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RESUMO

O papel do Estado no desenvolvimento e consolidacao de uma sociedade, apesar de tradicional, é tema atual
e relevante que a Administracao Publica, enquanto area do conhecimento cientifico, busca explicar. Ao longo
do tempo, as crescentes restricdes orcamentarias levaram instituicdes publicas, dentre elas a Forca Aérea
Brasileira, a reduzir seu tamanho e buscar novas formas de gestdo e captacao de recursos e de negociar com
o Setor Privado, sendo uma delas a Private Finance Initiative (PF1). No ambito das parcerias, onde estdo
situadas as PFl, nem sempre os resultados planejados sao atingidos, principalmente nos projetos que
envolvem a Defesa Nacional. Dessa forma, a partir do conceito de soberania e da finalidade de existéncia das
Forcas Armadas brasileiras, o presente trabalho de investigacao teve por escopo as PFl oriundas do ramo
aeronautico de defesa. De carater qualitativo, as acdes de investigacao procuraram identificar as PFl e seus
fatores criticos, entender como os fatores criticos as afetam e identificar estruturas para sua avaliacdo, com o
objetivo de desenvolver um quadro estruturado para avaliacdo das PFl da Forca Aérea Brasileira (FAB), de
forma a contribuir para elas atingirem os resultados planejados. Esse objetivo, somado ao contexto
interdisciplinar que envolve o tema da investigacao e a necessidade de um adequado arcabouco tedrico de
referéncia ensejaram a adocdo da Economia dos Custos de Transacdo como pressuposto tedrico da
pesquisa. Para além disso, a interdisciplinaridade ensejou o estabelecimento de uma conexdo entre as
diferentes areas epistemologicas de influéncia, realizada por intermédio da tradicional dicotomia
publico/privado. O contexto em que se situam, a influéncia politica exercida no seu desenvolvimento e as
experiéncias exitosas apontaram a necessidade de se ter processos consistentes e quadros institucionais de
governanca das PFI. Assim sendo, foram identificados parametros de avaliacdo de Politicas Publicas que
podem contribuir para as PFl da Forca Aérea Brasileira (FAB) atingirem os resultados planejados e, a partir
deles, adaptou-se um quadro de avaliacdo de Politicas Publicas a realidade dessa instituicao, vislumbrando-se
seu contributo como ferramenta de governanca das PFl e de analise de politicas desenvolvidas no ramo
aeronautico da Defesa Nacional; de analise afeta a terceirizacdo de atividades; de auxilio a identificacdo dos
custos de transacdo dos processos aquisitivos; de agregacao de conhecimento e de apoio a tomada de
decisao, contribuindo também com a investigacao académica na area das contratacoes publicas, em especial
as aquisicoes afetas ao ramo aeronautico de Defesa Nacional, com énfase na abordagem interdisciplinar

aplicada a investigacao das PFl e a analise de Politicas Publicas.

Palavras-chave: Administracdo Publica, avaliacdo, contratos, custos de transacdo, defesa, governanca,

interdisciplinar, parceria, PFl, PPP.
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ABSTRACT

The state's role in the development and consolidation of a society, even though traditional, is a current and
relevant issue that the Public Administration as scientific knowledge area aims to explain. Over time,
increasing budgetary constraints led Public Institutions (Brazilian Air Force is among them) to reduce its size,
to seek new ways of management and fundraising and to negotiate with the Private Sector, being the Private
Finance Initiative (PFI) one of them. In the partnerships' context where the PFI are located, the results aren't
always achieved specially in National Defence projects. Thus, from the concept of sovereignty and the purpose
of existence of the Brazilian Armed Forces, the present research studied the PFI in the aeronautics defence
sector. Qualitative research actions sought to identify the PFI and its critical factors, to know how the critical
factors affects the PFl and to identify evaluation structures in order to develop a framework for assessing the
Brazilian Air Force's PFl in order to help them achieve the planned results. This goal coupled with
interdisciplinary context in the research's subject and the need for an appropriate theoretical framework of
reference gave rise to Transaction Cost Economics as theoretical research assumption. In addition, the
interdisciplinary approach gave rise to the establishment of a connection between different epistemological
areas of influence performed through traditional public/private dichotomy. The context in which the PFI is
located, the political influence in its development and successful experiences showed the need to have
consistent processes and institutional frameworks to the governance of the PFl. Thus, evaluation parameters
were identified that can contribute to the Brazilian Air Force's PFl achievement of planned results. A
framework for evaluating Public Policy was adapted to the Brazilian Air Force, contributing as a tool of
governance of the PFl and public policy analysis developed within the aviation branch of National Defence, to
analyse the outsourcing activities, to help identify the transaction costs of the procurement procedures and to
support making decision, also contributing to academic research in the area of public procurement, specially
the acquisitions of the aeronautical branch of National Defence, with an emphasis on interdisciplinary

approach applied to the investigation of PFl and the public policy analysis.

Key-words: Public administration, evaluation, contracts, transaction costs, defense, governance,
interdisciplinar, partnership, PFl, PPP.
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Parte | - ENQUADRAMENTO TEORICO
1.1 Introducao

O papel desempenhado pelo Estado no desenvolvimento e consolidacdo de uma sociedade
confunde-se com sua prépria criacao e, apesar de tradicional, ¢ tema dos mais atuais e relevantes que os
diversos campos do conhecimento, dentre eles a Administracdo Publica, examinam e buscam explicar, posto
que a relacao dicotbmica publico-privado € dindmica, permeavel, varia no espaco e traz em si ideologias
subjacentes. Considerando-se essa perspectiva, verifica-se que o cenario de crise do Estado Social nos anos
70/80 tornou-se ambiente propicio ao conjunto de “tendéncias reformistas” denominado New Public
Management (NPM), que representou ndo apenas a “introducdo de novos métodos de gestdo”, mas uma

“nova ideologia sobre o papel do Estado e do gestor publico” (Van de Walle e Hammerschmid 2011, 191).

No Brasil, essa quebra de paradigma ocorreu a partir de novembro de 1995, com a publicacdo do
Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado. Embora mais recente, a desestatizacao brasileira pode ser
comparada a ocorrida na Inglaterra na era Thatcher, de acordo com Ribeiro e Prado (2010, 15). Naquele
novo contexto institucional, buscou-se modificar as relacdes de longo prazo entre Governo, Administracéo
Publica e Mercado, por intermédio de alteracoes significativas na legislacao afeta as concessdes e permissoes
de servicos publicos, além da adocdo de novos modelos de cooperacdo entre o Setor Publico e o Setor

Privado, dentre os quais estdo as Parcerias Publico-Privadas (PPP).

Considerada pelo Estado brasileiro como “alternativa indispensavel ao crescimento econémico, em
face das enormes caréncias sociais e econdmicas do pais”t, a PPP foi instituida pela Lei n® 11.079/2004
(Anexo 2 — Volume Il) e passou a ser uma nova forma de captar recursos financeiros e de atingir os objetivos
estabelecidos nas diversas Politicas Publicas, “mediante a colaboracao dos setores publico e privado e o
aproveitamento da eficiéncia de gestdo” empresarial. No ambito da Administracdo Publica Federal brasileira,
formada pela Administracdo Direta: e pela Administracdo Indireta nos termos do Decreto-Lei n® 200/67, o
conceito afeto a sigla PPP refere-se aos “[...] contratos firmados nos moldes do programa Private Finance
Initiative — PF| da Inglaterra” (Ribeiro e Prado 2010, 26). Conforme pode se verificar na Tabela 1, ha PFl em

quase a totalidade dos Estados* que compdem a federacdo brasileira, num total de 146 processos em fase de

execucao/operacao®.

'Excerto do texto da Exposicao de Motivos n° 355/2003/MP/MF, que acompanhou o Projeto de Lei n® 2.546/2003, tendo sido convertido na Lei n® 11.079/2004,
que instituiu normas gerais para licitacao e contratacao de Parceria Publico-Privada no ambito da Administracdo Publica brasileira (Anexo 1 - Volume lI).

Jldem Nota 1 acima.

:Conforme o Art. 4° do Decreto-Lei n° 200/67, a Administracdo Federal compreende a Administracdo Direta (Presidéncia da Republica e Ministérios) e a Indireta
(Autarquias, Empresas Publicas, Sociedades de Economia Mista e Fundacdes Publicas).

‘0 Brasil ¢ composto por 27 unidades federativas, sendo que em 26 delas sao empreendidas contratacées nos moldes de PFI.

sConforme estudo “Estruturacao de Projetos de PPP e Concessdo no Brasil - Diagnostico do modelo brasileiro e propostas de aperfeicoamento”, realizado pela
International ~ Finance Corporation/IFC em conjunto com o Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social/BNDES, disponivel em
http://www.ifc.org/wps/wcm/connect/81443e004b76437cac08fd08bc54e20b/ Estruturacao+de+Projetos+de+PPP+e+Concessao+no+Brasil.pdf?MOD=AJPERE.
Acesso em 30/08/2016.
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Tabela 1. Lista dos Estados brasileiros que possuem iniciativas de PFl, por regido

REGIAQ ESTADO PAGINAS OFICIAIS DAS INICIATIVAS DE PFI
Acre http://www.acre.gov.br
Amapa http://www.amapa.gov.br
Amazonas http://www.seplancti.am.gov.br/pagina.php?cod=329
Norte Para http://www.sead.pa.gov.br
Rondénia http://www.rondonia.ro.gov.br
Roraima Nao existe
Tocantins http://atr.to.gov.br
Alagoas http://www.seplag.al.gov.br/planejamento-e-orcamento
s Bahia http://www.sefaz.ba.gov.br
f‘\/ T\ Ceara http://www.seplag.ce.gov.br
C’\';KW Maranhao http://www.seplan.ma.gov.br
Nordeste g 5 Paraiba http://paraiba.pb.gov.br
L ZY’/ Pernambuco http://www.pe.gov.br
) Piaui http://www.ppp.pi.gov.br

Rio Grande do Norte
Sergipe

http://www.sedec.rn.gov.br/Index.asp
http://www.ppp.se.gov.br

Centro-Oeste

Distrito Federal

Goias

Mato Grosso

Mato Grosso do Sul

http://www.governo.df.gov.br/home-ppp.html
http://goiasparcerias.com.br
http://www.mtpar.mt.gov.br

http://www.seinfra.ms.gov.br

Espirito Santo

http://www.ppp.es.gov.br

Minas Gerais http://www.ppp.mg.gov.br
Sudeste
Rio de Janeiro http://www.rj.gov.br/web/sedeis
Séao Paulo http://www.planejamento.sp.gov.br
Parana http://www.planejamento.pr.gov.br
sul Rio Grande do Sul http://planejamento.rs.gov.br

Santa Catarina

http://www.scpar.sc.gov.br

Fonte: elaborado pelo autor, a partir de consulta aos sitios oficiais dos Estados

Contudo, no ambito da Unidos (nivel federal), de um total de 11 PFI iniciadas, apenas uma delas
encontra-se na fase de execucao/operacdo até junho/2016: implantacdo do Complexo Datacenter, por um
prazo de 25 anos, para abrigar a infraestrutura de Tecnologia da Informacao (TI) da Caixa Econémica Federal
e do Banco do Brasil S.A. (BB), conforme evidenciado na Tabela 2. Essa dissonancia no uso das PFl chama

atencdo e, salvo outro juizo, confirma o posicionamento de Wolford e French (2016, 12) acerca das diferentes

sConforme Art. 18 da Constituicdo Federal de 1988 (CF/88), a “organizacdo politico-administrativa da Republica Federativa do Brasil compreende a Unido, os

Estados, o Distrito Federal e os Municipios, todos auténomos”.
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politicas coexistentes no Estado brasileiro. Para esses autores, muitas vezes, essas politicas sao “canalizadas
através de diferentes instituicdes ou apoiadas por diferentes circulos eleitorais” e “podem sobrepor-se,

competir, correr em paralelo, e conflitar de alguma forma”, vindo a embaracar a administracdo politica e a

participacdo popular (Wolford e French 2016, 12).

