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RESUMO

O presente trabalho teve como escopo analisar a situacdo da gestdo de aeronaves publicas no
estado de Minas Gerais, incluindo seu historico, caracteristicas, situagdo presente e
perspectivas futuras. Estruturado como um estudo de caso, que examina a composi¢ao, a
regulamentacao juridica e o estado atual da rede de operadores publicos de aeronaves em
Minas Gerais, o trabalho se inicia com uma revisdo tedrica. A revisdo explora diversos
paradigmas da administragdo publica e encontra na teoria contemporanea da gestdo em redes,
a lente teodrica a guiar suas analises. Apresenta, em seguida, o que considera ser as trés fases do
processo de estabelecimento da rede formal mineira de operagdo de aeronaves publicas. Para
melhor compreender o fendmeno, analisa dados relativos a gestdo dessas aeronaves através de
trés eixos: operagdo (ou evolugdo das missdes), orcamento (ou evolucdo das despesas previstas
e realizadas) e finangas (ou evolucao das contratacdes conjuntas). Esses dados quantitativos e
qualitativos foram complementados por entrevistas realizadas com burocratas de médio
escaldo de algumas das instituigdes envolvidas no processo, o que ndo sO enriqueceu as
analises, como permitiu a pesquisa formar conclusdes embasadas na experiéncia pessoal dos
usudarios da rede. Complementarmente, ¢ apresentado o paradigma adotado na Inglaterra e Pais
de Gales para tratar de situacao semelhante, denominado National Police Air Service - NPAS.
Trazendo detalhes a respeito das motivagdes, desenho da rede, estruturas de governanca e
criticas ao projeto, efetua uma comparagdo entre esses dois modelos e faz proposicdes para
possiveis melhorias a rede mineira. A contribuicdo cardinal do trabalho para o campo se deu
ao produzir uma avaliagdo da realidade a partir de pressupostos tedricos de que a gestdo em
rede possui vantagens, mas sua implantacdo exige a superacao de desafios. Ao mesmo tempo,
o trabalho consiste em uma oportunidade de aplicar conceitos tedricos a um caso pratico,
proporcionando aos leitores uma melhor compreensdo das proprias lentes tedricas em si.
Como sugestdo de trabalhos futuros, aponta-se para estudos sobre os potenciais impactos da
substitui¢do de orgdos locais na prestacdo de servigo especializado por redes estaduais ou
mesmo regionais com maior capilaridade. Conclui-se que a implantacdo de uma rede para
operacdo de aeronaves publicas apresenta barreiras maiores que as normais em razao da
complexidade do proprio servigo prestado e da visdo do servigo como estratégico no portfolio
das institui¢des.

Palavras-chave: redes de 6rgdos publicos; aviacdo de estado; gestdo em rede; governanca
publica



ABSTRACT

The present work has the scope to analyze the situation of the management of public aircraft in
the state of Minas Gerais, including its history, characteristics, present situation and future
perspectives. Structured as a case study, which examines the composition, legal regulations
and the current state of the network of public aircraft operators in Minas Gerais, the work
begins with a theoretical review. The literature revision explores different paradigms of public
administration and finds in contemporary theories of network management, the theoretical lens
to guide its analyses. It then presents what it considers to be the three phases of the process of
establishing the formal network for the operation of public aircraft. To better understand the
phenomenon, it analyzes data related to the management of these aircraft through three axes:
operation (or evolution of missions), budget (or evolution of planned and realized expenses)
and finances (or evolution of joint contracts). These quantitative and qualitative data are
complemented by interviews carried out with middle-level bureaucrats from some of the
institutions involved in the process, which not only enriched the analyses, but also allow the
research to form conclusions based on the personal experience of network users. In addition,
the paradigm adopted in England and Wales to deal with a similar situation, called National
Police Air Service - NPAS, is presented. Bringing details about its motivations, network
design, governance structures and the criticisms to the project, the text compares these two
models and makes proposals for possible improvements to the Minas Gerais state network.
The cardinal contribution to the research field is made by producing a dialogue between
theoretical assumptions and the specific case. It shows that network management has
advantages, but its implementation requires overcoming challenges. At the same time, it
provides readers with a better understanding of the theoretical lenses itself. As a suggestion for
future work, it proposes studies on the potential impacts of replacing local bodies with state or
regional networks with more reach, for the provision of specialized services. In conclusion, the
text suggests that the implementation of a network for the operation of public aircraft presents
greater barriers than in other sectors (or services), which is explained due to the complexity of
the service provided and the view that it is strategic in the portfolio of the institutions
involved.

Keywords: networks of public agencies; public aviation; network management; public
governance
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1 INTRODUCAO

Um dos maiores desafios do administrador publico ¢ a consecucdo dos objetivos do Estado
por meio do gerenciamento de recursos que sdo, muitas das vezes, escassos. No estado de
Minas Gerais, verifica-se, desde a segunda metade da década de 2010, um cenario de crise
fiscal que demanda dos gestores publicos estratégias que garantam o emprego racional dos
recursos ¢ a eficiente gestdo orcamentaria. Essa necessidade de se buscar solugdes que
promovam, por um lado, a gestdo sustentdvel dos recursos logisticos, e por outro, a
manutengdo do provimento de servigos publicos, tem motivado o desenho de novas

estratégias de gestao.

Parte dessas estratégias tem foco na gestdo colaborativa, que se coloca como lente do presente
estudo. Assim, este trabalho se desenvolveu visando compreender um arranjo institucional em
que estruturas publicas independentes possam, se conectadas de maneira efetiva, produzir

resultados capazes de melhorar a prestagdo do servigo publico (AGRANOFF, 2012).

Em Minas Gerais, uma dessas estratégias colaborativas materializou-se através do Decreto
Estadual 47.182, de 08 de maio de 2017 (MINAS GERALIS, 2017a), que instituiu a gestdo
centralizada dos recursos aéreos de secretarias e de 6rgaos autdbnomos do Poder Executivo em
uma estrutura denominada Comando de Aviacdo do Estado - COMAVE. A andlise da pega
legislativa leva a concluir que, com a criagio do COMAVE, buscava-se melhorar a qualidade
do gasto, potencializar e otimizar o emprego de aeronaves, aumentar a capacidade da malha
aérea publica e evitar a sobreposicdo de esfor¢os. Todos esses objetivos envolviam a
concentracdo de esforcos de diversos 6rgaos para a produgao de um resultado comum,

caracterizando, assim, uma rede (TORFING; SORENSEN, 2014).

Todavia, dada a dissolugdo parcial dessa rede, o estudo se dedica a entender os motivos que
impediram a implementacdo de mecanismos de coordenagdo para a aquisi¢ao, emprego €

manutencao dos recursos aéreos publicos em Minas Gerais, no periodo entre 2017 e 2020.
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1.1 Metodologia
1.1.1 Problematica

Tema relativamente pouco estudado pela academia, as redes formadas exclusivamente por
orgdos publicos ainda carecem de pesquisas mais aprofundadas que consigam explorar a
miriade de interacdes possiveis entre eles. Nesse sentido, a importancia do presente trabalho
se firma na possibilidade de se estudar as dificuldades encontradas na implementacdo de uma

rede para a administragao e operagao das aeronaves publicas mineiras.

Para tanto, serdo abordados conceitos como a coordenacdo, a descentralizagdo e a
desconcentracdo em redes de cooperacdo e uso compartilhado de bens. Complementarmente,
a discussdo perpassa os possiveis ganhos de escala e potencial aumento na transparéncia
publica como fruto das redes, temas vistos como atributos fundamentais a percep¢ao de uma

boa gestdo publica.

Apesar das dificuldades na cristalizagdo de uma rede duradoura formada pelos operadores de
aeronaves publicas em Minas Gerais, os motivos que levaram o estado a pensar no redesenho
da coordenacdo do emprego de aeronaves publicas, em especial a necessidade de
implementagdo de racionalidade e coordenacdo no emprego dos recursos e nas aquisigdes de

Insumos e servigos para sua manutengdo, se mantém.

Dessa forma, a gestdo das aeronaves publicas mineiras, os motivos da ndo implementagdo por
completo de uma gestdo coordenada e as possiveis formas de se atingir tal objetivo

tornaram-se objeto tangivel de pesquisa, o que justifica a realizagdo do presente trabalho.

Partindo do pressuposto de que as redes podem fortalecer processos de redugao de custos com
foco na eficiéncia e visando justamente entender melhor como o desenho de uma rede os

influencia, o estudo aprofundado de um exemplo em particular pode ser de grande valia.



16

A pesquisa aponta, ainda, que a mesma situagao-problema foi tratada no campo internacional
pelo Reino Unido, que desde 2012 possui uma estrutura chamada National Police Air Service
- NPAS, ou Servigo Aeropolicial Nacional. Apesar de algumas diferengas dignas de nota
(considerando o espago geografico, as distdncias entre os centros urbanos € o escopo do
arranjo do NPAS,) o texto aponta proximidades da experiéncia com o caso mineiro. Assim, 0
presente trabalho pode auxiliar na reflexdo sobre a possibilidade de se aproveitar pontos de

sucesso ingleses em relagdo a nogdo de rede representada pelo COMAVE.

1.1.2 Justificativa

A importancia da pesquisa se completa por meio das ilagdes possibilitadas pela analise
comparativa entre o caso mineiro ¢ o modelo inglés, ao fornecer uma perspectiva da
colaboragdo e da formagdo de uma rede para gestdo e execucdo de uma atividade publica

complexa e de alto custo como a aviagao.

Em um aspecto suplementar, o estudo contribui com o campo da pesquisa em administragao
publica no sentido em que busca apresentar o progndstico de possiveis melhorias na gestao de
recursos humanos e logisticos no estado de Minas Gerais, onde, nesse momento, 0s
operadores publicos de aeronaves atuam em uma rede informal e descoordenada, refor¢ando o

processo de “fraturas horizontais™' identificado por Beato e Ribeiro (2016).

1.1.3 Tema

Como exposto, em Minas Gerais, hd um problema de gestdo identificado no qual verifica-se
recursos com gastos similares que poderiam ser realizados de maneira mais eficiente caso
houvesse ganho de escala com aquisi¢des conjuntas. De igual maneira, nota-se a possibilidade
de sobreposicdo de esforcos caso haja falta de coordenagdo no acionamento e disparo de
missOes aéreas. Tal situacdo causa potencial perda de eficiéncia, que poderia ser reduzida

através da implantagdo de uma gestio colaborativa, baseada na governanga em rede.

! “Fraturas horizontais” é como Beato e Ribeiro (2016, p. 175) denominam a segmentagdo das atividades entre os
orgdos ligados as atividades de defesa social, posto que as instituigdes que deveriam colaborar umas com as
outras passam a competir por recursos e visibilidade, deixando de lado o atendimento a suas fungdes.
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Nao obstante, as tentativas de insercdo de coordenacdo e racionalidade, por meio da
construcdo de uma rede de operadores aéreos publicos em Minas Gerais, ndo se cristalizaram.
Dessa forma, intenta-se realizar um estudo relativo aos motivos que levaram a situagao atual,
bem como aprender com o exemplo do NPAS implantado no Reino Unido para iluminar uma

situagdo concreta em Minas Gerais.

1.1.4 Objetivos

O objetivo geral foi definido visando “identificar possiveis problemas na gestdo do emprego e
da manutencao de aeronaves publicas mineiras, bem como os motivos que prejudicaram a

implementagdo de um modelo de coordenacdo junto a rede formada pelos seus operadores”.
Como objetivos especificos estabeleceu-se:

e analisar as ferramentas de governanga de uma rede que propiciem maior eficiéncia do
uso de aeronaves publicas por orgdos e instituicdes diversas através de instrumentos
consociativos;

e conhecer as formas legais de instrumentos para gestdo colaborativa entre Orgaos
publicos previstas no arcabougo juridico brasileiro; e

e aprender com experiéncias do modelo de uso compartilhado de aeronaves adotado
pelo Reino Unido - National Police Air Service, verificando suas similaridades,

diferencas e ligdes, para que sirvam como lente de analise.

1.1.5 Questao central

Quanto ao escopo metodologico, apresenta-se uma questao central nesse trabalho, que foi
assim estabelecida: “Quais problemas a gestdo de aeronaves publicas no estado de Minas

Gerais vivencia sob a otica da gestdo em redes como lente tedrica?”

A partir dela, surgiram duas perguntas intermediarias: quais as resisténcias ao modelo
consociativo e por que nao foi possivel a adog¢do de uma cooperacao, inspirada nas praticas da
Governanca em Redes, mesmo diante da perspectiva de ganhos de escala na gestdo de
aeronaves em Minas Gerais? e, a0 mesmo tempo: como se da o emprego das ferramentas de
governanga em rede no NPAS e se elas, de fato, geram maior eficiéncia no gasto e

accountability?
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Diante do quadro apresentado, porém, ndo se vislumbrou a necessidade de apresentagdo de
uma hipdtese prévia, uma vez que o objetivo ndo serd refutar ou comprovar o argumento

inicial, mas, como exposto, iluminar um problema fatico com base nos dados auferidos®.

Dentro do contexto apresentado e da problematica foi desenvolvida uma pesquisa de carater
exploratorio, investigando o ambiente de surgimento, as caracteristicas de organizagdo, gestao
e governanga, o arcabouco juridico de sustentacdo e os motivos de falha na implementacao da

rede formal entre operadores publicos de aeronaves em Minas Gerais.

1.1.6 Estratégias metodologicas

Como estratégia de pesquisa foi carreado um estudo de caso instrumental (GONDIM et al.,
2005). De acordo com Yin (2018, p. 44, tradugdo nossa), os estudos de caso se prestam a uma
exploragdo empirica “que investiga um fendmeno contemporaneo dentro de seu contexto de
vida real, especialmente, quando os limites entre o fendmeno e o contexto ndo estdo
claramente definidos”. Por outro lado, Gil (2010, p. 139) acreditava que os estudos de caso
seriam recomendados em pesquisas exploratorias e descritivas, em especial, quando o
pesquisador almeja conhecer o objeto dos casos em profundidade, mas sem uma grande

preocupacao com o desenvolvimento de uma teoria sobre suas causas.

A metodologia especifica para aquisicdo dos dados quantitativos apresentados nos capitulos 4
e seguintes diretamente em sua secdo inicial, de forma a possibilitar uma consulta mais direta
ao leitor interessado em replicar os dados. Quanto as entrevistas carreadas ao longo da

pesquisa, sua metodologia foi disposta na forma de Apéndice disposto ao final do trabalho.

1.1.7 Limitac¢des

Quanto as limitagcdes metodoldgicas, verificam-se as dificuldades ligadas a replicabilidade dos
estudos de caso em ciéncias humanas apresentadas por Yin (2018) e corroboradas por Dooley
(2002). Essas dificuldades se ligam, especialmente, as condigdes sociais e temporais em que

os dados foram coletados, o que pode frustrar tentativas de generalizagao.

2 De acordo com Laville e Dionne (1999), é possivel ndo elaborar uma hipotese a priori quando o trabalho busca
a constru¢ao iterativa de uma explicag@o. Assim, considerando o desenho metodolégico da pesquisa.
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De forma a permitir a replicabilidade e facilitar trabalhos futuros, todos os bancos de dados,
brutos e tratados, utilizados na pesquisa, foram disponibilizados como um apéndice digital no

repositorio digital Harvard Dataverse no enderego doi.org/10.7910/DVN/RPLM30.

1.1.8 Estrutura dos capitulos

A dissertagao encontra-se estruturada, além desta introducao, em seis capitulos. No capitulo 2,
foi carreada uma pesquisa tedrica de suporte, baseada em revisdo da literatura relativa a
questdes ligadas a tipologia da administragdo no que toca ao patrimonialismo, Teoria da
burocracia, administragao gerencial, New Public Management, Nova Governanga Publica e

quanto ao aspecto da gestdo em redes publicas.

Especificamente quanto a gestdo em redes, foi necessario a caracterizagdo do objeto uma
conceituagdo de redes de cooperagdo e uso compartilhado de bens, sobre os arranjos possiveis
na coordenacgdo, controle, hierarquia e producdo de ganhos de escala, bem como da

Governanca em Rede e da teoria da governanca em redes de 6rgaos publicos.

Assim, o terceiro capitulo apresenta a complementagdo da revisao de literatura, agora ligada
especificamente ao trabalho em redes de cooperagdo e a governanca das redes formadas

exclusivamente por 6rgaos publicos no Brasil.

De igual maneira, para melhor investigacdo e entendimento do caso, foi incluido um estudo
quanto as principais formas de operacionalizagdo dos arranjos em rede dentro do arcabougo

legal brasileiro com fundamento em normas e na doutrina.

O capitulo 4 trata da Aviagdo de Estado, conceito ligado ao emprego de aeronaves para a
consecuc¢ao de atividades publicas. Considerando a aplicabilidade do trabalho académico para
além do publico ligado a aviagdo, esse introito se fez necessario para facilitar o entendimento
de alguns termos e conceitos tipicos da aviagdo para o leitor que ndo fosse técnico ou

especialista nessa area.


https://doi.org/10.7910/DVN/RPLM3Q
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Adentrando-se no estudo do caso em si, no capitulo 5 desenvolveu-se uma fase de pesquisa
documental com levantamento das normas legais que regulamentaram a criagdo, as alteracdes
e, por fim, a saida do Corpo de Bombeiros e da Policia Civil do arranjo do COMAVE. Apos,
foi desenvolvida uma andlise quantitativa relativa as horas voadas por cada operador de
aeronaves ¢ aos desembolsos orcamentarios necessarios a essa atividade. Os dados se
concentraram entre 2017 e 2019, periodo em que vigorou 0o COMAVE contemplando todos os
operadores publicos do executivo estadual mineiro, mas em alguns casos tiveram sua analise

expandida para datas anteriores ou posteriores.

Quanto aos dados relativos ao nivel de operacdo das aeronaves, os mesmos se basearam no
total de horas voadas, quantidade de decolagens e, quando disponivel junto ao operador, a
. ~ . ~ 3 r . N . ~ ~ .
motivacao das missdes’. J& quanto aos dados ligados a previsao e execugdo financeira para
suporte de operagdes aéreas publicas, foram obtidos via portal de transparéncia estadual, onde

encontram-se alocados dados da Lei Orcamentaria Anual - LOA e de sua execugao.

A andlise dos dados foi complementada por uma fase qualitativa do trabalho, onde foram
entrevistados burocratas de médio escaldo que integravam alguns dos 6rgdos que compunham
o COMAVE. Foi selecionado pessoal ligado a area de coordenagdo e controle financeiro ou
operacional, o que permitiu colher suas impressoes sobre os ganhos produzidos pela gestao
consorciada. Considerando as particularidades do presente trabalho, foi eleito o método de
entrevista ndo-estruturada e ao final do texto foi incluido, como apéndice, a metodologia

completa das entrevistas, incluindo um compéndio com as perguntas-chave.

A escolha do publico-alvo da aplicag@o de entrevistas dentre a burocracia de médio escaldao no
trabalho destoa da maior parte das pesquisas brasileiras e internacionais nesse campo, que
tendem a se focar nos extremos da corrente de desenho e execugdo - os burocratas de alto
escaldo ou os burocratas de nivel-de-rua (CAVALCANTE; LOTTA, 2015). Todavia, essa
escolha partiu da hipotese inicial de que o pessoal em cargos de confianga (ou alto escaldo)
poderiam apontar mais para razdes e justificativas da propria instituicdo do que apresentar suas

opinides verdadeiramente subjetivas.

3 Intentava-se, inicialmente, receber esses dados diretamente da Secretaria de Estado de Justica e Seguranga

Publica - SEJUSP. Todavia, diante da impossibilidade, os mesmos foram solicitados por meio da Lei de Acesso a
Informacao - LAL
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Complementarmente, foi estudada a solu¢do do arranjo em rede formal desenvolvido na
Inglaterra e Pais de Gales - NPAS - para lidar com um problema similar, envolvendo a
integracao de todos os operadores de servigo aéreo de emergéncia naquela nagao europeia. No
capitulo 6, surge, entdo, o estudo sobre a experiéncia inglesa, que permite uma comparacao
com 0 caso mineiro sob a Otica dessa experiéncia internacional e a constru¢do de um quadro

com comparagoes e sugestoes, sob a luz das lentes tedricas escolhidas.

Para tanto, foram abordados papers, relatorios técnicos e outros estudos realizados que
auxiliaram na melhor compreensdo dessa estratégia e nas avaliagdes que essa experiéncia vem

recebendo, em especial por observadores externos.

Dada a falta de um arranjo formal e previamente identificado como funcional entre os entes
nacionais, optou-se pela pesquisa sobre uma solugdo consociativa internacional, mas
diretamente ligada ao problema de pesquisa, qual seja: a area da aviacdo publica. A seleg¢do do
NPAS como modelo de gestdo em rede analisado, se deu, pois, pela técnica de escolha
intencional dentre os casos disponiveis* (JOOSTE; SCOTT, 2012; SILVA, SILVESTRE;
EMBALO, 2020).

Nao hé indicios ou indicagdo formal nas consideracdes e justificativas do decreto de criacao do
COMAVE de que tenha ocorrido alguma forma de mimetismo em seu desenho. Observa-se
quanto a escolha do NPAS como objeto de estudo, todavia, que o modelo apresentara nas

analises primarias, similaridades suficientes com o caso mineiro para justificar a escolha.

Apbs a construgdo de uma compreensao inicial sobre o NPAS, seus resultados e as criticas que
vem recebendo, pdde ser estabelecida uma comparagdo direta com o COMAVE. As principais
dimensdes de comparagao foram o ambiente em que a rede foi estabelecida, qual o modelo de
governanga de rede adotado, quais as estratégias de desenho, implantacdo e adesdo, como se
da a coordenacdo e o controle em cada uma, como ocorre a contratacdo e gestdo de pessoal e
logistica e quais os seus resultados palpaveis em termos de eficiéncia operacional, financeira e

de ganhos em transparéncia.

* Ressalta-se niio se tratar esse trabalho de uma “amostragem intencional” per se (SILVA, SILVESTRE;
EMBALO, 2020, p. 1241), por comparar apenas dois casos. Todavia, acredita-se que a escolha de um caso
externo para fins de comparagdo com o objeto de estudo, quando motivada por fatores como a similaridade dos
sistemas juridico-politicos, bem como a diversidade nos resultados produzidos em cada experiéncia (JOOSTE;
SCOTT, 2012, p. 155), podem justificar uma escolha deliberada.
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Ressalta-se que em ambos os casos, tanto em Minas Gerais como na Inglaterra, tratam-se de
redes formadas exclusivamente por o6rgdos publicos, campo ainda pouco estudado no nivel
nacional e, portanto, uma importante contribui¢ao desta pesquisa. Ainda nesse quesito € em
uma perspetiva comparativa, acredita-se que, na falta de dois arranjos nacionais semelhantes, a
escolha de um arranjo nacional e outro internacional possa ter tornado os resultados deste

estudo mais facilmente replicaveis.

A dissertagdo se encerra no capitulo 7, com uma recapitulagdo geral sobre os achados,
apresentagdo de conclusdes e verificagdo sobre o atingimento dos objetivos. Sdo, ainda,

propostas sugestoes de estudos futuros sobre o tema.
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2 ADMINISTRACAO PUBLICA BRASILEIRA: DO PATRIMONIALISMO A
GOVERNANCA PUBLICA ATRAVES DAS REDES

Neste capitulo apresenta-se a base tedrica fundamentada em um levantamento bibliografico
que vai desde o patrimonialismo e a teoria burocratica (WEBER, 1991), perpassando pela
teoria gerencial da Administracdo Publica (BRESSER-PEREIRA, 2002; CAVALCANTE;
LOTTA; OLIVEIRA, 2018), a Nova Gestao Publica (HOOD, 1991; CARNEIRO;
MENICUCCI, 2011), da Nova Governanga (SECCHI, 2009; OSBORNE, 2010) e da gestao
em rede na administragdo publicas (DI LIDDO; GIURANNO, 2020; PYE; BALL, 1999; XU;
SUN; SI, 2015).

Considerou-se que uma abordagem conceitual envolvendo essa tipologia se faria essencial a
compreensdo da gestdo de redes de 6rgaos publicos como teoria de base que prevé arranjos
para o desenho da governanca em redes que permitam a cooperacdo e proporcionem a

elevacao da qualidade dos servigos prestados a sociedade (KLIJN; KOPPENJAN, 2016).

Isso se deu na medida em que um estudo baseado na governanca das redes exigiria
entendimento prévio que possibilitasse a discussdo sobre as teorias gerais da administracao
anterior ao aprofundamento sobre a cooperagdo entre entes publicos e a coordenacao entre os

integrantes das redes.

Acredita-se que, com a apresentagdo dessas informagdes, ficara melhor caracterizado o
caminho adotado na pesquisa, bem como facilitard ao interessado na obra, ainda que ndo seja
propriamente especialista ou conhecedor da é4rea, um bom aproveitamento dos dados

coletados e dos resultados obtidos.
2.1 Patrimonialismo, clientelismo e a administracao familiar

Em que pese ter feito parte, de uma forma ou de outra, da origem histérica dos sistemas
administrativos em todo o mundo, diversos autores, ao estudarem as disfun¢des na

Administragdo Publica brasileira, destacam o patrimonialismo como uma marca ainda atual.
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Com raizes na palavra patrimdnio, contracdo latina da expressdo “bem de familia” ou
“heranga” (DUPICHOT, 2009), o patrimonialismo sinaliza uma forma de administrar e
governar centralizada em torno de uma pessoa ou de um grupo estamental, fortalecendo a este
por meio da distribuicdo vertical dos recursos. Varios estudiosos argumentam que esse
sistema seria um legado do dominio colonial, fundado em torno de favoritismo e
particularismo, bem como uma falta inerente de transparéncia e accountability (FAORO,

2001; HOLANDA, 1995; FERNANDES, 2010).

Como modelo de administragdo publica, o patrimonialismo tem suas raizes nos Estados
absolutistas europeus dos séculos XVII e XVIII, num momento histérico em que ficava claro
que o patriménio do Monarca Absoluto se confundia com o proprio patrimdénio publico
nacional, havendo uma linha ténue na distingdo entre publico e privado (CAMPELO, 2010).
Nesse modelo, surgiriam caracteristicas como o clientelismo, a troca de favores e o
prevalecimento de interesses privados em detrimento do interesse publico como principio

norteador das condutas estatais (NUNES, 2003).

A nocao de Patrimonialismo, como termo proprio na ciéncia da administragdo, foi introduzida
para se referir a uma forma de dominacao, chamada de tradicional, na qual a legitimidade se
basearia em uma crenca quase sobrenatural nas ordens e poderes emanados por uma entidade
tradicional, vale dizer, “baseada na crenca cotidiana na santidade das tradi¢cdes vigentes desde
sempre ¢ na legitimidade daqueles que, em virtude dessas tradigdes, representam a

autoridade” (WEBER, 1991, p. 141).

A dominagdo patrimonial se apoiaria, desse modo, na existéncia de um quadro administrativo
pessoalmente ligado a um “Senhor” e seria formado ndo por técnicos burocraticos, mas por
companheiros-suditos, “recrutados por critérios de afetividade, lealdade e confianca e

remunerado com prebendas ou feudos” (COSTA, 2005, p. 6).

A medida que as sociedades constatavam os prejuizos causados por essas praticas, passaram
a adotar burocracias publicas buscando construir um corpo técnico com funcionarios voltados
ao atendimento de objetivos de Estado, de forma que o conhecimento especializado passa a
contar como preliminar indispensavel no recrutamento de prestadores de servigos publicos

(CHANLAT, 2002).
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Num escopo regional, o patrimonialismo se expressou na América Latina de forma muito
clara na figura dos caudillos (EATON, 2017), lideres nacionais e subnacionais que
governaram ao longo do séculos XIX e XX, as vezes eleitos com propostas populistas, as
vezes algados ao poder em sistemas eleitorais fraudados e, em certos casos, frutos de golpes

armados (ZIMMERMANN, 2020).

Quanto ao patrimonialismo brasileiro, Holanda (1995, pp. 139-151) era de entendimento que
o sistema familiar patriarcal e o proprio modo de pensar ibérico levariam o cidaddo a, de
forma geral, tomar como proprio e individual aquilo que deveria ser apessoal. Assim, em um
caldo cultural moldado pelo culto a personalidade e a auto-suficiéncia pessoal, aquilo que

deveria ser publico, despersonalizado e, no fim de tudo, coletivo, teria culminado na busca de

privilégios pessoais, no bacharelismo e no personalismo.

Como fruto do processo de formagdo da cultura nacional, os detentores de posi¢des publicas
no Brasil enfrentariam, portanto, dificuldade cognitiva para compreender a distingdo
fundamental entre o publico e o privado. Desta feita, surgiriam diversas barreiras para a
implantacdo de sistemas baseados na autoridade da lei e da racionalidade instrumental,

essenciais a burocracia cientifica como proposto por Weber (ABRUCIO; LOUREIRO, 2018).

O patrimonialismo seria, pois, uma das caracteristicas centrais que identificariam a cultura
politica brasileira, fruto da heranca colonial (MARTINS, 1997). Segundo esse autor, o
favoritismo e o clientelismo, como caracteristicas culturais a moldar a organizacao da
Administragdo Publica nacional, influenciariam fortemente a percep¢ao da sociedade sobre o
Estado (e a predisposi¢cdo que vem com ela de aceitar essas praticas como normais). Para ele,
essas praticas nao teriam se encerrado nem mesmo com as mudangas econdmicas € sociais

que ocorreram no pais nos ultimos duzentos anos.

Ja para Costa (2005, p. 4), esse conjunto de peculiaridades, formado pelo “patrimonialismo,
personalismo, mandonismo, formalismo, clientelismo, cartorialismo, centralismo e
autoritarismo”, constituiria um modo de ser do brasileiro que caracteriza suas institui¢des e
suas relagdes sociais e politicas, além de ser uma das principais causas da pouca efetividade

da agdo publica no pais.
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Quanto a isso, € possivel notar o patrimonialismo fortemente arraigado no Volksgeist
brasileiro’ de meados do Século XIX e inicio do Século XX (e em alguns aspectos até mesmo
em tempos atuais). Oliveira Viana (2005), afirmava que, diante das particularidades de
colonizagao predatoria, o brasileiro traria consigo uma natureza individualista, desenvolvendo
uma visdo de mundo privatizada. Entre as elites, isso resultaria no surgimento de uma
oligarquia dividida em clas politico-eleitorais, o que impediria a formagao de uma perspectiva

nacional e coletiva.

Assim, apesar dos centros urbanos terem suplantado o passado agrario, o Brasil viu surgir um
sistema particular de servigo publico, onde se notaria uma confusdo dos dominios publico e

privado (HOLANDA, 1995).

Esse patrimonialismo cultural se tornaria, entdo, um patrimonialismo institucional, na medida
em que principios e diplomas legais passam a trazer em seu bojo a incorporacdo da concessao
de privilégios pessoais a uma parcela muito especifica da sociedade. De maneira publica e
formal, passam ndo sO6 a ser moralmente aceitos, como juridicamente legais, normas de
conotagao ou finalidade privatista, privilegiadora, insertas nas proprias instituicdes que

compdem as entranhas do Estado (CAMPELO, 2010).

De igual maneira, o patrimonialismo se verificaria em escolhas emanadas de um parecer
puramente pessoal do senhor, que decide sobre a delimitacdo das competéncias de seus

funcionarios, geralmente, ocasionais e de incumbéncia circunscrita a finalidades concretas.

Para tanto o pessoal seria selecionado segundo a confianga pessoal ao invés da avaliagdo de
qualificagdes objetivas (PORTELA JUNIOR, 2012), o que seria prejudicial ndo somente por
se ocuparem as vagas de trabalho descartando a meritocracia. Esse processo abriria, ainda, as
portas para a influéncia politica nas diretrizes da administragdo publica, causando danos a

propria qualidade do sistema politico-social (AVELINO; CARVALHO, 2018).

> Volksgeist ou “espirito de um povo” é do que chamou o fildésofo Hegel ao espirito definidor ou sentimento

geral de uma nacao, através do qual o individuo se reconheceria no outro, espelhando em suas agdes individuais
a conduta esperada pelo conjunto de pessoas que formam aquele povo (BERLIN, 2019; HEGEL, 1996).
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Além de deslegitimar a democracia e corroer sua qualidade (SILVA; ARANTES; PEREIRA,
2020), esse ciclo desagua em institui¢des que, além da falta de transparéncia, ndo
demonstram em seus quadros a representatividade da diversidade social brasileira € nem
sempre estdo orientadas por principios que promovam o acesso a bens sociais de forma

generalizada e desvinculada.

Nao sem motivo, todas as tentativas de reforma administrativa experimentadas no Brasil, ao
longo dos ultimos cinquenta anos, tiveram como objetivo declarado o fim do patrimonialismo

(ABRUCIO, 2007; ANDRIOLO, 2006; LIMA; FRAGA; OLIVEIRA, 2016).

2.2 Administracio gerencial e a dominacao das regras racionais

Com o desenvolvimento de uma epistemologia propria da ciéncia da administragdo no século
XIX, estudos passam a identificar um modelo chamado de Administracao Publica Burocratica
(BRESSER-PEREIRA, 2002), que teria como caracteristicas a organizagdo de tarefas, o
estabelecimento de hierarquias funcionais e, justamente, o estabelecimento de uma distin¢ao

clara entre o patrimonio publico e o privado.

Do ponto de vista historico, o estabelecimento de administragdes com caracteristicas
burocraticas, visando melhor coordenacdo e controle ou aumento de produtividade, ou ambos,
remonta das civilizagdes antigas, como as da Mesopotamia (MAXIMIANO, 2017), Egito
(CHIAVENATO, 2014) e China (FELTEN; OERTZEN, 2020).

Todavia, a administragdo burocratica como um modelo dentro de uma tipologia ou mesmo
sinbnimo de um conhecimento acumulado de praticas e processos, somente passa a ser
considerada no final do século XVI e s6 foi reconhecida como um modelo cientifico e

estruturado de dominagao no inicio do século XX (SECCHI, 2009, p. 350).

Tal modelo estaria baseado no pensamento de Max Weber, socidélogo que desenvolveu um
estudo relativo a acdo social, as organizacdes e aos meios de dominagdo. De seus estudos se
extrai um tipo ideal de administragcdo, chamado por ele de Burocracia, a qual seria uma forma
de exercicio de poder caracterizada pela autoridade emanada do Direito e pela influéncia das

institui¢des que sao por ele instituidas (WEBER, 1991).
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No campo das ciéncias da administragdo, os estudos de Weber sobre a burocracia
representam, na visdo de Moraes, Maestro Filho e Dias (2003), um marco histdrico, pois
levantam questdes fundamentais sobre sua natureza da administragdao, seus padrdes de
racionalidade, o carater instrumental da burocracia e o papel da especializag¢ao, da separagao

do administrador dos meios de administragdo e da fidelidade impessoal ao cargo.

Weber teria, assim, se tornado “um dos principais responsaveis pelo salto qualitativo na
evolucdo do conhecimento sobre a teoria da administragdo, na medida em que encaminhou
suas ideias por meio do tipo ideal da burocracia na direcdo da sociologia da organizacdo”

(MORAES; MAESTRO FILHO; DIAS, 2003, p. 6).

Na concepcdo tedrica formulada por Weber, o tipo burocratico ideal poderia ser
compreendido, dessa forma, como ‘“um arranjo organizacional caracterizado pelo exercicio
hierarquico da autoridade, onde trabalham pessoas dotadas de credenciais e especialidades, as
quais sdo atribuidas obrigacdes regulares e oficiais” (CARNEIRO; MENICUCCI, 2011, p.
16).

Nesse arranjo, o trabalhador passa a se encarregar das tarefas como se fosse um curador,
“aplicando regras racionais de forma impessoal, sobre uma jurisdi¢do especifica” (BEHN,
1998, p. 13). Em igual sentido, a burocracia como ethos passa a representar um importante
recurso politico e ético nos regimes de democracia liberal, justamente, porque se propde a
separar a administragdo da coisa publica de “absolutismos morais privados” (DU GAY, 1994,

p. 141).

Para Weber (1991, p. 141), o tipo ideal administrativo de carater racional se baseia justamente
“na crenga na legitimidade das ordens estatuidas e do direito de mando daqueles que, em

virtude dessas ordens, estdo nomeados para exercer a dominagao (dominacao legal)”.

O tipo burocratico ideal weberiano se aplicaria, segundo ele, tanto as estruturas de dominagao
estatal como as associagdes comerciais privadas e religiosas, englobando funcionarios
individuais dotados de caracteristicas principais que incluem o carater legal da institui¢do de
normas e regulamentos, o carater formal nos processos de comunicagdo e registro e o carater

racional do planejamento e da execugdo de tarefas.
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Para garanti-los, necessario se faria o atendimento a principios como divisdo do trabalho,
hierarquia de autoridade; normas englobando os direitos e deveres dos ocupantes dos cargos;
um sistema procedimental que ordene a atuagdo na fungdo; impessoalidade nas relagdes
interpessoais; vinculagdo dos atos e pareceres as normas e dedicacdo exclusiva; bem como
meritocracia nos processos de sele¢do, remuneragdo e promocao baseados na competéncia
técnica (HALL, 1978; SECCHI, 2009). Nota-se que entre elas estdo as principais
caracteristicas formais dos sistemas de selecdo de pessoal atuais, tanto em empresas privadas

do setor de produg¢do ou servigos como, e principalmente, de funciondrios publicos.

O uso da burocracia, como ferramenta de uma certa ética do bem comum, voltada para a
secdo entre os interesses privados da classe governante, emergiu juntamente com esse
conceito de administragio burocratica. A época, a Europa via pela primeira vez na historia
uma possibilidade de apresentar um buffer entre “principios pessoais” e as “virtudes civicas”,
fato que constitui a maior realizagdo da burocracia, apesar de ser geralmente subestimado

(DU GAY, 1996, p. 168).

Esse momento histdérico de ampliagcdo do uso da racionalidade burocratica também se marcou
pela incerteza causada em diversas nagdes e culturas na passagem de governos autoritarios
para democracias eleitorais. Isso porque, com o fim do argumento de dominagao tradicional
ou carismatica, era necessario estabelecer regras que garantissem transigdes estaveis entre
governos e, mais do que isso, mantivessem no corpo social o sentimento de autoridade e a

presungao de veracidade dos atos de agentes publicos.

Quanto a isso Silberman (1993, p. 425, tradugdo nossa) atfirma que, em que pese parecer que
a burocracia racional-legal possa ser, de fato, “tecnicamente superior a qualquer forma de
administracdo”, ndo foram essas qualidades que levaram a sua adoc¢ao pelos lideres politicos,
mas, antes, a necessidade de respostas para problemas persistentes na questdo do “mandato”
de politicos e instituicdes. Nesse sentido, entendendo a burocracia como resposta racional a
um problema de legitimidade, verifica-se que as nagdes tiveram experiéncias diferentes na sua
implanta¢do, de acordo com sua tradigdo historica, bem como os tragos culturais de seu

momento de formac¢do (GUALMINI, 2008).
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Assim, a disseminagdao da burocracia weberiana ao redor do mundo nao teria se dado de
forma hegemodnica, bem como em alguns locais teria havido mais dificuldade em incutir a
dominagdo racional-legal no corpo social do que em outros. Em nacdes que surgiram a partir
de uma tradicdo mais institucionalizada de obediéncia e uma industrializagdo prematura,
como Alemanha e Japdo, os sistemas burocraticos parecem ter sido implantados com maior
sucesso e profundidade. J4 em paises com passado colonial, como na América Latina, sul da

Asia e Africa, tiveram maiores dificuldades (SILBERMAN, 1993).

No caso da Franga, apesar de ndo possuir uma tradi¢cdo particularmente estavel de transi¢des
de poder, teria sido justamente a busca por estabelecer certa racionalidade em um ambiente de
alta incerteza que teria levado a répida institucionalizagdo da burocracia, tanto nas empresas
como na administracdo publica. Destaca-se, por outro lado, que devido a caracteristicas
culturais de individualismo e alto grau de liberdade ante ao Estado paises como Inglaterra,

Estados Unidos da América e Suica encontrariam-se em uma espécie de “meio-termo”

(SILBERMAN, 1993, p. 7).

No mesmo diapasdo, paises de tradi¢cdo latina como Italia, Grécia, Espanha e Portugal seriam
considerados como portadores de tradicdes patrimonialistas que, confrontadas com os
sistemas de racionalidade intrinsecos a administracdo weberiana, importariam dificuldade em

sua implantagdo (BRESSER-PEREIRA, 1996; GOLDEN, 2003; GUALMINI, 2008).

Em nagdes da América Latina que detinham caracteristicas culturais similares a esses paises
mediterraneos, as reformas do Estado iniciadas nos anos 1950 passaram pela elei¢ao de areas
da administra¢do publica entendidas como estratégicas, em especial, na area econdmica e de
agéncias reguladoras, que viram processos de reforma inspirados em principios
meritocraticos, que, teoricamente, as protegeriam dos males tipicos das burocracias

latino-americanas (RAMOS; MILANESI, 2017).

Tal processo, que ficou conhecido como “insulamento burocratico” (CAVALCANTE;
LOTTA; OLIVEIRA, 2018, p. 59), visava criar bolsdes de eficiéncia, separando formalmente
(e por vezes até mesmo fisicamente) uma parcela da burocracia que faria parte de uma espécie
de elite qualificada e isolada da politizagdo e da ineficiéncia, capaz de garantir qualidade

técnica a implementacdo de politicas publicas.
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Efetivados por meio do empoderamento de agéncias descentralizadas tecnicamente
independentes, algumas com papel regulatorio, outras responsaveis por projetos considerados
estratégicos, os setores insulados apresentariam uma parcela do servigo publico mais

protegida da influéncia politica e social do que a burocracia geral (XAVIER, 2006).

Do ponto de vista puramente administrativo, o maior beneficio da elevagdo do grau de
autonomia e descentralizacdo de atividades seria, segundo Silva (2002), o aumento da

eficiéncia dos processos.

Apds a constatacdo de que praticas clientelistas permaneceram existentes em diversos
governos ocidentais, mesmo apos a modernizagdo industrial e o fim de periodos monérquicos
ou autoritarios, o insulamento burocratico parece ter surgido como opgao para protecdo de um
nucleo técnico do Estado. Essa protecdo seria efetivada pela “retirada de organizagdes cruciais
do conjunto da burocracia tradicional e do espaco politico governado pelo Congresso e pelos

partidos politicos” (NUNES, 2003, p. 34).

Tal pratica teria o condao de criar verdadeiros “bolsodes de eficiéncia” (EVANS, 1993, p. 140),
“ilhas de racionalidade” (CARDOSO, 1993, p. 100) ou “ilhas de eficiéncia” (NUNES, 2003,
p. 34), onde haveria a garantia de que os interesses particulares ndo alcancariam alguns
nucleos burocraticos. Todavia, observou-se que nem todas as agendas insuladas receberam o
mesmo grau de protecdo e isolamento, de maneira que o insulamento se apresentou como um
tipo ideal posto em um continuum, desde a penetracdo plena da politica ou engolfamento

social até o insulamento total (NUNES, 2003).

Ademais, os beneficios do insulamento viriam da transparéncia nas atividades, o que iria
reforgar os esforgos de controle politico em reformas subsequentes (XAVIER, 2006). A esse
respeito, Nunes (2003) afirma que, mesmo resguardando essas organizagdes contra
tradicionais demandas politicas ou sociais, o insulamento burocratico ndo se caracterizou
como um processo totalmente técnico e apolitico:
[...] agéncias e grupos competem entre si pela alocagdo de valores alternativos;
coalizdes politicas sdo firmadas com grupos e atores fora da arena administrativa,

com o objetivo de garantir a exequibilidade dos projetos; partidos politicos sdo
bajulados para proteger projetos no Congresso. (NUNES, 2003, p. 35).
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Por outro lado, nem toda agéncia que tenha sido insulada permaneceria assim, podendo
ocorrer o desinsulamento quando o seu objetivo estratégico fosse atingido, quando o seu
nucleo técnico nao requeresse mais protecdo ou quando houvesse pressao politica pela

reabertura a influéncia de atores externos

Ademais, em ambientes tecno-burocraticos onde as praticas patrimonialistas se mantenham, o
insulamento poderia se configurar em “estratégia das elites para driblar a arena controlada
pelos partidos”, no sentido de que se manteria o ambiente de falta de autonomia e de amarras

clientelistas (NUNES, 2003, p. 12).

Apesar das virtudes desse modelo de organizagdo burocratica, inclusive, no cenario brasileiro,
especialmente quando comparado com o patrimonialismo clientelista que tanto marcou a
gestdao publica nos séculos anteriores, algumas dificuldades também puderam ser detectadas.
Em todo o mundo, se por um lado, a predominancia de regras racionais e do controle préximo
do processos e resultados favoreceriam a confiabilidade e a previsibilidade do comportamento
do burocrata, como predito por Weber, poderia, pelo outro lado, levar igualmente a sua falta

de flexibilidade e a tendéncia de transformar meios em fins (MERTON, 1940).

Ao identificar o que chama de “imperfeicdes da burocracia®, Merton (1940, pp. 561-564,
tradugdo nossa) afirma que a mesma devogao as regras que faz um burocrata eficaz, em dadas
circunstancias, pode acabar por impedir que ele adapte suas respostas “em condigdes
especiais, nao claramente divisadas por aqueles que elaboraram as regras”. Além desse
processo de deslocamento de metas e santificacdo da norma, Merton ainda identifica o
corporativismo, a arrogancia e a insoléncia no tratamento com o publico externo e, por outro

lado, corrupcao e favoritismo nas relagdes internas entre os proprios burocratas.

5 Embora tenham ficado conhecidas na literatura como “disfungdes da burocracia” (ABRUCIO;
LOUREIRO, 2018, p. 27; SECCHI, 2009, p. 353), Merton nao utiliza o termo “dysfunctions of
bureaucracy” no texto em questdo (MERTON, 1940), passando a adota-lo posteriormente na obra
Social Theory and Social Structure (Idem, 1968, p. 251).
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2.3 Nova Gestao Publica: impulso para a eficiéncia, corte de custos, busca por exceléncia

e orientacio para o servico publico

Devido a todas as disfungdes acima expostas, em andlise aos resultados produzidos pelo
modelo burocratico weberiano, surgem, a partir da década de 1970, criticas importantes e
sistematicas ao modelo burocratico. Essas criticas levaram ao aparecimento de novas
concepgoes de administragdo publica, como o modelo gerencial ou New Public Management -
NPM (FERLIE et al., 1999, HOOD, 1991). Essa Nova Gestao Publica apresenta um
arcabougo de agdes para a transicdo de um paradigma burocrdtico para um paradigma

gerencial, procurando incorporar praticas exitosas do mercado na administragao publica.

A NPM teria como fatores que propiciaram seu surgimento na esfera global as necessidades
de reduzir os gastos governamentais e de limitar a expansao do nimero de servidores e o culto
ao cargo de gerente (ANDRIOLO, 2006). Muito como fruto das disfungdes da burocracia ja
apontadas, surgiu a época uma forte visdo de que decisdes técnicas deveriam ser tomadas por
quadros técnicos, o que levou a uma quase exclusdo de discussdes politicas da esfera do

desenho e implementagdo das politicas publicas (HOOD, 1991).

Esse gerencialismo, que partiria de um sistema de descrigdo, explicacdo e interpretacdo do
mundo a partir das categorias da gestdo privada, manifestaria-se inclusive em um nivel
linguistico pelo emprego hoje tdo corriqueiro do linguajar tipico das grandes empresas na
administracao publica e, at¢ mesmo, pelo uso de expressdes como gestdo para tratar de temas

da vida pessoal, como nossos relacionamentos e emogdes (CHANLAT, 2002).

Como apontado por Carneiro e Menicucci (2011), a partir dos anos 1980, surge um
movimento que tinha como caracteristicas a concessao de maior autonomia e atribui¢des de
responsabilidade aos administradores publicos, bem como a imposi¢do de metas e gestdo por
resultados. Ademais, a NPM se marcou por uma certa desagregacdo dos 0rgaos responsaveis
pela gestdo das politicas publicas, o que levou a uma competi¢do tanto entre os setores

publico e privado como entre os proprios 6rgaos publicos (HOOD, 1995).
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Em um esfor¢o analitico, seria possivel classificar quatro estratégias de implementacdo do
gerencialismo, que acabaram por se transformar em uma onda reformista isomoérfica’ ao longo
de todas as décadas de 1980 e 1990 no mundo ocidental. Assim, um Estado poderia I:
conservar sua maquina administrativa tal como se apresenta, apenas ajustando-se em busca de
equilibrio; II: se modernizar, através de mudangas mais estruturais e processuais, por
exemplo, criando agéncias auténomas regulatérias ou modificando a forma de selecdo e
contratacdo de servidores publicos; IIl: mercantilizar a prestagdo de servicos, através da
competicdo entre agéncias; ou I'V: minimizar o setor estatal, reduzindo tanto quanto possivel
sua participagdo, seja através de privatizacoes, seja pela transferéncia de a¢do ao terceiro setor

(POLLITT; BOUCKAERT, 2002).

Nesse contexto, podem ser identificadas duas geracdes de propostas para as reformas da
estrutura estatal que resultaram na NPM como resposta a essas crises. A primeira se
conformaria pelas reformas conduzidas com base no Estado Minimo e a segunda pelas
reformas baseadas no fortalecimento da capacidade gerencial do Estado, na melhoria da
qualidade dos servicos publicos e no fortalecimento dos mecanismos de accountability.

(CARNEIRO; MENICUCCI, 2011; CAVALCANTE, 2018).

Essa visdo da evolucao temporal da NPM pode ser complementada, ainda, por uma visao
geografica, na medida em que os experimentos reformistas acabaram por se aglutinar em
torno de tradi¢des historico-culturais tipicas de alguns conjuntos de paises (POLLITT;
BOUCKAERT, 2002). Assim, identificam-se trés grandes grupos de nag¢des, sendo o primeiro
o “conjunto congrega as experiéncias de paises anglo-saxdes, com destaque para
Gra-Bretanha, Australia e Nova Zelandia,” onde os “propositos visados gravitaram em torno
da melhoria da performance e do incremento da accountability (CARNEIRO; MENICUCCI,
2011, p. 28).

7 Em uma apropriagdo de um termo bioldgico pela sociologia e, posteriormente, pela ciéncia da administragdo,
observa-se um processo de homogeneizacao da estrutura e estratégia nas organizagdes, quando submetidas a um
mesmo ambiente. Isso resultaria em uma tendéncia de semelhanga decorrente de constrangimentos & mudanca
que poderiam ser divididos em trés grandes grupos, sendo “1) isomorfismo coercitivo que decorre da influéncia
politica e do problema da legitimidade; 2) isomorfismo mimético resultante de respostas padrao a incerteza; e 3)
isomorfismo normativo, associado a profissionaliza¢do” (DIMAGGIO; POWELL, 1983, p. 150).
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O segundo grupo, abrangendo “experiéncias de paises da OCDE e, mais especificamente, de
paises da Europa continental”, exibiria “iniciativas voltadas ao aperfeicoamento da gestdo
publica, em busca de maior responsividade e melhoria de performance [...] ao lado de
reformulagdes orgamentdria ¢ no uso de mecanismos de mercado ou quase-mercado na

provisdo de servigos publicos” (CARNEIRO; MENICUCCI, 2011, p. 28).

Finalmente, o terceiro grupo, de “paises da América Latina”, onde mais por coer¢cdo de
organismos de crédito internacional, como FMI, BIRD e BID, do que por acdo politica, os
“esforcos empreendidos focaram mais a redugdo de custos que a promocao de melhorias de
desempenho do setor publico, a medida que foram motivadas principalmente por propositos
de natureza macroecondmica, com é&énfase no ajuste fiscal.” (CARNEIRO; MENICUCKCI,
2011, p. 29).

Para além das geragdes e clusters geografico-culturais, Abrucio (1997, p. 12) classifica as
reformas em um “modelo gerencial puro” (correspondente a primeira geragdo), o
“consumerism” e a “Public-Service Orientation” (identificados com a segunda geracao). Os
termos acima, derivados da lingua inglesa, poderiam ser entendidos, respectivamente, como
consumidorismo (em alusdao a atencdo dada aos cidadaos num modelo da administragdo em
que sdo tratados por consumidores) e gestao voltada para o servigo ao publico (através de um

resgate da serviddo ao interesse publico como foco da Administrago).

Dentro desse quadro, Ferlie et al. (1999), apresentam uma tipologia a respeito das
possibilidades de aplicacio da NPM, dividindo-as em quatro modelos denominados de

“impulso para a eficiéncia”, “corte de custos e descentralizagdo”, “busca por exceléncia”, e

“orientagdo para o servico publico”.
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Considerado como primeiro a surgir, o impulso pela eficiéncia se ligaria ao neoliberalismo,
qualificado pela énfase na maximizacdo do valor dos investimentos e estabelecimento de
metas e controles de produtividade. Ja a nocao de downsizing combateria problemas ligados a
alta verticalizacdo e centralizacgdo em determinadas instituigdes publicas, encampando
inclusive como principio a separa¢do de setores de compra dos setores de prestacdo de
servico. O terceiro arquétipo, em busca pela exceléncia, se apoiaria em principios da escola de
relacdes humanas para pregar a necessidade de desenvolvimento dos ativos humanos e
liderancas, bem como o estabelecimento de estratégias participativas. Por fim, a orientacao
para o servigo publico seria marcada pela énfase na qualidade do servico com menor
valorizagdo do paradigma do mercado como elemento norteador da prestacdo dos servigos
publicos, embora ainda escorada em analises de custo x beneficio, bem como em agdes
visando envolver os grupos eleitos nos processos de planejamento e execugdo das politicas

ptblicas (GUIMARAES, 2000).

Insta destacar que, por se amoldarem ao conceito de tipo ideal weberiano, esses padrdes nao
seriam estanques ou mesmo excludentes, mas poderiam constituir um continuum desde a
racionalidade economicista do impulso pela eficiéncia até a valorizacdo da participacdo
democratica da orientagdo para o servigo publico (MCLAUGHLIN; OSBORNE; FERLIE,
2002).

Em que pese ter sido descrito por Pollitt (1990, p. 46) como um “pot pourri de ideologias”, o
gerencialismo pode ser identificado como aplicacdo de dois modelos organizacionais: a
administragdo publica gerencial ou managerialism e as ferramentas de economia
neo-institucional. Esses modelos formadores do gerencialismo sdao, em resumo, aplicagdes na
Administragdo Publica de valores como produtividade, orientagdio ao servigo,

descentralizagdo, eficiéncia, prestagdo de servigos e marketization® (SHEPHERD, 2018).

Quanto a esse ponto, alguns empreendimentos baseados na Nova Gestao Publica realmente
buscaram incorporar reformas que criassem um ambiente para institucionalizagdo de novas

técnicas e praticas de gestdo, como previsto no arcabouco orientador da NPM.

8 Marketization é um termo usado para significar o emprego de institutos tipicos do Mercado dentro da esfera

administrativa, como a liberdade de escolha de provedor de servigos publicos ou mesmo a possibilidade de ndo
ser usudrio de um servigo como um todo para, com isso, fomentar a competi¢do entre 6rgdos publicos e entre
estes e os particulares (SECCHI, 2009).
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Ademais, a introdu¢do da NMP teria tornado possivel evitar muitos desperdicios e obter
economias substanciais. A Nova Gestdo Publica também teria possibilitado, ainda que
parcialmente, o aprimoramento ¢ a moderniza¢ao da agao publica e da discussdo da agenda
social, muitas vezes considerada contraproducente, ao introduzir nelas partes da racionalidade

gerencial privada (AMAR; BERTHIER, 2007).

Em algumas nac¢des onde foram implementadas reformas com manutencao dos principios de
protecdo social, mesmo que com redugdo de alguns direitos, a NPM aparentemente teria
cumprido a fun¢do de equilibrio nas contas publicas e melhora da eficiéncia do gasto. Paises
como Holanda, Austria e Dinamarca, por exemplo, efetuaram cortes de beneficios em seus
sistemas de previdéncia durante a implantacdo de politicas da NPM, mas mantiveram direitos
fundamentais, o que poderia, ao menos em parte, justificar suas baixas taxas de desemprego ¢

déficit fiscal, mesmo durante crises econdmicas (MATIAS-PEREIRA, 2008).

De igual maneira, parte dos pesquisadores aponta que a implementa¢do de um pensamento
voltado mais a aten¢do ao cidadao (fazendo vezes de consumidor ou cliente) do que a letra
fria da lei, substituindo o raciocinio legalista burocratico por uma mentalidade gerencial,
poderia melhorar a visdo que a sociedade teria do Estado, com base na qualidade dos servigos

que lhe sdo prestados:

Le secteur public se révele donc essentiellement fondé sur une
rationalité juridique alors que le secteur privé est plutdt basé sur une
rationalité managériale [...]. Le NMP tend alors a substituer ce dernier
type de rationalité a la rationalité juridique classique. Ainsi, I’adoption
du NMP peut participer a améliorer I’image, parfois ternie, du secteur
public’. (AMAR; BERTHIER, 2007, p. 8).

Em igual maneira, a incorporagdo de valores como a transparéncia e a instituicao de agéncias
independentes para supervisao e regulacdo do mercado e do proprio Estado sdo vantagens

tidas como herdadas pelas reformas gerenciais'’.

® O setor publico se revela, portanto, assentado essencialmente em uma racionalidade juridica, enquanto o setor
privado se assenta ante uma racionalidade gerencial [...]. A NPM, portanto, tende a substituir por este ultimo tipo
de racionalidade, a racionalidade juridica classica. Assim, a adogdo do NPM pode ajudar a melhorar a imagem as
vezes manchada do setor publico. (AMAR; BERTHIER, 2007, p. 8, tradugdo nossa).

' Alguns autores apontam, inclusive, que paises com uma cultura de colaboragio entre provedores publicos e
privados de servicos de saude, bem como naqueles onde havia um histérico de parcerias publico-privadas no
campo da pesquisa cientifica (caracteristicas fomentadas pela NPM), sairam-se melhor no combate & pandemia
da COVID-19, por exemplo (LAPUENTE; VAN DE WALLE, 2020).



38

Todavia, diversos postulados nos quais a NPM se baseia foram criticados como
questionaveis. Inicialmente, pode-se argumentar que o setor privado nem sempre seria mais
eficiente do que o setor publico na execucdo de algumas atividades. Igualmente, o grau de
complexidade na execucdo de servigos publicos, envolvendo a gestdo de recursos escassos,

costuma ser diferente e mais complexa do que a gestdo privada.

Por outro lado, em que pese ser natural e até saudavel a imposi¢cdo de limitagdes ao exercicio
do poder em democracias constitucionais (HAYEK, 2006; ZAKARIA, 1997), tais medidas
aprofundaram a falta de efetividade do sistema burocratico, trazendo a tona discussdes
relativas a necessidade de aplicacdo de experiéncias advindas do setor privado visando maior
agilidade e flexibilidade no atendimento as necessidades do cidaddao e a manutengdo de certa
liberdade de agdao aos agentes publicos como estimulo a inovacdo (BRESSER-PEREIRA,
2000; CHANLAT, 2002).

Ademais, além de uma visdao do gasto publico como custo ao contrario de investimento social,
o surgimento da NPM também se apoiou no culto ao cargo de gerente com a importacao de
praticas do setor privado da economia, incluindo na agenda publica temas como eficiéncia,
eficacia, efetividade, controle de gastos, avaliagdo de resultados e da satisfacdo do

consumidor (FERLIE et al., 1999).

