica, estd a do nome da autarquia,
que passa a se chamar Instituto Nacional de Metrologia, Qualidade e Tecnologia no lugar de
Instituto Nacional de Metrologia, Normalizacao e Qualidade Industrial.

Segundo o presidente do Inmetro a época, o0 Novo Marco Legal do Inmetro estaria em
total consonancia com a politica lancada em 2008 pelo governo Dilma Rousseff. Na matéria
de capa desta edi¢dao, hd um detalhamento maior sobre o PMB e a vincula¢ao do Inmetro. Na
matéria, apresentam-se algumas vantagens que esse plano traria direta e indiretamente ao
instituto. Entre essas, sdo eclencadas: a viabilizagdo de maiores controles em relagdo aos
produtos importados, a implantacdo da Rede Inmetro de Laboratorios Associados para Apoio
a Inovagdo e a Competitividade, a ampliagdo do escopo de certificacdo, viabilizagdo de

parcerias com a utilizagdo de especialistas externos e a promocao da modernizacao do instituto.
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A matéria encerra com um slogan proferido pelo Ministro da Industria e Comércio a época:
“Inovar para Competir. Competir para Crescer”.

Assim, resumidamente, estavam colocadas as condi¢des ambientais favoraveis para que
essa articulagdo entre politicas publicas de C & T, industrial e de inovagdo de modo a permitir
ao Inmetro a deflagracio de um processo de mudanga institucional, com um forte apelo
normativo € como um movimento que acompanhava as diretrizes governamentais. A gestao do
orgdo, a partir de 2005, desejava que a entidade fosse percebida como protagonista da inovagao
e realizou os esforgos para que tal empreendimento se concretizasse.

Nesse aspecto, no inicio do movimento da inovagdo, se vincula fortemente o termo
tecnologia com o termo inovacgao e, por conseguinte, associa-se com uma atividade finalistica
incorporada ao 6rgdo. Entretanto, as formas discursivas e as narrativas presentes nas falas dos
entrevistados oferecem uma nova dimensdo sobre a temadtica. Para analisar mais
profundamente os sistemas simbolicos e as praticas materiais de uma logica de inovagao em
ascensdo, a secao seguinte verifica como os sentidos da inovacdo sao percebidos pelos
servidores da entidade, e como algumas das diferentes gestdes a frente do 6rgao, nos ultimos

anos, lidaram na forma discursiva com o tema da inovagao.

4.2 A ASCENSAO DE UMA LOGICA INSTITUCIONAL DE INOVACAO: PRATICA,
DISCURSO, CONSTRUCAO CULTURAL E POLITICA INTERNA

Foi mencionado na introdugdo deste trabalho como pressuposto que a for¢ca de uma
logica institucional da inovagdo ¢ capaz de alterar o papel institucional de uma organizagao.
Nesse espectro, a inovacdo como foi debatida ao longo do percurso deste estudo, pode-se
apresentar sob diferentes formas e contextos. Nesta se¢do, apuram-se os resultados relativos a
como a inovacao esta contida dentro de uma ldgica institucional de inovagdo enquanto
produtora e reprodutora de praticas materiais e simbdlicas (FRIEDLAND; ALFORD, 1991;
THORNTON; OCASIO, 2008).

Por meio da pesquisa documental e das entrevistas, buscou-se encontrar padrdes que de
alguma forma permitissem a observacdo de elementos de logicas institucionais que se
expressam na forma de discursos e das narrativas, e que contribuem para a construcao cultural
de padrdes voltados a inovacdo dentro da organizacgdo, conforme o conceito definido por
Seindenschnur (2019). Além disso, a partir das entrevistas, podem ser captadas narrativas que

carregam interpretacdes sobre eventos, e quais sdo as formas pelas quais a inovagao ¢ percebida
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e construida como processo cultural, indo além dos conteidos dos atos normativos e da
conformagdo de processos organizacionais estabelecidos.

Assim, a compilagdo dos dados obtida com base nas entrevistas, com o roteiro
semiestruturado, e a pesquisa documental trouxeram algumas informagdes que aqui sdo
tratadas. O primeiro ponto abordado ¢ a forma discursiva, especialmente, encontrada no jornal
corporativo interno Na Medida, mas, acessoriamente, valendo-se também da contribuig¢ao dos
relatos obtidos nas entrevistas.

Conforme explicado no Capitulo 3, foi analisada a recorréncia da palavra inovagdo
contida nas matérias jornalisticas e, no espaco dedicado a linha editorial, que, na grande maioria
dos jornais analisados, eram assinados pelo presidente do 6rgao. De janeiro de 2002 a dezembro
de 2004, o periddico ndo contava com o espaco editorial, o que se iniciou apenas em junho de
2005. A fim de demonstrar a evolucdo do volume deste termo no uso da linguagem
institucional, em um determinado tipo de documento, o Grafico 1 traz dados em relagao ao

numero de ocorréncias por ano.

Grafico 1: Numero total de ocorréncias da palavra “inovagao”, por ano, no jornal Na Medida
—2002 a 2016
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Fonte: elaborado pelo autor (2022).

Cabe ressaltar que a inexisténcia ou indisponibilidade de certos exemplares no
repositorio da Divisao de Comunicacdo do Inmetro (Dicom) dificultou uma comparagao entre

as edi¢des dos periddicos coletados em todo o periodo. Além disso, a partir de 2012, inicia-se
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a elaboragdo de edi¢des bimestrais. Em marco de 2014, as edigdes passaram a ser trimestrais.
De qualquer forma, o que pode ser constatado ¢ que o ano de 2011 concentra o maior nimero
de ocorréncias no periodo analisado. Entretanto, esse dado necessita ser triangulado com outros
dados para que se possa tirar alguma conclusdo, pois a altera¢ao da periodicidade e do formato
dos jornais pode distorcer eventuais comparagoes.

E interessante observar que, no ano de 2002, o termo “inovagdo” estd presente em 5
(cinco) edicdes de 10 (dez) publicagdes, e, ao todo, a palavra € citada apenas 5 (cinco) vezes,
uma vez em cada uma dessas 5 (cinco) edi¢des. Até o final de 2004, a grande maioria das
noticias que continham o termo estavam relacionadas a eventos que o Inmetro organizava,
depois seguido por noticias de prémios recebidos, com destaque para o Concurso de Inovagao
na Gestdo Publica Federal, organizado pela Escola Nacional de Administragdo Publica
(ENAP).

A partir de janeiro de 2005, toma posse um novo presidente, que ficaria no cargo até
dezembro de 2015. Na edicao de maio de 2005, o jornal traz uma se¢ao de opinido em que o
presidente assina um artigo chamado “Aprendendo com os Erros”. Embora ndo haja mengao
explicita ao termo inovagdo, nele o dirigente maximo da autarquia defende que “erros sdo
inerentes ao processo de aprendizagem - cometer erros € assumir erros € atributo fundamental
para o desenvolvimento das organizacdes”. O presidente cita um dos fundadores da empresa
Microsoft, que utilizaria como uma méxima de seu discurso que “toda empresa precisa ter gente
que erra, que ndo tem medo de errar, que ndo tem medo de errar e aprender com o erro”.
Analisando este trecho a partir do referencial teoérico, aponta-se que valores da iniciativa
privada sdo carregados para o discurso proferido no ambito do setor publico. Nesse aspecto,
destaca-se os autores Potts e Kastelle (2010) que discutem o contexto de falhas no setor publico
em relacdo a inovagdo, em que os incentivos para falhas seriam muito menores do que no setor
privado.

Eis que entdo, na edi¢cdo de julho de 2005, o presidente escreve outro texto de opinido
com men¢ao ao termo inovagao, desta vez de forma explicita: "O céu das institui¢des publicas”.
Neste editorial, o termo inovag¢do aparece contextualizado no seguinte trecho: "[...] nos
mercados competitivos, o destino das empresas que ndo conseguem se adaptar as novas
exigéncias dos consumidores, a inovagao ¢ manter valores percebidos como essenciais € o
inferno da faléncia”. A mensagem do editorial se utiliza de alegorias. As empresas privadas
que vinham a falir teriam como destino o “inferno”. Ja as organizag¢des publicas “que nao
mudam o que deve ser mudado e ndo mantém o que deve ser mantido foi reservada uma parte

especial do céu”. Outro trecho do texto a ser destacado ¢ “O Inmetro tem o papel fundamental
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de ser um suporte para a qualidade e desenvolvimento tecnologico das empresas. Esta iniciativa
vai beneficiar principalmente a sociedade”.

Dessa forma, a mensagem do editorial promove uma reflexdo sobre o que levaria as
organizagdes publicas serem extintas, e enfatiza que aquelas que ndo desejam pertencer ao
“reino dos céus” deveriam “se adaptar as mudangas, na busca permanente da eficiéncia, da
eficacia, do foco no cliente e do foco no resultado”. Isso permite, em primeiro lugar, constatar
que um dos primeiros editoriais do jornal, dentro de uma gestao ainda recente, faz comparagdes
entre setor publico e privado e introjeta termos como eficiéncia, eficacia, foco no cliente e foco
no resultado, expressoes tipicas de uma logica de mercado. Aqui, ha um forte indicio de que
elementos da ldgica de mercado sdo carregados para uma forma de comunicagdo voltada para
o publico interno da organizag@o. O segundo aspecto toca em uma questdo importante para a
Teoria Institucional, que ¢ justamente tentar explicar por que as organiza¢des em geral adotam
certas praticas, em que diferente ao que outras teorias preconizam, nao o fazem exclusivamente
para se tornarem mais eficientes ou em funcao de aspectos técnicos, mas também em fungao
de mitos e cerimdonias (MEYER; ROWAN, 1977), e pela luta de sua sobrevivéncia (PACHE;
SANTOS, 2013a).

Em dezembro de 2006, em outra secao editorial, o presidente a época explicita que o
fato de o Inmetro ter sido enquadrado como ICT, a partir da definicdo contida no art. 2° da Lei
n® 10.973 (BRASIL, 2011), consolidava o posicionamento da autarquia como centro de
pesquisa e inovagdo, materializado pela criacdo da nova Diretoria de Tecnologia e Inovagao
(Ditec). Dessa forma, a Administracao do Inmetro justificava sua atuagdo como ICT com base
em prerrogativas legais, solidificando assim seu papel enquanto agente da inovacao.

Um outro editorial importante nesta analise do discurso, ¢ o de novembro de 2007, em
que se defende o Inmetro enquanto “lécus do conhecimento”. Nesta ideia, estdo presentes duas
proposigdes. Primeiro, uma alteracdo no perfil do instituto enquanto apenas “guardido dos
padrdes de metrologia” para evoluir enquanto instituto mais tecnologico voltado para uma
pesquisa que gera um conhecimento que € possivel de ser aplicado enquanto produto ou servigo
que atende alguma necessidade do mercado. Ou seja, o conhecimento ¢ defendido ndo apenas
como conhecimento académico derivado de principios cientificos, mas também o associa com
saberes praticos, o “saber fazer”. Isso dd uma conotagao de que sé a produgao do conhecimento
por si seria insuficiente para alcancar um dos objetivos estratégicos da organizacdo naquele
momento.

Na mesma linha, em novembro de 2009, no espaco “Carta ao Leitor” ¢ narrado o

investimento do Inmetro em mudanca com o proposito de oferecer apoio eficiente a industria
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nacional, e uma das formas para que isso pudesse se concretizar seria por meio da evolucao de
um perfil de um instituto tradicional de metrologia, cientifica e industrial para “investir também
em pesquisa, desenvolvimento e inovagdo”. Nessa fala, hd uma questio que diz respeito a duas
visdes estabelecidas do papel da metrologia cientifica nos institutos de metrologia.

No plano internacional, sdo duas visoes que refletem o nivel do desenvolvimento das
economias dos paises. Isso aparece na fala do Entrevistado 3, quando cita a fala de um
representante de um instituto de metrologia de um pais africano sobre o interesse e a
importancia dos paises em participar dos foruns internacionais existentes nas organizacdes
OIML (International Organization of Legal Metrology) e o BIPM (Bureau International Poids
et Mesures). O primeiro tem um carater mais normativo no sentido de estabelecer acordo de
barreiras técnicas ao comércio. O segundo trata de assuntos relacionados a ciéncia de medigao
e padrdes de medicao por meio da qual os Estados membros atuam em conjunto. Na visdo deste
representante, a atuacao de seu pais como membro do primeiro seria mais importante do que o

segundo organismo.

[...] “Porqué nosso pais africano é pobre, acho que o mesmo ¢ verdade para alguns
paises da América do Sul , da Asia, para nés é mais importante participarmos e
tomarmos medidas e ver como ¢é que faz para fazer pra, por exemplo, no campo da
medicdo de temperatura, para medir a temperatura, saber se as nossas criangas, nossa
populag@o tem ferro ou ndo tem ferro com exatiddo adequada pra saber com quanto
ta de febre, ou para medir a pressdo arterial, do que ta desenvolvendo um equipamento
carissimo para desenvolver o milionésimo grau, a milionésima parte do grau pra
industria tal, porqué nds ndo temos essa industria” [...] (Entrevistado 3).

Esse relato traduz uma visdo que enxerga um instituto de metrologia,
preponderantemente, como guardido dos padrdes metrologicos de referéncia. Isso garante a
harmonizac¢ao das medidas de um determinado territorio, o que representa um marco naquela
sociedade que consegue unificar seus sistemas de medi¢ao e torna as mercadorias comparaveis
(Entrevistado 7). Isso tem um impacto direto no desenvolvimento econdomico de um pais. Por
outro lado, uma segunda visdo defende um 6rgao que, além dessa prerrogativa, seja um locus
do conhecimento e que também desenvolva pesquisas de base com outros tipos de
funcionalidades que possam ser transferidas para a industria, em que a inovagao tecnologica
ndo ¢ apenas um suporte da atividade regulatoria.

Isso sugere que o Inmetro enquanto instituto nacional de metrologia, naquela época, por
vontade de sua Administracao, desejava se espelhar em institutos de paises com economias
mais desenvolvidas, tais como a Alemanha e Estados Unidos da América, em que se faz
investimentos pesados em transferéncia tecnologica para as industrias. Ou seja, o conhecimento

mais avancado cientifico de ponta torna-se uma fun¢ao que vai além da definigdo do aumento
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de certeza nas medicdes, mas também ha uma necessidade de que este conhecimento de ponta
traga resultados em forma de produtos e servicos para a industria.

No editorial de marco de 2010, o presidente sauda a chegada de novos servidores
ingressos por meio de concurso publico, e traz a seguinte declara¢do: “Boa parte de nosso
futuro esta no correto entendimento de duas expressoes, presentes na definigdo de ‘missao’,
contida em nosso Planejamento Estratégico: ‘prover confianga’ e ‘inovagdo’”. Aqui ¢
interessante contrastar esta fala com pensamento do Entrevistado 5, que suscita uma possivel
contradicdo em combinar esses dois elementos: "eu ndo vejo dentro do Inmetro a ideia de que
a Inovacao seja uma prioridade [...] € sua obrigacdo legal, e evitar o erro significa evitar a
mudanca” (Entrevistado 5). Ou seja, a partir da visdo presente na fala do entrevistado infere-se
que ela vai contra a combinacdo desses dois elementos no ambito da autarquia. O raciocinio do
entrevistado explicita que a medicao seria a atribui¢do precipua de um instituto de metrologia,
e a inovacdo sugeriria a disposi¢do para experimentar, cometer erros e aprender com eles.
Dentro dessa visao particular, ele entende que para que isso ocorresse seria necessario “mudar
a genética do Inmetro”, em uma alusdo de que esta competéncia relacionada a inovagdo nao
estava presente quando do arcabouco legal originario que constituiu a natureza do 6rgao.

Assim, analisando os padroes utilizados nas linhas editoriais, observa-se,
principalmente, no periodo de 2005 a 2015, que o termo inovagao ganha uma conotagdo mais
ligada a inovagao tecnoldgica com a promoc¢ao do apoio a inovagdo voltado ao setor produtivo.
Em outros momentos, sdo adicionados elementos relacionados as praticas de gestdo como
formas de inovagdo organizacional, e ora aparece a valorizacdo de ambas. Isso pode ser
evidenciado, por exemplo, na edicdo do jornal de abril de 2010, no qual estd presente no

editorial a seguinte consideragao:

No ultimo més de margo, testemunhou-se dois registros definitivos de nosso
compromisso com a inovagdo e a busca permanente da exceléncia: a Medalha
Nacional do Mérito Cientifico, concedida pelo Presidente da Republica, e o Prémio
Inovagdo, concedido pela Escola Nacional de Administragdo Publica (Enap).

A valorizagao da inovagao enquanto pratica de gestao ¢ também ressaltada em outros
editoriais. Em maio de 2006, declara-se que “O imenso desafio de transformar o Inmetro no
grande centro alavancador do desenvolvimento brasileiro, através da tecnologia, da inovacao e
da qualidade, passa pelo aprofundamento da visdo de um modelo de gestao horizontalizado”.

Além desse, os excertos a seguir seguem a mesma linha:

A constru¢do do novo Plano Estratégico do Inmetro visando a busca permanente da
inovacdo e da melhoria continua da organizagdo, através dos esforcos do Grupos de
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acgoOes Transversais — GATs — foi reconhecida pela Banca Examinadora do PQGF em
sua conclusdo final (outubro de 2006).

E inovador no servigo publico brasileiro o processo, agora transformado em lei, de
avaliacdo de desempenho individual baseado em metas e indicadores pactuados com
cada servidor e conduzido por um comité especialmente constituido, com a
participacdo externa de pessoas com atuagdo destacada nas areas de Metrologia,
Normalizag@o e Qualidade, Gestdo e Planejamento (novembro de 2006).

O entusiasmo do Ministro com a adog¢@o pelo Inmetro do sistema de medigao de
desempenho que, além dos indicadores tradicionais, valoriza os ativos intangiveis,
como o capital humano e a capacidade de inovagao, entre outros, refor¢a a convicgao
da nossa equipe com o acerto da opcdo pelo BSC, apenas um entre tantos
instrumentos de aperfeicoamento da gestao (setembro de 2007).