Tabela 2. Iniciativas de PFI existentes no ambito da Unido, até junho de 2016

N® ~ N* DIARIO O.FICIAL MINISTERIO DE ORIGEM OBJETO RESUMIDO
RESOLUCAO DA UNIAO
1/2009 121, de 29/06/2009 Fazenda Construcdo/gestdo de DatacenterBB (em execucado)
2/2009 225, de 25/11/2009 Integracao Nacional Irrigacdo em Petrolina-PE
1/2010 101, de 28/05/2010 Planejamento Gestao de instalacdes
Defesa/Exército Brasileiro Colégio Militar de Manaus
Defesa/Exército Brasileiro Abastecimento de veiculos e gestao de frota
03/2011 166, de 27/08/2012 Defesa/Marinha do Brasil Construcdo e gestao de moradia
Meio Ambiente Gestao de parques nacionais - Nordeste
Meio Ambiente Gestao de parques nacionais — Centro Oeste
6/2014 233,de 02/12/2014 Defesa/Forca Aérea Programa de Suporte Logistico Integrado
Defesa/Forca Aérea Gestao de Rede de Comunicacéo Integrada
7/2016 089, de 11/05/2016 o o ) -
Defesa/Exército Brasileiro Complexos de saude de Brasilia e Manaus

Fonte: http://portal.imprensanacional.gov.br. Acesso em 30/Jun/2016.

Conforme a Tabela acima, o Ministério da Defesa (MD), composto pelos Comandos Militares da
Marinha, do Exército e da Forca Aérea, possui a maior quantidade de iniciativas envolvendo PFl, tema tratado

pelo 6rgdo somente a partir de 2010, constituindo

oportunidade de implementar novos projetos que possam atender as necessidades préprias e das
demais Forcas Singulares, contribuindo, desta forma, para o fortalecimento do Sistema de Defesa e
para o incremento de novas metodologias de gestao, indo ao encontro da Estratégia Nacional de
Defesa e dos principios da Administracdo Publica Federal.”

Com efeito, os Comandos Militares do Brasil elaboraram seis (6) processos de PFl, sendo um (1)
oriundo da Marinha, trés (3) do Exército e dois (2) da Forca Aérea Brasileira (FAB), os quais tramitam pelas

diversas instancias da Administracao Publica Federal daquele pais.

Num primeiro momento, o foco de investigacdo levou ao exame dos processos que tinham objeto
estritamente relacionado & missdo constitucional® da respectiva Forca Armada ou, em termos militares,
apenas aqueles relativos a atividade-fim da Forca. Ressalte-se que tal delimitacdo fez-se em funcdo da
soberania, entendida como “poder supremo” do uso da forca, para exercicio do dominio interno, e para
“emancipacdo em relacdo aos outros Estados” (Bobbio 2007, 26-101), e da finalidade da existéncia das

Forcas Armadas, transcrita na lei maxima do Estado brasileiro, ou seja, a defesa da Patria, a garantia dos

‘Conforme Relatorio de Acompanhamento das atividades afetas as Parcerias Publico-Privadas de interesse do Ministério da Defesa, relativo ao periodo de 1° de abril
de 2013 a 30 de abril de 2015 (Anexo 5 - Volume Il).

sConstituicdo Federal de 1988: “Art. 142. As Forcas Armadas, constituidas pela Marinha, pelo Exército e pela Aeronautica, sdo instituicdes nacionais permanentes e
regulares, organizadas com base na hierarquia e na disciplina, sob a autoridade suprema do Presidente da Republica, e destinam-se a defesa da Patria, a
garantia dos poderes constitucionais e, por iniciativa de qualquer destes, da lei e da ordem.” (grifos nossos)
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poderes constitucionais, da lei e da ordem. Assim, ao se verificar o objeto de todas as PFl propostas pelas
Forcas Armadas brasileiras, tém-se apenas trés (3) processos que respeitam essa delimitacdo, a saber: a)
abastecimento de veiculos e gestdo de frota para o Exército Brasileiro; b) suporte logistico integrado de
aeronaves da FAB; e c) sistema integrado de gestdo, implantacao e manutencdo da Rede de Comunicacao da
FAB. Um fato peculiar que ensejou a reducdo do escopo inicial de investigacéo, e restringiu-o aos processos
oriundos do ramo aeronautico de defesa, foi o percentual de propostas afetas a atividade-fim, em relacdo ao

numero de processos propostos por cada Forca Armada: 33,34% do Exército Brasileiro e 100% da FAB.

No que diz respeito a FAB, as crescentes restricdes orcamentarias® levaram a instituicdo a captar
recursos e dialogar com o Setor Privado por meio das PFI, de forma a ndo comprometer a manutencdo da
soberania do espaco aéreo nacional, com vistas a defesa da patria. No entanto, alguns estudos (Datta e Roy
2013; Van de Walle e Hammerschmid 2011; Parker e Hartley 2003) apontam para uma situacdo de
ambiguidade envolvendo a eficiéncia das atividades desempenhadas no ambito do NPM e das parcerias €,
também, que a utilizacdo dessa alternativa (PFl), bastante controversa e complexa, ndo pode ser aplicada
indistintamente a qualquer Politica Publica, principalmente envolvendo projetos de Defesa, pois existe a
possibilidade de que tais projetos nao atinjam os objetivos planejados (Bing et al. 2005a). Dessa forma, tem-

se a seguinte pergunta de investigacao:

Que parametros de avaliacdao de Politicas Piiblicas podem contribuir para as PFl da Forca

Aérea Brasileira (FAB) atingirem os resultados planejados?

Para respondé-la, as acdes de investigacdo de carater qualitativo procuraram atingir os seguintes
objetivos especificos: a) identificar o processo PFl e seus fatores criticos; b) entender como os fatores criticos
afetam as PFIl; e c) identificar estruturas de avaliacdo de PFl. Nesse sentido, entdo, os processos iniciados
pela FAB constituem a unidade de analise da investigacao, cujo objetivo é desenvolver um quadro estruturado
para avaliacdo das PFl da Forca Aérea Brasileira (FAB), de forma a contribuir para que elas atinjam os
resultados planejados. Para tanto, o relato da investigacdo encontra-se estruturado em duas partes: | -

Enguadramento Tedrico e Il - Enquadramento Empirico.

No que diz respeito ao Enquadramento Teorico (Parte 1), o Capitulo 1.1 — Introducéo traz breve
apresentacdo dos principais pontos relativos ao tema e ao estudo em causa, de forma a contextualizar ideias
e conceitos a serem discutidos com maior profundidade nos capitulos subsequentes. No Capitulo 1.2 -
Referencial Teorico, busca-se detalhar os conceitos formadores da Economia dos Custos de Transacao, bem

como a sua correlacdo com a Defesa Nacional e com os processos de PFl da FAB. A Revisdo da Literatura

‘Conforme Relatorio de Acompanhamento das atividades afetas as Parcerias Publico-Privadas de interesse do Ministério da Defesa, relativo ao periodo de 1° de abril
de 2013 a 30 de abril de 2015 (Anexo 5 - Volume II).
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(Capitulo 1.3) expde as principais e significativas contribuicdes académicas sobre o tema PFl, bem como
sobre quadros de analise e avaliacdo de politicas publicas, de forma a evidenciar o papel do Estado e
fundamentar os principais aspectos politicos, juridicos, econdmicos e administrativos envolvidos, com a
apresentacao de suas respectivas relacdes subjacentes, sob a perspectiva interdisciplinar, ou seja, com o
necessario estabelecimento de conexao entre as diferentes areas epistemologicas de influéncia (Ciéncias
Politicas, Direito, Ciéncias Econdmicas e Administracdo Publica), por meio da tradicional dicotomia
publico/privado. No Capitulo 1.4 — O contexto brasileiro, pretende-se detalhar a complexidade do ambiente

brasileiro em que, obviamente, as PFl da FAB estdo inseridas, de forma a melhorar a sua compreensao.

Quanto a Parte Il - Enquadramento Empirico, o mesmo inicia com o detalhamento das
componentes fundamentais do Design da Investigacdo (Capitulo 2.2): a) operacionalizacdo e medicéo; b)
definicdo da unidade de andlise e selecdo de dados; e c) recolha e apresentacdo de dados. No capitulo
seguinte, desenvolve-se a logica de intervencao das PFl da FAB (Capitulo 2.3) para, entao, serem detalhados
0s parametros de avaliacao de Politicas Publicas (Capitulo 2.4). Elencados os parametros, ocorre a adaptacao
do quadro de avaliacdo das PFl da FAB (Capitulo 2.5). E importante ressaltar que se buscou realizar analise
criteriosa dos dados coletados e ndo somente apresenta-los, visando a compreensao das possiveis razées que
conduziram aos resultados obtidos. Por fim, na Conclusao constam as percepcoes finais deste aluno sobre os

resultados alcancados, tendo-se em conta todo o trabalho de investigacao.

O ineditismo da aplicacao de quadro de analise de Politicas Publicas para avaliacdo de PFl na FAB
fortalece a relevancia e justifica a necessidade de realizacdo da investigacdo perante a comunidade
académica, pois inexistem trabalhos interdisciplinares de investigacdo envolvendo a avaliacdo de PFl no Setor
de Defesa Brasileiro, o que torna a presente investigacdo verdadeiro contributo cientifico a tomada de
decisdo, a gestdo e ao controle envolvidos, enfim, um contributo a governanca dos processos de PFl da

instituicao investigada.
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1.2 Referencial teodrico

1.2.1 Economia dos Custos de Transacdo - Teoria e Conceitos

O contexto interdisciplinar, o objetivo da investigacdo e a necessidade de um adequado arcabouco
tedrico de referéncia ensejaram a adocdo da Economia dos Custos de Transacao, de Oliver E. Williamson,
como pressuposto tedrico da pesquisa. Integrante da “nova economia institucional” (Franck e Melese 2008,
107), a Economia dos Custos de Transacdo constitui “um trabalho interdisciplinar que une Economia com

aspectos da teoria da organizacdo e com o direito dos contratos”. (Williamson 2013, 47).

A teoria de Williamson alterou o paradigma existente na Microeconomia das Empresas e Mercados
ao considerar “custos de transacdo positivos, bem como suas implicacdes na governanca das relacoes
contratuais” (Williamson 2013, IX). Segundo Pessali (2006, 45-46), a repercussdo da Economia dos Custos
de Transacao na organizacao econémica € reconhecida pelos intelectuais dessa area epistemologica e pelas

citacdes de suas obras, conforme pode ser verificado na ilustracao abaixo:
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100
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—

Figura 1. Quantidade de citacdes de alguns economistas proeminentes, por ano»
Fonte: SCOPUS.

Na formulacdo da Economia dos Custos de Transacdo, Williamson baseou-se nos argumentos de
dois importantes economistas da primeira metade do século XX: Commons e Coase. No estudo do mercado e

da organizacdo, John R. Commons enfatizou as relacdes de troca cuja continuidade, ou ruptura, eram de

suma importancia para a organizacdo econdémica e defendeu que a “'Ultima unidade de atividade...deve

conter em si trés principios: conflito, reciprocidade e ordem. Esta unidade é uma transacéo."” (Commons
1932, 4 apud Williamson 2013, 400). Ja Ronald Coase, segundo Williamson (1981, 550), “observou que a
producao de bens e servicos envolve uma sucessao de atividades de processamento e montagem” e

introduziu a concepcao de “[...] custos de transacao para dar suporte ao estudo da empresa e organizacao do

©Foi realizada pesquisa com o autor “Keynes”, que nédo teve nenhuma citacéo registrada no periodo de tempo considerado.
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mercado” (Williamson 2013, 402), argumentando que “as diferencas dos custos de transacdo entre
mercados e hierarquias eram 0s principais responsaveis pela decisao de utilizar os mercados para algumas
transacoes e formas hierarquicas de organizacado para outras” (Williamson 2013, 220). Com efeito, uma
“transacao ocorre quando um bem ou servico é transferido através de uma interface tecnologicamente
separavel: um estagio da atividade termina e outro comeca”, enquanto que “custo da transacéo” seria o

“atrito” que ocorre nessa transferéncia (Williamson 1981, 552).

Quanto a sua aplicabilidade, os custos de transacdo vém sendo utilizados em trés niveis de analise,

a saber (Williamson 1981, 549):

a) na verificacdo da estrutura global da empresa e como suas partes se relacionam com as demais;

b) na identificacdo de quais atividades podem ser executadas internamente e quais devem ser
produzidas fora da empresa, com foco nos setores operacionais (nivel intermediario) e seus

limites de eficiéncia; e

c) aidentificacdo de como os ativos humanos estdo organizados.