Como criticas a esse modelo de gestdo, autores identificam que a privatizacdo de servigos
publicos ndo gerou necessariamente um aumento da eficiéncia, ou mesmo, queda dos custos
(CARNEIRO; MENICUCCI, 2011). Por outro lado, hé sérios indicativos de que ele leve a
uma queda da legitimidade dos governos junto a sociedade como apontado por Matias-Pereira

(2008, p. 9) quando afirma:

A gestdo publica deve ser entendida como algo mais amplo do que a interpretagéo
da gestdo de negdcios e do que as questdes internas dos negdcios de um governo. A
gestdo publica ¢ mais complexa do que gestdo de negocios, focada nos clientes e na
competicdo de mercado. Nesse sentido,[...] a gestdo publica ndo ¢ meramente uma
questdo de eficiéncia e eficacia, mas ¢ também uma questdo de legalidade e
legitimidade ¢ ainda de outros valores que transcendem os padrdes restritivos dos
negocios. [...] a gestdo publica ndo é somente interna, mas também, e primeiramente,
gestdo externa de um contexto sociopolitico complexo.
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Esse processo de esvaziamento do Estado durante a implantacao de politicas da NPM, como
ocorrido nos governos Reagan e Thatcher, causaria uma “ameaca de perda de legitimidade
dos governos, gerando progressiva desconfianga em relagdo a capacidade de atuacdo do
Estado”. Com isso, a NPM levaria a inser¢do na agenda politica de um modelo econémico de
“menor interven¢do na economia e na sociedade” (CARNEIRO; MENICUCCI, 2011, p. 38),
que desaguaria na desmobilizacdo de conquistas de welfare state'' que conformam o proprio

conceito moderno de Estado e de sua raison d'étre.

Fica claro, pois, que em certos setores onde logica comercial de mercado ndo se aplica, ou se

\

aplica com prejuizo a sociedade, surgiram graves problemas de justica social com a
privatizagdo do estado (PASSET, 2001). Isso se d4 ndo exatamente porque a entrega da
execug¢dao de alguns servigos publicos seja prejudicial de per se e muito menos porque a
participagdo de entes privados na esfera da formacdo da agenda publica seja naturalmente

perniciosa:

There may well be a compelling case for making certain bureaucracies more
responsive to the publics they serve. It is also possible that particular
‘entrepreneurial” approaches to such a project are not without merit - certain services
currently supplied by state bureaucracies might be better run by civic organizations,
enhancing rather than endangering the liberal democratic art of separation. However,
these decisions should be made on a case by case basis. Admitting the sagacity of
such a move in one case does not mean that all services can or should be removed
from public bureaucracies and handed over to civic organizations. To harbour the
desire that they should is to lose sight of the bureau’s crucial political and ethical
role in separating public administration from moral absolutism (DU GAY, 1996, p.
167)".

'! Entende-se por welfare state (ou Estado de bem-estar social), o modelo misto em que, numa economia livre o
Estado se mantém como agente regulador da economia, promotor do pleno emprego, organizador da politica
econdmica e responsavel pela distribuicdo de renda e garantia de direitos sociais como educacdo, seguridade,
saude e lazer. (GOUREVITCH, 1986).

12" Pode muito bem haver um caso convincente para tornar certas burocracias mais receptivas aos publicos que
atendem. Também ¢ possivel que abordagens “empreendedoras” especificas para tal projeto tenham mérito -
certos servicos atualmente fornecidos por burocracias estatais podem ser melhor administrados por organizagdes
civicas, aumentando em vez de colocar em risco a arte liberal democratica da separagdo. No entanto, essas
decisdes devem ser tomadas caso a caso. Admitir a sagacidade de tal movimento em um caso ndo significa que
todos os servicos possam ou devam ser removidos das burocracias publicas e entregues a organizagdes civicas.
Alimentar o desejo de que deveriam ¢ perder de vista o papel politico e ético crucial do bureau em separar a
administracdo publica do absolutismo moral (DU GAY, 1996, p. 167, tradugdo nossa)
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O que os estudos apos décadas da implantacdo da Nova Gestdo Publica teriam apontado,
entdo, seria a necessidade de uma melhor sele¢do sobre quais atores sociais e, especialmente,
quais areas de servicos publicos deveriam ser delegadas e sob que forma a producdo de
servigos publicos deveria se organizar em torno das reais necessidades da populagdo

(PASSET, 2000).

Ademais, a estrutura da NPM, com seus novos sistemas de accountability, exigiria
mecanismos para refor¢ar a confianga publica no desempenho dos agentes, enquanto o
sistema de administragdo burocratica possuiria uma estrutura de aplicacao no servigo publico
altamente adaptada para estabelecer e reforgar a confianga publica na probidade desses

agentes de governo, o que poderia ser irreconciliavel, (PACHECO, 2010, grifo nosso).

Também foi possivel identificar dentre as disfungdes da NPM certa desagregacdo causada
pela competicdo instalada entre agéncias estatais atuando dentro de um referencial
tipicamente privado, tendo como resultado o surgimento de problemas de coordenacgdo,

gerando inefetividade (DUNLEAVY et al., 2005).

Por outro lado, as criticas a NPM também caminham no sentido de que toda a légica do
gerencialismo se apoiava em um conjunto de ideias e métodos que visavam combinar na
administracdo publica ferramentas de incremento de transparéncia com melhorias na
qualidade do atendimento ao cidaddo, fazendo sempre surgir um impasse. No nivel
institucional, enquanto o atendimento as necessidades sociais exigem uma orientacao
bottom-up, o fundamento da accountability tende para a vigilancia top-down. Enquanto a
prestacdo de servico a comunidade local exige proximidade e atencdo a necessidades
individuais, accountability e eficiéncia implicam distanciamento e impessoalidade (HERNES,

2005).
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Complementarmente, Chanlat (2002) aponta que a préopria ética profissional do funcionario
publico, geralmente definida pelo orgulho em servir uma causa ou a propria populagio, ndo
coadunaria com as praticas de gestdo oriundas do setor privado, que costumam premiar o
individualismo. Carneiro e Menicucci (2011) identificam, ainda, certo retrocesso nas reformas
da Nova Gestao Publica, no sentido em que ela, visando diminuir o poder das corporagdes de
funcionarios publicos, levaria a certa marginalizagdo da sua participacdo nos processos de

elaboracdo das politicas publicas.

Finalmente, as recentes interpretacdes das mudangas na administracao publica e privada em
nivel global, ndo indicam que o modelo administracdo classica weberiana com suas
ferramentas de coordenagdo, controle e, mesmo, accountability, tenham colapsado em todos

0s processos ¢ todas as atividades.

Em igual medida, mesmo que seja razoavel apontar paises onde a NPM tenha sido implantada
com resultados bem melhores do que outros, dadas as diversas diferencas entre “unidades de
medida”, “unidades de significado”, “escassez de dados oficiais”, “critérios multiplos para
avaliagdo de resultados” e o “cardter imponderavel da mudanga”, ndo seria possivel,
efetivamente, realizar comparagdes objetivas entre os resultados da NPM em nagdes muito

diversas (POLLITT; BOUCKAERT, 2002).

Todavia, “mesmo que ndo haja como medir as diferencas entre os paises com precisdo, parece
haver lideres e retardatdrios no processo [de implantagdo da NPM], e ¢ interessante que
alguns dos retardatarios notaveis sdo paises lideres na economia internacional” (HOOD, 1995,
p. 106), representando que os sistemas de burocracia classica podem, em determinados

ambientes culturais ou situagdes econdmicas, ainda se mostrar relevantes'>.

13 Alguns problemas identificados durante as a¢des de resposta dos governos a crise da pandemia da COVID-19,
passaram a ser atribuidos, inclusive, a falhas estruturais decorrentes da NPM, como por um lado, o
desmantelamento de algumas setores publicos com a privatiza¢do de servigos essenciais, bem como, por outro
lado, o poder excessivo acumulado por algumas agéncias autdnomas, e a decorrente adogdo de uma “filosofia de
deixar os especialistas decidirem” sobre assuntos eminentemente politicos (LAPUENTE; VAN DE WALLE,
2020, p. 471). Isso demonstra que os debates em torno das criticas centrais a Nova Gestdo Publica, como
desagregacdo, marketizacdo e problemas de incentivo, continuam presentes nas discussdes mais atuais sobre a
administracdo publica.
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Nesse sentido € que vém surgindo, nos ultimos anos, cada vez mais estudos apontando, por
um lado, a necessidade real de reformas do Estado, mas por outro, a manutengdo e relevancia
do papel da burocracia weberiana para a concep¢ao de uma gestdo, “que procura recuperar
suas dimensdes politica e social, sem descurar a busca da eficiéncia” (CARNEIRO;

MENICUCCI, 2011, p. 33).
2.4 Reformas recentes da administracio publica brasileira

A maioria dos estudos apontam um avango continuo na politica e nas estruturas da
administracao publica mundial durante todo o século XX e inicio dos anos 2000. Todavia, em
paises da América Latina e, especialmente, no Brasil, esses movimentos ndo se caracterizaram
por alteragdes imediatas nas instituicdes nacionais. Nesse sentido, parte das reformas fez
surgir em paises como o Brasil, justaposi¢cdes entre estruturas mais abertas com resquicios
autoritarios, que incluiam conceitos patrimonialistas, legislagdes impondo controle sobre a

midia e interesses comerciais e praticas de rent seeking'* (EATON, 2017).

Para analisar as causas dessa justaposi¢do, vale ter em conta a proposi¢ao de Max Weber de
que um determinado modo de produgdo seria o resultado de uma ética incrustada na ideologia
de um povo (WEBER, 2013). Consequentemente, em perspectiva weberiana, um determinado
sistema administrativo s6 poderia ser implantado em uma sociedade se uma ética compativel

com ele estiver previamente estabelecida no corpo social.

Talvez por falta deste tipo de ethos voltado a administragao profissional, talvez devido a
falhas estruturais na implanta¢ao dos modelos, o fato € que no Brasil nunca se viu implantada
uma administragdo publica genuinamente burocratica, especialmente, nos governos de nivel
subnacional. Isso teria gerado, ao longo do tempo, a implantagdo de novidades no campo das
politicas publicas, convivendo de forma “estranha, mas comum”, em modelos mistos de

patrimonialismo e burocracia profissional (ABRUCIO, 2007, p. 76).

!4 Rent seeking (ou captura de renda) sio as operagdes, praticas e gastos com esforgos socialmente improdutivos
que manipulam o ambiente politico no qual as atividades econdémicas ocorrem para exercer acdes e obter, ou
manter resultados individualmente vantajosos. (PINDYCK; RUBINFELD, 2013, p. 372).
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Assim, de um lado houve avangos iniciados desde 1930 na dire¢dao da fixacdo de carreiras
profissionais e de principios meritocraticos na burocracia publica nacional, e apesar da
presenca formal de instrumentos, como separacao dos ativos publicos e privados e principios
de registro e publicidade dos atos administrativos implantados na reforma de 1967 (TORRES,
2004). Mesmo assim, no Brasil, ainda seria comum encontrar, durante a segunda metade do
século XX, processos de recrutamento, promog¢ao e remuneracdo de funciondrios fora dos
principios meritocraticos. De igual maneira, praticas administrativas informais inspiradas no
sigilo, na parcialidade e na subjetividade na aplicacdo das normas e regulamentos, ndo eram

raras (RAMOS; MILANESI, 2017).

Considerada um marco em diversas areas da sociedade brasileira, a Constituicdo de 1988
também teria contribuido no campo da racionalidade burocratica e no combate as praticas
citadas acima. Para Abrucio (2007), a modernizacao institucional iniciada com a promulgacao
da Constitui¢do de 1988 poderia ser analisada por meio de trés grandes grupos. Entre esses
grupos incluiriam o esfor¢o de democratizagao do Estado; o incremento da descentralizagao
no planejamento e execucdo de politicas publicas; e a profissionalizacdo da burocracia por
meio da chamada reforma do servigo civil. Todavia, apesar dos avangos nas trés areas, em

nenhuma delas teria ocorrido a concretizagdo completa dos avancos previstos.

Assim sendo, em que pese o pais nunca ter apresentado um modelo de burocracia publica
weberiana efetivamente consolidada, na segunda metade da década de 1990 o Brasil deu
inicio a reformas propostas com base em uma reconfiguracdo das estruturas estatais. Essas
reformas visavam, basicamente, a substituicio do modelo burocratico de administragao
publica por um modelo gerencialista. Desse modo, em continuidade as reformas fiscais
advindas como parte do Plano Real, seria possivel reconhecer um inicio em 1995 de reformas
gerenciais no Brasil com uma inspiragdo no modelo da NPM (ABRUCIO, 2007
MATIAS-PEREIRA, 2008).
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Com isso, aprofundaram-se alteragdes nos fundamentos da administragdo publica brasileira
que ficaram posteriormente conhecidas como “Reformas Bresser”, devido ao nome do
economista ¢ entdo Ministro da Administragdo Federal ¢ Reforma do Estado (ABRUCIO,
2007; MARENCO, 2017). Tais reformas tiveram como elementos nucleares a introducao do
debate acerca da administragdo publica brasileira com visdo gerencial, a implantacao de
sistemas de controle dos resultados e, a visdo do Estado como regulador, ¢ ndo mais de
produtor de servigos como comunicagdes, telefonia, eletrificagdo e até mesmo partes da
industria bélica e de aviagdo, que passariam a ser disponibilizados para a iniciativa privada

(BRESSER-PEREIRA, 2000; FERNANDES; MORAES; NASCIMENTO, 2015).

Essas alteracdes administrativas eram, a época, apontadas como necessarias para dar
continuidade ao processo de racionalizagdo do Estado e de equilibrio das contas publicas, ao
mesmo tempo em que procurariam elevar o alcance e profundidade de politicas sociais. Como
aponta o proprio Bresser-Pereira (2000), uma das razdes da necessidade de reformas
administrativas seria evitar crises fiscais como as diversas pelas quais o Brasil passara entre as
décadas de 1970 e 1980. Além disso, para ele, o alargamento das responsabilidades do Estado
brasileiro, ap6s a edi¢do da Constituicdo de 1988, poderia ser apontado como uma das causas
dessas crises, o que justificaria, em sua visdo, a implantagdo de medidas de austeridade
administrativa e de privatizagdes, ocorridas a partir de meados da década de 1990, que

estariam alinhadas com os conceitos da Nova Gestao Publica.

Ressalta-se, quanto a esse ponto, que ha um debate na academia quanto as reais motivagdes
para as medidas previstas pela NPM. O proprio Bresser-Pereira (2010) aponta que o
neoliberalismo, como ideologia, buscava, através da reducao das funcdes e do tamanho do

Estado, um enfraquecimento do modelo democratico social surgido em meados do século XX.

Por outro lado, a maioria dos governos de esquerda e centro-esquerda que governaram o
Brasil entre 1990 e 2010 n3o se opuseram ou deram fim ao modelo gerencialista e, embora
representantes desses partidos, “enquanto estavam na oposi¢do fossem criticos da Reforma
Gerencial”, se mantiveram ‘“adotando muitos dos seus principios” quando no governo

(BRESSER-PEREIRA, 2010, p. 116).
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De qualquer maneira, no Brasil passaram a ser aplicadas diversas agdes baseadas nos modelos
do gerencialismo como busca de maior produtividade entre os agentes publicos, orientacao ao
servico, descentralizacdo e instalacdo de mecanismos visando eficiéncia. O Brasil seguiu,
dessa maneira, o caminho de muitos paises, inclusive europeus, onde a liberdade no processo
decisério e o poder discricionario dos burocratas foram reduzidos, seja através de limitagdes
normativas, como a exigéncia de pareceres juridicos prévios aos atos administrativos e o
fortalecimento da hierarquia, seja por limitacdes técnicas, através do estabelecimento de

procedimentos operacionais padronizados (BOVENS; ZOURIDIS, 2002).

Como impactos mais palpaveis dessas reformas, poderiam ser apontados o surgimento de
agéncias reguladoras independentes, a melhora nas estruturas de carreiras dos servidores e a
implantacdo de uma cultura avaliativa do impacto de politicas publicas. Por outro lado, a
ado¢do de um modelo consagrado de gestdo teria garantido, a0 menos por algum tempo,
legitimidade ao pais no campo internacional, dando-lhe um novo status perante paises

desenvolvidos.

No mesmo sentido, houve avangos na racionalidade da burocracia fiscal, sendo que,
atualmente, quase todo projeto orcamentério costuma partir das ideia de projetos e programas
com avaliacdo de entregas e metas de resultados. Também surgiram no Brasil, inovacdes no
campo da participa¢do popular, inclusive, com o uso de tecnologia para seu fomento. Nesse
sentido, os resultados mais palpaveis da reforma gerencial no pais seriam, talvez, a maior
participagdo ¢ a ado¢do de medidas de governo eletronico com resultados “excelentes em

termos de organiza¢do das informagdes.” (ABRUCIO; 2007, p. 76).

Em uma analise nacional ampla, Abrucio (2007) aponta, todavia, para impactos fragmentados
e dispersos das reformas, apesar de terem, ao menos de certa forma, alterado o panorama
politico e administrativo nacional. Além disso, também se viu a introdu¢ao de novidades no
campo das politicas publicas entre os entes estaduais e municipais, como o surgimento de
centros integrados de atendimento & populacdo, mas ndo se notou isonomia dessa evolugao

administrativa entre os estados e, principalmente, entre os municipios brasileiros.
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Quanto a isso, autores como Andriolo (2006) e Matias-Pereira (2008) recomendavam que,
para que uma reforma centrada no contexto federativo brasileiro gerasse beneficios de longo
prazo, seria essencial que ela fosse construida por meio do consenso entre os integrantes das
relacdes sociais, em especial, os agentes politicos dos trés niveis federativos, os servidores

publicos de cada um deles e, obviamente, a sociedade.

Entretanto, havia, no bojo conceitual da Nova Gestao Publica, uma nocao de que o nivel
nacional da federacgdo e, dentro dele, o Poder executivo, deveria irradiar as mudancas para os
entes subnacionais e para os demais Poderes, sendo necessario reinventar o governo de cima
para baixo, seguindo o modelo top-down. Assim, seria necessario que os governos estaduais
(e inicialmente os municipais em grandes centros econdmicos) percebessem a posteriori a
necessidade da adocao de reformas, com base nos resultados das reformas nacionais ¢ em face

de problemas semelhantes.

Isso se daria porque estados € municipios estariam, a0 menos em tese, enfrentando as mesmas
criticas sobre a qualidade de prestagao de servico e as mesmas crises fiscais em face do
excesso de gastos com pessoal e previdéncia que justificaram as reformas no nivel federal.
Além disso, devido as novas atribui¢des que lhe foram repassadas pela Constituicao de 1988,
estados e municipios necessitavam de inova¢des administrativas compativeis com os desafios
que lhes eram apresentados. Tais fatores teriam criado uma pressdo isomorfica no inicio dos
anos 2000 que levou a adogdo de mecanismos tipicos da NPM, em maior ou menor grau, em

todos os estados brasileiros (ABRUCIO; GAETANI, 2008).

Fernandes, Moraes e Nascimento (2015) também apontam a necessidade de ajuste das contas
publicas e de profissionalizagdo do servigo publico como as principais pautas nas agendas
estaduais de reformas, apesar de destacarem que cada unidade da federacdo viu reformas em
graus permitidos pelo ambiente politico local. Da mesma forma, mesmo no ambito dos

estados, municipios de maior porte, geralmente, apresentam maior intensidade nas reformas.
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Assim, a integracdo entre agéncias, articulacdo dos diversos setores estatais, controle de
gastos, capacitagdo de servidores, profissionaliza¢do das compras, adocdo de solucdes de
tecnologia da informagao e melhora das atividades de atendimento ao cidaddo se tornaram a
tonica no pais, mas cada estado teria resultados diferentes a apresentar (FERNANDES;

MORAES; NASCIMENTO, 2015).

Nesse sentido, Araujo (2010) identifica nas reformas gerenciais nos estados brasileiros alguns
polos de inovagdes gerenciais como Bahia, Ceara, Espirito Santo, Minas Gerais, Pernambuco
e Sdo Paulo, em que a melhoria da gestdo ¢ tratada como pauta constante da agenda politica

atual.

Dentre esses exemplos positivos enquadra-se o estado de Minas Gerais onde, nos anos 2000,
foi implementado um plano de reformas muito ligado ao pensamento da NPM durante os
governos de Aécio Neves, de 2003 a 2010, e de Antonio Anastasia, de 2010 a 2014. Assim
como ocorreu em nivel nacional, a necessidade de superar problemas de déficit fiscal e a
baixa qualidade na prestagdo de servigos publicos levaram a implantacdo no estado de uma
reforma administrativa mineira, que convencionou-se chamar de “Choque de Gestdo”
(VILHENA; MARTINS; MARINI, 2006, p. 21). Quanto ao tema, para Duarte ef al. (2006), o
proprio choque de gestdo envolveu um ajuste das contas do estado aliado a praticas gerenciais

inovadoras:

O “choque de gestdo” representa uma combinacdo de medidas orientadas para o
ajuste estrutural das contas publicas, com iniciativas voltadas para a geracao de um
novo padrao de desenvolvimento, tendo a inovag@o na gestdo como elemento de
sustentabilidade. Nesta perspectiva o desafio inclui mudangas na forma de fazer o
planejamento governamental (“o que fazer”), no funcionamento do aparato
governamental e de seus respectivos arranjos institucionais (“o como fazer”) e na
gestao dos recursos, em especial na gestdo de pessoas (“o com quem fazer”). Assim,
a questdo da avaliacdo do desempenho institucional e o respectivo alinhamento dos
orgdos e entidades com a agenda estratégica do governo ganharam expressivo
destaque (DUARTE et al., 2006, p. 98).

'S Pode-se considerar que o nome choque de gestio se tratou de uma “marca” (SILVA, TAVARES JUNIOR;
MENDES, 2009, p. 31) adotada no governo mineiro para seu programa de Gestdo por Resultados e que, na
verdade, reunia um conjunto de reformas baseadas na aplicacdo da teoria da Administracdo por Objetivos -
desenhada inicialmente por Peter Drucker (SERRA, 2017) - e que resultaram em um plano para o
desenvolvimento econdmico e no estabelecimento da superacdo da crise de gestdo que governo mineiro
enfrentava (BECHELAINE; SILVEIRA, 2010).
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Segundo seus defensores, o Choque de Gestdo mineiro teria deixado como legado a
implementa¢do de novos arranjos institucionais; o estabelecimento de um novo padrdo de
gestdo de pessoas, a partir da selegcdo impessoal e do fortalecimento da capacitagao; o
desenvolvimento de indicadores finalisticos confidveis; a criagdo de uma politica de governo
eletronico ¢ a democratizagao da informacao (BECHELAINE; SILVEIRA, 2010; VILHENA,
2006). Algumas criticas voltaram-se para a constatacdo de que houve incremento de
mudangas meramente ritualisticas, estabelecimento de metas pouco ousadas (CARNEIRO;
BARBOSA, 2007), de que a administracdo estadual teria continuado condicionada ao poder
de corporacdes de natureza patrimonialista e de categorias de servidores (DINIZ, 2018) ¢ até

mesmo precarizacdo das condigdes de trabalho dos servidores (FRANCKLIN, 2018).

Por outro lado, estados como Alagoas, Amapd, Maranhao, Piaui, Roraima, Santa Catarina e
Tocantins teriam grau reduzido de iniciativas voltadas a melhoria da gestdo publica. Devido
a essas disparidades entre os diversos graus de reformas e seus resultados entre os diversos
entes federados brasileiros, Abrucio (2007, p. 79) sugere uma renovacao da agenda reformista
nacional que passaria “pela definicdo de quais sdo as questdes centrais para a modernizagao
do Estado brasileiro”. Seguindo tal raciocinio, seria necessdrio atacar quatro eixos
considerados por ele, como estratégicos, entre eles “profissionalizagao, eficiéncia, efetividade

e transparéncia / accountability.”.

Partindo desse ponto, observa-se que, a despeito da melhora na qualidade geral do servigo
prestado, uma parte das medidas de profissionalizagdo do servigo publico previstas na
Constituicdo de 1988 resultou em aumento do corporativismo e ndo na producdo de
servidores do publico (ABRUCIO, 2007). Disto, conclui-se que, apesar de toda a
modernizagdo pela qual passou a administragdo publica brasileira desde a promulgacdo da
Constituicdo de 1988, muitos grupos centrados em liderangas politicas ainda se aglutinavam
no aparato estatal para distribuir benesses patrimonialistas na expectativa de manutencao de

capital politico junto as camadas menos favorecidas da sociedade (MOTTA, 2007).
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De igual maneira, tanto por pressdes corporativas, como pelo surgimento de estratégias de
burla aos sistemas de metas, a diferenciagdo salarial por resultados ndo pdde ser
implementada de maneira permanente na maioria dos paises que passaram por intervengoes
baseadas na NPM (BEVAN; HOOD, 2006; VAN DOOREN, 2008), ndo sendo a situacdo do

Brasil e seus estados diferentes.

Por outro lado, a grande quantidade de cargos em comissdo ainda existentes nos trés niveis
federativos e em todos os Poderes estatais, bem como as dificuldades atuais que se vé durante
os processos de privatizacdes de estatais mostram que os agentes politicos ainda exercem

muita pressao contraria as reformas.

Quanto aos eixos da eficiéncia e efetividade, o primeiro ainda sofre pela ldgica ainda vigente
de orcamentos engessados e, a0 mesmo tempo, extremamente, emendaveis o que dificultaria a
definicdo de uma agenda programatica e sist€émica de politicas governamentais no Brasil

(ABRUCIO, 2007).

Ja quanto ao segundo, efetividade, o pais ainda teria baixa experiéncia em criar indicadores de
impacto das politicas publicas que possam ir para além das verificagdes de entrega dos
produtos da a¢do governamental, que constituem, por si s6, mera eficdcia Assim, por pressao
das corporagdes ¢ mesmo por influéncia dos oOrgdos e entidades que compdem as
administracdes, as experiéncias de gestdo por resultados no pais, mais de duas décadas ap6s o

inicio das reformas gerenciais, sao de pequena extensao (RAMOS; SCHABBACH, 2012).

O incremento na transparéncia e aumento da capacidade de responsabilizacdo do poder
publico e seus agentes constituem o quarto e ultimo eixo apontado por Abrucio (2007).
Quanto a isso, ainda seria necessario criar mais foruns para possibilitar o controle popular
sobre os agentes governamentais. Em igual sentido, uma reforma no sistema eleitoral que
realmente ligue o eleitor a seu representante, especialmente, nas casas legislativas, seria
fundamental. Por fim, mecanismos de controle que tenham o condao de reduzir a corrupgao,
especialmente nos entes subnacionais, passam pelo aumento da transparéncia através do uso

massivo de ferramentas de governo eletronico (ABRUCIO; GAETANI, 2008).
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Por fim, seria possivel argumentar que as reformas decorrentes da aplicagdo da teoria da Nova
Gestao Publica no Brasil se caracterizariam em um projeto parcialmente bem-sucedido, ao
menos em termos de defini¢do institucional, sendo delas decorrentes os principais avangos
legais e institucionais materializados no pais na segunda metade da década de 1990

(BRESSER PEREIRA, 2000).

De igual maneira, hd de se admitir que houve uma mudanga cultural consistente no
pensamento dos administradores publicos brasileiros em todos os niveis, mas, em especial, na
alta administragdo publica, onde hd uma quase hegemonia de alguns conceitos como a
necessidade de planejamento estratégico com a definicdo de uma missao e uma visao de longo

prazo para as instituicdes (NOGUEIRA, 2015; DAGNINO; CAVALCANTI; COSTA, 2016).

Finalmente, Marini (2002, p. 49) apresenta um quadro sobre o debate das medidas de
modernizagdo da gestdo publica e os seus desafios que se apresentavam no inicio do século
XXI, sendo apontado como o maior, a época, o de “assegurar a irreversibilidade do processo
de transformagao, a partir do fortalecimento das iniciativas bem-sucedidas e do realinhamento

que se fizer necessario para a incorporagdo dos temas emergentes”.

A esse respeito, ¢ necessario considerar que a aplicagdo de um modelo gerencial trouxe para o
Brasil valores como participagdo social, efetividade, transparéncia e outros pontos positivos,
que necessitam reconhecimento. Todavia, o gerencialismo ndo seria a Unica proposta para
evolugdo da qualidade do servigo publico disponivel como apontado por Paula (2005, p. 46),
quando apresenta a possibilidade de uma administracdo publica societal e a necessidade de
enfocar as necessidades dos cidaddos acima das andlises simplistas ligadas ao custo, que
requerem do gestor publico habilidades de negociagdo e capacidade de operar “na ténue

fronteira entre a técnica e a politica”.

Segundo Secchi (2009, pp. 353-354), os estudos e criticas pds-weberianos produziram dois
“modelos organizacionais” e um “paradigma relacional” como alternativas ao modelo
burocratico. A New Public Management e as teorias do Governo Empreendedor seriam os
modelos organizacionais que, por compartilharem os mesmos valores, sao geralmente vistos
como subdivisdes do modelo conhecido como o gerencialismo, que foi estudado no presente

capitulo.
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J& o movimento da governanca publica se traduziria em um “modelo relacional” porque
ofereceria uma abordagem diferenciada de conexdo entre o sistema governamental e o

ambiente que circunda o governo.
2.5 Governanca publica: um conceito em construc¢io

Considerando as criticas apresentadas a NPM a partir do inicio dos anos 2000, diversos
tedricos passaram a apresentar alternativas para a implantacao de um estado sustentavel tanto
do ponto de vista econdmico (pela via do controle da eficiéncia da arrecadagdo e do gasto)
como do ponto de vista social (pela manutencdo do estado de bem-estar social). Essas
proposi¢des indicavam posigdes para além da eficiéncia e da redu¢do do gasto publico
previstas pela NPM, enxergando que as politicas publicas hodiernas devem avancar em
direcdo a outros pontos como: “o foco em resultados”, “a qualidade dos servicos prestados”;

“o empoderamento do cidaddo”, “a accountability” e “a transparéncia” (CARNEIRO;

MENICUCCI, 2011, p. 12).

Dentro destas, sera abordado o paradigma de Osborne (2006; 2010) que identifica que, em
sociedades cada vez mais complexas, plurais e fragmentadas, a implementacdo de qualquer
servigo publico deve ter como elemento chave a sustentabilidade organizacional, identificada

com a New Public Governance - NPG.

O principal argumento de Osborne, apds observagdes sobre as praticas correntes da
Administragdo Publica nos paises anglo-saxdes, com especial énfase no Reino Unido, foi de
que a governanga, apesar de ser um elemento dentro dos regimes da burocracia cléassica e da
NPM, teria se tornado um regime distinto de implementacdo de politicas e prestagdo de

servicos publicos - a governanga publica.
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A Nova Governanca Publica, se coloca, pois, como suceddnea da NPM, compartilhando
objetivos como redugdo de custos, mas baseada na cooperacdo publica ao invés da
competi¢ao entre atores publicos e entre estes ¢ os agentes privados. Essa interacdo dos
organismos governamentais ¢ deles com a sociedade se associaria ao aumento dos efeitos
dos programas sociais, por via da “participagdo cidada”, da “utilizagdo de redes para
prestagao de servigos publicos”, da “mudanga das técnicas de gestdo da coisa publica”, do
“aumento da transparéncia”, da “diminui¢do dos gastos publicos” e do “aumento da eficiéncia

na utilizagdo dos recursos”. (SILVA; SILVESTRE; EMBALO, 2020, p. 1243).

O termo governanga teria sido inicialmente aplicado no contexto das firmas e da iniciativa
privada onde designava, ainda como ‘“governanca corporativa”, os estudos, as agdes, € as
praticas relativas a forma como a empresa ¢ administrada e sua relagdo com os diversos

stakeholders'® envolvidos em sua operagdo (CAVALCANTE; LUCA, 2013, p. 74).

Para Rindfleisch e Heide (1997), a governancga se ligaria aos construtos institucionais criados
para lidar com estruturas como o mercado, os contratos ou os custos de transacao através do
estabelecimento de sistemas internos ou externos as firmas. Esses construtos se mostrariam na
forma como as organizagdes instituem estruturas e se relacionam com fornecedores,

competidores e consumidores.

A governanga seria, entdo, o meio pelo qual as organizac¢des infundiriam ordem e mitigariam
conflitos, de modo a possibilitar os entendimentos que tornam possivel o proprio sistema de
economia de mercado, em especial, o ganho mutuo em trocas voluntarias (WILLIAMSON,

2002).

'®A Teoria dos Stakeholders (ou partes interessadas), estuda a influéncia de individuos e outras organizagdes sob
uma institui¢do e como grupos ou individuos afetam e sdo afetados pelo alcance dos objetivos estratégicos da
organizagdo, incluindo acionistas, empregados, fornecedores, locatarios, clientes, concorrentes, agéncias
reguladoras estatais e a propria sociedade. (FREEMAN; REED, 1983; LOPES; ANTONIO, 2016).
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Do ponto de vista das relagdes de principal x agente demonstradas pela teoria da agéncia'’, a
governanga corporativa teria como principal objetivo estabelecer maior confiabilidade a
respeito dos atos de uma organizacdo em relacdo a seus stakeholders. Nesse sentido,
estruturas de governanca formariam as bases para mecanismos de pré-regulagdo do processo
decisorio, mesmo em caso de lacunas contratuais ou na presenca de informagao incompleta
(HART, 1995). Para isso, visando assegurar que o comportamento dos executivos (agentes)
estejam em constante alinhamento com o interesse das demais partes envolvidas (principais),
surgiriam as estruturas da governanga corporativa. Tais estruturas criariam, com esse objetivo,
um conjunto de dispositivos, tanto de incentivos quanto de monitoramento e controle de

resultados (SHLEIFER; VISHNY, 1997).

Os principios basicos da governanga estariam definidos, pois, sob estruturas que incluem
compliance - conformidade com as regras internas e externas; disclosure - transparéncia;
fairness - lealdade na competicdo e justeza para com clientes; e accountability - prestagao de
contas, tudo resultando em um maior nivel de responsabilidade corporativa (ALVARES;

GIACOMETTI; GUSSO, 2008).

Assim, Shleifer e Vishny (1997) afirmam que sistemas de governanca eficientes teriam como
principal objetivo evitar problemas empresariais decorrentes de abusos de poder, erros
estratégicos e fraudes, ao mesmo tempo em que a propria governanca pode ser resumida
enquanto atos de implementacao de politicas, fiscalizagdo do cumprimento de normas e

principios de controle e acompanhamento de resultados de resultados.

Nesse contexto, o grande objetivo da governanca seria a longevidade da organizagdo, seja ela
publica ou privada, podendo ser entendida enquanto conjunto de regras do jogo e arranjos
institucionais que dao sustentacdo a cooperacdo e a coordenagdo. Esses arranjos criariam,
entdo, condi¢cdes onde nogdes burocraticas como hierarquia e controle fazem menos sentido,
dando lugar a negociagdo, barganha e troca enquanto principios organizadores da politica

ptblica (POWELL, 1990).

"A Teoria da Agéncia discute os problemas percebidos no momento em que surge a figura da administragdo
profissional, em decorréncia da divisdo entre proprietarios e gerentes. Denomina de principais os detentores do
capital e de agentes, seus administradores. Ao mesmo tempo, enfatiza formas de se minimizar esses problemas,
propondo mecanismos de governanca que protejam ambas as partes. (DAILY; DALTON; RAJAGOPALAN,
2003, grifo nosso).
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No setor publico, o termo governanga “possui diferentes utilizacdes, as quais vém passando
por inumeras modificagdes [...] nas ultimas duas décadas, desde sua introdugao [...] em 1989,
que o definia como o exercicio do poder politico para gerir os assuntos publicos”

(CAVALCANTE; LOTTA; OLIVEIRA, 2018).

Nesse escopo, a governanga publica também pode ser entendida como criadora de valor
publico, no sentido de que esta orientada para o desempenho com foco nos esforgos
empregados para o alcance dos resultados produzidos aos recipiendarios das politicas de
Estado. Dessa forma, o valor publico direcionaria a acdo da governanga em busca da missao
de determinada organizagcdo, do objetivo da ag¢do e do sujeito a quem ela se destina.

(MARTINS; MARINI, 2014).

Além disso, a governanca publica garantiria o aumento da efetividade nas organizagoes,
focada na cooperacdo em um nivel da comunidade, em um nivel das redes e em um nivel das
proprias organizacdes cooperadas, tanto pela coproducdo, na fase de formulacdo da agenda,
desenho das politicas e tomada de decisao, quanto na coimplementagao das politicas publicas.
(PROVAN; MILWARD, 2001). Por outro lado, a governanca em rede tem o potencial de
incremento da transparéncia e accountability, possibilitando melhor avaliagdo das politicas

implementadas (SILVA; SILVESTRE; EMBALO, 2020).

Os fundamentos da Governanga Publica se aproximariam, ainda, da teoria do Novo Servigo
Publico como apresentada por Denhardt e Denhardt (2000) e estruturada com base na
democracia e no interesse publico. Nesse sentido, a NPG se ancora na premissa de que os
servigos publicos sdo coproduzidos pelo aparato do Estado, pelas organizagdes nao

governamentais que permeiam a sociedade, pelas comunidades e pelo cidadao.

Do ponto de vista conceitual, a governanga publica se associa, entdo, a uma melhora nos
indices de efetividade de programas governamentais por meio da interagdo de atores
governamentais € ndo governamentais, em especial pela participagdo direta da sociedade. Por
outro lado, a governanga se caracteriza pela “utilizacdo de redes para prestacdo de servigos
publicos, a mudanga das técnicas de gestdo da coisa publica, o aumento da transparéncia, a
diminui¢do dos gastos publicos e o aumento da eficiéncia na utilizagao dos recursos” (SILVA;

SILVESTRE; EMBALO, 2020, p. 1243).
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2.6 Nova Governanca Publica

Partindo de todo esse construto relativo a governanga corporativa € & governanga publica ¢
que surge no inicio dos anos 2000 a New Public Governance ou Nova Governanca Publica,
que se colocaria como conjunto de teorias para aplicacdo de mecanismos da boa governanca

verificados nas firmas junto aos organismos publicos.

Importa dizer que, como proposta por Osborne (2010), a Nova Governanca Publica ndo se
apresenta como paradigma normativo substitutivo da NPM e, nem mesmo, como a unica
solucdo para os problemas de implementacdo de politicas publicas no século XXI. Isto
porque, apesar dos problemas apresentados ao assumir como premissas absolutas o modelo do
setor privado na tomada de decisdes e implementacdo de planos de agdo, a NPM possuiria

certas vantagens em relacdo a administragdo nao-profissional e ao modelo patrimonialista.

A quebra paradigmdtica demarcada entre a NPM e as novas formas de governanca se
mostraria nas conclusdes apresentadas por O’Flynn (2007), que aponta diferengas em
principios, praticas e premissas entre essas correntes a ponto de se tornarem arquétipos
distintos com tipos ideais proprios. Isso porque, em que pese o surgimento da NPM seja
identificado como marco de separagdo paradigmatica com o modelo da administracao publica
tradicional (HOOD, 1991), ja seria possivel articular um modelo de gestdo por um
“paradigma alternativo” com marcos teoricos que abrangem formas de governanca através de

redes colaborativas (STOKER, 2006, p. 41).

A exemplo, o empoderamento de burocratas de médio escaldo e agentes na ponta da linha e a
aplicagdo de ferramentas de incremento em eficiéncia e agilidade no processo decisorio
pregados pela governanca publica também sdo visados pela NPM. Verifica-se, com eles, um
processo de redu¢do das hierarquias governamentais, capaz de detectar, de maneira ex post, 0s
problemas ocorridos, impondo controle por meio da ‘“correcdo de erros ja ocorridos”

(PETERS, 2010, p. 44).
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Por outro lado, a NPG entende que qualquer mecanismo que busque a imposi¢ao de controle
sobre organizagdes e programas publicos, desde os sistemas de avaliagdo de desempenho até
0s mecanismos de transparéncia passiva tipicos do momento atual, passam a ter por finalidade
nao a responsabilizacdo ou imposi¢ao de sangdes pelo erro em si mesmas, mas a possibilidade
de melhoria de procedimentos e processos como resultado da prevencdo geral causada por

elas'®.

Dessa forma, em que pese a transparéncia e responsabilizacdo fazerem parte do arcabougo
teodrico tanto da administracdo classica weberiana quanto da NPM, as abordagens tradicionais
da gestdo publica dependeriam mais do “controle sobre processos administrativos e do uso de
regras ex ante” (PETERS, 2010, p. 43), o que foi combatido sem muito sucesso pela Nova
Gestao Publica. Tal constatagao se torna nitida quando se vé a profusao de procedimentos
operacionais padronizados que fazem parte da rotina dos burocratas de nivel-de-rua na maior
parte das burocracias em que foram implementados sistemas gerenciais e de acordo de

resultados.

De maneira distinta, a Nova Governanga Publica visaria mais do que garantir que as decisoes
estejam sempre em conformidade com a lei e com as orientacdes da lideranga politica ou que
o servigo entregue esteja dentro de especificagdes técnicas, mas buscaria a satisfagdo final das

necessidades da populacao.

Quando comparadas, a visao burocratica weberiana se ligaria as estratégias de administracao
tradicionais, a New Public Management se basearia em teorias economicistas e de
gerenciamento empresarial, ao passo em que a Nova Governanga Publica teria como pano de

fundo a sociologia organizacional e a teoria das redes (XU; SUN; SI, 2015).

Com raizes no Institucionalismo ¢ na Teoria das Redes, a Nova Governanga Publica seria,
assim, uma resposta e, em igual medida, um produto da natureza cada vez mais fragmentada,

plural e complexa das politicas publicas modernas (OSBORNE, 2006; 2010; 2017)

'8 O Principio da Prevengdo Geral dita que quando uma pena é aplicada a um membro da sociedade, todo o corpo
social se vé intimidado a ndo cometer igual ato, incutindo junto a coletividade a busca pelo cumprimento das
normas (ROXIN, 2014).
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Essa nocao de que o futuro das agdes de governo se embasam justamente nas parcerias entre
as proprias agéncias publicas e delas com empresas privadas, grupos comunitirios e
organizacdes voluntarias alteraria a visdo da fung¢do dos governos, que passam a ser
orientadores ativos dos processos de coordenagdo e acdo coletiva para além das fronteiras

publicas, privadas e voluntarias (MARTIN, 2010).

O debate sobre a influéncia das redes em nossa sociedade nao ¢ novo. A propria discussao de
que estaria emergindo uma sociedade em rede (CASTELLS, 2008) parte do pressuposto de
que, em nossa sociedade atual, as relagdes entre pessoas, organizagdes € até¢ mesmo estados se
baseiam em estruturas de moddulos interligados. Ao mesmo tempo, do ponto de vista do
design institucional, redes s3o uma nova forma de organiza¢do, uma alternativa mais
funcional as formas hierdrquicas, tipicas da burocracia classica, ou de mercado, comuns a

NPM (AGRANOF, 2012).

Partindo do pressuposto da sociedade estruturada em redes, ¢ possivel identificar um aumento
das iniciativas de utilizacdo das redes de cooperagdo por Orgados publicos. Para Fleury e
Ouverney (2007, p. 40), “a literatura [...] mostra a emergéncia de um novo paradigma de
gestdo publica, fundamentado na concep¢do de redes como resposta aos processos de
transformagado de estrutura do Estado [...]”. Do ponto de vista gerencial, redes seriam formas
alternativas, mais flexiveis e com maior capacidade de resposta a problemas publicos

complexos em ambientes altamente fragmentados.

As citadas fragilidades da NPM, derivadas da fragmentacdo do servigo publico,
prejudicariam, todavia, a implementagdo de acdes coordenadas, bem como imporiam
dificuldade de controle e de direcdo devido a consequente falta de conexao entre os diferentes
atores envolvidos na prestacao de servigo publico, o que a Nova Governanga Publica também

se propde a combater (OSBORNE, 2006; 2010).

Nesse sentido, a NPM, com sua énfase na redugdo de custos, poderia ter como complemento
as melhorias propostas pela NGP, buscando a eficiéncia dos gastos publicos mais pela
diminui¢do nos custos de prestacao ligados ao ganho de escala e reducao de oportunismos do

que pelo corte direto de investimentos.
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O intuito primordial da melhoria da governanga publica seria, assim, construir um Estado que,
ndo necessariamente gaste menos, mas que, certamente, gaste melhor, aumentando o

beneficio social obtido pelo investimento dos impostos pagos pelo cidaddao (LOPES, 2007).

Assim, é possivel resumir os principais pontos previstos na teoria da NPG em um grupo de
cinco caracteristicas formado pela consideracdo de que: o Governo ndo ¢ a Unica fonte
emanante de poder; certas decisdes e agdes publicas podem ser transferidas para atores
ndo-governamentais; as instituicdes publicas dependem umas das outras; e essa dependéncia
leva a necessidade da formagdo de redes e; os governos devem criar ferramentas de

coordenagdo e integragdo sobre os recursos sociais (STOKER, 1998).

Todavia, até mesmo por ser um escopo tedrico relativamente novo e ainda ndo totalmente
amadurecido, a Nova Governanga Publica ¢ passivel de questionamentos e criticas sob alguns
pontos (XU; SUN; SI, 2015). Ao analisar os processos de accountability na NGP, por
exemplo, Peters e Pierre (1998) identificaram que, da mesma forma como a NPM errara ao
acreditar que tratando o cidadao por consumidor substituiria a influéncia dos atores politicos
por um feedback imediato sobre a qualidade da prestacdo de servigo publica, a NPG também
falharia nesse aspecto. Isso ocorre porque a Nova Governanga Publica traria a crenga de que o
envolvimento de todos os stakeholders no ciclo de uma politica ptblica garantiria a melhor

eficiéncia possivel.



59

Tal pensamento, traria problemas de accountability em duas perspectivas diferentes, mas com
a mesma natureza. No caso da NPM, se os agentes politicos passam a ter um controle tdo
limitado sobre as politicas publicas, que sao governadas pela satisfagdo do cidadao-cliente,
ndo seria razoavel responsabilizd-los diretamente quando algo dé errado. Quanto a NPG,
mesmo que todos os stakeholders envolvidos em uma politica tenham, de fato, participado de
sua constru¢do, ha um problema de que o financiamento publico se da de maneira geral e
coletiva. Nesse sentido, sempre havera uma parcela da sociedade que, por ndo ser afetado
direta ou indiretamente por aquela a¢do, nao tera sido envolvida em seu desenho, apesar deste
ser, em ultima analise, um usuario potencial dos bens comuns, dados os principios da
ndo-exclusividade e ndo-rivalidade” (PINDYCK; RUBINFELD, 2013). Ademais, como
financiadores indiretos daquela politica, todos os pagadores de impostos em uma democracia
teriam direito a avaliar os impactos e resultados das politicas publicas (PETERS; PIERRE,

1998).

Complementarmente, a Nova Governanca Publica também ¢ passivel de criticas na medida
em que a construgdo de servicos em rede pode gerar ineficiéncias (XU; SUN; SI, 2015).
Especialmente em redes pluralisticas, que envolvam diversos agentes da sociedade, podem
surgir dificuldades de consenso e problemas de agdo coletiva (OLSON, 1999). Nesse sentido,
ao tomar como verdade o pressuposto da NPM de que o governo seria um dos possiveis
causadores de ineficiéncias na geragao de bens e servigos, a teoria da Nova Governanca
Publica acabaria por se deparar com um novo problema, qual seja, o de que o processo

decisério em rede possa gerar impasses de dificil solu¢cdo (CASTELLS, 2008).

Por outro lado, ao devolver parte de sua prerrogativa deciséria as redes formadas por
multiplos atores, ha o risco que os governos tentem se isentar de suas responsabilidades (XU;
SUN; SI, 2015), enfraquecendo, assim, a no¢do de accountability, presente no arcabougo da

NPG (OSBORNE, 2010).

' Bem ndo-exclusivo ¢ aquele que, pelo alto custo ou impossibilidade técnica, ndo pode ter o uso restrito a
coletividade, impedindo assim a cobranca pela fruicdo. Bem ndo-rival ¢ aquele cujo uso por uma pessoa nao
impede que outros o utilizem com as mesmas propriedades e qualidades. (PINDYCK; RUBINFELD, 2013).
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Outra critica apresentada a Nova Governanga Publica envolve os problemas de publicidade
dos atos publicos que se tornam essenciais na medida em que se evolui do pensamento de um
estado paternalista, tipico da administragdo tradicional, ou mesmo do estado timoneiro, como
previsto pela New Public Management, para um estado como coordenador de esforgos.
Torna-se entdo essencial que as partes envolvidas recebam informag¢des o mais completas

possivel, de modo a auxiliar no seu processo decisorio.

De uma parte, uma efetiva accountability dos gestores publicos s6 seria possivel em
ambientes de farta disponibilidade de dados. Isso porque uma sociedade que seja construtora
de suas proprias politicas publicas deve poder analisar e avaliar informagdes que subsidiem
suas decisoes. Contudo, a maior parte dos governos, ainda hoje, trata informa¢ao como poder
e nem o Estado, nem as organizagdes publicas podem ser completamente transparentes, pois
diversos processos e politicas publicas lidam com informagdes restritas que, se tornadas
publicas no momento indevido, inviabilizariam a propria acdo que embasam. Com isso,
nenhuma organizacao publica, nem mesmo o Estado, poderia ser completamente transparente,
havendo limites, variedades, direcdes e restricdes que levam apenas a uma transparéncia

possivel na administra¢do publica (RODRIGUES, 2020).

Nesse sentido, seria razoavel argumentar, inclusive, que em algumas situacoes “accountability
demais seria tdo deletério quanto accountability de menos” (FLINDERS, 2011, p. 600), no
sentido em que transparéncia excessiva poderia gerar algum tipo de democracia policialesca

em que o administrador perderia totalmente a liberdade de decidir e agir.

Por fim, especificamente em democracias ainda em processo de amadurecimento e
solidificacao das instituicdes, como no caso brasileiro, teorias desenhadas em sociedades
liberais podem ndo ter aplicacdo direta sem que haja necessidade de ajustes (WOOD JR.;
CALDAS, 1998). Nesse particular, a Nova Governanca Publica ¢ uma teoria eminente
contratualista, havendo um forte contraste entre a sociedade ocidental, formal e ritualistica ¢ a

sociedade brasileira, relacional, informal, ambigua e personalista.
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Altamente influenciadas pelo pensamento do contrato social rousseauniano, paises ocidentais
possuiriam sociedades “contratualistas” em que todas as atividades da pessoa fisica obedecem
a regulamentos, leis, codigos de moralidade coletiva ou, em resumo, as “regras do jogo”. Por
outro lado, paises fora desse eixo, como as nagdes latino-americanas, ou mesmo Russia e
China, possuiriam incrustado em seu pensamento coletivo uma sociedade “relacional”,
baseada em compromissos pessoais, emocionais e por vinculos locais, o que contraria a logica

da Nova Governanga Publica (XU; SUN; SI, 2015, p. 18).

Em outro aspecto, a Nova Governanga Publica seria, também, uma teoria eminente
democratica, na qual a sociedade civil estruturada e atuante age como base e principal ator no
ciclo das politicas publicas. Como no caso do contratualismo, existem questionamentos sobre
se seria possivel estabelecer um sistema eficaz de governanga publica que responda
ativamente as demandas dos cidaddos em nagdes sem uma sociedade civil sélida e

desenvolvida (O’DONNELL, 1998).

Finalmente, apesar das criticas apresentadas, considera-se que a Nova Governanga Publica &,
assim como os demais paradigmas apresentados até aqui, uma lente teorica valida e com
capacidade de embasar estudos praticos no campo da administragdo publica. Assim, apesar de
todas as criticas apontadas acima, acredita-se que a Nova Governanca Publica possua pontos
positivos e, ao alterar o papel do Estado de lider e executor para coordenador de redes,

poderia, de fato, trazer melhoras, mesmo considerando-se o ambiente institucional brasileiro.
2.7 Administracio publica através de redes

Encerrando o presente capitulo, vem a tona a questdo da aplicag¢@o da teoria das redes junto a
ciéncia da administracdo publica. Conforme identificado por Bevir e Rhodes (2022), as redes

fazem parte de um esfor¢o do interpretativismo moderno na ciéncia da administragdo publica.



62

Seja devido a necessidade de cortes orcamentarios, a introdugdo do uso em larga escala de
novas tecnologias ou as mudancas politicas ocorridas ao longo da década de 1990 (PYE;
BALL, 1999), seja devido a confluéncia de interesses e objetivos locais ou ao natural
transbordamento dos resultados de politicas publicas locais sobre as circunvizinhangas® (DI
LIDDO; GIURANNO, 2020), cada vez mais vemos redes formadas em torno de objetivos

comuns na administragdo publica.

Certo ¢ que o presente estudo se volta para as redes exclusivamente publicas, formadas por
orgaos e entidades do proprio sistema de instituigdes que formam o Estado. Essa escolha se da
em razao do problema analisado, mas também em reconhecimento de que, em alguns setores
que tratam da prestacao de servigos publicos onde o Estado seja naturalmente monopolista, a

simples fungdo de coordenagdo ndo seria suficiente.

O compartilhamento de servicos pode representar um grande desafio em termos de
governanga publica. Conforme destacado por Janssen e Joha (2006) e corroborado por Meila
(2018), esses desafios surgem, em especial, porque diferentes entes de um mesmo governo
costumam ter estruturas e regras internas especificas, possuindo recursos, normas, objetivos e

capacidades que diferem entre si.

Nesse sentido, a utilizagdo de bens compartilhados demandaria estruturas de governanga
capazes de resolver conflitos e atender diferentes necessidades e requisitos das organizagdes
publicas envolvidas. Por isso mesmo, o desenho da governanga de uma rede entre 6rgaos
publicos ¢ uma das maiores barreiras que restringem o avango da economia compartilhada
(GIOVANINTI; 2020).

De maneira geral, Giovanini (2020, p. 1218) aponta que estudos anteriores demonstraram
serem necessarias trés condigdes “para que um grupo de pessoas consiga agir coletivamente,
tomando decisdes eficientes sem a necessidade de supervisdo/intermediacdo de um agente

externo: diversidade de opinides, independéncia e descentralizagao”.

2 Transbordamento ou spillover (DI LIDDO; GIURANNO, 2020) é como a ciéncia da administracdo publica
vem se referindo a respeito do fendmeno de que os reflexos, resultados e externalidades de uma politica ptiblica
sdo sentidos por moradores de areas diversas de onde o servigo ¢ oferecido. Por exemplo, equipamentos culturais
e de lazer oferecidos pela cidade metrdpole sdo sentidos como oferecidos pelo Poder Publico local por
moradores das cidades no entorno. Dessa forma, ha um beneficio politico para governantes desses municipios
satélite, mesmo que eles nao tenham desembolsado recursos proprios para a implementacio daquela politica.
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Por outro lado, a administracdo de uma rede para o compartilhamento de recursos resultaria
em novos problemas relativos @ maneira como os servigos podem ser compartilhados entre
diferentes orgaos publicos. Sendo assim, geralmente a autorregulacdo de uma rede complexa
seria muito dificil de ser alcancada. Nesse cenario, sua administra¢do demandaria
acompanhamento especializado e a gestdo por entidades ou individuos com as habilidades

necessarias ao desenvolvimento de solugdes para os problemas de coordenagdo que emergem
(MEILA, 2018).

Adicionalmente, um dos problemas ligados a gestao em rede, a dificuldade de consenso, teria
menos impacto ao se tratar de redes que encarem questdes com o distanciamento e
objetividade tipicos das agéncias estatais. Em um plano complementar, as redes, mesmo que
exclusivamente publicas, trariam consigo as vantagens do ganho de escala e melhora na

transparéncia, como fruto do proprio trabalho e gestdo em equipes multi-institucionais.

Por fim, justamente por se tratar englobar um arcabouco amplamente estudado e criticado nas
ultimas décadas como a Burocracia, a New Public Management, o Novo Servigo Publico ¢ a
Nova Governanga Publica, a gestdo em redes poderia se aproveitar de aspectos considerados

positivos em cada uma dessas teorias (XU; SUN; SI, 2015).

Para melhor compreensao do tema e de forma a propiciar uma aplicagdo da gestdo em rede
como lente teodrica, o proximo capitulo se debruga sobre o assunto de forma mais detida,

apresentando suas nuances e correntes interpretativas.
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3 GOVERNANCA DAS REDES DE ORGAOS PUBLICOS, COORDENACAO E
DESCENTRALIZACAO: A PERSPECTIVA DA GESTAO COMPARTILHADA DE
BENS E SERVICOS PUBLICOS NO BRASIL

Embora a cautela recomendar que se evite, nas ciéncias sociais, proposi¢des absolutas ou
termos abrangentes e totalizantes, ndo hd como negar que as afirmacdes de Castells (2008)
sobre o surgimento de uma sociedade em rede parecem se adequar, cada vez mais, ao modo
de vida das sociedades ocidentais. As redes estdo presentes na gestdo de todo tipo de setor e
negocio, desde a regulacdo coordenada por agéncias internacionais na Europa (SABEL;
ZEITLIN, 2008) até as redes obscuras associadas ao crime organizado (TORFING;
SORENSEN, 2014).

Em que pese o conceito de governanga em rede seja recente (KLIJN; KOPPENJAN, 2016), a
ideia de coordenagao e relacionamento horizontal entre instituicdes ndo o ¢. Do ponto de vista
teorico, as redes sdo vistas dentro da teoria institucionalista como padrdes de comunicacdo e
troca, que visam a integra¢do normativa. Nesse sentido, a estrutura¢do de redes geralmente se
apresenta como uma resposta tanto aos problemas de hierarquia e centralizagdo do processo
decisorio, tipicos de instituicdes burocraticas, como de individualismo e falta de coordenacao,

que costumam surgir nas formas de gestao baseadas no mercado (POWELL; 1990).

De igual maneira, as estratégias de colabora¢do também t€m raizes tedricas na teoria da agao
coletiva (OLSON, 1999), no sentido em que tentam explicar como a formacao de redes pode
criar os corretos incentivos individuais a cada 6rgao envolvido, levando a motivagao racional
para a cooperacdo. Tais incentivos viriam, normalmente, do ganho de escala (BEL; FAGEDA;
MUR, 2014) e reducao dos custos de transa¢do (WILLIAMSON, 1999). Todavia, o grau em
que esses incentivos realmente surgiriam e de que maneira eles efetivamente atuariam, sao

variados.
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Outra parte da literatura (RHODES, 2007; MENICUCCI; MARQUES, 2016), usando como
lente a teoria dos jogos, tende a considerar que a formagao de redes depende mais das relagdes
estratégicas entre seus membros do que de microdecisdes individuais de cada participante.
Nesse sentido, enquanto a primeira corrente enxerga que quanto maior € mais complexa a
rede, maiores os desafios de coordenacdo, a segunda acredita que seus resultados sdo afetados
mais pelas expectativas acerca do comportamento dos demais membros, do que pelo seu

tamanho.

De maneira geral, ¢ possivel apontar que uma rede pode surgir natural e gradualmente, devido
as interagdes continuas entre individuos ou institui¢des, ou se formarem intencionalmente,
quando os envolvidos tomam uma decisdo objetiva de passar a colaborar entre si (KLIJN;

KOPPENJAN, 2016).

As redes involuntarias geralmente surgem por meio da interdependéncia e da repetitividade de
interagdo comum, através das quais sdo criados padrdoes de interacdo estaveis. Essas
interacdes geralmente sao guiadas por motivos como a interdependéncia de recursos entre as
instituicdes para atingir seus objetivos. Por outro lado, algumas redes tém carater setorial, em
que os atores se ligam devido a natureza do servigo que prestam ou da politica publica que

executam (MARSH; RHODES 1992; RHODES 1998).