Maio marca o encerramento do 2° ciclo de Avaliagdo Individual de Desempenho, uma
das inovagdes introduzidas na administragdo publica. [...] Algumas palavras e
expressdes devem ser incorporadas ao nosso dia a dia, no aproveitamento das
oportunidades surgidas com a nova realidade: inovagdo, melhoria continua;
produtividade; fazer-mais-com-menos; competitividade; transversalidade; rede
intraorganizacional e fim do organograma rigido (maio de 2009).

A partir da analise dos trechos, identifica-se a ostentacdo dos modelos e ferramentas de
gestdao, como por exemplo, a utilizagdo do BSC (Balanced Scored Card), a adogao do Modelo
de Exceléncia em Gestao Publica (MEGP), o Sistema de Avaliacdo de Desempenho do Inmetro
(Siadi), como iniciativas inovadoras. Todas elas associam-se com elementos da ordem
institucional mercado, com énfase em uma légica de mercado gerencialista. Além disso,
existem termos e expressoes ligadas a esse contexto gerencialista, que se repetem ao longo das
publicacdes. Isso mostra que o termo inovagdo ndo ¢ sempre relacionado ao aspecto
tecnologico, mas também a inovagdo organizacional.

Por meio das entrevistas, o elemento do discurso foi mencionado por alguns
entrevistados. O Entrevistado 3, por exemplo, entende que, no inicio do uso do termo inovagao,
isso tinha um apelo muito mais retorico. S6 mais recentemente, com a difusdo do conceito de
infraestrutura da qualidade, que unificaria todas as atividades as quais o Inmetro realiza, ¢ que
isso passa a fazer mais sentido. Assim, aponta a criagdo da rede INETQI (International Network
on Quality Infrastructure)'® como um momento importante de inser¢io do Inmetro em um
movimento mais coordenado, uma vez que a infraestrutura viabilizadora da qualidade ¢

discutida neste forum com foco na Industria 4.0'!. De alguma forma, a Entrevistada 4 d4 eco a

19 Disponivel em: https://www.inetqi.net/. Acesso em: 15 dez. 2022.

1 «A Industria 4.0, também chamada de Quarta Revolugio Industrial, engloba um amplo sistema de tecnologias
avancadas como inteligéncia artificial, robotica, internet das coisas e computagdo em nuvem que estdo mudando
as formas de produgdo e os modelos de negocios no Brasii e no mundo”. Ver:
https://www.portaldaindustria.com.br/industria-de-a-z/industria-4-0/. Acesso em: 15 dez. 2022.
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essas afirmagdes no que concerne ao fato do Inmetro, pela sua natureza enquanto instituto de
metrologia, ter a necessidade de estar atualizado em relacdo as demandas tecnolédgicas da

sociedade:

[...] tem que ser uma coisa mais voltada a parte de aplicag@o de tecnologia, porque a
metrologia ¢ uma ciéncia que, especialmente, agora, né? A industria 4.0, ¢ uma
industria que esta sensoriada, né? Em todos os seus lugares e aspectos, € que isso €
em esséncia metrologico, estamos medindo o tempo inteiro, checando o tempo todo
[...] O Inmetro t4 muito fora disso né? Surpreendentemente.

Neste aspecto do discurso, o referencial tedrico aborda que os atores se valem de
mecanismos retdricos para defender ou desafiar uma determinada logica institucional (RANA;
HOQUIE, 2020; GREENWOOD et al., 2011). Dessa forma, a juncgao entre elementos da logica
de inovacdo com elementos da logica de mercado sugere uma proposi¢ao de um entendimento
cultural mais amplo que visa apoiar € aumentar a compreensibilidade da ldgica da inovagao
(SUDDABY; GREENWOOQOD, 2005). Isso fica retratado quando o discurso defende, por
exemplo, que “o nosso conceito de inovagdao ultrapassa os limites da Lei e do campus
laboratorial e estd presente em todos os segmentos do Inmetro e da RBMLQ-1'?” (setembro de
2010). O editorial também prestigia a criagdo do Grupo de A¢do Transversal no ambito da
organizac¢ao, com o proposito de estimular atividades inovadoras dentro do Inmetro. Ou seja,
explicitamente, postula-se que o sentido inovagao vai além do envolvimento das areas técnicas
e cientificas do 6rgao.

Por outro lado, nas entrevistas, também buscou-se investigar quais seriam os possiveis
padrdes, crengas e atitudes relacionadas a inova¢ao. Uma das questdes perguntadas aos
entrevistados foi sobre qual o sentido do termo inovagao dentro do Inmetro, e se eles percebiam
algum tipo de mudanga desse ao longo do tempo em que trabalharam dentro do Inmetro. Para
o Entrevistado 2, no inicio, a percep¢ao sobre o termo inovacdo estava muito voltada a questao
da pesquisa em si. Entdo, a atencdo voltava-se e era restrita aos laboratorios da Dimci, e para
as pesquisas que ali eram conduzidas. Hoje, “a visdo de inovacdo esta mais difundida no
entendimento de que qualquer das 4reas do Inmetro podem sim ser uma area indutora e até
mesmo produtora de inovagdo” (Entrevistado 2). Da mesma forma, os entrevistados 1 e 6 tém
percepgdes semelhantes, de que a discussao do tema inovagdo ficava restrita as areas mais
técnicas. Ja agora, entendem que o termo se encontra mais difundido.

Nessa linha, os entrevistados 1, 2, 4 e 6 acreditam que, nos ultimos 2 (dois) anos, altera-

se um pouco o sentido dessa expressao, quando o termo passa também a se referir a inovagao

12 Rede Brasileira de Metrologia Legal e Qualidade do Inmetro.
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em gestao de governo, a qual se relaciona com o movimento dos laboratérios em inovagao de
governo. Esses topicos diferem um pouco de uma abordagem mais voltada para modelos e
ferramentas de gestdo, os quais estavam presentes no discurso oficial da gestdo de 2005-2015.
Na atualidade, h4 um olhar mais amplo que enxerga a inova¢do como processo de
aprendizagem e que utiliza outras técnicas para a resolucdo de problemas especificos da
organizagao.

A Entrevistada 1 entende que ¢ a partir de 2020 que se intensifica o discurso da inovagao
com apelo a necessidade da entrega de servigos por parte do setor publico. Nisso, associa que
o movimento dos laboratdérios em inovagao, dentro de governos de todo o mundo, contribui
para que o Inmetro passe a utilizar o termo com uma outra conotagao e, dessa forma, o conceito
passa a ser ampliado. Por sua vez, o Entrevistado 6 entende que essa questdo estd relacionada
a nichos, no sentido de que para algumas unidades ndo houve esta mudanga, embora acredite
que exista uma diversificagdo no significado do termo inovagdo. Essa diversificacdo se
refletiria em acdes em que sdao utilizadas ferramentas que sdo consideradas para processos
inovadores em outros campos. Na sua visdo, areas que tém maior interagdo com o publico
seriam mais propensas a adotarem outros conceitos que ndo somente o de inovagdo enquanto
inovagao tecnologica.

A Entrevistada 4, da mesma forma, entende que o conceito de inovagdo do Inmetro
comeca a se expandir, nos ultimos anos, e, assim como a Entrevistada 1, menciona que isso
estaria associado a ideia da criagao do laboratorio de Inovagdo do Inmetro, o Inovinmetro, em
2021. Com esse laboratdrio, a preocupacao direciona-se mais em relagao a “[...] disseminagao
de cultura e gestao de mudanca para adaptagdao dos governos ao século 21 (Entrevistada 4).

No que diz respeito aos aspectos culturais e principais valores, praticas e crencas ligadas
a inovagdo, foi questionado aos entrevistados se havia uma cultura da inovacdo dentro do
Inmetro, o que resultou em respostas bem distintas. O Entrevistado 5, por exemplo, entende
que a identidade do Inmetro enquanto 6rgao nacional de metrologia seria incompativel com a
ideia de inovagdo. Portanto, declara que ndo haveria uma cultura da inovag¢do dentro do
Inmetro. A Entrevistada 4, por outras razdes, também acredita que nao ha essa cultura dentro
da organizagdo: “eu acho que ndo existe nenhuma cultura de inovacao no Inmetro, eu acho que
ndo existe nem uma cultura de inovagao tecnolédgica dentro do Inmetro, eu acho que existe um
discurso de inovagdao”. Na sequéncia dessa fala, a entrevistada revela que as iniciativas ainda
sd0 muito pontuais, e que a Ditec, em particular, acaba atuando na tentativa de disseminar uma

cultura da inovag¢ao. Entretanto, entende que esse movimento nao pode vir de cima para baixo.
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Em outra linha, o Entrevistado 6 entende que algumas UPs “abragam com mais
facilidade mudancas que a cultura da inovacao pode trazer”, mas € cético em relacdo ao fato
dessa cultura da inovacdo estar interiorizada em todos os setores. Ele enxerga essa imersao
segmentada por nichos. Ja o Entrevistado 2 acredita que existe uma cultura da inovacdo, mas
também concorda com a questdo da segmentacdo em certo ponto. Nesse sentido entende que
tem que ser uma atividade permanente, em que precisa haver incentivo: “[...] mas € preciso
cultivar, acho que tem que semear, tem que cultivar essa cultura de inovagdo, para que... que
ela possa cada vez mais crescer e se disseminar para toda casa.” (Entrevistado 2).

Ainda sobre os aspectos da cultura, a Entrevistada 1 acredita que o servigo publico, de
maneira geral, foi construido sobre uma premissa de aversdao ao risco de errar por parte do
servidor, que ndo teria motivos para fazer coisas diferentes para inovar. Esta crenca vai ao
encontro do que Potts e Kastelle (2010) postulam sobre como inovar envolve riscos no setor
publico, seja pela repercussao que a falha alcanca na sociedade, seja pela auséncia de uma
estrutura de incentivos para que as pessoas possam arriscar mais. Sobre isso, a Entrevistada 4
entende que a Lei de Inovagdo trouxe um pouco mais de seguranga juridica aos pesquisadores
no sentido de que algumas situagdes de parcerias com empresas privadas, por exemplo, ja
teriam um procedimento adequado trazido pela legislagdo. Assim como, acredita que ela
possibilita a criagdo de uma politica de inovagao que traga esses incentivos e estimulos para

que o pesquisador possa inovar, o que também pode ser encontrado nesta fala:

“[...] assim, tem uma série de mecanismos de estimulo, né? Que sdo cruzados, tem
remuneragdo direta também, né? Entdo assim, pra participar [...] tem casos aqui de
alguns pesquisadores que recebem uma bolsa porque estio participando de projetos
com empresas. Isso € relevante, e eu diria que essa ¢ uma cenourinha muito
interessante porque, quando um pesquisador, eu vou ser bem assim capitalista, mas
enfim, ¢ s6 para pintar uma cena, né? O cara parece, esse cara que td com uma
parceria compra um carro novo, faz muita diferenga, né? Porque os outros veem, ¢
concreto, né? Aquele, aquela parceria que ele fez com a empresa trouxe pra ele um
carro novo. Entdo, ¢ bem relevante isso, eu acho que ndo ¢ s6 do Inmetro, mas em
varios lugares. Entdo assim. dentro da politica de inovagdo vocé tem esses pequenos
mecanismos” (Entrevistada 1).

Quando questionados sobre praticas, valores e crencas que estariam associadas a
inovacgdo dentro do Inmetro, os entrevistados 1, 2, 4, 6 ¢ 7 entendem que um dos elementos
mais significativos nesse contexto seria o de escassez de recursos. Essa ¢ uma crenga que esta
muito presente nesses relatos. No momento atual, para esses entrevistados, seria um dos
aspectos centrais que movem a inovacao dentro do Inmetro. Nesse sentido, a crise econdmica
iniciada em 2015, ¢ apontada pela Entrevistada 1 como um evento de grande impacto que acaba

moldando o discurso da inovagdo dentro do Inmetro. Essa crise se estende até o presente
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momento e, segundo ela, comeca a existir uma pressao maior vinda do governo para que o

instituto demonstrasse que resultados estdo sendo entregues para a sociedade:

E uma crise institucional mundial mesmo, dos cidadios se perguntarem “o que vocé
esta fazendo por mim?”, porque a carga de imposto ¢ muita alta, enfim...entdo nesse
contexto, tem o exemplo que arrasta, que eu disse, né? Os institutos estdo fazendo
bem e a gente também quer mostrar, e tem outro lado da valorizacdo, né? Pra gente
ndo morrer na praia, ¢ nesse discurso que tem instituigdes que devem literalmente
morrer porque nao fazem diferenca.

Nesse sentido, interessante destacar que a escassez aqui, ndo ¢ s vista como uma

questao de recursos financeiros conforme aponta o Entrevistado 2:

[...] a escassez ai também uma perspectiva mais ampla, tem assim o or¢camento,
pessoas, entdo, as pessoas foram saindo da instituicdo, se aposentando, migrando
para outros 6rgdos, isso também cria uma necessidade ndo s6 na area laboratorial,
mas em todas as areas [...] inclusive de repensar processos, repensar a forma de
trabalho, tentar trazer algo novo pra essa forma de trabalho de modo que aqueles que
ficaram na instituicdo possam dar conta do trabalho que ainda, ¢ ainda maior talvez
do que era em anos atras.

As falas desses entrevistados, no que concerne aos recursos financeiros, sao
confirmadas por meio da figura 4 (abaixo) que contém o grafico que mostra a relagao entre
receita arrecadada pelo 6rgdo, o valor aprovado pela Lei Orgamentaria Anual'® (LOA) e o
limite or¢amentario'* de 2013 a 2022. Nele, constata-se a redugdo do limite or¢amentario de
2014 para 2015, com quedas sucessivas até¢ 2020. Ha uma pequena elevacao de 5,19% (cinco
virgula dezenove por cento) de 2020 para 2021. Em 2022, identifica-se uma queda significativa
de 50,37% (cinquenta virgula trinta e sete por cento) do valor.

Nesse quadro, de crise econdmica e com o decréscimo do orcamento do Inmetro nos
ultimos 7 (sete) anos, especialmente a partir de 2019, comega a ganhar espacgo dentro da casa
um discurso da inovagao que busca a inser¢ao de formas criativas para resolugdo de problemas.
Uma delas ¢ a captag@o de recursos financeiros, com o intuito que 6rgdo se torne um pouco
menos dependente dos recursos or¢amentarios repassados pelo Tesouro Nacional. Nesse
sentido, o Entrevistado 7 expde que hd um sentimento por parte da “casa” em relagao a ameaca
de sua sobrevivéncia: “existe uma pressao de sobrevivéncia do Inmetro. O Inmetro enquanto

instituicdo, ele ndo ta bem das pernas, né? Do ponto de vista politico e do ponto de vista de

13 A Lei Orgamentaria Anual (LOA) estabelece os Orgamentos da Unido, por intermédio dos quais sdo estimadas
as receitas e fixadas as despesas do governo federal. Ver em https://www?2.camara.leg.br/orcamento-da-uniao/leis-
orcamentarias/loa.

14 O limite orgamentério é o valor maximo que o érgio pode empenhar dentro de um exercicio. Pode ser definido
no inicio, ou durante o exercicio.
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producao e de or¢amento, entdo € necessario inovar para sobreviver, né¢?”. Dessa forma, o
Entrevistado 2 destaca que a propria Lei da Inovagdo contribuiu com a possibilidade de
diversificacdo de captacdo de recursos, podendo as ICTs contarem com uma fundagdo para

gerir o recurso arrecadado, o que funcionaria como um mecanismo de contorno.

Figura 6: Receita, LOA, Limite Or¢camentario (custeio e investimento)
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Fonte: Inmetro (2021b).

Sobre o inicio do contingenciamento de recursos que o Inmetro sofreu no ano de 2015, a
edicao de agosto/setembro do Na Medida daquele ano, traz em sua capa o titulo “Ajustes”.
Nagquela oportunidade, o Governo teve que fazer uma revisao geral nos orgamentos de diversos
orgdos e entidades do executivo, promovendo um corte linear em suas despesas. Na linha
editorial, o Diretor de Administracdo e Finangas, a época, faz as seguintes afirmagdes sobre o

momento enfrentado pelo 6rgao:

Responder rapido e de forma assertiva as grandes questdes nacionais ¢ um dos
principais objetivos do Inmetro. E neste momento, em que o Governo Federal esta
empenhado em otimizar recursos, ndo poderiamos agir de forma diferente. Estamos
comprometidos com essa causa. Redirecionamos a expertise de nossas equipes para
enfrentar essa situa¢do e pensar em novas solugdes, de modo que os servigos que
prestamos a sociedade ndo sejam fortemente impactados. Recentemente, realizamos
encontros entre a Diretoria de Administracdo e Finangas do Inmetro e os servidores
e colaboradores para que, de forma transparente, todos tivessem ciéncia dos motivos
que levaram ao nosso ajuste or¢amentario e pudessem esclarecer eventuais duvidas.
(agosto/setembro de 2015)
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Em 2017, o presidente a época informa, no editorial de fevereiro do Na Medida daquele
ano, que o instituto havia passado por uma “situacdo orcamentaria bastante complicada” no
ano de 2016. Diante disso, ele descreve que, juntamente com o corpo funcional, participaram
de reunides e articulagdes “com Brasilia”, e que isso teria resultado em um “um reforgo de,
aproximadamente, R$ 150 milhdes no or¢amento”. Segundo o presidente, naquele ano
corrente, a perspectiva seria bem melhor, € que a autarquia ja contaria com uma emenda
parlamentar possibilitando assim a ampliacdo do or¢amento.