Williamson (2013, 226) faz distincdo entre os custos de transacdo ex ante, todos aqueles
relacionados a preparacao, definicdo e a negociacao dos contratos, e 0s ex post, afetos ao monitoramento e a
execucdo do contrato (Carbonara et al. 2014, 7). Dentre os fatores que afetam os custos de transacao, estdo
o tamanho e a complexidade do projeto, o nimero de participantes no procedimento licitatério e os fatores
institucionais, dentre eles o sistema legal, as praticas e politicas de administracdo (Carbonara et al. 2014,
16). Com efeito, a “transformacéo fundamental” ou “caso padrdo/modelo” na Economia dos Custos de
Transacao reside na mudanca de um cenario de concorréncia e contratacdo ex ante, para uma relacao de
monopolio bilateral ex post (Franck e Melese 2008, 108, 114), conceitos que serdo oportunamente

discutidos.

Nas publicacoes cientificas mais relevantes e representativas afetas as PFl, e que constam das
Referéncias Bibliograficas, a Economia dos Custos de Transacdo e a Teoria da Agéncia figuram
majoritariamente como pressuposto teorico. Assim, para aprimorar o entendimento acerca da teoria de

Williamson, justifica-se a comparacao entre as teorias citadas, conforme exposto na Tabela 3:
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Tabela 3. Comparacao dos aspectos significativos da Economia dos Custos de Transagéo e da Teoria da Agéncia

ECONOMIA DOS -~
~ TEORIA DA AGENCIA
ASPECTOS SIGNIFICATIVOS CUSTOS DE TRANSACAO ]
- (Jensen e Meckling, 1976)
(Williamson, 1971)
) A separacao entre propriedade e
As empresas devem produzir para L
o ) o controle tem ramificacdes na
PROBLEMA Descricao suas necessidades proprias ou - o o
B o politica publica e no ambito
CLASSICO adquirir no mercado? o
organizacional?
Autor/ano da formulacao Coase/1937 Berle e Means/1932
Unidade de analise Transacao Individuo
Dimensao principal Especificidade de ativos ?
Denominacao dos custos Custo de Transacéo Custo de Agéncia
DIFERENCAS Inadaptacéo (necessidade de Perda residual (redugédo do valor
Preocupacao com custos realinhar precos e incentivos, da empresa, pela diluicao da
devido ao novo contexto) propriedade)
Foco contratual Governanga ex post Alinhamento ex ante
o ) Comportamento oportunista dos agentes, ao se analisar os diversos
Critério gerencial
contratos
SEMELHANCAS L =
Contratacéo Eficiente Preocupacdo com a completude do contrato
Conselho de Administragdo | Surge endogenamente como um instrumento de controle

Fonte: Williamson (2013, 219-227) - adaptado.

Inicialmente voltada ao Setor Privado, a Economia dos Custos de Transacdo também tem
aplicacdes no Setor Publico, incluindo as Politicas Publicas voltadas as relacdes comerciais (governanca
corporativa e regulacao), financas publicas e desenvolvimento econémico (Williamson 2013, 409). No que diz
respeito a unidade basica de analise “transacao”, a mesma caracteriza-se por suas “trés dimensodes criticas”

(Williamson 2013, 25), a saber:

a) Grau de especificidade. principal distincdo dos ativos, a especificidade/especializacao dos

produtos e servicos levou Williamson a classifica-los como ativos nao-especificos/padronizados

(of the shelf), mistos e idiossincraticos (grau de customizacao/especializacdo elevado). Esses

ultimos “nao podem ser reempregados para usos alternativos sem perda de valor produtivo”, ou
seja, “ativos especificos tém pouco ou nenhum uso fora da transacdo em causa e pode levar a
uma situacao de monopdlio bilateral em que as partes estdo confinadas a relacdo contratual
entre elas” (Walsh 1995; Reeves 2008, 972). A especificidade dos ativos pode surgir de trés

formas: 1) especificidade local, relativa a proximidade geografica para economia de transporte e

inventario; 2) especificidade fisica, afeta as partes especializadas para producdo de um

componente; e 3) especificidade do ativo humano, que aumenta conforme a

aprendizagem/experiéncia profissional (Williamson 1981, 555), ndo sendo evidente desde o

inicio, mas evoluindo durante a execucdo contratual (Williamson 2013, 407).
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b) Frequéncia de repeticao das transacdes: as transacdes podem ser ocasionais (pontuais) ou

recorrentes (ocorrem repetidas vezes); e

c) Incerteza: Williamson (2013, 25) entende que para as transacdes padronizadas, o mercado
(concorréncia) continua sendo o paradigma que orienta a contratacdo, independentemente do grau
de incerteza. O mesmo nao ocorre com transacdes idiossincraticas, pois 0 aumento do grau de

incerteza torna imperativo que as partes concebam mecanismos de resolucéo de conflitos.

Considerando o cruzamento dessas dimensdes criticas, Williamson produziu quadrantes especificos

e passou a exemplificar os seis tipos de transacdes como demonstra a Figura 2:

Caracteristicas do Ativo
Nao-especifico Misto Idiossincratico
ompra de equipamento ompra de equipamento ~ s
-g Ocasional Comp , auip Comp ce equip Construcao de uma fabrica
c padronizado personalizado
«@
3 . Local especifico. Transferéncia de
-4 Compra de material Compra de material p o .
- Recorrente . . produto intermediario por meio de
™ padronizado personalizado . L
sucessivos estagios

Figura 2. Cruzamento das dimensdes criticas, frequéncia e transagdes comerciais
Fonte: Williamson (2013, 33), adaptado.

Uma vez que "reciprocidade de vantagens da troca voluntaria € o mais fundamental ... de todos os
entendimentos em economia", Williamson considerou que a abordagem de “lentes do contrato” de James M.
Buchanan (1975, 225), em oposicdo as “lentes da escolha” (paradigma dominante & época) era “uma
perspectiva subutilizada” (Williamson 2013, 401). Dessa forma, utilizou a categorizacdo dos contratos de
Macneil® (classico, neoclassico e relacional) explicando que na forma classica dos contratos, a identidade das
partes & considerada irrelevante, a natureza do acordo é cautelosamente definida, as caracteristicas da
gestdo do contrato sdo mais formais e ha a previsdo de sancdes para possiveis incumprimentos de clausulas,
dispensando assim a participacdo de terceiros (arbitro, no caso). Williamson (2013, 23-25) esclarece,
também, que no modelo neoclassico, caracterizado por acordos de longo prazo, ha lacunas, ou seja, 0s
contratos sao incompletos, pois nem todas as situacdes futuras podem ser antecipadas no inicio do processo
de contratacao, ensejando adaptacdes com o auxilio de mecanismos de resolucédo de conflitos e de avaliacdo
do desempenho. Por fim, explica que os contratos relacionais resultam do aumento da duracdo e da
complexidade dos contratos neoclassicos; que os mesmos tém objetos mais especificos e nao estdo
concentrados apenas na relacao comercial de troca e processos imediatos, mas também, em outras normas

e no relacionamento desenvolvido entre as partes ao longo do tempo.

uMacneil, I. R. 1974. The Many Futures of Contract, 47 S. Cal. L. Rev. 691, 738 apud Williamson (2013, 21).
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Ainda sob a visao contratual, segundo Pessali (2006, 54), Williamson considerou “oportunismo
como fator humano fundamental da Economia dos Custos de Transacdo”, bem como “racionalidade
limitada” do ser humano, criando a “metonimia do 'homem-contratual'”, e evidenciando “as diferencas entre
0 'homem-contratual' e homem-econémico nao em termos de natureza intrinseca, mas de gradacao dentro do
mesmo conjunto de caracteristicas”, conforme ilustra a Figura 3. Dessa forma, racionalidade limitada & um
“comportamento 'intencionalmente racional, mas de forma apenas limitada' (Simon [50], p. xxiv), e
oportunismo é interesse proprio buscado com dolo” Williamson (2013, 221). Para o autor, a consequéncia do
primeiro é a existéncia de processos com contratos incompletos, enquanto que riscos adicionais sdo as
consequéncias do segundo. De forma conjunta, racionalidade limitada e oportunismo possibilitam as partes
de uma relacao contratual explorarem a vantagem de suas informacdes, seja no estagio pré ou pds-contrato
(Reeves 2008, 972). Assim, tais “pressupostos comportamentais” norteiam a seguinte afirmacao: “estruturas
de governanca [devem ser] capazes de minimizar a racionalidade limitada enquanto salvaguardam,

simultaneamente, as transacdes em causa contra os riscos de oportunismo” (Williamson 2013, 221).

Interesse proprio Racionalidade

gon’:en: | Oportunismo Efﬁgmico | Racionalidade maximizada
ontratua (forte) (forte)
— Home.m Contratual — Racionalidade limitada +
Experiente contratag3o previdente
Homem |— Egoismo aberto Homem Contratual — Racionalidade limitada
Econdémico (semiforte) Inexperiente (semiforte)

Racionalidade organica
(fraco)

Altruismo/obediéncia
(fraco)

Figura 3. A diferenca de grau: homem contratual encontra 0 homem econémico
Fonte: Pessali (2013, 55), adaptado.

No tocante a governanca propriamente dita, “a matriz institucional dentro da qual as transacées sao
negociadas e executadas - varia de acordo com a natureza da transacao” (Williamson 2013, 25). Em termos
gerais, as estruturas de governanca transitam da hierarquia, marcada por estruturas reguladoras, até o
mercado, caracterizado por incentivos ao desempenho. Dessa forma, consideram-se trés tipos de estruturas

de governanca que estdo correlacionadas com as categorias de contratos de Macneil:

a) Governanca do Mercado: Contratacao Classica - a governanca do mercado ¢ a principal
estrutura para transacdes nao-especificas, pois “compradores e vendedores sem rosto

encontram-se ... por um instante para a troca de bens padronizados em equilibrio de precos”
(Williamson 2013, 33-4), e independe da frequéncia com que ocorrem tais transacdes, ou seja,

aplica-se as contratacbes ocasionais e recorrentes.
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b) Governanca Trilateral: Contratacao neoclassica - Conforme a teoria de Williamson, é o
tipo de governanca necessaria as transacdes ocasionais, dos tipos mistos e altamente
idiossincraticas, existindo fortes incentivos para a execucao total do contrato, pois investimentos em
ativos especializados foram realizados e a transferéncia desses ativos para outro fornecedor
encontraria dificuldades com elevados custos. Dessa forma, o litigio judicial é evitado recorrendo-se

a arbitragem (terceiros) para resolucao das disputas e avaliacdo do desempenho.

c) Governanca da transacao especifica: Contratacao relacional - a natureza especifica e
recorrente desse tipo de transacédo torna de elevado risco a adocao da governanca de mercado e
possibilita a recuperacdo do custo de se ter uma estrutura especializada de governanca. Assim,
Williamson (2013, 36) argumenta que essa estrutura especializada se aplica as transacoes

recorrentes, dos tipos misto e altamente idiossincraticos, e divide-se em duas espécies:

c.1) Governanca Bilateral: Contratacao obrigacional - caracterizada pela manutencao das
autonomias das partes, a governanca bilateral exige maior grau de flexibilidade para possiveis
alteracoes do ajuste inicial, uma vez que os ativos (humanos e fisicos) envolvidos na execucao
do contrato sao altamente especializados, inexistindo economia de escala, e impossibilitando a

internalizacdo da execucao (integracéo vertical).

c.2) Governanca Unificada: Organizacao Interna - nessa estrutura, a transacao é retirada
do mercado e absorvida pela entidade, passando a estar sujeita a relacao de autoridade, ao que

Williamson (2013, 38) denomina “integracao vertical”.

De maneira sintética, as relacdes entre estruturas de governanca, tipos de contratacédo e transacoes

sao demonstradas na Figura 4.