Por outro lado, em alguns casos uma rede pode, aparentemente, ndo ser vista como tal. Por
exemplo, dentro do escopo de estudos da ciéncia da administragao publica, a Unido Europeia
costuma ser entendida como uma organizagao. Isso ocorre porque ela possui certa autonomia
decisoria e tem uma clara estrutura formal, que inclui o Parlamento Europeu e a Comissao
Europeia. Todavia, do ponto de vista de caracteristicas como a relativa autonomia e, ao
mesmo tempo, a interdependéncia entre os atores, a Unido Europeia poderia, também, ser

entendida como uma rede (KLIJN; KOPPENJAN, 2016).
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Do ponto de vista da governanga, tal entendimento vai de encontro a teoria da
interdependéncia (JESSOP, 1998), ancorada no institucionalismo histérico (RHODES, 2007).
A teoria da interdependéncia define as redes de governanga como um meio
interorganizacional para a mediacdo de interesses entre atores interdependentes, mas
conflitantes, cada um com suas proprias regras e bases de recursos (TORFING; SORENSEN;
2014).

Nesse sentido, as redes podem se referir ao que Jessop (1998, p. 29) identifica como
“heterarquias”, ou sistemas “auto-organizados”. Suas formas incluem redes com coordenagao
interorganizacional, negociada e intersistémica, mediadas em um contexto descentralizado.
Exemplos incluem redes formadas por multiplas agéncias e institui¢des operacionalmente
autonomas entre si, embora estruturalmente acopladas devido a sua mutua interdependéncia.
Nesse sentido, embora suas respectivas autonomias operacionais excluam uma confianga
primaria com base em hierarquia como um modo de coordenagdo, sua interdependéncia as

torna inadequadas para uma co-evolugdo desagregada.

3.1 Gestao em rede

Independente da motivagdo, quando instituigdes interagem, surge o conceito de redes de
governanga. Na falta de uma teoria unificadora e considerando a multiplicidade de conceitos
possiveis, tanto para as redes, como para a governanc¢a, Torfing e Serensen (2014) apontam

para um conceito dividido em cinco elementos.
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O primeiro deles dita que as redes de governanga seriam “articulagdes horizontais,
relativamente estaveis, entre atores interdependentes, mas operacionalmente autonomos, do
setor publico e / ou privado”. O segundo aponta que, nelas, as interagdes se dao por meio de
negociacdes em tempo. O terceiro diz que essas negociagdes “ocorrem dentro de uma
estrutura relativamente institucionalizada com elementos reguladores, normativos, cognitivos
e imaginarios”. O quarto identifica como sua motivagao a de facilitar a autorregulacao dentro
de ambientes altamente hierarquicos, garantindo uma espécie de “autonomia limitada”. O
quinto elemento do conceito se liga ao principal produto dessas redes, que ¢, justamente, “a
producdao de proposito publico no sentido amplo de valores, visdes, planos, padroes,
regulamentos e decisdes publicas concretas” (TORFING; SORENSEN, 2014, p. 334,

tradugdo nossa).

Para Klijn e Koppenjan (2016), redes de governanga se caracterizam por relacdes
relativamente estaveis entre atores mutuamente dependentes, que se agrupam e interagem em

torno da execucao de uma atividade ou de um conjunto de recursos.

A gestdo em rede, por outro lado, pode ser resumida como gestdo realizada em conjunto por
varios entes, que se reunem para administrar um projeto, em busca de alcancar objetivos
comuns. Na administragdo publica, a gestdo compartilhada geralmente surge a partir das
dificuldades enfrentadas em face de problemas complexos® que envolvam &reas
multidisciplinares ou para gerir programas e politicas que requeiram a atuacao de varios
orgaos ¢ instituicdes (FRANZESE, 2021). Ademais, a gestdo compartilhada costuma se
refletir na execu¢do de uma politica ou programa através do emprego de instrumentos de

governanga que garantam maior transparéncia (GRUMAN, 2012).

As redes para a gestdo e entrega de servigos publicos tém sido objeto de estudo de politdlogos
desde a década de 1970 (LEMIEUX, 2004), e, via de regra, se referem a conjuntos
estruturados de atores envolvidos em relagdes relativamente estdveis, que participam, com

outros atores externos a comunidade, na interven¢do em determinadas politicas ptblicas:

2l A nogdo de wicked problems, se refere a questdes “multisetoriais e que envolvem diferentes atores e multiplas
visdes” (FRANZESE, 2021, p. 49). Nesse sentido, acredita-se que a traducdo para o portugués como “problemas
complexos” encontra-se mais proxima do sentido original apresentado por Rittel ¢ Webber (1973) do que uma
literal transcricdo como “problemas perversos”.
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On peut donner comme exemple d'une communauté de politique publique celle des
acteurs qui participent habituellement aux politiques dans le secteur de la santé.
Cette communauté regroupe des acteurs appartenant au parti de gouvernement et aux
partis d'opposition, d'autres qui se trouvent dans les administrations ou dans les
organismes autonomes qui ont des compétences dans le secteur; elle regroupe aussi
des acteurs appartenant aux associations d'hdpitaux, aux organisations de médecins
ou aux organismes communautaires, des spécialistes dans les universités ou dans les
« think tanks» qui sont sollicités par d'autres participants® (LEMIEUX, 2004, p. 34).

Quanto a essa estruturagdo e estabilidade, Marsh e Rhodes (1992) desenharam uma tipologia
das redes baseada na avaliacdo de trés dimensdes: “adesdo, integragdo e institucionalismo”
(GREAVES; GRANT, 2010, p. 7). Essa analise coloca as estratégias colaborativas em um
continuum que vai desde a forma mais estruturada e estavel, chamada de comunidades para

politicas publicas, até as formas menos integradas, chamadas de redes tematicas™.

Considerando-se as redes como a caracteristica marcante da administragao publica no cendario
atual, como proposto por Rhodes (1998), verifica-se que elas se colocam como estruturas de
coordenagao produtiva, assim como a hierarquia no modelo weberiano. A diferenga, contudo,
viria do fato de que as redes tém a confianca e valores em comum como seu principal
mecanismo de coordenagdo, enquanto nas hierarquias burocraticas a coordenagao surgiria da
autoridade e do controle. Em igual sentido, se os contratos assumidos entre as institui¢des em
um ambiente burocratico se caracterizam pela competi¢ao, os acordos estabelecidos em uma
rede se caracterizam pela parceria. Via de regra, as burocracias sdo marcadas pela
desconfianga, enquanto a governanga por redes tem como marca altos niveis de confianca

entre seus membros. (RHODES, 1998; 2007)

22 Um exemplo de comunidade de politicas publicas é aquela formada pelos atores que costumam participar das
politicas do setor saude. Esta comunidade retine atores pertencentes ao partido do governo e aos partidos da
oposicao, outros [atores] que se encontram em outras esferas da administracdo publica ou nas organizagdes
auténomas com competéncia no setor; reune, também, atores pertencentes a associacdes de hospitais privados,
sindicatos dos médicos, organizagdes ndo governamentais, e especialistas das universidades e institui¢des "think
tank" que sdo consultados pelos demais participantes. (LEMIEUX, 2004, p. 34, tradug¢do nossa).

2 Qs tipos ideais das redes sio tratados através das expressdes em inglés Policy communities ¢ Issue networks
(MARSH; RHODES, 1992; GREAVES; GRANT, 2010), em francés Communauté de politique publique e
Réseau thematique (LEMIEUX, 2004) ou em espanhol Comunidades de politicas publicas e Redes tematicas
(DEUBEL, 2015).
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Importa destacar que a literatura na lingua inglesa difere entre as expressdes confidence e
trust, sendo que ambas possuem a mesma tradug@o para o portugués. Nesse cenario, enquanto
parte dos autores acreditaria que o termo confidence “seria mais apropriado para tratar de
relacdes entre instituigdes”, reservando a palavra trust para “relagdes intersubjetivas”, outra
parte os consideraria como sindnimos para fins praticos (KIM, 2005, p. 616). Neste trabalho,
os termos foram utilizados como sindnimos, partindo do pressuposto que mesmo em inglés o

uso vernacular das expressoes se confunde (HARDIN, 1998).

Esse ambiente de confianga mutua se baseia em interagdes ao longo do tempo e, em especial,
na atencdo e qualidade de resposta dada a demandas passadas, que se refletird no nivel de
confianga que experimenta no presente (SHIH, 2010). Para De Vries (2005, p. 408), haveria
trés fatores identificados como os principais indutores de confianga: primeiro, “os resultados
de interagdes anteriores entre as partes € as expectativas com base neles”; segundo, “a
aparéncia de confiabilidade que uma parte externaliza, conforme julgado pela outra”; e,
terceiro, “o grau em que a parte que deposita confianga pode se dar ao luxo de confiar”. Essa
ultima variavel estaria ligada a caracteristicas momentaneas, como nivel de recursos

financeiros, ou institucionais, como apetite para risco.

Finalmente, do ponto de vista da Teoria da Escolha Racional, essa confianca exigida no
comportamento em rede também induziria uma queda de comportamentos oportunisticos. Isso
porque a confianca reclamaria um incremento na quantidade e qualidade das informagdes que
cada parte disponibiliza as demais. Tal caracteristica poderia levar, por conseguinte, a um

maior nivel de transparéncia em ambientes de gestdo em rede (SHIH, 2010).

Assim, nota-se que o estimulo a adogao da gestdo em rede vem, também, de principios como
a busca por maior transparéncia, favorecendo, também, as ferramentas de accountability. Isto
se d4 na medida em que as redes permitem que varias posi¢cdes sejam consideradas na

conducao e execugdo de atividades publicas (LOPES, 2007).



70

Nesse sentido, a gestdo dentro de uma rede supde-se mais transparente, como fruto da
interlocugdo entre as diversas instancias envolvidas. Isto porque, em uma rede sempre se teria,
como um dos objetivos da governanga, trazer simetria nas relagdes entre os participes
(GRUMAN, 2012). Isso se daria partindo, também, da no¢ao de que uma maior participagdo
dos envolvidos em um problema comum levaria a uma melhor problematizacdo e, por
consequéncia, a uma coordenacao de maior qualidade na solugdo dos problemas conjuntos

(TORFING; SORENSEN, 2014).

Para Rhodes (2007, p. 1246), o termo ‘“governanca em rede” pode descrever, ainda, uma
mudanca do setor piblico como resposta a crescente fragmentacao das agéncias causada pelas
reformas gerenciais. Essa resposta visaria, em resumo, melhorar a coordenacdo entre os
departamentos do governo, entre as instancias e esferas da federacdo e entre o governo e a

pléiade de organismos que o cerca.

A partir destes conceitos, as teorias de governanga surgidas nos anos 1990 realizavam, de
maneira geral, uma associacdo entre a interacdo dos atores privados e publicos com uma
tomada de decisdo baseada na troca de conhecimentos que levaria & “solu¢do criativa de
problemas” e a “politicas publicas inovadoras” (TORFING; SORENSEN, 2014, p. 330,
tradugdo nossa). Nesse sentido, uma acdo multilateral, por meio da qual os diversos atores
publicos e privados colaboram entre si para reunir e coordenar recursos e conhecimento, tem
se tornado uma resposta cada vez mais frequente a crescente fragmentacao, complexidade e

dinamismo da sociedade moderna (SABEL; ZEITLIN, 2008).

Verifica-se, dessa forma, que o interesse politico e administrativo por formas de governanga
interativa foi sendo fortalecido e ganhando apoio de diversas camadas da sociedade ao longo
das ultimas décadas (CLEVELAND, 1972; FREDERICKSON, 2007; KLIJN; KOPPENJAN,
2016). Tal interesse tem se focado, em grande parte, na percep¢dao de que, em determinados
momentos, um Unico ator ndo costuma possuir o conhecimento ou a capacidade técnica e
operacional para resolver problemas muito dindmicos e diversificados. Como solugdo, Torfing
e Serensen (2014) indicam que a formac¢do de redes complexas surgiria como resposta para

problemas complexos.
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Por outro lado, e justamente em decorréncia dessas complexidades, redes formadas por
instituicdes publicas deverdo lidar com as incompatibilidades de orientagdes, regras,
linguagens e outros aspectos institucionais que orientam o comportamento de cada uma das
partes. Isso tornaria o processo de solu¢do de conflitos extremamente intrincado (KLIJN;

KOPPENIJAN, 2016).

Dentro desse quadro, € possivel caracterizar as redes de colaboragdo pelo papel que os 6rgaos
estatais desempenham dentro delas, em uma tipologia baseada em sua posi¢do dentro da
~ . : . 194 : 9
gestdo daquela rede. Assim, os atores governamentais podem agir como ‘“arbitros”, como
“empreendedores”, como “instrumentos” da acdo dos demais membros da rede ou como

“atores”, planejando, decidindo e agindo por meios proprios (LEMIEUX, 2004, p. 39).

Importa ao presente estudo, especialmente, a ultima classe de a¢do dos atores governamentais,
em que se comportam como agentes ativos das redes. Mais ainda, verifica-se que nos ultimos
anos surgiram formas de organiza¢do de redes que, pela especificidade da politica publica
tratada ou pela falta de condi¢des operacionais para envolvimento da iniciativa privada ou do

terceiro setor, se conformam exclusivamente por 6rgaos publicos.

Esses arranjos substituiriam as formas mais comuns de redes para prestagdo de servigos
publicos, previstas em estudos sobre a NPG, como em Kooiman (1993), os quais refor¢am
um processo de interacdo que ocorreria a partir do envolvimento de diferentes atores, tanto
publicos como privados. Essa caracteristica de coprodugao publico-privada das politicas teria
levado ao entendimento de que a base do conceito de governanga publica residiria na

interacao entre Estado, mercado e sociedade civil.

Todavia, em conjunturas onde o proprio Estado ¢ o grande provedor de servigos publicos, €
por consequéncia a necessidade de negociacdo com os demais stakeholders ¢ menor, tem sido
comum o aparecimento de redes na busca de ganhos de escala e reducdo dos custos de
transagdo, mas sem um envolvimento tdo grande da sociedade como havia sido previsto pelos

tedricos da Nova Governanga Publica.
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Insta destacar que, via de regra, o Estado tende a sempre exercer algum papel nas redes dentro
de uma governancga publica, se ndo como seu membro, no minimo como indutor ou regulador
(RHODES, 2007). Ainda assim, o que se observa aqui ¢ que existem situagdes em que a
propria presenca de membros do mercado ou da sociedade civil em uma rede de governanga

pode se tornar desnecessaria, devido ao objetivo especifico que levou a sua criagao.

O fendmeno da formagdo de redes entre agéncias publicas ndo € novo e ja havia sido
destacado por Ferlie e Pettigrew (1996). Os autores verificaram que, para operacionaliza¢ao
do National Health Service inglés, a teia de aliancas entre agéncias locais e regionais
conduzira a uma mudanca no estilo de gestdo. Isso teria levado, na €época, a presenca de
administradores no nivel da dire¢do executiva cada vez mais preocupados em construir e

manter vinculos e institucionalizar relagdes estratégicas entre 6rgaos.

Assim, redes formadas exclusivamente por orgdos publicos t€ém sido uma realidade na
administracdo publica, em especial apds a década de 1970. Essas redes costumam ser espagos
institucionais complexos, onde regras diferentes sdo aplicaveis a cada 6rgdo e, as vezes,
havera incerteza sobre quais regras seguir quando da a¢ao conjunta. Isso ocorreria porque as
regras podem se contradizer e ndo estara claro quais se aplicam a tomada de decisdo em rede

(KLIJN; KOPPENJAN, 2016).

Outro aspecto importante a ser levado em conta ¢ o de que diversos trabalhos cientificos ndo
verificaram evidéncia empirica sobre a existéncia de economias de escala em redes para
fornecimento de bens ou servigos publicos. Em igual sentido, o amalgamento de municipios
ou oOrgdos em consorcios e outras formas de associagdo em rede ndo levariam,
necessariamente, a melhorias na eficiéncia da prestacao do servigo (ALLERS; DE GREEF,

2018; BANASZEWSKA et al., 2022).
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No Brasil, também foi verificado que consorcios e associacdes entre entes publicos que
prestam servicos em dareas geograficas de menor dimensdo teriam um maior potencial de
diminui¢do dos custos. Também, a cooperagao beneficiaria mais os pequenos players de uma
rede complexa do que os grandes operadores. Incidentalmente, em redes onde os membros
eram especializados na prestagdo de servigo antes do consorciamento ¢ possivel que ndo se
verifiquem quaisquer efeitos na diminui¢do das despesas ou aumento de investimentos

quando em cooperagdo (SILVA; SILVESTRE; EMBALO, 2020)

Além disso, os ganhos de eficiéncia em uma associagdo de entes publicos podem ter
magnitudes diferentes dependendo do desenho que se adote para cada rede. Por exemplo,
algumas pesquisas in loco constataram que a eficiéncia das estratégias de cooperagdo entre
municipios italianos depende mais do numero de participantes na rede, dos custos de
transacdo e, mais importante, do tipo de servigo publico prestado do que de ganhos em escala

(DI LIDDO; GIURANNO, 2020).

Por outro lado, alcangcar uma economia de escala ndo seria o Unico determinante para a
associacdo de entes publicos em uma rede. Por exemplo, no caso de municipios conurbados,
costuma haver um fenomeno conhecido como transbordamento do servigos publicos, em que
os resultados e externalidades de uma acdo do municipio de referéncia sdo sentidos por

habitantes das cidades vizinhas como conquistas locais®. .

2 Como em regides conurbadas os habitantes de um municipio geralmente se beneficiam dos servigos prestados
nos municipios vizinhos, surgem “transbordamentos interjurisdicionais” em que os eleitores de um local ndo
levam em conta o efeito da prestacdo de bens publicos pelos municipios vizinhos. Assim, um eleitor pode
creditar ao seu Executivo ou Legislativo local a provisdo de um servico que lhe ¢ muito util, mas que, na
verdade, ¢ prestado por outro municipio (DI LIDDO; GIURANNO, 2020, p. 107, tradugdo nossa).
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Em um aspecto seguinte, a coordenacdo € outro problema a ser enfrentado para a obtengdo de
cooperagdo entre o6rgaos publicos, dada a relativa independéncia e autonomia entre seus entes.
Em consequéncia, mesmo em uma situagdo em que todas as instituicdes estejam dispostas a
colaborar, as dificuldades para a realizacdo do interesse comum persistem na auséncia de
solugdo para o problema da coordenagdo. Alguns exemplos de politicas municipais que siao
afetadas por esse fator sdo a oferta de equipamentos de satde publica ou de infraestrutura de
transporte que beneficiem moradores das comunidades vizinhas a um municipio considerado
como de referéncia regional. Dentro dessa visdo, a constru¢ao de grandes obras viarias ou a
manutengdo de prontos-socorros metropolitanos deveriam ser financiadas conjuntamente por

todos os municipios vizinhos (DI LIDDO; GIURANNO, 2020).

Arranjos em rede também podem falhar como resultado de conflitos no processo de tomada
de decisdo conjunta, especialmente quando sdo necessarias deliberagdes que exijam a
determinagdo de um “minimo denominador comum” (TORFING; SORENSEN, 2014, p.
339). Nota-se, assim, que as redes de governanga devem girar em torno de arenas
colaborativas nas quais diferentes atores busquem administrar suas diferencas de forma
construtiva, a fim de encontrar solu¢des para problemas conjuntos (JOOSTE; SCOTT, 2012).
E, entretanto, ndo ha garantia de que o processo nao seja obstruido por conflitos e opinides
antagoOnicas. Assim, a governanca em rede requer esfor¢os para desenhar rotinas visando a
interacdo entre os 0Orgdos, desenvolvendo, previamente, as regras do jogo. Outro ponto
importante reside no estabelecimento de uma lideranca ativa e de formas de mediagdo de

conflitos. (TORFING; SORENSEN, 2014).

Todavia, cabe ressaltar que as redes nao devem ser vistas como uma panaceia para solugao de
todos os conflitos e necessidades de coordenag¢dao na administracdo (KLIJN; KOPPENJAN,
2016). Para esses autores, e ao contrario do proposto por Frederickson (2007), a gestdo
através de redes ndo se encontra em todos os lugares. Assim, seria possivel identificar
diversas areas e servigos que ainda sdo executados de forma burocritica e administrados
através de uma coordenacdo bastante hierarquica, fazendo com que tenham uma boa

aderéncia as teorias classicas da administragao publica.
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3.2 Governanca das redes de orgaos publicos

Conforme exposto no capitulo 2, varios autores t€ém se debrucado nas diferentes formas
possiveis de emprego do termo governanga. Assim, a governanca pode ser entendida como
boa governanga corporativa, como produto e ferramenta da NPM, como administracao
interorganizacional ou de agéncias multinivel e at¢é mesmo como uma forma propria de
gestdao, através das redes (FREDERICKSON 2007; KOOIMAN 1993; OSBORNE 2006;
PIERRE; PETERS 2000; RHODES 1996, 2007; TORFING; SORENSEN, 2014).

Aplica-se aqui, contudo, o emprego especifico da governanca como a gestdo da rede, isto &,
no sentido de que se busca encontrar alternativas € modelos que possam embasar uma melhor
administracdo dos conflitos inerentes ao inter-relacionamento de agéncias publicas que se

vejam impelidas a produzir servigos para a sociedade em um ambiente de rede®.

Via de regra, na produgcdo de servigos publicos que compreendem conhecimentos
multidisciplinares surge a necessidade de processos sistémicos que envolvam em um mesmo
cenario “um conjunto de conhecimentos e ferramentas de competéncia dos poderes
constituidos e ao alcance da comunidade organizada, interagindo e compartilhando visdo,

compromissos e objetivos comuns” (BENGOCHEA et al, 2004, p. 120).

No mesmo sentido, Klijn e Koppenjan (2016) afirmam que, para o desenvolvimento de a¢des
em servicos publicos que requeiram o emprego de esfor¢os coordenados, problemas
complexos de gestdo e governanca costumam surgir. Tais problemas, por envolverem muitos
atores, cada um com interesses e percepgdes proprios (e as vezes conflitantes), tém potencial
de resultar em processos caodticos com resultados inesperados e indesejados ou até mesmo em

impasses e conflitos duradouros e intensos, dificilmente resolvidos.

» Esse conceito se apoia, secundariamente, em Weill (2004) e em Janssen e Joha (2006) quando apontam a
governanga como a especificagdo das bases estruturais para um sistema de direitos, decisdes e accountability que
encoraje comportamentos desejados no uso de recursos.
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Justamente por isso, ndo se toma como base a ideia de que as redes sdo auto-reguladas
(KOOIMAN, 1993; RHODES, 1996; SORENSEN; TORFING, 2007). Nesse sentido, ¢
especialmente quando as redes incluam agéncias publicas situadas no mesmo nivel
organizacional ou que possuam competéncia compartilhada, ndo seria possivel esperar uma

gestdo sem qualquer governanca previamente deliberada.

Para Ostrom, Gardner e Walker (1994), as normas para governanga de redes podem ser
distribuidas em uma tipologia ampla, que as divide em regras que especificam as posigoes dos
atores na rede; regras que dizem respeito a como os atores obtém acesso e podem sair de uma
posigdo; regras relativas aos tipos de questdes e conjuntos de resultados tratados em uma rede;
regras que esclarecem o que ¢ permitido e vedado; regras que regulam a distribuicdo das
fungdes de decisdo e indicam como as decisdes individuais podem ser integradas pela rede;
regras que especificam os canais de comunicacdo e o tipo de mensagens transmitidas em
nome da rede; e, finalmente, as regras definidoras da distribui¢do de resultados e da

compensagao entre os atores.

Dentro desse quadro, a gestdo das redes deve, necessariamente, incluir mecanismos de
governanga como as regras de participacdo e do processo decisorio, os protocolos de atuagao
de cada agéncia e do processamento dos fatos que exijam atuagdo da rede, bem como a
legislacdo e jurisdigdo eleitas para solucdo de conflitos que surjam (KLIJN; KOPPENJAN,
2016).

As redes formadas por 6rgaos publicos costumam incluir interagdes complexas porque cada
um dos atores costuma ser autdbnomo e ter sua propria percepcao de problemas, solucdes e
estratégias. (MCGUIRE; AGRANOFF, 2011). Isso levaria a diferencas substanciais nas
percepgoes, conflitos de valor e discordancia sobre as agdes a serem implementadas e a

maneira como os servigos seriam prestados.
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Como resultado, as redes formadas por 6rgaos publicos exigem nao apenas a implementagao
de uma governanca em rede, definida como o conjunto de interagdes entre atores de uma rede
com o objetivo de influenciarem-se entre si. Seria necessario, indo além, a implementagao de
uma governan¢a da rede, compreendida como o gerenciamento da rede, incluindo todas as
estratégias deliberadas que visem facilitar e orientar as interagdes entre seus componentes,
bem como controlar seus protocolos, com o intuito de promover uma melhor colaboracao

dentro do macro conceito de processos em rede (KLIJN; KOPPENJAN, 2016).

A literatura também identifica a gestdo das redes através de termos como meta-governanca
(PETERS, 2010) ou governanca colaborativa (ANSELL; GASH, 2008), o que indica que
esses processos costumam envolver deliberagdes participavas entre os membros da rede, bem

como delineiam uma diferenca de entendimento entre a gestdao em rede e a gestao da rede.

Uma das caracteristicas marcantes da gestdo de uma rede envolvendo atores publicos ¢ a

1?°. Essas redes, ao se formarem em torno da execuc¢do de servigos

complexidade instituciona
complexos, ndo apenas requerem o envolvimento de varios atores, em agéncias altamente
institucionalizadas e, geralmente, hierarquizadas, como freqiientemente exigem o trabalho em

conjunto a partir de contextos institucionais diferentes (KLIJN; KOPPENJAN, 2016).

Como consequéncia, as interagdes entre os atores costumam ser complexas, uma vez que seus
comportamentos tendem a ser guiados por perspectivas, arranjos organizacionais,
procedimentos e regras diferentes para cada uma das organizagdes, niveis administrativos e
até mesmo poderes institucionais envolvidos. Assim, a interagdo em redes de 6rgdos publicos
costuma ser caracterizada por choques entre regimes institucionais divergentes e apresenta

alta complexidade institucional (KLIJN; KOPPENJAN, 2016).

% Conforme apontado por Meyer e Rowan (1977, p. 342) o grau de complexidade institucional de uma
organizagdo pode advir de seu tamanho, nivel da tecnologia empregada, grau de divisdo interna das tarefas ou
multiplicidade das relagdes internas. Nesse contexto, quanto mais institucionalizada ou cerimoniosa for uma
organizagdo, maior o seu grau de complexidade e, por consequéncia, maior a complexidade envolvida nas suas
relagdes em rede.
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Isso resultaria em um alto grau de incerteza sobre como os processos serdo conduzidos e sob
quais regras a interagdo com outros atores se dard, porque, na maior parte das vezes, ¢
impossivel influenciar diretamente as caracteristicas institucionais existentes nos demais
membros, uma vez que estdo ancoradas em quadros juridicos formais e em praticas e

convicgdes informais profundamente enraizadas (MEYER; ROWAN, 1977).

Como a complexidade institucional das agéncias envolvidas ndo pode ser objeto de acao
deliberada dos demais integrantes da rede e, principalmente, porque estas redes costumam se
formar ndo s6 por liberalidade, mas por necessidade imposta, muitas vezes € necessario
estabelecer as regras da convivéncia societal. Essas regras regulam a configuragdo das regras
do jogo, definem as praticas sociais e distinguem questdes importantes - que exigem consulta

aos demais membros ou decisdao em conjunto - de outras sem importancia (KLIJN; 2001).

Para tanto, surgem as ferramentas de design institucional, vistas por Klijn e Koppenjan (2016,
p. 185) como “disposi¢des destinadas a permitir e apoiar as relagdes sociais, regulando as
interacdes mutuas no tratamento de varias situacdes problematicas”. As instituicdes em uma
rede cumpririam, assim, uma fun¢do garantidora dos interesses envolvidos, sobretudo
daqueles orgdos com menor poder individual. O design institucional seria, entdo, uma
expressao do modus vivendi que os integrantes da rede estabeleceram no passado para lidar
com conflitos futuros e formariam as bases necessarias a construcao de relacdes de confianca
de que as partes necessitam para se engajarem, em conjunto, na busca de solugdo para

problemas complexos (BLOM-HANSEN, 1997).
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Por outro lado e como apontado anteriormente, em alguns casos as redes surgem
gradualmente, na medida em que os atores comecam a interagir de forma recorrente. Todavia,
isso também significa afirmar que, muitas vezes, ¢ impossivel apontar o momento exato de
surgimento da rede. Nesses cendrios, especialmente quando as instituigdes interagem por um
periodo longo, caracteristicas institucionais como padrdes de interacao, padrdes de percepgdes
e regras intrinsecas a rede podem emergir. Em igual medida, muitos desses padroes
provavelmente ndo existiam nos momentos iniciais em que a atuagdo em a rede comecou,
sendo, portanto, fruto da “historia solidificada™’ dessas interagdes (KLIJN; KOPPENJAN,
2016, p. 98).

Nesses casos, o design da governanga da rede deve buscar resolver problemas de conflito e
incerteza entre normas, bem como aqueles causados pela falta de confianga. Em cenarios
como esses, surge a necessidade da governanga da rede, que pode ser sumarizada como a
criagdo de normas com procedimentos fixos e generalizaveis de interacdo. Essas normas
visam fornecer aos atores um norte para tomada de decisdo em relagdo a questdes como quem
pertence a rede, quais as fungdes de cada integrante, qual é o grau de autonomia em cada
matéria e, em especial, qual o padrdo minimo de seguranca e qualidade dos produtos da rede

(KLIJN; KOPPENJAN, 2016).

Assim, as regras de governanca de uma rede requerem constante interpretagdo e atualizacao,
mas, por outro lado, devem ter um carater “trans-situacional” (COHEN, 1989, p. 43 apud
KLIJN; KOPPENJAN, 2016, p. 112) . Isso porque, como normas de conduta que visam a
criacdo de um ambiente de confianga, as regras de interagdo na rede ndo sdo desenhadas para
situagdes especificas. Normas dessa natureza podem ser reproduzidas e reconhecidas ao longo
do tempo, tanto durante as agdes rotineiras realizadas pelos membros da rede, como nos

processos decisorios relativos a fatos inesperados (SORENSEN; TORFING, 2007).

2 Solidified history é a expressdo que Klijn e Koppenjan (2016, p. 98) utilizam para se referirem as “regras
formais e informais, padrdes mais ou menos estaveis de interacdes, padrdoes duradouros de percepcdes e relagdes
de confianca entre os atores”, que representam o que eles chamam de caracteristicas institucionais das redes.
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Entretanto, como dito acima, a confianga produzida entre os membros de uma rede, através da
criacdo e aderéncia a normas de conduta, pode reduzir os custos de transagdo ligados a
atuacao conjunta. Isso se daria por que a confianga reduziria o risco envolvido nas interagdes,
uma vez que aumentaria a previsibilidade e diminuiria a possibilidade de respostas
inesperadas, como consequéncia de comportamentos oportunistas (KLIJN; KOPPENJAN,
2016). Complementarmente, a confianca surgida pela imposi¢do das normas teria, no longo
prazo, o conddo de até mesmo substituir regras contratuais complexas por normas de conduta
institucionalizadas entre os agentes (MARCH; OLSEN, 1989; OSTROM; GARDNER;
WALKER, 1994).

Complementarmente, além da possivel reducdo de custos, tanto pelo ganho de escala, como
pela reducao de comportamentos oportunisticos, a estabilidade criada pelo desenho de uma
governanga para as redes de 6rgdos publicos também envolve beneficios. Essas vantagens
envolvem a criagcdo de ambientes atrativos para investimentos por parte da iniciativa privada

e, principalmente, para solugdes inovativas (VANGEN; HUXHAM, 2010).

Ademais, quando regras para gestdo da rede sdo bem desenhadas, haveria um estimulo para o
aprendizado em conjunto e troca de conhecimentos, que fomentaria a inovagao. Isso ocorreria
porque a inovacao se da, em grande medida, em ambientes de diversidade de principios,
experiéncias e conhecimentos, tipicos das redes. Por outro lado, o modelo burocratico classico
recomendaria a integragao vertical, na busca de vantagens competitivas. Isso poderia reduzir
a diversidade dentro das organizacdes e, por conseguinte, a propensdo a inovagao (KLIJN;

KOPPENIJAN, 2016).

Além disso, quando o desenho da governanca da rede inclui a criagdo de novas estruturas
organizacionais, o estabelecimento de regras que sejam devidamente integradas ao sistema
institucional de uma das organizacdes podera, no longo prazo, induzir a incorporagdo de
comportamentos inicialmente pensados para o nivel intraorganizacional, em um grau interno.
Disso pode surgir que a propria participagdo em uma rede crie vantagens individuais a seus

integrantes pela melhora nas suas relagdes interorganizacionais (OSTROM, 2007).
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Finalmente, ¢ necessario abordar que a natureza das regras presentes no desenho para a gestao
de uma rede tem reflexos na possibilidade de que ela alcance seus objetivos. Nesse sentido, a
presenca de regras vinculativas teria influéncia positiva na criagdo € no incremento de
confianga mutua. Além disso, quando previamente aceitas pelos atores, as regras sobre a
forma de resolucdo de possiveis conflitos, provavelmente criardo ambientes de maior
confianca. Por outro lado, regras que resultem em fortes demarcacdes de dominio nao

conduziriam a criac¢do e ao desenvolvimento de confianga (KLIJN, 2001).

Esses esforcos para alterar a propria estrutura institucional das redes, chamado aqui de design
institucional, poderia ser visto, entdo, como um processo de “estruturagdo da rede” (KLIJN;
KOPPENIJAN, 2016, p. 182). Essa concepgao se liga ao fato de que o desenho das regras de
governanga da rede teria, em alguns casos, de atingir o nivel das regras e da propria maneira

como os seus integrantes se relacionam.

Regras previamente estabelecidas facilitariam a criagdo de comportamentos recorrentes,
resultando na criagdo de padroes de interacdo (BLOM-HANSEN, 1997). Utilizando a
conceituacdao de Scharpf (1997, p. 44-47) ¢é possivel apontar trés elementos que compdem as
redes: a “constelagao de atores” (ou a composi¢ao da rede), os “modos de interagdes da rede”
e os seus “resultados”. Analisando o design institucional, Klijn e Koppenjan (2016) apontam

intervengdes possiveis em cada um desses elementos:

Management strategies aimed at the composition of the network: these strategies
are focused on changing or influencing the composition of the network. They aim to
enlarge or decrease the number of actors, [...], change numbers of actors, influence
network formation, or similar strategies.

Management strategies aimed at network outcomes: these strategies attempt to have
a sustained influence upon standards or upon the cost-benefit logic [...]. This
involves efforts to change the reward structure, changing professional codes or
evaluation criteria.

Management strategies aimed at network interactions: these strategies attempt to
have a sustained influence upon the interactions between actors by, for instance,
developing conflict management mechanisms or by creating certain procedures for
interaction®®. (KLIJN; KOPPENJAN, 2016, p. 186, grifo nosso).

28 Estratégias focadas em mudar ou influenciar a composigdo da rede: visam aumentar ou diminuir o niimero de
atores, influenciar o acesso, influenciar a formagdo da rede ou estratégias semelhantes.

Estratégias de gerenciamento voltadas para os resultados da rede: tentam influenciar normas produtivas ou a
logica de custo-beneficio. Isso envolve esforgos para mudar a estrutura de recompensas, codigos profissionais ou
critérios de avaliacdo. Estratégias de gestdo voltadas para as interagcdes em rede: influenciar as relagdes entre os
atores, por exemplo, desenvolvendo mecanismos de gestdo de conflitos ou criando certos procedimentos de
interacdo. (KLIJIN; KOPPENJAN, 2016, p. 186, traduc¢do nossa).
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Considerando as redes exclusivamente formadas por 6rgdos publicos, verifica-se que regras
voltadas para a alteracdo da composicdo da rede ou das normas profissionais e padrdes
minimos do servigo prestado seriam, provavelmente, de dificil aplicagdo. Todavia, o desenho

deste tipo de rede poderia prever a implementagdo de regras para gestdo da interagdo na rede.

Estratégias de gestdo destinadas a influenciar o modo de interagdes dentro das redes visam
tornar essas interagdes mais faceis ou condiciona-las através do estabelecimento de regras

gerais previamente determinadas.

Quanto ao estabelecimento prévio das regras, relagdes em rede geralmente envolvem conflitos
devido a multiplicidade de atores, interesses e praticas envolvidas (FERLIE; PETTIGREW,
1996). De forma mais importante, Klijn e Koppenjan (2016) chamam aten¢do para o fato de
que, depois que um conflito se iniciou, as diferengas ativamente presentes geralmente nao

conduzem a criacdo de bons regulamentos para gestao de conflitos.

Isso significa dizer que os mecanismos de regulacdo de conflitos ndo podem ser projetados
durante um conflito, mas devem ser organizados pelos atores antes que possiveis conflitos
surjam. Preferencialmente, espera-se, inclusive, que as praticas para evitar conflitos e geri-los
quando se iniciem sejam institucionalizadas nas relacdes da rede antes que qualquer

antagonismo se aprofunde (TORFING; SORENSEN; 2014).

Outra forma de regulagdo de conflitos envolve arbitragem, que significa o
pré-estabelecimento de uma terceira parte isenta como mediadora. Em tais situagdes, uma
série de etapas processuais sdo acordadas, podendo ser nomeado um o6rgao que toma decisoes

vinculativas ou com poder meramente sugestivo (KLIJN; KOPPENJAN, 2016).
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Por fim, um bom desenho institucional pode regular as interacoes em redes através do
estabelecimento de fiscalizagdo externa sobre os processos e resultados. Esse tipo de controle
de qualidade pode ser realizado com base em padroes estabelecidos por organizagdes externas
ou seguindo normas elaboradas pelos proprios atores (quando o tipo de produto ou servigo
prestado assim o permitir). De igual maneira, a verificacdo dos resultados alcangados pode ser
auferida por institui¢des certificadoras independentes ou pela propria rede. Assim, tanto a
fiscalizagdo como a certificagdo, se de boa qualidade, poderiam produzir legitimidade e
confianga, pois garantiriam a qualidade dos atores e de suas praticas. Além disso, arranjos de
supervisao, como a certificacdo externa, podem mitigar e limitar comportamentos individuais
dissonantes. Como resultado, eles reduzem a complexidade e a incerteza nas interagdes entre
os atores dentro das redes, gerando um ambiente de boa governanca (KLIJN; KOPPENJAN,
2016).

3.3 Paradigmas administrativos e as dimensdes da gestio das redes de 6rgaos publicos

Ao considerarem as redes na governanca como ‘“‘estruturas institucionalizadas de interagao
negociada” (SORENSEN; TORFING 2007, p. 27), uma das preocupagdes apontadas nos
estudos sobre as redes € a contraposicao entre as exigéncias para uma boa governanga da rede
formada por orgdos publicos e as caracteristicas tipicas das instituicoes de estado, em
especial, quanto as suas caracteristicas burocraticas. As redes ndo suplantam a individualidade
das instituicdes governamentais e, portanto, permanecem limitadas na medida em que

envolvem agéncias burocraticas (MCGUIRE; AGRANOFF, 2011).

Em uma Ootica da operagdo através de redes, as instituigdes alteram sua forma de
funcionamento, na medida em que as institui¢des nao apenas retém poderes diretivos, como
na burocracia (WEBER, 1991), ou indutivos e de regulacdo, como no modelo da NPM
(CARNEIRO; MENICUCCI, 2011), mas se tornam atores em redes. Assim, uma questao de
integridade institucional ou mesmo de competéncia politica e legal pode surgir entre seus
membros. Em decorréncia, uma mudanca paradigmatica desde a administracdo por meio de
burocracias e hierarquias na dire¢do da gestdo através de mercados competitivos e da

cooperagdo em redes tem sido diagnosticada ou prescrita (DUNLEAVY; HOOD, 1994).
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Argumenta-se, todavia, que a administragdo burocratica nao foi projetada para maximizar a
eficiéncia, relativizar a interdependéncia ou permitir a flexibilidade e que esses critérios sdo
um parametro irrelevante para Weber (PETERS; PIERRE 2012). Nas democracias liberais, no
entanto, a confianga dos cidaddos em suas instituicdes de governo seria um critério central
(MARCH; OLSEN, 1989), restando o desafio de entregar servigos publicos atendendo as

exigéncias e valores modernos (OLSEN, 2006).

Nesse sentido, exige-se do design institucional um sistema de governanga mais policéntrico
do que o da burocracia tradicional, mas que preserve a identidade das agéncias (MCGUIRE;

AGRANOFF, 2011) .

Isso ndo torna, todavia, as praticas burocraticas tradicionais obsoletas. Arranjos
administrativos burocratizados podem, em alguns cendrios, se mostrar ineptos e, em outro, se
apresentar como ferramentas organizacionais eficientes (OLSEN, 2006). Em igual sentido, o
modelo de mercado proposto pela NPM, poderia se adequar mais a algumas situagdes do que

a outras (AMAR; BERTHIER, 2007; MATIAS-PEREIRA, 2008).

Assim, em uma andlise desprovida do contexto individual de cada situagdo, praticas
burocraticas, de mercado ou arranjos em rede “sdo diferentes mecanismos para alcangar os
mesmos objetivos: racionalidade, transparéncia, accountability e controle; mobilizacao de
recursos € compliance; e resposta ao feedback da sociedade”. Em igual sentido, em sociedades
modernas e pluralistas, “com uma variedade de entendimentos sobre problemas sociais e suas
causas” e uma diversidade de “critérios para julgar a qualidade ou sucesso de um servi¢o
prestado pela Administragdo Publica”, ¢ improvavel que ela possa se organizar com base em

um unico principio ou modelo (OLSEN, 2006, p. 16, tradugdo nossa).
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A preocupacgdo dos teoricos das redes em relagdo a burocracia também se apoia na ideologia
democratica e levanta explicitamente questdes sobre autoridade e legitimidade do poder. Para
Olsen (2016), o caso da Unido Europeia ilustra, contudo, a situagdo em que pode haver
coexisténcia de um modelo de mercado, gerido em uma constru¢do em rede, mas que nao
exclui a organizagdo em torno de instituicdes claramente burocraticas. A Unido Europeia
baseia-se, em grande medida, na integracdo juridica e em regras formais previamente
estabelecidas para a regulamentacdo de conflitos. Assim, o fortalecimento dos mercados e das

redes teria produzido mais, € ndo menos, regras.

Isso teria se dado porque o sistema burocratico moderno se fundamenta no devido processo
legal e nos cddigos de um sistema racional. Assim, as normas de racionalidade processual
para lidar com conflitos e disputas por poder nas redes também estariam ligadas ao
compromisso das sociedades da europa ocidental com esse modelo de estado de direito

(OLSEN, 2006).

Dentro de todo o exposto, fica claro que nao ¢ 6bvio qual o melhor modelo de administragao
recomendado para a gestdo de redes, bem como ha consequéncias positivas e negativas para a
desburocratizagio (KOVAC, 2021). Assim, a organizagdo baseada na hierarquia, prevista por
Weber, aquela em torno de praticas de mercado, como proposto pela NPM, e a organizagao
em rede podem se apresentar em diversas formas, incluindo formatos hibridos (THOMPSON
et al., 1991). Assim, partindo dessa visdo dos paradigmas administrativos como tipos-ideais,
seria possivel identificar “quase-hierarquias” e “quase-mercados”, bem como “quase-redes”
(OLSEN, 2006, p. 11), e, ao avaliar estratégias de gestdo, “¢ a mistura que importa”

(RHODES, 1997, p. 51).

Como forma de facilitar a visualizagdo dos pontos de contato e afastamento entre os
principais paradigmas administrativos tratados no capitulo anterior e a gestdo das redes,
apresenta-se abaixo o quadro 1 proposto, adaptado daquilo que foi proposto por Klijn e

Koppenjan (2016):



Quadro 1 - Perspectivas dominantes na Administragao Publica e a gestdo das redes
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[ Administracio Classica

New Public Management

Governanca em redes

Diferenciagdo e coordenagdo, através da
Foco burocracia

Principios Autoridade

Produg@o de politicas e servigos eficazes e
uniformes de acordo com os principios de

Objetivos igualdade, legitimidade e legalidade
Indicadores Qualidade medida pela adequagao ao projeto
Legitimidade Através da aderéncia as normas

Baseada no cumprimento de regras, lealdade e
Gestio orientagdo para o servi¢o publico dos
funcionarios publicos

Coordenacio
Através da hierarquia

(Des)centralizacao Centralizagdo como base e gestdo linear com
reporte a autoridades superiores sequenciais

Através da adeso a normas formais e sujeito a
Transparéncia verificag@o ex ante (por meio de pareceres
prévios)

Funcionamento interno dos 6rgaos
governamentais

Competicao
Melhorar a eficiéncia ¢ eficacia da prestacdo
de servigos publicos ¢ das organizag¢des
publicas

Qualidade medida pela eficacia no consumo de
recursos

Eficiéncia e resultados

Utilizando técnicas de mercado, mecanismos
de metas e indicadores de performance

Desconcentrada para agéncias independentes
ou gestores técnicos

Centralizag@o do desenho das politicas e
descentralizag@o de sua aplicagdo

Sujeito a verificag@o ex post (por meio de
ferramentas de accountability)

Enfoque interorganizacional
Cooperacao
Melhorar a coordenagdo interorganizacional e

a qualidade da formulagdo de politicas e
prestacdo de servigos

Qualidade medida pela percepgao dos atores
da rede

Confianga mutua

Através de redes

Através de investigagdo conjunta e agdo
coletiva (heterarquia)

Descentraliza¢do como base

Através da co-produgdo, co-implementacdo e
inclusdo de atores sociais nos processos,
visando criar ambiente de confianca

Fonte: Klijn e Koppenjan (2016, p. 9-10; Ibidem, p. 110); Jessop (1998); Olsen (2006); Persson e Goldkuhl (2010); Shih (2010), adaptado pelos autores.
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3.4 Superando as barreiras a colaboracio: resisténcia e gestao das redes

O surgimento de redes de governanca desafia os 6rgdos publicos por aumentar a necessidade
de colaboragdao nao s6 com gestores publicos, politicos e a sociedade, mas também com

outros 6rgaos publicos (KLIJN; KOPPENJAN, 2016).

Os diferentes membros de uma rede possuem capacidades diversas de colaborar. Essa
capacidade se baseia na combinagdo entre suas caracteristicas organizacionais, culturais e de
relagdes interpessoais ligadas a colaboragdo na propria instituicdo. Sendo assim, durante o
desenho de uma governanga para a rede, ¢ necessario averiguar quais serao as barreiras
colocadas a colaboragdo. Uma vez que se entendam quais comportamentos disfuncionais
impedem que equipes e as proprias organizagdes colaborem de forma eficaz, sera necessario
incluir no desenho solugdes para lidar com as barreiras especificas a colaboragdao que existem

naquela rede (RHODES, 1997).

As agendas e politicas empreendidas por cada uma das instituicdes formadoras das redes
apresentam talvez as barreiras mais significativas para os resultados colaborativos. Uma vez
que haverd “custos de transacdo” para mover a agenda individual de cada 6rgdo “em direcdo
da colaboragao” (MCGUIRE; AGRANOFF, 2011, p. 269), as dificuldades e resisténcias

apresentadas por cada membro da rede precisam ser levadas em consideracao.

Na mesma linha, Graddy e Chen (2006) e Chen (2008) apontam para os custos de transa¢ao
envolvidos no processo de tomada de decisdo em rede. Isso se daria na medida em que a
opera¢dao conjunta poderia, em alguns cenarios, prejudicar a capacidade ou velocidade das
organizacdes parceiras em alcangar resultados em relagdo a seus objetivos individuais (CHEN
2008, p. 358). Ademais, no processo de tomada de decisdo em rede seria necessario levar em
conta as horas de trabalho gastas em reunides ou discussdes informais. Por outro lado, mesmo
havendo inten¢do em colaborar, a agdo em rede ocorre as custas do processamento prolongado
de relagcdes humanas, jd que os parceiros tentariam respeitar a multiculturalidade e

individualidade dos membros da rede.



88

Por fim, entre as questdes ligadas ao desenvolvimento de uma rede e ao desenho de uma
governanga para sua gestdo estd o processo de conversdo das solu¢des multi-agéncia
propostas pela rede em politicas institucionalizadas entre seus membros. Muitas vezes, as
redes encontram abordagens de solugdo razodveis, mas depois se deparam com barreiras
politicas, financeiras ou legais que impedem a proxima etapa, de implementagdo (MCGUIRE;

AGRANOFF, 2011).

Assim, quando combinados com os demais obstaculos naturalmente enfrentados no
desenvolvimento de suas atividades, os 6rgdos publicos podem enxergar custos de transagao
do processo de solucdo de problemas em rede como obstaculos reais ao desenvolvimento de

suas atividades (COGLIANESE, 1999).

Via de regra, a negociacdo vem sendo apresentada como solugdo para os impasses que se dao
na relagdo entre membros de uma rede (RHODES 1997; OSBORNE, 2010; MCGUIRE;
AGRANOFF, 2011). O consenso, principal modo de tomada de decisdo negociada, significa
permitir que todos coloquem suas intengdes e opinides na mesa, enquanto as redes desdobram

problemas politicos, financeiros, técnicos ou regulatdrios complexos.

Em igual sentido, a busca por consenso e da pratica de respeito pelas agendas individuais dos
parceiros na resolucdo de problemas pode estreitar lagos entre os 6rgaos (SCHARPF , 1997).
Por outro lado, em redes formadas por um grande ntimero de parceiros ou em que haja partes
com interesses conflitantes, o consenso pode se mostrar mais dificil de ser alcangado, muitas
vezes levando a decisdes do tipo “menor denominador comum” (COGLIANESE, 1999, p.

31).

Complementarmente, Mcguire e Agranoff (2011, p. 271) identificam uma série de estratégias
de gestdo adicionais que podem superar problemas de resisténcia na gestdo de uma rede:
“consulta ativa”, aplicacdo de técnicas de “resolugdo de conflitos” e “busca de convergéncia

das agendas”, bem como a “constru¢ao e fortalecimento da confianga ao longo do tempo”.
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Nesse sentido, a superacao a resisténcia em relagdo ao desenvolvimento de atividades em rede
poderd se dar através da constru¢ado de uma agenda comum realista, que respeite as
expectativas de cada instituicdo e mantenha foco nos resultados por meio da participagao.
Haveria, entdo, uma “constante interagdo” entre o design de gestdo da rede e os processos por
ela executados (Edelenbos; Klijn, 2006, p. 426).

Por outro lado, dentro das redes também pode surgir, apds o inicio das atividades em
conjunto, resisténcia a colaboragao a partir de individuos ou nucleos especificos na estrutura
organizacional de cada parceiro. Segundo McGuire e Agranoff (2011), o exercicio de poder e,
por consequéncia, as fontes de resisténcia dentro da rede costumam se dividir entre gerentes
de agéncias, especialistas técnicos € membros da equipe. Esses individuos trazem para as
redes ndo apenas o poder de sua institui¢do, mas também sua disposi¢ao pessoal de fazer com

que a rede tenha sucesso na resolugdo de problemas dificeis.

Nesses casos, a resisténcia também pode ser reduzida quando hd uma interagdo entre
individuos membros das diversas organiza¢des que compdem a rede. “Tais ligagdes informais,
baseadas na comunicacao e confianga, podem se sobrepor a estruturas institucionalizadas de

coordenacdo e conectar diferentes organizagdes independentemente das relagdes formais entre

elas.” (BORZEL, 1998, p. 262).

Especificamente dentro da governanga em redes, Provan e Kenis (2008, p. 237) apresentam
trés formas administracdo voltadas a superar as barreiras a colaboragdo. Elas sdo,
caracterizadas como “Participant-Governed Networks” - ou governanga participativa), “Lead
Organization—Governed Networks” - ou administragdo por uma organizagao lider) e “Network
Administrative Organization” - ou organiza¢do administrativa da rede. O quadro 2 apresenta

essas informagoes de forma condensada:

Quadro 2 - Principais preditores de eficdcia da governanca em rede

Numero de Possibilidade haver Densidade da Necessidade de
Forma de participantes  objetivos individuais Confianca competéncias
governanca incompativeis especificas para
gestao em rede
Governanga .
e poucos baixa alta pequena
participativa
o, L baixa densidade,
Organizagao Lider moderado média . moderada
altamente centralizada
Organizagao .
.. . moderada densidade,
administrativa grande alta . alta
mas com monitoramento
da rede

constante pelos membros

Fonte: Provan e Kenis (2008, p. 237)
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Em resumo, essa divisdo intui que a medida em que o numero de participantes de uma rede
aumenta, a confianca mutua tende a se tornar menos densa e de maior dificuldade na
manuten¢do. Da mesma forma, observa-se que em redes complexas, onde os interesses e
objetivos de cada instituicdo se tornam difusos ou mesmo divergentes, ha maior dificuldade
de se atingir o consenso. Finalmente, tendo em vista esses dois aspectos-chave, € possivel
verificar que a necessidade de competéncias especificas de gestdo em rede aumentam

conforme a complexidade da rede (PROVAN; KENIS, 2008).

O problema da complexidade da rede também pode gerar a necessidade de ajustes de
governanga, especialmente quando os integrantes estdo espalhados geograficamente,
dificultando a realizacdo de contatos pessoais, formais ou informais. A solugdo estrutural
proposta por Provan e Kenis (2008) para esse problema seria centralizar as atividades de
governanga da rede em torno de uma instituicdo individual, seja uma organizacdo lider,

pertencente a propria rede, seja por meio de uma Organizacao administrativa da rede.

Todavia, outra possivel fonte de tensdo na governanca de uma rede sera a maior ou menor
inclusdo dos parceiros nos processos de tomada de decis@o. Em um cenario em que o design
da rede inclui a indicacao de uma das organizagdes como lider, podera surgir a desconfianga
entre os demais membros de que decisdes ndo serdo tomadas visando a eficiéncia final da rede

(PROVAN; FISH; SYDOW, 2007).

Para superar esse tipo de barreira, surgiria o modelo da Organizacdo administrativa da rede,
em se criaria uma estrutura especifica para tratar da governanga. Assim, o processo de
planejamento e decisao envolveria as interacdes colaborativas entre os proprios membros,
mas as rotinas de controle das atividades seriam conduzidas por uma entidade especializada e,
a principio, desinteressada. Com isso, assuntos da pratica rotineira seriam executados por essa
organizacao, mas o processo decisorio relativo aos objetivos estratégicos, grandes aquisi¢des
e mudangas mais profundas poderia envolver encontros formais, por meio de reunides de
uma assembleia. Finalmente, nesse sistema surgiriam contatos informais, por meio de
relagdes interpessoais durante atividades integradas como em cursos, capacitagdes, seminarios
ou congressos. Essas rotinas poderiam reduzir a resisténcia e, a0 mesmo tempo, estimular a

propensdao dos membros em seguir as estratégias coletivas (PROVAN; KENIS, 2008).
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Para a consecu¢ao de uma politica por meio de redes é necessario, por fim, que as estruturas
operacionais e o desenho de governanga estejam em conformidade com os sistemas politicos e
legais envolvidos (AGRANOFF, 2014). Nesse sentido, o arcabougo brasileito possui varios
arranjos que podem ser utilizados, como os convénios, acordos de cooperacao e formagado de
consorcios, entre outros (SILVA; SILVESTRE; EMBALO, 2020). Na proxima se¢do, serao

apresentadas as principais caracteristicas de cada um.
3.5 Aspectos juridicos para o gerenciamento em redes de orgaos publicos no Brasil

Com origens no direito francés®, a teoria das parcerias no sistema juridico brasileiro busca
regulamentar e formalizar, através de variados instrumentos juridicos, os acordos de vontade
entre entes publicos e entre estes e os particulares. Como exposto acima, as parcerias tem
como objetivo operacionalizar a gestdo, produ¢do e implementacdo de servigos publicos
através de sistemas que envolvam entes de diferentes esferas da federacdo, bem como, em

determinados casos, funda os interesses publicos com aqueles do mercado privado (DI

PIETRO, 2017).

Estes variados mecanismos juridicos geralmente representam os diversos objetivos e tipos de
contrapartida envolvida nas parcerias. Na legislacdo brasileira podem ser identificados, por
exemplo, instrumentos para a delegacdo da execugdo de servigos publicos a entes privados,
como nos contratos de concessdo. De igual maneira, sdo normatizados de forma especifica os
atos de fomento a iniciativa privada em assuntos de interesse publico, chamados de termos de
parceria. Outros mecanismos surgiram juntamente com as praticas da NPM como instrumento
de desburocratizagdo e de instauracdo da administracdo publica gerencial, por meio dos

contratos de gestao e de terceirizagao (DI PIETRO, 2017).

¥ A nogdo de direito administrativo como ramo juridico especifico e independente voltado a regulagio de atos
praticados pela esfera publica, teria origem no pensamento civilista francés. Do direito galico o Brasil também
teria importado a “ideia de ato administrativo, com o atributo da auto-executoriedade, as sucessivas sobre a
responsabilidade civil do Estado”, o “conceito de servigo publico” e principios como o da “supremacia do
interesse publico” e o da “especialidade da jurisdigdo” (DI PIETRO, 2007).
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Por outro lado, alguns destes instrumentos se voltam especificamente a cooperacdo entre
agentes publicos, como no caso dos convénios, acordos de cooperagdo técnica e consorcios
publicos (JUSTEN FILHO, 2008). Especificamente no caso da administragdo publica mineira,
existe, ainda, a possibilidade de estabelecimento de termos de descentralizagdo de crédito
or¢amentario. Todos estes instrumentos possuem natureza juridica idéntica, de ato
“convenial” formalizador da convergéncia de interesses e da consecugdo de finalidades de

interesse publico (DI PIETRO, 2017, p. 291).

Por se ligarem mais especificamente ao objeto da presente pesquisa, os instrumentos voltados
para coprodu¢do de servigos em redes exclusivamente formadas por entes publicos serdo

conceituados abaixo.

3.5.1 Convénios

Segundo Di Pietro (2017), o principal instrumento utilizado pelo poder publico para
associar-se ou estabelecer parcerias com outras entidades publicas ¢ o convénio, entendido
como acordo de vontades nos moldes de um contrato, porém contendo uma especificidade
marcante. Enquanto contratos se formam em decorréncia de interesses opostos e
complementares, 0os convénios surgem para atender a entes com objetivos institucionais ou,

no minimo situacionais, em comum.

Esses acordos de cooperacdo celebrados pela Administracdo Publica, em parceria com a
iniciativa privada ou com outros entes estatais, devem ter como objeto a busca ao atendimento
de finalidades publicas. Os elementos essenciais de um convénio publico se assentam, pois,
em um conceito tripartite demarcado pela natureza juridica de acordo mutuo de vontades entre
os participes, celebracao envolvendo pessoas de direito publico (ou entre essas e particulares)

e a convergéncia de interesses, que afasta o intuito de lucro (MEIRELLES, 2018).
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Na mesma linha, Marinela (2010, p. 444) afirma que o convénio “representa um acordo
firmado por entidades politicas, de qualquer espécie, ou entre essas entidades e os particulares
para realizagdo de objetivos de carater comum”. Destaca ainda a autora que, diferentemente
do que ocorre no caso dos contratos, nos convénios as partes buscam interesses reciprocos e
convergentes e estabelecem cooperacdo mutua para atingir metas finais comuns. Pelo exposto,
nos convénios administrativos ao menos “uma das partes integra a Administragdo Publica, por
meio do qual sdo conjugados esfor¢os e/ou recursos, visando disciplinar a atuagdo harmonica
e sem intuito lucrativo das partes, para o desempenho de competéncias administrativas”.

(JUSTEN FILHO, 2008, p. 871).

Como foco do presente trabalho de pesquisa, serdo estudados os convénios exclusivamente
entre 0rgaos publicos, sem a interveniéncia ou inclusao de partes privadas. A doutrina juridica
classifica como convénio administrativo publico aquele firmado entre dois ou mais 6rgdos da
Administragdo sem a interveniéncia de entidades privadas, podendo ser horizontais (quando
firmados entre entes no mesmo nivel federativo) ou verticais (quando envolvendo entes de

niveis distintos), podendo haver ou ndo repasses financeiros previstos (DI PIETRO, 2017).