Naquele mesmo ano, no editorial de marco do jornal, o Diretor de Planejamento e
Articulagdo Institucional defendeu o Planejamento como uma pratica de gestdo sist€émica e
integrada com um enfoque que vai muito além da questao or¢gamentdaria e financeira. Sobre esse
ultimo aspecto, ele sinaliza a necessidade de se buscar “recursos adicionais provenientes do
Tesouro, assim como de novas fontes de financiamento das atividades existentes e daquelas
que poderemos executar e incentivar’. Na edi¢do de outubro de 2017, o presidente fez as

seguintes declaracdes:

Por fim, n6s somos os responsaveis pelo orgamento do Instituto e, junto com todos
que aqui trabalham, precisamos entender e atender a necessidade de
contingenciamento. Precisamos ter boa gestdo para enfrentar o desafio de lidar,
simultaneamente, com aumento de demanda e redugdo do orcamento, sem perder a
qualidade do servigo que prestamos a sociedade.

A sequéncia dessas narrativas revela que ha uma énfase em se vislumbrar novas
alternativas frente a diminuicao dos recursos disponiveis. O mesmo vocabulario utilizado no
discurso da gestdo 2005-2015, permanece com algumas palavras-chave como eficiéncia,
produtividade, mas naquele momento era empregado em um cenario econdomico diferente.
Assim, a novidade se da por conta de uma énfase de que todos os servidores sao
corresponsaveis pela boa gestdo da “casa”, primando-se pela racionalidade nos gastos. Ao
mesmo tempo em que se apela para a reducdo de despesas, também ha cobranca por maior
produtividade. Ou seja, cria-se a narrativa do “fazer mais com menos”. Algo que pertence a
cartilha da NPM (New Public Managment) difundida no setor publico.

Em relagdo a influéncia das logicas de ordens institucionais e de setores da sociedade na
tematica da inovagao, os entrevistados identificam, principalmente, o Estado representado na
forma de Governo e as Universidades. O Entrevistado 5 entende que o Inmetro € muito pouco

influenciado pelos setores externos, enquanto o Entrevistado 3 entende que isso ocorre, mas de
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forma limitada. Este ultimo entende que o Inmetro enquanto ICT e IES' (Instituicio de Ensino
Superior) tem uma forte interagdo com as universidades.

A Entrevistada 1 afirma que enxerga a influéncia do governo, e aponta como se deu a
aproximacao do instituto com as universidades e com a comunidade cientifica de maneira geral.
Neste trecho da fala, a entrevistada cita que isso pode ser verificado, no periodo compreendido
de 2005 até 2015, em que existiam indicadores do Inmetro que consideravam a participagao
em congressos ¢ elaboragdo de artigos cientificos. Entretanto, segundo ela, essa influéncia da
Academia teria sido mais proeminente naquele periodo: “[...] hoje eu ndo vejo mais influéncia
forte da Academia, tem 14 uns nichos, umas pessoas que t€ém seus professores para o resto da
vida”. Ela também complementa com o entendimento de que o Inmetro “[...] para além da
regulamentacdo a gente tem a novidade de qué metrologia cientifica, [...] ele deixou de focar
na Academia, e ele agora, ele esta tentando focar nas parcerias com as empresas” (Entrevistada
1).

Para o Entrevistado 2, “a influéncia mais importante, talvez, esteja relacionada a cadeia
de comando a qual o Inmetro esta submetido”. Neste aspecto, acredita ele que a depender do
ministério ou da secretaria a qual a autarquia esta vinculada, vai ter uma maior ou menor
repercussao na sua forma inovadora de buscar solugdes.

Sobre as principais mudancgas ocorridas no instituto a partir da promulgacao da Lei de
Inovacdo, a Entrevistada 1 entende que ela foi importante para que fosse implantado um NIT
e para a estruturagdo de uma politica de inovacdo, embora considere dificil mensurar o quanto
isso afetou o dia a dia da organizagao. Outro aspecto trazido pelo relato da entrevistada ¢ que
a implementacdo das obrigacdes presentes na lei direcionou um foco para a pesquisa e
desenvolvimento e para a consolidagdo como ICT de forma geral, dentro do instituto, mas, ao
mesmo tempo criou “ciumeira’” entre as areas, acirrando-se assim disputas “como se as areas
fossem concorrentes” (Entrevistada 1). Além disso, segundo este relato e o do Entrevistado 3,
criou-se uma certa elitizacao por area de atuagdo, em que alguns pesquisadores se sentiam mais
importantes por estarem realizando processos relacionados com pesquisa, desenvolvimento e
inovac¢ao, o que consideravam mais nobre do que atuar em areas regulatorias.

O Entrevistado 2 narra que um dos principais obstaculos a serem contornados, no inicio
da aplicagdo da Lei de Inovagdo no 6rgdo, era que havia uma dificuldade no convencimento

das areas, em especial, a juridica. Logo, nos primeiros anos de vigéncia da Lei da Inovagao,

15 Conforme dispde a Lei n° 12.545/2011, art. 3°, inciso III, o Inmetro tem como uma das suas competéncias
“planejar e executar atividades de pesquisa, ensino e desenvolvimento cientifico e tecnoloégico em metrologia,
avaliagcdo da conformidade e areas afins”.
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ainda existiria um entendimento juridico ancorado em legislagdes anteriores e, de forma geral,
essa interpretacdo mais conservadora demorou a ser modificada. Isso ocorreu, quando os
procuradores federais se apropriaram dos dispositivos introduzidos pela nova legislagdo. Por
outro lado, o fato de o Inmetro ter sido enquadrado como uma ICT, a partir da publica¢do do
ato normativo, abriu uma série de possibilidades, como por exemplo, o credenciamento das
fundacgdes de apoio para o gerenciamento dos recursos financeiros dos projetos. O fato de poder
descentralizar certas atividades a fundagdes de apoio trazia também a vantagem de poder captar
recursos financeiros que podiam ser usados diretamente nos projetos desenvolvidos pelos
pesquisadores. Essa disposi¢do ¢ contraria ao que ocorre com a maioria dos servicos prestados
pela autarquia, em que o recurso ¢ arrecadado por meio de uma GRU (Guia de Recolhimento
da Unido). Ou seja, o recurso vai direto para o caixa unico da Unido, sem nenhuma garantia de
que ele sera aplicado no instituto.

Nessa linha, a Entrevistada 4 também refor¢a que a lei abriu novos espacos para o
Inmetro, e que isso foi possivel pela combinacao entre dois atos normativos, o Novo Marco
Legal do Inmetro com a Lei da Inovagdo. Isso porque, segundo a entrevistada, “na ultima
versao da lei do Inmetro ¢ que o Inmetro explica que ele ¢ uma ICT, ele se coloca como uma
institui¢ao de pesquisa tecnologica, né?' Entdo hd uma combinacao de fatores, ndo sei como
seria se nao existisse este dispositivo” (Entrevistada 4). Além disso, ela ressalta o seguinte:
“eu acho que ¢ importante dizer que os concursos que comecam a partir de 2002, né? O Inmetro
atrai muitas pessoas para cd, mestres e doutores, ¢ bem direcionado [...] pessoas com um viés
bem tecnologico pra dentro do Inmetro”. Quanto a este ultimo aspecto, ¢ importante a conexao
disso com que estd presente na literatura de ldgicas institucionais, no trabalho de Battilana e
Dorado (2010), em que os achados apontam que a pratica de contratacdo de pessoas ¢ uma das
formas de influenciar a ativacdo de elementos de uma certa logica institucional.

Um outro evento que nao esta relacionado a Lei de Inovacao, mas que apareceu como
um evento ligado a inovagdo, foi o Novo Marco Regulatorio do Inmetro. Embora tenha sido
pouco citado entre os entrevistados, ¢ interessante que ele seja abordado, uma vez que reflete
diretamente sobre a l6gica da regulagdo. A nova agenda governamental a partir de 2019, trouxe
como uma premissa que o Inmetro possuia um excesso de regulamentos e, muito deles,
conflitantes entre si (Entrevistado 2). Alinhada a esta agenda, a Lei de Liberdade Economica
(BRASIL, 2019) preconiza menor interven¢do do Estado nas praticas de mercado. H4 um
entendimento de que o Inmetro precisa “atrapalhar” menos o setor produtivo. Isso fica
sinalizado em matérias do Na Medida que registram as falas da presidente empossada em

janeiro de 2019:
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A presidente indicou como prioridades iniciais: planejamento estratégico para trés
anos (de 2019 a 2021); eficiéncia em custos ¢ orgamento base zero; relagdes com
stakeholders estruturadas; agenda regulatoria com previsibilidade, e programa de
integridade. Para cada uma das prioridades, serdo estabelecidos guick wins, pequenos
ganhos, para cada 90 dias (janeiro de 2019).

Recentemente, a missdo do Inmetro foi reformulada e passa a ser: a medida certa para
promover confianga a sociedade e competitividade ao setor produtivo. A presidente
[...] explica como a missao reflete os principios que guiardo, cada vez mais, o papel
do Instituto: competitividade, desburocratizacdo e simplificagdo (junho de 2019).

Repensamos nossa forma de atuar e nos alinhamos aos principios da liberdade
econdmica e da nossa missdo institucional de sermos a medida certa. Trabalhamos de
forma mais simples, menos burocratica e mais eficiente para tornarmos o ambiente
de negdcios mais competitivo e promovermos a seguranga do consumidor (janeiro de
2020).

ApoOs a exoneragdo dessa presidente, o proximo que viria a sucedé-la, em artigo de

opinido intitulado “Desafios para um novo Inmetro”, reforga o discurso:

O Brasil é um dos paises mais fechados do mundo para o comércio internacional e
um dos que mais impde obstaculos para o empreendedorismo. Em termos de
competitividade, o Brasil caiu no ranking internacional da 44° posi¢do em 2012 para
a 807, entre 137 paises, em 2018. Em geral, o Pais possui uma legislacdo extensa, com
dispositivos conflitantes, o que gera inseguranga juridica para empreendedores e um
elevado custo que termina sendo repassado ao consumidor, tornando os produtos mais
caros no mercado interno e prejudicando a competitividade das empresas brasileiras

no mercado internacional. (OLIVEIRA JUNIOR, 2020, p. 3)

Assim, nesse periodo de 2019 a 2020, a logica da regulacdo passa a ser colocada em
xeque para que haja uma revisdo de suas praticas materiais no sentido de criar um niimero
menor de barreiras ao setor produtivo. Com isso, entende-se que ha o fortalecimento do papel
institucional de apoio a competitividade das empresas. Esse destaque ¢ importante, uma vez
que os elementos da logica mercado passam a ser defendidos de maneira mais explicita por
parte da gestao do Inmetro.

Sintetizando a analise dos resultados obtidos nesta categoria, com base nos dados
primarios coletados, chega-se a alguns postulados. Primeiro, ¢ que a inovagdo, conforme
apresentado no referencial tedrico, tem natureza polissémica. Isso ¢ demonstrado tanto pelo
entendimento dos entrevistados quanto pela forma em ele aparece nos textos dos documentos
oficiais e de comunicagao institucional voltado para a forca de trabalho.

Nesse sentido, o 6rgdo tem um macroprocesso finalistico que pretende apoiar a inovacao
no setor produtivo, ao mesmo tempo em que existe uma construcdo cultural de crengas e
praticas voltadas a inovagdo, em uma dimensao que se estende além dos limites de um processo
organizacional. Ademais, o sentido da palavra também se associa com os aspectos ligado a

gestdo estratégica e aos processos de apoio materializados em praticas de gestdo e formas
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discursivas que combinam elementos de uma logica de inovagao académica, técnica e cientifica
com elementos de uma logica de mercado, e, ainda com menor preponderancia, elementos da
logica do Estado burocratico. Os elementos relacionados a ordem institucional democracia, em
que inicialmente acreditava-se que apareceriam com mais intensidade a partir dos resultados
de campo, ndo foram captados. Os achados foram muitos esparsos e pouco representativos,
tanto do que foi extraido da analise documental, quanto das entrevistas.

Além disso, Lei da Inovagdo € o evento que permite o inicio da constru¢ao de uma logica
institucional da inovagdo que representa o inicio de um processo de mudanga institucional. Ela
¢ utilizada como uma “janela de oportunidade” para que o 6rgao incorpore ao seu ja extenso
rol de atividades, mais competéncias institucionais ao se alcar como ICT. Essa ¢ uma escolha,
aparentemente, da gestdo do Inmetro, e que tem implicagdes em relagdo a como esse novo
papel dispara novos padrdes e praticas que precisam ser aprendidos e aplicados na organizacao.
Isso revela que existe um papel de agéncia do empreendedor institucional (BATTILANA,
2006) para que ocorra uma mudanca na organizagao.

Terceiro ponto, a criacdo de estruturas organizacionais e infraestrutura para dar suporte
a novos processos finalisticos que entregam servigos inovadores, que desenvolvem pesquisas,
¢ possivel por um cenario econdmico em que ha abundancia de recursos financeiros. O instituto
contou com or¢amento adequado e, ao mesmo tempo, beneficiou-se das politicas publicas de
governo de uma forma geral, com destaque especial para o financiamento de projetos com
recursos disponibilizados por editais de agéncias de fomento.

No curso dessa transformagao institucional, no ambito intraorganizacional, sdo utilizadas
estratégias retoricas para reforgar a logica da inovagao por meio de vocabulario (SUDDABY;
GREENWOOQD, 2005). Esse vocabulério vai sendo expandido na medida em que um novo
evento exige uma adaptacdo no discurso da inovacdo. O contingenciamento de recursos em
2015, para todo o Poder Executivo Federal, estabelece uma nova realidade, em que os cortes
se tornam constantes. Por meio da comunicacgao institucional, ha o inicio a uma maior énfase
na corresponsabilidade do servidor, que precisa contribuir para o alcance de maior
produtividade com menos recursos disponiveis.

Ao longo deste processo de transformagdo institucional, a emergéncia de uma nova
logica tem potencial de se chocar com outras logicas que j4 estavam estabelecidas na
organizagdo. Com isso, a proxima secdo dedica-se a aprofundar as possiveis contradi¢des e
conflitos que sdo originados a partir da constituicdo da figura da ICT na trajetoria da

organizacao. Além disso, também busca compreender como demandas e pressdes externas sao
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enfrentadas, e se isso acaba gerando respostas organizacionais a partir da interagdo entre as

logicas.

4.3 LOGICAS CONCORRENTES E A LOGICA INSTITUCIONAL DA INOVACAO

Conforme analisado na secdo anterior, identificou-se a emergéncia de uma légica da
inovacdo que tem sua esséncia embrionaria mesmo antes da introdu¢do da Lei de Inovagao.
Primeiramente, ha a criagcdo da incubadora de projetos em 2002. Apos isso, hd a constituicao
de um grupo de trabalho para discutir o papel do Inmetro na inovagao industrial. Na sequéncia,
cria-se uma diretoria voltada para tratar especificamente a tematica da inovagao e da tecnologia,
e implementa-se o NIT.

A forma discursiva apresenta um crescimento na disponibilizacdo de conteudo afeto ao
assunto da inovagdo em diversos contextos, tanto as relacionadas com praticas de gestao quanto
aquelas voltadas para eventos e praticas de ciéncia e tecnologia. Nessa seara, um grande capital
intelectual ingressa na entidade, sejam servidores de carreira, servidores em cargo de confianca
(ndo pertencentes ao quadro efetivo) ou bolsistas. Muitos deles possuem trajetorias
profissionais e académicas dentro das universidades, e carregam valores da Universidade para
dentro do Inmetro. Somado a isso, a organiza¢dao se valeu de recursos abundantes para o
desenvolvimento de projetos de pesquisa por meio de editais de agéncias de fomento.

Esse sequenciamento de eventos (THORNTON; OCASIO, 2008), entdo, d4 forma a
ascensao de uma logica de inovagao. Assim, nesta secdo, pretende-se, a partir do pluralismo de
logicas, explorar as contradigdes e os conflitos oriundos de choques entre a logica da inovagao
e as demais logicas presentes dentro da entidade. Pretendeu-se identificar nas falas dos
entrevistados a existéncia de contradi¢cdes e conflitos produzidos a partir da emergéncia da
logica da inovagao, pelo fato da organizagao ter se tornado uma ICT. Para isso, ¢ importante
entender as caracteristicas do 6rgao e as relacdes com o ambiente externo.

Primeiramente, quanto ao pluralismo de logicas e a complexidade institucional, quando
provocados a descrever o ambiente o qual o Inmetro atua, dos 5 entrevistados de 7,
caracterizam-no como sendo um ambiente complexo, plural, diversificado e desafiador.

Conforme sinalizados nos trechos abaixo:

[...] eu diria que ele ¢ complexo, porque eu t6 dizendo isso, pela diversidade das
formas de atuagdo que o Inmetro tem hoje, metrologia legal, avaliacdo da
conformidade, pesquisa, entdo ha uma complexidade em relagdo a isso, e também eu
posso chamar que ele ¢ diversificado nessa mesma perspectiva, ele ¢ complexo e
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diversificado, entdo tem varias formas de atuacdo. Por outro lado, cle é desafiador,
sobretudo, do ponto de vista de tentar mudar a visdo da sociedade para acolhimento
como fiscal, como regulador, e ver o Inmetro também como possivel parceiro,
possivel ICT que pode apoiar o desenvolvimento de tecnologia (Entrevistado 2).

“Eu ia falar que ¢ plural, né? No sentido que ¢ muita frente diferente, ¢ muito plural”

(Entrevistado 7).

Ao serem questionados se o Inmetro ¢ uma organizagdo complexa, todos os entrevistados

responderam que sim. De acordo com a Entrevistada 1,

[...] a complexidade que a gente tem ndo existe, porque as universidades sdo ICT e
acabou. Elas nd3o concorrem com nada, elas ndo fiscalizam, nao regulamentam, o
Inmetro, ndo, além de ser ICT é bem... eu falei complexo, mas eu acho que ¢
esquizofrénico... € bipolar, tripolar [...]

Ja o Entrevistado 5 entende que o Inmetro se torna uma organizagdo complexa a partir
do momento em que ele tem “objetivos e metodologias que sdo diferentes e que exigem culturas
que sdo diferentes quando se ndo até opostas, e isso, isso traz muita confusdo na cabeca das
pessoas, ndo ¢ facil de entender isso [...]