Williamson (2013, 401) considera, ainda, que a governanca com énfase nas transacdes ¢ um meio
ex post para “infundir ordem, atenuar conflito e descobrir o ganho mutuo” para as partes. Dessa forma, a
especificidade dos ativos, ‘“cujas variacobes tém ramificacOes organizacionais significativas”, e a
incerteza, originada por “disturbios inesperados para 0s quais sao necessarias adaptacdes nao
programadas”, sao as dimensdes mais importantes das transacdes e permitem uma melhor compreensao da
governanca das relacdes contratuais (Franck e Melese 2008, 114). Ressalte-se que a simples mudanca de
propriedade dos ativos estratégicos para o Setor Publico e, consequentemente, mitigacdo da incerteza que
inicialmente a acompanhava, pode “vir a resolver o problema da especificidade de ativos” (Franck e Melese

2008, 114).
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Caracteristicas do Ativo
Nao-especifico Misto | Idiossincratico
Governanca Trilateral

Ocasional Governanca do Mercado
¢ (Contratacao Neoclassica)

Governanca Unificada Governanca Bilateral

(Contratacao Classica)

Frequéncia

Recorrente

(Contratacao Relacional)

Figura 4. Relacdo das estruturas de governanca com transagdes comerciais
Fonte: Williamson (2013, 39), adaptado.

No entanto, a Economia dos Custos de Transacdo aborda a questdo do monopdlio como falha de
mercado no curto prazo e minimiza os aspectos relacionais da cooperacao “que evoluem ao longo do tempo
e mudam a natureza das operacoes”’, tais como a aprendizagem, a reducao da incerteza a partir do
desenvolvimento da confianca, e a capitalizacao de recursos, sendo uma teoria voltada as eficiéncias técnica
e alocativa (estaticas), e ndo a eficiéncia dinamica (Humphries e Wilding 2003, 324-327; Ng et al. 2013,
733).

Em suma, numa interpretacdo mais restritiva, a Economia dos Custos de Transacdo seria valida
apenas para os “mercados normais e monopdlios ilegais de curto prazo”, nao alcancando os cenarios onde
“monopolios legalmente sustentados estdo em causa”. Por fim, a critica & Economia dos Custos de
Transacao aponta “o desenvolvimento da criatividade conjunta” como meio de mitigacado da racionalidade
limitada; “a estabilidade da relacao contratual” reduzindo as situacdes de incerteza; a “comunicacao eficaz”
criando um ambiente propicio aos negocios e a troca de informacdes e a “confiabilidade da relacdo” se

opondo ao oportunismo (Humphries e Wilding 2003, 327).

1.2.2 Economia dos Custos de Transacdo e Defesa Nacional

Uma vez que os principais conceitos afetos a Economia dos Custos de Transacdo foram
apresentados, € momento de relaciona-los ao escopo da investigacao, nao sem antes expor algo sobre a

Defesa Nacional.

Segundo a interpretacdo tradicional e comumente aceita, Estado é o “ordenamento politico de uma
comunidade”, nascido da unido de varias familias “por razdes de sobrevivéncia interna (sustento) e externa
(defesa)” que ocupa um territorio especifico e nele exerce sua soberania, entendida como “poder supremo”

do uso da forca, para exercicio do dominio interno, e para “emancipacdo em relacdo aos outros Estados”

(Bobbio 2007, 26-101). Além disso, a soberania orienta a agregacao dos interesses nacionais que, por sua

vez, “dao origem as estratégias nacionais” de defesa, de desenvolvimento econdmico e militar, numa tipica

‘

estrutura fop-down (McDonough 2005, 248). Por “setor de defesa”, entende-se que é o “conjunto de

atividades que contribuem direta ou indiretamente para a organizacado da defesa nacional” (Bellais e Oudot
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2009, 264). Assim, o sistema de defesa de um Estado objetiva prepara-lo para se opor as agressoes, ou
contra ameaca especifica, considerando a probabilidade de ocorréncia e o grau de perigo envolvido
(ilustracao da Figura 5) mas, também, auxilia governantes a “fazer escolhas coerentes para o futuro”

(McDonough 2005, 248).

Guerranuclear estratégica

Guerranuclear local

Guerra convencional gobal

Guerralimitada

Perigo estimado

Uso daforca

Presenca em tempo de paz

Frequéncia de ocorréncia

Figura 5. Planejamento da forca - probabilidade e perigo
Fonte: McDonough (2005, 248) - adaptado.

Uma vez que a Defesa Nacional € um bem publico caracterizado pela nao-rivalidade de consumo,
pela ndo-exclusividade de acesso e pela existéncia do fendmeno “free riding” (utilizacdo sem pagar), a busca
da eficiéncia indicaria a integracdo vertical, pelo Setor Publico, para sua provisdo. No entanto, “armas
nucleares estratégicas sao totalmente excludentes”, tornando a defesa nacional um bem publico impuro
(Weber 1997, 329). Dessa forma, se o “grau de impureza (beneficios especificos do pais) aumenta, os
Estados sao mais propensos a recorrer ao mercado”, a ndao ser que os custos de transacado inviabilizem
totalmente essa solucdo (Weber 1997, 329). Com efeito, os custos de transacdo podem influenciar as
decisdes afetas as aquisicdes de defesa, muitas vezes sujeitas a revisao e as condicdes impostas por érgaos

estatais distintos (McDonough 2005, 253).

A dificuldade habitual na analise da Defesa Nacional reside na mensuracao do “produto final”, ou
seja, do bem publico de dissuasdo de um ataque, ou ameaca, em conformidade com os interesses nacionais.
O valor da defesa pode nado ser diretamente mensuravel, mas as quantidades fisicas envolvidas o sdo. Assim,
um conjunto de pessoas e equipamentos com varias tarefas e usos integram o resultado final da Defesa
Nacional. Com efeito, o “produto final” da Defesa Nacional é medido pela disponibilidade operacional de
recursos, individuos e equipamentos, em periodos de paz ou de guerra, fato que pode originar “alteracdes na

estrutura de governanca” (McDonough 2005, 253).
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No que diz respeito as aquisicoes e contratacoes afetas a Defesa Nacional, a Economia dos Custos
de Transacao ¢ capaz de reconhecer “ganhos potenciais”, mas também “reconhece o lado negro da defesa e
de outras transacdes: a motivacao” (Franck e Melese 2008, 110). Explique-se. As partes de uma transacao
podem se beneficiar de acordos de cooperacdo, cujos interesses podem ser proprios e 0s objetivos
conflitantes: o Setor Publico maximiza a eficacia, num cenario de restricao orcamentaria, enquanto a industria
de defesa maximiza os lucros. Ou seja, a motivacao das partes é dissonante, principalmente quando os ativos
sdo especificos e a informacao é imperfeita (incompleta e/ou incerta) ou assimétrica (uma parte tem
“vantagem” de informacdes sobre a outra). Assim, o resultado final depende das caracteristicas especificas
da transacdo e das estruturas de incentivos as partes. (Franck e Melese 2008, 110). Aspectos bastante
comuns as aquisicoes de defesa, o horizonte amplo de planejamento (longo prazo), o processo orcamentario
de curto prazo e a “captura” do Setor Publico pelo Setor Privado transforma a competicdo ex anfe num
monopolio bilateral ex post (Franck e Melese 2008, 114). De fato, os ciclos de vida dos produtos de defesa
sao longos e o processo orcamentario que baliza a tomada de decisao governamental é de curto prazo,
induzindo instabilidade e incerteza a transacao (Franck e Melese 2008, 113-114). Além disso, o elevado
custo do investimento em ativos especificos torna “proibitivamente caro” outra empresa competir numa re-
licitacdo do objeto anteriormente contratado. Assim, os ativos de defesa comumente de alta complexidade
tecnologica, a incerteza orcamentaria e a instabilidade governamental atenuam o entusiasmo da iniciativa
privada para participar dos respectivos processos aquisitivos. Como consequéncia, as operacdes que
requerem um grau significativo de ativos especificos normalmente exigem contratos e estruturas de
governanca que protejam o investidor contra rescisdo antecipada ou uma renegociacdo ex post (Franck e

Melese 2008, 114).

Quanto a especificidade dos ativos de Defesa Nacional, a probabilidade de lesdes e morte de seres
humanos e a destruicdo de equipamentos e instalacbes constituem os maiores custos de transacao
(McDonough 2005, 254). Somando-se tais fatores ao aumento da complexidade técnica dos projetos, tem-se
o incremento da exigéncia de maior cooperacdo e troca de informacdes entre as partes contratantes,
ensejando a adocdo de contratos relacionais e de estruturas hibridas de governanca, de forma a mitigar a
assimetria de informacao e fortalecer a continuidade da relacdo contratual no longo prazo (McDonough 2005,
258). Em oposicdo a esse argumento, na terceirizacdo do apoio aos avides de combate por exemplo, ha um
“alto grau de especificidade de ativos” com usos alternativos improvaveis, “falta de dados confidveis de
manutencao”, gerando incerteza, e a “proibicdo de qualquer das partes fortalecer a comercializacdo de
conhecimentos especializados de natureza unica”, o que sugeriria manter essa atividade in-house, com

governanca do tipo hierarquica (Caldwell e Howard 2014, 275). Contudo, essa integracao vertical representa
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crescimento do Estado e aumento de suas despesas, situacao contraria ao atual contexto mundial.

Acompanhando o movimento mundial de reducao do tamanho do Estado, a FAB se encontra num
momento de mudanca, pois busca melhores resultados por meio da implantacao de PFI, cujos processos e

caracteristicas sao os seguintes:

a) Suporte logistico integrado de aeronaves:* consiste na prestacao de servicos voltados ao
incremento da disponibilidade de aeronaves e dos materiais bélicos nelas empregados, bem
como ao treinamento de pessoal militar nas atividades de manutencao desses equipamentos por
um periodo de 22 anos. Essa iniciativa inclui a construcdo de um centro de servicos,
manutencao programada e nao programada, revisao geral, reparo, calibracao, atualizacdo de
publicacdo técnica, assisténcia técnica, gestdo da frota e da obsolescéncia, suporte técnico,
treinamento, materiais associados e servicos adicionais para a frota de aeronaves, que
atualmente sdo contratados da forma tradicional (31 contratos com periodo maximo de 5 anos),

ou seja, na sistematica prevista na lei de contratos (classicos) brasileira®; e

b) Sistema integrado de gestao, implantacao e manutencao da Rede de Comunicacao:*
com esse projeto, a FAB pretende que um Unico contratado preste o servico de Gestdo de Rede
Integrada em ambito nacional, com remuneracao baseada em desempenho, incluindo-se no
objeto contratual as responsabilidades de projetar, instalar, atualizar, ampliar, operar, gerir e
manter uma infraestrutura de comunicacdes, de controle e de gestao, por um periodo minimo de
25 anos, assumindo também a manutencdo e modernizacdo da rede de comunicacdes via

satélite, em substituicdo aos 117 (cento e dezessete) contratos existentes.

Essas iniciativas buscam elevar a disponibilidade operacional de recursos, individuos e
equipamentos empregados na manutencao da soberania do espaco aéreo brasileiro. Entretanto, a luz da
Economia dos Custos de Transacdo, pode-se dizer que tais processos transformardo a competicdo ex ante
num monopdlio bilateral ex post, o que pode levar a resultados indesejados, considerando-se: a) a
possibilidade de captura pelo Setor Privado, decorrente da alta complexidade tecnologica envolvida; b) a
incerteza orcamentaria; e c) a assimetria de informacdo. Nos processos citados, ha a presenca dos trés tipos
de ativos (nao-especifico, misto e idiossincratico), com previsdo de aquisicdes de materiais (6leo para
sistemas hidraulicos, componentes eletronicos de centrais telefénicas, por exemplo), de equipamentos (fonte

de energia para aeronave, central telefénica) e de servicos especializados (manutencdo de motor, instalacdo

=Conforme Relatério de Acompanhamento das atividades afetas as Parcerias Publico-Privadas de interesse do Ministério da Defesa, relativo ao periodo de 1° de abril
de 2013 a 30 de abril de 2015 (Anexo 5 - Volume II).

sLei n® 8.666, de 21 de junho de 1993.

“|dem Nota 12.
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de estacdo meteoroldgica). Desse modo, com as PFl, a FAB pretende evoluir da contratacdo dos tipos
classica (ativos nao-especificos) e neoclassica (ativos misto e idiossincratico) para a contratacdo relacional,
com reducao dos custos de transacdo. Ressalte-se que, em funcao da especificidade de alguns ativos, bem
como da imposicao da lei* brasileira que rege as compras e contratacdes tradicionais, a estrutura de
governanca existente ja era do tipo bilateral, mas os contratos nao eram relacionais. Sendo assim, a teoria
apresentada e relacionada com o escopo da investigacao servira para orientar o processo de analise do

contexto politico-econdmico que envolve a FAB, bem como de suas PFI.

sLei n® 8.666, de 21 de junho de 1993.