Na esfera federal, a instru¢do normativa da Secretaria do Tesouro Nacional - STN n. 1 de 15
de janeiro de 1997, em seu Art. 1°, § 1°, inciso I, define convénio como:
§ 1° Para fins desta Instrugdo Normativa, considera-se:
I - convénio - instrumento qualquer que discipline a transferéncia de recursos
publicos e tenha como participe 6rgdo da administragdo publica federal direta,
autarquica ou fundacional, empresa publica ou sociedade de economia mista que
estejam gerindo recursos dos orcamentos da Unido, visando a execugdo de

programas de trabalho, projeto/atividade ou evento de interesse reciproco, em
regime de mutua cooperagdo; (BRASIL, 1997).

Subsidiariamente, os convénios sdo regulamentados ainda, pelo art. 116 da Lei Federal
8.666/93, sendo relevantes dentre as determinacdes a necessidade de apresentacdo e
aprovacdo de um plano de trabalho e a previsdo de demonstrabilidade especifica de prestagao
de contas da parceria. Além do mais, as receitas financeiras computadas como crédito fruto do
convénio deverdo ser aplicadas, exclusivamente, no objeto de sua finalidade (BRASIL, 1993;

JUSTEN FILHO, 2008).
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Especificamente quando houver repasses financeiros federais na execu¢do de um convénio,
haverd formalidades a mais, como a apresentacdo obrigatoria de contrapartida financeira ou
em bens e servicos, a demonstragdo prévia de capacidade operacional para executar o objeto
pactuado e, ainda, a prestagdo de contas regular ao concedente dos recursos recebidos

(SOARES; MELO, 2016, BRASIL, 2007b).

Na esfera estadual, a Constituicio de Minas Gerais estabelece que os convénios de
cooperagdo permitem uma gestdo associada de servigos publicos, bem como a transferéncia
total ou parcial de encargos, servigos, pessoal e bens essenciais a continuidade dos servigos
publicos:

Art. 14 — Administracdo publica direta ¢ a que compete a 6rgdo de qualquer dos
Poderes do Estado.

[...]

§ 12 — O Estado e os Municipios disciplinardo, por meio de lei, os consorcios
publicos e os convénios de cooperagdo com os entes federados, autorizando a gestao
associada de servigos publicos bem como a transferéncia total ou parcial de
encargos, servicos, pessoal e bens essenciais a continuidade dos servigos transferidos
(MINAS GERALIS, 1989).

Disciplinando o assunto, o Decreto Estadual n. 46.319, de 26 de setembro de 2013, traz a
conformagdo juridica dos convénios de saida, assim nomeados por incluirem a transferéncia
de recursos financeiros do estado. A norma recomenda, ainda, a conjugagdo de esforgos e
atuacdo harmoénica em Minas Gerais, dispondo sobre sua celebracdo e a respectiva e

necessaria prestacao de contas (MINAS GERAIS, 2013c).

Por fim, especial atencdo deve ser dada ao tema da vigéncia méaxima dos convénios
celebrados entre o6rgaos publicos mineiros. Conforme previsto em sua Simula n. 67, desde o
ano de 2008 o Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais - TCE-MG - considera que o
prazo de vigéncia dos convénios celebrados entre entidades de direito publico poderd ser
superior a 05 (cinco) anos, restrito, em todo caso, a execugao do objeto e de acordo com o seu

Plano de Trabalho (MINAS GERALIS, 2008b).
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3.5.2 Termos de Descentraliza¢ao de Crédito Or¢camentario

No ambito do estado de Minas Gerais, a operacionalizacdo de parcerias entre entes publicos
que envolva o repasse de valores financeiros do orcamento de um oOrgdo para execugdo por
outro exige o estabelecimento de um Termo de Descentralizacdo de Créditos Or¢camentarios —
TDCO, que pode ser considerado como uma forma qualificada de parceria, baseada no

conceito de convénios, mas com diversas especificidades.

Ainda no final da década de 1990 havia sido editado o Decreto Estadual n. 39.383, de 13 de
janeiro de 1998, que estabelecia em seu art. 9° que “A descentralizac¢ao de crédito consiste na
transferéncia do poder de gestdo de crédito orcamentario entre unidades orcamentarias
integrantes do orcamento fiscal”. (MINAS GERAIS, 1998). Posteriormente, o Decreto
Estadual n. 42.419, de 13 de margo de 2002 revogou o dispositivo anterior € erigiu no corpo

da norma um capitulo III especifico para tratar da descentralizacdo orcamentaria, mas sem

inovagoes conceituais ou normativas (MINAS GERALIS, 2002).

Somente em 2013 o estado regulamentou de forma especifica e mais ampla a figura dos
repasses oriundos de convénios publicos, através do Decreto n. 46.304, de 28 de agosto, que
tinha como objeto especificamente a ‘“descentralizagdo de crédito orcamentéario entre os

orgaos e entidades da administracdo publica do poder executivo” (MINAS GERALIS, 2013a).

Ressalta-se que, de forma diferente do que descrevia o decreto anterior, que trazia no inciso I
do seu art. 10 obrigagdo expressa para que a unidade delegadora do crédito firmasse
“convénio ou termo similar com a unidade executora”, a nova legislacdo considera a
possibilidade de haver um TDCO sem citar expressamente em nenhum de seus artigos a
palavra “convénio”, mas utilizando a expressdao genérica “parceria entre 6rgaos” (MINAS

GERAIS, 2002; MINAS GERALIS 2013a).
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A norma atual dita que o TDCO se presta a execu¢do de um “programa de trabalho®® do
Orgdo Titular do Crédito®" por um érgdo secundario conforme acordado no Termo de
Descentralizacdo de Crédito Orgamentario celebrado, o que implica na pratica em
transferéncia do poder de gestdo de crédito orcamentdrio e financeiro entre unidades
or¢amentarias distintas dentro do sistema fiscal mineiro. Nesse sentido, o TDCO permite ao

“Orgido Gerenciador do Crédito” *

executar despesas no proprio or¢amento do 6rgao
inicialmente detentor da responsabilidade por criar e liquidar a despesa, desde que cumprindo

as fungdes precipuas desse.

Dito isto, percebe-se a necessidade prévia de formacdo da parceria, mas prescindida a
formaliza¢do de um convénio, de maneira que, quanto a forma, os proprios atos juridicos de
estabelecimento de TDCO entre 6rgdos e entidades autonomas em Minas Gerais podem
substituir um contrato de convénio. Assim, devem estar reunidos nas clausulas do TDCO,
considerado como instrumento juridico autonomo e suficiente celebrado entre as partes, todos

os objetivos, responsabilidades, contrapartidas e o procedimento esperado.

Percebe-se, ainda, que uma figura similar de acordos para execu¢do fiscal de um 6rgao por
outra entidade publica ou privada encontra-se prevista na legislagdo de nivel nacional, por
meio do Decreto Federal 10.426, de 16 de julho de 2020, que dispde especificamente sobre a
descentralizacdo de créditos entre 6rgaos e entidades da administragdo publica federal, por

meio da celebragao de TDCO.

Por outro lado, o legislador mineiro inseriu como requisitos essenciais aos TDCO, exigéncias
similares as previstas para convénios, no artigo 116 da Lei federal 8.666/93. Tal acao, pode
servir de indicio de uma intencdo de compatibilizar o decreto estadual com o espirito geral

que rege os convénios no Brasil.

3% Nas pecas orcamentdrias, o programa de trabalho consiste na unidade basica de organizacio das informagdes
qualitativas, como a esfera e o 6rgdo responsavel pela despesa, qual o tema da politica publica, o que serad
entregue por ela e como este objetivo sera alcangado e mensurado. De igual maneira, um programa de trabalho
inclui informagdes quantitativas como a origem do crédito que suporta o gasto, o efeito econdmico da despesa e
qual a natureza do insumo que se pretende adquirir (BRASIL, 2016, pp. 32-33).

3! Entende-se por “Orggo Titular do Crédito” a entidade ou 6rgdo detentor do crédito orgamentario aprovado pela
Lei Orcamentaria Anual e responsavel pela execugdo do programa de trabalho ao qual o gasto se refira (MINAS
GERAIS, 2013a).

2 Entende-se por “Orgdo Gerenciador do Crédito” como a entidade ou oérgdo que executa um crédito
orcamentario descentralizado por outro 6rgdo publico parceiro e que recebe do orgdo titular a responsabilidade
por executar uma despesa que seria, inicialmente, de sua responsabilidade.
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Com isto, percebe-se que, de maneira geral, no ambito dos 6rgdos e entidades autonomas do
estado de Minas Gerais, poderd haver a celebragdo de convénios com ou sem repasse de
recursos, por fruto da vigéncia do Decreto Estadual n. 46.319/2013. Todavia, sempre que o
repasse envolver a execucdo de parte do orcamento anual de uma unidade descentralizadora
por outra unidade executora, devera ser firmado um TDCO que podera, nesse caso, substituir
o proprio ato juridico do convénio para fins de formaliza¢do do acordo de vontades, devendo

ser assinado, por tanto, pelo dirigente maximo de cada 6rgdo envolvido.

3.5.3 Acordos de Cooperacao Técnica

Assim como nos convénios, os Acordos de Cooperagao Técnica tém como requisitos a serem
observados o interesse reciproco entre os 0rgaos e a adequada formalizagdo através de termo
escrito e publicado. Todavia, a principal diferenca se da na auséncia de exigéncia de

contrapartida no caso destes.

A definicdo de Acordos de Cooperacdo ndo esta explicita em legislagdo ou normas oficiais,
mas sim em pecas processuais como o Parecer 15/2013 da Advocacia Geral da Unido -
AGU, que define o acordo de cooperagdo como um instrumento juridico visando mutua
cooperacao, da qual nao decorra obrigacao de repasse de recursos entre os participes
O acordo de cooperagdo pode ser conceituado como o instrumento juridico
formalizado entre orgdos e entidades da Administragdo Publica ou entre estes
e entidades privadas sem fins lucrativos, com o objetivo de firmar interesse
na mutua cooperagdo técnica, visando a execucdo de programas de trabalho,

projeto/atividade ou evento de interesse reciproco, da qual nio decorra obrigacio
de repasse de recursos entre os participes. (BRASIL, 2013b, grifo nosso).

Assim, conforme destaca o parecer, nos acordos de cooperagdo as partes fornecem dentro de
sua possibilidade algum nivel de conhecimento, técnicas, equipamento ou pessoal
especializado para que seja alcancado o objetivo acordado, ndo havendo, contudo, nenhum
tipo de repasse financeiro, ou seja, “a auséncia de transferéncia de recursos financeiros &,

portanto, a grande marca distintiva dos acordos de cooperacao.” (BRASIL, 2013b, p. 262).
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Nesse sentido, a cooperagao técnica surge quando duas ou mais partes fornecem, cada uma,
sua parcela de contribuicdo para a consecucdo de um projeto, seja através do uso de
conhecimento técnico, pessoal especializado ou maquinério diferenciado. E comum que esse
tipo de cooperagdo ocorra nos campos académico e cientifico, a exemplo do que ocorre nas

parcerias entre universidades e 6rgdos de pesquisa aplicada.

Como no caso dos convénios e dos termos de execugdo descentralizada de despesa, por forca
do seu artigo 116, aplica-se subsidiariamente as cooperacdes técnicas, a Lei 8.666/1993.
Dentro desse entendimento, o acordo de cooperagdo técnica se diferenciaria das demais
formas de parceria aqui visitadas pelo fato de nele ndo existir a possibilidade de cessdo
permanente de recursos entre os participes. Todavia, ¢ possivel que o escopo dos termos
preveja a cessdao tempordria, tanto de pessoal como de recursos logisticos, para que um 6rgao,

detentor da expertise possa executar junto a outros, tarefas especializadas.

Outro ponto destacado no Parecer 15/2013 da AGU (BRASIL, 2013b, p. 265), ¢ o de que
“apenas nos casos em que haja expressa autorizagdo legal para tanto € que se admite a fixagao
de prazo de vigéncia indeterminado”. Dito isso, ¢ de se considerar que os acordos de
cooperacao técnica devem ter um objeto bem definido e delineado, visto que, via de regra, o

seu atingimento decreta incidentalmente o fim da parceria.
3.5.4 Consorcios Publicos

Outra forma de estruturacdo da cooperagdo entre o6rgaos publicos sdo os consorcios, como
previstos na Lei Federal n® 11.107, de 06 de abril de 2005 (BRASIL, 2005), que deu
materializagdo formal a intencdo do Legislador em fomentar a gestdo associada dos servicos
publicos, expressa na Emenda Constitucional 19, de 04 de junho de 1998, que deu nova

redacao ao Art. 241 da CR/88:

Art. 241. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios disciplinardo por
meio de lei os consorcios publicos e os convénios de cooperagdo entre os entes
federados, autorizando a gestdo associada de servigos publicos, bem como a
transferéncia total ou parcial de encargos, servicos, pessoal e bens essenciais a
continuidade dos servicos transferidos. (BRASIL, 2022a, grifo nosso).
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Segundo afirmam Abrucio, Filippim e Dieguez (2013), os consércios publicos se tratam de
um modelo de gestdo relativamente novo, que compatibiliza o respeito a autonomia dos
participes, a0 mesmo tempo em que fomenta uma maior interdependéncia e articulagdo entre
eles. A esse respeito, os autores constatam que os consorcios publicos possibilitam a
realizacdo de objetivos de interesse comum através da cooperacdo soliddria e cita como

exemplo a gestdo associada de servigos publicos.

A principal diferenca entre os convénios e os consorcios publicos residiria no fato de que
nesses € criada uma pessoa juridica independente dos 6rgaos formadores, enquanto que no
caso dos convénios, o acordo cria apenas vinculos entre as pessoas juridicas envolvidas:
Art. 6° — O consorcio publico adquirird personalidade juridica:
I — de direito publico, no caso de constituir associacdo publica, mediante a vigéncia
das leis de ratificagio do protocolo de intengoes;
II — de direito privado, mediante o atendimento dos requisitos da legislagdo civil.
§ 1°— consoércio publico com personalidade juridica de direito ptblico integra a
administracdo indireta de todos os entes da Federag¢do consorciados.
§ 2° —No caso de se revestir de personalidade juridica de direito privado, o
consorcio publico observard as normas de direito publico no que concerne a
realizagdo de licitacdo, celebragdo de contratos, prestacdo de contas e admissdo de

pessoal, que sera regido pela Consolidagdo das Leis do Trabalho - CLT. (BRASIL,
2005).

Importante destacar que tal diferenca somente foi reconhecida na legislagdo patria com a
edicao da precitada lei, de forma que doutrina nacional anterior a ela pode ser considerada
superada, no sentido de que até entdo prevalecia o entendimento de que os consorcios
administrativos ndo adquiriam personalidade juridica, figurando meramente como

cooperacoes associativas (DI PIETRO, 2020; BRASIL, 2007a).

A nova norma passou a atribuir aos consorcios publicos um carater contratual até entdo
inexistente, pois, conforme o previsto em seu artigo 3°, o consdrcio publico sera sempre
instituido através de um contrato, cuja celebragdo dependera da prévia subscrigdo de
protocolo de inten¢des. Nesse sentido, € por meio de um contrato que a pessoa juridica fruto
do consorcio sera criada e seus direitos e obrigagdes surgirdo por meio deste (TEIXEIRA,

2008).
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Outra diferenca entre convénios publicos e consdrcios publicos reside na exigéncia de edigdo
de lei com o fim especifico para criacdo dos segundos, visto que importam no surgimento de
autarquias™ na Administragio Indireta, nos termos do paragrafo 1° do art. 6° da Lei Federal n°
11.107/05 e consonante com o disposto no art. 37, inciso XIX da Constituicdo Federal de
1988, 0 que ndo ¢ exigido para a celebracdo de convénios:
Art. 37 — A administragdo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da
Unido, dos Estados, do Distrito Federal ¢ dos Municipios obedecera aos principios
de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia e, também, ao

seguinte:

[...]

XIX - somente por lei especifica podera ser criada autarquia e autorizada a
institui¢do de empresa publica, de sociedade de economia mista e de fundagdo,
cabendo a lei complementar, neste ultimo caso, definir as arecas de sua
atuacdo (BRASIL, 2022a).

Diante desse quadro, ndo somente do ponto de vista juridico, como também politico, os
consoércios teriam mais estabilidade que as demais formas de associacdo entre entes publicos.
Isso porque, mesmo que seja possivel a fixacdo de vigéncias relativamente longas, de 60
meses, acordos de cooperagdo e consorcios ndo podem ser estabelecidos com prazo
indeterminado (BRASIL, 2020). Por outro lado, os consorcios, por adquirirem personalidade
juridica, teriam potencial para se tornarem perenes, visto que sua extingdo dependera de
aprovacdo pela assembleia geral, ratificada mediante lei oriunda dos o6rgdos legislativos de

todos os entes consorciados (DI PIETRO, 2020, BRASIL, 2005).

Complementarmente, os consorcios conforme previsto na Lei 11.107 também possuem maior
tendéncia a sustentabilidade econdmica de longo prazo, através da proposi¢do dos contratos
de rateio (BRASIL, 2005, BRASIL, 2007a). Esses contratos sao documentos voltados a
discriminacdo dos recursos e contribui¢des financeiras feitos por cada membro ao consorcio.
Tais disposi¢cdes podem incluir a cessdo de bens e servidores publicos dos entes e prever as
contribuicdes em bens e direitos quando resultado da gestdo associada de servigos publicos.
Em obediéncia a Lei de Responsabilidade Fiscal, devem ser renovados a cada exercicio
financeiro, respeitando-se os valores discriminados pelas dotagdes orgamentarias aprovadas

anualmente pelos consorciados (DI PIETRO, 2020).

3 Em que pese a Lei Federal n°11.107/05 nfo citar literalmente que as pessoas de direito publico criadas com
base nela se tratam de autarquias, é este o entendimento que se pode dar através da concatenacdo do disposto no
art. 5° do Decreto-Lei 200/1967 com o art. 37, inciso XIX da CR/88 e o art. 6° da Lei 11.107/05.
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Assim, os consorcios contemplariam outra fragilidade presente nas demais formas de gestdo
em rede, ligada a inadimpléncia de um dos entes para com o grupo. Isso se daria por que o
pagamento de contribui¢des mensais baseadas no rateio dos custos com a manutengdo das

atividades da rede costumava ser frequentemente desonrado (STRELEC; FONSECA, 2011).

Dessa fragilidade decorriam algumas dificuldades no campo da gestdo como “incapacidade de
oferecer contrapartidas no caso de recebimento de investimentos externos; dificuldade no
planejamento de acdes de médio e curto prazo”. (STRELEC; FONSECA, 2011, p. 130).
Assim como no caso da imposi¢ao de prazo maximo para vigéncia, a possibilidade de
inadimpléncia geraria instabilidade e inseguranga entre os membros em relacdo a perenidade
das atividades desenvolvidas pelo consorcio, assim como em relagdo ao cumprimento das

obrigagdes financeiras assumidas.

Dito isso, mesmo quando consideradas as diferencas, os convénios, termos de cooperacao e
consorcios publicos constituem instrumentos importantes para a efetivagdo dos objetivos
precipuos do Estado, com uso de ferramentas de cooperagdo na consecucdo de politicas

publicas através da gestdo associada de servigos publicos (DI PIETRO, 2020).

Por isso mesmo, conforme aponta Justen Filho (2008), observa-se atualmente um crescente
incentivo ao estabelecimento de parcerias entre os entes estatais visando a otimizagdo dos
recursos disponiveis. Um dos exemplos mais frequentes ¢ o das associagdes de municipios
visando aquisi¢oes e utilizagdo compartilhada de equipamentos, em especial na area da saude

(ABRUCIO; FILIPPIM; DIEGUEZ, 2013).
3.5.5 Sistemas de registro de preco

A modalidade de compra através do Sistema de Registro de Precos - SRP, atualmente
conceituada pelo inciso XLV do art. 6° da Lei Federal 14.133/2021, inclui todo o conjunto de
procedimentos para que seja criado um registro do preco de um material, obra ou servigo, que
podera servir de base para contratagdes num futuro proximo (BRASIL, 2021a). Em sintese, o

SRP tem o seguinte procedimento:
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(...) o orgao gerenciador divulga sua intengdo de efetuar o registro de pregos; os
orgdos participantes manifestam sua concordancia, indicando sua estimativa de
demanda e cronograma de contratacdes; o Orgdo gerenciador consolida tais
informagdes; 0 mesmo orgio gerenciador faz pesquisa de mercado para verificagdo
do valor estimado da licitagdo; a seguir, realiza o procedimento licitatorio, na
modalidade de concorréncia ou pregdo; terminada a licitagdo, o 6rgdo gerenciador
elabora a ata de registro de pregos ¢ convoca os fornecedores classificados para
assina-la, ficando os mesmos obrigados a firmar o instrumento de contratagdo. (DI
PIETRO, 2020, p. 878).

O sistema de registro de precos pode ser visto, ainda, como meio de atendimento ao principio
da padronizagdo, o que impde compatibilidade de especifica¢des técnicas e de desempenho,
observadas, quando for o caso, as condi¢cdes de manutencdo, assisténcia técnica e garantia

oferecidas a todos os que a ele aderirem (BRASIL, 1993, DI PIETRO, 2020).

O objetivo do registro de pregos € facilitar as contratacdes futuras, evitando que, a cada vez,
seja realizado novo procedimento de licitacdo, criando estabilidade no preco de aquisi¢ao
entre os Orgdos. Regulamentado em ambito federal pelo Decreto 7.892/2013 e no ambito
estadual em Minas Gerais através do Decreto 46.311/2013, este tipo de aquisi¢cdo obriga o
licitante a fornecer o objeto contratual nas condi¢des do edital, mas possui a vantagem de nao
obrigar a Administragdo Publica a utiliza-lo em todas as contratagdes, hipotese em que sera
assegurado ao detentor do registro preferéncia em igualdade de condigdes com outros

possiveis interessados (BRASIL, 2013a; MINAS GERALIS, 2013b).

Assim, num registro de prego normal, poderdo surgir trés orgdos publicos, denominados de
entidade gerenciadora, que ¢ a especificadora e licitante inicial, 6rgdo participante, que ¢
aquele que integra a ata de registro desde sua formacdo e o 6rgdo ndo participante, também
. 34 \ 4 . ~ . A . r ~
conhecido como carona™, que adere a ata, apos sua publicagdo, mediante anuéncia do 6rgao

gerenciador (DI PIETRO, 2020).

Essa contratagdo superveniente, em forma de carona, ndo ¢ computada para efeito de
exaurimento dos quantitativos maximos previstos, originalmente, por ocasiao da licitagdo que
registrou a ata. Isso da aos orgdos grande liberdade, no sentido de que podem optar, ou nao,

pela adesao.

3* A doutrina juridica brasileira tem, em parte, aderido a tese da ilegalidade da presenca de 6rgdios e autarquias
como “caronas” em registros de pre¢o (JUSTEN FILHO, 2008). No entanto, o Tribunal de Contas da Unido tem
admitido a figura do “carona” (DI PIETRO, 2020).
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Com isso, apesar de ndo se constituir propriamente em uma modalidade juridica de
constituicdo e institucionalizagdo de redes de o6rgdos publicos, os SRP tém sido utilizados por
redes formais e informais como forma de se aproveitar o ganho de escala promovido por

compras em maior volume.

Este capitulo tratou das formas possiveis de governanga para as redes, com especial foco nas
redes formadas exclusivamente por 6rgaos publicos. Foi construido um quadro esquematico
relativo aos paradigmas administrativos e seu impacto na gestdo das redes, bem como foram
tratadas as possiveis barreiras e a resisténcia na formacdo e gestao das redes. Finalmente,
foram apresentados os possiveis construtos juridicos que possam dar forma legal as redes
envolvendo orgdos publicos no arcabougo legal brasileiro. Apds a revisdo de literatura, a
proxima secao adentra no caso objeto deste estudo, considerando as estratégias de gestdo e

emprego de aeronaves publicas em Minas Gerais, entre 2017 e 2019.
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4 AVIACAO DE ESTADO

A aviagdo ¢ uma parte vital da vida moderna e as aeronaves sdo amplamente usadas pelos
governos em todo o mundo. Em todos os niveis federativos, a aviagao torna possivel fornecer
servigos publicos aos cidaddos que, de outra forma, seriam impossiveis ou mais dificeis de se

prover.

O objeto de estudo do presente trabalho envolve a aplicagdo pratica de um meio de locomogao
(as aeronaves) na consecu¢do dos objetivos do ente responsavel pela garantia de servigos
publicos (o Estado). Assim, apos a andlise sobre o Estado e suas formas de gestdo, realiza-se
aqui a unido com outra area do conhecimento também portadora de particularidades e
conceitos técnicos. Partindo-se dessa jungdo, entre Estado e Aviacdo, visa-se o entendimento

daquilo que modernamente tem sido chamado de aviagdo de estado.

Tendo isso em conta, inicialmente serdo apresentados a historia e os conceitos ligados a
aviacao de estado, termo que vem sendo utilizado para caracterizar o emprego de aeronaves

por institui¢cdes publicas no Brasil.

Apods essa introducdo, apresenta-se o cendrio geral da gestdo colaborativa de aeronaves no
pais. Nesta se¢do, apresenta-se o quadro nacional e o grau de coordenacdo que a Secretaria

Nacional de Seguranca Publica exerce (ou ndo) sob as aeronaves dos estados.

Complementarmente, foi realizado um estudo dentre todas as unidades da federagdo, visando
identificar o grau de integragdo da operagdo aérea publica em cada uma. Para tanto, foi
utilizado como proxy a presenga de aeronaves declaradas como sendo operadas por secretarias
estaduais de seguranca publica e congéneres, visto que essas encontram-se, geralmente, em
funcdo de coordenagdo central dos trés principais 6rgaos operadores de aeronaves publicas

nos estados: as policias e os corpos de bombeiros.
4.1 Emprego de aeronaves pela administracio publica

O avido tem atendido aos anseios dos gestores publicos praticamente desde a sua criagdo. Os
proprios irmaos Wright, pioneiros da aviacao nos Estados Unidos, venderam o projeto de sua

aeronave para o Exército dos EUA ainda em 1908 (HIGUCHI, 2013).
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Conforme Fay (2013), a origem dos investimentos em aviagdo para transporte de cargas e
pessoas estd ligada a Primeira Grande Guerra que, ao terminar em 1918, permitiu que
fabricantes alemaes e norte-americanos redirecionassem suas linhas de produgdo de material

aeronautico para o mercado civil.

No tumultuado final do Século XIX e inicio do Século XX, a principal aplicagdo estatal das
aeronaves ao redor do mundo foi o uso militar. Seguindo sua inveng¢do e difusdo, as aeronaves
foram quase imediatamente identificadas como plataformas de observagdo nos campos de
batalha, meios de transporte para tropas e, por fim, como armamento bélico:
A principio, o emprego do avido para fins militares tinha como missdo observar
posi¢des inimigas, mas ja no inicio da Primeira Guerra Mundial (1914-1918)
surgiram avides com capacidade de bombardear alvos ou armados com
metralhadoras para cagar rivais voadores. Os combates aéreos entre ‘cagas’ logo foi
apelidado de dogfight — uma luta de cdes. O Exército e a Marinha de Guerra da

maioria dos paises passaram a adotar a aviagdo como equipamento bélico, ¢ muitos
deles criaram uma terceira arma: a Forca Aérea (HIGUCHI, 2013, p. 28).

Ja o uso civil de aeronaves pelo Estado teve seu inicio com os sistemas de correio aéreo € com
o emprego de aeronaves pelas forgas policiais. Voos oficiais portando cartas foram registrados
na India, ja em 1911 (ALLAZ, 2004). J4 o primeiro registro de aplicagdo de uma aeronave em
servigo policial ocorreu nos Estados Unidos em janeiro de 1914. Na Europa, esse modelo de

emprego foi iniciado em Londres, por volta de 1921 (ELLIOTT, 2019).

O primeiro voo registrado no Brasil data ainda do ano de 1910, no estado de Sao Paulo.
Contam os registros que Demetrie Sensaud de Lavaud e Lourengo de Pellegati realizaram
uma decolagem na cidade de Osasco percorrendo cerca de 100 metros a uma altura de quatro
metros do chdo. J4 em 1914, por meio de uma parceria entre um grupo de aviadores italianos
e o Ministério da Guerra brasileiro, a Escola Brasileira de Aviacao iniciava suas atividades no
estado do Rio de Janeiro funcionando nas instalacdes do Aeroclube Brasileiro onde hoje se

encontra a Base Aérea de Campo dos Afonsos (ALEXANDRIA; NOGUEIRA, 2010).

O inicio do emprego de aeronaves com fins publicos civis, contudo, ocorreu durante a Era
Vargas com a criagdo do Correio Aéreo Nacional, em 1931, a implantagdo do Ministério da
Aeronautica, em 1941, e com a assinatura de tratados internacionais, como a Convencao de

Chicago, em 1944 (FAY, 2013).
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No ambito dos estados, Sao Paulo e Minas Gerais foram os primeiros a aplicar aeronaves nas
atividades publicas, ainda no inicio do século passado. No caso de Sdo Paulo, o emprego de
avides teve inicio ainda em 1913, com a edi¢do da Lei n. 1.395-A, que criava naquela unidade
da federacdo a Aviacdo da Forca Ptblica (CANAVO FILHO; MELO, 1978). Conforme
apresenta Marques (2006), a aplicagao de uma aeronave de asas fixas modelo Avro-504 como
plataforma de observacao aérea marcaria, em 1921, o inicio da aviacdo de estado em Minas

Gerais.

Atualmente, as operacdes pela administracdo publica ocupam lugar importante dentro do
cenario da aviagdo mundial. Em um dos levantamentos mais extensivos realizados sobre a
area, Newmyer, Kaps e Sharp (1997), verificaram que em 1995 a aviagdo governamental
ocupava 85.389 postos de trabalho nos Estados Unidos da América, excluidas as Forgas
Armadas. Distribuidos entre 6rgdos federais (62%), estaduais (02%) e municipais (36%),
estes numeros representariam um aumento de cerca de 14 mil postos entre 1985 ¢ 1995. Além
disso, significariam um aumento de cerca de 20,2% em uma década, ao passo que o total de
vagas de trabalho governamentais teria crescido 16,8% e de vagas na aviagdo como um todo

teria aumentado 2,7%, no mesmo periodo (NEWMYER; KAPS; SHARP, 1997).

Utilizando nova metodologia, os dados, incluindo tanto as tripulagdes de aeronaves publicas
estaduais como o pessoal de solo trabalhando em aeroportos operados pelos estados, foram
atualizado por Newmyer ¢ Owen (2003), quando apontaram para a existéncia de 9.993
trabalhadores na aviagdo publica estadual norte-americana em outubro de 2001. J& em
levantamento realizado nos Estados Unidos da América no ano de 2012, foram identificados
196 operadores publicos de aeronaves, que contavam com uma frota de 2.002 maquinas

(SOLEE; NICHOLS, 2012).

Ja no continente europeu, Jones, Donald e Jansen (2018) realizaram um amplo levantamento
sobre a aplicacdo de helicopteros em servigos aecromédicos entre os anos de 2016 e 2017,
concluindo que, dentre os trinta e dois paises estudados, havia vinte e quatro com esse tipo de
aplicacdo e, dentre eles, quinze com financiamento publico das aeronaves e tripulagdes. O
total de méaquinas utilizadas no transporte aeromédico europeu somava 440 helicopteros, ou

84,8 aeronaves para cada grupo de 100.000 habitantes.
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Além das operagdes militares, a aviagdo de estado inclui, eminentemente, o transporte de
funcionarios de governo e agentes politicos, que viajam em aeronaves de propriedade ou
operadas pelo Estado. Esse modo de transporte aéreo costuma ter como vantagem, quando
comparados com voos comerciais, a rapidez, a privacidade e a seguranca, embora envolva

custos elevados.

As agéncias publicas também empregam aeronaves em trabalhos de monitoramento e
aquisi¢do de imagens, operagdes técnicas especificas, atendimento pré e intra-hospitalar, bem
como no resgate de vitimas de acidentes ou vigilancia policial. Nas atividades de seguranca
publica, agdes aerotransportadas sdo executadas tanto no transporte de tropas em avides como

no atendimento de ocorréncias com helicopteros (SOLEE; NICHOLS, 2012).

Outra moderna aplicagdo das aeronaves publicas ocorre no combate ao trafico de drogas.
Sobre tal esforco no Brasil, destaca-se a “Lei do Abate™, editada em 1998:
Mesmo nos atuais tempos democraticos e sem guerras no horizonte, a aviacdo bélica
nacional ndo tem descanso. Missoes de combate aéreo ainda sdo praticas rotineiras,
sobretudo apds a publicacdo da Lei 9.614/1998, conhecida como Lei do Abate, que
da permissdo para que os avides militares do Brasil interceptem e, se necessario,
disparem contra avides suspeitos que invadam o territério nacional. H& varios

registros de avides que receberam tiros de adverténcia e foram obrigados a pousar,
geralmente tripulados por traficantes de drogas (HIGUCHI, 2013, p. 31).

A aviacao de estado desempenha, ainda, importante papel no combate a incéndios, tanto para
detecta-los quanto em seu combate, jogando agua ou p6 quimico retardante no fogo. Equipes
de combate a incéndio sdo, ainda, frequentemente langadas e recolhidas por via aérea em
locais de dificil acesso. Complementarmente, essas equipes recebem materiais, equipamentos

e alimentacdo por meio de aeronaves (SOLEE; NICHOLS, 2012).
4.2 Gestao colaborativa de aeronaves publicas no plano internacional

No plano internacional, ¢ possivel verificar que a maior parte das experiéncias na gestdo em
rede de aeronaves publicas se resume a unido de duas ou trés cidades em algum tipo de

consoércio ou na formagao de unidades aéreas metropolitanas.

3% Na verdade, existe uma imprecisdo no termo “Lei do Abate”. O paragrafo segundo, inserido no Art. 303 do
Codigo Brasileiro de Aerondutica, alterado pela Lei n® 9.614/1998, criou um permissivo legal para a destruigdo
de aeronaves consideradas hostis. Contudo, a regulamentagdo do dispositivo foi feita através do Decreto
Presidencial 5.144/2004. Desta forma, ndo houve promulgacdo de uma Lei especifica sobre o abate, mas
inser¢do de um paragrafo em uma lei anterior regulado por um decreto (HIGUCHI, 2013, grifo nosso).
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Nos Estados Unidos da América, talvez pela no¢do muito incrustada de municipalizagdo da
seguranga publica que 14 vigora, ¢ comum que municipios de grande e médio porte gerenciem
uma frota propria ou contratem grandes empresas para fornecimento de servigo aeropolicial.
Em igual sentido, departamentos de bombeiros locais costumam possuir ou locar helicopteros
e avides para o combate a incéndios, especialmente em dareas florestais (BUTLER;
O’CONNOR; LINCOLN, 2015). Por outro lado, dada a privatizagdo dos servigos de saude
naquele pais, ndo é comum que exista uma rede de aeronaves publicas municipais ligadas ao
servico de resgate acromédico. Ainda assim, algumas unidades de policia estadual possuem

servigos aéreos dedicados a esse fim (EDLICH; WISH, 2004).

Ainda assim, verifica-se que, quando dadas as condi¢des de necessidade e maturidade
institucional, costumam surgir algumas redes para a operagdo de aeronaves publicas nos
EUA. Um exemplo envolveu o estabelecimento de uma rede formal para atendimento de
ocorréncias com aeronaves nas cidades de Glendale, Burbank e Pasadena na regido
metropolitana de Los Angeles, California. Especificamente nesse caso, com a fusdo das
unidades aéreas e inicio da divisdo de custos para uma operagdo em rede, a quantidade anual
de horas voadas foi dobrada sem custo adicional para os departamentos e, mais importante,
houve economia financeira e em capital humano de mais de US$ 600.000 (ROBERTSON,
2013).

Um ponto importante a destacar, ¢ de que as barreiras e resisténcia ao consorciamento na
atividade aérea entre os operadores publicos talvez se déem, também, pelos desafios e
dificuldades de se formar um consorcio grande envolvendo uma atividade complexa. Assim, a
relutdncia em cooperar pode ter como fonte o0 medo de estar abrindo mao do controle sobre o

emprego das aeronaves:

Although the largest obstacle to launching this successful program was the
reluctance among the three police departments to give up day-to-day
administrative control and agree to work together under new conditions, spanning
boundaries and breaking down silos, a sit-down, face-to-face, informal meeting was
the starting point. Understanding that the ‘new normal’ of government planning,
budgeting, and service provision is dependent on working across jurisdictions and
with other sectors, Glendale, Burbank and Pasadena have come together to save
money and lives. (ROBERTSON, 2013, p. 3, grifo nosso).
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Ja no continente europeu, onde a maior parte das nagdes tém dimensdes territoriais similares
as de estados norte-americanos e brasileiros, as experiéncias ligadas a formagao de redes para
emprego de aeronaves com fins publicos exigem, geralmente, um envolvimento em nivel

nacional.

Em momentos de crise ou grandes incidentes, costumam surgir experiéncias pontuais de
engajamento em rede, como no combate a incéndios florestais de grandes proporcdes ou na
resposta a enchentes (SOCHA, 2019). Todavia, essas experiéncias devem ser vistas mais
como forcas-tarefa, do que como redes propriamente ditas. Isso porque sdo reunides em torno
de objetivos temporarios e que se desfazem ao final do evento ou quando a resposta a crise é

considerada encerrada.

Esse tipo de colaboragdo pontual, voltada para a respostas direta a incidentes, vem sendo
utilizado no Brasil, em nivel nacional. A préxima se¢do, se dedica a apresentar as principais

caracteristicas do modelo brasileiro.
4.3 Gestao colaborativa de aeronaves publicas no Brasil
4.3.1 Portaria 1.302/2012 e a rede de aeronaves publicas no cenario nacional

No nivel nacional, em que pese ndo se verificar a existéncia de uma rede formalmente
estruturada para uso colaborativo de aeronaves, ha a previsdo para o emprego conjunto de

aeronaves em caso de crise.

A Portaria 1.302, expedida em 29 de junho de 2012 pelo entdo Ministério da Justiga, trata da
criacdo de um “Plano de Mobilizacdo Nacional de Aeronaves e Tripulagcdes de Seguranca
Publica para auxilio na ocorréncia de catastrofes ou desastres coletivos e na prevengao ao

delito e a violéncia” (BRASIL, 2012).
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O plano, que carece de oficializacdo no ambito de cada estado interessado, por meio de
convénio entre o ente federado e o ministério, trouxe a possibilidade de emprego aéreo ao
modelo j4 conhecido da For¢a Nacional de Seguranca Publica - FNSP*, em que agentes

estaduais sdo cedidos a um pool nacional, que se desloca em caso de crises.

Com o objetivo de fomentar os convénios com os estados, na primeira metade da década de
2012, houve investimento do governo federal para a aquisi¢do de helicopteros com
equipamento policial, que foram repassados a alguns estados, com a condicionante de que

integrassem o plano de mobilizagao.

A participagdo de Minas Gerais no plano se deu a partir do convénio SENASP/MJ- nr
005/2009 - AERONAVE, SIAFI 9000865, celebrado entre o Ministério da Justica e a Policia
Militar de Minas Gerais. Como fruto do convénio, foi adquirido um helicoptero leve equipado
com uma camara para captacdo de imagens em infravermelho e um sistema intensificador de
imagens com o6culos de visdo noturna (MINAS GERALIS, 2009). O convénio apresentava,
dentre suas clausulas, a exigéncia de que o estado de Minas Gerais disponibilizasse a

aeronave, caso solicitada, para atuar em agdes integradas com a FNSP.

Assim, apesar de ndo se tratar de uma rede no sentido estrito, principalmente por nao ter
carater permanente, esse parque de aeronaves, quando acionado, atua com base em principios

como a coordenacdo de esforgos, tipicos da governanca das redes.

Ademais, ¢ possivel perceber que o ressarcimento dos gastos pelo uso, em que a unidade da
federacdo cedente fica desonerada dos gastos com didrias de pessoal e combustivel, foi
adotado como padrao pelo protocolo da Secretaria Nacional de Seguranca Publica - SENASP:

Art. 5° As despesas com os profissionais de seguranca publica mobilizados pela

SENASP para execugdo do Plano ser@o custeadas diretamente pela Unido, na forma
da legislagdo vigente.

Art. 6° As despesas com combustivel das aeronaves serdo custeadas pelo ente
federado solicitante. (BRASIL, 2012, grifo nosso).

36 Criada pelo governo federal em 2004, a For¢a Nacional de Seguranca Plblica é um programa de cooperacio
federativa que mobiliza bombeiros, policiais militares, civis e peritos dos estados. Estes profissionais ficam a
disposi¢do da Unido e, além dos salarios em seus respectivos estados, recebem didrias do governo federal. O
efetivo mobilizado pode ser deslocado para atuagcdo em estados diversos daquele em que servem, mediante
solicitagdo formal pelo Executivo estadual. Atualmente conta com cerca de 2000 homens a sua disposigdo
(BRASIL, 2004, BUENO, 2017, FORUM..., 2019)
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Complementarmente, esse dado também ¢ indicativo do pensamento em rede que permeou o
design de governanca desse projeto, tendo em vista que foi observado um dos principais
pressupostos da teoria das redes, qual seja, de que ndo haja vantagens individuais criadas a

conta de prejuizo a outros integrantes (KLIJN; KOPPENJAN, 2016).

4.3.2 Situacao de ganha-ganha: a questido nao resolvida do ressarcimento financeiro pelo

uso de aeronaves publicas em redes de colaboracio

Conforme visto no capitulo sobre a governanga das redes de 6rgdos publicos, um dos
principios que garantem o bom funcionamento de parcerias ¢ a manutencdo da vantagem

mutua entre os parceiros, de forma que os repasses tém de ser os mais justos possiveis.

Tendo isso em vista, ¢ de se esperar que em uma parceria em que um dos envolvidos preste
alguma forma de servigo ao outro usando seu pessoal, maquinario e expertise, haja algum tipo
de ressarcimento pelos gastos envolvidos. Por outro lado, uma caracteristica indelével das
parcerias publicas ¢ justamente a auséncia de prego. Conforme Di Pietro (2017), tal fato
origina consequéncias praticas para os convénios em relagdo ao repasse de verbas, pois a ideia

de mutuo interesse retira a natureza de preco ou remuneracao.

Da mesma forma, Justen Filho (2008) identifica que em convénios envolvendo Orgaos
publicos, a busca de um resultado comum impede que haja preco ou remuneracgao passivel de

ser objetivamente estabelecida.

O ressarcimento pelo uso das aeronaves em uma rede pode, entdo, ser realizado de duas
formas. A primeira e mais simples seria pela compensagdo entre as horas voadas entre os
proprios 6rgdos que integram a rede. A segunda, pelo repasse do valor de custo da operacao

feito por Orgdos que possuam ou nao aeronaves.

A primeira possibilidade de solug¢do foi a adotada pela SENASP em casos de mobilizagao de
contingente e aeronaves dos estados para atuacdo em unidade distinta da federagcdo. Dentro
dessa oOtica, o custeio pelo uso de aeronaves se daria através do repasse para cobertura do
custo da operacdo. Tal sistema pode ser aplicado especialmente nos casos da cessdo de
aeronaves publicas para uso por 6rgaos e secretarias de estado que ndo possuam aeronave ou

quando a compensag¢ao de horas ndo for interessante ou praticavel.
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Contudo, como a referida portaria ao falar sobre as despesas, apenas trata de custos com
pessoal, em especial o pagamento de diarias, e com combustivel ficam excluidos valores
diversos que representam parte importante do custo da operagdo, como manutengdo € o

proprio desgaste natural pelo uso (NETO, 2020).

Com isso, poderiam ocorrer situagdes em que o Orgdo solicitante da aeronave, ou seja, o
maior beneficiado na acao, teria um gasto menor do que o 6rgdo solicitado, considerando que
este arcaria com a manutencdo e seguro proporcionalmente rateados pelo periodo da cessao.
Por outro lado, € possivel compreender que o gasto com combustivel e didria seja usado como
parametro de ressarcimento, pois sdo os mais facilmente apuraveis em uma operagdo aérea

(NETO, 2020).

Aplicando-se, contudo, os resultados encontrados por Neto (2020) a respeito dos fatores
formadores do custo da operagdo aérea publica, € possivel afirmar que o seu custeio vai muito
além do ressarcimento do combustivel empregado na missdo. Dessa forma, seria necessario
estabelecer o ressarcimento através de protocolos objetivos € que tivessem a capacidade de

representar de maneira mais abrangente os custos reais envolvidos na cessdo da aeronave.

Isso levaria a inclusdo nao s6 dos custos diretamente apuraveis, como consumo de
combustivel e didrias de servidores, mas também do rateio pro rata die’” do prémio de seguro

e outros até certo ponto intangiveis, como a depreciacao pelo desgaste da aeronave.

Nesse sentido, verifica-se que a cobranga pelo custo efetivamente apurado pela hora voada em
apoio a orgdos externos a rede expressaria (ou tenderia a expressar) com maior justica os
valores despendidos pelo cedente da aeronave sem, de outro lado, gerar nenhum tipo de

prejuizo a quem recebe o apoio.

Nesses casos, uma das formas capazes de garantir que o ressarcimento possa anular os custos
envolvidos em cada uma das missoes, seria garantir que a apuragdo do custo operacional das

aeronaves fosse feita seguindo uma metodologia padronizada.

37 Conforme SANTOS (2018) pro rata die ou proporgdo por dia é uma expressdo latina utilizada no Direito para
a divisdo de valores anualizados por 365. A férmula ¢ muito utilizada em contratos anuais como os de seguro
para identificacdo de fra¢des diarias do valor.
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Ja no caso de aeronaves de o0rgdos que integrem uma rede permanente, surge uma segunda
solucdo possivel de ser empregada para o ressarcimento pelo uso, que seria pela permuta de
horas voadas. Por exemplo, o uso de uma aeronave de uma secretaria administrativa estadual
em apoio a um o6rgao policial no transporte do esquadrao anti-bombas pode ser compensado
futuramente por um voo feito em aeronave da policia em missao de traslado de pessoal

técnico demandada pela secretaria.

Do ponto de vista legal, o Capitulo VII do Titulo III do Cddigo Civil Brasileiro prevé a

possibilidade de compensacao como maneira de adimplemento e extingdo de obrigagdes:

TITULO 111
Do Adimplemento e Extingdo das Obrigagdes

[...]

CAPITULO VII

Da Compensacao

Art. 368. Se duas pessoas forem ao mesmo tempo credor e devedor uma da outra,
as duas obrigagdes extinguem-se, até onde se compensarem (BRASIL, 2002, grifo
10sS0).

Também € necessario levar em conta o previsto no art. 373 do Cddigo Civil, que determina
que “A diferenca de causa nas dividas nao impede a compensag¢aol...]” (BRASIL, 2002). Em
decorréncia desse mandamento legal, ndo haveria impedimento de que a diferenga na razao

motivadora de dois voos ou mesmo no tipo de aeronave empregada impecam a compensagao.

Esse modelo - de ressarcimento pela permuta - seria aplicavel para missdes entre qualquer um
dos o6rgdos que integrem uma rede de uso compartilhado de aeronaves e que possuam
aeronaves proprias. Nele, seriam gerados créditos que se anulariam no momento da segunda
missdo e poderiam ser calculados de maneira simples, criando-se uma tabela de

proporcionalidade entre o custo da operagdo com cada uma das aeronaves.

A principio, essa compensagdo pelo uso de aeronaves pertencentes a dois 6rgaos, mas
operadas por um deles, apresenta a facilidade de ndo exigir célculos complexos. Assim,
quando se faz necessario atender a uma ocorréncia policial com um helicoptero pertencente a
Secretaria de Meio Ambiente, mas tripulado e manutenido pela Policia Militar, seria gerado
um crédito em horas de voo para helicoptero de mesma marca e modelo pertencente a propria
policia. Esse crédito pode ser usado posteriormente, realizando-se, por exemplo, uma missao

de combate a incéndio florestal com a segunda aeronave.
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Surge entdo um dificultador nos casos em que seja necessaria a compensagao entre missoes
com aeronaves similares, mas operadas por unidades aéreas diferentes. Uma forma de
mitigacdo desse problema seria a criacdo de protocolos conjuntos ou procedimentos
operacionais padrao unificados entre os operadores de aeronaves da rede. Por outro lado, caso
os custos de manutencdo, abastecimento € mesmo remuneragdo da tripulacdo nao sejam

iguais, a comparacao exigiria calculos de maior complexidade.

Dificuldade maior tende a surgir quando for necessaria a comparagdo entre voos com
aeronaves completamente diferentes como, por exemplo, a compensagdo entre um VOO
utilizando um avido para traslado entre dois aeroportos e um segundo utilizando um
helicoptero no combate a um incéndio em meio florestal. Além de distintas do ponto de vista
do consumo de combustivel e custo de insumos de manutencao, a propria diferenca na forma
de operacdo a que as aeronaves estdo submetidas geraria custos diferentes. Esses custos se
relacionam, inicialmente, com a composi¢do da tripulagdo, equipamentos e acessoOrios
empregados. Outro diferencial nesse exemplo se liga a estrutura de abastecimento remoto
exigida no segundo caso, de combate a incéndio florestal, que encareceria o valor do litro de
combustivel. Finalmente, poderia ocorrer a necessidade de manutengdo em campo no segundo

tipo de operagdo, fazendo com que o gasto com esse item fosse, também, aumentado.

Assim como no caso do ressarcimento direto, nesse caso também se vislumbra a necessidade
de estabelecimento de uma férmula para o calculo padronizado do custo da hora voada, tanto
no sentido de dar mais transparéncia como maior confiabilidade aos dados. Dito isso, pode-se
concluir que, em que pese o fato de a compensagao pelas horas voadas ser possivel e de
implementagdo relativamente facil, ela exigiria que fossem adotadas medidas para
estabelecimento de um sistema unificado entre todos os operadores que integrem a rede para

calculo do custo das missdes.

Finalmente, o terceiro modo de garantir que os entes de uma rede para o uso compartilhado de
aeronaves permaneg¢am em constante equilibrio entre os valores aplicados para manutencao
do sistema e os beneficios gerados seria a aplicagdo da Organizagdo administrativa da rede
(PROVAN; KENIS, 2008). A principal ideia nesse modelo ¢ que uma entidade administrativa
separada seja criada especificamente para realizar a governanca da rede. Para os autores, essa
forma de gestdo pode ser usada como um mecanismo para aumentar a legitimidade da rede e

maximizar sua eficiéncia decisoria.
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Assim, quando a estrutura de governanga da rede ¢ desenhada, todos os ativos ligados ao core
business daquela rede seriam repassados das entidades que criaram a rede e entregues a um
novo Orgdo, que passa a tomar as decisdes administrativas. Nesse cenario, redes de orgdos
publicos administradas por esse modelo poderiam ser financiadas pelo governo central ou por
dotacdo especifica criada com o resultado da soma dos orgamentos individuais ligados a esse

core business, que ndo serdo mais executados.

Em um cenério misto, esse modelo de financiamento pode ser concatenado com outros,
criando-se a possibilidade, por exemplo, de que o pessoal cedido por cada 6rgao publico ao
6rgao administrador da rede permanega sendo remunerado pela instituicio de origem,

enquanto as despesas correntes com manutengao sejam executadas pelo administrador.

Esse parece ter sido o modelo escolhido por algumas experiéncias de integragdo no ambito
dos estados localizados no norte, nordeste e centro-oeste brasileiro. Considerando a
longevidade de algumas dessas experiéncias, com algo entre vinte e quinze anos de existéncia,

pode-se considerar que esses sejam casos importantes a se observar.

4.3.3 Integracao da aviacio publica nos demais estados da federacgao

No ambito dos estados, as unidades da federacdo possuem diversos modelos de operacao,
geralmente com grande independéncia entre cada 6rgdo proprietario de aeronaves. Com
informacdes atualizadas em 23 de agosto de 2021, a base de dados do Registro Aeronautico
Brasileiro - RAB - permitiu verificar um total de 257 (duzentas e cinquenta e sete) aeronaves
com matricula ativa na categoria de operagao ‘“Administragao Direta dos Estados - ADE” ou
“Administracdo Direta do Distrito-Federal - ADD” distribuidas em todas as vinte e sete

unidades da federacao.

A tabela 01 apresenta as frotas estaduais publicas com a indicag¢ao das respectivas institui¢des

responsaveis pela operacao:
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(continua)
UF | OPERADOR QTDE. DE ANVS.

AC ESTADO DO ACRE 1
SEC. DE EST. DA JUST. E SEG. PUB. DO ACRE 2

AC Total 3
AL CORPO DE BOMBEIROS MILITAR DO ESTADO DE ALAGOAS 1
SECRETARIA DE ESTADO DA SAUDE DO ESTADO DE ALAGOAS 1
SECRETARIA DE ESTADO DA SEG. PUBLIC / DEFESA SOCIAL 4

AL Total 6
AM SEC.DE ESTADO DA SEG.PUB.DO AMAZONAS 3
AM Total 3
AP GOVERNO DO ESTADO DO AMAPA 2
SEC.DE EST.DA JUSTICA SEGURANCA PUBLICA 2

AP Total 4
BA CASA MILITAR DO GOVERNADOR 5
CORPO DE BOMBEIROS MILITAR DA BAHIA 1

POLICIA MILITAR DA BAHIA 1
SECRETARIA DA SEGURANCA PUBLICA 4

BA Total 11
CE CASA CIVIL DO GOVERNO DO ESTADO DO CEARA 2
SECRETARIA DA SEG.PUB.E DEFESA SOCIAL 9

CE Total 11
DF CASA CIVIL DO DISTRITO FEDERAL 1
CORPO DE BOMBEIROS MILITAR DO DISTRITO FEDERAL 4

POLICIA CIVIL DO DISTRITO FEDERAL 5

POLICIA MILITAR DO DISTRITO FEDERAL 5

DF Total 15
ES CASA MILITAR 4
ES Total 4
GO CORPO DE BOMBEIROS DE GOIAS 4
GABINETE MILITAR DO ESTADO DE GOIAS 7

POLICIA CIVIL DO ESTADO DE GOIAS 1

POLICIA MILITAR DO ESTADO DE GOIAS 2

GO Total 14
MA SECRETARIA DE ESTADO DE SEG. PUBLICA DO MARANHAO 5
MA Total 5
MG CORPO DE BOMBEIROS MILITAR DE MINAS GERAIS 8
GABINETE MILITAR DO GOVERNADOR 2

POLICIA CIVIL DE MINAS GERAIS 4

POLICIA MILITAR DE MINAS GERAIS 16

MG Total 30
MS CORPO DE BOMBEIROS MILITAR DO MATO GROSSO DO SUL 2
ESTADO DO MATO GROSSO DO SUL 2
SECRETARIA DE ESTADO DE GOVERNO E GESTAO ESTRATEGICA 3
SECRETARIA DE ESTADO DE JUSTICA E SEGURANCA PUBLICA 2

MS Total 9
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Tabela 1 - Operadores publicos de aeronaves - BRASIL - 2021
(continuacao)

UF | OPERADOR QTDE. DE ANVS.
MT CORPO DE BOMBEIROS MILITAR DO ESTADO DE MATO GROSSO 42
SECRETARIA DE ESTADO DE SEG. PUBLICA DO MATO GROSSO 11
MT Total 13
PA GOVERNO DO ESTADO DO PARA 2
SECRETARIA DE SEG. PUBLICA E DEFESA SOCIAL DO PARA 9
PA Total 11
PB CORPO DE BOMBEIROS MILITAR DO ESTADO DA PARAIBA 1
GOVERNO DO ESTADO DA PARAIBA 3
SECRETARIA DO ESTADO DA SEGURANCA E DA DEFESA SOCIAL 1
PB Total 5
PE SECRETARIA DE DEF.SOCIAL DE PERNAMBUCO 3
SECRETARIA DE SAUDE DO ESTADO DE PERNAMBUCO 1
PE Total 4
PI GABINETE MILITAR DA GOVERNADORIA 1
POLICIA MILITAR DO PIAU{ 1
SECRETARIA DE SEG.PUB.DO EST.DO PIAUI 1
PI Total 3
PR CASA MILITAR 6
FUNDO ESTADUAL DE SAUDE DO PARANA 5
SECRETARIA DE ESTADO DA SEGURANCA PUBLICA 13
PR Total 24
RJ CORPO DE BOMBEIROS MILITAR DO ESTADO DO RIO DE JANEIRO 7
POLICIA MILITAR DO ESTADO DO RIO DE JANEIRO 2
SECRETARIA DE SEGURANCA PUBLICA RJ 3
SUBSECRETARIA ADJ. DE OPERACOES AEREAS 4
RJ Total 16
RN GOVERNO DO ESTADO DO RIO GRANDE DO NORTE 2
SEC.DE EST. DA SEG.PUBL.DEE.SOCIAL 1
RN Total 3
RO AGENCIA DE DEFESA SANITARIA 1
CORPO DE BOMBEIROS MILITAR DE RONDONIA 3
POLICIA CIVIL DO ESTADO DE RONDONIA 1
SECRETARIA DE SEGURANCA DEF. E CIDADANIA DE RONDONIA 3
RO Total 8
RR CASA MILITAR DO ESTADO DE RORAIMA 1
RR Total 1
RS BRIGADA MILITAR DO ESTADO DO RIO GRANDE DO SUL 9
POLICIA CIVIL 1
RS Total 10
sC CORPO DE BOMBEIROS MILITAR DE SANTA CATARINA 7
POLICIA MILITAR DE SANTA CATARINA 6

SC Total 13
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Tabela 1 - Operadores publicos de aeronaves - BRASIL - 2021

(conclusao)
UF | OPERADOR QTDE. DE ANVS.

SE DETRAN/SE 21
SEC.DE EST.DA SEGURANCA PUBLICA SERGIPE 1

SE Total 2
SP POLICIA CIVIL DO ESTADO DE SAO PAULO 2
POLICIA MILITAR DO ESTADO DE SAO PAULO 25

SP Total 27
TO POLICIA MILITAR DO ESTADO DO TOCANTINS 1
SECRETARIA DA SEGURANCA PUBLICA 1

TO Total 2
Total 257

Fonte: dados da pesquisa, com ntimeros extraidos de ANAC (2021)

Nota 1: O apéndice “A” inclui a metodologia utilizada para construcao da tabela.

Nota 2: A base de dados completa, bem como a tabulago e tratamento das informagdes e uma tabela dindmica
que embasa as andlises foi disponibilizada como apéndice digital no repositério digital Harvard Dataverse:
https://doi.org/10.7910/DVN/RPLM30.

Através da andlise do banco de dados de registro de aecronaves da ANAC, verifica-se que a
maior parte da operagdo aérea publica, a nivel dos estados brasileiros, encontra-se voltada
para atividades de defesa social, grupo no qual se pode aglomerar as operacdes policiais, de

resgate e atendimento médico, de defesa civil e combate a incéndios.