O Entrevistado 2 declara que “Ta nosso DNA assim ser complexo, e a gente adotou ser
uma institui¢do bastante heterogénea, [...] entdo a gente ndo tem uma acao clara ou dois

caminhos, a gente tem uma série de agdes e talvez isso causa a questao da complexidade interna

também”. Para Entrevistado 6, o Inmetro ¢ complexo em razao de:

[...] ser um instituto de metrologia que congrega as diferentes, diferentes partes, os
diferentes aspectos que a gente usa, que a sociedade precisa, que vai desde a analise
da conformidade, passa por acreditacdo, passa pela metrologia legal, metrologia
cientifica, né? Muitas vezes existe uma, interesses ndo alinhados entre as partes,
muitas vezes existe, realmente, antagonismo, né?

Essa fala se alinha a de outros entrevistados no sentido de que o Inmetro em relagdo aos
seus congéneres internacionais, que sdo, invariavelmente, constituidos na sua centralidade
enquanto institutos de metrologia, ele ¢ considerado como singular, na medida em que essa
reunido de competéncias arranjadas € percebida como algo excéntrico ou incomum. Um exemplo
dado pelo Entrevistado 3 diz respeito a atividade de acreditagdo, revelando que, segundo ele, de

94 paises membro do IAF (International Accreditation Forum)'®, somente Brasil e China teriam

o o0rgdo de metrologia e de acreditacao dentro da mesma organizagao. Nesse mesmo sentido,

16 Disponivel em: https://iaf nu/en/accreditation-bodies/. Acesso em: 15 dez. 2022.
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esse entendimento ¢ ratificado a partir de texto de opinido presente no jornal Na Medida, na

edicao de julho de 2017:

Somos uma institui¢do singular por realizar um amplo espectro de atividades, como
regulamentagdo, acreditagdo, metrologia cientifica, metrologia legal ¢ metrologia
aplicada as ciéncias da vida, além da fiscalizagdo do mercado de forma delegada.
Comparando internacionalmente, realizamos o que ¢ feito em até quatro institui¢oes
diferentes. Isso talvez seja tinico no mundo.

Todos esses relatos evidenciam que o Inmetro pertence a um ambiente € a um campo
organizacional plural, com uma rede complexa de relacionamentos com diferentes setores da
sociedade. Além disso, ao confrontar as noc¢des de hibridiza¢do e hibridismo presentes no
referencial teorico deste trabalho, o Inmetro apresenta-se, historicamente, como uma
organizacdo com forte grau de hibridismo. Ele retne em si uma mistura de elementos
organizacionais centrais que ndo deveriam estar juntos por convengdo (BATTILANA;
BESHAROV; MITZINNECK, 2017), e que emergem a partir de racionalidades que representam
padrdes de valores, crencas e praticas culturais e politicas (PACHE; SANTOS, 2010;
FOSSESTOL et. al, 2015).

Este ¢ um ponto importante dentro da analise, pois a logica de inovagdo concebida dentro
do Inmetro ¢ moldada por prescricdes normativas e decisdes estratégicas do o6rgdo. Essas
prescrigdes, por vezes contraditorias, sdo reveladas tanto no ambiente quanto dentro da
organizagao e, por meio dessas, sao deflagrados os conflitos e as disputas. Portanto, também ¢
uma organizagao envolta em um ambiente de complexidade institucional. No caso do Inmetro,
pela percepgdo dos entrevistados, ha existéncia de conflitos tanto na relagcdo do Inmetro com
entes externos quanto no nivel intraorganizacional.

No plano interno da organizagdo, sao expostos diferentes pontos de vista sobre os
conflitos que surgem dentro da organizagdo, seja pela interpretagdo distinta em relacdo ao
termo inovacdo, seja por conflitos que sdo produzidos pelo choque de outros elementos de
logicas institucionais originadas a partir do processo de Desenvolvimento Tecnolédgico e Apoio
a Inovagao, que ¢ voltado para a interacdo com o setor produtivo.

Quanto a este ultimo aspecto, segundo relata a Entrevistada 1, na gestdo a frente do
instituto de 2005-2015, foram feitas articulagdes junto aos ministérios, agéncias reguladoras,
agéncias de fomento, institutos de pesquisa e tecnologia, universidades e entidades paraestatais.
Ela entende que isso foi benéfico para o Inmetro: “Eu acho que foi uma politica que teve um
acerto enorme de colocar a gente num outro patamar mesmo, né?”’ (Entrevistada 1). Entretanto,

segundo a entrevistada, no afd de buscar um papel de protagonista na questdo da inovagao
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tecnologica, houve disputa por espagos de competéncias na sua visdo, o que gerou relagdes
conflituosas entre Inmetro e outras entidades.

Segundo a Entrevistada 1, o presidente a época tinha o desejo que o Inmetro se tornasse
a “Embrapa!’ da Industria”, mas este espaco seria ocupado formalmente pela Emprapi
(Empresa Brasileira de Pesquisa e Inovagao). Outro aspecto, seriam problemas pontuais em
que supostamente o Inmetro estaria atuando e “vinha alguém dizer que o Inmetro tava querendo
tirar o lugar deles, entendeu?” (Entrevistada 1). Nessa seara, por exemplo, o Entrevistado 3
revela que teria ouvido de pessoas ligadas ao Instituto Nacional de Tecnologia (INT)
questionamentos em relagdo ao posicionamento do Inmetro enquanto instituto de tecnologia, o
que foi visto como uma possivel sobreposicao de fungdes entre os drgaos.

Especificamente, sobre se o termo inovagao, questionou-se aos entrevistados se ele ¢ ou
jé foi disputado dentro da organizagdo. Dos 7 entrevistados, apenas os entrevistados 6 e 7
reconhecem esta disputa. O entrevistado 7 € mais cauteloso em relagdo a palavra disputa, pois
entende que, para que houvesse disputa, seriam necessarios dois grupos conflitantes com forgas
politicas proporcionais. Entdo, ele cita que, na gestdo 2005-2015, a partir de 2010, percebia
uma dissonancia de percepcdes entre a Alta Administragdo do Inmetro e o “chdo de fabrica” -
representado pelos pesquisadores que desenvolviam os projetos de pesquisa - em relagdo ao
desenvolvimento dos projetos de pesquisa. Nesse sentido, descreve que a Alta Administragao
era muito centralizadora e acabava tomando decisdes que ndo tinham respaldo técnico por parte
dos pesquisadores.

Ja o Entrevistado 6 descreve que era muito comum ouvir frases do tipo “Isso ndo ¢
inovagdo, porque isso ndo cabe na minha defini¢ao de inovagdo”, e, muitas vezes, com a
justificativa de que o objeto em questdo ndo era tecnoldgico ou que ndo era uma novidade.
Ainda expressa que essa disputa pode ter sido consequéncia do fato dos “conceitos de inovagao
de uma maneira mais abrangente nao terem sido adotados por toda a casa, ou disseminados”
(Entrevistado 6).

Por outro lado, a Entrevistada 1 acredita que ndo ha e ndo houve disputa, mas sim “teve
muitos momentos de dificuldade de entendimento, sim, porque ¢ um termo que nem todo
mundo tem propriedade pra falar, mas todo mundo acha que tem”. A Entrevistada 4,
semelhantemente, também acredita que nunca houve disputa, até pelo fato de o termo ter ficado
“gasto”, o que relaciona com a gestdo que ficou no Inmetro de 2005 a 2015, em que houve um

excesso do uso deste termo, € que teve como consequéncia a sua banalizagdo em sua opinido.

17 Empresa Brasileira de Pesquisa Agropecuria.
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Os entrevistados 2, 3 e 5 afirmam que desconhecem qualquer existéncia de disputa em relagao
a terminologia inovagao ou disputa de narrativas sobre o termo em questao.

Um outro ponto abordado dentro do roteiro de entrevista, procurava inquirir se o
entrevistado percebia algum conflito de valores, crengas e praticas do setor privado com o setor
publico originadas a partir do processo de Desenvolvimento Tecnoldgico € Apoio a Inovagao.
Nesse aspecto, a Entrevistada 1 considera que algumas areas da entidade ainda possuem muito
receio em trabalhar com empresas, por ainda existir o que chama de “uma série de preconceitos
com o setor privado”, revelando ainda existir uma certa resisténcia por parte dos servidores. O
Entrevistado 2 foca a questao do conflito mais no aspecto das consultas juridicas encaminhadas
a Procuradoria Federal. Ele considera esta situacdo ja foi bastante atenuada. Entretanto, no
inicio da Lei da Inovagdo, havia dissonantes interpretagdes sobre aplicagdo da lei entre a area
demandante e a Consultoria Juridica. A area juridica sempre se posicionava com cautela em
relagdo aos protocolos de intengdes de parcerias entre Inmetro e entes privados, segundo o
relato.

Ja o Entrevistado 3 declara que “Sim, existia [...] essa diferente interpretagdo do que seria
do papel do servidor do Inmetro nesta interagdo com o setor externo”. A Entrevistada 4 entende
que a maioria dos conflitos estdo situados no nivel de opinido: “entdo vocé€ tem a galera que
topa, e a galera que ndo topa, mas nao tem a ver com ‘ah, eu deveria estar trabalhando com
essa, ou com essa empresa’”’.

Uma das contradi¢des mais sinalizadas nos relatos dos entrevistados diz respeito ao papel
de regulacdo e fiscalizagdo versus o papel de apoiador de solugdes tecnologicas do setor
produtivo. Essa contradicdo, muitas vezes, como revelam os entrevistados 7 e 2, também ¢
relacionada com a imagem de como o setor produtivo vé o Inmetro na sua atribuicdo de
regulacdo e fiscalizacdo. Inclusive, o Entrevistado 2 ndo chega a perceber isso como uma
contradicdo, mas como o simples ndo reconhecimento do papel da autarquia como apoiador

em solugdes tecnologicas:

Entéo, contradi¢do ndo, ele traz um papel novo ao orgéo, esse papel de parceiro, né?
de produgdo de inovacdo, de desenvolvimento tecnologico, mas dado o
comportamento historico do Inmetro, ele ainda ¢ um papel pouco reconhecido na
sociedade, a gente continua sendo muito reconhecido na sociedade por ser regulador,
regulamentador, por ser fiscalizador de produtos e servigos, instrumentos, mas esse
papel de parceiro que talvez a ICT trouxe pro Inmetro, ele ainda é pouco conhecido.”
(Entrevistado 2)

O Entrevistado 7, na mesma linha, revela as dificuldades de as empresas enxergarem o

Inmetro neste lugar, pois o particular enxergaria “um auditor travestido de pesquisador”, entao,
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segundo ele ¢ dificil “[...] convencer os caras que nao, a gente ta afim de discutir s6 o material,
eu sou um pesquisador de metrologia de materiais, eu ndo sou um cara da Dconf [...]”. Com
isso, este entrevistado deixa bem marcada a desconfianca que as empresas tém quando sdo
procuradas para a formacdo de parcerias. Por algumas delas terem seus produtos ou servigos
fiscalizados pelo Inmetro, ndo enxergam a autarquia como possivel apoiador de solucdes
técnicas ou tecnologicas para o seu negocio.

No mesmo sentido, o relato da Entrevistada 4 também destaca isso: “a gente ja ouviu até
deles falarem ‘vocés querem me tirar aqui de dentro pra vir aqui fazer uma inspecao’, assim,
uma coisa assim, como se estivesse enganando eles, né?”. Na opinido dessa entrevistada, isso
estaria muito vinculado ao fato de a identidade reguladora ser conflitante com a de agente da
inovacdo. Muitas vezes, segundo a entrevistada, as empresas procuram a parceria do Inmetro
ndo com intuito de desenvolverem produtos ou servigos inovadores, mas de fato, a empresa
“quer que o Inmetro carimbe o produto dela e diga, esse produto ¢ bom [...] isso ndo ¢
desenvolvimento de tecnologia, ndo ¢ inovagao, o produto dela t4 pronto, ela s6 quer o nosso
nome, nossa marca, né¢?” (Entrevistada 4)

Ainda sobre este aspecto, o Entrevistado 6 também identifica esses conflitos ao examinar

a ambivaléncia entre diferentes papéis exercidos pela autarquia:

[...] ele teve uma doagdo quase que exclusiva de policia, né? De fiscalizar, de multar,
de punir, seja na forma de Inmetro mesmo, seja como intermediario dos Ipems e tudo
mais, entdo, vocé€ tem essas diferencas de cultura, né? Ainda existe em alguns
momentos a no¢ao de que ndo da pra apoiar o setor privado.

Por sua vez, o Entrevistado 5 também aponta a contradi¢do, mas sem entrar no mérito do

setor produtivo enquanto parceiro, centrando a questdo mais na diferenca das identidades e

culturas de ICT versus 6rgao regulador:

[...] eu acho que a genética de uma ICT ¢ diferente da genética de um o6rgao
regulatorio, entendeu? Eu prefiro trabalhar em ambientes, né? De inovagdo, ciéncia
no sentido amplo da palavra, no ambiente adequado para isso, € eu ndo percebo isso,
né? Possivel dentro de um ambiente regulatdrio, entdo, pior ainda que foi o caso do
Inmetro, quando a cultura regulatoria ja estava sedimentada dentro do Inmetro, tu
querer criar uma nova, uma nova visao, né?”
Ap0s se discorrer sobre os conflitos e as contradigdes originadas a partir do processo de
Desenvolvimento Tecnologico e Apoio a Inovagao, por meio dos relatos das entrevistas, se
analisa a existéncia de pressoes oriundas do ambiente, especificamente do setor produtivo. A

entrevistada 1 ndo enxerga nenhum tipo de pressdo do setor produtivo. Ja o Entrevistado 2

entende que também ndo aconteceu e nao acontece esta pressdao. Na verdade, segundo ele, o
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que ocorria, muitas vezes, era algum descontentamento de uma empresa que reclamava sobre
o Inmetro supostamente apoiar uma concorrente sua. Este tipo de reclamagao era respondido
informando que havia um edital permanente que dava condig¢des iguais para que todas as
empresas pudessem participar, desde que atendidos alguns requisitos pré-determinados.

Ja Entrevistada 4 acredita que empresas que conhecem o potencial que o Inmetro tem,

esperam mais dele, mas, de forma geral, entende que nao ha pressao pelas seguintes razoes:

[...] de uma forma geral eu acho que nao ha pressdo, porque nao ha conhecimento do
que a gente pode fazer, tanto pelo ponto de vista de que a gente ndo € conhecido por
apoiar a inovagdo, tanto quanto também pelo ponto de vista de que a metrologia nao
¢ 14 uma ciéncia que o cara chega, olha um equipamento, ¢ diz “isso ¢ um problema
metrologico”. Nao ¢.

Sob um outro enfoque, o Entrevistado 6 associa a propria Lei de Inovagdo e o
enquadramento enquanto ICT como fatores que colocam “uma pressao muito maior nas ICT
pra cumprir esse papel, pra chegar junto ao setor produtivo e trazer inovagdes no setor
produtivo, né?”. Complementarmente, adiciona que a pressdo existente acaba tocando na
questao da ameaca a sobrevivéncia da organizacdo, o que também aparece em alguns relatos
de outros entrevistados.

Dentro desses, o Entrevistado 7 ¢ bem assertivo quanto ao fato de existir, atualmente,
uma pressao do governo em relacdo ao papel inovador do Inmetro junto ao setor produtivo.
Para ilustrar esta afirmacao, ele descreve que ocorreu uma reunidao da Alta Administracao em
que foi debatida uma situacdo em que a autarquia poderia ser extinta em fun¢ao de sua possivel
irrelevancia para a sociedade, e descreve “[...] € uma pressdo de inovagdao? Nao sei, mas o
Inmetro se apresentava anteriormente como um 6rgdo inovador, entdo a pressao foi ‘po, faz as
coisas que c€s tao falando que fazem ai, ou entdo vamos fechar esse troco, ai". Apos,
complementa o raciocinio: “A gente sofre pressdo sim, nesse sentido, porque a gente precisa
de uma inovacao que ¢ aquilo que eu t6 falando, uma inovagao que seja a criagao de um capital,
ai que, no nosso caso, ¢ um bem publico meio intangivel [...] a gente precisa nao cair na
irrelevancia [...]”. Ou seja, pelas palavras do entrevistado o fato de ter propagado o papel do
6rgdo como apoiador de solugdes tecnologicas ao mercado, de alguma forma foi difundida no
ambito do Ministério da Economia. Com isso, inicia-se um processo de cobranga sobre as
entregas advindas da realizagdo desse papel.

Nesta fala, ¢ importante que se associe com o que foi desenvolvido no referencial tedrico
deste trabalho, quando se busca um conceito para a inovagdo do setor publico. A varidvel

constitutiva obtida foi de que inovagao no setor publico seria um processo de transformagao de
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novas ideias ou de combinacao de ideias em produtos, servigos e praticas, que cria valor publico
na qualidade, eficiéncia ou adequagdo para fins de governanga ou servigos, a fim de responder
a novos desafios societais e alcangar um beneficio publico (HARTLEY, 2005, BEKKERS;
EDELENBOS; STEIJN, 2011, BEKKERS; TUMMERS, 2018). Ou seja, ¢ preciso que se
reflita se as entregas que estdo sendo feitas pelo Inmetro, especificamente em relacao ao seu
papel inovador junto ao setor produtivo, estdo atendendo a contento os anseios da sociedade e
de que forma. O avango tecnoldgico aplicado em técnicas e métodos de medigdo pode
representar um beneficio a coletividade. Isso ocorre na medida em que se tem uma
confiabilidade maior na medi¢ao de algumas propriedades de objetos, refletindo na melhoria
da qualidade de vida das pessoas.