35



36



1.3 Revisao de literatura

1.3.1 Consideracdes iniciais

De modo a tratar adequadamente as ideias relativas ao tema do presente trabalho cientifico, faz-se
necessario rever as principais e significativas discussdes sobre PFI, bem como, revisitar suas premissas. Ao
ser realizada uma leitura exploratoria, verificou-se que o objeto investigado possui relacdes subjacentes
situadas em areas epistemoldgicas distintas, a saber: Ciéncias Politicas, Direito, Ciéncias Econdmicas e
Administracado Publica. Portanto, a revisao dessas discussoes sera feita sob a perspectiva interdisciplinar, cuja

concepcao adotada esta a seguir discriminada.

Segundo Pirrie et al. (1999, 304), ha confusédo conceitual envolvendo os termos “interdisciplinar,

multidisciplinar, interprofissional e multiprofissional”, mas que

varios autores (cf. Clark, 1993; Rawson, 1994; Goble, 1994; Carpenter, 1995a, 1995b) consideram
que um certo grau de interacdo e influéncia reciproca, combinada com uma disponibilidade para
abracar uma nova identidade e um novo papel, sdo caracteristicas definidoras de “inter” estudo e
“inter” profissao (Pirrie et al. 1999, 304).

Asseveram, ainda, ao utilizarem-se da explicacdo de Rawson, que “o prefixo “inter” denota relacoes
entre ambos e entre os elementos e ainda implica... operacdes reciprocas... "Multi" significa muitos e alguma
forma de composicao, mas... ndo... sugere qualquer interacdo (p. 40) (Rawson, 1994 apud Pirrie et al. 1999,

304).

Por sua vez, Russell et al. (2008, 460-461) afirmam que a transdisciplinaridade (cf Lawrence e
Després 2004; Sommerville e Rapport 2000) contrasta com a multidisciplinaridade, “na qual especialistas
disciplinares trabalham juntos mantendo suas abordagens disciplinares e perspectivas” e com a
interdisciplinaridade, “em que areas de sobreposicao ou interseccao entre as disciplinas sao investigadas por
pesquisadores de duas ou mais areas”, e é descrita como uma pratica que “transgride e transcende” os

limites das disciplinas.

Contudo, os esforcos interdisciplinares bem-sucedidos, definidos por Sobel (2003) como “aqueles
que provocam discussdo produtiva e investigacdo para além das fronteiras disciplinares” sdo, em parte,
funcdo das capacidades dos investigadores para “se mover além de seus interesses disciplinares e realizar
esforcos fora da sua disciplina; comunicar ideias e descobertas, de uma maneira que ecoa e provoca através

das fronteiras disciplinares; e da natureza do tema” Sobel (2003, 419-420).

Corley e Sabharwal (2010, 627-628), em estudo mais recente, afirmam que “muitos projetos de

investigacdo nos dominios da Administracdo Publica e da Politica tornaram-se cada vez mais

sConforme Marconi e Lakatos (2010), a leitura exploratéria € uma “leitura de sondagem, tendo em vista localizar as informacdes, uma vez que ja se tem
conhecimento de sua existéncia”, por meio da leitura prévia. “Parte-se do principio de que um capitulo ou tépico trata de assunto que nos interessa, mas pode
omitir o aspecto relacionado diretamente com o problema que nos preocupa” (Marconi e Lakatos 2010, 4).
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interdisciplinares”, pois nesses ambientes “a colaboracao muitas vezes nao € apenas desejavel, mas
necessaria”, e que “o carater interdisciplinar dos campos da Politica e da Administracao Publica tem sido
observado por varios estudiosos (Mosher 1956; Ventriss 1991; Forrester 1996; Rodgers e Rodgers 2000;
Schroeder et al 2004)”.

De fato, o aumento da complexidade dos fendmenos pressiona os académicos no sentido de
melhorarem sua compreensao acerca da realidade em que eles acontecem. Para tanto, torna-se
indispensavel que a investigacdo incorpore essa complexidade e que “o pesquisador seja capaz de
estabelecer as ligacdes entre os conceitos de diferentes niveis” (Guedes 2005, 79). Além disso, “emprestar”
conceitos originados em disciplinas académicas distintas sem identificar uma conexdo entre elas, seria

construir uma “falacia etimologica” (Ferreira 2009, 413).

Deste modo, segundo Nissani (1995, 119), as publicacdes académicas mais citadas que procuram
conceituar a interdisciplinaridade dividem-na em componentes tais como: multidisciplinaridade,
pluridisciplinaridade, transdisciplinaridade e, até mesmo, metadisciplinaridade. Para esse autor, entretanto,
tais subdivisdes trazem pouca elucidacao sobre a teoria e a pratica da interdisciplinaridade, motivo pelo qual
ele propds substitui-las “por uma definicdo mais apropriada”, iniciando essa proposicao pela concepcao de
disciplina académica, ou seja, “qualquer dominio proprio e isolado da experiéncia humana, que possui a sua
propria comunidade de especialistas” (Nissani 1997, 203). Na continuidade de seu raciocinio, o autor

argumenta que no discurso académico,

a interdisciplinaridade normalmente se aplica a quatro dominios: conhecimento, pesquisa, educacao
e teoria. Conhecimento interdisciplinar envolve familiaridade com componentes de duas ou mais
disciplinas. A pesquisa interdisciplinar combina componentes de duas ou mais disciplinas na busca
ou criacao de novos conhecimentos, procedimentos operacionais ou expressdes artisticas. Educacao
interdisciplinar funde componentes de duas ou mais disciplinas em um Unico programa de
instrucdo. E, por fim, a teoria interdisciplinar adota conhecimento, pesquisa ou educacao
interdisciplinares como principais objetos de estudo (Nissani 1997, 203).

Com efeito, a interdisciplinaridade ¢ uma “abordagem radicalmente diferente que combina duas ou
mais disciplinas para produzir um resultado que ¢ mais do que a soma das partes” (Starkey e Madan, 2001;
Humphries e Wilding 2003, 324). Assim, por se tratar de uma investigacdo cientifica (dominio da pesquisa)
que envolve areas epistemoldgicas distintas, as disciplinas que lhe sao afetas podem colaborar para a
melhoria do entendimento do fendmeno pesquisado, restando evidente que a realizacdo de busca e a analise
de premissas em apenas uma area do conhecimento tornaria este trabalho de investigacao parcial e limitado,
pois nao haveria resposta bastante a pergunta de investigacao e, possivelmente, nao seriam atingidos os
objetivos estabelecidos. Entretanto, para os especialistas das areas epistemoldgicas envolvidas que vierem a
realizar a leitura do texto, a analise e discussao de alguns conteudos pode parecer simplista ou de pouca

profundidade, algo que pode estar subjacente a natureza interdisciplinar. Para esses profissionais, cabe
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esclarecer que a profundidade de analise e da discussdo empregadas em cada disciplina académica foi

“apenas” a adequada e suficiente ao objetivo da investigacao.

Portanto, na revisao das discussées acerca da PFl, inclusive no ambiente brasileiro, sera
estabelecida conexdo entre as areas epistemologicas por meio da tradicional divisao publico/privado,
classificada por Bobbio (2007, 13) como uma das “grandes dicotomias” das quais as disciplinas, ndo
somente as juridicas, mas também as sociais se servem para “delimitar, representar, ordenar o proprio
campo de investigacao”. Entretanto, essa dicotomia sofre influéncia das premissas que ensejaram a
formacao do Estado, do Governo e da Sociedade Civil. Assim, evidenciar o papel do Estado na consolidacao
da sociedade e dar fundamentos aos seus principais aspectos politicos, juridicos, econémicos e
administrativos torna-se necessario, bem como impende ser feito por coeréncia metodologica, factual e

cronoldgica, além de ser util a compreensdo da complexidade da sociedade atual e seus fendmenos.

1.3.2 A dicotomia publico-privado

Segundo Araljo Pinto (2003, 21), a “Grécia iniciou a separacao entre politica, governo e religido,
até entdo unificadas nas monarquias hegemoénicas do Mediterraneo”, e a polis ateniense foi o berco da
“responsabilizacdo politica” por decisdes que afetavam o destino da cidade, das “formas de governo
tipificadas na obra de Aristoteles” e da desconsideracdo da “revelacao divina” como critério para justificar
medidas no ambito do Direito. Desse modo, a reiterada pratica democratica presente nas deliberacées
politicas inicia a discriminacao do que viria a ser considerado publico ou privado. Finley (1998, 22-23) e
Lopes (2000, 33-34) registram que, aquela época, “homens adultos nascidos em Atenas, filhos de homens
livres oriundos de familias locais”, eram considerados cidaddos e podiam deliberar. Portanto, e em
conformidade com Hannah Arendt (2007, 82), essa estratificacdo foi uma primeira discriminacdo da esfera

publica e do ambiente privado.

No tocante a economia do mundo antigo, Alvey (2011, 715) e Leshem (2014, 203) relatam que na
Grécia Antiga existiam as instituicdes “familia (oikos)” e “cidade (polis)”, sendo as familias “unidades
autossuficientes constituidas por uma fazenda” que exigiam "atividade mercantil”, inicialmente “suplementar
e minima”, que foi crescendo com o passar do tempo; enquanto que a cidade era “constituida por varias
familias” e possuia “area urbana” circundada por territorio. Contudo, a “Unica diferenca entre ela [gestdo da
familia] e governar, ou gerir, uma cidade era de escala” (Alvey 2011, 721). Essa argumentacao vai ao
encontro de outra, sobre a civilizacdo romana: “[d]e forma analoga, no Império Romano, 'a familia foi a
unidade social basica através da qual riqueza e status foram transmitidos''(Garnsey e Saller 1987, 126 apud

Stimson e Milgate 2008, 493). Com efeito, em Roma, a “vida econdmica nao constitui um setor distinto da
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vida politica”, pois “as financas eram confiadas a jovens magistrados no inicio de carreira, os questores” e a
“gestdo do tesouro estava sob a responsabilidade de escribas profissionais” (Gaia 2010, 90). Assim, sob a
perspectiva econdmica, no que diz respeito a relacdo publico-privado, “para a antiguidade era importante que
a vida politica precedesse a vida econdmica” (Andreau 2001, 201-202). Para além disso, o poder politico
unificado e a forma como se dava a conquista dos territérios (recepcdo/absorcdo da cultura ou simples
anexacao) sao experiéncias romanas que levaram a universalidade do seu Direito, imposto a todos os
territorios conquistados, e que, juntamente com o cristianismo e a contribuicao germanica, serviram de base

para a civilizacdo medieval (Araujo Pinto 2003, 24-25).

Dos anos 600 até 1300 d.C., “populacdo, comércio, riqueza, educacdo, urbanizacao,
empreendimentos artisticos e todos os gastos publicos cresceram exponencialmente”, sendo que esse
crescimento culminou com uma grave crise “econdmica, demografica e do uso da terra [...]" (Fraser 2001,
1270). De fato, “a civilizacdo medieval da Europa encontra suas origens na queda do Império Romano na
Europa Ocidental” e “o desenvolvimento dos mosteiros”, que eram interligados por “redes financeiras e
comerciais complexas”, foi crucial para o “desenvolvimento econémico nesse periodo”, pois, desde o século
Xll, as “ordens monasticas tinham se transformado em instituicdes bastante ricas e poderosas” por meio da
exploracdo da terra e do trabalho (Fraser 2001, 1271-1274). Neste ponto, merece atencdo o esclarecedor

comentario de Carvalho Netto (1998, 237-238) acerca da sociedade medieval, pois segundo esse autor, o

Direito e a organizacao politica pré-modernos encontravam traducao, em ultima analise, em um
amalgama normativo indiferenciado de religido, direito, moral, tradicdo e costumes
transcendentalmente justificados e que essencialmente nédo se discerniam.