Complementarmente, em alguns estados ha um 6rgdo especifico para a gestdo de aeronaves
dedicadas a traslados do governador, geralmente, ficando sua coordenacao a cargo da casa
militar ou outro 6rgdo de natureza similar. Ressalta-se nesse ponto, que a maior parte dos
efetivos alocados nas casas militares estaduais costuma ser oriundo das policias militares.
Todavia, por suas caracteristicas Unicas, os gabinetes de assessoria militar direta aos
governadores costumam ser altamente insulados em relagdo a tropa regular. Com isso,
possuem administragdo altamente independente, aliada a uma identidade e cultura

organizacionais proprias.


https://doi.org/10.7910/DVN/RPLM3Q
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Outro stakeholder que tem surgido no sistema de aviacdo publica dos estados nos ultimos
anos tem sido as secretarias estaduais de saude. Com o aumento da fiscalizag¢do por parte dos
tribunais de contas dos estados € do Tribunal de Contas da Unido sobre a aplicagdo do
percentual do orcamento constitucionalmente estabelecido para gastos com saude, muitos
estados passaram a melhor estruturar os servigos de atendimento movel de urgéncia - SAMU.
Com isso, apdés uma fase de ampliagdo do resgate terrestre, alguns entes federados
implantaram sistemas de atendimento pré e inter-hospitalar por meio de aeronaves.
Atualmente, alguns estados repassam as aeronaves adquiridas com esses recursos para que
sejam operadas pelos 6rgdos do sistema de defesa social (como ocorre em Minas Gerais, onde
o CBMMG opera maquinas pertencentes a SES). Em estados como Alagoas, Pernambuco e
Parana, contudo, ja had aeronaves registradas tendo como operador declarado a prépria

secretaria de saude.

Nos estados de maior pujanca econdmica hd, geralmente, trés operadores publicos, sendo as
duas policias e o corpo de bombeiros (FROTTE; HENKES, 2021; ANAC, 2021). Esse ¢ o
caso de grande parte dos estados do sul e do sudeste, inclusive no Parand, onde as aeronaves
sdao declaradas como operadas pela Secretaria de Estado de Seguranca Publica, mas estdao

fisicamente alocadas entre as duas policias, sendo utilizadas de forma independente.

Importa salientar que o estado de Sao Paulo, por ndo possuir um corpo de bombeiros
independente®®, concentra as operagdes aéreas de salvamento, resgate e combate a incéndios
na policia militar, fato que ndo ocorre na maioria dos estados brasileiros. Por outro lado, no
Parand as aeronaves encontram-se declaradas como operadas pela Secretaria de Seguranca

Publica, mas a Policia Militar e a Policia Civil possuem 6rgaos de aviagdo autdbnomos.

3% Até o final da década de 1980, os corpos de bombeiros no Brasil eram setores pertencentes as policias
militares. Com a edi¢do da Constituicdo da Reptiblica, a partir de 1989 iniciou-se um processo de emancipagao,
de forma que até 2002 foram criadas 19 institui¢des autonomas (COSTA, 2002). Atualmente, poucos estados,
como Sdo Paulo, Parana, ainda mantém os corpos de bombeiros dentro do organograma de suas policias
militares.
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Ja em estados de menor porte, como os do centro-oeste, norte e nordeste, verifica-se uma
operacdo aérea publica geralmente mais concentrada, com aeronaves de propriedade da
Secretaria de Seguranca Publica ou congénere (FROTTE; HENKES, 2021; ANAC, 2021).
Como exemplo dessa gestao unificada, ¢ possivel citar o estado do Ceard e do Mato Grosso,
onde as operagdes aéreas foram integradas em 6rgdos pertencentes a estrutura da secretaria de
seguranca publica respectivamente em 2001 e em 2006 (CEARA, 2001; MATO GROSSO,
20006).

Outra experiéncia de integracao estadual ocorreu no estado do Amazonas que, num periodo
de menos de 10 anos, passou de unidades autdnomas de aviagdo, uma em cada policia, a um
orgdo centralizador de todos os recursos humanos e logisticos da aviagdo publica, externo a
elas. Assim, se em 2010 a Policia Militar havia instituido seu grupamento aéreo e em 2014 a
Policia Civil havia feito o mesmo, o estado testemunhou em 2018, com a publicagcdo da Lei
Estadual 4.624/2018, a criacdo de um departamento dentro da Secretaria da Seguranca
Publica, unificando em um 6rgdo todo o efetivo especializado e os recursos logisticos da

aviacado (AMAZONAS, 2018).

Em sentido oposto, no estado de Roraima, as operagdes aéreas das policias militar e civil
encontram-se agrupadas em um o6rgao unificado, designado como Nucleo de Operagdes

Aéreas, mas o Corpo de Bombeiros possui uma esquadrilha propria.

A tabela 2 apresenta um resumo das unidades da federacdo que optaram pela estratégia de
integracdo da aviagdo de defesa social com repasse da operacdo a unidades

supra-organizacionais:

Tabela 2 - Quantitativo de estados com aeronaves operadas pela Secretaria de Seguranca
Publica, por regido do pais - BRASIL - 2021

| AERONAVES REGISTRADAS PELA SEJUSP ESTADOS
REGIAO TODA A DEFESA PARTE DA NENHUMA NA REGIAO
SOCIAL DEFESA SOCIAL
Centro-Oeste 0 2 2 4
Nordeste 5 4 0 9
Norte 3 4 0 7
Sudeste 0 1 3 4
Sul 1 0 2 3
TOTAL 9 11 7 27

Fonte: dados da pesquisa.
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A anélise da estrutura de operagdes aéreas publicas nesses estados permite perceber que foi
eleito um modelo centralizado de gestdo, mas com a criagdo de um 6rgao novo. Esse novo
orgdo, via de regra, se vincula diretamente as secretarias estaduais de seguranga publica, ou
congéneres, que costumam exercer coordenagdo centralizada sobre as autarquias do sistema

de defesa social, em especial as policias militar e civil e os corpos de bombeiros.

Quadro 3 - Estados onde ha organizacdo administrativa integrada para a operacao de
aeronaves publicas - BRASIL - 2021
(continua)

ESTADO

UNIDADE AEREA INTEGRADA

INSTITUICOES
COMPONENTES

AC

AL

AP

AM

CE

ES

MA

MT

MS

PA

PR

Centro Integrado de Operagdes Aéreas do Acre

Grupamento de Operacdes Aéreas

Grupo Tético Aéreo do Amapa

Departamento Integrado de Operagdes Aéreas
Coordenadoria Integrada de Operagdes Aéreas do

Ceara

Nucleo de Operacdes e Transportes Aéreos

Centro Tatico Aéreo

Centro Integrado de Operagdes Aéreas

Coordenadoria Geral de Policiamento Aéreo

Grupamento Aéreo de Seguranca Publica

Batalhdo de Operagoes Aéreas

Policia Militar,
Policia Civil e
Corpo de Bombeiros
Policia Militar,
Policia Civil e
Corpo de Bombeiros
Policia Militar,
Policia Civil e
Corpo de Bombeiros
Policia Militar e
Corpo de Bombeiros
Policia Militar,
Policia Civil e
Corpo de Bombeiros
Casa Militar,
Policia Militar,
Policia Civil e
Corpo de Bombeiros
Policia Militar,
Policia Civil e
Corpo de Bombeiros
Policia Militar,
Policia Civil e
Corpo de Bombeiros
Policia Militar,
Policia Civil e
Corpo de Bombeiros
Policia Militar,
Policia Civil e
Corpo de Bombeiros
Policia Militar e
Corpo de Bombeiros
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Quadro 3 Estados onde ha organiza¢do administrativa integrada para a operagao de
aeronaves publicas - BRASIL - 2021
(conclusao)
INSTITUICOES
COMPONENTES
Policia Militar,
PE Grupamento Tético Aéreo Policia Civil e
Corpo de Bombeiros
Policia Militar,
RN Centro Integrado de Operagdes Aéreas Policia Civil e
Corpo de Bombeiros
Policia Militar e
Policia Civil
Policia Militar,
SE Grupamento Tatico Aéreo Policia Civil e
Corpo de Bombeiros
Policia Militar,
TO Centro Integrado de Operagdes Aéreas Policia Civil e
Corpo de Bombeiros

ESTADO UNIDADE AEREA INTEGRADA

RO Nucleo de Operacgdes Aéreas

Fonte: dados da pesquisa, com informagdes extraidas de Leite e Lucchesi (2021, pp. 56-61).
Nota: os estados destacados em cinza sdo aqueles em que a unidade integrada ndo engloba as duas policias € o
corpo de bombeiros.

Verifica-se, pois, a existéncia no Brasil de 16 (dezesseis) estados onde existe 6rgdo que
integra a aviagdo publica de ao menos duas ou mais instituigdes do sistema de defesa social. A
maioria comporta os trés bracos do sistema, incluindo as policias civil, militar e o corpo de
bombeiros do estado. Excecdo feita aos estados do Amazonas e Parand, onde hé integracao
apenas da policia militar e do corpo de bombeiros, ¢ ao estado de Rondonia, onde estdo
integradas apenas as policias militar e civil. No Espirito Santo foi adotado um design sui
generis para governanga da integragdo, no sentido de que toda a aviagdo publica foi
concentrada na Casa Militar, mas o 6rgdo operador das aeronaves ¢ composto por pessoal

oriundo tanto das policias militar e civil como do corpo de bombeiros.

Essa opgao pela criagao de orgdos mistos, fora da estrutura interna das autarquias de defesa
social, se amoldaria ao ja citado modelo da “Organizagdo administrativa da rede”, proposto
por Provan e Kenis (2008, p. 236). Verifica-se, dessa forma, que a maior parte dos estados no
pais onde ocorreu algum tipo de integracdo das operacdes acreas publicas optou por uma

arquitetura de governanga entregue a secretaria de seguranca publica ou congénere.
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Por outro lado, a complexidade da rede de operadores publicos nos estados parece exercer
influéncia na decisdo pela criagdo de estruturas de integracdo que retirem dos proprios 6rgaos
o controle sobre o emprego das aeronaves publicas. A tabela 3 condensa os dados do tamanho
da frota aérea publica, analisando a participagdo das secretarias de seguranga publica na sua

gestao:

A tabela 3 apresenta um resumo das unidades da federacdo que optaram pela estratégia de
integracdo da aviagdo de defesa social com repasse da operacio a unidades

supra-organizacionais:

Tabela 3 - Tamanho médio da esquadrilha de aeronaves publicas, por critério de
participacdo da Secretaria de Seguranca Publica na operacdo - BRASIL - 2021

AERONAVES REGISTRADAS|ESTADOS NA MENOR MAIOR FROTA
PELA SEJUSP REGIAO FROTA FROTA MEDIA
Toda a Defesa Social 9 2 9 6,6
Parte da Defesa Social 11 1 16 7,7
Nenhuma 7 4 30 16,1
Total 27 1 30 9,5

Fonte: dados da pesquisa

Assim, nas unidades da federacdo em que havia um sistema de aviacdo estruturado a mais
tempo dentro dos proprios orgdos do sistema de defesa social, onde consequentemente se
encontram as maiores esquadrilhas em niimero de aeronaves, a operagao tende a ser mantida

sem estruturacao de redes formais.

O caso de Minas Gerais se torna, pois, emblematico, justamente por ser o estado da federacao

com a maior frota aérea publica, conforme aponta o grafico 1:
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Grifico 1 - Tamanho da frota aérea publica, por estados da federagdo - BRASIL - 2021
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Fonte: dados da pesquisa
Contando atualmente com 30 (trinta) aeronaves, entre dezoito helicoOpteros e doze avides, a

esquadrilha publica mineira ocupa quase 12% da frota dos estados, o que tem gerado ao longo

dos ultimos anos uma busca de melhoria na eficiéncia de seu emprego e gestao.

Assim, desde o inicio dos anos 2000, quando Minas Gerais passou a implementar algumas
estratégias tipicas da NPM, as instituicdes operadoras de aeronaves tentam operacionalizar
alguma forma de integracdo dos recursos aéreos no estado. A mais recente tentativa, que
consubstanciou-se na criagdo de um o6rgao chamado Comando de Aviacdo do Estado -

COMAVE, ¢ o objeto do estudo que seguira no proximo capitulo.
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5 DESAFIOS DA GESTAO DE AERONAVES EM MINAS GERAIS: UM ESTUDO DE
CASO

5.1 Introducao

O presente capitulo apresenta um estudo de caso sobre a aviacao de estado em Minas Gerais,
tendo como recorte temporal os anos de 2017 a 2019, momento em que houve uma tentativa
de institucionalizagdo da rede de o6rgdos publicos operadores de aeronaves. Assim, ¢ possivel
afirmar que estabeleceu-se, nesse periodo, uma rede formal entre essas instituicdes, que

constitui o objeto da presente pesquisa.

Para melhor analisa-lo, parte-se da hipotese de que as redes entre 6rgdos publicos devem ser
vistas como um sistema aberto (CHAFFEE, 1985; PONDY; MITROF, 1979; MORGAN,
2005). Nesse sentido, mesmo que voltadas para as trocas e a produgdo de sinergia, sendo um
sistema aberto, elas ndo funcionariam plenamente com base na coordenagdo por hierarquia.
Isso faria, em tese, com que o sucesso de uma rede dependesse do fluxo interno daquilo que
ela mesmo produz e da equitativa distribuicdo das vantagens e ganhos da rede entre seus
membros. Em resumo, as redes devem apresentar situagdes de ganha-ganha ao invés de um

jogo de soma-zero®’.

Aprofundando-se no objeto, apresenta o caso sob estudo, que consignou uma tentativa
mineira, dividida em trés etapas, de construcdo de uma rede formal de gestdo e emprego de
aeronaves publicas. Denominada Comando de Aviagdo do Estado - COMAVE, essa

experiéncia apresenta alguns resultados positivos e outros negativos, como se vera.

% Dentro da Teoria dos Jogos, um jogo de soma-zero (zero-sum), ou situagio de ganha-perde (win-lose situation)
indica a conjuntura em que o aumento dos ganhos de uma parte significard a reducdo dos ganhos da parte
antagonista (VON NEUMANN; MORGENSTERN, 2007). De maneira oposta, um jogo de soma-ndo-zero
(non-zero-sum), também conhecido como situacdo de ganha-ganha (win-win situation), indica aquelas
circunstancias em que as partes, através da cooperagdo, conseguem produzir o aumento dos resultados para todos
os envolvidos, antes do atingimento de um 6timo de Pareto (POUNDSTONE, 1993).
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Para melhor caracterizagdo do objeto da pesquisa, os dados sdo apresentados inicialmente do
ponto de vista da regulamentagdo juridica. Posteriormente, sdo apresentados do ponto de vista
da evolucdao na operagdo, medida pelo nimero de horas voadas; das finangas, conforme o
or¢amento reservado a atividade; e do custo, aferido pelos valores efetivamente despendidos.
Complementarmente, foram analisadas as contratacdes conjuntas realizadas na vigéncia das

duas primeiras fases dessa tentativa de estabelecimento de uma rede integrada.

Muitas das questdes tratadas t€ém um carater eminentemente técnico, tanto do ponto de vista
da gestdo da aviagdo, como do ponto de vista do or¢camento publico. Todavia, essas
informagdes se fizeram essenciais na constru¢do de um conhecimento mais amplo sobre o
caso analisado. Isso porque o tratamento dos dados relativos a forma como o COMAVE
evoluiu, desde sua criagdo, demonstram como o design da rede produziu resultados palpaveis,
amoldados a esse desenho. Por outro lado, foi possivel também verificar um movimento
antagénico, em que as normativas ¢ o desenho da rede se amoldaram as politicas

institucionalizadas e as respostas de cada 6rgdo envolvido.

Tais respostas, que incluiram a resisténcia a mudanga, eram até certo ponto esperadas por se
tratarem de organizagdes altamente burocraticas e com um peso institucional muito grande
junto ao governo estadual, como € o caso das policias civil, militar e o corpo de bombeiros,

conforme as caracteristicas estudadas de forma mais detida no capitulo 2.

Espera-se que os dados apresentados possam corroborar, de maneira empirica, essas
expectativas, o que justifica a sua inser¢do no trabalho. Ademais, o uso das informagdes
técnicas no corpo do texto, embora tenda a inicialmente torna-lo mais arido, visa dar ao leitor
todas as ferramentas possiveis para compreender o caso em analise, justamente no fito de

tornar mais acessivel o tema.

Assim, parte-se de quatro areas para a analise do desempenho individual de cada um dos
integrantes da rede no periodo avaliado: o operacional, o orcamentario, o financeiro e o
contratual. Do ponto de vista operacional, foi realizada uma pesquisa dentre aquelas
instituigdes publicas mineiras que operaram aeronaves no periodo imediatamente anterior e

durante as tentativas de formalizagdo da rede.
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Foram avaliados os quantitativos de horas voadas por cada aeronave, bem como o numero de
missdes desempenhadas no periodo. Nos o6rgaos em que havia disponibilidade desse dado, a
pesquisa quantitativa foi complementada com um aspecto qualitativo, ligado ao motivo de

cada missdo executada.

Do ponto de vista orgamentario, foi desenvolvida uma pesquisa quantitativa dentro das Leis
Orcamentarias Anuais do estado de Minas Gerais, tanto com relagdo aos valores totais no
orcamento de cada 6rgdo operador de aeronaves, como em relacdo especifica a atividade

aérea.

Do ponto de vista financeiro, foi utilizado o Portal de Transparéncia das contas publicas
estaduais para comparar os gastos efetivamente despendidos com os elementos-item
tipicamente ligados a gestdo e operagdo aérea, tais como a aquisicdo de combustivel
aeronautico, servigos e pecas para manutencdo de aeronaves e contratacdo de seguro

aeronautico.

Ja quanto ao ponto de vista contratual, foi realizada pesquisa junto ao Portal de Compras da
Secretaria de Estado de Planejamento e Gestdo, visando identificar os custos basicos de
contratagdo dos insumos analisados no item anterior, avaliando se houve contratagoes

conjuntas entre os 6rgaos e, nesse caso, se ela teria resultado em ganhos de escala.

Nesse sentido, o conjunto de dados, dividido entre as quatro areas acima, construiu um quadro
sobre os ganhos efetivos e as possibilidades aproveitadas ou perdidas que o breve momento
de integra¢do proporcionou. Tais analises serviram de base para o entendimento, a0 menos
parcial, das razdes que causaram alto grau de resisténcia a formagdo de uma rede formal, em

especial por parte do Corpo de Bombeiros Militar e da Policia Civil de Minas Gerais.

Os dados foram apresentados através de um texto descritivo e de revisdo historica e da
legislagao respectiva. Ademais, utilizou-se como estratégias o suporte de quadros, tabelas e

graficos, visando potencializar sua analise € melhor compreensao.



128

Finalmente, foram carreadas entrevistas com gerentes de médio escaldo® dentre algumas das

instituicdes envolvidas. A escolha desse publico-alvo foi orientada pela hipdtese inicial de que
os ocupantes dos mais altos postos nas organizacdes apresentariam uma Visao
institucionalizada dos fatos, o que poderia contaminar suas impressoes pessoais. Ademais,
julgou-se que haveria o risco de que suas respostas, mesmo garantido o anonimato e o sigilo,

contivessem mais o discurso formal externo das organizag¢des do que opinides.

Considerando que o publico seria composto de membros de instituicdes com diferengas
marcantes em sua identidade organizacional - algumas civis, outras militares, algumas
autarquicas e outras ligadas a administragdo direta do estado -, decidiu-se pela ado¢do do
método de entrevista nao-estruturada (LAVILLE; DIONNE, 1996). Nesse cenario, os
entrevistados foram abordados inicialmente a respeito de suas percepcdes gerais sobre o tema
da pesquisa, de forma que as entrevistas foram se moldando aos principais pontos e se

aprofundaram conforme as respostas iam se apresentando.

As perguntas-chave apresentadas envolveram a opinido do entrevistado sobre quais seriam os
beneficios da atuacdo em rede proporcionada desde a criagdo do COMAVE. Em seguida,
foram apresentadas perguntas sobre a percep¢ao do entrevistado se houve ganho de eficiéncia
operacional, orcamentaria e/ou financeira com o processo de integracdo em rede.
Posteriormente, a entrevista buscava verificar se o haveria pontos negativos surgidos a partir
da operacionalizacdo do COMAVE e se os pontos positivos € negativos teriam atingido os
orgaos em niveis diferentes e se havia no entrevistado sentimento de que alguma institui¢ao

havia sido mais beneficiada.

" Considera-se burocracia de médio escalio como a dos setores responsdveis por conectar as fases de
formulag@o e implementagdo de politicas publicas. Tratam-se dos atores que desempenham fungao de gestdo e
direcdo intermedidria, tais como gerentes, diretores, coordenadores ou supervisores em instituicdes publicas ou
privadas. O burocrata de médio escaldo pode ser visto, pois, como o “elo entre o alto escaldo e os executores das
politicas publicas” (CAVALCANTE; LOTTA, 2015, p. 13).
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Finalmente, a entrevista questionava se houve resisténcia por parte da institui¢do a qual
pertencia o entrevistado em ceder poder ou influéncia durante o desenho do COMAVE e, que
poderia ter levado as demais instituicdes a se afastarem do projeto e, nesse contexto, se 0
entrevistado poderia apontar os fatores que levaram a PCMG e o CBMMG a se retirarem do
COMAVE em 2019. O processo metodologico completo adotado ao longo das entrevistas foi

descrito de forma detalhada como apéndice.

Visando atingir os objetivos acima expostos, esse capitulo foi dividido em quatro segoes,
sendo a primeira dedicada a apresentacdo de um histérico da integragdao da aviacao publica
em Minas Gerais. A segunda, volta-se a discussao sobre a atual regulamentagdo juridica e o
estagio atual em que se encontra a rede. A terceira, traz a analise dos escopos operacional,
financeiro e or¢amentdrio. Finalmente, a quarta se¢do trata da analise dos resultados

encontrados.

5.2 Integracio da aviacido publica em Minas Gerais

Em Minas Gerais, diversas formas de emprego compartilhado de recursos aéreos foram
registradas ao longo dos ultimos trinta anos. Algumas dessas parcerias foram formalmente
registradas e outras ndo. Dentre as redes formais foram identificados acordos entre a
Secretaria de Estado de Satide e as policias militar, civil e corpo de bombeiros, ainda no inicio
dos anos 2000. Esses acordos previam a utilizagdo de aeronaves do CBMMG e PMMG no

transporte de 6rgdos e equipes do sistema MG Transplantes.

Segundo um dos entrevistados, esses acordos para utilizacdo de aeronaves no transporte de
orgaos e equipes médicas do sistema de transplantes eram precarios, pois nao existia um
protocolo conjunto. Por outro lado, outro entrevistado apontou que “o empenho de aeronaves

[publicas] para esse fim sempre foi feito de maneira simplificada” (ENTREVISTAS..., 2021).

Também foram verificadas parcerias bilaterais como o Termo de Desconcentragdo de Créditos
Orcamentarios iniciado em 1998 entre a Policia Militar de Minas Gerais - PMMG - e o
Instituto Estadual de Florestas - IEF - para gestdo dos recursos aéreos deste. Também se
constatou um convénio entre a Secretaria de Estado de Saude de Minas Gerais - SES ¢ o
Corpo de Bombeiros Militar de Minas Gerais - CBMMG - que resultou na aquisi¢do de

helicopteros e avides operados pelo tltimo em missdes de transporte pré e inter-hospitalar.
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Essas duas ultimas situacdes, em que o IEF e a SES repassaram seus créditos orcamentarios
para que outra instituicdo, a PMMG e o CBMG respectivamente, adquirissem e fizessem a
gestdo do emprego e da manutengdo de aeronaves, provavelmente decorreram da nog¢do de
que haveria uma vantagem na atuagdo em rede. Isso porque o resultado primordial dessas
parcerias foi a consecugdo dos objetivos de um 6rgao do Estado, facilitado pelo emprego do

conhecimento técnico e da estrutura logistica de outro.

De igual maneira, é possivel intuir que os o0rgdos convenentes que possuiam o numerario
disponivel para aquisicdo de aeronaves teriam dificuldade em conceber, do zero, uma
estrutura de Unidade Aérea independente e, principalmente, qualificar profissionais para
atuarem na administracdo logistica e na pilotagem. Assim, aponta-se que, a despeito de nao
haver sido feito um aprofundamento quantitativo a respeito, certamente, houve algum ganho

de escala indutor da formagao dessas redes.

Todavia, a consulta aos diarios de bordo de aeronaves da PMMG, por exemplo, permite
verificar que ainda nos anos de 2015 houve transporte de pessoal técnico de secretarias como
a do desenvolvimento e, também, da Assembleia do Estado de Minas Gerais, para

participagdo em reunides setoriais que ficaram conhecidas como “Féruns Regionais™'.

Em resumo, ao se verificar o quadro existente nas primeiras duas décadas dos anos 2000 em
Minas Gerais, ¢ possivel identificar uma rede informal (KLIJN; KOPPENJAN, 2016)
estabelecida entre: instituicdes operadoras de aeronaves; outras que possuiam os meios para
sua aquisi¢do, mas escolheram repassar a gestdo da frota as primeiras; e um terceiro grupo de
setores do governo e autarquias que nao possuiam aeronaves, mas eventualmente se

utilizavam do meio aéreo, especialmente no transporte de pessoal.

*1 Os Foruns Regionais de Governo, vinculados a Secretaria Extraordindria de Desenvolvimento Integrado,
foram criados por meio do Decreto Estadual 46.774, de 9 de junho de 2015 e se deram em Minas Gerais durante
a gestdo do ex-governador Fernando Pimentel. Eles se propunham a realizar audiéncias publicas envolvendo
representantes da gestdo estadual, dos municipios visitados e da propria populagdo local (MINAS GERALIS,
2015).
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Essa ideia ¢ corroborada pela impressdo de diversos entrevistados que deixaram claro que
consideram que, de uma maneira informal, sempre existiu uma rede integrada entre os 6rgaos
possuidores de aeronaves no estado. Um dos entrevistados, por exemplo, afirma que existe
troca de pecas e combustivel, que ocorre hd anos entre os 6rgdos e outro complementou

dizendo que sempre houve algum nivel de coordenacao, até mesmo para evitar a sobreposi¢ao

de esforcos (ENTREVISTAS..., 2021).

Por outro lado, considerando as caracteristicas do mercado de aviacao brasileiro, o nimero de
fornecedores de servicos especializados em manutencdo e suprimento com pegas, bem como
na contratacdo de seguros, ¢ bastante limitado (MONTEIRO, 2008; ASSIS et al., 2017).
Complementarmente, a existéncia em solo nacional de apenas um grande fabricante de avides
- a Embraer - e um grande fabricante de helicopteros - a Helibras, (GOMES; FONSECA,
2014; OLIVEIRA; NOGUEIRA, 2017) levou ao longo dos anos a uma padronizacido de
modelos utilizados pelos orgdos publicos mineiros. Como apontado por Frott¢ e Henkes
(2021), essa conjuntura tenderia a criar uma perspectiva de comutabilidade entre
procedimentos operacionais e a possibilidade de empréstimo de pegas, apoio com

abastecimento e treinamento de tripulantes.

Na medida em que os quatro maiores operadores aéreos publicos do estado, CBMMG, GMG,
PCMG e PMMQG, utilizavam-se da mesma rede de oficinas e possuiam uma esquadrilha com
modelos de mesmo fabricante, especialmente no caso dos helicopteros, uma rede informal

também se estabeleceu, entdo, nessas situagdes de apoio mutuo.

Ainda assim, até o ano de 2017, ndo havia sido registrada no estado de Minas Gerais nenhuma
tentativa de unificar totalmente a gestdo das aeronaves publicas. Com isso, foram
desenvolvidos processos sem uma coordenacdo centralizada. Um entrevistado recorda,
inclusive, que ja houve casos em que duas aeronaves decolaram para realizar a mesma missao
de socorro e afirma que, em sua opinido, existe uma espécie de concorréncia entre a PMMG e

o CBMMG na 4area da aviacdo (ENTREVISTAS..., 2021).
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Essa falta de coordenagdo, conforme os levantamentos apresentados nas seg¢des anteriores,
geralmente leva a desperdicios e perda de eficiéncia. Em igual sentido, ela vai de encontro a
um dos principais objetivos da formalizacdo da rede, que seria o de garantir mais

racionalidade ao sistema, evitando sobreposi¢ao de esforgos.

5.3 Comando de Aviacdo do Estado: surgimento, regulamentacio juridica, saida da
Policia Civil e do Corpo de Bombeiros e estado atual

5.3.1 Surgimento e design inicial da rede

A constatagdo inicial sobre o caso, especialmente sobre as motivagdes por detras das
tentativas de implementar uma rede entre os operadores de aeronaves publicas no estado de
Minas Gerais, se ligam a uma crise financeira por qual passava o estado durante toda a

segunda década dos anos 2000%.

Visando encontrar solugdes que garantissem, por um lado, a gestdo sustentavel dos recursos
logisticos, e por outro, a manutencdo do provimento de servigos publicos ligados a aviagdo, o
governo do estado de Minas Gerais publicou o Decreto Estadual 47.182, de 08 de maio de
2017 (MINAS GERAIS, 2017a), o qual previa a gestdo centralizada dos recursos aéreos de
secretarias e dos o6rgdos autdbnomos do Poder Executivo em um 6rgao que passou a se chamar

Comando de Aviagao do Estado - COMAVE.

Até aquela data, o estado de Minas Gerais contava com 07 (sete) 6rgdos possuidores de avides
e/ou helicopteros sendo eles:

a) Corpo de Bombeiros Militar de Minas Gerais (CBMMG);

b) Gabinete Militar do Governador (GMG);

c) Policia Civil de Minas Gerais (PCMG);

d) Policia Militar de Minas Gerais (PMMGQG);

e) Secretaria de Estado de Agr, Pec. e Abast. de Minas Gerais (SEAPA);

f) Secretaria de Estado de Meio Amb. e Des. Sust. de Minas Gerais (SEMAD);
g) Secretaria de Estado de Satde de Minas Gerais (SES).

#2 Conforme dados do Portal de Transparéncia do Tesouro Nacional (BRASIL, 2022b) e das contas publicas
estaduais (MINAS GERALIS, 2022b), apds um periodo de variagdo negativa do PIB no inicio dos anos 2010,
seguido de fraca recuperacdo posterior, Minas Gerais atingiu em 2016 uma divida publica liquida equivalente a
199,79% da receita corrente liquida - RCL, criticamente proximo do teto previsto pela Lei de Responsabilidade
Fiscal (LRF), fixado em 200% (BRASIL, 2000). Apoiado na decisdo do STF que suspendeu o pagamento de
parcelas da divida com a Unido (BRASIL, 2021b), em 2020 o estado de Minas Gerais ainda gastou 9,1 bilhdes
de reais com amortizacdo e pagamento de juros da divida, ou quase 10% de sua receita corrente, mantendo
naquele ano fiscal a divida em 188,5% da RCL.
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Verifica-se, todavia que, destes, apenas o CBMMG, o GMG, a PCMG e a PMMG eram
operadores plenos de aeronaves, detendo em seus quadros tripulantes técnicos e hangares. Os

demais, apesar de possuirem aeronaves, repassavam a sua operacao ao CBMMG ou a PMMG.

A andlise do Decreto Estadual 47.182 leva a concluir que, com a criagio do COMAVE,
buscava-se melhorar a qualidade do gasto, potencializar e otimizar o emprego de aeronaves,
aumentar a capacidade da malha aérea publica e evitar a sobreposicao de esforcos. Inserido na
estrutura organica da PMMG, conforme disposto no artigo 1° do decreto, o COMAVE recebeu
a fungdo de gerir a utilizagdo de aeronaves por todos os demais 6rgaos do estado, havendo
inclusive a previsdo no paragrafo unico do art. 2° do texto legal de que estruturas fisicas
existentes para hangaragem e funcionamento administrativo das unidades aéreas de algumas
das demais institui¢cdes passassem a se vincular ao 6rgao. Da mesma forma, por forca do art.
5° da norma, os “pilotos, tripulantes operacionais, mecanicos de acronave e técnicos de apoio
de solo, necessarios a execucao das atividades aéreas” que compunham as instituigdes

militares estaduais, seriam vinculados ao COMAVE (MINAS GERALIS, 2017a).

A tabela 4 apresenta as aeronaves operadas pelas instituicdes militares estaduais a época da
publicacdo do decreto e que seriam incorporadas ao patriménio do COMAVE e, com isso,

seriam indiretamente repassadas 8 PMMG:

Tabela 4 - Aeronaves repassadas ao COMAVE pelo Decreto 47.182 - MINAS GERAIS - 2017

INSTITUICAO TIPO DE PROPRIETARIO  QUANTIDADE

MILITAR OPERADORA|  AERONAVE

HELICOPTERO PMMG 7

POLICIA MILITAR AVIAO PMMG 3

AVIAO SEAPA 1

HELICOPTERO CBMMG 2

CORPO DE BOMBEIROS 1= "o o CES ,

GABINETE MILITAR AVIAO GMG |

TOTAL ; ; 15

Fonte: Minas Gerais (2017a).
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Por forca da norma, o 6rgdo se tornou, ainda, responsavel pelo atendimento as demandas de
todas as demais entidades do Executivo mineiro que ndo possuiam aeronaves, passando a
coordenar o apoio aos 0rgdos usuarios dos recursos aeronduticos que nao detinham aeronaves

proprias.

Todavia, em que pese o desenho original do COMAVE prever a gestao de toda a frota de
aeronaves publicas do estado de Minas Gerais, inclusive com a transferéncia de todas as
aeronaves e veiculos de apoio ao 6rgdo, tal medida nunca foi levada a efeito, havendo sido
revogada menos de trinta dias apos a publicagdo do texto original da pega legislativa (MINAS

GERALIS, 2017b).

Com isso, a primeira tentativa no estado de Minas Gerais de se criar alguma forma de gestao
unificada das aeronaves se encerrou prematuramente € sem sucesso, na medida em que alguns
dos 6rgaos envolvidos sentiram-se ameagados em seus projetos de posicionamento estratégico
diante da perda total do controle sobre sua aviacdo. Tal fato vai ao encontro do que foi
discutido na revisdo de literatura, em especial conforme Jooste e Scott (2012) e Torfing e

Serensen (2014).

Esse ponto €, também, corroborado pela posi¢ao de um dos entrevistados, que destacou como
“no comego, toda mudanga traz inseguranca” e que “todos em seu setor ficaram apreensivos,
achando até mesmo que a area de aviacdo de sua institui¢do iria acabar” (ENTREVISTAS...,

2021).

Uma hipotese levantada a esse respeito foi de que, talvez, o principal erro de desenho no
momento da implementagdo do COMAVE tenha sido entregar toda a estrutura da rede para o
comando de um Coronel da PM (ENTREVISTAS..., 2021). Considerando que a governanga
em rede pressupde participagdo e inclusdo (KLIJIN; KOPPENJAN, 2016; TORFING;
SORENSEN, 2014), essa centralizagdo seria frontalmente contraria a nocao do processo

decisério compartilhado, tipico das matrizes multi-institucionais (PROVAN; KENIS, 2008).
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Em um segundo momento, observa-se que foi tentada uma solucdo intermedidria, em que as
aeronaves, veiculos de apoio, pilotos e hangares permaneceram no patrimonio de cada um dos
orgaos envolvidos. Nesse modelo, composto a partir de uma resolugdo conjunta assinada
pelos dirigentes méaximos de cada instituicdo (MINAS GERALIS, 2017c), o COMAVE passaria
a atuar como um 0Orgdo de coordenacdo do emprego dos recursos, recebendo de forma
unificada os acionamentos que requeressem o uso de aeronaves em todo o estado e
despachando os avides e helicopteros de uma das instituicdes que compdem a rede, conforme
protocolos unificados. Outra proposta dessa solugdo intermediaria foi a realizagdo de
aquisi¢des conjuntas através do fomento a adesdo entre os 6rgaos a registros de precos de
institui¢des de maior porte, assim como a sugestao de estabelecimento de contratos unificados

visando criar um ambiente de ganho de escala.

Dentro dessa nova visdo, houve uma integragdo profunda na operagdo aérea da PMMG e do
GMG que praticamente fundiram suas unidades aéreas em um esfor¢co coordenado. De igual
maneira, 0 COMAVE permaneceu como operador de aeronaves da SEAPA, da SEMAD e de
parte da frota da SES.

Todavia, apesar de participarem do projeto na primeira versdo da norma e terem sido
mantidos no COMAVE durante essa segunda fase, foram posteriormente excluidos o Corpo
de Bombeiros Militar e a Policia Civil, conforme Decreto 47.696, de 02 de agosto de 2019
(MINAS GERALIS, 2019d), o que demonstra que houve resisténcia a implementagdo de uma
forma de gestdo centralizada em um 6rgdo unico, dado que poderia acarretar em perda de
autonomia pelos demais, mesmo com a garantia de manutenc¢ao da frota no patrimonio de

cada 6rgdo.

5.3.2 Regulamentacio juridica inicial

O decreto de criagcio do COMAVE prevé em seu artigo 1° que o COMAVE, estabelecido na
estrutura da PMMG, passaria a ser o responsavel pela gestdo centralizada dos recursos aéreos

a de secretarias e dos 6rgdos auténomos do Poder Executivo em um 6rgdo denominado.

(MINAS GERALIS, 2017a).



136

Com isto, incidentalmente afetou a propria estrutura da Policia Militar de Minas Gerais, visto
que o seu Comando de aviagdo do estado transmutou-se em um 6rgdo de dupla natureza,

sendo tanto uma unidade operacional da PMMG como um 6rgdo gestor no nivel estadual.

Por outro lado, previu-se no artigo 3° que, com a concentragdo de contratos no COMAVE e a
consequente gestdo centralizada de empenhos e liquidagdes, seria necessario realizar a
suplementagdo do orcamento da PMMG no ano de 2017 (MINAS GERAIS, 2017a). A
respeito desta cldusula, como se vera adiante, a suplementa¢do nao ocorreu de imediato e, em
igual medida, nao acompanhou o avanco do empenho das aeronaves em apoio aos o6rgaos do

executivo.

Quanto aos processos de contratacdo unificada, o artigo 4° elege, inicialmente, o sistema de
registro de pregos como solu¢ao que manteria a independéncia financeira das instituigdes na
expectativa de redugdo de custos pelo ganho de escala com compras em maior volume:

Art. 4° — Os processos de contratagdo de bens e servicos, na modalidade de registro

de preco, afetos as atividades aéreas, serdo realizados de forma centralizada no
Comave.

§ 1° — As secretarias e os 0rgaos autonomos do Poder Executivo ficam obrigados a
aderir as atas de registro de preco realizadas pelo Comave.

§ 2° — A ndo adesdo a ata de registro de pregos de que trata o § 1° devera ser
justificada pelo dirigente maximo do 6rgdo, com base em alternativa mais vantajosa
para a administragdo publica. (MINAS GERAIS, 2017a, p. 1).

Em relagdo aos critérios de emprego e controle do uso das aeronaves, o decreto estabelece no
artigo 6° que “O uso das aeronaves das secretarias e 6rgaos autdbnomos do Poder Executivo
ocorrerda mediante comunicacdo prévia de voo”, dando ao COMAVE prazo de sessenta dias
para promover a regulamentagao do texto legal e ressalvando as aeronaves previstas no inciso

I do art. 3° do Decreto n°® 44.028, de 19 de maio de 2005 (MINAS GERAIS, 2017a).

A ressalva se justificaria por motivos de seguranga, tendo em vista que as aeronaves do inciso

I seriam as destinadas ao transporte do Governador do Estado de Minas Gerais:

Art. 3° - As aeronaves do Estado dividem-se em dois grupos:

I - grupo de aeronaves de transporte especial; e

II - grupo de aeronaves de transporte geral.

§ 1° As aeronaves do grupo de transporte especial destinam-se ao atendimento do
Governador do Estado, em deslocamento de qualquer natureza, por questdes de
seguranca (MINAS GERALIS, 2005, grifo nosso).
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Para regulamentar o COMAVE, todos os sete 6rgdos, que a época eram possuidores de
aeronaves, assinaram a Resolucdo Conjunta 4.589, de 01 de agosto de 2017, quais sejam,

PMMG, CBMMG, PCMG, SEMAD, SEAPA, GMG e SES (MINAS GERALIS, 2017c).

Verifica-se pela andlise teleoldgica da resolugdo que, com a criagdo do COMAVE, buscou-se
melhorar a qualidade do gasto e otimizar o emprego de aeronaves, evitando a sobreposi¢ao de
esforcos. Essa facilitacdo do emprego 16gico, eficiente e econdmico dos recursos aéreos,
visando melhoria do gasto publico, foi prevista no art. 3° da Resolugao Conjunta 4.589 como

foco da gestao centralizada das aeronaves:

Art. 3° A gestdo centralizada das aeronaves vinculadas as Secretarias de Estado e aos
Orgios Autonomos do Poder Executivo consiste na facilitagio do emprego logico,
eficiente e econdmico dos recursos aéreos do Estado de Minas Gerais com foco em:
I - melhorar a qualidade dos gastos publicos;

I - potencializar e otimizar o emprego das acronaves;

III - aumentar a capacidade de cobertura da malha aérea para o interior do Estado;
IV - unificar os registros de voos com aeronaves do Estado;

V - evitar sobreposi¢io de esfor¢os das Secretarias de Estado e dos Orgdos
Auténomos do Poder Executivo; e

VI - garantir e preservar a autonomia das Secretarias e Orgdos Auténomos (MINAS
GERALIS, 2017c¢).

O conceito legal dessa “gestdo centralizada” da frota aérea ¢ apresentado no paragrafo inico

do mesmo art. 3°, sendo extraido da disposi¢ao do que ela compreende:

Art. 3°[...]

Paragrafo unico. A gestdo centralizada compreende:

I - a atuacio articulada com as Secretarias ¢ Orgios Autonomos do Poder
Executivo para atendimento a demanda de uso compartilhado de aeronaves do
Estado;

II - a atribui¢@o de fomentar o aperfeicoamento do registro de voo;

IIT - a responsabilidade pela realizagdo de procedimentos de aquisi¢do de bens e
servigos, na modalidade de registro de pregos, mediante consulta pelo Comave e
manifestagdo formal do interesse comum das Secretarias ¢ Orgdos Autdnomos do
Poder Executivo que possuam aeronave vinculada; e

IV - o fomento a aquisi¢do de bens e servigos, de forma centralizada, nas demais
modalidades de licitagdo, observado o procedimento de que trata o inciso III
(MINAS GERAIS, 2017c, grifo nosso).
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Nos artigos 4° e 5° da Resolugdo Conjunta, apresenta-se uma importante responsabilidade das
aeronaves dos orgdos que compdem o COMAVE, qual seja: o transporte de servidores em
missdo oficial, realizado pelas aeronaves classificadas como de transporte geral dentro da
tipologia da norma. Segundo o inciso II do art. 5° considera-se como Transporte Geral “as
atividades aéreas destinadas ao atendimento [...] (de) agentes publicos, quando em missdo

oficial do Estado” (MINAS GERAIS, 2017c).

Além deste, o rol de atividades previsto no inciso III do art 5° apresenta as acdes

consideradas, para todo fim, como dentro do conceito de Multimissao:

Art. 5°[...]

a) policiamento ostensivo,

b) policiamento investigativo,

¢) agdes de inteligéncia,

d) apoio ao cumprimento de mandado judicial;

e) controle de tumultos, distarbios civis ¢ motins;

f) escoltas e transporte de dignitarios, presos, valores e cargas;
g) suporte Aéreo Avancado de Vida — SAAYV,

h) transporte de 6rgaos e tecidos humanos;

1) resgate;

j) busca e salvamento terrestre e aquatico;

1) controle de trafego rodoviario, ferroviario e urbano;

m) prevengdo e combate a incéndios florestais e urbanos;

n) fiscalizag@o, monitoramento e regularizagdo ambiental; e

0) patrulhamento urbano, rural, ambiental ¢ de mananciais. (MINAS GERALIS,
2017c, grifo nosso).

Assim, como dito, no ano de 2019 foi expedido novo decreto estadual, alterando a
composicdo do COMAVE de forma que foram excluidos do 6rgdo a Policia Civil e o Corpo

de Bombeiros Militar (MINAS GERALIS, 2019d).

5.3.3 Saida do Corpo de Bombeiros e da Policia Civil

Todos os artigos da legislacao que cria 0 COMAVE foram apresentados aqui com a redagao
em consonancia com as alteragdes propostas pelo Decreto 47.196, de 30 de maio de 2017. A
norma foi alterada cerca de 20 dias apos a edicao inicial, trazendo aperfeicoamentos que

atendiam aos anseios das institui¢des envolvidas na criagdo do COMAVE.
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A principal modificagdo da revisdo legal se deu no intuito de conservar a independéncia
administrativa dos o0rgdos operadores de aeronaves no estado de Minas, mantendo os recursos
humanos e logisticos da aviacdo vinculados a sua instituigdo de origem. A supressao da
transferéncia patrimonial das aeronaves para a PMMG tornou desnecessdria, ainda, a

vinculagdo de pilotos, tripulantes operacionais, mecanicos de aeronave e técnicos de solo ao

COMAVE.

Como dito acima, uma fonte de resisténcia a implantagdo de uma rede formal entre as
institui¢des teria sido a questdo da coordenacdo e controle por parte do COMAVE sobre os
voos executados pelos demais membros da rede. Esse ponto ¢ bem destacado em uma das
entrevistas. Segundo o entrevistado, “foi instalado nas aeronaves do GMG o mesmo sistema
que a PMMG estava adquirindo, que faz o monitoramento em tempo real da localizagao das
aeronaves e gera diarios de bordo de maneira totalmente digital, reduzindo a produgdo de
papel”. A despeito disso, contudo, a PCMG ¢ o CBMMG se recusaram, mesmo durante a

vigéncia completa do COMAVE, a aderirem (ENTREVISTAS..., 2021).

Esse depoimento sinaliza que o fator principal que gerou resisténcia dentro do CBMMG e da
PCMG e que culminou com a posterior saida destes do COMAVE, pode ter sido a
interferéncia na autonomia dos o6rgaos, quando da transferéncia de seus recursos logisticos

para um outro membro da rede.

A avaliacdo da primeira redagao dada ao art. 2° do Decreto 47.182, que determinava a
transferéncia das aeronaves e veiculos de apoio para a carga patrimonial da PMMG, bem
como a vinculagdo de todas as estruturas fisicas de hangaragem ao COMAVE, permite notar
que, nessa primeira tentativa de integracao, foi eleito o modelo de governanca com a escolha

de um dos membros da rede para atuar como lider (PROVAN; KENIS, 2008).
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Quanto a isso, outro entrevistado pontuou que acredita que para instituicdes com frota
reduzida, como a SEAPA e o IEF, “que ndo teriam uma visao institucional da aviagdo propria
como estratégica”’, 0 COMAVE nesse modelo poderia ter sido muito vantajoso, tendo em vista
a desoneragdao que tiveram, do ponto de vista administrativo. Ele argumentou, ainda, que o
GMG nao sofreu um impacto significativo inicial, visto que manteria as aeronaves dedicadas
exclusivamente ao transporte do governador. Todavia, a PCMG, cuja aviagdo passaria a ter
subordina¢do administrativa e 0o CBMMG, em especial, que teria sua frota aérea subitamente
“captada” pela PMMG, sofreriam uma abrupta perda de autonomia. Este fato teria gerado o

maior impacto e desgaste na implantacdo inicial do COMAVE (ENTREVISTAS..., 2021).

Todavia, esse modelo nunca chegou a ser implementado, visto que, em 30 de maio de 2017,
foi editado o Decreto Estadual 47.196, alterando a redagdo do artigo, que passou a determinar
que as “instituicdes militares estaduais” deveriam criar bases integradas no interior do Estado,

através da assinatura de termos de cooperacao técnica entre si (MINAS GERALIS, 2017b).

Esta nova regra impunha o conceito de bases multimissdo, em que as aeronaves seriam
distribuidas de forma a cobrir determinada regido do estado com servigos integrados nas areas
de seguranga publica, atendimento de emergéncias de satde, transporte de orgaos, resgates,

prevencao e combate a incéndios.

Com este conceito em mente, no dia 02 de agosto de 2018, foi instalada formalmente na
cidade de Governador Valadares a sede de uma base regional integrada de aviagao de estado -
Brave. Essa experiéncia se deu dentro do conceito de atendimento multimissao, que previa o

atendimento pela mesma aeronave de chamados policiais e de resgate aeromédico.

Nota-se, inclusive, que na tentativa de incrementar a ideia de integragdo, a aeronave utilizada
pela PMMG nesta base foi plotada com uma identificagdo visual diferente dos padrdes
individuais de cada esquadrilha, que ndo indicava de forma heraldica a qual institui¢do a

aeronave pertencia:
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Figura 01 - Diferenga entre o esquema de plotagem de aeronaves da PMMG e do COMAVE -
MINAS GERAIS - 2018

" AVIAGAO DO ESTADC
° PEGA" .

Fonte: acervo da PMMG

Importa destacar, porém, que ndo foram encontrados durante a pesquisa dados relativos a
integracdo real nas bases implantadas durante a vigéncia do Decreto 47.182 com sua redagdo
original, tanto pela PMMG que iniciou operacdoes em Governador Valadares e Pogos de

Caldas, como pelo CBMMG, que implantou um hangar em Varginha.

Em igual sentido, a plotagem acima, definida como padrdo para as aeronaves que fossem
utilizadas em operacdes integradas, nunca foi assumida pelo CBMMG e pela PCMG, apesar

de ter sido aplicada a aeronaves da PMMG e da SEMAD.
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Verificou-se, inclusive, que houve tratativas para a implantagdo de um sistema de base mista
em Montes Claros, em que haveria alocac¢do de dois recursos de asas rotativas, um da PMMG
e outro do CBMMG, cada um tripulado por pessoal da propria institui¢ao de origem. Apesar
de ndo ter sido levada a cabo, a propria natureza dessas discussdes iria contra alguns dos
principios basicos geradores de vantagens pela formacdo de redes, levantados durante a
revisao de literatura (MCGUIRE; AGRANOFF, 2011). Isso porque uma base em que
fisicamente fossem mantidas duas aeronaves, operadas de forma praticamente independente
pelas instituicdes, nao teria potencial de ganho de escala e de maior eficicia no

aproveitamento dos recursos logisticos, que sdo justamente os objetivos de uma rede.

Ainda assim, mesmo diante dessas alteragdes, aparentemente as trés maiores instituicdes
envolvidas no projeto ndo lograram éxito em alcancar um consenso quanto ao
estabelecimento formal da rede, com uma estrutura integrada. Esse fato talvez se ligue a
divergéncia entre o proprio objetivo estratégico de cada um desses 6rgdos, o que levaria a
necessidade de estabelecimento prévio de habilidades especificas para a atuacdo em rede

(AGRANOFF; MCGUIRE 2001; PROVAN; KENIS, 2008).

Em outro angulo, também pode-se avaliar que a escolha do modelo de administragao por uma
organizacao lider (PROVAN; KENIS, 2008), eleita dentre os trés grandes operadores, pode ter
levado a resisténcia entre as instituigdes, suas chefias e entre os proprios membros, devido ao
medo de perda de espaco decisério ou liberdade de acdo, gerando custos de transagdo na

propria atividade de gestdo da rede (AGRANOFF, 2012; MCGUIRE; AGRANOFF, 2011).

Com isso, em 02 de agosto de 2019, foi editado pelo governador do estado o novo Decreto
estadual 47.696, que dessa vez excluia definitivamente as aeronaves do Corpo de Bombeiros

Militar e da Policia Civil da rede formal que integrava o COMAVE.

Assim, apesar de ndo ter causado o esvaziamento completo da rede integrada, visto que
manteve a operagdo unificada entre os demais oOrgdos que inicialmente compunham o
COMAVE, a saida do CBMMG e da PCMG marcou o fim de um segundo momento da

integragdo das operagdes aéreas publicas em Minas Gerais.
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5.3.4 Estagio atual

Atualmente, o0 COMAVE segue operando com sua natureza dupla: de entidade lider, gestora
da rede de operagdes aéreas publica em Minas Gerais, ¢ de Comando Intermediario dentro da
estrutura interna da PMMG. Com isso, essa ultima instituicdo acabou por absorver algumas
aeronaves que antes eram de operacdo de outros 6rgaos, como a SEAPA e o Gabinete Militar

do Governador.

Na parte dos ganhos de eficiéncia como produto da formalizagdo da rede, € possivel destacar
os leildoes de aeronaves realizados pelo governo de Minas Gerais ap6s a criagdo do COMAVE.
Entre 2018 e 2020, foram colocados a venda um avido a jato, um helicoptero mono-turbina e
um avido bi-motor a pistdo. Em caminho semelhante, um avido mono-motor de pequeno
porte, que havia sido cedido para uso da PMMG pela Secretaria Nacional de Politicas sobre

Drogas foi devolvido, sendo posteriormente posto em alienagao.

Nesse contexto, o helicoptero leve, prefixo PT-YAP, antes pertencente a PMMG e utilizado no
atendimento de ocorréncias, foi arrematado por 690 mil reais (MINAS GERAIS, 2019b). Ja o
jato modelo LearJet 35A, prefixo PT-LGW, que servia como aeronave secundaria para uso do
governador, foi leiloado por R$ 2,2 milhdes de reais em margo de 2019 (MINAS GERALIS,
2019c¢). J4 em setembro de 2021, o avido modelo Embraer Séneca III, prefixo PP-EPA, que
originalmente pertencia a SEAPA e foi repassado ao COMAVE quando de sua criagdo, foi

vendido por 490 mil reais (SEPLAG, 2021).

Todavia, é necessario ressaltar que, outras aeronaves que encontravam-se nos planos para
serem alienadas desde 2014, como o avido King Air, prefixo PP-EJO, e o helicoptero
bi-turbina, prefixo PP-EPO (SOUTO, 2015), nunca foram leiloadas. Essas maquinas eram
consideradas inserviveis devido aos excessivos gastos para reparo € manutengdo,
respectivamente. Em ambos os casos, as aeronaves foram transferidas do patrimonio do
Gabinete Militar para a Policia Militar apds a criagdo do COMAVE. Isso demonstra que ou a
decisdo inicial pelo desfazimento do bem encontrava-se mal planejada ou o COMAVE

julgava-se capaz de realizar uma gestao mais efetiva dos custos envolvidos.
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Por outro lado, em relagdo a estrutura atual do sistema, houve uma fusdo praticamente
completa entre a aviagdo da PMMG e do Gabinete Militar. Isso pode ser corroborado na
impressao de um dos entrevistados, para o qual a estrutura de aviagdo dessas duas institui¢des

“foi totalmente fundida” e “tudo hoje ¢ COMAVE” (ENTREVISTAS..., 2021).

Essa integracdo estaria se dando, em especial, através da realizacdo de manutenc¢ao organica,
0 que se resumiria, conforme outro entrevistado, no fato de que mecanicos militares ou civis
contratados pelo COMAVE, sob a coordenagdo da PMMG, estariam realizando a manutencao

em todas as aeronaves da rede (ENTREVISTAS..., 2021).

Em igual sentido, atualmente ambos os hangares dessas instituigdes apresentam estética visual
e identificagdo como sendo pertencentes ao COMAVE. Ainda, os policiais militares que
encontravam-se cedidos ao GMG para execucao de tarefas na Diretoria de Transportes Aéreos
passaram a usar fardamento caracteristico das operacdes aéreas da PMMG, assim como os
civis hoje contratados se apresentam com um uniforme contendo a insignia do COMAVE.
Finalmente, as se¢oes de operacdes, seguranca de voo, compras € manutencao de aeronaves

de ambas as corporagdes foram unificadas.

Outra externalidade da rede se relacionaria a seguranga de voo, no sentido de que no Gabinete
Militar, depois da integracdo com o COMAVE, os pilotos de avido passaram a voar mais de
um tipo de maquina. Isso significou uma altera¢do profunda, na medida em que anteriormente
cada piloto era dedicado a uma unica aeronave, o que configura uma conduta mais

conservadora (ENTREVISTAS..., 2021).

Sobre a matéria, outro entrevistado informou que na PMMG sempre houve uma cultura entre
os pilotos de avido de voo em todos os modelos, desde que dentro da experiéncia minima para
cada tripulante. Para ele, ao adotar o mesmo sistema no GMG, isso geraria uma maior
disponibilidade de aviadores. Em contrapartida, h4 um aumento do risco de acidentes
aeronauticos quando pilotos operam maquinas similares, mas com parametros referenciais
distintos, como velocidade exata para decolagem e pouso e, especificamente, procedimentos

em caso de emergéncia (ENTREVISTAS..., 2021).



145

Assim, até mesmo aecronaves exclusivamente voltadas ao atendimento do Governador do
estado de Minas Gerais, como o avidao a jato modelo Citation 650, prefixo PT-MGS, e o
helicoptero bi-turbina, modelo Dauphin, prefixo PR-DTG, hoje sdo consideradas como
pertencentes a frota do COMAVE. Essas aeronaves, que ndo constavam da lista inicial de
bens repassados ao COMAVE nos termos do anexo tUnico do seu decreto de criagao, hoje tém
seus contratos de manutencdo geridos pelo COMAVE e a PMMG ja possui pilotos recebendo

treinamento para comanda-las.

A partir do estabelecimento do COMAVE, aeronaves da PMMG passaram a executar missoes
ligadas a Secretaria Estadual de Satide. Em 15 de outubro de 2018, foi assinada a Resolucao
Conjunta SES-MG/PMMG nr. 0238/2018, que instituiu normas técnicas para o acionamento
do transporte aéreo da PMMG em apoio as agdes e servigos de saude, no ambito do Sistema

Unico de Saude do Estado de Minas Gerais (MINAS GERALIS, 2018d).

Assim, o COMAVE passara a realizar o Servico de Atendimento Avancado a Vida, em
especial com o transporte de pacientes nos avides da corporacao, que receberam estrutura para
serem utilizados como UTI aérea. Ademais, a quantidade de missdes para transporte de
orgaos e tecidos a serem transplantados também recebeu forte incremento. Com isso, as horas
voadas dentro dessa natureza, classificadas pelo COMAVE como de “Apoio Humanitario”,

mais que dobraram entre 2018 e 2019.

Tal fato se liga, provavelmente, ao prémio concedido pelo Ministério da Satde ao estado de
Minas Gerais, ao final de 2019, por alcangar, naquele ano, a maior taxa de crescimento de
captagdao de o6rgdos no Brasil (GUIRLANDA, 2019). O estado registrou 2.158 operacdes em
2019, enquanto, em 2018, foram 1.920 procedimentos, um aumento de mais de 12%

(GARCIA; PACHECO, 2019).
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Essa interpretacdo ¢ corroborada com base no entendimento de um dos entrevistados que
confirmou que, antes da formalizacio do COMAVE, o sistema MG Transplantes utilizava-se
muito de voos comerciais das companhias aéreas regulares, o que mudou significativamente.
Atualmente, hd uma maior utilizagdo de voos junto a PMMG e o0 GMG, o que “d4 agilidade as
missdes”, aumentando com isso a capacidade e até o tipo de drgdos que se pode transplantar*

(ENTREVISTAS..., 2021).

Quanto ao estado atual da transparéncia com o uso de aeronaves publicas, ¢ necessario
observar que ndo se viu muitos avangos durante o periodo estudado. Em consulta ao Portal de
Transparéncia do estado de Minas Gerais, verificou-se que o mesmo nao permite acesso
imediato, via menu na tela principal, a dados relativos a quantidade de voos ou horas gastas
com sua esquadrilha. Apds uma busca ativa no sistema, foram localizados alguns dados
relativos a viagens de servidores, mas eles se restringiam a quantidade de diarias pagas e aos

gastos com aquisicao de passagens em aeronaves particulares.

Ressalta-se como ponto positivo que na se¢dao de “Pessoal” do portal, uma segunda tela, foi
identificada uma op¢do denominada como “Voos do Governador”. As informagdes cedidas
identificam todos os passageiros a bordo e ha registros desde 2003. Todavia, os dados se
limitam aos voos em que o governador do estado pessoalmente foi listado como passageiro e

ndo ha acesso ativo as decolagens com aeronaves publicas transportando autoridades além

dele (MINAS GERALIS, 2021c).