Em outra linha, a Entrevistada 1 entende que o setor produtivo ndo exerce uma pressao
forte, entendendo que a principal fonte de pressao em relagdo ao processo de Desenvolvimento

Tecnologico e Apoio a Inovagao vem dos 6rgaos de controle externo:

[...] ndo acho que seja algo que nos coloca assim...tipo te prende na parede, uma
pressdo muito forte, mas acho que ¢ uma pressao boa que faz com que a gente repense
e reflita pra gente ter entregas melhores, né? Mas da minha experiéncia, assim nao
lembro de nada que tenha sido desconfortavel a ponto de ser uma pressao como seja
a da CGU'8, entendeu? [...] Agora quem tem poder mesmo é uma CGU, que chega e
faz um monte de questionamentos, ai eu falo: ‘olha aqui, ndo s6 eu que t6 dizendo, é
a CGU’, e ai sai todo mundo correndo.

Nessa vertente, o enfoque de controle estd direcionado para implementagdo da politica
de inovagdo do Inmetro enquanto ICT, o que seria uma cobranga de um referente externo. A
principio, os 6rgaos de controle se preocupam se as diretrizes contidas na Politica de Inovagao
do Inmetro estdo sendo aplicadas. Assim, pode-se notar que existem pressdes externas € que
elas estdo mais concentradas na esfera de governo € menos em pressoes exercidas diretamente
pelo setor produtivo.

A partir dessas questdes sobre os conflitos, as contradigdes e as pressdes externas, busca-
se entender como Inmetro elabora respostas organizacionais para lidar com demandas
institucionais conflitantes. Pelo relato dos entrevistados, fica bastante destacada a contradigcao
existente entre a competéncia de regulador e fiscalizador e a de apoiador no setor produtivo em
solucdes tecnologicas. Como descrito, anteriormente, o 6rgdo ¢ constituido na sua origem,

tendo como uma de suas atribuigdes precipuas a elaboracdo de regulamentos voltados a

metrologia legal e avaliagao da conformidade, que se aplica a fiscalizagdo de instrumentos de

18 Controladoria Geral da Uni3o.
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medicao, de produtos pré-embalados e de produtos da qualidade. A insercdo do Inmetro
enquanto ICT dé surgimento a uma logica da inovacao que desafia uma ldgica incumbente
dentro da organizagdo, que ¢ uma ldgica regulatdria com elementos tipicos de uma ldogica
burocratica de Estado.

Esta logica de inovagdo, no que concerne ao seu enfoque tecnoldgico, fica mais
circunscrita as unidades que foram criadas, em 2006, e que sdo voltadas para um foco mais
cientifico, além da Dimci, que ja estava constituida naquela época. Ja nas diretorias finalisticas
mais antigas como a Dimel e a Dconf, mantém-se como dominante a légica da regulacdo, pois
estda ¢ uma competéncia central da autarquia, assim como a fiscalizagao. Além disso, os
aspectos da ordem Estado burocratico sdo inerentes ao setor publico como um todo.

Por outro lado, em diretorias como Dimci e Dimav, desenvolve-se uma logica de
inovacdo a partir de um movimento articulado que promove uma mudanca no perfil e na
estrutura organizacional. Tal condi¢ao pode ser associada com a resposta organizacional do
tipo acoplamento seletivo (PACHE; SANTOS, 2013), em que elementos de logicas
incompativeis sdo extraidos, mas permanecem intactos. Ou seja, ndo ha uma fusdo ou
combinagdo entre as logicas de inovagdo e de regulacdo, mas ha um mecanismo que permite
que elas coexistam. Esse arranjo de logicas também remete a tipologia proposta por Skelcher
e Smith (2015), apresentando-se como um hibrido de duas lo6gicas segmentadas. As ldgicas sdao
compartimentadas e insuladas de acordo com a natureza das unidades e coexistem na
organizagdo por longo periodo.

Essa visao fica bem ilustrada a partir das declaragdes dos entrevistados 3 € 5, ambos com
passagens pela Dimel. H4& uma compartimentacdo de como as diretorias de regulagao
funcionam em relagdo as diretorias mais novas, em que a cultura da inovagdo ¢ absorvida de

modos distintos:

[...] eu sempre vejo assim, o Inmetro da Dimci e o Inmetro da Dimav, eu acho que
s30 as areas onde se mais acontece, [...] € onde t4 acontecendo, sdo as areas que
propiciam maior...técnicas mais refinadas, mais avangadas, mais académicas.
Realmente, muitas vezes a Dimav ali, me lembra que ¢é praticamente uma
universidade dentro do Inmetro, tanto que os seus pesquisadores, colegas do Inmetro
vieram de universidades [...] eram professores de universidade e trabalhavam 14, mas
ainda até hoje faz esse processo sim, o trabalho deles em si ¢ um trabalho de pesquisa
académica, enquanto outras areas do Inmetro como a Dimel, a Dconf, seja mais, ndo
tao envolvido diretamente. (Entrevistado 3)

[...] eu tenho o entendimento que a abordagem da inovagdo, ela cria uma cultura
diferente da regulacdo ou do aspecto regulatorio, e duas coisas, ndo ¢ que elas ndo
possam conviver, mas eu tenho que ter muita consciéncia do papel e do objetivo de
cada uma delas, e ndo me parece que isso tem acontecido. (Entrevistado 5)
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Por outro lado, a l6gica da inovagao, no periodo de 2005 a 2015, ¢ uma resultante de uma
combinacdo de valores e padroes que sdao incorporados dentro de um discurso da
Administragdo, a partir de duas matizes diferentes. A primeira vincula-se aos valores do mundo
cientifico e académico, que tem como fonte de legitimidade o conhecimento e como fonte de
autoridade a Academia. A segunda, ¢ uma logica de mercado que postula valores gerencialistas
como a meritocracia, a eficiéncia, a eficacia, a efetividade e a entrega de resultados. Na forma
discursiva a inovagdo representa um valor em si, pois “todas as atividades do Inmetro estdo
ligadas ao conceito abrangente de inovagao” (outubro de 2011).

Essa incorporagdo da logica da inovacao se dd muito em funcdo dos profissionais que
ingressam na entidade, selecionados por meio de concursos publicos, trazendo consigo a
ambiéncia, os valores, as crengas e as praticas da instituicdo Universidade, conforme presente
no relato do Entrevistado 3. Assim, o Pesquisador, seja pela nomenclatura do cargo de servidor
efetivo ou pela natureza da atividade que o servidor desempenha, se torna uma figura central
desta logica. Pela concepcao da modelagem de Skelcher e Smith (2015), esse seria um arranjo
de logicas assimiladas, uma vez que a ldgica da inovacao se apropria de simbolos da logica de
mercado gerencialista.

Dessa forma, a logica de inovagao tem como marco temporal o ano de 2005, e tem uma
alteracdo do seu curso a partir de 2015. O evento essencial para que esta alteracao ocorra € o
contingenciamento or¢amentario. Ainda que ela perca o foco da atengdo e torne-se subjacente,
com a diminui¢do da intensidade no volume de disseminacdo da veiculagdo de conteido no
jornal corporativo interno, ela permanece frequente nos discursos das edigdes posteriores. A
partir de 2019, o discurso da l6gica da inovagao ganha elementos com novas formas discursivas
e com a proposi¢cdo de um novo contexto para o sentido do termo inovacao. Em paralelo aos
valores da inovagdo tecnoldgica, nos ultimos 4 (quatro) anos, inicia-se um processo de
formacao de valores da inovagdo voltados para gestdo em governo, mas com outra abordagem
em relagdo ao que era propagado na gestdao de 2005-2015. Além disso, a agenda em prol da
liberdade econdmica reforca com mais intensidade elementos da loégica de mercado em
questionamento aos padrdes e valores da logica de regulacao.

Nagquele periodo, de 2005 a 2015, o discurso estava muito pautado em principios da
gestao da qualidade e prémios de gestdo, tais como o PQGF e o prémio de inova¢ao da Enap.
Como os recursos eram abundantes, o discurso nao tinha um foco tao elevado na austeridade,
no “fazer mais com menos”. Nos anos mais recentes, com o movimento que deflagrou a criacao
de um laboratdrio de inovacao adotaram-se premissas como a experimentacao, a aceitagao do

erro como forma de aprendizado, que ocorrem em ambientes seguros, para que solugdes
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possam ser testadas em projetos pilotos. Praticas e termos como Design Thinking, Canvas de
Projeto, prototipagem, transversalidade sao parte de um novo Iéxico em constru¢ao dentro de
alguns nichos da organizacdo, conforme sinalizam o Entrevistado 2 e o Entrevistado 6.

Nesse aspecto, embora ndo tenha sido aprofundado no capitulo 2 desta dissertag¢do, o
laboratorio da inovagdo surge como uma pratica de isomorfismo mimético (DIMAGGIO;
POWELL, 1983) em relagdo ao setor publico em geral. Ou seja, sua constituicdo enquanto
pratica material almeja buscar legitimidade no campo organizacional, uma vez que diversos
6rgdos publicos brasileiros a vém implementando. Esse aspecto aparece no relato da
Entrevistada 1, em que narra que, no ano de 2020, a Ditec se aproxima de uma rede de inovagao
denominada “Conexao inovagdo Publica do Rio de Janeiro”. Essa ¢ uma rede que congrega
diversos Orgdos publicos que tem entre seus objetivos facilitar o engajamento e o
aprimoramento de agentes publicos para fornecer melhores servicos ao cidadao.

Dentro dessa nova perspectiva, ¢ importante ressaltar que a agenda de inovagdo em
governo, dentro do Inmetro, ainda ¢ cediga, posto que o laboratorio de Inovagao € uma pratica
recente na entidade. Criado em 2021, ainda ndo teve a execucdo de ciclos completos para que
se possa avaliar seus resultados de forma mais consistente, e seu impacto dentro da
organizacdao. O que pode ser afirmado neste aspecto, € que, além do aspecto de obtencao de
legitimidade, hé4 outros dois componentes que merecem ser destacados. O primeiro, ¢ que ha
um decréscimo constante do repasse de recursos financeiros nos ultimos 7 (sete) anos.
Segundo, em decorréncia do primeiro componente, hd uma pressao governamental para que a
politica de inovacao do Inmetro, especialmente voltada para o seu apoio ao setor produtivo,
proponha-se a fazer entregas que possam ser consideradas efetivas e relevantes para a
sociedade. J4 que o o6rgdo tem varias competéncias que sdo realizadas por diferentes areas, isso
gerauma disputa por recursos que sao escassos. Isso também ira implicar na intencao da criagao
de uma diretriz estratégica que permita que o 6rgdo capte e aplique recursos financeiros,
buscando uma maior autonomia, sem depender exclusivamente dos repasses financeiros do
ministério ao qual esta vinculado, ou ainda dos editais das agéncias de fomento.

Além de o laboratorio ser visto como uma pratica de gestdo que tem o carater de
preocupacao com solucdes que sao voltadas ao cidadao, resolugao de problemas internos e da
busca pela legitimidade externa, pode se vislumbrar outros aspectos. Implicitamente, também
se buscam solugdes que tragam menor dispéndio de recursos e, a0 mesmo tempo, podem ser
efetivas para lidar com as pressdes externas, seja do proprio Governo ou do setor produtivo.

Isso também leva a um ponto importante, que pode ser visto na forma de um paradoxo.

Em que pese a logica inovagdo, novamente, voltar a ganhar maior visibilidade em fun¢do de
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sua reconceitualizagdo, ela demonstra vulnerabilidades no que se refere aquilo que embasa a
sua capacidade tecnoldgica. Considerando a redugdo de investimentos que se traduzem em
menor aquisicdo de infraestrutura adequada, como laboratérios e equipamentos, ¢ de
precariedade na composi¢do da forga de trabalho especializada, hd uma propensdo a um
enfraquecimento da capacidade tecnoldgica do 6rgdo. Embora o laboratorio de inovagao se
apresente como pratica inovadora e criativa, ela por si s6 € incapaz de mobilizar os recursos
necessarios que permitem a geracdo do conhecimento que induz a inovacao tecnoldgica. Além
disso, quando outras praticas simbolicas presentes no discurso da légica da inovagdo,
assimilam elementos da logica de mercado isso também demonstra a vulnerabilidade dessa
logica. Isso fica demonstrado pela falta de coesdo nos diferentes conceitos de inovagao
operados dentro da organizacdo, difundidos em documentos oficiais da organizac¢do, que
acabam confundindo o receptor da mensagem em relagao ao sentido do termo.

Outro ponto que foi explorado no roteiro de entrevista, foi em relagdo a percepgao dos
entrevistados se a politica de inovagdo do Inmetro alguma vez produziu algum tipo de
necessidade de modificacdo nas diretrizes estratégicas ou outras politicas do Inmetro. A
estratégia ¢ apresentada na literatura como um dos filtros que a organizag@o possui para lidar
com as demandas externas (GREENWOOD et al., 2011, PACHE; SANTOS, 2010). Essa foi
uma questao que nem todos os entrevistados se sentiram aptos a responder.

Nesse aspecto, a Entrevistada 1 entende que a introdu¢do de uma politica de inovagdo
ndo trouxe mudancas concretas em outras diretrizes estratégicas. Entende que talvez tenha
ocorrido algumas mudancas indiretas nas areas, nos processos de rotina. Como exemplo,
menciona que os departamentos da Diretoria de Administra¢ao e Finangas (Diraf) tiveram de
estudar a legislagdo para que pudessem instruir processos relacionados com a inovagdo que
demandam a elaboragao de minutas de contratos e convénios. Além da diretoria, a Procuradoria
Federal foi uma das maiores impactadas, pois também teve que fazer uma apropriagao da nova
legislagdo, inclusive, em uma escala maior.

A Entrevistada 4 também enxerga que a politica da inovacdo do Inmetro trouxe
mudangas, mas ndo do ponto de vista de mudanga de diretrizes estratégicas. Ela da os exemplos

mais taticos e operacionais conforme a fala abaixo:

[...] eu acho que ela trouxe muitas modificagdes. Por exemplo, o Inmetro precisa rever
a forma como ele calcula custo, porque se eu falar de servigo, eu preciso ter preco,
pra ter preco, eu preciso ter custo porque a administragdo publica funciona num
sistema de ressarcimento de custo, ¢ ai a gente tem problema, [...] ¢ a estrutura de
custos do Inmetro[...] tem um sistema muito bom, mas ela estd completamente
defasada para 7 anos atras [...]
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Ja o Entrevistado 6, acredita que a Politica de Inovacao gerou uma mudanga de enfoque
no planejamento estratégico mais recente, de 2021. Entende que hd uma énfase na relagdo e na
interagdo com o setor produtivo, mas ndo sabe dizer até que ponto isso se dd em funcdo do
tema inovacao tecnoldgica. Além disso, entende que ¢ dificil fazer esta associagao pelo fato
de que o 6rgdo ficou sem planejamento estratégico de 2015 a 2021.

Assim, no que se refere as respostas organizacionais, identifica-se que ndo se trata de
uma posi¢ao simples de aquiescéncia ou rejeicao (SILVA; CRUBELLATE, 2016) a demandas
conflitantes externas. No caso do Inmetro, o laboratério de inovacdo ¢ um tipo de resposta
organizacional que ¢ dada, uma vez que a organizacao necessita manter seu conjunto de
atividades em funcionamento, com a prestacdo de seus servicos com niveis satisfatorios. Essa
resposta criativa ¢ deflagrada, para buscar acomodar a restri¢do dos recursos financeiros e
humanos frente as demandas que estao representadas dentro do quadro de logicas concorrentes.

Os pressupostos estratégicos da organizacao (missao, visao e valores) foram modificados
ao longo de 20 (vinte) anos. Por meio de documentos oficiais, tais como os planos estratégicos
e relatorios de gestdo ¢ possivel constatar algumas nuances nessas modificagdes,
especialmente, na missdo e na visdo que sinalizam indicativos de incorporagdo, reforgo, ou
enfraquecimento de determinados papéis.

A conexdao da discussdo das respostas organizacionais com a modificagdo dos
pressupostos estratégicos da organizacdo, permite trazer a apresentagdo dos resultados e o
debate para o ultimo topico a ser discutido. Discute-se assim, os papéis institucionais e suas
transformagdes dentro do recorte temporal da pesquisa, tendo a logica da inovagdo como um

vetor de um processo de mudanga institucional.

4.4 A TRANSFORMACAO DOS PAPEIS DO INMETRO

Nesta subse¢do sao descritas as principais competéncias legais do 6rgao e quais sao os
principais papéis institucionais ostentados pela organizagdo. Os papéis institucionais se
vinculam a missdo organizacional, aos publicos-alvo que sdo atendidos, as competéncias
legalmente definidas por leis, normas e regulamentos e as interagdes existentes entre a
autarquia e instancia governamental superior. Nesse contexto, existem diversas partes
interessadas como os cidaddos-usuarios, as empresas, entidades de classe, associacdes e
organizagdes da sociedade civil em geral.

A fim de sistematizar como os dados foram agrupados e analisados, apresenta-se o
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quadro abaixo com as referéncias consultadas. Além disso, na ultima coluna, sugere-se uma
associacao dos papéis, a partir de suas caracteristicas analisadas, com as ldgicas institucionais
que estariam mais representadas dentro da organizag@o. Este quadro abaixo ¢ acompanhado de
outro quadro subsequente que mostra as diferentes missdes e visdes do 6rgao definidas a partir

do Planejamento Estratégico 1998-2010.
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Papel

Citacoes

Documentos de Referéncia

Associacao com légica
institucional

Agente promotor da qualidade de
produtos e servigos para o cidaddo
brasileiro

“[...] atuagao eficaz do Estado
neste terreno, ndo somente para
assegurar qualidade aos produtos
agricolas e industriais, mas
também aos servigos em geral e
aos servigos publicos que, com a
privatizagdo, passaram ou
passardo a ser prestados pelos
agentes privados (INMETRO,
1998, p. 2).

“Constituir-se num agente capaz
de proporcionar mais qualidade
para o cidaddo brasileiro
(INMETRO, 1998, p. 3).

“A prioridade na busca da
qualidade para o cidaddo ¢ uma
decorréncia direta das tendéncias
que apontam na dire¢do de
consumidores cada vez mais
exigentes e conscientes de seus
direitos, em conjugagdo com o
fortalecimento e diversificagao de
uma rede de institui¢cdes voltadas
para sua educacao e prote¢ao”

Plano Estratégico 1998-2010.