Por isso, a estrutura social da Idade Média favoreceu a associacdo “dos interesses e ordenamentos
de feicdo privada” a esfera publica, fazendo com que a dicotomia publico-privado perdesse “importancia
tedrica e conceitual” inclusive nos “séculos iniciais da Era Moderna” (Araujo Pinto 2003, 31). Nesse sentido,
ressalta-se que “no século XIV, a expansdo do comércio medieval abranda” (Volckart 2004, 283) e o que
passa a financiar a “aristocracia e a igreja — os proprietarios de toda a terra” - séo as rendas provenientes do

aluguel dos seus terrenos (Dwyer 2014, 628).

Com efeito, os governos descentralizados da época possuiam a terra publica, arrendando-a a
agricultores privados, operadores de moinho, e comerciantes, e depois usavam as taxas de locacao
para pagar os custos publicos, incluindo apoio dos pobres. Em vez de um plebeu pagar o aluguel
para um proprietario e impostos ao governo, apenas um pagamento era exigido, cobrindo ambas as
funcdes (Dwyer 2014, 628).

No inicio da Idade Moderna esse sistema “entrou em colapso”: a “terra tornou-se propriedade
privada” e sua locacdo passou a ser realizada “sem obrigacdes reciprocas”, bem como “novos impostos
foram instituidos pelo governo”, baseados nas rendas que plebeus tinham de pagar aos proprietarios para

ocuparem suas terras (Dwyer 2014, 628). Assim, “a luta contra o Absolutismo e a busca pela tolerancia
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politica e religiosa exigiram uma nova forma de estabelecimento e controle do poder”: o constitucionalismo,
que imp6s limites a atuacao do soberano inclusive em paises que ndo adotam constituicbes escritas, como
Gra-Bretanha e Nova Zelandia, e que foi concretizado somente no final do século XVII (Aratjo Pinto 2003,
34).

Fruto da intolerancia politica e religiosa, o ideal liberal presente no constitucionalismo classico
moldou o Estado de Direito, bem como protegeu os individuos contra o arbitrio estatal (Araujo Pinto 2003,
36). No campo econdmico, 0s pensamentos “de economistas classicos, principalmente Adam Smith,
provocaram a revolucao conhecida como liberalismo econdémico, que substituiu o conceito de mercantilismo”
(Kotios e Galanos 2012, 869). Desse modo, o chamado “Estado Liberal” é caracterizado pela notoria
assimetria da relacao publico-privado, posto que o “dominio do privado” apresenta-se “superdimensionado”
(Araujo Pinto 2003, 36). Assim, o “advento do modo capitalista de producdo” somado & “industrializacéo e
modernizacdo das sociedades” transformou profundamente a relacdo entre a sociedade civil e o Estado

(Arretche 1995, b).

Contudo, a critica ao modo capitalista de producao, a luta institucional de classes oriunda da
organizacdo de setores da sociedade em novos grupos, como associacdes ou sindicatos profissionais, a
eclosdo de movimentos revolucionarios na Europa e o surgimento de doutrinas de carater socialista, como o
marxismo, ou até anarquista, que tinham em comum a rejeicdo ao Estado Liberal vigente, fez com que
surgisse um novo dogma - o Estado Social (Welfare State), também denominado Estado de Bem-Estar Social
ou Estado Providéncia (Araujo Pinto 2003; Arretche 1995, Kotios e Galanos 2012). Segundo Luhmann (1987,
42-44), o Estado Social serviria para compensar a grande massa de individuos ndo pertencente aqueles
setores da sociedade que concentravam riqueza e poder. Nessa perspectiva, portanto, ocorre a “hipertrofia
do publico, que passa a ser identificado ao Estado” (Araujo Pinto 2003, 40). Com efeito, o fendbmeno do
welfare state “consistiu na fusdo das medidas de politica social num todo”, procurando assegurar o direito a
aposentadoria, habitacdo, educacdo e saude. Consequentemente, houve aumento dos gastos estatais,
ocasionando o endividamento do setor publico, fato que, somado & crise do petréleo no inicio de 1970,

“limitou as propostas do Estado Social” (Araujo Pinto 2003, 41).

Ao considerar os Estados Liberal e Social como modelos extremos, uma terceira alternativa
defendida por Walter Eucken e, também por Wilhelm Ropke, surge na Escola de Friburgo: o ordoliberalismo

que, segundo Klein (2012, 105)

[...] se mostra liberal em suas bases, porém faz uma critica ao aspecto do /aissez faire liberal
econémico, dizendo que a competicdo e mercados livres foram artificialmente formados
historicamente com o suporte, articulacdo e acumulacdo de poder em pequenos nichos das esferas
publicas e privadas, distorcendo as economias de troca, por serem construidas historicamente de
forma parcial, por isso que para o mercado ser viavel ao longo dos anos, é necessario que o Estado
imponha regras e intervenha na economia.
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No mesmo sentido, Bonefeld (2015, 873) registra que “o Estado fraco é o calcanhar de Aquiles da
economia livre”, por nao ser capaz de se defender de uma sociedade cujos interesses sao ilimitados, pois
“em vez de governar sobre os 'demos', os demos governam por meio do Estado” o que afeta a capacidade
estatal de garantir liberdades. Ainda segundo esse autor, “[...] o carater liberal do Estado néo ¢ definido em
termos nacionais [mas] deriva das relacdes do mercado mundial” sendo que “o Estado tem de 'promover a
concorréncia' e fazer para o mercado o que o0 mercado 'nao pode fazer por si mesmo™' (Bonefeld 2015, 871).
Assim, a “revolucdo modernista, cujo principal proponente foi Milton Friedman” marcou a pesquisa e a
politica econdmica por décadas (Kotios e Galanos 2012, 870), ao considerar o Estado "essencial tanto como
um forum para determinar as "regras do jogo" e como arbitro para interpretar e aplicar as regras decididas",
sendo que o ato de “jogar” compete aqueles "[...] poucos que de outra forma nao iriam jogar o jogo”
(Friedman 1962, 15-25 apud Bonefeld 2015, 871). De fato, com a crise do Estado Social “a relacdo publico-
privado passa por nova transformacao”, pois ambas esferas passam a ser vistas como complementares e,
dada a complexidade do mundo globalizado, redefinir essa relacao “constitui o maior desafio a ser enfrentado

por sociedades que se pretendam democraticas” (Araujo Pinto 2003, 45).

Por fim, tendo realizado breve revisdo das premissas politicas, juridicas e econdmicas que
ensejaram a formacado do Estado, do Governo e da Sociedade Civil, desde a Antiguidade até os dias atuais, é
oportuno e necessario a presente investigacdo interdisciplinar que se adentre ao plano da Administracdo

Publica.

1.3.3 A Administracdo Publica

Considerando-se o0 escopo da investigacado, faz-se necessario abordar a Administracdo Publica
enquanto disciplina académica estabelecida, fato ocorrido em 1887 com a publicacao do artigo The Study of
Administration, de Woodrow Wilson, cujas ideias buscavam separar Administracdo Publica e Politica e
introduzir a meritocracia no Setor Publico dos Estados Unidos. Ozcan e Agca (2010) afirmam que o ensaio de
Wilson “é tradicionalmente usado como um ponto de partida da administracdo publica como disciplina”,
porque isso significou a aplicacao de “principios positivistas a administracdo publica”, tendo por fundamento
a “crenca de que a realidade social seria objetivamente conhecida com a separacdo dos valores positivistas
tradicionais dos fatos” propriamente ditos (Ozcan e Agca 2010, 6). Com efeito, Wilson (1887, 200)
considerava estar “se tornando cada vez mais dificil administrar uma Constituicdo do que elabora-la [e]
vendo-se cada dia novas coisas que o Estado deve fazer, cabe-nos ver em seguida claramente como deve ele

fazé-las” (Wilson 1887, 201). Assim,

a Administracdo estad fora da esfera propria da politica. As questdes administrativas nao sao
questdes politicas. Embora a politica determine as tarefas para a administracao, ndo se deve tolerar
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que ela maneje as suas reparticdes. [Dessa forma] deve haver uma Ciéncia da Administracdo que
procure retificar as trilhas do Governo, tornar as suas opinides mais eficientes, fortalecer e purificar
sua organizacao e incutir em seus deveres a devocao (Wilson 1887, 210).

Obviamente a pratica da Administracdo Publica existia muito antes de 1887. Segundo Zanakis et al.
(2003, 76), a Grécia Antiga foi pioneira em algumas areas, uma vez que registros historicos relatam a
existéncia de um “manual de administracao publica, financas e austeridade”, enquanto Kyriazis (2009, 114)
argumenta que, em Atenas, o investimento em defesa deu lugar a introducao de “medidas para a prestacdo
de outros servicos publicos, tais como educacao, cultura e apoio aos pobres, que estdo associados com
Estados de Bem-Estar Social modernos”. Kickert e Stillman Il (1996, 65) relatam que nos séculos XVI e XVII,

na Alemanha e na Franca, o crescimento do Estado absolutista

conduziu a uma significante expansdo das funcdes estatais, aumento do niumero de servidores do
Estado e resultou na crescente complexidade de responsabilidades, especialmente nos campos da
cobranca de receitas, profissionalismo militar e assuntos econémicos.

Verifica-se, portanto, nesses paises, uma relacdo direta entre a evolucdo do Estado e o
desenvolvimento da Administracdo Publica. Ainda segundo Kickert e Stillman Il (1996, 65), acompanhando
esse desenvolvimento, as universidades europeias, a época, criaram as “primeiras cadeiras de ‘cameralismo’
(1729)" objetivando treinar pessoas para o Setor Publico, bem como para o estudo das estruturas dos
Estados-nacdo e da sua gestdo. Num sentido mais amplo, cameralismo significa “um complexo campo de
estudo que engloba o que pode ser considerado - num vocabulario moderno - economia, politica e estudos

sociais relacionados com a administracao do estado” (Rutgers 1997, 281).

No final dos anos 1700, cada universidade alema tinha criado uma nova cadeira nesse campo
[cameralismo], e a Franca havia desenvolvido a nova ‘ciéncia politica’ [sendo que], ao final do
século XVIII, as ciéncias administrativas, com textos, revistas e escolas, tornaram-se bem
estabelecidas em toda a Europa continental (Kickert e Stillman 1l 1996, 65).

Todavia, Kickert e Stillman Il fazem importante ressalva acerca do desenvolvimento académico
europeu da Administracdo Publica enquanto disciplina académica, pois mesmo considerando as Ciéncias
Administrativas “bem estabelecidas”, registram que as universidades europeias ndo separavam ‘“cadeiras ou
curriculos universitarios para administracdo publica” (Kickert e Stillman Il 1996, 65). Dessa forma, no
presente topico deste relato académico, a publicacao das ideias de Wilson constitui, como ja evidenciado, o

ponto inicial para discussao.

Ao final do século XVIII e ao longo do século XIX, o declinio das monarquias absolutistas europeias e
a consequente transferéncia de poder para o Estado Constitucional (ou de direito) fizeram mudar o “estudo
da Administracao Publica” para o “estudo da lei administrativa” e, no treinamento dos servidores publicos, o
“cameralismo foi quase totalmente substituido pela abordagem judicial”, tradicdo que veio a dominar a

“educacao dos burocratas” no continente europeu (Kickert e Stillman Il 1996, 65). Surge, também, no final
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do século XIX, a Administracao Cientifica proposta por Taylor, Gilbreth e Gantt que “teve grande influéncia na
Administracdo desde entao, parte pela sua abordagem sistematica, parte pela sua énfase na produtividade”
(Dale 1965, 118). De fato, a “abordagem positivista que influenciou a administracdo publica moderna
manifestou-se, especialmente, por argumentos da Administracdo Cientifica e da Burocracia” (Ozcan e Agca

2010, 6).