# Conforme observado pelo entrevistado, enquanto alguns drgos como rins, pancreas e corneas tém um tempo
de perecimento fora do corpo humano superior a 12 (doze) horas, outros como o cora¢do e o pulmio exigem
estar transplantados no receptor entre 2 (duas) e 4 (quatro) horas apdés a remocgao. Isso exigiria uma logistica
muito mais complexa, que requer o uso de helicopteros entre os hospitais ¢ os acroportos e avides muito velozes
no trajeto entre dois aeroportos. Em Minas Gerais, isso estaria sendo atualmente permitido pela conjuncio da
malha de helicopteros da PMMG, espalhados em bases desconcentradas nos grandes po6los urbanos e do uso do
avido a jato do GMG, que antes era de uso exclusivo do Governador (ENTREVISTAS..., 2021).
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Em outra faceta do estagio atual, a Policia Civil e o Corpo de Bombeiros consolidaram sua
saida do COMAVE. J4 fora da rede formal, o Corpo de Bombeiros seguiu operando, além de
suas aeronaves proprias, as pertencentes a Secretaria de Estado de Saude, havendo inclusive
iniciado em 2021 as operagdes com seu novo avido de prefixo PS-SES. Tal fato demonstra
que ainda ha uma cisdo entre as institui¢des operadoras publicas de aeronaves em Minas
Gerais e que, provavelmente, ainda existem perdas de eficiéncia causadas pela sobreposicao

de esforcos.

Por outro lado, ainda subsiste a rede informal que envolve todos estes 6rgaos e, até onde se
pode notar, ha alguma coordenagdo realizada dentro dela. Essa coordenacdo se da,
indiretamente, pelo encaminhamento de demandas com base nas competéncias legais e,
diretamente, pela interagdo entre as chefias do setor de aviacdo em cada instituigdo. Assim,
pode-se dizer que hé coordenacdo da rede informal tanto quando a SES decide acionar a
policia ou os bombeiros - coordenagao indireta - como quando o Corpo de Bombeiros ¢ a
Policia Militar, ao receberem um chamado, discutem entre si qual instituicao devera atendé-lo

- coordenacao direta.

5.4 Analise dos dados e resultados produzidos pela aviacdo publica mineira

5.4.1 Evolu¢ao das missdes com emprego aéreo durante a vigéncia do uso compartilhado
de aeronaves

A anélise das caracteristicas das missoes aéreas realizadas pelas institui¢des que compdem a
rede de operadores de aeronaves em MG teve como objetivo verificar se houve algum
integrante que se beneficiou mais da integracdo do que os demais. Esse conceito de beneficio
foi tomado com base na nocdo de que uma unidade adrea sempre terd, como missao

institucional, atender a maior demanda possivel.

Complementarmente, dentro das caracteristicas que poderiam levar a uma resisténcia dentro
do processo de integragdo em rede, estariam as agendas e politicas empreendidas por cada
uma das instituigdes (AGRANOFF; MCGUIRE 2001). Sendo assim, foram analisados os
dados relativos aos voos desenvolvidos entre 2016 ¢ 2019, de modo a permitir um recorte
temporal que se iniciasse um ano antes da formalizagdo do COMAVE e perdurasse até o ano

que marca a saida do CBMMG e da PCMG.
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Os dados foram todos solicitados através de pedidos via Lei de Acesso a Informagao - LAI,
inseridos através do Sistema Eletronico do Servigo ao Cidadao, disponibilizado pelo governo
do estado de Minas Gerais. As solicitagdes foram inseridas simultaneamente no dia 27 de
julho de 2021 e incluiram uma carta de apresentagdo por parte da coordenacdo do programa

de mestrado da Fundacgao Joao Pinheiro.

Considerando as finalidades do presente trabalho, ndo foi necessario apurar nomes de
passageiros, suas fun¢des no Estado ou os destinos de cada voo. Adicionalmente, a unidade
temporal maxima requisitada foram os meses de cada ano, o que garantiu a despersonalizagao
dos dados. Das quatro instituicdes demandadas, apenas a Policia Civil do estado de Minas
Gerais se recusou a fornecer os dados solicitados, sob alegacdo de que estariam protegidos por

sigilo.

Cabe ressaltar a pequena participagdo da Policia Civil no montante liquidado em combustivel
aeronautico dentro do recorte temporal analizado, com algo entre 4,5% e 3,0% do total. Nesse
sentido, seria possivel supor que a quantidade de voos operados por ela tenha girado em torno
do mesmo patamar, o que faria com que a negativa em fornecer os dados nao prejudicasse
sobremaneira a pesquisa. Ainda assim, houve recurso a Controladoria Geral do Estado,
conforme protocolo 1510 000230202114, que resultou na liberagdo dos dados em 14 de
janeiro de 2022.

Sendo assim, o grafico 2 apresenta a quantidade de horas despendidas com o voo em

aeronaves publicas no estado de Minas Gerais:
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Grifico 2 - Quantidade de horas voadas com aeronaves publicas - MINAS GERAIS - 2016
a2019
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Fonte: dados da pesquisa

Nota-se que, considerando os valores agregados, o estado vinha mantendo uma relativa
estabilidade no total de horas voadas entre o ano de 2016 (anterior a implantacdo do
COMAVE) e os anos de 2017 e 2018, em que a rede funcionou com todos os seus integrantes
iniciais. Todavia, no ano de 2019, em que houve a saida do Corpo de Bombeiros e da Policia
Civil, surge um aumento de cerca de duas mil horas voadas, representando 48% de variacao

positiva.

Para melhor ilustrar esse fenomeno, o grafico 3 apresenta a evolu¢do das horas voadas com

aeronaves publicas no estado de Minas Gerais, separadas por 6rgao operador:
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Grifico 3 - Quantidade de horas voadas com aeronaves publicas, por 6rgao operador -
MINAS GERAIS - 2016 a 2019

PMMG = CBMMG » GMG » PCMG

Fonte: dados da pesquisa

Verifica-se dois movimentos marcantes na analise dos dados. Primariamente, € possivel notar
que tanto a Policia Militar quanto o Corpo de Bombeiros tiveram uma marcante elevagdao no
nimero de horas voadas dentro do periodo, com destaque para o ano de 2019. Neste quadro,
destaca-se o Corpo de Bombeiros, que mais que dobrou sua quantidade anual de horas
voadas. Secundariamente, aparecem o Gabinete Militar do Governador, que vem em um
processo de queda constante e a Policia Civil, que manteve-se em estabilidade durante todo o

periodo.

Assim, quando comparados diretamente os anos de 2016 e 2019, o CBMMG teve uma
variagdo positiva de cerca de 160% e a PMMG teve um aumento de 34%. Em valores
absolutos, essas duas instituicdes voaram duas mil e quatrocentas horas a mais em 2019,
quando comparado com 2016. Considerando que o GMG teve queda total de cerca de 40% no
mesmo periodo, ¢ possivel concluir que nao foi somente o remanejamento de demandas

internamente entre os parceiros da propria rede o fator que causou as mudangas.
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Quando se avalia, por exemplo, as missdes desempenhadas pelo Corpo de Bombeiros, a
entrada em operagdo de mais uma aeronave, aumentando a frota e, ao mesmo tempo,
diversificando o portfolio, pode ter justificado a evolugao marcadamente positiva entre 2016 e

2019, conforme demonstra o grafico 4:

Grafico 4 - Quantidade de horas voadas no Corpo de Bombeiros, por tipo de asa da
aeronave - MINAS GERALIS - 2016 a 2019

m HELICOPTERO = AVIAO
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Fonte: dados da pesquisa

Verifica-se, assim, que o Corpo de Bombeiros saiu de um patamar de cerca de 1.000 horas
voadas em 2016 e 2017, para um total aproximado de 2.500 horas em 2019. Esse salto se
deve, em grande parte, a aquisicdo de uma aeronave de asas fixas (avido) pela Secretaria

Estadual de Saude, que foi entregue ao Corpo de Bombeiros para que a operasse.

Com isso, o atendimento médico por equipes do CBMMG passou a contar ndo somente com
atendimento pré-hospitalar, realizado eminentemente com helicopteros, mas com um
atendimento inter-hospitalar, que costuma exigir uma aeronave mais estavel e espagosa,

caracteristicas atingidas mais facilmente com avides.
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Esse movimento do Corpo de Bombeiros ocorre justamente no momento de sua saida do
COMAVE e, ¢ importante frisar, quando a PMMG passava a suprir com suas aeronaves a
demanda reprimida por parte da Secretaria de Satide. Esse dado pode ser melhor observado no
grafico 5, que aponta a divisdo dos voos realizados com aeronaves operadas pela PMMG, no

mesmo periodo:

Grafico 5 - Quantidade de horas voadas na Policia Militar, por natureza da missao -
MINAS GERAIS - 2016 a 2019
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Fonte: dados da pesquisa

Verifica-se que a PMMG aumentou em aproximadamente 900 horas voadas o seu quantitativo
anual, comparando-se os anos de 2016 (anterior a criagdo do COMAVE) e o ano de 2019
(com a rede ja configurada e implantada). Todavia, os quantitativos por natureza da missao
tiveram um comportamento despadronizado, sendo que voos policiais mantiveram-se em um

patamar proximo dos 40% nos trés primeiros anos, caindo para apenas 32% em 2019.
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Por outro lado, houve leve aumento no percentual de voos executados para o transporte de
pessoas, o que indica que as dindmicas da rede podem ter significado uma transferéncia direta

de voos antes realizados pelo Gabinete Militar.

Assim, em que pese ter ocorrido uma manuten¢do no numero absoluto de horas voadas em
operagoes ligadas ao atendimento finalistico da missdo da Institui¢do, houve aumento em
quase todas as outras areas, tanto em atividades-meio, como os voos de treinamento e de

manutencdo, como em atividades de apoio a outros 6rgdos, exceto meio-ambiente.

Complementarmente, a queda tanto na quantidade absoluta, como no percentual ocupado
pelas missdes de meio ambiente, que sdo fruto de uma parceria interna da rede formada pelo
TDCO entre PMMG e SEMAD, indicam que o setor de fiscalizagdo ambiental pode ter
recebido menos aporte financeiro no estado. Todavia, esse tipo de missdo também sofre

influéncia de fatores meteorologicos e sazonais, que ndo foram alvo do presente estudo.

Por fim, o maior aumento ocorreu nas missoes ligadas a SES, sendo que no caso dos
transplantes de 6rgdos a propor¢ao dobrou, passando de 2% para 4% das horas, passando de

um patamar de 36 horas em 2016 para 127 anuais em 2019.

No entanto, a maior mudanca no perfil dos voos da PMMG certamente se liga as missdes de
transporte pré e inter-hospitalar. Esse tipo de operagdo teve uma elevagdo de 100 para 474

horas anuais entre 2016 e 2019, com aumento de 4% para 14% das horas voadas.

Essas informacdes apontam para o fortalecimento da Secretaria de Saude como um dos
grandes stakeholders da aviagdo publica no estado de Minas Gerais. Esse fato se liga a uma
série de fatores, alguns enddgenos a rede de operadores de aeronaves, como a entrada da
PMMG no sistema (o que inclusive pode ter criado competicdo com o CBMMG, gerando

resisténcia de cooperagdo entre essas instituigcdes).

Ja como fatores exogenos, poderiam ser apontados os limites constitucionais minimos para
investimentos em saude, que garantem recursos para a area mesmo em épocas de arrocho

orcamentario.
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Essa posicdo ¢ corroborada pela opinido de um dos entrevistados quando afirma que a
Secretaria de Satude percebeu o potencial de trocar seus contratos de locaciao de aeronaves por
convénios com a PMMG e o CBMMG. Nessa 6tica, parte dos valores que eram considerados
investimento em saide na area do Suporte Aéreo a Vida encontravam-se alocados em
contratos de prestacao de servigo até¢ 2017. Atualmente, com a reducao das contratagdes de
taxi-aéreo, esses valores estdo sendo repassados aos operadores de aeronaves publicas e,

como o Estado contingencia menos os gastos em saude, essa area da aviagdo nao ¢ tdo afetada

por cortes orcamentarios (ENTREVISTAS..., 2021).

Complementarmente, apesar de ndo ser objeto especifico deste trabalho, o aumento na
quantidade dos voos ligados a 4rea da saude também se liga a expansdo da prestagdo de

servicos do SUS que, hoje, realiza gratuitamente servigos complexos como a remocao

neonatal e traslados em UTI aérea.

O grafico 6 amplia essas informagdes, agregando todas as horas voadas no estado em
atendimento a demandas da Secretaria Estadual de Saude com missdes de socorro, que
englobam tanto o transporte de 6rgdos e tecidos humanos como as missoes de Suporte Aéreo

Avancado a Vida (em apoio ao resgate, e transporte de enfermo pré-hospitalar ou
inter-hospitalar):

Grifico 6 - Quantidade de horas voadas em atendimento a Secretaria Estadual de Satde -
MINAS GERAIS - 2016 a 2019
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Fonte: dados da pesquisa
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Os dados apontam para uma estabilidade no total de voos realizados antes da implementacao
do COMAVE, com uma linha de tendéncia praticamente paralela, com slope levemente
positivo de 0,0738. Por outro lado, no periodo ap6s a implantagdo do COMAVE a linha passa

a apresentar crescimento constante.

Para permitir uma compreensao mais técnica do fendmeno, a série historica foi suavizada para
a remogdo de valor outlier* detectado em janeiro de 2019, més em que se deu o atendimento
a vitimas e buscas iniciais do desastre de Brumadinho, considerada a maior operagdo de

resgate aéreo da historia do Brasil®.

Ainda assim, a linha de tendéncia passa a ser visivelmente positiva apds a implantagdo do
COMAVE, com um slope de 5,24, indicando um aumento crescente da demanda pelo

emprego de aeronaves em voos ligados a satde.

Essa tendéncia é confirmada pela impressdo de um dos entrevistados quando afirma que, em
sua opinido, havia uma demanda reprimida para o uso de aeronaves em missoes de saude.

Essa demanda teria sido, a0 menos parcialmente, suprida com a criagdo do COMAVE.

Essa informagdo que justifica, ao menos em parte, o aumento da quantidade de horas voadas
pela PMMG apos a implantacdo do COMAVE, deve ser analisada de forma complementar a
uma mudanga no portfélio de aeronaves da instituicdo. Enquanto até o inicio dos anos 2000 a
PMMG possuia apenas helicopteros em sua esquadrilha, hoje a institui¢do opera sete avides,

cerca de 30% de sua frota total.

Considerando que o COMAVE foi implantado no final de maio de 2017, foram isoladas
apenas as horas voadas no segundo semestre de cada ano. O grafico 7 apresenta o percentual

de horas voadas com aviao e helicoptero pela PMMG, entre os anos de 2016 a 2019:

* Foi aplicado o teste de Grubbs de duas caudas para identificacio de outliers (GRUBBS, 1960; LI et al., 2014)
obtendo-se p-valor < 0.01 para valores extremos superiores. Esse teste comprovou que a quantidade de horas
voadas no més de janeiro de 2019 encontra-se mais de 3 desvios-padrao acima da média. A série temporal foi,
entdo, suavizada através da fung¢ao zsclean do software R (HYNDMAN, 2021).

* A operagio de resgate aéreo em Brumadinho teve, nos seus primeiros dez dias, uma média de 420
movimentos/dia (DECEA, 2019). Para fins de comparacdo, a média do aeroporto internacional de Confins foi de
324 movimentos/dia em janeiro daquele ano (BH AIRPORT, 2021).
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Grafico 7 - Quantidade de horas voadas no segundo semestre, por tipo de asa da acronave
da PMMG - MINAS GERAIS -2016 a2019

Fonte: dados da pesquisa

Verifica-se que a institui¢do saiu de um percentual de 13% de horas voadas com avides em
2016 até¢ um total de 41% no ano de 2019. Assim, pode ter ocorrido uma possivel reducao nas
missdes voltadas ao voo estritamente repressivo a criminalidade, que sdo exclusivamente
realizadas com helicopteros. Complementarmente, houve um sensivel incremento no uso das
aeronaves de asas fixas da PMMG, geralmente empregadas em apoio aos diversos 6rgdos do
Poder Executivo, o que se materializa num maior nimero de missdes de transporte e de apoio

ao sistema de Saude.

Em outra andlise, o gréfico 8 apresenta a quantidade de horas voadas no Gabinete Militar do
Governador, responsavel pela dindmica de transporte aéreo de autoridades do Poder
Executivo estadual. Os voos foram divididos entre aqueles realizados com aeronaves da frota

propria e aqueles realizados através de contrato de locacdo de taxi aéreo:
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Grafico 8 - Quantidade de horas voadas no Gabinete Militar do Governador - MINAS
GERAIS - 2015 a 2020
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Fonte: dados da pesquisa
Nota: a escala utilizada para o eixo dos voos locados foi reduzida para 1:10, de forma melhor avaliar a
correlagdo.

Nota-se que entre 2015 ¢ 2020 houve uma acentuada queda no nimero de horas voadas, tanto
com aeronaves da frota organica, como através da locacao. Especificamente no periodo entre
2016 e 2017, verifica-se, contudo, que a queda no uso de aeronaves publicas resultou em
aumento na locagdo. Isso pode levar a crer que, nesse periodo, antes da criagdo do COMAVE,

houve uma substituicdo dos voos com aeronaves publicas, por aeronaves privadas locadas.

J& o grafico 9 demonstra como essa redu¢do nos voos com aeronaves proprias ndo ocorreu de

maneira uniforme, quando analisada separando-se os voos com avides e helicopteros:



158

Grafico 9 - Variagdo nas horas voadas no Gabinete Militar do Governador, por tipo de asa
- MINAS GERAIS - 2015 a 2020

Fonte: dados da pesquisa

Enquanto os voos com aeronaves de asas fixas (avides) sofreram uma queda de 76% no
periodo avaliado, as missdes com aeronaves de asas rotativas (helicopteros) tiveram uma

redugdo bem menor, na ordem de 45%.

Os dados podem indicar que os deslocamentos mais longos, em que geralmente se usam
avides, passaram por algum processo de racionalizacdo, incluindo a aquisi¢do de passagens
em voos comerciais em sua substituicdo. Por outro lado, nas missdes em que se utilizam
helicopteros, geralmente dedicadas a deslocamentos mais curtos ou com pouso em local ndo

servido por aeroporto com pista, manteve-se a necessidade do uso da esquadrilha publica.

Complementarmente, o emprego das aeronaves dos antigos avides do GMG, agora como
aeronaves da PMMG, pode ter sido acelerado pelo emprego de tripulacdes mistas nos avides,
formadas por pilotos militares (oficiais da PMMG) e civis (contratados pelo GMG). Isso
também refletiria na redugcdo maior em voos de avido por parte do Gabinete Militar, uma vez
que as mesmas aeronaves estariam, agora, realizando missdes computadas pela Policia

Militar.
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A esse respeito, um dos entrevistados acredita que surgiria uma externalidade positiva no
emprego de pilotos civis e militares em um mesmo voo. Para ele, “o ideal sdo tripulagdes
mistas, compostas por pilotos civis e militares, pois os militares t€m um sentimento de
cumprimento da missdo de qualquer forma, enquanto os civis costumam ser conservadores
quanto a seguranca de voo”, de forma que, para o entrevistado, “a fusdo dessas duas condutas

forma uma tripulacao ideal.” (ENTREVISTAS..., 2021).

Uma analise especifica relativa ao perfil dos voos da Policia Civil pode ser visualizada no

grafico 10:

Grafico 10 - Variacao nas horas voadas na Policia Civil de Minas Gerais e percentual sobre
o total do estado - MINAS GERAIS - 2016 a 2019
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Fonte: dados da pesquisa

Verifica-se que a PCMG apresentou uma leve queda no total de entre 2017 e 2016, mas
praticamente voltou ao patamar inicial em 2019. Todavia, quando avaliado o percentual
relativo que esse montante representava no total de horas voadas com aeronaves publicas, ano
a ano, ele caiu e nao volta a subir. Assim, se em 2016, com 228 horas voadas, a instituicao

ocupava mais de 5% dos voos, ja e, 2019 com 210 horas voadas niao passou muito dos 3%.

Esse fato pode indicar que surgiram oportunidades para realizagdo de mais voos apos o
estabelecimento do COMAVE, mas que teriam sido direcionados a outros 6rgaos (como

CBMMG e PMMQ). Isso pode ter gerado resisténcia junto a PCMG.
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Por outro lado, o grafico 11 aponta para a divisdo entre os voos realizados pela PCMG,

divididos entre avides e helicopteros:

Uma analise especifica relativa ao perfil dos voos da Policia Civil pode ser visualizada no

grafico 10:

Grafico 11 - Variagdo nas horas voadas na Policia Civil de Minas Gerais, por tipo de asa -
MINAS GERAIS - 2016 a 2019

Fonte: dados da pesquisa

Percebe-se que, em um sentido diverso do mostrado pelo CBMMG (grafico 4) e da PMMG
(grafico 7), a Policia Civil apresenta uma reducdo no uso de avides no periodo, enquanto
incrementa o uso de helicopteros. Especificamente no caso dessa institui¢do, todavia, esse
movimento poderia indicar maior racionalidade no emprego. Isto porque, devido a
caracteristicas especificas dos avides operados por ela, de porte reduzido e com pequena

capacidade de passageiros, seria muito inseguro, por exemplo, levar presos em sua cabine*.

4 A titulo de comparagio, enquanto um avido da PCMG leva de 3 a 6 passageiros, a Policia Federal tem em sua
esquadrilha aeronaves com capacidade de 50 (Embraer ERJ-145) a 88 (Embraer E-175) passageiros, o que
possibilita muito mais seguranga e conforto durante o transporte de detentos.
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Essa ultima analise é corroborada, ainda, pela tendéncia de queda no total de missdes para
traslado de pessoas e aumento nos voos declarados como “policiais”, que geralmente

empregam helicopteros na cobertura ostensiva de efetivos da PCMG, durante operagdes.

5.4.2 Evolucao do orcamento e da despesa durante a vigéncia do uso compartilhado de
aeronaves

A andlise das leis or¢amentérias do estado de Minas Gerais, no periodo compreendido entre
2016 e 2019, visa demonstrar como se deu a estruturagao financeira nos trés momentos da
governan¢a da rede de aeronaves publicas apontados acima. Como dito na introdugdo do
capitulo, a apreciagao desses dados parte do pressuposto de que em uma rede, com uma boa
governanga, os recursos financeiros devem ser distribuidos de forma equitativa entre os

membros.

Para fins de comparagdo, estabeleceu-se como marco os anos de 2016, em que a Lei de
Orcamento Anual do estado de Minas Gerais - LOA - foi votada sem a existéncia do
COMAVE, os anos de 2017 e de 2018, em que a LOA foi aprovada ja com o COMAVE
estabelecido, mas ainda sem mudangas estruturais profundas no arranjo da aviagdo publica e o
ano de 2019, quando houve a cisdo da rede, com a saida do Corpo de Bombeiros e da Policia

Civil.

Foi realizado o cruzamento de dados do orcamento previsto para a atividade aérea em cada
um dos 6rgdos que possuiam ou operavam aeronaves, comparado com o total estabelecido nas
LOA para as despesas do estado de Minas Gerais. Em ambos os casos, foi excluida destes
gastos a parte prevista com pessoal, de forma a melhorar a comparagdo com os valores
especificos da area de aviagdo. Os valores entre 2016 e 2018 foram corrigidos pela inflagdo
até dezembro de 2018, para compatibilizagdo com o ano de 2019, através de aplicagdo do

Indice de Precos ao Consumidor Amplo - IPCA no periodo®’.

4 Dados do IPCA acumulado, ano a ano, foram obtidos junto ao site do Instituto Brasileiro de
Geografia e Estatistica (IBGE, 2022).
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A exclusdo do gasto com pessoal nos calculos teve como razao o fato de que esses sofrem um
crescimento vegetativo que foge ao controle politico do or¢camento. Esse fato se d4, em parte,
devido a existéncia de acréscimos salariais concedidos em razao do tempo, como os
quinquénios (para funcionarios admitidos no estado de Minas Gerais antes de 2003) ou
adicional por desempenho (para os entrantes pds reforma administrativa de 2003%).
Complementarmente, os gastos com pessoal sdo afetados por promocgdes e evolucdes na
carreira que obedecem a regras proprias de cada instituicdo e, portanto, poderiam indicar

variacao de valor que fugisse ao proposito do presente estudo.

O orgamento movimentou, em 2016, cerca de noventa e dois milhdes de reais, chegando a
cento ¢ onze milhdes de reais em 2019 (MINAS GERAIS, 2016a, 2016b, 2018a, 2019a).
Destes valores foram abatidos as despesas com pessoal conforme os demonstrativos do Portal
de Transparéncia do Estado (MINAS GERAIS, 2020a), estando o resumo das informagdes na
tabela 5:

Tabela 5 - Valores previstos na Lei de Orcamento Anual com base nas Despesas
Correntes e de Capital e Excluidos gastos com pessoal — MINAS GERAIS — 2016 a 2019

Ano de VALOR DA DESPESA PREVISTA (RS)
referéncia Despesa total Gastos com pessoal Valor final
2016 104.470.211.035,97 53.272.452.432,20 51.197.758.603,77
2017 101.828.841.247,23 53.283.066.680,71 48.545.774.566,51
2018 104.846.910.754,68 53.142.988.643,30 51.703.922.111,38
2019 111.773.670.980,00 52.241.491.447,51 59.532.179.532,49
Total 422.919.634.017,87 211.939.999.203,72 210.979.634.814,15

Fonte: Lei de Orgamento Anual 2016 a 2019 e Portal da Transparéncia MG.
Nota 1: Despesa total considerada conforme autorizado na LOA, independente do executado.
Nota 2: Valores entre 2016 e 2018 corrigidos pelo IPCA acumulado até dez. 2018.

Em seguida, foi apurado o or¢amento especifico de cada um dos quatro 6rgaos que operavam
suas proprias maquinas ou os aparelhos cedidos pelos demais componentes da rede de
aeronaves publicas do estado de Minas Gerais. Ao final do or¢gamento de cada institui¢ao, ha
um quadro-resumo com a discriminagdo dos valores previstos para gastos com pessoal, que
foram abatidos do or¢camento total. Os valores entre os anos de 2016 a 2019, excluidos os

gastos com pessoal, estdo demonstrados na tabela 6:

* No estado de Minas Gerais, os servidores ingressos antes da Emenda Constitucional 57/2003 mantiveram o
direito de perceber um adicional de 10% (dez por cento) sobre seu vencimento a cada cinco anos de efetivo
exercicio. Aos servidores nomeados apds o dia 15 de julho de 2003 ¢ garantido um adicional de desempenho
regulado em lei (MINAS GERAIS, 2003).
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Tabela 6 - Valores previstos na Lei de Orgcamento Anual para os 6rgaos
operadores de aeronaves publicas, excluidos gastos com pessoal — MINAS GERAIS —

2016 a 2019
Ano de referéncia VALOR DA DESPESA PREVISTA (RS)
2016 2017 2018 2019

CBMMG 74.918.675 52.809.616 54.968.364 64.072.343

GMG 19.854.057 23.243.970 27.884.783 24.843.953
PCMG 228.444.871 165.941.225 177.277.499 182.001.402
PMMG 394.271.024 434.686.127 440.925.743 455.482.731
Total 717.488.627 676.680.938 701.056.390 726.400.429

Fonte: Lei de Or¢gamento Anual 2016 a 2019.
Nota 1: Despesa total considerada conforme autorizado na LOA, independente do executado.

Nota 2: Valores entre 2016 e 2018 corrigidos pelo IPCA acumulado até dez. 2018.
De forma a facilitar a visualizacdo e analise dos dados apresentados nas tabelas 5 e 6, os

valores foram plotados no grafico 12, com uma série temporal:

Grafico 12 - Evolugao do or¢amento para despesas do estado e percentual de participagao
das institui¢des operadoras de aeronaves publicas - excluidos gastos com pessoal -
Minas Gerais - 2016 a 2019
VALOR DA DESPESA PREVISTA (RS$)

Ano de referéncia 2016 2017 2018 2019
CBMMG 74.918.675 52.809.616 54.968 364 64.072.343
GMG 19.854.057 23.243.970 27.884.783 24.843.953
PCMG 228.444.871 165.941.225 177.277.499 182.001.402
PMMG 394.271.024 434.686.127 440.925.743 455.482.731
Total 717.488.627 676.680.938 701.056.390 726.400.429

Fonte: Lei de Orcamento Anual de Minas Gerais - 2016 a 2019 e Portal da Transparéncia MG.
Nota 1: Despesa total considerada conforme autorizado na LOA, independente do executado.
Nota 2: Valores entre 2016 e 2018 corrigidos pelo IPCA acumulado até dez. 2018.

Verifica-se que, enquanto o orcamento total do estado de Minas Gerais, excluidos os gastos
com pessoal, teve uma evolucdo positiva entre 2017 e 2019, o percentual do orgamento

reservado aos quatro orgdos operadores de aeronaves no estado manteve-se estavel nos dois

primeiros anos, caindo em 2018 e 2019.
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Na segunda parte da analise, foram verificadas as dotagdes especificas ligadas a execucao das
operagdes aéreas publicas no estado de Minas Gerais. Nao foi localizada nas leis de
or¢amento anual entre 2016 a 2018 uma estruturagcdo especifica nos or¢amentos dos 6rgaos
ligada a aviagdo, exceto para a Policia Militar. Na LOA de 2019, contudo, foi verificado um
total de quatro Orgdos que passaram a ostentar uma Agdo/Atividade® especifica para a gestdo
de sua frota aérea, incluindo duas institui¢des que ndo sdo operadoras de aeronaves, mas
possuem orcamento ligado a aviagdo, SEAPA e SEMAD, e outras duas que sdo operadoras de

aeronaves, CBMMG e GMG.

Apesar de ndao haver exposi¢do de motivos para os anexos da LOA, que permitiria
compreender com maior exatiddo a motivacao dessas inclusdes, a cronologia envolvida pode
levar a concluir que a estruturacdo formal de uma rede para gestdo dos recursos aéreos

publicos através do COMAVE, provavelmente, agiu como indutora desse processo.

Ressalta-se, quanto a este ponto, que a Policia Civil de Minas Gerais ndo realizou alteragao no
mesmo sentido para a LOA de 2019, de forma que manteve a alocacdo dos gastos com os
elementos-item tipicos da gestdo de frota e manutengdo de aeronaves em agdes/atividades
mais genéricas, como se verd adiante. Seguindo a mesma ldgica apontada acima, ¢ possivel
supor que a falta de atualizacdo somente em um 6rgdo dentro de todos os componentes da

rede poderia ser vista como indicativo de resisténcia a integragao.

Nesse sentido, o Gabinete Militar do Governador estabeleceu a Acdo/Atividade 2 007 -
Gestdo da Aviagao Especial, o Corpo de Bombeiros Militar a A¢do/Atividade 4 163 -
Atendimento de Missoes de Busca e Salvamento, Combate a Incéndio e Defesa Civil com
emprego de aeronave, a SEAPA a Acdo/Atividade 4 171 - Apoio Aéreo as operagoes
agropecuarias, ¢ a Secretaria de Satde a Acdo/Atividade 4 178 - Suporte ao Servigo

Aeromédico Avan¢ado de Vida (MINAS GERAIS, 2019a).

* No Brasil, os orgamentos ptiblicos seguem o modelo de organizagdo por programas. Nesse contexto, uma Acdo
orcamentaria ¢ “a representacdo financeira que contribui para o alcance das finalidades pretendidas por cada
iniciativa” governamental. Ao mesmo tempo, uma Atividade or¢camentaria ¢ o “instrumento de programacio
envolvendo um conjunto de operagdes que se realizam de modo continuo e permanente, das quais resulta um
produto necessario & manutengdo da acdo de governo” (NOBLAT; BARCELOS; SOUZA, 2014, pp. 12-13).
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Tal medida, certamente facilita a transparéncia relativa ao emprego de recursos publicos na
area da aviagdo, caminhando no sentido moderno de accountability por meio do acesso amplo
aos dados fiscais através tanto de o6rgdos de controle externo quanto pela propria populacao.
Esse incremento na capacidade fiscalizatoria sobre o Estado vai ao encontro do que foi
apontado no referencial como requisitos para a modernizagdo do Estado no sentido de uma
maior racionalidade, mas com expansdo democratica, conforme Abrucio (2007), Carneiro e

Menicucci (2011), Silva, Silvestre e Embalo (2020), Rodrigues (2020).

Em continuagdo, a pesquisa se aprofundou quanto a dotacdo especifica da PMMG para
operacao aérea, visto ter recebido a incumbéncia de gestora da rede. A primeira observacao
que se pode fazer ¢ relativa a uma alteracdo do proprio objetivo final da aviagdo dentro da
Policia Militar de Minas Gerais. Como a LOA previa desde 2016 uma Acao/Atividade
especifica para subsidiar os custos com a aviagdo na PMMG, codificada a época como 4 552
para fins de acompanhamento, foi possivel verificar a evolugao de valores previstos para a
gestdo da aviagdo na instituicdo antes, durante e apds a criagdo do COMAVE. Importa
destacar, que, em 2019, essa Acao/Atividade foi recodificada para 4 /6/ e renomeada de
“Policiamento de radiopatrulhamento aéreo” para “Suporte Aéreo aos Servigos de Seguranga
Publica”, refletindo a incorporagdo de demandas da gestdo da rede de aviagdo publica do
estado a PMMG ap06s sua escolha como institui¢do lider da governanca da rede de aeronaves

publicas estatais (MINAS GERALIS, 2016a, p. 316; idem, 2019a, p. 362).

Em igual sentido, houve uma evolug¢do da descri¢do dos objetivos dessa A¢ao/Atividade ao
longo dos anos. No exercicio 2016, ano em que foi criada, ela possuia a seguinte

especificagdo, que se manteve inalterada em 2017:

POTENCIALIZAR O EXERCICIO DO PODER DE POLICIA OSTENSIVA, POR
MEIO DA EXECUCAO DA ATIVIDADE AEREA, AO OFERECER PRONTA
RESPOSTA FRENTE AS ACOES CRIMINOSAS, POR MEIO DA
INTEGRACAO AR X SOLO, COM O INTUITO DE PREVENIR OU INIBIR
ATOS ANTI-SOCIAIS. ATUA NAS ACOES PREVENTIVAS, DE SOCORRO,
ASSISTENCIAIS E RECUPERATIVAS NO CAMPO DA DEFESA CIVIL E
SOCORROS DE URGENCIA. ADOTA MEDIDAS PARA O PLANEJAMENTO E
EXECUCAO DAS OPERACOES DE FISCALIZACAO AMBIENTAL E PARA O
COMBATE A INCENDIOS FLORESTAIS (MINAS GERAIS, 2016a, p. 316; idem,
2016b, p. 356).
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Ja em 2018, apesar de ter mantido o mesmo nome e codificacdo, a Acdo/Atividade teve sua

especificagdo de finalidade atualizada:
POTENCIALIZAR O EXERCICIO DO PODER DE POLICIA OSTENSIVA, POR
MEIO DA EXECUCAO DA ATIVIDADE AEREA. OFERECER PRONTA
RESPOSTA FRENTE AS ACOES CRIMINOSAS E APOIO AO POLICIAMENTO
TERRESTRE. ATUAR NAS ACOES PREVENTIVAS, DE SOCORRO,
ASSISTENCIAIS E APOIO DA DEFESA CIVIL E SOCORROS DE URGENCIA.
PLANEJAR E EXECUTAR AS OPERACOES DE FISCALIZACAO
AMBIENTAL E O COMBATE A INCENDIOS FLORESTAIS. TRANSPORTE
DE EQUIPES MEDICAS E DE ORGAOS PARA TRANSPLANTES.

REALIZAR O TRASLADO DE AUTORIDADES PUBLICAS DO ESTADO
(MINAS GERAIS, 2018a, p. 355, grifo nosso).

Verifica-se que o texto teve algumas partes suprimidas, contudo aparentemente apenas para
sintetizacdo. A principal alteracdo foi a adi¢do de agdes voltadas ao transporte de equipes
médicas, de 6rgaos para transplantes e do traslado de autoridades. Tal mudanga leva a indicar
que, apos a implementacdo da PMMG, como 6rgado gestor da rede de aeronaves publicas no
estado, a mesma teria incluido em seu portfolio operagdes relativas ao emprego de aeronaves
em acdes diversas de sua atividade-fim. Complementarmente, a maior integracdo entre os
setores aéreos da Policia Militar e do Gabinete Militar do Governador pode ter levado a
necessidade de incluir o traslado de autoridades, at¢ mesmo para fins de resguardar os
gestores da PMMG, em caso de questionamento pela populacao ou pelos 6rgaos de controle

externo.

A mudanga mais visivel, todavia, ocorreu no ano de 2019, quando as tabelas da LOA foram
atualizadas. Como observado acima, a Acao/Atividade recebeu uma nova numeracao,
passando a ser identificada pelo codigo 4 16/ e foi renomeada, passando a se chamar
“Suporte Aéreo aos Servigos de Seguranga Publica”. Sua descri¢ao de finalidade, também foi
totalmente redefinida:
CUMPRIR TODO O PORTFOLIO DE SERVICOS AEREOS DE SEGURANCA
PUBLICA, SOCORRO, DEFESA CIVIL E MEIO AMBIENTE, POR MEIO DA
GESTAO CENTRALIZADA DE RECURSOS MULTIMISSAO,COM FOCO

NA QUALIDADE DOS GASTOS E NO INTERESSE PUBLICO (MINAS
GERALIS, 2019a, p. 362, grifo nosso).
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E possivel verificar que, além da mudanca substancial no descritivo da Acdo/Atividade, a
mesma passa a incluir de forma explicita a fun¢do de organizagdo lider da rede, designada a
PMMG por meio do Decreto Estadual 47.182, de 08 de maio de 2017 (MINAS GERAIS,
2017a),

Por outro lado, € possivel observar que, mesmo apods a incorporacdo do COMAVE a sua
estrutura organica, a PMMG ndo ampliou de forma marcante seus orcamentos na area de
aviagdo. Compulsando as Leis de Orgamento Anual apuram-se os valores entre R$ 4,8
milhdes de reais em 2016 a 5,6 milhdes de reais em 2019 (MINAS GERAIS, 2016a, 2016b,
2018, 2019a)

Fazendo o cruzamento dos dados acima com os valores relativos ao orgamento total do estado
de Minas Gerais e a quota reservada a PMMG, excluidos em ambos os casos os gastos com

pessoal, foram obtidos os seguintes valores, dispostos na tabela 7:

Tabela 7 - Comparativo do valor previsto na Lei de Orgamento Anual com base
nas Despesas Correntes e de Capital e Excluidos gastos com pessoal — Minas Gerais —

2016 22019
Despesa VALOR DA DESPESA PREVISTA (RS) Variacio
Prevista 2016 2017 2018 2019 2016x2019
Atividade Aérea  5.533.834 5.340.531 5.203.304 5.664.000 2,35%
PMMG 394.271.024 434.686.127 440.925.743 455.482.731 15,53%
Estado MG 717.488.627 676.680.938 701.056.390 726.400.429 1,24%

Fonte: Lei de Orgamento Anual 2016 a 2019 e Portal da Transparéncia MG.
Nota 1: Despesa total considerada conforme autorizado na LOA, independente do executado.
Nota 2: Valores entre 2016 e 2018 corrigidos pelo IPCA acumulado até dez. 2018.

Verifica-se que o orcamento dedicado as operacdes aéreas na PMMG teve um incremento
percentualmente superior ao do or¢amento estadual como um todo, sendo quase o dobro.
Todavia, o aumento, na ordem de 2,35%, fo1 bem inferior ao aumento do or¢amento total da

instituicdo no mesmo periodo, que teve variacdo positiva de 15,53%.
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Apos esse estudo sobre a previsdo orcamentaria, parte-se para a analise dos dados relativos ao
que foi efetivamente gasto com insumos de manuteng¢ao e operacdo da aviacdo em cada 6rgao,
no periodo de 2016 a 2019. A necessidade dessa complementagdo surge devido a
possibilidade de contingenciamento, bem como de que 6rgdos cedam parte da execuciao de
seu orcamento a outros, por meio de convénios e termos de descentralizagdao de créditos

orgamentarios.

Assim, foi verificado através do Portal de Transparéncia do estado de Minas Gerais, no menu
de pesquisa avancada de “Despesas”, os valores relativos aos itens de despesa que se

ligavam ao objeto do estudo:

a) Aeronaves e componentes estruturais (5201);

b) Capacitacdo relacionada as atividades de aviacdo (3953);

c) Combustiveis e lubrificantes para aeronaves (3033);

d) Pecas e acessorios para aeronaves (3034);

e) Reparo, manutencao, e servicos aeroportuarios para aeronaves (3935);
f) Seguros de aeronaves (3934).

A tabela 8 apresenta os valores anuais empenhados, liquidados e efetivamente pagos aos

fornecedores, dentro dos itens de despesa acima citados:

Tabela 8 - Valores despendidos com insumos para aviagdo — MINAS GERAIS —

2016 a 2019
Ano Valor Empenhado Valor Liquidado Valor Pago
2016 60.478.992 17.816.931 12.849.900
2017 22.015.444 15.984.400 8.501.181
2018 38.357.273 18.766.234 24.428.269
2019 27.985.430 19.459.707 12.594.389
Total geral 148.837.139 72.027.273 58.373.739

Fonte: Portal da Transparéncia MG - Pesquisa Avancada de Despesas (MINAS GERAIS, 2021a).
Nota 2: Valores entre 2016 e 2018 corrigidos pelo IPCA acumulado até dez. 2018.

Em valores corrigidos, no periodo de 2016 a 2019 foram empenhados cerca de 149 milhdes
de reais nos itens de despesa avaliados, ao passo em que foram liquidados pouco mais de 68
milhdes de reais, ou 48% do montante. Houve queda de -53,7% nos valores de empenho entre
esses dois anos. Todavia, observando-se os valores liquidados, houve um aumento de 9% no
periodo, o que indica que mais servigos foram executados e mais componentes adquiridos. O

grafico 13 permite observar visualmente a série historica:
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Grafico 13 - Valores empenhados e liquidados com insumos para aviagdo — MINAS
GERAIS —2016 a 2019
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Fonte: Portal da Transparéncia MG - Pesquisa Avancada de Despesas (MINAS GERAIS, 2021a).

E possivel notar que houve uma variagdo mais intensa nos valores de empenho por ano, com
forte queda entre 2016 e 2017, aumento em 2018 e nova queda em 2019. Por outro lado, o
montante liquidado permaneceu relativamente estdvel, com uma leve curva ascendente. Isso ¢
indicativo de que mais servigos e aquisi¢cdes foram concretizados no estado de Minas Gerais
ao longo do periodo estudado, o que pode significar um incremento do uso de aeronaves

durante a fase de implantacao da rede formal.

A tabela 9 apresenta apenas os valores liquidados, com a indicacao do 6rgdo responsavel pelo
gasto, possibilitando identificar se houve uma evolugdo diferente entre os componentes de

rede:

Tabela 9 - Valores liquidados com insumos para aviagao, por instituigdo — MINAS
GERAIS — 2016 a 2019

Orgio 2016 2017 2018 2019 Soma
PMMG 5.111.802,45 3.921.116,86 6.863.128,95 5.035.861,93 20.931.910,19
GMG 5.232.690,67 5.291.745,16  3.047.958,35 3.925.306,61 17.497.700,79
SES 1.091.411,26  1.961.826,16 2.285.878,41 7.580.641,02 12.919.756,85
SEMAD / IEF 3.457.587,83  3.705.066,00 5.062.892,45 1.690.569,73 13.916.116,01
PCMG 2.584.616,97 889.125,53 1.356.786,49 680.652,85 5.511.181,84
MPMG 26.849,61 8.196,25 476.108,90 511.154,76
SEAPA 229.911,22 174.069,51 24.228,63 70.565,95 498.775,31
CBMMG 82.061,28 41.451,07 117.164,88 240.677,22
Total 17.816.931,28 15.984.400,29 18.766.234,41 19.459.706,99 72.027.272,97

Fonte: Portal da Transparéncia MG - Pesquisa Avancada de Despesas (MINAS GERAIS, 2021a).

Nota 1: Valores entre 2016 e 2018 corrigidos pelo IPCA acumulado até dez. 2018.
Nota 2: As instituigdes estdo dispostas em ordem decrescente com relagdo ao montante total no periodo.
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E possivel verificar que o perfil de despesas entre os integrantes da rede de operadores de
aeronaves publicas em Minas Gerais teve uma evolucdo distinta. Enquanto alguns 6rgdos
reduziram sua participagdo no montante total ao longo do tempo, outros a aumentaram
consideravelmente, como no caso do Ministério Publico que, diga-se, ndo possui ou opera

acronaves.

Dentre os orgaos que reduziram o montante anual despendido com insumos ligados a aviagao,
destaca-se o Corpo de Bombeiros, que saiu de um patamar de 117 mil reais em 2018 para um
gasto zerado em 2019. Esse fato se explica, todavia, pela evolugdo do convénio existente entre
o Corpo de Bombeiros e a Secretaria Estadual de Satde, que gradativamente veio assumindo
os gastos com as aeronaves do CBMMG, utilizadas em missdes de salvamento e resgate, bem
como o Instituto Estadual de Florestas, que se utiliza das aeronaves para monitoramento e

combate a incéndios florestais.

Também ¢ possivel notar que o Gabinete Militar do Governador exibiu manteve-se estavel
entre 2016 e 2017, seguido de forte queda nos gastos executados em 2018. Destaca-se que
houve nova variagdo positiva entre 2018 e 2019, sem que, contudo, os gastos retornassem ao

patamar anterior.

Finalmente, quanto a PMMG, verifica-se uma evolugdo muito marcante dos valores
despendidos com a aviagao entre 2017 e 2018, com uma variacdo positiva de cerca de 75%
entre esses dois anos, quando adicionada a inflagdo. Em 2019 os valores retrocederam um

pouco, sem, contudo, atingir niveis inferiores aos de 2017 corrigidos pelo IPCA.

Na tabela 10 foram inseridos os valores separados pelo item de despesa, de modo a permitir
uma analise mais aprofundada:

Tabela 10 - Valores liquidados com insumos para aviagao, por item de despesa —
MINAS GERAIS — 2016 a 2019

Item de Despesa 2016 2017 2018 2019
Aeronaves e componentes estruturais 66.587,04 8.180,63 66.684,64 27.000,00
Combustiveis e lubrificantes p/ anvs. 3.742.963,96 3.161.556,19 3.255.596,75 3.966.143,77
Pecas e acessorios para aeronaves 3.164.428,21 1.844.928,97 1.346.130,61 2.329.359,41
Servigos de manuten¢ao de acronaves 7.963.734,24 9.017.229,68 11.700.265,79 7.966.894,65
Seguros de aeronaves 2.879.217,83 1.952.504,84 2.397.556,61 5.170.309,16

Total 17.816.931,28 15.984.400,29 18.766.234,41 19.459.706,99

Fonte: Portal da Transparéncia MG - Pesquisa Avancada de Despesas (MINAS GERAIS, 2021a).
Nota 1: Valores entre 2016 e 2018 corrigidos pelo IPCA acumulado até dez. 2018.
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Os baixos valores auferidos no unico item da lista ligado a material permanente - aquisi¢ao de
aeronaves € componentes estruturais - sdo indicativos de que ndo houve grandes
investimentos na aquisi¢cao de novas aeronaves no periodo. Nota-se, ainda, que os gastos com
a aquisicao de pecas e servicos para manutencao, que poderiam servir de marcadores para um
uso mais intenso das aeronaves (NETO, 2020), encontravam-se evoluindo em sentido inverso
entre 2016 e 2018, mesmo quando adicionada a inflagdo. Assim, os gastos com pegas vinham
caindo e aqueles com servico vinham aumentando. O uso de contratos de servigo com a
aplicacdo de pecas incluida, considerados mais praticos e de facil contratacdo, vinha sendo
incrementado em algumas das institui¢des que operam aeronaves, o que pode justificar, em

parte, esse padrdo de comportamento nos numeros.

Ja no periodo 2018 a 2019 houve uma reversdo em ambas as tendéncias. E preciso, contudo,
que essa informacao seja interpretada em conjunto com a evolugao do Centro de Manutengao
de Aeronaves da PMMG, que ja se encontrava em processo de sedimentagao antes da
implantacdo do COMAVE. Com a formaliza¢do da rede, a homologacdo junto a Agéncia
Nacional de Aviacao Civil - ANAC - como um centro de manutengdo foi confirmada e sua
capacidade expandida. Assim, ao realizar de maneira organica as manutencdes, ou seja, com
mecanicos e ferramental proprios, o sistema de aviagcdo publica de Minas Gerais pode ter
passado a direcionar mais recursos para a aquisicdo de pegas, a0 mesmo tempo em que

economizou na contratagao de oficinas terceirizadas.

Complementarmente a isso, com a fusdo da aviacdo das duas instituicdes houve alocagdo de
mecanicos do GMG na oficina da PMMG, que passou a ser uma se¢ao de manutencao
conjunta do COMAVE. Com isso, surge economia financeira indireta, devido ao ganho de
escala, no sentido de que o saldrio dos servidores mantém-se o mesmo, independente de sua
produtividade e esta, certamente foi elevada, segundo um dos entrevistados

(ENTREVISTAS..., 2021).
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Corroborando esse fato, outro entrevistado afirmou que, sob a égide do decreto de criagdo do
COMAVE, mecanicos civis foram contratados, os mecanicos militares foram capacitados e
funcionarios do GMG responsaveis pelo controle técnico foram alocados no COMAVE junto
a um Oficial da PMMG que ¢ engenheiro e que atende como Responsavel Técnico da oficina.
Com isso, todo o controle técnico foi unificado e teria ocorrido uma sinergia muito positiva, o
que fez com que o COMAVE se posicionasse “como a maior oficina publica de aeronaves

homologada junto a ANAC” (ENTREVISTAS..., 2021).

Em outro aspecto, considerando que o gasto com combustivel tem uma evolugdo diretamente
proporcional a quantidade de horas voadas, esse pode servir como um indicador mais claro a
ser correlacionado com a os dados da subsec¢do anterior. Nesse sentido, ao se comparar o gasto
total com combustiveis e as missdes realizadas, seria possivel ter uma nog¢ao se houve ganho

de escala que tenha levado a aumento de eficiéncia:

A tabela 11 considera o total liquidado, por ano, com combustiveis e lubrificantes para
aeronaves em cada orgao:

Tabela 11 - Valores liquidados com combustivel, por instituigdo — MINAS GERAIS —

2016 a 2019
Operador 2016 2017 2018 2019
CBMMG 78.116 41.451 - -
GMG 1.412.468 951.967 950.850 860.899
PCMG 171.507 119.433 159.220 120.281
PMMG 811.069 773.268 670.989 1.484.782
SEAPA 102.619 117.864 - -
SEMAD/IEF 701.406 652.399 796.767 257.420
SES 465.779 505.175 677.771 1.242.761

Fonte: Portal da Transparéncia MG - Pesquisa Avancada de Despesas (MINAS GERAIS, 2021a).
Nota 1: Valores entre 2016 e 2018 corrigidos pelo IPCA acumulado até dez. 2018.

Os dados permitem verificar que a maior parte dos 6rgaos que compdem a rede de operadores
publicos de aeronaves em Minas Gerais apresentou decréscimo nos valores no periodo
avaliado. Destaca-se, dentre esse grupo, o Corpo de Bombeiros Militar, que teve seus gastos
com esse elemento-item zerados a partir de 2018. Isso se deu na medida em sua operacgao
aérea passou a ser sustentada totalmente com recursos advindos de convénios com outros
orgdos, em especial a SES. O outro 6rgdo que teve seus gastos zerados desde 2018 foi a
SEAPA, mas nesse caso a queda se justifica por ter aquela secretaria entregue sua Unica

aeronave a PMMG, para que passasse a opera-la.
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Quanto a SEMAD, mesmo quando acrescida a inflacdo, pode-se dizer que sofreu uma forte
reducdo nos custos com combustiveis, na ordem de 63% no periodo. Quando se cruza essa
informacao com a redugdo de 20% para 15% no montante de voos tipicos de meio ambiente
apontados no grafico 5, verifica-se que a reducdo ndo se ligou apenas a cortes orgamentarios,

mas pode indicar algum ganho de escala.

No grupo dos orgdo que tiveram uma redu¢do moderada no gasto com combustiveis,
encontram-se 0 GMG, que apresentou uma queda de cerca de 39% entre 2016 e 2019, e a
PCMG, que teve queda de 29% no mesmo periodo. Contudo, especialmente no caso da
PCMG, sua participagdo no total de gastos do estado se manteve relativamente constante,
representando algo em torno de 4%. Como a frota de aeronaves dessa instituicdo ndo mudou
de tamanho no periodo, ¢ possivel, também, supor que ela se aproveitou de ganhos na redugao

do custo de aquisi¢do do combustivel na vigéncia do COMAVE.

Chama atengdo, contudo, o forte aumento nos gastos anuais com combustivel de aviacdo no
caso da SES, na ordem de 167% e da PMMG, de cerca de 83%, mesmo quando corrigidos
pela inflacdo. No primeiro caso, o fendmeno se justifica, pelo menos em parte, pelo
incremento das missoes voltadas a area de saude, tanto com suas proprias aeronaves, quanto

através dos TDCO que mantém com o CBMMG e a PMMG.

Especificamente no caso da PMMG, contudo, os valores indicaram que, mais do que ganhos
de escala com a reducao do custo do combustivel, a instituicdo poderia, na verdade, estar de
alguma forma assumindo para si missdes que anteriormente eram prestadas por outros
membros da rede, especialmente o Gabinete Militar. Ressalta-se, também, que missdes antes
prestadas pelo Corpo de Bombeiros passaram a ser executadas com aeronaves da PMMG.
Esse fato pode ter aumentado a eficiéncia geral do sistema de aviagdo publica do estado mas,
conforme avaliado por um dos entrevistados, pode ter acirrado a competicao entre essas duas

institui¢des pelo protagonismo na rede (ENTREVISTAS..., 2021).

Para melhor avaliar esse fendomeno, plotou-se no grafico 14, a série com os valores liquidados
especificamente com o elemento-item 30-33 (Combustivel de aviagdo), destacando dos

demais orgaos os gastos efetuados pela PMMG, em um gréafico com a série temporal:
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Grifico 14 - Valores liquidados com combustivel para aviacdo, destacando a PMMG dos
demais orgaos da rede — MINAS GERAIS —2016 a 2019
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Fonte: Portal da Transparéncia MG - Pesquisa Avancada de Despesas (MINAS GERALIS, 2021a).

Avaliando as linhas de tendéncia (linhas retas semi-transparentes), observa-se que a PMMG
teve slope fortemente positivo, enquanto o restante da rede apresentou um slope levemente
negativo no periodo. Verifica-se, pois, que ao mesmo tempo em que os demais orgaos do
sistema de aviagdo publica no estado mantiveram certa estabilidade nos gastos com
combustivel de aviacdo no periodo, a PMMG, que foi denominada como gestora formal da
rede por meio do COMAVE, teve uma forte elevagdo, em especial entre o periodo de 2018 e
2019. Em resumo, quando adicionada a inflagdo no comparativo entre 2019 e 2016, a PMMG
apresentou um aumento de 83% em seus gastos com essa rubrica, ao passo que os demais

orgdos tiveram uma queda de 15%.

5.4.3 Analise das contratacdes conjuntas durante a vigéncia do uso compartilhado de
aeronaves

As andlises constantes nessa secdo foram elaboradas com objetivo de apresentar um quadro
sobre os reflexos das estratégias consociativas da rede de aviacao publica em Minas Gerais.
Especificamente, buscou-se, através de consultas ao Portal de Transparéncia do estado de
Minas Gerais e ao Diario Oficial do Estado, uma ideia sobre as relagdes construidas entre os

orgaos componentes do COMAVE, incluindo aqueles que o deixaram em 2019.
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O objetivo foi o de verificar, por um aspecto complementar aos que foram trabalhados nas
secOes acima, as dindmicas praticas que o estabelecimento de uma rede formal entre as

instituigdes porventura criaram.

A respeito da matéria, a maior parte dos entrevistados acredita que, com a centralizacdo do
tratamento dos pedidos de voo em um tUnico 6rgdo, houve uma racionalizacdo do emprego
operacional. Por outro lado, mais de um entrevistado deixou saber que, em sua opinido, nao
foi possivel ainda perceber um ganho direto significativo em virtude da unificagdo de
contratos. Com relagdo a eficiéncia orgamentaria, um dos entrevistados deixou claro que, para
ele, “ainda ndo houve um ganho direto, uma vez que os Orgios que compdem o COMAVE
mantiveram os respectivos orcamentos de forma autonoma e semelhante ao que sempre fora

praticado”. (ENTREVISTAS..., 2021).

5.4.3.1 Termos de Descentralizacido de Crédito Or¢camentario colocados em pratica

Apo6s a criagdo do COMAVE, verificou-se o estabelecimento de algumas formas de parceria
para formalizagdo do uso compartilhado das aeronaves da PMMG por outros Orgdos e
instituigdes. Considerando a arquitetura desenhada para a rede, que ao final repassou a
coordenagdo das operagdes e aquisigoes 8 PMMG, mas sem repassar a propriedade dos bens e
seu patrimonio, um dos instrumentos mais praticados foram os Termos de Descentraliza¢do de

Créditos Or¢amentario - TDCO.

Entre 2018 e 2020, por exemplo, foram assinados sucessivos termos aditivos ao TDCO
137101050116 entre o IEF e a PMMG (MINAS GERALIS, 2018b, 2019¢, 2020b, 2021b), que
mantiveram a natureza de fixacdo de valor anual pela expectativa de horas a serem voadas,
divididos em um Plano de Trabalho rigido quanto aos elemento-itens, mas parcialmente

flexivel em relacdo ao balanceamento do gasto entre eles.
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Tal sistema parte do principio que, apds a negociagdo das necessidades do sistema de protegao
ao meio ambiente para preven¢do, monitoramento e combate a incéndios florestais, as horas
de voo necessarias sao disponibilizadas e estabelece-se as exigéncias financeiras para que o
orgao operador as desenvolva. Todavia, a descentralizagdo do crédito ocorre de forma
relativamente independente das horas efetivamente voadas na operagdo, seguindo mais o

cronograma temporal do que o rigido acompanhamento da meta fisica® dos recursos.

Pode-se considerar que este sistema se viabiliza pela natureza dual propria da parceria entre a
PMMG e o IEF/SEMAD, em que ambos os 6rgaos possuem aeronaves ¢ a PMMG se
responsabiliza ndo apenas por gerir os recursos financeiros do IEF/SEMAD para garantir a
operacdo das aeronaves desses, como coloca a disposi¢do suas proprias aeronaves para
atendimento as missdes de meio ambiente, o0 que em ambos os casos pode levar a

contrapartidas.

Para permitir essa interagdo na rede, sdo estimados e constam nos planos de trabalho os
valores do custo da hora de voo de cada uma das aeronaves envolvidas, tanto as de
propriedade do IEF como as da PMMG. Posteriormente, ao longo da vigéncia do TDCO sao
praticadas anulagdes de créditos pela compensagao de horas voadas, conforme exposto

previamente no item 3.5.2 deste trabalho.

Finalmente, em que pese ndo haver referéncia especifica ao valor considerado para a hora de
voo na formulacdo do termo, uma analise das previsdes da fase 01 do plano de trabalho
permite estabelecer que foram utilizados os valores de R$ 3.982.533,99 (trés milhdes
novecentos e oitenta e dois mil quinhentos ¢ trinta e trés reais € noventa e nove centavos) para
uma meta fisica de 800 horas asas rotativas na fase 1.1, de R$ 714.000 (setecentos e quatorze
mil reais) para 500 horas asa fixa monomotor ¢ de R$ 210.000 (duzentos e dez mil reais) para
60 horas asa fixa multimotor. Com tais dados chega-se a um calculo de que o valor por hora
voada especificamente para fins deste TDCO foi arbitrado em R$ 4.978,17 para helicopteros
Esquilo, R$ 1.428,00 para avides monomotores pistonados e R$ 3.500,00 para aeronaves

King Air C-90.