Logica de regulagdo do Estado
burocratico e Logica de mercado.
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(INMETRO, 2002, p. 3).

“Produtos irregulares
desestruturam as relagdes de
mercado. De um lado, eles podem
pOr em risco a saude e a seguranca
dos cidaddos e o meio ambiente.”
(INMETRO, 2021, p. 25)

Agente de protecdo ao
consumidor brasileiro

“Regulamentos técnicos claros e
objetivos relacionados
principalmente a saude,
seguranca, meio ambiente €
protecdo do consumidor”
(INMETRO, 1998, p. 7).

“assegurar a competicao justa e a
protecdo ao consumidor”
(INMETRO, 1998, p. 18).

“o Inmetro priorizara seu papel na
educagao e protecdo do
consumidor e atuara diretamente
junto a institui¢cdes publicas, nao
governamentais e empresariais,
visando fazer frente as crescentes
demandas para uma atuagao eficaz
do Estado na promogao da
cidadania” (INMETRO, 2002, p.
3).

“Neste sentido, o Inmetro parte da

Plano Estratégico 1998-2010 e
Plano Estratégico 2002-2010,

Logica de regulagao do Estado
burocratico e Logica de mercado
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premissa de que ¢ um instrumento
do Estado brasileiro para a
regulacdo e o desenvolvimento da
economia e para a protecao do
consumidor” (INMETRO, 2002,

p. 3).

O INMETRO, no horizonte 1998-
2002, priorizara o seu papel de
instrumento do Estado brasileiro
em defesa da qualidade e da
educacdo para o consumo.

“[...] promovendo a harmonizagao
das relagoes de consumo [...]”
(INMETRO, 2008, p. 3).

“Art. 1°- O INMETRO [...] tem
por finalidade:

[...] IV — exercer poder de policia
administrativa, expedindo
regulamentos técnicos nas areas
de avalia¢dao da conformidade de
produtos, insumos e servigos,
desde que ndo constituam objeto
da competéncia de outros 6rgaos
ou entidades da administracao
publica federal, quanto a:

d) prevencdo de praticas
enganosas de comércio;”
(INMETRO, 2017)
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Orgio
regulamentador/fiscalizador que
exerce poder de policia

“Exercicio de fungdes
regulamentadoras” (INMETRO,
1998, p. 14).

Neste sentido, o Inmetro parte da
premissa de que € um instrumento
do Estado brasileiro para a
regulacao [...]” (INMETRO,
2002, p. 3).

“Art. 1°- O INMETRO [...] tem
por finalidade:

I — elaborar e expedir
regulamentos técnicos nas areas
determinadas pelo Conselho
Nacional de Metrologia,
Normaliza¢ao e Qualidade
Industrial - CONMETRO; II -
elaborar e expedir regulamentos
técnicos sobre o controle
metroldgico legal e instrumentos
de medicao;

IIT — exercer o poder de policia
administrativa na area de
metrologia legal, que podera ser
delegado a 6rgaos ou entidades de
direito publico;

exercer poder de policia
administrativa, expedindo
regulamentos técnicos nas areas
de avalia¢dao da conformidade de

Plano Estratégico 1998-2010,
Plano Estratégico 2002-2010,
Regimento Interno do Inmetro.

Logica de regulagao do Estado
burocratico
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produtos, insumos e servigos,
desde que ndo constituam objeto
da competéncia de outros 6rgaos
ou entidades da administrag¢ao
publica federal, quanto a: a)
segurancga; b) protecao da vida e
da saude humana, animal e
vegetal; ¢) protecdo do meio
ambiente; e d) prevengao de
praticas enganosas de comércio
[...]” INMETRO, 2017).

Agente promotor da
competitividade da economia
brasileira e inser¢do competitiva
do setor produtivo brasileiro no
mercado internacional

“[...] de forma a promover a
insercdo competitiva € 0 avango
tecnologico do Pais [...]”
(INMETRO, 1998, p. 17).

"facilitar e promover a
competitividade brasileira”
(INMETRO, 1998, p. 18).

“[...] o INMETRO pode contribuir
tanto para a alavancagem das
exportagdes brasileiras como para
a promogao da concorréncia justa
entre produtos importados e
nacionais (INMETRO, 1998, p.
3).

“[..] promovendo [..] a
competitividade do pais”

Plano Estratégico 1998-2010,
Plano Estratégico 2002-2010.

Logica de mercado
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(INMETRO, 2008, p. 3).

“De um lado, fornecendo apoio
tecnoldgico as empresas e outras
organizagoes brasileiras, com foco
na sua produtividade e
competitividade (INMETRO,
2021, p. 11).

Agente do  desenvolvimento

socioeconomico do pais

“Contribuir decisivamente para o
desenvolvimento socioecondmico
[...]” INMETRO, 1998, p. 17).

“instrumento do Estado brasileiro
para [...] desenvolvimento da
economia [...]” (INMETRO,
2002, p. 3).

“O Inmetro trabalha para a
prosperidade econdmica e o bem-
estar da sociedade brasileira [...]”
(INMETRO, 2021, p. 11).

Plano Estratégico 1998-2010,
Plano Estratégico 2002-2010,
Plano Estratégico 2021-2023.

Logica de regulagao do Estado
burocratico e
Logica de mercado

Promotor da educagdo para

metrologia e qualidade

“[...] o Inmetro priorizara seu
papel na educagao e protecao do
consumidor” (INMETRO, 2002,

p. 3).

Plano Estratégico 2002-2010

Promotor da inovacao e provedor
de solugdes tecnoldgicas,
fornecendo apoio tecnologico as
empresas e outras organizacoes

“[..] promovendo [..] a inovagdo
do pais” (INMETRO, 2008, p. 3).

“De um lado, fornecendo apoio

Implantacdo do BSC - Situagao
atual em abril de 2008

Légica da inovacao cientifica-
tecnologica e Logica de mercado
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brasileiras

tecnoldgico as empresas e outras
organizagoes brasileiras [...]”
(INMETRO, 2021, p. 11).

“Essa situacdo demonstra a
necessidade de esforgos para o
reposicionamento da imagem
institucional, para que, de um
lado, o Inmetro seja mais
reconhecido como um possivel
parceiro tecnoldgico e [...]”
(INMETRO, 2021, p. 37).

“Para 2021, foi definida a
realizacdao de um estudo-
diagnostico para se conhecer qual
¢ a percepcao da sociedade a
respeito do papel Inmetro. Mais
especificamente, esse estudo
devera determinar o percentual de
federacdes de industria que
percebem o Inmetro como
possivel provedor de solugdes
tecnolodgicas” (INMETRO, 2021,

p. 38).

“Art. 1° O INMETRO [...] tem por
finalidade:

IX — prestar servigos de
transferéncia tecnologica e de
cooperagdo técnica voltados a
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inovacao e a pesquisa cientifica e
tecnoldgica em metrologia,
avaliagdo da conformidade e areas
afins; X — prestar servicos
voltados a inovacdo nas empresas
nacionais [...]".

Agente de apoio ao
funcionamento dos mercados

“Suas variadas formas de atuacao
podem ser resumidas em dois
grandes grupos: o apoio
tecnoldgico as organizagdes € o
apoio ao funcionamento dos
mercados.” (INMETRO, 2021,

p.13)

“A missdo do Inmetro estd voltada
[...] para o apoio ao
funcionamento adequado dos
mercados de produtos e servigos.”
(INMETRO, 2021, p.21)

Plano Estratégico 2021-2023

Légica de mercado

Promotor da infraestrutura da
qualidade do pais

“Essa condi¢do, a0 mesmo tempo
em que lhe confere um papel
fundamental na infraestrutura de
qualidade do Pais, obriga o
direcionamento de seus esforcos e
recursos para aumentar a
prosperidade econdmica e o bem-
estar da nossa sociedade”
(INMETRO, 2021, p. 7).

Plano Estratégico 2021-2023

Légica de regulagao do Estado
burocratico e Logica de mercado

Fonte: elaborado pelo autor (2022).
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Quadro 9: Missoes e Visdes do Inmetro a partir de 1998

Missao Visao Planejamento Estratégico
Contribuir decisivamente para o Satisfazer plenamente as expectativas da 1998-2010
desenvolvimento socioeconomico ¢ melhoria Sociedade no ambito da Metrologia e
da qualidade de vida da sociedade brasileira, Qualidade, em fortalecimento da
utilizando instrumentos da Metrologia e da competitividade brasileira e melhoria da
Qualidade, de forma a promover a inser¢ao qualidade de vida, dispondo de autonomia de
competitiva e o avango tecnologico do Pais gestdo e produzindo resultados comparaveis
assim como assegurar a prote¢do do cidadao aos seus congéneres que conquistaram
especialmente nos aspectos ligados a saude, a | reconhecimento internacional.
seguranga e ao meio ambiente.
Promover a qualidade de vida do cidaddo ¢ a Consolidar-se como referencial de confianga 2002-2010
competitividade da economia através da junto a sociedade brasileira, equiparando-se
metrologia e da qualidade. aos melhores do mundo, e dispor de autonomia

de gestdo.

Prover confianca a sociedade brasileira nas Orgao de Estado fundamental e estratégico ao | 2007-2014
medigdes e nos produtos, por meio da desenvolvimento socioeconémico do Brasil,
metrologia e da avaliagdo da conformidade, pela relevancia e qualidade de seus servigos,
promovendo a harmonizagado das relagdes de pelo apoio a inovacao, por sua exceléncia
consumo, a inovagdo e a competitividade do técnica, cientifica e de gestdo, com amplo
pais. reconhecimento nacional e internacional.
A medida certa para promover confianca a Orgao de Estado fundamental e estratégico ao | 2019-2021

sociedade e competitividade ao setor produtivo

desenvolvimento socioeconomico do Brasil,
pela relevancia e qualidade de seus servigos,
pelo apoio a inovacgao, por sua exceléncia
técnica, cientifica e de gestdo, com amplo
reconhecimento nacional e internacional.
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Viabilizar solugdes de infraestrutura da
qualidade que adicionem confianga, qualidade
e competitividade aos produtos e servigos
disponibilizados pelas organizacdes brasileiras,
em prol da prosperidade econdmica e bem-
estar da nossa sociedade

Ser reconhecido pelo setor produtivo e
mercado como uma caixa de ferramentas para
superacao dos desafios da sociedade 4.0.

2021-2023

Fonte: elaborado pelo autor (2022).
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Com base nesse agrupamento de atribuigdes, funcdes e responsabilidades, apds a
categorizagdo elencada na tabela acima, chega-se a 8 (oito) papéis institucionais ostentados ou
formalizados pelo Inmetro. Abaixo, explica-se o que cada um desses papéis atribuidos ao

Inmetro representa de acordo com a pesquisa documental realizada.

1. Agente promotor da qualidade de produtos e servicos para o cidadao brasileiro.
Este papel esta relacionado com a atuagao do 6rgao em regulamentagdes e fiscalizagoes
de produtos e servigos, nas areas de seguranga, satide e meio ambiente. Esses produtos
e servicos tem a sua avaliacdo da conformidade avaliada ou possuem atos normativos
que estabelecem os métodos de medigdo de diversos produtos.

2. Agente de protecao ao consumidor brasileiro. Pode-se dizer que este papel é
decorréncia do primeiro, mas o foco estd na protecdo do consumidor e nas relacdes
econdmicas justas. Enquanto o primeiro ¢ abrangente no sentido de considerar que os
cidaddos sdo todos os individuos da populacao de um pais. Um exemplo, seria um
cidadao que esta sendo atendido em um posto de satde, em que o aparelho que mede a
pressao (esfigmomanometro) deve estar calibrado de acordo com o que estabelece a
legislagdo. Nesse caso, ndo ha uma relacdo de consumo.

3. Orgio regulamentador/fiscalizador que exerce poder de policia. Este papel pode ser
considerado como a principal génese da autarquia, o que estd fundamentado na lei
original de sua criagdo (BRASIL, 1973) e por seu regimento interno. Nesse papel, a
autarquia impde regras por meio da elaboragdo e expedi¢do de regulamentos técnicos
sobre o controle metrologico legal e a avaliacao da conformidade. A partir de alguns
desses regulamentos sdo cobradas taxas de servigos prestados pelo orgdo, e os
particulares ficam sujeitos a san¢des administrativas se ndo cumpridas as obrigagdes
estabelecidas por lei.

4. Agente promotor da competitividade da economia brasileira e insercio
competitiva do setor produtivo brasileiro no mercado internacional. O apelo aqui é
no sentido de criar condi¢des favoraveis para que o setor produtivo da economia
brasileira possa competir tanto a nivel nacional quanto internacional. Isso pode ser tanto
por meio da melhoria da qualidade de produtos e servicos que passam a atender
determinados padrdes, quanto por meio de apoio tecnoldgico as empresas e outras

organizagdes brasileiras, com foco na sua produtividade e competitividade.
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5. Agente do desenvolvimento socioeconomico do pais. Papel relacionado com o
anterior, mas acrescentando a dimensao social, com foco voltado para prosperidade
econdmica e o bem-estar da sociedade brasileira.

6. Agente promotor da educacido para metrologia e qualidade. Embora nos planos
estratégicos analisados, apenas o de 2002 dé énfase maior a este papel, ele faz interface
com os papéis 1 e 2. A partir da anélise dos jornais internos da organizacao ¢ possivel
constatar a realizacao de diversas iniciativas voltadas para educacao e disseminacao de
uma cultura voltada para a metrologia e para a qualidade. Além disso, o regimento
interno em seu art. 1°, paragrafo XVI, estabelece com uma das finalidades do Inmetro:
“estabelecer parcerias com entidades de ensino para a formagdo e especializagdo
profissional nas areas de sua atuacao, inclusive para programas de residéncia técnica”.

7. Promotor da inovacdo e provedor de solucdes tecnolégicas, fornecendo apoio
tecnoldgico as empresas e outras organizacgoes brasileiras. Este papel vincula-se com
as competéncias do Inmetro que foram inseridas a partir do seu Novo Marco Legal, que
envolvem a prestacao de servigos de transferéncia tecnologica e de cooperagao técnica
voltados a inovagdo, a pesquisa cientifica e tecnologica em metrologia, avaliacdo da
conformidade e de servigos voltados a inovagdo nas empresas nacionais. O papel de n°
4 (quatro) pode ser uma decorréncia deste, considerando que as empresas que recebem
algum tipo de apoio tecnologico podem se tornar mais competitivas tanto a nivel
nacional quanto internacional.

8. Promotor da Infraestrutura da Qualidade do pais. O conceito de Infraestrutura da
Qualidade ¢ definido como um “sistema composto pelas organizacdes (publicas e
privadas) juntamente com as politicas, marcos legais e regulatorios relevantes e praticas
necessarias para apoiar e melhorar a qualidade, seguranca e solidez ambiental de bens,
servicos e processos” (HARMES-LIEDTKE, 2021, p. 5). Ou seja, ele contribui para o
alcance de objetivos das politicas governamentais que dispdes sobre desenvolvimento
industrial, competitividade comercial nos mercados globais, recursos naturais e
humanos, seguran¢a alimentar, saude, meio ambiente e mudangas climaticas (UNIDO,
c2019). Basicamente o conceito unifica e abrange os trés principais eixos tematico em
que o Inmetro atua: metrologia, acreditagdo e avaliagao da conformidade. Pode-se dizer

que direta ou indiretamente ele contempla todos os 7 (sete) papéis anteriores.

A primeira constatagdo ¢ que muitos dos papéis interrelacionam-se, de forma que ¢

dificil de estabelecer quais deles poderiam ser considerados como mutuamente excludentes.
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Alguém poderia inferir que o papel de promotor da competitividade da economia brasileira esta
atrelado aos que centralizam as figuras do consumidor e do cidaddo, uma vez que consumidores
e cidaddos exigentes poderiam implicar em aumento da qualidade dos produtos e servigos. Da
mesma forma que o papel de regulacao e fiscalizagdo, além de servir como contengao as praticas
abusivas do mercado e garantia de relagdes econdOmicas mais justas, também ajuda a proteger o
cidadio de sofrer algum dano relacionado a sua saude ou seguranga.

Como este trabalho se propds entender como a logica da inovagao pode alterar os papéis
institucionais, interessa que se foque no papel que ¢ mais vinculado ao processo de
Desenvolvimento Tecnoldgico e Apoio a Inovagao. Nesse aspecto, vale destacar a transcri¢ao

do trecho do Plano Estratégico 2021-2023:

Ha evidéncias de que o Inmetro atualmente é reconhecido pela populagdo e pelo
empresariado, e mesmo por setores do governo, principalmente como uma instituicao
de protecdo do consumidor e pelo exercicio do poder de policia administrativa. Esse
posicionamento da imagem, além de ndo condizer com a missdo institucional,
dificulta a atuacdo do Instituto no apoio ao desenvolvimento tecnoldgico, um dos
principais aspectos de sua missdo, especialmente a partir da Lei n® 12.545/2011
(INMETRO, 2021, p. 37).

Na sequéncia, defende-se que ¢ preciso um reposicionamento desta imagem que a
populacao tem do Inmetro, pois entende-se que ¢ preciso “que fique claro para o empresariado
que o Inmetro ndo ¢ o protetor de um agente econdmico especifico” (INMETRO, 2021, p.37),
mas sim preocupa-se com a transparéncia das relagdes comerciais em geral. Ou seja, neste
documento que representa diretrizes e estratégias assumidas pela Alta Dire¢do do orgao,
constata-se que o reconhecimento do papel de protecdo ao consumidor junto a sociedade
dificultaria o exercicio de atividades relacionadas a agéncia do apoio ao desenvolvimento
tecnoldgico de empresas.