Nas primeiras décadas do século XX, segundo Coombes (2002, 317), houve uma “tendéncia
progressiva” do Setor Privado utilizar-se do Poder Publico para atingir seus proprios fins, possuindo uma
“vantagem natural” para isso, pois as entidades privadas eram “menores e mais coesas”. Nesse sentido,
Wisman (2014, 374) relata que a “industrializacao dos Estados Unidos desencadeou forcas que aumentaram
drasticamente a desigualdade” em dois momentos especificos: “do final da Guerra Civil até cerca de 1900" e
do “final da Primeira Guerra Mundial até o final dos anos 20" e, ainda, que “os excessos especulativos
ocorreram em dois diferentes setores - no setor imobiliario, que caiu em 1926 e, em seguida, no mercado de
acoes, que caiu trés anos depois” (Wisman 2014, 377). De fato, a Grande Depressao pode ser entendida
como 0 “resultado da estagnacdo dos salarios e da explosdo da desigualdade” durante os anos 20, fatores
esses que, também, “contribuiram para a duracdo da Depressao” (Wisman 2014, 372). Em resposta a crise
financeira de 1929, no ambito do programa New Deal’, o “escopo da atividade governamental e da
administracdo publica dos Estados Unidos foi drasticamente expandido”, pois o governo passou a “regular

atividades” e a controlar melhor “o ambiente social e fisico” (Gruening 2001, 4). Com efeito,

a medida que os governos dos paises ocidentais cresceram em importancia, e os interesses
econdmicos comecaram a usar o processo politico democratico para atingir metas partidarias, o
fracasso continuo da teoria politica para preencher esta diferenca tornou-se mais dificil de explicar;
e, a medida que mais e mais areas da atividade humana anteriormente organizada através de
mercados privados foram transferidas para o reino da escolha coletiva neste século, a lacuna na
teoria politica se torna obvia (Buchanan 1962, 24).

Desse modo, o crescimento da “democracia representativa” nos Estados Unidos e em diversos
paises da Europa somado a “crescente capacidade associativa da forca de trabalho industrial e urbana”
impeliram os diversos Estados a adotarem, progressivamente e de forma bastante significativa, uma “postura
socialmente mais inclusiva” (Coombes 2002, 323). Com efeito, principalmente nos paises europeus apos a
Segunda Guerra Mundial, houve uma expansao do Estado, que procurava assegurar o direito a aposentadoria,

habitacado, educacéao, saude e chegou a

[...] consumir, se ndo em todos os lugares [da Europa, mas em] uma parte importante, pelo menos
um terco [chegando] até a metade do [P]roduto [N]acional [B]ruto. Poucos aspectos comuns as
vidas das pessoas, se existiram, ndo foram afetados por alguma forma de contato com a
Administracao Publica, organizada em escala nacional (Coombes 2002, 323).

vQ programa New Deal, “sustentado por Commons e Keynes, pode ser considerado um ganho duplo: lancou as bases para a recuperacdo econdmica da depressao
em trés décadas de crescimento econémico partilhado, e trouxe para o mercado de trabalho americano a expansdo necessaria local e a democracia industrial”
(Kaufman 2012, 520-524).
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Apesar de os fatores que contribuiram para o incremento das funcdes estatais serem complexos,
abarcam “[...] o impacto de trés principais for¢as aparentemente irreversiveis: o interesse econdémico de
organizacdes corporativistas; a influéncia politica da democracia social e a ameaca de guerra total” (Coombes
2002, 323). Assim, com o aumento da quantidade e da complexidade de atribuicoes afetas a Administracao
Publica, houve o fortalecimento de suas estruturas de poder e autoridade, bem como maior especializacdo de
seus profissionais. Portanto, e segundo Ozcan e Agca (2010, 13), a burocracia era o modelo que simbolizava
a “administracao publica moderna”= a época. De fato, dentre as ideias de Weber (2007, 3) que estdo
presentes na Administracao Profissional, pode-se destacar a “autoridade legal”; a estrutura “burocratica e
racional” em constante busca pela eficiéncia e eficacia da organizacao; e, no que diz respeito ao emprego, 0
“relacionamento contratual, o sistema de mérito e a assuncdo aos cargos baseada em qualificacoes
profissionais” (Weber 2007, 9). Outras caracteristicas que podem ser atribuidas a Administracédo Profissional,
mas que foram elencadas por Merton (1940) em sua analise da burocracia, se fazem presentes, em especial:
a “padronizacdo e a rotina”, que sdo mecanismos de coordenacao e de controle; a “carreira”, influenciando
os funcionarios no sentido de terem “maior interesse na conformidade de suas acdes do que com o0s
propositos da organizacao” e agirem em “defesa de interesses pessoais em detrimento dos interesses dos
clientes”; a transformacao das “regras, originalmente concebidas como meios, num fim em si mesmas”; a
rigidez e a incapacidade de ajustamento imediato, ocasionando a “resisténcia a mudanca”; e a
impessoalidade das relagdes, contribuindo para a “incapacidade treinada” Merton (1940, 560-567). Com
efeito, a hierarquia pode ser considerada “como um obstaculo a liberdade do individuo”, uma vez que a
burocracia procura “transformar os individuos em esteredtipos ‘profissionais’ em vez de avalia-los como um
todo” e isso gera “limitacdes funcionais”, pois as habilidades “inovadoras e criativas dos empregados

acabam atrofiando” (Ozcan e Agca 2010, 13-14).

No periodo pos-Segunda Guerra Mundial, os Setores Privado e Publico buscaram “promover
economia de escala” criando “instituicbes cada vez maiores” e centralizando “aquisicdes e servicos como
marketing, tecnologia da informacao e juridicos” e o Estado tornou-se o principal ator nas Politicas Publicas,
por intermédio de departamentos enormes e hierarquizados (Ozcan e Agca 2010, 16). As disfuncdes da
burocracia weberiana tornou esses departamentos ineficientes perante o desenvolvimento mundial e, ainda,
inibiu a inovacao (Merton 1940, Ozcan e Agca 2010). Na esfera privada, algumas das grandes empresas
descobriram que nao eram “suficientemente ageis para competir contra fornecedores pequenos, flexiveis e

inovadores” (Ozcan e Agca 2010, 17). Os académicos, por sua vez, “comecaram a reavaliar e questionar 0s

0s autores utilizam os conceitos de Administracdo Publica Moderna, para o periodo correspondente ao Estado Social, e Administracdo Publica Pés-Moderna para o
periodo relativo ao Estado Ordoliberal (neoliberal).
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principios da administracdo publica classica”, sendo Simon® “um dos criticos mais rigorosos”, cuja
publicacdo, em 1947, envolvendo o comportamento, a tomada de decisdo e a organizacdo “deu a direcéo

para a administracao publica neoclassica” (Gruening 2001, 4).

Nesse ponto, é necessario abrir-se parénteses para comentar os trabalhos de Arrow e de Black,
para o perfeito entendimento do texto, pois ambos serviram de embasamento para a teoria denominada
Public Choice (Teoria da Escolha Publica), que mais tarde tornou-se uma das mais significativas perspectivas
de analise do Estado Social e da Administracao Publica. Em 1951, Arrow questionou a possibilidade de se
estabelecer formalmente “um procedimento” para evolucao “de um conjunto conhecido de gostos individuais
para um padrdo de tomada de decisdo social” (Arrow 1951, 1-2) e concluiu que, mesmo em condicoes
ideais, “é impossivel fazer uma escolha social eticamente defensavel e, simultaneamente, incluir todas as
preferéncias de todos os cidaddos”, além de ter verificado que o controlador da agenda politica possui
melhores possibilidades de manipular as escolhas da sociedade (Arrow 1951). Com efeito, “Arrow foi o
primeiro a atrever-se desafiar a teoria tradicional da democracia, dizendo nao ser possivel a nenhuma regra
de votacdo levar ao governo pela 'vontade da maioria'” (Buchanan 1962, 244). Por sua vez, Black (1958, XI)
utilizou-se das teorias de Borda, Condorcet e Laplace para analisar “matematicamente o trabalho dos comités
[eleitorais] e as elei¢des realizadas antes de 1950, e acabou por formular o Teorema do Eleitor Mediano,
um postulado que agrega preferéncias de individuos que tentam maximizar sua utilidade. Segundo Black
(1958), o eleitor mediano ¢é capaz de decidir a votacdo. Lastreado nos trabalhos de Arrow (1951) e de Black
(1958), Buchanan desenvolveu a Public Choice na tentativa de apontar “meios através dos quais interesses
conflitantes podem ser, em ultima analise, reconciliados”, uma vez que a “maquina governamental [dos
Estados Unidos] usava diretamente quase um terco do produto nacional”, os “grupos de interesses especiais
reconheciam claramente os 'lucros' obtidos através da acao politica”, e “uma proporcao substancial de toda a
legislacao [exercia] diferentes efeitos sobre os diferentes grupos da populacdo” (Buchanan 1962, 24). Com
efeito, a Public Choice procurou explicar “fendmenos sociais agregando o comportamento dos individuos”,
considerando que eles perseguem “seus proprios objetivos” e agem “de acordo com suas preferéncias”,
além de criar um “ponto de referéncia normativa” para avaliar a realidade social, posto que “as preferéncias
e a liberdade de escolha dos individuos sao centrais para a tomada de decisdo social” (Gruening 2001, 5-6).
Assim, no inicio da década de 70, a Administracao Publica continuou a ser amplamente examinada pelos
académicos, cujos estudos sobre a Public Choice no Estado Social passaram a ser feitos utilizando-se da
estrutura proposta por Buchanan e apontaram “tendéncias para o uso ineficiente dos recursos e para a

exploracao de determinados grupos”, obices reforcados “pelo orcamento tradicional feito [...] nas

=Simon, H. A. 1947. Administrative Behavior: A Study of Decision-Making in Administrative Organization, 1. ed. New York: The Macmillan Company.
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organizacbes burocraticas”, cujas deficiéncias incluiam “a acumulacdo de tarefas e recursos, o
conservadorismo excessivo, e [...] a incapacidade legal para realizar determinadas tarefas” (Gruening 2001,
6). Com isso, a rejeicdo ao Estado Social cresceu e, também, a crenca de que o papel do Estado deveria ser
reduzido, pois considerava-se que o mercado seria mais eficiente que o Setor Publico. De fato, Ostrom e
Ostrom (1971) questionaram os fundamentos intelectuais da Administracdo Publica dominante a época e
observaram que uma mudanca do paradigma fundamental para o estudo e a pratica da Administracdo
Publica era uma necessidade (Toonen 1998, 231). O conceito monocéntrico de governanca, caracterizado
por uma organizacao integrada e unidade de comando, teria de ser substituido por um conceito diferenciado,
plural e policéntrico. Assim, a Public Choice representou nova abordagem para a Administracdo Publica a
época, buscando a descentralizacdo do poder e uma maior influéncia dos cidadaos na escolha publica, numa

perspectiva policéntrica e oposta as correntes classica e neoclassica, uma vez que

[...] um sistema de administracdo publica composto por uma variedade de combinagdes
multiorganizacionais, e altamente dependente do apoio da clientela, [pode vir] a ser razoavelmente
proximo de sustentar um alto nivel de desempenho para o avango do bem estar publico (Ostrom e
Ostrom 1971, 212).

Além da Public Choice, a Economia Institucional Moderna agregou outras abordagens académicas
incluindo: a) a economia neo-austriaca, cujos formuladores eram contrarios ao Estado Social e defendiam leis
que ndo discriminassem individuos; b) a teoria dos direitos de propriedade, relativa a eficiente alocacédo de
direitos (de propriedade) sobre os recursos; c) a teoria da agéncia, que trata das dificuldades dos superiores
em acompanhar o trabalho de seus subordinados; e d) a economia dos custos de transacdo, que orienta o
uso dos mercados (Setor Privado) ou das hierarquias (Setor Publico) para organizar a producao (Gruening

2001, 7).

Ainda nos anos 70, com vistas a identificar e corrigir as causas dos fracassos das politicas sociais
da década anterior, cientistas politicos organizaram uma disciplina afeta a analise de Politicas Publicas, e logo
perceberam que seria necessario mais do que a habilidade para criar boas politicas, pois os futuros
executivos do Estado também precisavam de habilidades gerenciais. Por intermédio da Gestao Publica, essa
concepcao oriunda do Setor Privado foi, entdo, “transplantada” para o Setor Publico. O orcamento de base-
zero, a gestao por objetivos e a medicdo de desempenho sao exemplos da nova abordagem ocorrida na
Gestao Publica dos Estados Unidos enquanto que, no Reino Unido, por meio de uma agenda neoliberal que
incluia maior cuidado com a gestao e privatizacdes, um "estado gerenciador" foi construido nos mandatos de
Thatcher e Major. Dessa forma, o managerialismo afastou-se da estrutura administrativa profissional e do
modo “Taylorista” de controle de atividades, bem como difundiu o pensamento de que as atividades
realizadas pelo Setor Privado eram necessariamente mais eficientes que qualquer atividade realizada pelo
Setor Publico (Cochrane 2004, 486).
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Em suma, “a crenca na importancia e eficacia da gestdo, enquanto sistema de coordenacdo

|77

organizacional” (O'Reilly e Reed 2010, 962), contribuiu para novas reflexdes sobre o papel do Estado e sobre
o funcionamento da Administracao Publica, bem como para o surgimento do New Public Management, o

préximo topico a ser discutido.