0 A meta fisica é a quantidade de um produto ou servigo a ser ofertado em contrapartida aos gastos em uma agio
orcamentaria, dentro de um exercicio financeiro. No caso da vacinacdo de criangas, por exemplo, a meta sera
regionalizada pela quantidade de criancas a serem vacinadas em cada Estado, e a distribuicdo de valores sera
proporcional a esta meta (BRASIL, 2016. p. 56).
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Outro exemplo a ser verificado envolve o TDCO 001/2018, firmado no més de julho de 2018,
entre a SES e a PMMG, visando operacionalizar, otimizar e incrementar o apoio aéreo por
meio das aeronaves de propriedade ou operadas pelo COMAVE nas demandas de transporte
da SES, em apoio ao Sistema Unico de Satde - SUS/MG e o érgio gestor dos transplantes de

orgdos e tecidos em Minas Gerais - MG Transplantes (MINAS GERALIS, 2018c).

Diferentemente do caso do convénio com o IEF, a SES nao possui uma estrutura de aeronaves
compartilhada com a PMMG, visto que as aeronaves de sua propriedade sdo operadas pelo
Corpo de Bombeiros de Minas Gerais, que acabou por optar em deixar a rede do COMAVE
em 2019. Como consequéncia, o TDCO possui um cronograma de execucdo extremamente
simplificado, visto que existe uma correlacdo direta entre as horas efetivamente voadas em
apoio a saude e os repasses financeiros, ao invés da previsdo de ressarcimento de custos

aliado a contrapartidas.

Especificamente para este instrumento, arbitrou-se um custo de R$ 7.000,00 reais para cada
hora voada, sendo disponibilizadas pela PMMG 300 horas de voo por ano independente do
apoio ser realizado com asas rotativas ou fixas, ficando o acionamento restrito a missdes com
distancias superiores a 300 Km. Nota-se que enquanto o TDCO com o IEF previu
contrapartidas especificas em proveito de ambas as partes, tais como o treinamento de
pessoal, o convénio com a SES realiza o ressarcimento direto pelo valor acordado para cada
hora voada. Ainda assim, através da analise da demonstragdo de recursos solicitados,
verifica-se que foram estabelecidos R$ 1.470.000,00 (hum milhdo quatrocentos e setenta mil
reais) para aquisi¢do de combustivel, manuten¢do e seguro de aeronaves, totalizando R$
4.900,00 reais por hora voada neste quesito, que pode ser identificado como ressarcimento

pelos custos diretos ou basilares™.

! Dentro da estrutura de custos da aviagio publica, uma verificagdo de custo basilar (ou Custo Operacional
Direto) consiste em considerar apenas o valor destinado a subsidiar os contratos de manutengdo, seguro e
combustivel para as aecronaves (NETO, 2020).
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De igual maneira, foram previstos R$ 630.000,00 (seiscentos e trinta mil reais) para
capacitagdo e treinamento de tripulantes, aquisicdo de equipamentos especiais e custeio de
diarias, totalizando um complemento de R$ 2.100,00 reais por hora voada, que pode ser

identificado como ligado aos custos indiretos ou a uma verificagdo abrangente®”.

Considerando que no caso dos Esquilos e avides monomotores do IEF a depreciagdo do bem e
0s gastos com manuten¢do, seguros € combustivel sdo despendidos em aeronaves do proprio
convenente, justifica-se que neste caso haja um célculo do custo da hora de voo diferenciado
em relagdo aos valores apresentados a SES, visto que no tltimo caso 0s voos ocorrem com as
maquinas de propriedade da PMMG e recursos totalmente providos por ela, além do

acionamento se dar de maneira subsidiaria aos realizados com aeronaves da convenente.

De toda forma, a falta de padronizagdo em relagdo a forma do estabelecimento das parcerias e
ao sistema de ressarcimento, pode levar a dificuldades na auditoria e at¢é mesmo na
comparagao entre eles. Esse fato foi, inclusive, destacado na fala de um dos entrevistados, que
apontou que a falta de um valor definido para a hora de voo no convénio entre a SES e o
CBMMG ¢ um complicador na relacdo entre as duas institui¢gdes. Adicionalmente, o
entrevistado informou que essa falta compromete, inclusive, a regulacdo e as decisdes entre o

uso de aeronaves ou de transporte terrestre, por exemplo (ENTREVISTAS..., 2021).

Tais situagdes podem levar a problemas futuros de compliance e governanga da rede (DE
VRIES, 2005, JESSOP, 1998; RHODES, 2007; SHIH, 2010), visto o alto grau de
arbitrariedade que a PMMG, como o6rgdo gestor da rede, possui em relacdo a fixacdo dos

custos oferecidos aos demais parceiros.

2 Em sentido complementar, o custo abrangente envolve todos os aspectos observados em uma verificagio
basilar, acrescidos do custo da for¢a de trabalho na operacdo e de despesas administrativas (material de escritério
e informatica, energia, agua, gas, telefonia), de hangaragem (conservacao das edificagdes, manutengdo predial e
servigos de limpeza), de manutencdo e combustiveis para veiculos terrestres de apoio e para seguranca dos
hangares e das aeronaves pousadas fora de base (NETO, 2020).
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5.4.3.2 O registro de preco, suas vantagens e limitagoes

O Decreto que cria 0 COMAVE traz a determinagao clara de que no ambito das aquisi¢oes de
bens e servigos afetos as atividades aéreas seja utilizado o sistema de Registro de Pregos. Ao
conceituar a gestdo centralizada dos recursos aéreos, a ja citada Resolucdo Conjunta
4.589/2017 estabeleceu o registro de pregos como a modalidade indicada para aquisi¢cao de
bens e servicos em conjunto pelas Secretarias e Orgdos Auténomos que compdem o

COMAVE (MINAS GERALIS, 2017c).

A modalidade de compra através do Sistema de Registro de Precos, tratada de forma mais
detida no capitulo anterior, visa, em resumo, ser um meio de atendimento ao principio da
padronizagdo, que imponha compatibilidade de especificacdes técnicas e de desempenho,
observadas, quando for o caso, as condi¢des de manutencdo, assisténcia técnica e garantia

oferecidas (DI PIETRO, 2020).

Considerando o potencial de reducao de gastos com uma consequente gestdo mais eficaz dos
custos que a implantagdo das compras conjuntas apresenta, verifica-se que a diretriz que
recomenda o uso de Registro de Preco para as aquisicdes de material aerondutico do
COMAVE encontra-se alinhada com os principios propostos pela nova lei nacional de

licitagdes, aprovada em 2021.

Quando verificados todos os itens de despesa tomados como integrantes do conjunto de
insumos para aviagao, conforme a metodologia proposta na subsecao 4.4.6, foram verificados
processos de compra majoritariamente ligados a combustiveis, com exce¢do de uma ata
realizada para treinamento de pilotos e outra para a aquisicdo de macacoes de voo. Todavia,
essa ata foi criada pela PMMG e aproveitada pela Unidade de Compra da SEMAD controlada

pelo COMAVE, de forma que a mesma foi desconsiderada.

A evolugdo na quantidade de aquisi¢des de combustivel de aviagdo realizadas através de
registro de preco em Minas Gerais, apds o estabelecimento do COMAVE, pode ser melhor

observada através do grafico 15:
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Grifico 15 - Processos de compra realizados para aquisi¢do de combustivel para aviagao,
por modalidade da licitagdo — MINAS GERAIS — 2011 a 2020
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Fonte: Dados da pesquisa, com informagdes extraidas do Portal de Compras de Minas Gerais.
Verifica-se pela série temporal ampliada, contendo dez anos, que o sistema de Registro de
Precos somente passa a ser utilizado em 2016. Nesse ano, o nimero de processos de compra
via SRP ocupou cerca de 33% das aquisi¢des de produtos ligados a aviagdo. J& em 2020, de
um total de 34 processos, apenas um fora realizado pela modalidade de pregdo, enquanto os

outros 97% foram feitos via SRP.

Complementarmente, verificou-se o resultado final para o prego unitario do litro de querosene
de aviagdo, fornecido no Aeroporto da Pampulha, comparando os valores no ciclo de compras
entre 2016 a 2017, portanto, anterior ao estabelecimento formal do COMAVE em oposi¢do ao

ciclo de 2016 a 2017, ja na vigéncia formal do 6rgao gestor da rede, conforme tabela 12:

Tabela 12 - Comparativo do valor do litro de Querosene de Aviagao fornecido em Belo
Horizonte para os contratos vigentes dos orgaos publicos — MINAS GERAIS — 2015 a 2017

CUSTO DO LITRO DE QAV NA PAMPULHA
(')rgﬁo 2015/2016 2016 /2017 Variacao
Contrato  Preco do Litro  Contrato  Preco do Litro 2015x2017
(R$) (R$)

CBMMG 9033410 3,64 9053953 -19%
GMG 9043081 5,69 9077883 -48%
PCMG 9044819 4,40 9078485 2,95 -33%
PMMG 9017329 2,79 9051600 +6%
Meédia Ponderada - 4,25 - 2,95 -35%

Fonte: Dados da pesquisa, com informagdes extraidas do Portal de Compras de Minas Gerais.

Notal: Valores sem corregdo inflacionaria, visto dependerem mais da variagdo cambial que foi de apenas 3%.
Nota2: A média ponderada considera o montante em litros adquirido por cada o6rgdo, suavizando a média
aritmética simples, que teria valor de 4,95
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E possivel verificar que no periodo anterior havia grande despadronizagdo para uma prestagdo
basicamente idéntica, qual seja o abastecimento de aeronaves no aeroporto da Pampulha, em
Belo Horizonte. Essa diferenga justificava-se, principalmente, pelo desenho dos termos de
referéncia adotados, bem como os quantitativos totais adquiridos em cada contrato. Ja no
modelo dos registros de pre¢o, houve uma queda significativa do preco médio, em torno de
35%. Essa variagdo nao foi corrigida pela inflagdo, visto que os precos dos combustiveis de
aviagdo dependem muito mais da variacdo cambial. Entre julho de 2015 e julho de 2016 a
variagdo de cerca de 3% no valor do dolar tornou dispensavel a correcdo, devido ao grande

montante das diferengas absolutas.

Os ganhos, todavia, distribuem-se de forma diversa entre os integrantes da rede, sendo que o
GMG representou um vale de 48% de desconto no valor pago pelo litro. Por outro lado,
enquanto o CBMMG obteve o menor desconto, com 19% sob o prego inicial, a PMMG foi a
unica que encerrou o ciclo com um aumento, embora pequeno, em seu custo. Ressalta-se,
porém, que os calculos ndo levaram em conta o acréscimo da inflacdo ou a variagdo cambial
no periodo, dois dados que, de maneira geral, poderiam influenciar no custo. Assim, até
mesmo a PMMG pode ter sido beneficiada, com um aumento menor do que o seria esperado

nas condigdes anteriores de contratagdo isolada.

Finalmente, foi possivel verificar que na grande maioria das atas relativas a aquisi¢do de
combustivel de aviacdo, realizadas em Minas Gerais, o gestor do registro de precos foi a
Policia Militar, de forma que essa instituicdo pdde ter recebido uma carga de trabalho
administrativo maior do que teria antes da institucionaliza¢do da rede. Por outro lado, 6rgdos
que anteriormente necessitavam carrear todo um processo licitatdorio, como o Gabinete

Militar, passaram, simplesmente, a aderir as atas registradas pela PMMG.

Cumpre ressaltar, porém, que visando a celeridade, a propria conceituagao tedrica do sistema
de registros de preco se liga a aquisi¢do de bens e servigos extremamente padronizados ou
que, pela natureza do objeto, ndo podem ter definido previamente o quantitativo a ser

demandado (MINAS GERAIS, 2013b).
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Ocorre, todavia, que em alguns casos, mesmo em se tratando de aquisi¢ao de bens ou servigos
para atendimento a mais de um Orgdo ou entidade, uma avaliagio mais detida das
caracteristicas da aquisi¢do contraindica o SRP para contratacao, ficando este mais apropriado
para materiais ou prestagdo de servigos comuns, semelhantes e homogéneos - como no caso
dos combustiveis. Isso inclusive justifica a auséncia de processos de compra relativos a outros

insumos aeronauticos dentro dos resultados da presente pesquisa.

Isto ocorre porque o 6rgdo especificador da compra € o 6rgdo de origem do Registro. E todos
os demais devem aderir a compra com a mesma descrigdo técnica, condi¢des de pagamento e

demais exigéncias da compra no 6rgao gerenciador.

Especificamente em Minas Gerais, a norma estadual ainda prevé no pardgrafo 2° do art. 5° que
os demais 6rgdos possam sugerir inclusdo ou adequagdo do objeto. Ainda assim, nota-se ai
uma dificuldade, pois, em primeiro lugar, as alteragdes s6 podem ser feitas ainda em fase da
especificagdo no Termo de Referéncia, sendo impossiveis tais ajustes na fase de adesdo
(MINAS GERALIS, 2013b). Em segundo lugar, porque se cada 6rgao com interesse em aderir
a um Registro de Pregos fizesse alteracdes na descricdo técnica, o consenso poderia ser

impossivel de ser alcangado.

Neste sentido, para a compra de bens com defini¢do técnica muito especifica em que para
garantir um alto nivel de qualidade seja necessario descrever detalhes que possam encarecer o
produto ou para contratacdo de servigos em que as especificidades da necessidade de cada
6rgao impediriam a adesdo homogénea, ndo se vislumbraria ganho de escala que justificasse

reducdo do pre¢o na contratagdo por Registro de Preco.

Essa constatagdo iluminaria um possivel problema no design da rede que conforma o
COMAVE, visto que ele parte de um pressuposto de que o registro de precos, por gerar ganho
de escalas sem perda de autonomia, seria praticamente uma panaceia (ENTREVISTAS...,

2021).

Na proxima subse¢do, serdo apresentadas algumas alternativas que possibilitem a contratagao
conjunta nos casos em que o uso do Registro de Pre¢o seja considerado invidvel pela

Administragdo Publica.
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5.4.3.3 Outras formas de contratacio conjunta

O inciso IV do paragrafo tnico do art. 3° da Resolugdo Conjunta 4.589/2017, permite
verificar a possibilidade de aquisicdo centralizada mediante outras formas de licitagdo que
sendo o Registro de Preco (MINAS GERALIS, 2017c). Sendo assim, pode-se concluir que a
propria norma reguladora do COMAVE previu que haveria casos em que o Registro de Preco

seria inaplicavel, cabendo identificar quais seriam eles e como a contratagdo se daria.

Em contratos de servigos continuos, por exemplo, mesmo que se verifique vantagem a
Administragdo Publica, os mesmos ndo poderiam ser prorrogados por sessenta meses se
oriundos de registro de preco, estando limitados a validade deste, que ¢ de no méximo doze
meses (MINAS GERAIS, 2013b, art. 14, § 2°). Tal impedimento poderia gerar aumento da
carga burocratica e causar entraves devido a necessidade de realizacdo de licitagcdo anual, o
que contrariaria, inclusive, um dos principios norteadores do SRP, que ¢ o de agilizar os

processos de contratagao.

Essa contra-indicacdo atinge, em especial, contratos personalissimos™, onde por razio das
exigéncias muito especificas do contratante, da necessidade de capacidade técnica
extremamente qualificada do contratado ou de circunstdncias comerciais Unicas e
momentaneas ndo se possa reproduzi-los em iguais condi¢des para outros 6rgaos publicos, o

Registro de Preco também sera inaplicavel.

Tais caracteristicas podem ser encontradas nos contratos de prestacao de seguro das aeronaves
em que mesmo que o bem segurado seja similar, o seu estado de conservagao, idade, tipo de
uso dado e experiéncia dos funcionarios que o operam fardo variar a exposicao ao risco e,

com isso, o prémio anual.

Outros exemplos seriam a contratagdo de oficinas para prestagdo de servicos de manutengao
de aeronaves ou a aquisi¢ao de treinamentos de pilotos , que devem se amoldar a necessidades
especificas da operagdo de cada orgdo, incluindo maquinas de modelos e fabricantes

distintos.

>3 Conforme assevera a doutrina juridica, contratos intuitu personae, ou personalissimos, sio aqueles celebrados
com atendimento as qualidades pessoais de um ou mais dos contratantes, nos quais as obrigacdes ndo podem ser
executadas por ou para outrem (VENOSA, 2016).
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Dada a inaplicabilidade do registro de precos nesses casos, para que haja a contratagdo unica
de forma a permitir economia de escala, vislumbra-se que haveria trés formas de licitagdo
possiveis. A primeira envolveria a criagdo de um ente com personalidade juridica propria,
através de Consorcio Publico. A segunda seria o repasse do valor orgamentério e financeiro a
uma das institui¢des para que ela licite, em seu nome, toda a compra e distribua os materiais
ou gerencie o servico em nome do grupo. A ultima opgao seria a realizacdo de pregdo na
modalidade contratagdo centralizada, em que existem varias Unidades de Compras a formar
um contrato uno, porém com distribui¢ao de saldo a ser executado individualmente por cada

instituigao.

Nao se verificou, nas normas pesquisadas, uma orientagdo formal da SEPLAG em relagdo a
melhor forma de concretizacdo destas compras unificadas, em casos de inaplicabilidade do
Registro de Precos mas, dentre as trés opgoes, € possivel identificar pontos positivos e pontos

negativos.

No caso da criagdo de um Consorcio Publico, o principal entrave seria justamente a
necessidade de criacdo de pessoa juridica de direito publico, o que envolve a edicdo de lei
especifica, com todo o tramite politico e juridico envolvido. Caso se opte por realizar a
suplementagdo do orcamento de um dos 6rgaos na medida necessaria a execugao total de uma
contratacdo e a depender de seu montante financeiro, tal agdo exigiria a conten¢ao da despesa
dos demais orgdos em valores similares para manter os limites da Lei de Responsabilidade

Fiscal.

No primeiro caso, com certeza, € no segundo caso, dependendo do valor, alteragdes na Lei
Orcamentaria Anual também poderiam se mostrar necessarias. Além disso, em respeito aos
limites minimos constitucionais de gastos com algumas rubricas e setores, tais como saude, a
contencdo de despesa ou supressdo de or¢amento em algumas unidades que compdem o

COMAVE poderiam ser legalmente impossibilitadas.
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Ja para a operacionalizacdo da terceira op¢ao, com realizacdo da aquisi¢ao centralizada em
uma unidade de compras, que passaria a ser gestora de créditos oriundos das demais, as cotas
orgamentarias, assim como toda a independéncia financeira dos Orgaos e entidades
envolvidos, seria obedecida, sem necessidade de suplementacdes ou contengdes € nem mesmo

alteracdes na LOA.

Tal modelo de compras, previsto na Resolucdo 40/2014 da SEPLAG, envolve o agrupamento
de pedidos de compra de varios 6rgdos ou entidades da Administragdo Publica Estadual em
um contrato unico, mas com a execu¢ao da despesa realizada de forma individual por cada
orgao:

Art. 9° O procedimento de Solicitagdo de Compra é composto pelas etapas a seguir

descritas:
I - Inserir solicitag@o, que devera conter, no minimo, as seguintes informagdes:

[...]

f) informacdo se a compra ¢é centralizada, ou seja, resultante do agrupamento de
pedidos de compra de varios 6rgdos ou entidades da Administracdo Publica
Estadual, cuja execugdo serd realizada de forma descentralizada por seus
participantes (MINAS GERALIS, 2014, grifo nosso).

Dessa forma, verifica-se que na contratagdo centralizada os 6rgdos envolvidos mantém sua
independéncia financeira, sendo ainda sim possivel aproveitar um ganho de escala na
contratacdo unificada para varios o6rgdos. Tal caracteristica faz com que essa solu¢ao atenda
nao s6 a necessidade de reducdo de custos e gestdo inteligente do recurso aéreo como, acima
de tudo, respeite a autonomia financeira de cada parte envolvida, o que levaria a um menor

nivel de resisténcia entre os integrantes da rede (TORFING; SORENSEN, 2014).

Essa ultima caracteristica, relativa a manutencao da autonomia, pode explicar, a0 menos em
parte, porque a terceira op¢ao tem sido empregada pelo COMAVE na gestio de suas
aquisi¢des, em especial, entre os 6rgdos que permaneceram na rede ap6s a saida do Corpo de

Bombeiros e da Policia Civil.
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A operacionalizacdo deste tipo de compra envolveu rotinas de cada instituigdo junto a
SEPLAG para criagdo de unidades processadoras™ no sistema informatizado de compras do
estado de Minas Gerais. Todavia, tal agdo ndo requereu formacao de expertise quando do
surgimento do COMAVE, visto que, conforme dados do SIAD/MG, a aviacdo publica
estadual ja se valia dessa técnica. Assim, na data de criagio do COMAVE ja havia unidades
processadoras nestes moldes para compras ligadas as aeronaves da Secretaria de Saude pelo
Corpo de Bombeiros (1320139) e do Instituto Estadual de Florestas pela Policia Militar
(2101100).

Assim, apds o surgimento do COMAVE, simplesmente foram criadas outras unidades para
que a PMMG centralizasse compras do Gabinete Militar (1071053), da SEAPA (1231058) e
da Secretaria Estadual de Saude (1320071).

Dessa forma, somente considerando essas unidades processadoras unificadas, foram
identificados no grafico 16 um total de 156 (cento e cinquenta e seis) processos de compra

inseridos no SIAD entre 2016 € 2019:

Grifico 16 - Processos de compra realizados por unidades de processamento de compras
centralizadas ligadas ao COMAVE — MINAS GERAIS — 2016 a 2019
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Fonte: Dados da pesquisa, com informagdes extraidas do Portal de Compras de Minas Gerais.

%% Uma Unidade Processadora dentro do sistema informatizado do SIAD consiste, basicamente, em um c6digo
formado por sete digitos para identificar, dentro do sistema, qual 6rgdo publico esta lancando as informacdes
dentro de suas funcionalidades (MINAS GERAIS, 2008a).
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Verifica-se que 102 (cento e dois) processos, ou 65% do total, estavam ligados a unidades
centralizadoras de compras com gestdo por parte da Policia Militar, enquanto 54 (cinquenta e

quatro), ou 35% do montante, tinham origem em unidades geridas pelo Corpo de Bombeiros.

Estes dados ressaltam um ponto negativo de uma contrata¢do centralizada, que ¢ justamente a
questdo de que o orgdo centralizador passa a executar, em seu contrato, dotacdes
or¢amentdrias dos demais, o que exige a assinatura de TDCO com cada um deles.
Complementarmente, o 6rgdo gestor do contrato passa a exercer a lideranga das negociagdes
comerciais anteriores ao contrato, por ser o responsavel pela constru¢ao do termo de

referéncia.

Além disso, a nu¢do a uma contratacdo centralizada se d4 de forma oposta ao que ocorre no
caso dos registros de preco, em que a adesdo a ata pelos demais orgaos se da de forma
voluntaria apos o conhecimento do resultado do pregdo, ou seja, caso julguem vantajosa. No
caso de um contrato centralizado, ap6s a inclusdo do pedido de compras pela unidade

secundéaria junto ao processo da unidade centralizadora, sendo realizado o pregdo com

sucesso, independente das vantagens obtidas, todos os 6rgaos estardo obrigados a contratacao.

Esses dois aspectos negativos podem justificar, ao menos em parte, o motivo pelo qual nunca
houve a formaliza¢do de unidades de compra descentralizadora de or¢gamento do Corpo de
Bombeiros e da Policia Civil para a Policia Militar, mesmo durante o periodo de vigéncia
plena do COMAVE. Assim, mesmo tendo sido apontada como gestora das contratacdes, a

PMMG nunca realizou contratos unificados com estes dois 6rgaos.

Por fim, um ultimo ponto negativo deriva justamente da no¢ao de que da compra centralizada,
ao contrario do registro de prego, surge somente um contrato, com varios 0rgaos responsaveis
pelo pagamento na propor¢do em que se utilizarem do servico. Com isso, a inadimpléncia de
um dos 6rgaos importaria na inadimpléncia parcial do contrato como um todo, podendo gerar

repercussOes contratuais e até judiciais para todas as partes.
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Essa insegurancga quanto ao adimplemento simultineo de todos os 6rgdos, em um estado com
finangas combalidas e em que diferentes 6rgdos, com capacidades or¢amentarias distintas,
poderdao se juntar, pode afastar alguns deles. Isso se torna mais gravoso no caso da
possibilidade de centralizagdo de compras incluindo poderes diversos e outros entes da
federagdo, visto que no futuro o COMAVE poderia firmar convénios para transportar, por
exemplo, membros do Legislativo ou do Judicidrio mineiro e at¢é mesmo de algumas

prefeituras, como a da capital.

5.5 Analise e discussao dos dados: perdedores e ganhadores

Essa secdo visa apresentar uma discussao inicial dos dados auferidos durante o estudo de caso
da aviacao publica mineira a luz das lentes tedricas apresentadas nos capitulos de revisao da

literatura.

Para isso foram utilizados tanto os conhecimentos em teoria geral da administrag@o e sobre os
tipos ideais da administracao publica, apresentados no capitulo dois, como as caracteristicas

da administragdo de redes formadas por 6rgdos publicos, que constam do capitulo trés.

Quanto as operagdes, a primeira constatagao possivel ¢ de que a consolidagdao de uma rede
formal levou o estado a potencializar sua atividade aérea. Da parte das finangas, de maneira
geral, foram notados pequenos avangos e ganhos de escala, em especial nas compras de
insumos de aviacdo. Ja no lado das contratagdes, parece ter havido uma preocupagao com a
formaliza¢do de convénios e termos de desconcentragdo de crédito, que antes eram tratados
com acordos pontuais. Todavia, exceto quanto ao emprego do registro de preco na compra de

combustiveis, ndo houve grandes avangos no sentido de licitagdes conjuntas.

Complementarmente, a secdo se estrutura em torno do conceito de que as redes devem
produzir situagdes de ganha-ganha, que sdo um dos principais pressupostos da teoria das
redes. Isso porque em uma rede corretamente desenhada ndo devem surgir vantagens
individuais para um parceiro criadas a conta de prejuizo de outros integrantes (KLIJN;
KOPPENIJAN, 2016). Essas situagdes de ganha-ganha se oporiam as situagdes em que ha
ganhadores e perdedores (win-lose situations) que teriam o condao de acarretar conflitos e

resisténcia em uma rede (AGRANOFF; MCGUIRE, 2001;MCGUIRE; AGRANOFF, 2011).
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Cabe ressaltar, contudo, que a no¢ao de uma rede totalmente igualitaria, com todos os seus
resultados sendo aproveitados por todos os participantes, talvez se aproxime de um tipo ideal
inalcancavel em situagdes reais. Assim, nos mesmos moldes da burocracia weberiana ou do
mercado perfeitamente competitivo em Adam Smith, uma rede baseada no ganho constante e
proporcional pertenceria apenas ao mundo das ideias™, sendo impossivel de ser alcancada

quando da anélise de casos praticos.

Tendo isso em conta, o primeiro vencedor identificado na pesquisa foi o emprego das redes
entre 0rgaos publicos e a comprovagao, através dos dados, das potencialidades de sinergia que
elas podem trazer. A queda no custo médio para aquisicdo de combustiveis por meio da
adocgdo de registros de prego, que se manteve inclusive apds a saida do Corpo de Bombeiros e

da Policia Civil, seria um indicador desse processo.

Se ndo um perdedor, o processo de compras centralizado nao conseguiu, contudo, se mostrar
como um claro vencedor. A pesquisa foi capaz de reunir e analisar informagdes disponiveis e
comparar a adequagdo de cada uma das possibilidades apresentadas, quais sejam os Termos

de Desconcentracao de Crédito, o registro de prego e as contratagdes centralizadas.

Um possivel indutor do uso do mecanismo de firmar Termos de Desconcentragdao de Créditos
Orcamentario, adotado largamente pelos 6rgdos que operam aeronaves de outras instituigdes
como PMMG e CBMMGQG, ¢ a autonomia na indicacdo do destino das verbas. Assim, como
posto por um dos entrevistados, essas institui¢des conseguiriam alocar recursos financeiros
em qualquer elemento-item que conste do plano de trabalho (ENTREVISTAS..., 2021). Nesse
sentido, independente daquele tipo de produto ou servigo representar algum custo formador

do valor da hora voada, ele pode ser adquirido com o saldo dos convénios.

> Nesse sentido é que Max Weber teria utilizado a expressdo alemd Idealtypus para se referir ao que existe
apenas no mundo das ideias. Essa acepc¢do de ideal como relativo as imagens mentais, em oposi¢do ao uso mais
comum no portugués brasileiro, como sindonimo de perfeito, tende a fazer mais sentido (GULER AYDIN;
OZER-IMER, 2019; SWEDBERG, 2018).
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Talvez por isso, apesar de se apresentar como o processo de contratacdo mais versatil que os
registros de prego, sendo capaz de permitir ganhos de escala nas aquisicdes de servigos, e
mais transparente aos demais membros da rede do que a execucdo de um TDCO, os contratos
centralizados ndo foram utilizados de forma sistematica o suficiente para gerarem ganhos de

escala.

Assim, uma hipotese € a de que as compras centralizadas atenderiam melhor ao interesse
publico. No entanto, por ndo atenderem, também, aos interesses individuais de cada
institui¢do envolvida, nao puderam realmente ser empregadas na mesma escala e envolvendo

todos os membros da rede, como os registros de prego.

Essa andlise tende a levar a conclusdo de que ganhos previstos nas teorias da administragao
publica ligadas a NPM e a Nova Governanga Publica, como aumento de eficiéncia e
despersonalizagdo (ABRUCIO, 2007; BRESSER-PEREIRA, 2000; CARNEIRO;
MENICUCCI, 2011; OSBORNE, 2006), s6 podem ser obtidos nas redes de instituigcao
publica se houver, de fato, engajamento (BLOM-HANSEN, 1997).

Uma vencedora dentro da otica das teorias da administra¢do publica cientifica foi, certamente,
a racionalidade (ABRUCIO; LOUREIRO, 2018, OLSEN, 2006, WEBER, 1991). Apoés a
formalizagdo da rede, foram desenvolvidos e atualizados protocolos para tratamento de
solicitacdes de voo por orgdos publicos que ndo possuem aeronaves, fato destacado por mais

de um entrevistado como ponto positivo da implantacao da rede (ENTREVISTAS..., 2021).

Outro dado que demonstra, incidentalmente, o emprego da racionalidade ¢ o fato de que, na
atual gestdo do Gabinete Militar, o chefe da area dedicada ao planejamento e execugdo do
transporte aéreo do Governador passou a ser ocupado por um Oficial piloto da PMMG. Essa
mudanca, que parece singela, na verdade pode refletir um compromisso com a
profissionalizacdo da gestdo. Essa nogao ¢ corroborada pela visdo de um dos entrevistados,
que afirma que “nos ultimos dez ou vinte anos, nunca havia visto o cargo de chefe do DTA ser
ocupado por um piloto”. Com isso, a ocupagdo do cargo, que era politica, passaria a ser

técnica (ENTREVISTAS..., 2021).
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E de se ressaltar, todavia, que o Gabinete Militar do Governador em Minas Gerais, apesar de
6rgdo autdénomo, ¢ chefiado por um Coronel da Policia Militar. Assim, o emprego de um
Oficial piloto oriundo da aviagdo da PMMG para chefiar a administragdo da avia¢ao do
governador pode estar ligada a um projeto da policia militar de consolidagdo como lider da
aviacao publica estadual. Nesse cendrio, a profissionalizagdo e aumento da racionalidade
seriam apenas externalidades positivas de um processo, na verdade, ligado ao exercicio de

poder e controle, tipicos da burocracia estatal e a sua tendéncia de transformar meios em fins

(MERTON, 1940).

Por outro lado, ficou claro que, em que pese o desenho original do COMAVE prever a gestdo
de toda a frota de aeronaves publicas do estado de Minas Gerais, inclusive com a
transferéncia de todas as aeronaves e veiculos de apoio ao 6rgao, tal medida nunca foi levada
a cabo, havendo sido revogada menos de trinta dias apos sua publicacdo (MINAS GERALIS,
2017b). Com isso, a primeira tentativa no estado de Minas Gerais de se criar alguma forma de
gestdo unificada das aeronaves se encerrou prematuramente € sem sucesso, na medida em que
alguns dos orgdos envolvidos sentiram-se ameacados em seus projetos de posicionamento
estratégico pela perda total do controle sobre sua aviagao. A compreensdo desses movimentos
se liga, aparentemente, a resisténcia a colaboracdo tendo como fonte a protegdo de interesses
individuais (MCGUIRE; AGRANOFF, 2011). Essa resisténcia seria, portanto, fruto de
medidas deliberadamente tomadas durante a fase de design da rede e poderiam ter sido

evitadas.

No mesmo sentido, verificou-se que por um periodo intermediario foram tentados arranjos em
que a rede fosse mantida em sua plenitude, mas com uma maior independéncia dos seus
membros em relagdo ao COMAVE como 6rgio gestor. Todavia, em 2019, a experiéncia do
COMAVE culminou com a exclusao da rede de dois dos quatro maiores operadores de
aeronaves no estado. Esse ultimo movimento permite considerar que o fracasso de uma rede
colaborativa entre 6rgdos publicos pode estar ligada a defesa dos interesses institucionais que,
novamente, poderiam ter sido mitigados pelo uso de ferramentas de governanga e

transparéncia durante o desenho da rede (KLIJN; KOPPENJAN, 2016).
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Complementarmente, mesmo com a dissolu¢do parcial da rede formal, caracterizada pela
saida da Policia Civil e do Corpo de Bombeiros, a Resolugdo Conjunta 4.589, assinada pelos
dirigentes maximos desses 6rgaos, nunca foi revogada. Isso permite que os 6rgaos continuem
atuando em conjunto, quando necessario. Um exemplo dessa atuagdo pontual se dé, segundo
um dos entrevistados, nas missdes em que a regulacdo clinica do SAMU aciona o COMAVE e
envia médicos de uma empresa terceirizada, alocados no hangar do CBMMG, para tripular

aeronaves da PMMG (ENTREVISTAS..., 2021).

Em igual sentido, pode-se afirmar que as alteragdes nas descricdes sobre as formas de
financiamento da aviagdo publica nas LOA analisadas geraram aprimoramento da técnica de
apuracdo de custos dessa atividade no orgamento. Ressalta-se, contudo, que por nao ter sido
criada atividade especifica na Policia Civil, e por ndo ter sido de fato utilizada a atividade dos

bombeiros e da secretaria da satde, essa questdo ainda mereceria melhorias.

Se, por um lado, a rede facilitou a transparéncia financeira e orgamentaria do ponto de vista
dos custos para aquisi¢ao de insumos, por outro ndo se atingiu uma maior transparéncia ou
fomento as ferramentas de accountability quanto ao emprego dos recursos aéreos. Isso
porque, a esse respeito, nao existe no Portal de Transparéncia de Minas Gerais painel que
proveja transparéncia passiva sobre o emprego de aeronaves publicas. Ao mesmo tempo, nao
ha ferramenta de busca ativa automatizada sobre o tema, restando como tUnica alternativa a

solicitagdo de dados via LAIL

Com isso, pode ser que o fomento a transparéncia previsto pela implementacdo de uma
governanga em rede (GRUMAN, 2012) ndo tenha de fato ocorrido devido ao modelo de
administracao burocratico classico (WEBER, 1991) que se v€ na maior parte das instituigoes

envolvidas.

Alguns dos beneficios da atuacao em rede proporcionada pelo COMAVE foram, conforme os
entrevistados, “a possibilidade de emprego de tripulagdo, mecanicos e servidores
administrativos de forma integrada” e “a capacidade de empregar uma frota de aeronaves de
uma maneira mais logica e eficiente”. Por outro lado, foram apontados como pontos negativos
no desenho inicial do COMAVE “uma ruptura na autonomia de gestdo dos 6rgaos participes,

0 que gerou sério desgaste ao conceito da integracao da rede” (ENTREVISTAS..., 2021).
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Caso se pretenda uma nova tentativa de integracdo da rede, esse desgaste inicial pode tornar
necessario um design que envolva a manutengdo de certo grau de independéncia entre os
membros. Por outro lado, sera necessario vencer a resisténcia entre todos os 6rgaos em sofrer
um processo de abertura e publicacdo dos dados de transparéncia sobre o emprego de suas

acronaves.

Outra questdo que deve ser observada na avaliagdo dos resultados ¢ a do aumento dos gastos
com desenvolvimento das atividades ligadas a aviag@o publica no estado, em especial quando

verificado de forma conjunta com o incremento das horas voadas.

O grafico 17 realiza o cruzamento dos dados observados nas subse¢des de “Evolucio das
missdes com apoio aéreo...” e de “Evolucdo do orcamento e da despesa...”, demonstrando

essa disparidade:

Grafico 17 - Valores liquidados com insumos de aviagdo e Total de horas voadas - MINAS
GERAIS - 2016 x 2019

Valores liquidados (em milhdes de reais)
Total voado por ano (em milhares de horas)

Valores liquidados com Total de horas voadas com
insumos de aviagao aeronaves publicas

m 2016 = 2019 - Variagado no periodo (%)

Fonte: Dados da pesquisa
Nota 2: Valores entre 2016 e 2018 corrigidos pelo IPCA acumulado até dez. 2018.

E possivel inferir que enquanto o investimento para a manutencdo do servigo teve uma
variagdo positiva de 24%, o total de horas voadas aumentou em 55%. Essa discrepancia
poderia ser explicada pelo aumento de eficiéncia e ganhos de escala, em especial na aquisi¢cao

de combustivel, como descrito.
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Por outro lado, como dito, a PMMG foi a instituicdo que menos se aproveitou desse ganho de
escala na compra de combustiveis, enquanto foi um dos operadores que registrou aumento em

seu quantitativo de horas voadas anuais.

Essa informacdo pode ser importante na medida em que sinalizaria para um maior
comprometimento da PMMG com o processo de consolidagdo do COMAVE. Todavia, ¢
necessario entender que o proprio aumento do niimero de horas voadas pode estar sendo visto
pelos integrantes da instituicdo como um ganho, mesmo que ele ndo venha acompanhado de

outras vantagens objetivas.

Tal linha de entendimento ¢ corroborada por um entrevistado que informou que a
transferéncia de tarefas da administracdo logistica e financeira da rede para uma tUnica
institui¢do, “aumentou a carga de trabalho administrativa, sem que houvesse aumento de
pessoal” e que “a quantidade de convénios e o volume de recursos financeiros tratados hoje
pela PMMG ¢ bem superior a antiga, mas que a estrutura de recursos humanos ¢ a mesma”

(ENTREVISTAS..., 2021).

Outra opinido surgida foi de que “em alguns 6rgdos, como o0 GMG e a PCMG, existe uma
cultura de que os pilotos se dedicam apenas ao voo (voar)”, enquanto na PMMG e no
CBMMG a tradicdo ¢ de que “os pilotos sejam responsaveis, também, pela execucdo da
administracdo (fazer voar)”. Isso teria gerado um certo choque de culturas com as

movimentagdes para integracao entre os 6rgaos (ENTREVISTAS..., 2021).

As duas opinides acima, relativas a percepcao de aumento da carga de trabalho administrativo
e ao perfil de algumas das instituicdes em assumirem organicamente tarefas de backoffice que
poderiam ser terceirizadas, podem estar conectadas. Assim, seria possivel supor que a
PMMG, ao repassar ao seu pessoal interno as tarefas antes realizadas por empresas
contratadas pelos demais orgaos, poderia, de fato, estar causando alguma sobrecarga em suas

tripulagoes.
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Assim, seria possivel dizer que a PMMG ganhou com a execucdo de um maior nimero de
missdes aéreas e com o aumento de sua esquadrilha, representando, também, aumento de sua

propria influéncia institucional. Todavia, seus integrantes diretamente ligados a aviagdo

parecem ter perdido com o aumento da carga de trabalho administrativa.

Complementarmente, a missdo finalistica da corporagdo pode ter sido afetada, visto que, na
busca de atendimento do maximo de demandas que lhe foram apresentadas pela rede e, na
impossibilidade de contar com outros grandes players como o Corpo de Bombeiros, a PMMG
parece ter aumentado a quantidade de horas voadas em missdes de apoio a outros 6rgaos em

detrimento das missdes policiais.

E certo que a PMMG pode ter tornado sua aviagdo mais eficiente ou se aproveitado dos
ganhos de escala. Porém, para ser considerada uma vencedora completa, ela provavelmente
deveria ter recebido o aporte or¢amentario proporcional ndo s6 ao aumento da operacao, mas
ao acréscimo em sua carga de trabalho e, inclusive, ao acréscimo de responsabilidade como

gestora da rede.

No caso da SEAPA, que entregou a posse e controle de sua aeronave 8 PMMG, a rede parece
ter servido como oportunidade de consolidagdao do entendimento de que possuir uma aeronave
propria poderia ndo ser tdo vantajoso diante de uma rede estadual bem estruturada. No mesmo
sentido, a queda da quantidade de voos realizados em atendimento a0 meio ambiente pode
representar que o IEF/SEMAD apresenta uma menor demanda de recobrimento aéreo. Nesse
ultimo caso, a pesquisa ndo podde concluir se a queda teve mais a ver com restrigdes
orcamentdrias impostas ao 6rgdo, o que parece ser a opinido de alguns dos entrevistados

(ENTREVISTAS..., 2021).

Ja o CBMMG e a PCMG parecem, a partir de uma visdo individualista de cada corporagao,
terem se percebido como perdedores no modelo inicial de integragdo da rede, em que
perderiam autonomia e, no caso dos bombeiros, até mesmo patrimonio. Nao obstante, esses
orgdos parecem ter conseguido exercer pressdo suficiente para que fossem retirados da rede
formalmente existente, mantendo, contudo, o aproveitamento de parte dos ganhos da atuacao

conjunta.
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Quanto a esse ultimo aspecto, houve, inclusive, grande aumento da quantidade de horas
voadas pelo Corpo de Bombeiros justamente no ano em que foi reeditado o decreto,
removendo-o da coordenagdo centralizada. Essa informacao pode levar a uma interpretacao
de que a submissdo ao controle por outra institui¢ao pode ter sido vista pelo 6érgdo como freio
a planos e expectativas de expansdo de sua aviagdo. No limite, o CBMMG pode até mesmo
ter interpretado que a PMMG poderia absorver ndo sé sua frota aérea ja existente, mas,

também, futuras aeronaves a serem adquiridas pela Secretaria Estadual de Saude.

Esse dado vai ao encontro do pressuposto de que as politicas e agendas individuais de cada
um dos parceiros de uma rede apresentam uma das barreiras mais significativas para os

resultados colaborativos (AGRANOFF; MCGUIRE 2011).

Assim, ao apontar o aumento de cerca de 40% na quantidade de horas voadas por aeronaves
publicas entre 2016 e 2019, mas com um crescimento bastante concentrado em apenas dois
operadores, CBMMG e PMMG, verifica-se o0s possiveis interesses organizacionais
envolvidos. No mesmo sentido, ao mostrar que a PMMG teve o aumento de suas missdes
concentrado, principalmente, no incremento de missdes de transporte aeromédico e de 6rgaos
para transplante, area antes ocupada exclusivamente pelo CBMMG, a pesquisa joga luz em

uma possivel disputa de interesse entre esses 6rgaos.

Por outro lado, foi possivel observar que as grandes instituicdes vencedoras foram,
provavelmente, as pertencentes a area da saude no estado de Minas Gerais. O aumento da
quantidade de missdes realizadas em atendimento tanto a demandas de transporte de enfermos
como em traslado de 6rgdos para transplante. Quanto a isso, como avaliado na se¢ao relativa a
evolucdo or¢amentdria, as instituicdes parceiras do sistema de saide também podem estar se
valendo do tamanho do orcamento e da exigéncia de limite minimo constitucional para
investimentos em saude. Essa conclusdao ¢ corroborada, por exemplo, pela fala de um dos
entrevistados, que afirma que durante a pandemia o convénio entre a PMMG e a SES ficou

sem saldo, mas recebeu um aporte de 4,5 milhoes de reais (ENTREVISTAS..., 2021).
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Outro ganhador que surge na pesquisa foi o avido como opg¢ao de aeronave para 0 uso com
fins publicos. Tanto a PMMG, como o CBMMG parecem ter notado uma grande demanda
represada que era suprida através da contratacdo de empresas de taxi-aéreo, tanto no Gabinete

Militar do Governador quanto na area da saude.

Assim, ambas PMMG e CBMMG passaram a treinar seus pilotos e a incorporar aeronaves de
asas fixas a suas frotas, ressaltando-se, no entanto, que nenhuma das duas institui¢des nunca

adquiriu um avido de forma onerosa™.

Ainda assim, ndo ha como negar que o helicoptero, antes visto como unico tipo de
equipamento com a versatilidade necessaria ao atendimento de demandas da aviagao publica,
passou a dividir espago com os avides em Minas Gerais. Ressalta-se, quanto a isso, que o caso
mineiro pode ser emblematico para expor um movimento maior, nacional ou até mesmo
internacional. Como a aviagdo publica no final do século XX se concentrava no atendimento a
ocorréncias policiais e de resgate, provavelmente o helicoptero era visto como a maquina
mais adequada. Ocorre, porém, que uma analise técnica e objetiva pode estar levando as
instituicdes a conclusdo de que, havendo recursos disponiveis, haverd demanda para ambos,

helicopteros e avides.

Sobre os problemas de desenho ligados a estrutura inicial ter passado todo o comando da rede
para a PMMG, um entrevistado propds que “talvez pudesse ter uma rotatividade com um
Coronel do Bombeiro, e at¢ mesmo um Delegado Policia Civil” e que isso poderia criar um
clima melhor. Sobre o tema, outro entrevistado prop0s que, talvez, pudesse haver a
implementagdo de um conselho entre integrantes das instituigdes, de forma a criar um
sentimento de que todos os Orgdos estdo realmente envolvidos no processo decisorio

(ENTREVISTAS..., 2021).

% Na PMMG, todos os avides que ja compuseram sua esquadrilha foram maquinas cedidas em processos
judiciais com aeronaves apreendidas por serem empregadas na pratica de crimes ou entregues por outros 6rgaos
estaduais na forma de empréstimo. JA o CBMMG ¢ hoje operador de um avido adquirido pela Secretaria Estadual
de Saude e que lhe foi entregue para que o operasse.
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Por fim, ficou claro que a implantagdo de uma rede formal entre os operadores de aeronaves
publicas em Minas Gerais importou no acirramento de uma competi¢ao existente entre os trés
orgaos do sistema de seguranga publica, CBMMG, PCMG e PMMG, impressao corroborada
por diversos entrevistados (ENTREVISTAS..., 2021).

Esse conflito pode ter trazido externalidades positivas, no sentido de que um entrevistado nota
que antes do COMAVE, sua institui¢ao “tinha muita dificuldade com o Corpo de Bombeiros,
mas depois do COMAVE melhorou” (sic). O entrevistado complementa que a Policia Civil
teve interesse em fazer um convénio com sua instituicdo, que s6 nado teria avangado ainda

devido a burocracia estatal (ENTREVISTAS..., 2021).

A respeito do futuro, a Policia Civil de Minas Gerais, mesmo depois de ter sido excluida da
rede formal, solicitou recobrimento do COMAVE para a realizagio de uma manutencao
emergencial em um de seus helicopteros, que foi feita com pessoal e ferramental da PMMG.
Provavelmente por enxergar vantagens nas parcerias bi-laterais que os 6rgdos de aviacdo do
CBMMG e da PMMG passaram a firmar, a PCMG poderia estar aproximando seu

pensamento institucional ao conceito da atuagdo em rede.

Tendo tudo isso em conta, o proximo capitulo trata do modelo adotado no Reino Unido, onde
desde 2012 foi formalizada uma rede para gestdo e emprego das aeronaves publicas dedicadas
ao servico policial. Acredita-se que o estudo da rede formada na Gra-Bretanha permitird
compreender se houve algum problema no design da rede mineira, bem como podera mostrar

possibilidades de adequacao.

Com isso, espera-se contribuir com o processo de amadurecimento das relagdes entre os
operadores publicos de aeronaves no estado de Minas Gerais nesse atual cendrio, tanto de uma
rede formal que fracassou em unifica-los, como dentro da oOtica de uma rede informal de

co-dependéncia, que ainda subsiste.



199

6 PARADIGMA DO USO COMPARTILHADO DE AERONAVES NO REINO UNIDO

6.1 Introducao

No panorama internacional, a experiéncia britanica apresenta-se, talvez, como o modelo mais
avangado de atuacdo cooperativa de operadores publicos de aeronaves, chamado National
Police Air Service (NPAS), ou Servigco Aeropolicial Nacional em traducdo. A escolha desse
paradigma surge na medida em que julgou-se que o objetivo de aumentar a eficiéncia da rede
de operadores aéreos policiais no Reino Unido, bem como os desafios associados, se

assemelham, mutatis mutandis, ao caso estudado no capitulo anterior.

O Reino Unido consiste, na verdade, em quatro paises: Inglaterra, Paises de Gales, Escocia e
Irlanda do Norte. As autoridades policiais dos dois primeiros, divididas em 46 condados ou
unidades autdnomas, recebem suporte do NPAS. Antes da formagao do NPAS, o suporte aéreo
era provido individualmente por cada for¢a ou por meio de consdrcios regionais em areas de
atuagdo com tamanho reduzido e poucos beneficios pela economia de escala (DISMORE,

2018).

Destaca-se que uma comparagdo direta precisaria levar em conta as diferencas de area,
populacdo e sdcio-econdmicas entre cada um dos ambientes em que essas redes atuam.
Assim, ¢ importante deixar claro que a Inglaterra e o Pais de Gales tém area de um terco e
populagdo de trés vezes a mineira, além de disparidades sOcio-econdmicas marcantes.
Todavia, mesmo reconhecendo as diferengas culturais, econdmicas e politicas entre o Reino
Unido e o estado de Minas Gerais, optou-se pela realizacdo de um aprofundamento sobre o
modelo inglés, em especial, quanto as estratégias de governanca da rede adotadas por ele,

buscando avaliar sua possivel aplicabilidade ao modelo mineiro.

O NPAS trata-se de um 6rgao que iniciou suas operagdes em 01 de outubro de 2012 com a
missdo de unificar a malha de atendimento aéreo em acdes policiais em toda a Inglaterra e o
Pais de Gales (WEST YORKSHIRE POLICE, 2013). Adicionalmente, o NPAS acabou por
absorver, também, voos da British Transport Police, responsavel pelo policiamento da malha

ferrovidria nacional (BENNETT, 2020).
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Sua implantacdo se deu apds a publicagdo, em 2009, de um relatério derivado de uma
auditoria abrangente da estratégia de apoio aéreo da policia inglesa. A auditoria pretendia
sugerir a estrutura ideal para o fornecimento de apoio aéreo policial nos dez anos seguintes e
incluiu a avaliagdo das 31 unidades de apoio aéreo policial existentes. Além de uma grande
variancia nas formas de aquisicdo ¢ manutengdo das aeronaves e treinamento de pessoal, o
relatorio apontou uma série de conclusoes. Entre essas, verificou-se que havia “algum excesso
de capacidade na frota existente de 33 aeronaves”. Nesse sentido, “a mudanca de um grande
numero de unidades colaborativas de apoio aéreo para um Unico servigo aéreo de policia

nacional seria mais eficaz e eficiente” (HMICFRS, 2017, p. 95).

Adicionalmente, a implementacdo de um servico de policiamento aéreo nacional deveria
seguir algumas diretrizes gerais como a implantacao faseada e a manutencao dos tempos de
resposta e capacidade de atendimento da época. Foram feitas, ainda, recomendacdes relativas
ao emprego de manuteng¢do e treinamento internos e ao emprego direto, em vez da contratagdo

de pilotos, bem como a aquisi¢do de aeronaves ao invés de seu arrendamento por /easing.

Por fim, as duas principais sugestdes de melhoria incluiam a recomendagdo de que um futuro
orgao de aviagao policial nacional assumisse a operacao de drones a0 mesmo tempo em que
fossem avaliadas as possiveis demandas capazes de serem atendidas com avides no lugar de

helicopteros (HMICFRS, 2017).

Instrumentalizado por meio de um convénio com abrangéncia nacional entre as diversas
instituicdes policiais inglesas®’, a unidade aérea baseia-se na Se¢do 23 do Ato de 1996 do
Parlamento britanico, que prevé a possibilidade de instauragao de “acordos de colaboragao”

entre forcas policiais locais:

Police Act 1996 — Chapter 16

Section 23 - Collaboration agreements.

(1) If it appears to the chief officers of police of two or more police forces that any
police functions can more efficiently or effectively be discharged by members of
those forces acting jointly, they may, with the approval of the police authorities
which maintain those forces, make an agreement for that purpose.

>7 De modo similar ao nosso conceito de policias estaduais, a Inglaterra e o Pais de Gales possuem um sistema de
policias com responsabilidade territorial. As trinta e sete areas geograficas da policia inglesa, além da area
metropolitana de Londres e das quatro areas da policia galesa, usam como base a divisdo do territério em
condados. E comum, todavia, que uma area territorial de policiamento englobe mais de um condado,
especialmente no territdrio rural, com baixa densidade demografica (UNITED KINGDOM PARLIAMENT,
1996, Schedule 1, traducdo nossa).
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(2) If it appears to any two or more police authorities that any premises, equipment
or other material or facilities can with advantage be provided jointly for the police
forces maintained by those authorities, they may make an agreement for that purpose
(UNITED KINGDOM PARLIAMENT, 1996, Se¢éo 23).

Através de uma revisdo da legislagdo relacionada, é possivel atestar que o NPAS foi pactuado
com o objetivo de fornecer atendimento de um servigo aeropolicial a 98% da populagio da
Inglaterra e Pais de Gales em no méaximo 20 minutos. O servico ja surgiu dotado de um plano
para instalacdo de 23 bases com 25 aeronaves entre 2012 e 2015, aparentemente mirando na

busca de maior eficiéncia administrativa e financeira (NATIONAL..., 2012).

Cada departamento de policia teve a liberdade de participar da rede voluntariamente, na
medida em que algumas localidades ndo possuiam unidade de apoio aéreo dedicado em suas
forgas e, aparentemente, haviam decidido que seria antiecondmico incluir essa modalidade de
servigo em seu portfolio, mesmo através da colaboragdo com as for¢as vizinhas (HMICFRS,

2017).

Ao final do processo, contudo, todas as 43 unidades policiais locais da Inglaterra e do Pais de
Gales aderiram ao NPAS. Isso pode ter sido causado pela forma de custeio da rede, que se
baseou no corte direto do or¢amento de cada uma das instituicdes policiais, mesmo aquelas
que ndo aderissem ao sistema e na obrigatoriedade de que, caso optassem por oferecer o apoio

aéreo em seu portfolio, ele deveria ser necessariamente fornecido pelo NPAS.

Conforme Ludlam (2017), esperava-se inicialmente um servigco mais eficiente, equilibrando a
necessidade de reduzir custos com a de assegurar um atendimento ativo, de acionamento
rapido e presente junto a populagdo. Nesse sentido, se antes do NPAS haviam 30 bases e 31
aeronaves servindo, em sua maioria, unidades autonomas, em 2014 esse numero havia

diminuido para 23 bases e 24 aeronaves em toda a Inglaterra e Pais de Gales.

A economia financeira inicialmente prevista girava em torno de £15 milhdes de libras no
or¢amento anual para gestdo do suporte aéreo as atividades policiais, representando um corte
de cerca de 20% sobre o total aproximado de £70 milhdes de libras anuais (SARSFIELD,
2015).
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6.2 Estratégias de gestio em rede

Um dos pontos primordiais a se destacar em relagdo ao NPAS ¢ o seu modelo de gestao.
Conforme se depreende do protocolo de intengdes que culminou em um “Termo de
Colaboracdo Nacional entre as policias”, os 6rgaos formadores da rede unificada de aviagdo
policial elegeram entre si um deles que, devido as suas capacidades e experiéncia na aviagao,
foi designado como operador aerondutico centralizado das operacdes de todos os demais

(WEST YORKSHIRE POLICE, 2013).

Tal visao indica a opc¢dao da rede pelo modelo de governanca pela Organizacao Lider
(PROVAN; KENIS, 2008), tratado mais detidamente no capitulo 3. De maneira geral, esse
paradigma costuma trazer alta possibilidade de objetivos incompativeis entre os membros da
rede, gerando um fator de resisténcia. Por outro lado, exige que o parceiro apontado como
gestor da rede demonstre competéncias especificas altamente qualificadas na éarea da

administracao.

O NPAS nao possui, com isso, personalidade juridica propria, sendo seus recursos logisticos e
de pessoal alocados a uma das instituigdes envolvidas na sua criacdo e ficando a execugao
financeira a cargo de um dos 6rgdos integrantes, responsavel pelas acdes corriqueiras € por

alocar em sua estrutura os recursos logisticos e pessoais (HMICFRS, 2017).

Havendo sido escolhido o Comissariado de Policia da cidade de West Yorkshire para tal, este
recebe ressarcimento dos demais orgaos pela prestagdo deste servigo. Isso significa que a
policia de West Yorkshire possui ou aluga os ativos fisicos do NPAS, inclusive suas aeronaves,
da mesma forma como um representante local € responsavel pelo gerenciamento do pessoal

do NPAS (HMICFRS, 2017).

Desde o inicio do NPAS, a administragdo das questdes rotineiras da rede era delegada ao
Chefe de Policia de West Yorkshire. Todavia, em 2021 houve uma mudanga que levou a
chefia do gabinete de gestdo para o cargo do prefeito municipal (NATIONAL POLICE AIR
SERVICE, 2022).
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Segundo o previsto na clausula 13 do acordo de criagdo do NPAS, o custeio ¢é realizado através
da alocagdo anual de horas de voo a cada uma das instituigdes, que repassam o valor
correspondente a Organizagao Lider. Caso uma unidade policial requeira horas adicionais e o
pedido seja aprovado, a mesma realizaria o devido ressarcimento. As horas de voo ndo usadas
em um ano fiscal, contudo, ndo gerariam direito a devolucdo financeira (UNITED

KINGDOM PARLIAMENT, 1996).

6.3 Governanca da rede

Muito provavelmente ligada a necessidade de lidar com resisténcias e compatibilizagcdo de
objetivos institucionais multivariados, a decisdo de optar por um modelo de governanga de
“Organizagao Lider” veio acompanhada da institui¢do de um sistema de accountability e de
processos decisorios que envolviam o estabelecimento de um Conselho Gestor (NPAS
Management Board), um Grupo Observador Independente (/ndependent Assurance Group) e

um Conselho Estratégico (NPAS Strategic Board).

Como dito acima, as fungdes de 6rgdo gestor sdo desempenhadas por um dos integrantes da
rede, atualmente, através de um Conselho Gestor chefiado pelo prefeito de West Yorkshire.
Porém, suas agdes t€ém um alcance limitado a atividades rotineiras e que ndo causem impacto

estratégico ou financeiro de maior monta junto aos demais parceiros.

Complementarmente, o Grupo Observador, composto por um representante no nivel de
Subchefe de Policia de cada uma das regides atendidas pelo NPAS, ¢é responsavel por revisar o

desempenho operacional do servigo.

Por fim, a gestdo central da rede ¢ realizada por uma assembleia de representantes das
Institui¢des policiais envolvidas, o que garante transparéncia em relagdo aos recursos
colaborativamente enviados pelas forcas policiais participantes para que cada uma pague uma
contribuicao proporcional do custo total de emprego, correspondente ao seu uso do servigo

(NATIONAL POLICE AIR SERVICE, 2022).
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Por outro lado, foi estabelecido de forma explicita que os arranjos decorrentes da constitui¢ao
formal da rede funcionariam “de forma a serem consistentes com as normas internas de cada
institui¢do e sua estrutura de tomada de decisao” (WEST YORKSHIRE POLICE, 2013, p. 77,
tradugdo nossa). Verifica-se, assim, uma preocupagdo complementar em garantir algum tipo
de independéncia de cada organismo, o que provavelmente decorre da necessidade de evitar

resisténcias (KLIJN; KOPPENJAN, 2016).