Entre todos os planejamentos estratégicos, desde o final da década de 1990, o mais
recente ¢ o primeiro que questiona a validade de um determinado papel exercido e ostentado
pelo 6rgdo. Sob esse aspecto, € importante que se faca a conexao desta proposicao explicita da
Administracdo do Inmetro com as percep¢des dos entrevistados acerca da alteracao de papel ou
de papéis ao longo dos tltimos anos. Retoma-se, entdo, a pergunta norteadora desta pesquisa:
Como a consolidacdo do Inmetro enquanto Institui¢do Cientifica, Tecnoldgica e de Inovacao
(ICT), ao introduzir ou reforcar 16gicas institucionais de inovagao, altera os papéis institucionais
do Inmetro?

Dessa forma, inicia-se essa discussdo com o relato da Entrevistada 1, que entende que
o enquadramento do Inmetro como ICT colocou a metrologia cientifica, dentro do Inmetro,

com um novo patamar de visibilidade e, com isso, “[...] o Inmetro, ele comega a circular,
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digamos assim, em outros ambientes que ele ndo circulava, né?” A entrevistada traz um dado

interessante que é o fato de o Inmetro ser hoje a tinica ICT dentro do Ministério da Economia'®.

Ja o Entrevistado 2 entende que o fato de o Inmetro ter se tornado uma ICT nao traz

mudancas do ponto vista pratico, mas talvez do ponto de vista retorico. Neste raciocinio, faz a
seguinte ponderacao:

[...] as areas de regulamentacdo, pensando em Dimel e Dconf, ndo mudaram muito

sua atuacdo pelo fato de ser ICT, continuam fazendo o que faziam historicamente.

Talvez o que possa ter mudado um pouco € o papel da Dimci, talvez da Dimav.

Quando eu falo Dimci entenda Dimav também. Além de provedor de rastreabilidade,

de guardido dos padrdes nacionais, talvez ela possa ser entendida agora como
prestadora de servigo de apoio a inovagdo e desenvolvimento tecnologico.

Essa fala do entrevistado remete a questdo da compartimentalizagdo de logicas entre
diferentes unidades do Inmetro. Ou seja, a alteracdo dos papéis parte do nivel
intraorganizacional, em que cada unidade ou “cada Inmetro” possui um papel especifico, sem
que haja uma visao mais integrada na forma de um tunico papel. Nesse aspecto, um trecho do
editorial do Na Medida, assinado pelo Diretor de Planejamento e Articulagdao Institucional,

reforga essa percep¢ao de segmentacdo entre unidades organizacionais:

Observei, no entanto, que o Inmetro ¢ constituido por varios “Inmetros”, se assim
posso me expressar, que nao falam o suficiente entre si, parecendo comportarem-se
como unidades razoavelmente estanques, ndo tdo proximas, o que acaba por se refletir
na ndo utilizagdo da produtividade potencial da Autarquia, com redugdo de eficiéncia
e efetividade. (margo de 2017)

Por sua vez, a Entrevistada 4 entende que ¢ possivel que tenha ocorrido uma alteragdo
de papéis, no entanto, o processo de Desenvolvimento Tecnoldgico e Apoio a Inovacao ainda
ndo teria volume suficiente para que se afirme que se esta “largando isso aqui, porque a gente
t4 dando atencdo pra inovagdo”. Nisso, ela entende que hd um campo de disputa difuso, em que

3

ha poucas ideias sendo disputadas no “varejo”. Nessa ideia estd presente o fato de que a
organizacdo ndo ataca seus gargalos. Na sua opinido, a principal confusdo que se da ¢ a
percepgao do setor produtivo, em que ndo se consegue desvincular o papel de regulagao, quando
sugere-se o exercicio de um papel de inovagao.

Ja o Entrevistado 6 ndo relaciona necessariamente o fato do Inmetro se tornar uma ICT,
e 1sso por si s provocar a alteragdo do papel institucional do Inmetro. O fato principal, na sua
visdo, € a questdo dos recursos orgamentdrios e financeiros € a sua alocagdo nas diversas

atividades realizada pelo Inmetro:

19 Até o final de 2017, o Inmetro pertencia ao extinto Ministério da Industria, Comércio e Servigos (MDIC).
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Sempre que uma institui¢do ¢ obrigada, quando se v€ numa posi¢cdo em que ela deve
priorizar, principalmente, num momento que a gente vive hoje, que ¢ auséncia, que ¢
uma crise de recursos financeiros, né? Consolidar como ICT e colocar a pesquisa e
desenvolvimento como um processo forte € mais um processo pra vocé colocar na
balanga da priorizagdo. Pesquisa e desenvolvimento, normalmente, consomem muitos
recursos, né? Entdo pelo aspecto or¢amentario pode gerar de repente uma
redistribuicdo de recursos que leve a um problema parecido com esse que a pergunta
cita.

Sobre este aspecto, o Entrevistado 7 entende que, sim, o fato de ter se tornado uma ICT
vem trazendo uma mudanga. Isso se daria tanto em funcao da pluralidade externa do ambiente,
quanto da complexidade interna da organizagao. E nisso, também estd presente a questao de

priorizacao frente a escassez de recursos:

Entéo, eu acho que sim, entdo sempre que vocé constitui o Inmetro como... como uma
ICT, né? Como ele vai se fortalecendo enquanto ICT, outras areas ndo vao perdendo
prerrogativas, ¢ dificil vocé conseguir manter todas as areas do Inmetro ai, igualmente.
Por exemplo, a Dimel é uma area entre aspas bem sucateada da Administragdo do [...]
para ca, né?

Além disso, o entrevistado acredita que isso ndo se daria exclusivamente por conta da
inovagao, mas sim por:

[...] uma complexa relacdo de como que o Inmetro é navegado no governo federal,
né? Como € que o Inmetro é navegado na sociedade brasileira, e ndo s pela inovagao,
mas se vocé puxa a inova¢do como gancho ¢ pra mover, mudar e continuar colocando
uma instituicdo como algo 1til para sociedade brasileira para que ela ndo desapareca,
algumas coisas vao sair do holofote, e ai sdo, sdo brigas internas, ¢ até internas e
externas. (Entrevistado 7)

A fim de que se possa ilustrar e sintetizar os principais eventos ocorridos que de alguma
forma contribuiram para a consolidacio do Inmetro enquanto ICT, bem como o
desenvolvimento e moldagem de uma ldégica da inovagao, abaixo se apresenta uma linha do
tempo de 2002 a 2022. Assim, recupera-se a secdo 4.1.3 para que ela seja incorporada a
discussdo dos papéis institucionais. Nestas figuras também estdo representadas as vigéncias dos

diferentes planejamentos estratégicos que foram elaborados neste periodo.



148

Figura 7: Linha do Tempo com os principais eventos que se relacionam ao Movimento de
Inovacao do Inmetro, de 2002 a 2011

2002 2004

Leida
Inovagao

Fonte: elaborado pelo autor (2022).

Figura 8: Linha do Tempo com os principais eventos que se relacionam ao Movimento de
Inovacao do Inmetro, de 2012 a 2022

Fonte: elaborado pelo autor (2022).

Nas figuras 7 e 8, € interessante observar que, de 2015 a 2022, sdo empossados 4 (quatro)
presidentes diferentes, que somados todos seus periodos juntos ¢ inferior ao tempo de mandato
do presidente que permaneceu no cargo de janeiro de 2005 a dezembro de 2015. Essa

alternancia de poder revela uma instabilidade que pode ter se refletido na governanca do
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instituto, posto que, por motivos que aqui nao foram investigados, ndo ha planejamento
estratégico a partir de 2015 até 2021.

Com base na extracdo dos dados presentes nos relatos dos entrevistados e triangulados
com os dados obtidos na pesquisa documental, para responder se houve a alteragao do papel ou
papéis institucionais em func¢ao da emergéncia de uma logica institucional de inovagao, ¢ uma
resposta dificil de se afirmar de modo absoluto. O mais indicado seria pensar que, ao longo de
20 (vinte) anos, ha um desbalanceamento na carteira de papéis institucionais do Inmetro, e que
a incorporagdo de novas atividades representadas em um ou mais papéis, podem gerar o
fortalecimento de uns e o enfraquecimento de outros. Isso esta relacionado com a tensdo
estabelecida pela concorréncia entre ldgicas institucionais e ¢ o resultado de uma série de outros
fatores na forma de um sequenciamento de eventos, nos termos formulados por Thornton e
Ocasio (2008).

Como fica saliente a partir das respostas dos entrevistados nas segdes anteriores, o fator
decréscimo de recursos financeiros ¢ percebido como o grande causador de mudancas
significativas na condu¢@o dos processos organizacionais do 6rgdo. Nisso, entra a declaragao
explicita com a priorizagdo e refor¢o do papel de agente da inovagdo e a desconstituicao de
papel de prote¢ao ao consumidor, conforme consta no Plano Estratégico 2021-2023.

Por outro lado, a gestdo de 2005 a 2015 (Plano Estratégico 2007-2014), também fez a
manifestagdo de maneira explicita quanto a opgdo estratégica da autarquia se tornar um
promotor da inovagao junto ao setor produtivo, mas sem a indicacdo de que isso traria menor
foco de atencao em outras areas. Ou seja, ndo explicitou que isso representaria a priorizagao de
uma area em detrimento de outra, tampouco a desconstitui¢dao de algum papel. Entretanto, como
pode ser captado por meio das narrativas, as areas ditas “mais cientificas”, como a Dimci e
Dimav, naquele periodo, ganharam maior visibilidade e passaram a ser mais prestigiadas em
relagdo as areas regulatdrias, em unidades como Dimel e Dconf.

Por isso, mais do que provocar uma contradi¢do entre papé€is que se mostram antagonicos,
a logica de inovagdo consegue com mais proeminéncia pautar determinadas agendas, e da
surgimento a unidades dentro da estrutura organizacional que passam a serem guiadas por esta
logica. O encerramento do ciclo da gestao de 2005-2015 coincide com o inicio do declinio dos
repasses orcamentarios vindos do ministério. De 2016 a 2018, a l6gica da inovacao passa por
uma “trégua incomoda” (REAY; HININGS, 2005). Esse termo ¢ caracterizado por uma
situacdo em que a logica perde sua forca, durante algum tempo, mas consegue ser restabelecida

por alguma mudanga de conjuntura na relagao de forcas entre os atores.
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Como reflexdo tedrica, ¢ importante que se retome novamente o carater polissémico do
termo inovagdo, uma vez que ele ¢ chave para entender o processo da reconceitualizacdo da
logica dentro da organizacdo (DALPIAZ; RINDOVA; RAVASI, 2016; JAY, 2013). Isso s6 foi
possivel de aprofundar neste estudo, a partir do entendimento de ndo se analisar a logica
institucional somente restrita ao nivel organizacional, mas conectando o estudo da logica a
partir de perspectivas meso e macro, dentro da concepg¢ao de aninhamento recursivo dos niveis
de analise (PACHE; THORNTON, 2020).

Entre 2019 e 2020, a 16gica institucional da inovagao ¢ recuperada, por meio de uma nova
ressignificagdo que a permite sobreviver com a incorporacdo de um "novo" conceito de
inova¢ao. H4 uma mudanga no tipo de demanda do referente externo Governo Federal, que tem
uma nova gestdo a frente. O apelo do apoio ao setor produtivo ganha novas conotagdes que
questionam a logica regulagdo, no que se refere as suas caracteristicas potencialmente
inibidoras da livre iniciativa privada, expressas no Marco Regulatorio do Inmetro que ¢
influenciado pela Lei de Liberdade Econdmica. Entdo, as 16gicas concorrentes de inovacdo e
regulagdo, ainda que, veladamente, por meio da representacdo das unidades organizacionais,
comegaram a rivalizar por recursos.

Assim, essa polissemia permite o amoldamento do discurso, com um novo sentido para o
termo inovacao que ¢ centrado na reducgdo de custos. Entdo, isso comega a ganhar maior difusao,
e implica na introdu¢do de uma nova pratica material, no caso o laboratorio de inovagao do
Inmetro. Além disso, essa reconceitualiza¢ao retoma um contexto institucional mais amplo, que
vem a ser a toada do discurso da NPM. Isso gera uma reflexao de que esse movimento ¢ aderente
a uma agenda que preconiza a necessidade da redu¢do do papel social no Estado. Diante do
dilema da priorizagdo de algumas atividades frente a outras, no contexto macro, algumas
politicas publicas voltadas a industria e a ciéncia, tecnologia sdo esvaziadas pela justificativa
da auséncia de recursos financeiros.

No que concerne ao foco interno da organizagao, o discurso da inovacao tecnologica que
assimila os elementos da logica de mercado ¢ codificado na forma de uma resposta
organizacional. Ele mantém o vocabulédrio gerencialista, mas diante de uma crise financeira
precisa calibrar o discurso. Nisso, os temas em inovagdo em governos ganham espago € sao a
nova “bola da vez”. Nesta pesquisa, foi possivel captar alguns elementos dessa nova diretriz,
mas ainda ¢ um processo incipiente de incorporacao dentro da l6gica da inovagao institucional
da organizagdo que pode ser mais bem aprofundado em anos vindouros.

Outra reflexdo importante ¢ que muitos dos excertos das entrevistas sugerem a questao

dos conflitos, principalmente, os internos, como contorndveis a partir de mecanismos
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organizacionais. Isso tem relacdo com a natureza hibrida da organizagao e o ambiente complexo
em que ela transita. Em outras palavras, o carater hibrido funciona como um amortecedor de
tensoes ¢ conflitos, ocasionando baixo indice de contestagdo interna. Por conta do cenario de
multiplicidade de logicas em que o Inmetro se encontra, as logicas concorrentes da inovagao e
da regulagao sao expressdes do discurso e da forma de atuacao de algumas areas finalisticas do
6rgdo, colocando-se como identidades distintas. Entretanto, elas conseguem coexistir por um
longo periodo, sem que haja ameacas explicitas de uma suprimir a outra. Assim, as ldgicas
funcionam em um quadro de segmentacdo de ldgicas, mas sem que os conflitos internos
ocasionem rupturas institucionais.

Dentro da composi¢do desse arranjo, também ¢ importante compreender que a logica
institucional da inovagdo sofre a influéncia das ordens institucionais mercado e Estado
burocratico, e da ocorréncia de eventos externos. Nessa linha, a Lei de Inovagao serve como
propulsor para que ocorra uma transformacao institucional, € que encontrou um contexto
macropolitico favoravel do ponto de vista das politicas ptblicas e dos recursos disponiveis. Isso
ocorre articulado com a agéncia dos empreendedores institucionais (ZILBER, 2013;
BATTILANA, 2006) dispostos a promover um trabalho institucional (LAWRENCE;
SUDDABY, 2006).

Diante do exposto, consegue-se identificar como um cenario de hibridismo interno e de
complexidade institucional permitiu o desenvolvimento da logica de inovagdo, de modo a
acomodar as tensoes existentes, com a sua conformacgao aos papéis institucionais existentes e a
introducao de novos. Ou seja, o componente do hibridismo, tanto interno quanto externo,
contribui para que os conflitos gerados sejam suportaveis, sem a polarizacdo de grupos

opositores de maneira explicita.
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5 CONSIDERACOES FINAIS

Ao longo deste trabalho, todo o esforco realizado nesta dissertagdo visava atingir ao
objetivo geral de analisar como a consolida¢do do Inmetro enquanto ICT, ao introduzir ou
reforgar logicas institucionais de inovagao, transformou os papéis institucionais do Inmetro ao
longo de 20 (vinte) anos. Sob essa perspectiva, foram identificados 8 (oito) principais papéis
institucionais ostentados dentro do periodo de recorte temporal da pesquisa. Dentro dessa
multiplicidade de papéis, buscou-se explorar as principais contradicdes existentes entre as
logicas institucionais presentes na organizagao.

O processo de consolidagdo do Inmetro enquanto ICT da surgimento a uma logica
institucional da inovagdo e incorpora um novo papel institucional & multiplicidade de papéis
institucionais da organizacdo. No que se refere a transformagdo nos papéis, apos a pesquisa
finalizada, o que pode ser apreendido € que hd uma transi¢ao na ostentagao desses por parte das
gestdes do Inmetro, em que ha reforgos nas narrativas das ldgicas que se conectam a eles. Pode-
se assim, por meio dessas, identificar a existéncia de uma concorréncia entre papéis que sao
fortalecidos ou enfraquecidos a partir do trabalho institucional da organizagao.

Dessa forma, concluiu-se que a transformacdo organizacional promovida pela
consolida¢do do Inmetro enquanto ICT ¢ uma resultante da tensdo existente entre uma logica
institucional da inovagdo desafiante e uma logica incumbente da regulacdo. Conforme presente
na literatura da perspectiva de logicas institucionais, € possivel que logicas opostas convivam
sem que, necessariamente, uma delas venha a suprimir ou substituir a outra (THORNTON,
OCASIO, 1999; RAO; MONIN; DURAND, 2003, REAY; HINIGS; 2005, DUNN; JONES,
2010). No caso em estudo, isso se reflete na alteragdo que ocorre no balanceamento dos papéis
institucionais, que concorrem entre si por foco de atencdo e recursos, € sdo representacdes da
multiplicidade de logicas existente. Isso foi possivel de ser identificado a partir do principal
achado desta pesquisa, que ¢ a justamente a existéncia de uma contradi¢do entre o papel de
orgado regulamentador e fiscalizador e o papel de promotor da inovagao e provedor de solugdes
tecnoldgicas, provocada pela incompatibilidade existente entre duas 16gicas institucionais que
se encontram em estado hibrido de segmentagdo, conforme tipificado no enquadramento
proposto por Skelcher e Smith (2015).