O acordo estabelece, ainda, uma série de metas de qualidade do servi¢o a serem divulgadas
por cada unidade regional, trimestralmente. Entre elas encontram-se metas tanto para a

capacidade de recebimento das solicitagcdes como de resposta:

- 100% de disponibilidade (24/7/365) da sala de controle e despacho (...)

- 90% das ligacdes telefonicas atendidas com o chamado aberto no sistema em até
20 segundos (...)

- 85% das missdes consideradas de Prioridade 1 com chegada da aeronave ao local
do incidente em, no maximo, 20 minutos apos a decolagem (...)

- 90% das missdes consideradas de Prioridade 2 com chegada da aeronave ao local
do incidente em, no maximo, 60 minutos apos a solicitagao (...)

- 95% das missdes consideradas de Prioridade 3 com chegada da aeronave ao local
do incidente dentro do horario constante da solicitagdo. (WEST YORKSHIRE
POLICE, 2013, pp. 65-70, tradugdo nossa)™.

Por fim, ficou determinado que seriam aplicados questiondrios de survey anuais junto as
instituigdes policiais locais que passariam a receber o servico fornecido pelo NPAS. A
pesquisa visa obter feedback sobre o atendimento que as instituigdes estdo recebendo e deve
abranger um minimo de 10% das forcas policiais atendidas (WEST YORKSHIRE POLICE,
2013, p. 70).

% Conforme West Yorkshire Police (2013, pp. 66-68) as solicitagdes de voo ao NPAS sio classificadas como de
Prioridade 1 (quando requerem atendimento imediato em chamadas de emergéncia), de Prioridade 2 (quando
envolvem chamadas ndo planejadas, que requerem a presenca da aeronave o mais rapido possivel, mas que ndo
necessitam de atendimento imediato) e de Prioridade 3 (que se relacionam com missdes planejadas, como voos
para captacdo de imagens fotograficas). Comumente os trés niveis de prioridade sdo chamados, respectivamente
de Strategic policing, Crimes in action e Local policing priorities (DISMORE, 2018, p. 18).
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6.4 Resultados alcancados pelo estabelecimento da rede

No ano fiscal de 2017/2018, o NPAS respondeu a “22.410 chamados, com uma taxa de
atendimento de 96,6%”. Aproximadamente 40% das missdes ocorreram na capital inglesa e
sua area metropolitana e das cerca de 21.650% missdes realizadas, aproximadamente 10%
eram de prioridade 1 e 15% de prioridade 3. A maioria dos voos, portanto, se enquadrou na
categoria intermedidria de “crimes em andamento”, com 75%. Além dos voos policiais, foram
feitos atendimentos de combate a incéndios florestais e urbanos, emprego como plataforma de
observagdo e comando em grandes eventos e, ocasionalmente, voos para resgate de vitimas
através de transporte pré-hospitalar com suporte béasico a vida (NATIONAL POLICE AIR
SERVICE, 2018).

Nesse mesmo ano, o efetivo alocado foi de 362 pessoas, das quais 95 eram pilotos e 165
tripulantes técnicos. O treinamento das tripulacdes e pessoal de solo era feito
majoritariamente por um departamento interno ao 6Orgdo, com emprego esporadico de

especialistas externos como instrutores (DISMORE, 2018, p. 18-19).

Por outro lado, mesmo dez anos apos sua implantagao, o NPAS ainda passa por ajustes no seu
conceito de operacdo. A despeito dos planejamentos iniciais de que todas as bases
funcionassem 24 horas por dia, devido a indisponibilidade de aeronaves ou tripulagdes, esse
turno foi reduzido para 12 horas didrias. A ata de reunido da Comissao Estratégica realizada
em setembro de 2021 permite verificar que ainda ndo havia um consenso se 0s turnos
deveriam ocorrer das 13:00 as 01:00 ou das 15:00 as 03:00, sendo o primeiro horario
preferido pelo setor de seguranga de voo e o segundo pela divisao de operacdes (NATIONAL
POLICE AIR SERVICE, 2021b).

Nesse sentido, desde a implantagdo do NPAS, alguns estudos foram carreados de forma a
melhor interpretar os resultados alcangados pelo estabelecimento da rede. Para Ludlam (2017,
p. 7), em relacdo a economia de custos, a implementacdo do NPAS teria resultado “em

economias substanciais, de cerca de 23% (ou £11 milhdes de Libras) entre 2012 e 2015”.

% A defini¢do oficial de “missdes realizadas” do NPAS envolve apenas a resposta a acionamentos operacionais,
de maneira que o nimero total de decolagens serd maior, caso incluidos voos de treinamento e manutencao
(DISMORE, 2018, p. 18, tradu¢do nossa).
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Do ponto de vista dos ganhos em eficiéncia, todavia, a mera economia de receitas ndo foi
considerada como um indicador suficiente pelas autoridades britdnicas. Sendo assim, a partir
de dezembro de 2014 o Departamento de Policia de West Yorkshire apresentou uma sugestao
de redesenho da estrutura da rede, com base em modelos matematicos que resultaria em um
novo modelo operacional de 15 bases com uma frota de 19 helicopteros e 4 avides, com cada
base operando em regime 24/7. Esse novo modelo teria obtido “uma economia aproximada de
14% do orcamento do NPAS, para além dos 23% originalmente economizados com o

surgimento da rede” (LUDLAM, 2017, p. 9).

Por outro lado, como o NPAS ¢ considerado uma instituicdo externa as unidades policiais que,
ao final e ao cabo, vende horas de voo para elas, algumas criticas tém surgido no sentido de
que o modelo, na verdade, insere uma forma de privatizagdao do servico publico (YURKO,

2014).

Em uma outra anélise, ao final de 2017 um 6rgao similar a um conselho nacional de chefes de
policia no Reino Unido, chamado Her Majesty’s Inspectorate of Constabulary and Fire &

Rescue Services — HMICFRS®™, publicou um estudo em que faz duras criticas ao NPAS.

O relatério chama atengao em relagdo a reducdo da efetividade do policiamento aéreo apds a
criacdo do NPAS, com um nivel de servigo fornecido a muitas for¢as menor do que o esperado
e muitos incidentes em que a ocorréncia policial teve seu desfecho antes que uma aeronave

pudesse chegar ao local (HMICFRS, 2017).

Nesse aspecto, ressalta-se que o NPAS publicou até o ano fiscal 2017/2018 um relatorio anual
publico com os resultados alcangados em nivel nacional e 0 HMICFRS recomendou que esse
relatorio fosse expandido para que constasse os niveis de eficiéncia por regido. Todavia, nao
foi possivel localizar no site do NPAS relatorios para os anos 2018/2019, 2019/2020 e

2020/2021, dado que o link contido na auditoria como fonte desses documentos

(www.npas.police.uk/about-us/npas-annual-reports) encontrava-se inacessivel a época das

buscas, que ocorreram entre dezembro de 2021 e fevereiro de 2022.

% Inspetoria Nacional de Policia e Bombeiros do Reino Unido.


http://www.npas.police.uk/about-us/npas-annual-reports
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Todavia, utilizando os dados presentes na auditoria € possivel verificar que houve
superestimativa do potencial de ganho de escala do ponto de vista operacional, que havia sido
previsto para aumentar de 950 para 1.200 horas voadas anuais a média de cada aeronave, ja

considerando uma reducdo de 33 para 28 maquinas na frota.

Assim, no biénio 2008/2009, portanto, antes da formacao do NPAS, as 33 aeronaves dedicadas
ao servigo policial voaram 32.652 horas, com uma meédia de 989 horas por maquina. Ja
durante a vigéncia do NPAS, entre 2014 a 2018, esses valores foram de 17.700 horas, com
média de 840 horas por aeronave (HMICFRS, 2017; NATIONAL POLICE AIR SERVICE,
2018).

Essa baixa performance, de 840 horas anuais por aeronave em relagdo as 1.200 horas
inicialmente previstas, provavelmente se liga a alta taxa de indisponibilidade dos helicopteros
devido a problemas de manutengdo. A suposi¢do de planejamento inicial era de que “2 dos 19
helicopteros sempre estariam em manutengao de rotina a qualquer momento, deixando até 17
disponiveis para o servigo operacional”. Contudo, a auditoria verificou que, em média, o
NPAS mantinha entre “10 a 14 aeronaves disponiveis diariamente” e, no dia da visita técnica,

“apenas 8 helicopteros estavam liberados para o turno”.

Aprofundando a respeito, o relatdrio aponta que, considerando os turnos, normas legais para
descanso da tripulagdo e requisitos de treinamento, o NPAS mantinha, no méximo, quinze
tripulacdes disponiveis em cada turno, fazendo que fosse tecnicamente impossivel cumprir o

planejamento de lancamento didrio de 17 aeronaves (HMICFRS, 2017, pp. 71-72).

A guisa de conclusdo, o relatorio credita a queda no nimero de horas voadas mais a reducao
do numero de bases espalhadas pelo pais do que a aplicagdo de uma maior racionalidade no

tratamento dos pedidos de sobrevoo.

Quanto a eficiéncia financeira, o relatorio opina que ndo ha evidéncias claras de que os
arranjos atuais fossem financeiramente mais ou menos eficientes do que quando as forgas

administravam seu proprio apoio aéreo.
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Além disso, a comissdo identificou que a redugdo dos custos com o esfor¢o aéreo, apds a
implantacdo da gestdo integrada, adveio muito mais do corte de servigos do que da reducdo

dos gastos:

However, there are some fundamental problems with NPAS. Savings have been
made, but primarily as a result of cutting the service provided to forces. Some
of the terms of the collaboration agreement upon which NPAS is founded are too
restrictive, and leaders are not in possession of all the information and resources they
require to assure long-term success® (HMICFRS, 2017, p. 3, grifo nosso)

O estudo apontou, também, que ndo havia evidéncias claras de que os arranjos criados pelo
NPAS fossem financeiramente mais ou menos eficientes do que quando as forgas gerenciavam
seu proprio apoio aéreo. Complementarmente, apontou que o0s custos ndo eram
compartilhados equitativamente entre as institui¢cdes, o que poderia causar injusti¢as entre os

parceiros da rede.

A titulo de exemplo, o estudo cita que, quando o NPAS foi criado, esperava-se uma redugdo de
custos variando de 74% para a policia Dyfed-Powys até 6% em Lincolnshire, com um corte
geral estimado em 22% ao ano. Contudo, ja em 2013, ainda no primeiro ano de operagao,
verificou-se que os custos do servigo ultrapassariam o inicialmente calculado (HMICFRS,

2017).

Com isso, iniciou-se um processo de busca pelo melhor modelo a ser adotado, ocorrido em
janeiro de 2016 e apo6s consultas a todos os 6rgaos envolvidos. Como resultado, houve uma
mudanca significativa, com a troca do modelo de alocagdo prévia de horas de voo anuais para
a cobranca posterior baseada no total de acionamentos, além da determinagdo de que o grupo
deveria buscar formas de financiamento externo através da prestacdo de servigos de apoio

aéreo a institui¢des publicas e privadas externas ao NPAS (HMICFRS, 2017, grifo nosso).

A dificuldade em encontrar um modelo adequado de célculo para o ressarcimento pelo uso

compartilhado das aeronaves pode ser demonstrada pelos dados abaixo:

! No entanto, existem alguns problemas fundamentais com o NPAS. Economias foram feitas, mas

principalmente como resultado do corte do servico prestado as forcas. Alguns dos termos do acordo de
colaboragdo sobre o qual a NPAS se fundamenta sdo muito restritivos e os chefes de policia ndo possuem todas as
informagoes e recursos de que necessitam para assegurar o sucesso a longo prazo. (Tradugdo nossa).
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We were told that the National Strategic Board considered 63 different models for
calculating force contributions. The model adopted was that of charging according
to the number of actioned calls for service, because it was believed that this method
was the most fair and because consultation with forces had shown it to be the
preferred option. The new model was implemented from January 2016, and force
contributions are now calculated in proportion to the number of actioned calls for
service made by each force in the previous calendar year® (HMICFRS, 2017, p. 27,
grifo nosso)

Em relacdo a sustentabilidade do novo modelo financeiro do NPAS, baseado em contribui¢des
de cada orgdo calculadas com base no numero de acionamentos, o estudo apontava, todavia,
para uma insustentabilidade de longo prazo no sistema devido ao ressarcimento inadequado
pelo uso do recurso aéreo, o que pode ser causado por contribui¢do insuficiente dos proprios
orgdos policiais, bem como falta de uma metodologia especifica para afericio dos custos

envolvidos no uso das aeronaves por o6rgaos externos (HMICFRS, 2017).

O relatdrio aponta ainda problemas na gestdo estratégica, apontando que os atuais arranjos de
governanga do NPAS seriam insatisfatorios, no sentido de que os mecanismos de tomada de
decisdo ndo teriam se mostrado adequados e a concentracdo do poder decisério em uma das
instituicdes que ¢ ao mesmo tempo provedora e usudria do servico poderia gerar

questionamentos quanto a transparéncia e accountability.

Complementarmente, a auditoria encontrou indicios de que “arranjos irregulares de consulta e
comunicacdo entre o0 NPAS e as forcas policiais levaram a confusdo junto a essas ultimas
sobre o direcionamento de longo prazo que o apoio aéreo as policias estaria seguindo”

(HMICFRS, 2017, p. 62).

Além disso, do plano inicial para a operagao total de 26 helicopteros em 20 bases, a frota foi
reduzida para 19 helicopteros operando em 15 bases. Por outro lado, o conceito operacional
ndo envolvia aeronaves de asas fixas e a época o NPAS trabalhava com quatro delas

(HMICEFRS, 2017).

2 Foi-nos dito que o National Strategic Board considerou 63 modelos diferentes para o cilculo das
contribuicdes de cada policia. O modelo adotado foi o de tarifagdo de acordo com o nimero de acionamentos
do servigo, porque se acreditava que esse método era mais justo e porque a consulta com as institui¢des tinha
mostrado que era a opgdo preferida. O novo modelo foi implementado a partir de janeiro de 2016 e as
contribui¢des de cada Forca sdo agora calculadas proporcionalmente ao nimero de chamadas com apoio aéreo
no ano fiscal anterior. (HMICFRS, 2017, p. 27, tradu¢do nossa).
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Quanto a esse ultimo aspecto, importa ressaltar, contudo, que o Conselho Estratégico do
NPAS, havendo apurado um desembolso financeiro de cerca de £12,87 milhdes de libras com
a aquisicao dos quatro avides, discutia menos de trés anos depois a possibilidade de venda de
dois deles ou mesmo de abandonar completamente a operagdo com asas fixas (NATIONAL

POLICE AIR SERVICE, 2021b).

Do ponto de vista da governanga, houve recomendagdo de que todos os membros da rede
tivessem direito a assento e voto no Conselho Estratégico. Isso se deu devido a entrada da
British Transport Police na rede sem que sua posi¢do fosse equiparada a dos demais
participantes e demonstra alinhamento com os principios da boa governanca das redes

previstos por Klijn e Koppenjan (2016) e estudados de forma mais detida no capitulo 3.

Ao final, a auditoria do HMICFRS reconhece o modelo organizacional proposto pelo NPAS
como a primeira iniciativa moderna de provisdo de servico em escala nacional através de
estratégias colaborativas. Contudo, sugere que em futuras colaboragdes nas areas de
policiamento especializado seja aplicado um modelo de “policiamento em rede”, descrito
como “um reequilibrio da relagdo entre o policiamento territorial e a prestagdo de servigos na
atividade especializada” visando reter a independéncia das instituicdes locais a0 mesmo

tempo em que fornega uma resposta eficaz aos problemas modernos (HMICFRS, 2017, p. 88).

Em um outro estudo externo carreado por Bennett (2019), foram realizadas entrevistas
semi-estruturadas com quatro pilotos e oito tripulantes do NPAS ao longo do ano de 2017,
visando avaliar suas impressdes sobre suas proprias habilidades e confianca para agrupar,

organizar e direcionar recursos (logisticos e humanos) para um voo seguro e eficiente.

O estudo carreado por Bennet (2019), apontou que a relagdo entre as bases de operagdo e a
central em West Yorkshire vinha se tornando tensa ao longo dos ultimos anos, possivelmente,

afetando o moral e o ambiente de trabalho:
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Since its creation, the NPAS has been an organisation under stress, whether from
budget cuts or from the drive to rationalise and harmonise the service. On occasion,
the resulting stresses have manifested in intra-organisational strife. To a degree, the
NPAS’s structure, with service delivery (production) organised around fourteen
geographically dispersed bases manned by tight-knit and highly-motivated teams,
provides fertile ground for the emergence of sub-cultures whose mores, world-view
and actions may conflict with those of Wakefield headquarters staff. Whatever the
field, sub-cultures have the potential to frustrate management agendas® (Bennet,
2019, p. 175).

O texto sugere que o NPAS deveria fomentar uma cultura de confianga, aberta e inclusiva na
qual a critica fosse bem-vinda e as boas ideias implementadas independentemente de terem
partido de um processo bottom-up. Adicionalmente, um ponto observado foi a sugestao de

que os envolvidos recebessem treinamento especifico para melhorar o trabalho em equipe

(BENNET, 2019).

Finalmente, a pesquisa possibilitou verificar que ha uma transparéncia ativa do NPAS relativa
aos atos de gestdo e governanca. Na pagina da internet mantida pela instituicdo h4a uma se¢do
em que sao disponibilizadas todas as atas das reunidoes do Conselho Estratégico (NATIONAL

POLICE AIR SERVICE, 2021a).

Apesar de ndo apresentar dados operacionais de forma amigavel, como o numero de horas
voadas ou missdes executadas, a abertura desses documentos ao publico demonstra uma
maturidade no trato com o dinheiro publico. A consulta a ultima ata disponibilizada
possibilita, por exemplo, avaliar que o NPAS manteve disponibilidade de aeronaves em torno
de 69% ao longo de 2020 e 2021. Conforme o relatorio, verifica-se que o 6rgdo possui um
déficit diario de algo entre 1,7 e 3,0 aeronaves para o cumprimento das demandas que lhe sdo
apresentadas. Com 1isso, a taxa de atendimento aos chamados teria encerrado setembro de

2021 em um patamar médio de 48% (NATIONAL POLICE AIR SERVICE, 2021b).

6 Desde a sua criagdo, o NPAS tem sido uma organizagio atuando sob pressio, quer pelos cortes orgamentérios,
quer pela missdo de dar racionalidade e harmonizar a rede. Ocasionalmente, as tensdes resultantes se manifestam
em conflitos intraorganizacionais. Até certo ponto, a estrutura do NPAS, com a prestacao de servigos (producao)
organizada em catorze bases geograficamente dispersas e com equipes coesas e altamente motivadas, oferece um
terreno fértil para o surgimento de subculturas cujos costumes, visdo de mundo e a¢des podem entrar em conflito
com aqueles do pessoal da sede de Wakefield. Em qualquer campo, as subculturas tém o potencial de frustrar as
agendas de gestdo. (Bennet, 2019, p. 175, tradugdo nossa).
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Todavia, como ja abordado anteriormente, essa transparéncia em relagdo a governanga veio
acompanhada de transparéncia ao escrutinio publico em relagdo a dados especificos da
operacdo. Atualmente, a aba do site que era dedicada a publicagdo de relatdrios anuais com o
total de horas voadas e missoes atendidas encontra-se fora do ar, bem como nio ha /ink direto

para algum sistema de prestagao de contas do o6rgao.

6.5 As licoes do modelo inglés

Como exposto acima, o National Police Air Service completa seus primeiros dez anos de
existéncia enfrentando criticas e recomendacdes, em especial, quanto aos ganhos de escala
que ndo foram sentidos com toda a for¢a que se esperava. Essa rede demonstrou um desenho
bem mais cuidadoso e foi fruto de discussdes bem mais profundas que a mineira. Ainda

assim, seus resultados sdao dubios.

A andlise do NPAS ensina, no entanto, que a maturidade institucional dos orgdos envolvidos
pode ter exercido um poder agregador que nao foi verificado no caso mineiro. Independente
dos diversos pontos sob os quais a rede inglesa parece carecer de incrementos na gestdo e

operagdo, ndo se verificou em nenhum momento qualquer processo de ruptura da rede.

Nesse sentido, mesmo que os resultados ndo tenham sido os esperados, inclusive para alguns
dos parceiros que teriam plenas condi¢des de retornar ao status quo anterior, ndo se verificou
em nenhum dos documentos e nos dados pesquisados indicios de que haja planos de encerrar
a rede. Esse quadro inclui a propria policia metropolitana da capital londrina ou condados de
expressdo econdmica pujante, como Surrey e Kent, que poderiam restabelecer uma aviagao
publica local ou, no minimo, expandir de forma complementar os atendimentos com uma

frota propria.

O que se notou foi que, pelo contrario, todas as propostas e solugdes apontadas passam pelo
fortalecimento da rede e evolugdo de suas ferramentas de gestdo no sentido de melhora da
eficiéncia administrativa e operacional. Complementarmente, essa reagdo pode mostrar uma
crenga institucional de que os problemas devem ser corrigidos, mas que, acima deles, a

estratégia colaborativa ¢ melhor do que a caminhada individual.
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Por outro lado, um importante ensinamento que se pode absorver é o de que por em pratica
uma rede para operacdo de aeronaves em Orgdos publicos apresenta um nivel de dificuldade

na implementacao que vai além da superacao de barreiras e resisténcia.

Isso porque uma rede de 6rgdos publicos teria de vencer os obstaculos naturais a colaboracao,
como a complexidade de cada institui¢do e os decorrentes conflitos de opinides (JOOSTE;
SCOTT, 2012; TORFING; SORENSEN, 2014). Todavia, em uma rede de 6rgaos publicos
para a prestacdo de um servigo extremamente especializado e de alto custo financeiro como a

aviacao, parece apresentar desafios ainda maiores.

Com isso, mesmo em uma situacdo de recursos financeiros e logisticos bem mais abundantes
do que em Minas Gerais, as preocupagdes com o aumento da capacidade operacional, sem
prejuizo a seguranca de voo, e a diversidade de realidades locais em um territorio vasto
parecem ser componentes a serem levados em conta em qualquer caso semelhante. Por outro
lado, vislumbra-se aqui a possibilidade de que as instituigdes considerem que possuir
aeronaves proprias seja um item estratégico em seu portfolio e o medo de perdé-las pode, na

verdade, refletir um temor em perderem poder ou influéncia.

Outra importante licdo do caso inglés se liga aos potenciais questionamentos relacionados a
governanga e a transparéncia quando ocorre no design da rede a opgdo pelo modelo de
instituicdo lider. Os dados demonstram que mesmo em um ambiente institucional de
transparéncia € em uma rede onde, pelo menos até onde mostram os dados, ndo havia
desconfianga entre os membros, foram recomendadas - e posteriormente levadas a cabo -
medidas para evitar que houvesse confusdo entre os papéis de consumidor e de administrador

dos servigos prestados pela rede.

6.6 Quadro comparativo entre o paradigma Inglés e a rede mineira de aviaciio publica

A comparacdo entre o0 NPAS e o COMAVE demonstra, em primeiro lugar, que existiram
diferencas fundamentais no processo de desenho da rede e de suas ferramentas de governanga.
Por outro lado, existem pontos de contato grandes entre o design das duas redes, em especial,

no sentido de haverem adotado o modelo de “organizacao lider”.
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Em segundo lugar, a comparacao deixa clara a diferenca em porte e uso da aviagdo publica
nas duas redes. Por exemplo, com uma frota de helicopteros de tamanho semelhante no ano de
2018, sendo 17 maquinas no NPAS e 18 no COMAVE, a rede inglesa realizou 21.650
operagdes naquele ano, enquanto em Minas Gerais foram registradas 1.387 missdes no

mesmo ano.

O trabalho contribui, ainda, na medida em que aponta a hipétese de uma possivel tendéncia
generalizavel de que, na busca de reducdo de custos com foco na eficiéncia, a solucdo
encontrada para a gestdo das unidades aéreas de prestacdo de servigo publico indique a

formagao de redes para integragdo e cooperagao.

J& quanto aos resultados praticos da implantagdo do modelo de gestdo em rede, enquanto no
caso inglés houve redu¢do no nimero de horas voadas considerando o periodo imediatamente
anterior e posterior a implantacdo do NPAS, notou-se em Minas Gerais um incremento nas

mesmas condigoes.

Em outro ponto de similaridade, verificou-se que o NPAS possui ferramentas de gestao que
buscam aumentar a transparéncia, mas, assim como notado em Minas Gerais, ndo apresenta
ferramentas ativas ou de busca passiva amigavel em relacdo aos dados operacionais, como

tamanho da esquadrilha, horas voadas por ano ou motivagdo de cada missao.

Quanto a esse ponto, todavia, ressalta-se que o NPAS ao menos publicava anualmente um
caderno com estética visual bastante didatica relativo a sua prestacao de contas a sociedade, o
que ndo se verifica no COMAVE (ou em nenhum dos estados da federacao brasileira, como

visto no capitulo 4).
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Como outro ponto de contato entre os dois paradigmas, por fim, encontra-se a discussao
relativa ao emprego de avides na prestagdo de servigos publicos com aeronaves. Isso porque,
como discutido, o helicoptero era considerado a solugdo para todas as necessidades estatais
até o inicio dos anos 2000. Todavia, em ambos os cenarios, no inglés e no mineiro, houve uma
avaliacdo sobre a possibilidade de expansao do portfolio de servigos prestados pelo Estado
com a inclusdo de avides. Ressalta-se, contudo, que se em Minas Gerais parece que o uso do
avido tem se sedimentado e provavelmente veio para ficar, no caso do Reino Unido ja ha,

hoje, uma discussao sobre o custo-beneficio desta solugao logistica.

Na andlise de dados do caso inglés ainda ficou clara a importancia da capilaridade de uma
rede de operadores de aeronaves no aumento de sua eficiéncia. Assim, a auditoria externa
realizada no NPAS apontou como grave a reducdo no numero de bases, com o consequente
aumento da distancia percorrida entre o local de decolagem mais proximo e a ocorréncia. Esse
problema teria sido apontado, inclusive, como o principal motivo de fracasso da rede em

atingir suas metas iniciais de expansdo do nimero de horas voadas sem aumento da frota.

Em Minas Gerais, verifica-se que o estado tem trés vezes a extensdo territorial da area da
Inglaterra e Pais de Gales, e uma distancia muito maior entre cada um de seus centros
metropolitanos (levando em conta aqui, além de Belo Horizonte, as regides de influéncia de
Uberlandia, Juiz de Fora, Montes Claros ¢ Governador Valadares, além do sul de Minas).
Nesse sentido, ¢ possivel afirmar que a presenca de aeronaves publicas espalhadas pelo
territério €, mais do que uma necessidade para o bom funcionamento da rede, uma exigéncia

para o bom atendimento a populagao.

Finalmente, ressalta-se que o estudo da experiéncia no Reino Unido proporcionou uma
compara¢do com aquilo que foi identificado como deficiente apds os primeiros dez anos de
criacdo do NPAS e as atuais estratégias estabelecidas pelo estado de Minas Gerais. Ao mesmo
tempo, o cruzamento desses dados com o referencial tedrico e os dados estatisticos e
entrevistas colhidos permite realizar alguns apontamentos e sugestdes de melhoria para a

governanga da rede mineira:
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Quadro 4 - Comparativo entre as caracteristicas do uso compartilhado de recursos aéreos — Modelo Inglés X Modelo Mineiro - 2021

(continua)

Caracteristicas identificadas no
uso compartilhado de aeronaves

NPAS — Reino Unido

COMAVE - MG

Licdes e sugestdes para a rede mineira

Natureza do ato juridico de
criagdo

Criado através de um
Acordo de Cooperagéo
intermunicipal em nivel
nacional

Criado através de Decreto
Executivo no nivel estadual

Dadas as particularidades da legislacdio e cultura
organizacional, poderia ser criado um Consorcio
interinstitucional com previsao de ressarcimento pelo uso
de acronaves e obrigatoriedade da contratacdo unificada

Trabalha com conceito de redes?

Sim, com base na
contratagdo dos servigos em
substituicdo aos 6rgaos.

Sim, porém com base em
parcerias voluntarias entre
0s Orgaos

Implantagdo de uma mentalidade de rede de cooperacao
entre todos os envolvidos, alcangando os seus estagios de
dialogo, convivéncia, confianga e identifica¢do cultural

Personalidade Juridica

Nao possui personalidade
juridica propria

Nao possui personalidade
juridica propria

Caso seja criado um Consorcio, este teria uma
personalidade juridica independente

Instituicdo “lider”

Policia de West Yorkshire

Policia Militar de Minas
Gerais

Substituir a PMMG como instituicdo de referéncia por
um sistema de controle rotativo entre as institui¢des,
criando mecanismos de accountability e governanga

Orgao decisorio colegiado

Assembleia de
representantes das
Instituigdes policiais
envolvidas

Nao foi previsto

Estabelecimento de um o6rgdo colegiado entre os
dirigentes maximos de cada instituicdo para discussdao
dos assuntos estratégicos e de longo prazo

Alocagao de recursos logisticos e
de pessoal

Alocados em uma
instituicao “lider”

Dispersos entre os
integrantes

Alterar o formato atual, registrando no SIAD ¢ ANAC
todas aeronaves no CNPJ do consércio. Uma solucao
provisoria com menor potencial de resisténcia seria o
registro no CNPJ do Estado de Minas Gerais, facilitando
contratagOes unificadas
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Quadro 4 - Comparativo entre as caracteristicas do uso compartilhado de recursos aéreos — NPAS X COMAVE

(continuacao)

A adesdo foi voluntaria?

Sim

Nao, mas a adesao
compulsoria fez com que os
membros que se sentiram
insatisfeitas com o design da
rede exercessem pressao
institucional para sua
exclusdo

Manter a adesdo voluntaria, mas realizando um processo
de convencimento, aliado & melhoria do design da rede,
com a inclusdo de ferramentas de governanca que
reduzam a resisténcia e garantam que a perda de
autonomia sera a minima possivel

Estratégia de desenho e
implantagdo

Top-down

Top-down

Aparentemente, apenas uma implementagdo top-down
teria capacidade de romper com as possiveis resisténcias
devido aos interesses organizacionais envolvidos.
Ressalta-se, todavia, que essa estratégia pode ir em
sentido contrario a um dos principios basicos das
estratégias colaborativas, que ¢ a liberdade de participar -
ou ndo - da rede

Houve adesdo de todos os orgdos
ao final do processo?

Sim

Garantir a adesdo de todos os envolvidos através de um
design da rede atrativo e claro. Aliado a isso, poderdo ser
realizadas a¢Ges de pressdo e convencimento como as
adotadas no Reino Unido, que incluiram a supressdao
orcamentaria e o veto a operacdo de aeronaves em
atividades publicas fora da rede

Teve participacdo obrigatéria para
a utilizacdo de aeronaves no
portfdlio das institui¢des publicas?

Sim

Niao

Uma forma de indugdo a adesdo ao pensamento de rede
poderia ser a adocdo da estratégia inglesa que, se ndo
obrigou a participagdo na rede, proibiu a operagdo de
aeronaves por 60rgaos publicos fora do seu escopo

Houve corte orgamentario nas
institui¢des que integraram a rede
durante sua formacao?

Sim

Nao diretamente, mas pode
ter havido realocacdo de
recursos para a instituigdo
lider

Caso se opte pela criagdo de um Consorcio, todo o
orcamento para gestdo da aviagdo seria direcionado a ele.
Nesse sentido, haveria corte de gastos proporcionais em
cada instituicdo. Seria importante que o corte fosse
precedido de um estudo abrangente sobre os reais custos
com avia¢do em cada institui¢ao
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Quadro 4 - Comparativo entre as caracteristicas do uso compartilhado de recursos aéreos — NPAS X COMAVE

(continuacao)

Org¢amento unificado

Sim

Aplicar o sistema de Acdo/Atividade no orgamento geral
para tratar da aviacdo a todos os Orgdos que possuam
aeronaves, facilitando a coordenagdo e controle da
despesa e legitimando os gastos para fins de
transparéncia

Contratagdes

Centralizadas e
obrigatoriamente unificadas

Possiveis, mas nao
obrigatoriamente unificadas

Realizar gestdo junto ao COFIN/SEPLAG para que a
aquisicdo centralizada passe a ser consideradas como
regra rigida

Aquisigdes

Centralizadas e realizadas
com estudo prévio por parte
do 6rgao central

Individuais

Estabelecer junto ao COFIN a necessidade de parecer
prévio do oOrgdo gestor da aviagdo estadual (seja o
COMAVE ou o Consorcio que o sobrevenha) para
aquisicdo ou leildo de recursos aéreos

Houve aumento da malha de
atendimento

N3ao. Verificou-se a redugao
do ntimero de bases
planejadas inicialmente, de
20 para 15 bases.

Sim, com a implantacdo de
bases no interior pela
PMMG e CBMMG

A auditoria externa apontou a baixa capilaridade como
uma fonte crucial de ineficacia do NPAS frente aos
resultados inicialmente esperados. Em Minas Gerais
sugere-se prosseguir com a implantagio de Bases
regionais integradas entre os diversos 6érgdos e com
capacidade multi-missdo, partindo inclusive para o
emprego de tripulagdes mistas entre as instituigdes

Houve aumento de eficiéncia
operacional?

Houve redugdo no nimero
total de missoes executadas

O aumento no atendimento
sugere demanda reprimida
antes da sua cria¢ao

Manter a ampliacdo do portfolio de servigos da rede de
aviagdo publica, buscando parcerias e ampliagdo da rede

Houve redugéo de custos?

Sim, mas baseados mais na
reducdo do nimero de
missdes do que no ganho de
escala

Identificados inicialmente
nos registros de preco de
combustivel

Incrementar o uso de aquisi¢des unificadas de material e
servigos na area da aviacao
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Quadro 4 - Comparativo entre as caracteristicas do uso compartilhado de recursos aéreos — NPAS X COMAVE

(conclusao)

Possui formula padronizada de
indenizagdo pelo uso
compartilhado do recurso aéreo?

Sim, cobranga por nimero
de acionamentos no ano
anterior, com valor fixo
previamente definido

Naéo, variando de acordo
com cada convénio ou
TDCO

Estabelecer cobranca padronizada com ressarcimento
misto, cobrando a hora voada, mas com pagamento
minimo de hora ou fragdo desta por acionamento

Possui metodologia rigida de

Estabelecer formula unificada para calculo do custo da

, Sim Nao .

calculo dos custos? hora voada e do Km percorrido

Prevé a cessdo de recursos aéreos . ~ ~ . S -

para instituicdes privadas? Sim Nao Nao pode ser previsto devido a impossibilidade legal
Sim, através de estratégias .. S -
D & Sugere-se a gestao junto ao Legislativo para a edi¢do de

R N , individuais de cada .
Prevé a cessao de recursos aéreos instituicio e bor meio de lei estadual nomeando formalmente o COMAVE como
para institui¢des publicas externas | Sim ¢ p gestor do esforgo aéreo mineiro, para desburocratizar o

ao 0rgdo?

atos bilaterais com cada
interessado em receber o
apoio aéreo

processo e dispensar a necessidade de convénio
individual de cada 6rgdo com institui¢des especificas

Fonte: Elaborado pelo autor
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7 CONSIDERACOES FINAIS

Como exposto, em Minas Gerais, hd um problema de gestdo identificado no qual verifica-se
recursos com gastos similares que poderiam ser realizados de maneira mais eficiente caso
houvesse ganho de escala com aquisi¢des conjuntas. De igual maneira, nota-se sobreposi¢ao
de esforcos devido a falta de coordenagdo no acionamento e disparo de missdes aéreas. Tal
situacdo causa potencial perda de eficiéncia, que poderia ser reduzida através da implantagdo

de uma gestao colaborativa, baseada na governanga em rede.

Nao obstante, as tentativas de insercdo de coordenacdo e racionalidade, por meio da
constru¢do de uma rede de operadores aéreos publicos em Minas Gerais, ndo se cristalizaram.
Dessa forma, a presente dissertagao teve por objetivo identificar possiveis problemas na gestao
do emprego e da manuten¢do de aeronaves publicas mineiras, bem como 0s motivos que
prejudicaram a implementagdo de um modelo de coordenagao junto a rede formada pelos seus

operadores.

Para atingir o objetivo acima, foi realizada inicialmente uma revisdo de literatura que
perpassou, inicialmente, pelos modelos e escolas da administragdo publica, com foco no
passado patrimonialista e seu subproduto, o clientelismo na administragdo burocratica.
Procurou-se também abordar as teorias gerenciais, a Nova Gestdo Publica e as discussdes

mais atuais sobre reformas, Nova Governanga Publica e administracdo por meio das redes.

A opg¢ao por se fazer essa revisdo justificou-se, inicialmente, pela origem académica do
pesquisador, que tem graduacdo em Direito. Assim, o primeiro objetivo das leituras era
permitir uma reflexdo bem embasada do caso em estudo, apoiada nas teorias classicas e

recentes sobre a administracdo publica.

O capitulo origindrio dessa revisdo de literatura permitiu, assim, realizar o enquadramento do
modelo de administracao publica vigente nos 6rgaos envolvidos no caso em estudo a partir das
lentes tedricas disponiveis. Dessa sintese surgiu um interessante didlogo entre esses varios
paradigmas. Complementarmente, foi possivel prever e, durante a analise de dados comprovar
ou refutar, alguns comportamentos esperados de cada instituigdo com base no seu modelo

administrativo.
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Com vistas a analisar especificamente o campo tedrico que poderia dar suporte as analises,
discorreu-se, em seguida, sobre os principios da gestdo em rede e da governanca das redes. A
no¢ao da governanga das redes e dos desenhos e ferramentas necessarios ao seu sucesso foi

utilizada como lente tedrica para apreciagdo dos dados auferidos nos capitulos seguintes.

No capitulo fruto dessa revisao, foi estabelecido um quadro comparativo entre as perspectivas
dominantes na administracdo publica e a gestdo das redes, avaliando como em cada um dos
paradigmas refletiria as caracteristicas da gestdo em rede. Assim, verificou-se como as
principais caracteristicas dos modelos desde a administracao cléassica, passando pela New
Public Management ¢ até a Nova Governanga, afetariam a implantacdo e execuc¢do de uma

gestdo em rede.

O capitulo mostra, ainda, a resisténcia como um dos maiores desafios no estabelecimento de
redes entre Orgdos publicos. Assim, foram apresentadas as principais fontes de tensdo e as

correspondentes licdes e caminhos apontados pelo estado da arte sobre o tema.

Apods o estabelecimento desse construto tedrico, foram apresentadas a historia e os conceitos
basicos ligados a aviagdo de estado, de forma a permitir ao leitor melhor entendimento sobre o

emprego de aeronaves por instituigdes publicas no pais € no mundo.

Assim, procurou-se descrever o desenho da rede adotada em Minas Gerais, identificando a
criagdo do Comando de Aviagdo do Estado - COMAVE - como 6rgdo inserido dentro da
estrutura interna da PMMG, mas com responsabilidade pela coordenacao geral do esforgo
aéreo publico em todo o estado. Essa dupla natureza do COMAVE, que sinaliza a elei¢do do
modelo de gestdo da rede por meio de organizagdo lider, apresentou vantagens (sendo a mais
destacada o aproveitamento da expertise do maior operador de aeronaves da rede e da
instituicdo mais capilarizada no estado de Minas Gerais), bem como desvantagens (estando

entre elas a criacdo de barreiras de resisténcia junto a outros 6rgaos).

\ ~

Em seguida, foram analisados dados relativos a operacdo de aeronaves publicas em Minas
Gerais nos ultimos anos, através de trés eixos: operacao (ou evolugdo das missdes), orcamento
(ou evolugdo das despesas previstas e realizadas) e finangas (ou evolucao das contratagdes

conjuntas).
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A interpretacao desses dados foi realizada a luz do conceito de que em uma rede plena e
funcional deverd ser verificada uma situacdo conhecida como ganha-ganha (win-win
Situations), em que 0S parceiros conseguem aproveitar os ganhos de escala e vantagens
oferecidas pela rede, sem que haja prejuizo aos demais. Essa nocao se diferencia do conceito
de sinergia, na medida em que ndo trata apenas da produgdo de resultados pela soma dos
esforcos entre os parceiros, mas depende da compreensao subjetiva de cada um deles de que

ndo esteja sendo prejudicado ou, até mesmo, menos beneficiado que os demais.

De uma forma geral, verificou-se que o design da rede produziu resultados objetivos,
relacionados diretamente a esse desenho. Assim, notou-se aumento da eficiéncia operacional,
com aumento de voos em atendimento a uma demanda reprimida, em especial, na area da
saude publica. Em igual sentido, foi comprovado o potencial de redu¢do de custos pelo ganho
de escala, principalmente , pela aplicagdo entre os membros da rede do mecanismo de Registro
de Precos para a aquisi¢do de combustivel aeronautico. Por outro lado, foi possivel também
verificar um movimento antagdnico, em que as normativas e o desenho da rede se amoldaram

as politicas institucionalizadas e as respostas de cada 6rgdo envolvido.

Essas respostas, que foram desde a resisténcia passiva a mudanca em alguns casos até a
atuagdo ativa contra seus impactos e desdobramentos, faziam parte do resultado esperado em
um processo de mudanca envolvendo organizagdes altamente burocriticas e com peso
institucional muito grande junto ao governo estadual, como ¢ o caso das policias civil e,

militar e do corpo de bombeiros.

Todavia, os dados apresentados relativos as tendéncias nos niveis de operacdo e
financiamento da rede e, em especial, o seu desenlace com a saida do Corpo de Bombeiros e
da Policia Civil, corroboram de maneira empirica essas expectativas, o que caracteriza uma

importante contribui¢ao do presente trabalho ao campo de pesquisa.
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De outro lado, ao apontar a crescente concentracdo de voos junto ao CBMMG e PMMG,
destacou-se os possiveis interesses organizacionais envolvidos. No mesmo sentido, ao mostrar
que a PMMG teve o aumento de suas missdes concentrado, principalmente, no incremento de
missdes de transporte aeromédico e de Orgdos para transplante, area antes ocupada
exclusivamente pelo CBMMG, a pesquisa joga luz em uma possivel disputa de interesse entre

esses Orgaos.

De forma complementar, os dados mostraram que a rede criou um ambiente de parcerias
bilaterais do ponto de vista or¢gamentario. Assim, se 0 CBMMG aprofundou o nivel de aporte
recebido da Secretaria Estadual de Saude - SES - para manutencdo de sua aviagdo, a PMMG
realizou importantes movimentos de aproximacgdo, ndo somente com a SES, mas também com
o sistema de transplantes de orgdos - MG Transplantes, com o Gabinete Militar do

Governador — GMG - e até mesmo com o Poder Judiciario € o Ministério Publico.

Outra contribuicao da pesquisa envolve a constatacdo de que a rede mineira, em que pese
tenha produzido resultados de aumento do nimero de horas voadas e de reducao de alguns
custos, ndo produziu um outro dos resultados previstos pela lente tedrica, que seria o aumento

da transparéncia.

Nesse sentido, ndo foi verificado aumento das ferramentas ativas colocadas a disposi¢ao da
populacdo em relagdo aos gastos ou emprego das aeronaves publicas no estado. A pesquisa
mostra, inclusive, a perda de uma janela de oportunidade para aumento da transparéncia, no
momento em que as instituigdes excluidas do Comave nao adotaram o uso de uma atividade
orcamentdria especifica na Lei de Or¢camento Anual - LOA - e no Sistema Integrado de

Administragcdo Financeira - SIAFI.

Em igual medida, com a saida de dois orgdos da rede, ndo foi levada a cabo a instalagdo de
sistema de monitoramento em tempo real por GPS nas aeronaves do estado. Esse sistema,
implantado pela PMMG nas aeronaves sob sua operacao, possibilitaria, se ndo a transparéncia

externa, pelo menos uma melhor coordenacao e controle internos do emprego das aeronaves.
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Finalmente, o estudo de caso buscou, no modelo de gestdo de uma rede de operagdo de
aeronaves publicas da Inglaterra e Pais de Gales, um paradigma que pudesse ser comparado
com o desenho da rede no estado de Minas Gerais. Esse esfor¢o terminou por produzir um
quadro comparativo em que foram inseridos diversos aspectos em cada um dos paradigmas e

sugestoes de melhoria para a gestao da rede mineira.

Assim, uma outra contribuicdo do trabalho foi a apresentagdo em um estudo nacional de uma
rede que, mesmo criada dentro de um sistema legal, cultural e institucional diverso, enfrentou,

ao menos em certa medida, desafios similares aos encontrados no caso mineiro.

Se o estudo apontou para dificuldades profundas na implantagcdo de qualquer rede de 6rgaos
publicos para a operacdo de aeronaves, este também teve o conddo de destacar a importancia
da maturidade institucional e, acima dela, do entendimento da importancia das estratégias

colaborativas para o sucesso de uma rede.

Por outro lado, ficou claro que as dificuldades para implantagcdo de uma rede para a
administracdo e operagao de aeronaves publicas sdo superiores as ja esperadas barreiras a
colaboracdo de maneira geral. Acredita-se que isso se ligue a complexidade do servigco de
operagdo de aeronaves, altamente regulado e da necessidade de aliar a expansao da prestacao a
manutengdo da seguranca operacional. Também ¢é possivel concluir que possuir um servigo
organico de aviagdo possa ser considerado como uma fungdo estratégica no portfolio das

institui¢des e o medo de perdé-la pode refletir medo de perder poder ou influéncia.

Complementarmente, acredita-se que duas das constatacdes baseadas nessa comparacio entre
0 NPAS e o caso mineiro sao de profunda importancia. A primeira ¢ a de que a capilaridade de
uma rede de aeronaves, com bases espalhadas pelo maior numero de cidades-polo, ¢ mais
importante do que o simples aumento da frota. E a segunda ¢ a de que o dimensionamento do
numero de aecronaves em uma esquadrilha compartilhada deve levar em consideragdo as baixas
devido as manutengdes preventivas e, principalmente, corretivas, o que leva a necessidade de

estudos aprofundados no momento do desenho de uma rede para esse fim.
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Por outro lado, a constatagdo empirica no trabalho de que no quesito da transparéncia quanto
aos dados gerais do emprego dos recursos aéreos o estado de Minas Gerais deixa a desejar,

poderia servir como impulso para que fossem tomadas medidas corretivas.

Caso o estado de Minas Gerais adotasse essa pratica estaria sendo pioneiro, visto que durante
a pesquisa nao foi encontrada ferramenta semelhante em nenhuma das 27 unidades da
federagdo. Além de pioneiro, Minas Gerais estaria sendo visiondrio, ao adotar praticas de
transparéncia e prestacdo de contas junto a sociedade que sdo tdo aclamadas pelos 6rgaos de

controle e pela populagdo em geral.

Quanto as limitagdes do presente trabalho, existe um risco de que as informagdes cedidas nas
entrevistas apontem, em alguns casos, mais para respostas politicas ou institucionais do que
opinides subjetivas verdadeiramente pessoais. Isto se deu porque, por mais que haja garantia
de confidencialidade aos entrevistados (inclusive com a emissdo de carta-convite pelo
educandario e assinatura de termo ao seu final), as entrevistas foram carreadas pelo autor da

pesquisa, que ja foi parte do sistema investigado e ainda ¢ integrante de uma das instituigdes.

Outra limitacdo encontrada se liga a indisponibilidade dos dados relativos ao niimero de
missoes e horas voadas, bem como a respectiva motivagdo, no portal de transparéncia do
estado. Com isso, a pesquisa necessitou requerer dados por meio da Lei de Acesso a

Informacao, o que, se ndo prejudicou o resultado, no minimo retardou as analises.

Quanto as discussdes futuras, sugere-se que sejam realizados estudos sobre os potenciais
impactos da substituicdo de o6rgdos locais na prestacdo de servigo especializado por redes
estaduais ou mesmo regionais com maior capilaridade. Esse formato, adotado pelo NPAS,
poderia ser util no Brasil, em especial, num cendrio em que comecgam a surgir consorcios para
o aproveitamento de ganhos de escala, como no caso de consorcios intermunicipais para coleta
e processamento de lixo e consorcios regionais (como o Consoércio Nordeste) para a aquisi¢ao

de bens e prestacao de servigos publicos.
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Em outro espectro, um estudo com aplicagdo de survey ou outra forma de coleta de impressdes
subjetivas, em uma amostra estatisticamente significativa a nivel nacional, poderia confirmar
ou refutar a conclusdo provisoria dessa pesquisa: de que a implantacdo de uma rede para
operacao de aeronaves publicas apresenta barreiras maiores que as normais em razao da
complexidade do proprio servigo prestado e da visdo do servigo como estratégico no portfolio

das instituigdes.

Diante de todo esse quadro, foram verificados erros no design da rede mineira que nos levam a
crer inclusive ser necessario o redesenho completo do sistema, com o fim da utilizacdo de uma
instituicao lider. Essa visdao de futuro ¢ apoiada, inclusive, pelo exemplo inglés, em que o fato
de um membro da rede ser ao mesmo tempo seu coordenador e cliente trouxe graves

problemas de accountability e governanca.

Ainda assim, em que pese tudo isso, a principal conclusio foi de que ha mais vantagens do que
desvantagens na integracdo dos prestadores de servico aéreo publico em uma rede. Nesse
sentido, acredita-se que, com as devidas modificacdes em seus arranjos, a rede mineira

prosperara.

Em uma nog¢ao complementar, provavelmente, a integracao total do sistema serd inevitavel e a
tendéncia sera que, em algum momento, a Policia Civil e o Corpo de Bombeiros voltem a
integrar o Comave. Esse cendrio, que devido as resisténcias, hoje parece distante, poderia se
consolidar por meio de uma melhor estruturacdo das ferramentas de governanga e integracao

dos meios logisticos e financeiros entre os parceiros da rede.

Essas mudancas poderiam incluir, inclusive, a extincdo do Comave como 6rgdo interno a
estrutura da PMMG e a criagdo de um consorcio estadual, com personalidade juridica propria
e externo aos demais. Em igual medida, acredita-se que somente com a fusdo total da frota e
demais meios logisticos, em um 6rgao totalmente unificado, a rede se aproveitaria de maneira
completa dos ganhos de escala que ela mesma possibilita, principalmente, em termos de

economia de recursos.
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APENDICE A
Notas metodolégicas a tabela 1

Os valores e informagdes apresentados na tabela foram extraidos da base de dados bruta do

Registro Aeronautico Brasileiro - RAB, fornecida pela ANAC.

A coluna UF apresenta dados relativos a unidade da federa¢do onde o operador da aeronave se
localiza, conforme coluna “UF_OPERADOR” da base de dados da ANAC, independente da

unidade da federacao de registro.

Foram consideradas todas as aeronaves que tinham codigo “ADE - Administracao Direta dos
estados” e “ADD - Administragdo Direta do DF” na coluna de categoria de operagado -
“CD_CATEGORIA”, independente da propriedade em nome de pessoas juridicas publicas ou

privadas.

Nao foram consideradas aeronaves com matricula cancelada, através da verificacdo do
preenchimento da coluna “DT CANC” diferente de “null”. De igual maneira, foram
desconsideradas as aeronaves que, mesmo ndo indicando data de cancelamento, possuiam a
coluna de situagdo de aeronavegabilidade - “CD_INTERDICAO” - com codigos iniciados em
C ou M, indicando certificado de aeronavegabilidade cancelado ou matricula cancelada,
respectivamente, conforme a legenda proposta para os metadados do conjunto de dados

(ANAGC, 2019).

O nome do operador foi ajustado manualmente quando se verificou diferentes grafias para o

mesmo 6rgao, o que era confirmado pelo CNPJ do operador.

Conforme dados do portal de transparéncia do estado, a Secretaria de Estado de Saude do
Amazonas (SES-AM), possui contrato com a empresa Manaus Aerotaxi Participa¢des Ltda.,
mas foram localizados empenhos para a empresa em nome de outros 6rgaos, como a Casa
Militar, a Secretaria de Seguranca Publica e at¢ mesmo a Assembleia Legislativa

(AMAZONAS, 2021).
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A aeronave prefixo PT-HZH possui registro como ADE no banco de dados da ANAC, apesar
de ser operada pela Policia Federal, de modo que o correto seria constar como “ADF -

Administracdo Direta Federal”. Sendo assim, ela foi excluida manualmente.

A aeronave PR-KPM pertence e ¢ operada pelo governo da Bahia, mas consta na base como
sendo operada em Minas Gerais, de maneira que teve seu estado de operagdo alterado

manualmente.

A aeronave identificada como PP-EUL, registrada em nome da AEROMAT, CNPJ
14.949.127/0001-66 encontrava-se registrada como “ADE”, mas foi removida por ndo ter sido

constatado seu uso com finalidade publica.

O estado de Roraima ndo possui uma unidade de aviagdo de policia ou corpo de bombeiros,
sendo a pratica corrente a contratagdo de empresas de taxi-aéreo para realizar missoes
destinadas a todas as secretarias de estado, inclusive a de seguranca publica. Em junho de
2021, a empresa Voare, com sede em Boa Vista, foi adjudicada apos vencer o pregdo relativo

a este objeto. (LEITE e LUCCHESI, 2021)

No estado de Sao Paulo foram verificadas as aeronaves de prefixos PT-LAQ, PP-FJC e
PR-LFC que apesar de ter categoria “ADE” tinham como operador pessoa natural e possuia

observacdo “COMUNICADA A VENDA” lan¢ada no gravame.

A base de dados completa, bem como a tabulagdo e tratamento das informagdes e uma tabela
dindmica que embasa as andlises foi disponibilizada como apéndice digital no repositorio

digital Harvard Dataverse: doi.org/10.7910/DVN/RPLM3Q.
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APENDICE B
Metodologia das entrevistas e perguntas-chave apresentadas aos entrevistados

1 METODOLOGIA DAS ENTREVISTAS

Ao longo dos meses de setembro a dezembro de 2021 foram conduzidas entrevistas com 05
(cinco) burocratas de médio escaldo envolvidos nas praticas de gestdo dos recursos logisticos

e or¢amentarios ligados a aviagao publica de Minas Gerais.

O publico-alvo da aplicacdo de entrevistas foi selecionado entre pessoal da burocracia de
médio-escaldo visando apurar a opinido e impressdes pessoais que ndo refletissem tanto o
discurso institucional formal de cada oOrgdo, como seria esperado em entrevistas a
representantes do alto escaldo. Nesse sentido, ndo foram incluidos na amostra secretarios e

subsecretarios de estado ou seus congéneres junto a 6érgaos militares, que seriam os Coronéis.

Por outro lado, julgou-se que as impressdes de burocratas de nivel de rua ou executores
diretos de politicas publicas ndo acrescentaria uma visdo critica com a profundidade
necessaria a melhor esclarecer os questionamentos surgidos nas fases anteriores da pesquisa.
Sendo assim, também ndo foram entrevistados operadores de sistema, tripulantes ou
mecanicos de aeronaves que ndo executassem, complementarmente, fungdes de

assessoramento.

Ao final, foram entrevistados representantes dos principais stakeholders da rede, envolvendo
membros do sistema de transplantes de 6rgdos do estado, das secretarias de saude e de meio

ambiente, da Policia Militar e do Gabinete Militar do Governador.
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As entrevistas foram carreadas por meio de perguntas nao estruturadas (LAVILLE; DIONNE,
1999) e as respostas foram transcritas imediatamente pelo entrevistador em seus principais
pontos, ainda durante o curso dos encontros. Os encontros foram iniciados com
perguntas-chave (BAUER; GASKELL, 2017), ligadas ao seu envolvimento e conhecimento
da rede de aeronaves publicas em Minas Gerais, das quais evoluia-se para um
aprofundamento, conforme as primeiras respostas de cada entrevistado. Ao final do trabalho
foi incluido um apéndice com as perguntas-chave, de forma a permitir a consulta e garantir a

replicabilidade.

Foi garantido a todos os entrevistados sigilo quanto a sua identidade e a qual 6rgdos
pertenciam, bem como qual o cargo exatamente por ele exercido. Visando dar maior conforto
aos entrevistados, ndo houve gravacao completa dos dudios e todos foram tratados no género

neutro masculino®, independente de seu sexo.
2 LIMITACOES METODOLOGICAS

Importa destacar que, mesmo partindo do pressuposto de que nenhuma pesquisa académica ¢
inteiramente objetiva ou precisa, no caso especifico de um estudo envolvendo entrevistas as
analises aqui apresentadas podem ter sido distorcidas pelo efeito Hawthorne
(MCCAMBRIDGE; WITTON; ELBOURNE, 2014) que prevé que a propria observacao pode

fazer com que os observadores modifiquem seu comportamento.

Quanto a metodologia das entrevistas, baseada no modelo nao-estruturado e restrita a
perguntas-chave, importa destacar por algum tempo a Academia acreditou que, quanto mais
longo fosse um formulario de entrevista, mais adequado ele seria, pois ele estaria medindo o
construto de forma ampla (SMITH; MCCARTHY; ANDERSON, 2000). Todavia, acredita-se
que um numero muito elevado de perguntas padronizadas acabaria por limitar a livre
expressao dos entrevistados, impedindo a coleta real das impressdes que constituissem
variaveis de interesse na pesquisa (DUCHESNE, 2013; MINAYO; COSTA, 2018; SILVA;
RUSSO, 2019).

 Apesar das atuais controvérsias sobre o tema, foi seguida a norma culta do portugués formal, pela qual o
género neutro se expressa, via de regra, pela ndo marcagdo da situacdo de um sujeito feminino (CAMARA JR,
2011).
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Por fim, considerando que alguns dados e caracteristicas do caso-problema eram de
conhecimento prévio do entrevistador devido a suas relagdes profissionais, os dados podem ter
sido distorcidos pelo fendmeno conhecido como viés do experimentador, em que os
preconceitos e expectativas do pesquisador podem influenciar a escolha de perguntas e de

cenarios interpretativos, com a subsequente discussao das respostas de maneira enviesada

(BURGHARDT et al., 2012).

Todavia, essa mesma familiaridade prévia com o caso-problema e, de maneira geral, com o
tema da administragdo nos orgaos dedicados a aviagdo publica, pode ter servido como fator
mitigador de possiveis problemas que a ignorancia e falta de familiaridade com o tema das

entrevistas poderiam produzir, reduzindo a precisdo das observagdes.
3 PERGUNTAS-CHAVE APRESENTADAS AOS ENTREVISTADOS

1) Em sua opinido, quais seriam os beneficios da atuagdo em rede proporcionada desde a
criagdo e estabelecimento do COMAVE?

2) Em sua opinido, houve ganho de eficiéncia OPERACIONAL (ligada a melhora nos
processos de coordenagdo das missdes)?

3) Em sua opinido, houve ganho de eficiéncia ORCAMENTARIA (ligada a melhora na
alocagdo de recursos financeiros a toda a rede de operadores aéreos)

4) Em sua opinido, houve ganho de eficiéncia FINANCEIRA (ligada ao ganho de escala nos
custos de aquisi¢do de insumos ligados a aviag¢do, em especial combustivel, seguros, pecas e
servigos)?

5) Em sua opinido, quais seriam os pontos NEGATIVOS surgidos a partir da
operacionalizacdo do COMAVE?

6) Esses pontos positivos e negativos apresentados acima, atingiram os Orgdos que
compunham o COMAVE até 2019 (incluindo os atuais, mais a PCMG e o CBMMG) em
niveis ou de maneira diferente? Houve instituicdes mais beneficiadas que outras?

7) Em sua opinido, houve resisténcia por parte de sua instituicdo em ceder poder ou influéncia
durante o desenho do COMAVE, que possa ter levado as demais instituigdes a se afastarem do
projeto?

8) Finalmente, quais os fatores que levaram a PCMG e o CBMMG a se retirarem do
COMAVE em 2019?