O primeiro papel advém de uma competéncia original da entidade, que envolve a
elaboracdo de regulamentos técnicos e o exercicio do poder de policia administrativa na area
da metrologia e da avaliacdo da conformidade. Ja o papel mais recente, de promotor da inovagao

e provedor de solugdes tecnologicas, sucede a uma escolha da organizagdo que incorpora uma
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nova atividade, que ¢ a de fornecer apoio tecnologico as empresas e outras organizagdes
brasileiras. A concep¢ao desta nova area foi uma decorréncia, principalmente, da mobiliza¢ao
das racionalidades da Administragdo do Inmetro que concebeu que as competéncias precipuas
do 6rgdo precisavam ser combinadas a novas competéncias a fim de melhor atender a sua
missao institucional. Modernamente, isso ¢ uma tendéncia global dos institutos de metrologia,
que atuam na fronteira do conhecimento das técnicas e métodos de medi¢do na ciéncia da
metrologia, no sentido de aprimora-los. Porém, ao internalizar competéncias distintas em uma
unica organizagdo, no estudo de caso em questdo, isso gera um antagonismo que se apresenta
de duas formas: uma que ¢ provocada pela organizacao e outra que tem carater de demanda e
contingéncia externas.

Primeiramente, embora o papel de promotor da inovacdo e provedor de solugdes
tecnoldgicas tenha obtido reconhecimento intraorganizacional e junto a outras ICTs, ele nao
alcanca esse mesmo reconhecimento no ambiente externo perante seu principal publico-alvo,
no caso o setor produtivo. Isso pode se dar por falta de informacgao ou pela crenca formada de
ndo se conceber um o6rgdo de regulacdo que tenha também com uma de suas competéncias
apoiar o setor produtivo nas suas necessidades mais variadas de solug¢des tecnologicas.

Um segundo ponto importante diz respeito em como a légica de inovagao ¢ moldada em
razdo de demandas vindas de um referente externo, no caso o Governo Federal, que se retrai na
disponibilidade de recursos financeiros que suportam os processos e praticas do Inmetro
relacionados aos seus processos finalisticos. Assim, a autarquia torna-se mais suscetivel ao
atendimento das demandas governamentais, tendo maior propensao a se adequar as expectativas
externas com o intuito de ter acesso aos recursos necessarios para seu funcionamento (PACHE;
SANTOS, 2010). Isso tem reflexos no processo finalistico de Desenvolvimento Tecnologico e
Apoio a Inovagdo, e, por consequéncia, no papel institucional de promotor da inovag¢do do
orgao. A partir de 2015, com o inicio de uma queda linear nas fontes de custeio e investimento
da Inmetro, provoca-se um desequilibrio no arranjo das logicas institucionais. O inicio deste
declinio no repasse dos recursos or¢gamentarios-financeiros a autarquia, por parte do ministério,
coincide com o final do ciclo de uma gestdo com um presidente que perdurou por mais de 10
(dez) anos no cargo.

Assim, essa mudanca de enfoque ¢ traduzida na modificagdo do arranjo de concorréncia
entre as logicas institucionais, uma vez que as areas passam a disputar os recursos escassos.
Durante alguns anos, a loégica da inovagdo passa ser menos expressiva, mas ndo ¢ totalmente
suprimida, e pode ser considerada como subjacente, de forma similar ao que ¢ identificado no

estudo de Reay e Hinings (2005). Dentro de todo o periodo investigado, as l6gicas da regulagdo
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e da inovacdo apresentaram entre si um hibrido de segmentacdo, uma vez que elas eram
especificas e mais aderentes a determinadas diretorias, sem que uma interferisse diretamente na
outra.

Importante resgatar que, como foi discutido no referencial tedrico deste trabalho, a
inovagdo enquanto objeto empirico apresenta-se sob diversas formas e contextos. Embora,
exista um eixo central tedrico, a partir das ideias de Joseph Schumpeter e dos
neoschumpeterianos, que vinculam a inovagao a um conceito restrito a firma e a nocao de lucro
extraordinario, outras abordagens ampliam este conceito, que navega em outros contextos. Dito
1ss0, a inovacgao no setor publico apresentou-se como o pano de fundo para que a trajetoria do
Movimento da Inova¢do do Inmetro, constada por meio do sequenciamento de eventos
(THORNTON; OCASIO, 2008), fosse mapeada, analisada e interpretada a luz da lente teorica
escolhida para atender ao objetivo principal deste estudo. Assim, trabalhou-se com uma teoria
que permitiu acolher a inovagdo enquanto um campo teorico com a consideragdo dos aspectos
macro societais influenciando os atores organizacionais.

Dessa forma, a abordagem das logica institucionais, vinculada a Teoria Institucional da
vertente sociologica, por reconhecer as contingéncias historicas, a inter-relacdo do papel da
agéncia com o da estrutura, o reconhecimento das tensoes e conflitos entre grupos (dentro da
organizacdo € no ambiente), a integracdo dos niveis de andlise (macro, meso € micro),
oportunizou um debate rico e proficuo para que se estabelecessem “pontes tedricas” com a
tematica da inovacao, favorecendo, assim, a formagao de categorias analiticas. Identificou-se o
Movimento da Inovagdo do Inmetro como processo de mudanca institucional ocorrido dentro
da organizagdo, o qual foi impulsionado a partir da Lei da Inovacdo enquanto base normativa.

Na pratica, isso deflagra um conflito que parte da posi¢do do servidor pesquisador, que
incorpora valores da logica de Estado, pois submete-se a deveres e obrigagdes instituidos por
atos normativos. Esses valores, muitas vezes, sdo contraditorios aos de uma logica tipica de
mercado. Ou seja, quando ao servidor € sugerido que este desenvolva trabalhos e pesquisas em
parceria com os entes privados, hd uma propensao natural a suscitacdo de duvidas quanto a
inadequacao dessa relagdo. No caso especifico, o servidor pode carregar a crenca de que o 6rgao
publico estd favorecendo um determinado particular, e, ou, tem o temor de ferir os principios
que regem a Administragdo publica, suas regras e deveres.

Outro ponto que merece destaque, ¢ que a contradi¢do surgida a partir da concorréncia
entre 16gicas ocorre dentro de um quadro de complexidade institucional externa e de alto grau
de hibridismo intraorganizacional. O hibridismo da organizacao ¢ algo que precede o recorte

temporal da pesquisa, pois desde o nascedouro da entidade ja existiam demandas conflitantes
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entre grupos que tinham visodes distintas sobre o papel e a atuagdo de um instituto nacional de
metrologia. Além disso, o 6rgdo detém um conjunto diverso de competéncias atribuidas a si, o
que demanda uma rede de relacionamentos muito ampla, com diversas partes interessadas
gerando demandas ambiguas ou conflitantes.

Assim, a natureza hibrida da organizacdo e o ambiente complexo em que ela navega
indica uma capacidade em lidar e acomodar determinados conflitos. O estudo empirico sobre
organizagdes de microcrédito, de Battilana e Dorado (2010), expde situacdo analoga, em que a
hibridizagao por meio da combinacdao de elementos de logicas distintas pode contribuir para
que os conflitos sejam tratados e acomodados. Importante destacar que, ao contrario de outras
autarquias federais, como por exemplo as agéncias reguladoras, o Inmetro ndo ¢ monotematico.
Isso se reflete na segmentacao das logicas (SKELCHER; SMITH, 2015) e, por consequéncia,
no pluralismo de seus papéis institucionais decorrentes, gerando uma confusdo nos atores
externos sobre quais sao seus papéis efetivos.

Dito isso, apés 5 (cinco) anos lidando com a escassez de recursos, ha uma resposta
organizacional da Administragdo do Inmetro. Entre 2019 e 2020, hd uma reorientagdo de
elementos semanticos da logica que permitem uma nova recomposi¢do, os quais sao moldados
em razao da escassez de verba e de servidores. No campo discursivo da Alta Administragao,
novos elementos passam a ser incorporados aos textos dos documentos oficiais, o que ¢
motivado, em primeiro plano, por uma nova realidade econdmica do pais. Isso faz com que o
instituto adote um discurso de inovagdo sob uma concep¢ao mais abrangente, valendo-se da
polissemia do termo “inovacao” (BAREGHET; ROWLEY; SAMBROOK, 2009; POLITT,
2010). Dessa forma, inovar se torna condi¢do necessaria para a sobrevivéncia da organizacao.

Dentro desse novo discurso, o servidor precisa ser um empreendedor criativo, um agente
da mudanga institucional que pensa “fora da caixa” e se dispde a sair de sua “zona de conforto”.
Isso culmina com a criagdo de novas praticas de gestdo orientadas por inovagdes em governo
que se materializam na criacdo do Inovinmetro. Neste ponto, a polissemia do termo tem o
conddo de transferir elementos tipicos da l6gica de mercado para dentro de praticas do setor
publico, valendo-se para tanto, do uso de estratégias semanticas (SUDDABY; GREENWOOD,
2005). Aqui, relaciona-se esse tipo de mecanismo com a critica feita por DAGNINO (2016),
em que se entende como indevida a incorporacao dos conceitos da inovagao do setor privado
para publico sem uma devida reflexdo critica, € que remete a projecao dos elementos da logica
de mercado assimilados dentro da logica de inovagdo de uma organizacao publica .

Portanto, a logica da inovagdo ¢ reconceitualizada (DALPIAZ; RINDOVA; RAVASI,

2016), por meio do discurso, a fim de aumentar sua compreensibilidade no sentido de mobilizar
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racionalidades de sua forca de trabalho para novos desafios organizacionais. O novo discurso
da légica da inovagdo apela para o protagonismo do servidor na boa utilizagdo dos recursos
publicos, bem como para que pense em formas criativas para superar essas contingéncias.
Assim, a logica da inovagao apresenta-se como antidoto a crise do Estado, e o baluarte na luta
pela sobrevivéncia da organizagao.

Importante destacar que esta pesquisa oferece limitacdes de ordem metodoldgica no que
se refere a forma da coleta dos dados primarios, pois refere-se apenas a um fragmento da
organizacao, considerando todo o universo de outras fontes documentais existentes e do
conjunto de servidores e ex-servidores que poderiam ter sido consultados. Caso houvesse a
possibilidade de um maior numero de entrevistados, at¢é mesmo de outros atores externos a
organizacdo, isso poderia refletir em um maior diversidade e riqueza na apreensao da percepgao
dos atores sobre o tema em questao. Somado a isso, também houve dificuldades para obtengao
da totalidade dos exemplares das edi¢cdes do jornal institucional Na Medida, considerando-se
também a mudanca do seu formato a partir de 2016.

Ha que registrar também que, por se tratar de um estudo de caso de um assunto pouco
abordado dentro da organizacgdo, ou seja, a inovacao do Inmetro analisada sob uma abordagem
das Ciéncias Sociais Aplicadas, ndo foi possivel confrontar os resultados com outros estudos e
discussdes anteriores semelhantes. Portanto, o tema abordado, dentro da organizagao, prescinde
de novos estudos que podem se valer de diferentes estratégias e recortes temporais de pesquisa.
Isso pode conduzir a resultados distintos aos que aqui foram produzidos e apresentados.

De toda forma, entende-se que este estudo trouxe contribui¢cdes importantes para o estudo
da inovagdo no setor publico e dos papéis institucionais associados as logicas institucionais a
luz da lente tedrica da abordagem de logicas institucionais. O assunto dos papéis institucionais
organizacionais ainda ¢ pouco debatido tanto nos estudos tedricos quanto empiricos ligados a
Teoria Institucional. Além disso, os achados da pesquisa trazem reflexdes importantes de como
a manifestacdo da agéncia incorporada dentro da organizacao pode intencionar a sua proje¢ao
e relevancia dentro do campo organizacional, mas sem ter o controle dos resultados esperados,
e, especialmente, de como isso € percebido pelos seus publicos-alvo e demais referentes
externos.

Como recomendacdes para futuras pesquisas, sugere-se estudos empiricos que
aprofundem a questdo da logica da inovacgdo para fins de alcance da legitimidade institucional
dentro do campo organizacional do setor publico. Outra linha de investigacdo seria a de
compreender como a logica de inovagao pode influenciar as diferentes visdes de modelos de

governanga dentro de autarquias governamentais. Como sugestdo de carater mais pratico,
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especificamente em relagdo ao Inmetro, entende-se que a organizagdo pode aumentar a sua
compreensibilidade entre a relagdo das diferentes logicas institucionais com os diferentes papéis
institucionais, com isso podendo melhor planejar, implementar e monitorar praticas inovadoras
tais quais a do laboratério de inovagao.

Portanto, entende-se que o Inmetro tem a possibilidade, nos proximos anos, de tentar
discutir os diferentes conceitos de inovagao e arranjos de suas ldgicas institucionais, de forma
a clarificar perante sua for¢a de trabalho e demais partes interessadas, qual é seu efetivo papel
ou papéis perante a sociedade. Da mesma forma, ¢ oportuno que se busque uma integragao entre
os “diferentes Inmetros™ a fim de gerar uma maior sinergia e coeréncia dentro da aplicacao da
tematica da inovagdo. Nesse aspecto, a inovacdo pode se tornar um mote que nao apenas se
valha de recursos discursivos para defender a compreensdo de uma logica institucional em
questao, mas sim algo que tenha a finalidade de promover a conexao entre os diferentes papéis
institucionais, de forma a entregar a sociedade aquilo que a organizacao se propoe a fazer a

partir de suas competéncias institucionais.
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APENDICE

APENDICE A - ROTEIRO DE ENTREVISTAS

1 Perfil do entrevistado
1.1 Ingresso do Inmetro/ Tempo de Inmetro:
1.2 Cargo de investidura/ Fun¢ao de Chefia (por quanto tempo)

Obs: solicitar indica¢des de entrevista aos trés primeiros servidores integrantes do time Volante
do Inmetro entrevistados.

2 Inovacao
2.1 O que vocé entende por inovagao?
2.2 Vocé enxerga que existem diferengas entre a inovagao do setor privado e a do setor publico?

2.3 O que vocé conhece da historia da tematica da inovagdo dentro do Inmetro (explorar as
experiéncias e percepgoes do entrevistado). Vocé saberia dizer quando a agenda/movimento da
Inovacgao surge dentro do Inmetro? Quando que este termo passa a ser utilizado, o uso deste
termo?

2.4 Qual o sentido do termo inova¢ao dentro do Inmetro, e se vocé percebe uma mudanga do
sentido do termo ao longo do tempo em que vocé esta ou esteve no Inmetro?

2.5 Na sua opinido, quais principais valores, crengas e praticas que guiam a inovagao dentro do
Inmetro (o que move) ?

2.6 Vocé enxerga/identifica que setores da sociedade de alguma forma influenciam a formacao
desses valores ligados a inovacao dentro do Inmetro e o modo como os e a forma de trabalhar
da forca de trabalho? Exemplos: o Estado, as empresas que t€ém parcerias com o Inmetro ou
fiscalizadas, associagdes do setor civil organizado, a igreja, a universidade, etc.)

2.7 Vocé enxerga/identifica uma Cultura da Inovagdo dentro do Inmetro? Se sim, como vocé
caracterizaria essa cultura em termos de valores, crencas, praticas e rituais? (explorar o fato que
o Inmetro j4 tinha iniciativas voltadas ao apoio tecnologico de empresas).

2.8 Que tipos de mudancas a Lei da Inovacao traz para o Inmetro? Ela causa algum tipo de
transformagao nos processos organizacionais € nas estratégias do érgao?

2.9 Que iniciativas foram desenvolvidas relacionadas a inovagao (tecnologica e de gestdo) no
Inmetro a partir da Lei da Inovag¢ao? Quais sdo as principais inovagdes dentro do Inmetro ou
que sdo resultados das atividades do Inmetro? Vocé poderia me contar um pouco da histéria
dessas ag¢des, como se desenvolveram?
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3 Complexidade Institucional e Hibridizacao

3.1 Como vocé descreveria o ambiente (empresas fiscalizadas, parceiros, entidades de classe,
associagdes, o Estado) em que o Inmetro atua? (adjetivos, caracteristicas)

3.2 Vocé entende que o Inmetro € uma organizagdo complexa? Ou seja, tem muitos processos
organizacionais ou muitas praticas distintas ou grupos com concepg¢des distintas sobre o que €
o Inmetro?

3.3 Como voc¢ avalia essa amplitude? Ou seja, o fato de o Inmetro reunir um conjunto amplo
de atribuicdes e competéncias? (aspectos positivos € negativos)

4 Demandas, contradicoes e conflitos

4.1 Vocé enxerga que o movimento da inovacdo do Inmetro, a partir de sua consolidacao
enquanto ICT, provoca algum tipo de incompatibilidade ou contradigdo em relagdao a outras
competéncias ou papéis exercidos pelo 6rgao?

4.2 Existem conflitos produzidos entre as areas ou entre o Inmetro e parceiros a partir de
demandas relacionadas aos servigos de Apoio a Inovagao?

4.3 O termo inovacao ja foi disputado dentro do Inmetro? (existéncia de algum tipo de disputa
entre setores ou grupos)

4.4 O Inmetro recebe algum tipo de pressdo externa no que se refere a sua atuagdo no processo
de Apoio a Inovagao?

4.5 Vocé percebe algum conflito de valores, crengas, praticas do setor privado com o setor
publico que sdo originadas a partir do processo de Apoio a Inovagao?

5 Respostas organizacionais

5.1 Vocé enxerga que a politica de inovagao do Inmetro produziu algum tipo de necessidade
de modificacdo nas diretrizes estratégicas ou politicas do Inmetro (exemplo: alteracdes no
planejamento estratégico)? (explorar se teve alguma contradi¢ao entre demandas setoriais).

5.2 A partir da consolidagdo do Inmetro enquanto ICT, ha um aumento de demandas ou
exigencias por parte do setor produtivo relacionadas ao Apoio a Inovagao do Inmetro que faz
com que o Inmetro tenha de dar algum tipo resposta ao setor produtivo? Se sim, passar para as
questoes 5.3.e 5.4. (Tentar explorar os tipos de resposta e se exigem a revisdo de politicas e
diretrizes estratégicas do 6rgao)

6 Alteracao dos papéis institucionais do Inmetro
6.1 O fato do Inmetro se consolidar como ICT traz algum tipo de alteracdo dos papéis
institucionais do Inmetro, ou ha um aumento ou a diminui¢ao da énfase de um determinado

papel em detrimento de outros? Como isso ocorre a partir dos anos 2002 até hoje?

7. Algo que o entrevistado gostaria de falar sobre o tema inovac¢ao dentro do Inmetro.