1.3.4 New Public Management - NPM

Definido por Hood como sendo “o conjunto de doutrinas administrativas semelhantes que dominou
a agenda da reforma burocratica nos paises da OCDE"» (Hood 1991, 3), o New Public Management, neste
relato representado pela sigla NPM, ¢ um “termo genérico” comumente utilizado para representar esse
“conjunto de tendéncias” reformistas (Van de Walle e Hammerschmid 2011, 191), cujos “primeiros
praticantes foram Reino Unido e alguns governos municipais dos Estados Unidos”, ao final dos anos 70,
motivados pela “forte recessdo econémica e pelas revoltas fiscais” (Gruening 2001, 2). O NPM surgiu “em
resposta as crises econdmicas e ao colapso da economia keynesiana” (Ozcan e Agca 2010, 8-9), dado o
contexto que combinava crise com a ideologia do mercado (Gow e Dufour 2000, 584). Num segundo
momento, essas tendéncias reformistas foram efetivadas pela Nova Zelandia e pela Australia e, somente
depois, passaram a fazer parte da agenda politica da maior parte dos paises pertencentes a OCDE e de

outras nacdes (Gruening 2001, 2).

O “carater hibrido” (Christensen e Leegreid 2002, 269) do NPM fez com que sua implantacao
variasse de pais para pais, pois “na sua origem existem duas correntes de ideias: a Economia Institucional
Moderna, composta pela Public Choice, Teoria da Agéncia e pela Economia dos Custos de Transacéo, e o
Managerialismo” (Hood 1991, 5-6). Por exemplo: na Nova Zelandia a reforma foi respaldada na Economia
Institucional Moderna, enquanto no Reino Unido e Australia a abordagem baseada no Managerialismo foi
mais evidente. (Hood 1991) No mesmo sentido, Van de Walle e Hammerschmid distinguem o NPM em dois
niveis: um “conjunto de inovacbes gerenciais”, e um nivel superior, representado pela “mudanca do papel do
Estado na sociedade”. De acordo com essa perspectiva, o0 NPM nao seria apenas a “introducéo de novos

= AN

métodos de gestao”, mas uma “nova ideologia sobre o papel do Estado e do gestor publico” (Van de Walle e
Hammerschmid 2011, 191-192). Entretanto, o termo “New” pressupde a existéncia de um “Old” Public
Management, e Thompson comparou essas duas “gestdes”, sendo que as principais diferencas por ele

apontadas estdo sintetizadas na Tabela 4.

=Qrganizacao para a Cooperacao e Desenvolvimento Econdémico.
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Tabela 4. Principais diferengas entre NPM e “Old” Public Management

NEW PUBLIC MANAGEMENT (ANOS 80 E 90)

“OLD” PUBLIC MANAGEMENT (ANOS 30 E 40)

Enfatiza missdes e processos, deixando em segundo
plano funcgdes, atividades e tarefas.

Trabalho conjunto de um time multidisciplinar para atingir
um objetivo claro, com uso da tecnologia da informacao,
empurrando a tomada de decisdo para dentro das
organizacOes (descentralizacao) e reduzindo as distancias
estruturais entre especialistas e gerentes.

Economia e eficiéncia geradas em funcéo da satisfacédo
dos clientes.

Maior foco no projeto institucional de longo prazo,

A burocracia divide tarefas em partes mais simples e as
recombina em unidades organizacionais, com base na
funcdo e na hierarquia.

Gerentes buscam a simplificacdo das atividades com
vistas a padronizacdo das funcdes administrativas, e
possibilitando ao staff especialista gerar relatorios,
destinados aos dirigentes superiores que julgam e tomam
decisdes de maneira centralizada.

Economia e eficiéncia consideradas como um fim para a
instituicao.

Preocupacao com a instituicao.

contemplando privatizagdes e regulacao.

Mais proximo da Economia Institucional e da Public

Choice Mais proximo do “weberianismo”.
ice.

Reforco da autoridade dos governos periféricos/locais. Poder do governo central.

Maior autonomia e responsabilidade para administrar o

o Orcamento centralizado.
orcamento e contas publicas.

Fonte: Thompson (1997, 3-5).

Independentemente da vinculacao a Economia Institucional ou ao Managerialismo, o0 NPM segue
algumas “tendéncias administrativas” comuns como a reducdo da despesa publica, a privatizacao, a
automacédo na prestacao de servicos publicos e o desenvolvimento de uma agenda mais internacional, focada
em questdes gerais de gestdo publica, formulacdo de politicas, estilos de decisdo e de cooperacdo
intergovernamental (Hood 1991, 3). Para além das tendéncias citadas, existem outras caracteristicas que
comumente sdo apontadas nos diversos debates sobre NPM: a) geréncia desempenhada por especialistas
contratados pelo Setor Publico; b) normas e medidas de desempenho explicitas; ¢) maior énfase no controle
dos resultados; d) desagregacao de unidades do Setor Publico; ) maior concorréncia entre as unidades do
Setor Publico; f) aplicacdo das praticas de gestdo do Setor Privado; e g) maior disciplina e parciménia na
utilizacao de recursos (Hood 1991, 4-5). Todavia, Gruening (2001) sintetizou as caracteristicas subjacentes
ao NPM e as vinculou aos fundamentos académicos mais influentes, conforme a matriz representada a

segulir:
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FUNDAMENTOS ACADEMICOS

CARACTERISTICAS DO NPM

Adm. Publica Classica

Adm. Publica Neoclassica

Public Choice

Escola Neoaustriaca

Teoria da Agéncia

Teoria dos Direitos de Propriedade

Economia dos Custos de Transacao

Analise de Politicas Publicas

Gestdo Publica Racional

Gestao Publica Organica

Cortes orcamentarios

Privatizacao

Separacao provimento/prestacao do servico

Terceirizacado

Taxas de utilizacao e vouchers

Concepcao de cliente

Concorréncia das unidades

Flexibilidade para gerir

Separacao politica/administracao

Descentralizacao

Medicao do desempenho e sua responsabilizacédo

Reforco da responsabilizacao e gestéo financeira

Auditoria de desempenho

Gestao e planejamento estratégico

Estilos de gestao

Gestao de pessoal

Restricoes legais da despesa

Reforco da regulacao

Racionalizacdo das jurisdicdes

Racionalizacéo da estrutura administrativa

Analise e valoracao

Figura 6. Matriz de vinculagao das caracteristicas do NPM aos fundamentos académicos mais influentes

Fonte: Gruening (2001, 18) - adaptado.

Por sua vez, Toonen (1998, 234) argumenta que independentemente de qual tenha sido a
instituicdo propositora (governo britanico, governo dos Estados Unidos, Banco Mundial ou OCDE), muitos
“principios sugeridos por [Vincent] Ostrom” foram retomados pelo NPM, dentre os quais estdo: a) abordagem
empresarial para o governo, visando ao melhor desempenho de gestdo publica; b) melhoria da prestacdo de
servicos publicos e da capacidade de resposta; c) separacdo entre provimento e prestacdo de servicos
publicos; e d) desregulamentacao e privatizacao. Isso posto, fica evidente que nao se pode atribuir a um ou

outro académico, ou a determinada teoria, a “criacdo” e fundamentacdo do NPM, pois varias sdo as suas
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caracteristicas e respectivas bases tedricas. No mesmo sentido, Gow e Dufour (2000, 382) e Christensen et
al. (2008, 128) nao consideram o NPM uma teoria, mas “uma onda de reformas” cujas iniciativas apontam
em “varias direcoes”. Ressalte-se, entretanto, que o NPM busca a eficiéncia e a efetividade da Administracao
Publica por meio de um modelo baseado no mercado, o que necessariamente enseja o “encolhimento do
governo”, o “uso da gestdo do desempenho” oriunda do Setor Privado e, também, o tratamento dos
“cidaddos como clientes” (Ozcan e Agca 2010, 10). Contudo, o NPM criou, também, novos problemas como
a fragmentacao dos grandes departamentos multifuncionais em unidades institucionais de finalidade unica -
as agéncias - ocasionando redundancias na realizacdo de tarefas, e transformando-as em pequenos “feudos”;
dificuldades para desenvolver-se um planejamento estratégico de longo prazo para o Estado, pela dificuldade
de coordenacdo dessas unidades fragmentadas; efeitos negativos sobre a equidade e coesado social, pelo
tratamento diferenciado aos diversos ‘“clientes”; e enfraquecimento do controle politico nas agéncias,
ocasionado pela separacdo das funcdes politicas e administrativas. Outro ponto negativo do NPM: uma vez
que a satisfacdo dos clientes impulsiona a acdo estatal, ha uma propensao ao fornecimento de servicos de
melhor qualidade aos clientes mais ricos e bem informados, ou seja, uma oposicdo ao modelo weberiano que

enfatiza a igualdade de tratamento aos cidadaos (Van de Walle e Hammerschmid 2011, 194-196).

E importante ressaltar que algumas caracteristicas do NPM podem variar conforme o pais em que
foi adotado. A titulo de exemplo, em Portugal houve um “surto de curta duracdo” (2000 a 2002) que fez o
numero de agéncias saltar de 350 para 440, diminuindo para 250 em 2009 (Mendes et al. 2012, 137-144),
corroborando Van de Walle e Hammerschmid (2011). Entretanto, nas agéncias portuguesas, “a
responsabilidade politica e administrativa” continua sendo dos ministros, ou seja, nao se seguiu a rigorosa
separacao entre a politica e administracdo (Mendes et al. 2012, 140). Por sua vez, o Reino Unido, na
contramao do encolhimento estatal, criou estruturas especificas de coordenacdo das diversas unidades do
Estado, pela dificuldade em realizar adequadamente essa funcao (Van de Walle e Hammerschmid 2011,
196).

As caracteristicas do NPM registradas acima nédo se fizeram presentes concomitantemente e de
uma Unica vez: com o passar do tempo, o NPM foi-se desenvolvendo e, consequentemente, um
distanciamento gradual da Administracdo Profissional (burocratica) ocorreu, fato que “pode ser considerado
normal ou previsivel no desenvolvimento intelectual de um determinado campo” (Hood e Peters 2004, 267).
Com efeito, Ferlie et al. (1996) procuraram caracterizar as fases do NPM no Reino Unido e as denominaram
modelos. O primeiro deles - Modelo “eficiéncia” - vigorou do inicio até meados da década de 80, e
representou a tentativa de tornar a Administracdo Publica parecida com a iniciativa privada, pela preocupacéo

com a eficiéncia. Os conselheiros e assessores do governo, oriundos do Setor Privado, desempenharam
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importante papel na difusdo do managerialismo. Nessa fase, houve a importacao, por vezes inapropriada, de
modelos de gestdo do Setor Privado e a implantacao da Gestdo por Objetivos, fato que ensejou a criacdo das
agéncias, uma vez que o gestor publico deveria ter maior flexibilidade para atingir objetivos. Como
consequéncia dessa etapa, surge o Modelo “downsizing e descentralizacao”, com reducao das grandes
organizacdes integradas verticalmente, downsizing, busca de maior flexibilidade, diminuicdo da padronizacao,
aumento da descentralizacao e da responsabilidade estratégica e orcamental, aumento da contratacao,
separacao entre o pequeno centro estratégico e a periferia operacional. Considerando-se que a Gestdo por
Objetivos exige cooperacdo e colaboracao, houve uma maior preocupacdo com a cultura e com a lideranca,
ensejando o terceiro Modelo “a busca da exceléncia”, ao final dos anos 80, em que a teoria da escola das
relacdes humanas volta a influenciar a Administracéo Publica. Foi dada maior énfase a cultura organizacional
e certa rejeicdo da abordagem racionalista que enfatizava, até entdo, a economia, a eficiéncia e a eficacia
administrativa de forma exacerbada. Salienta-se o papel dos valores, da cultura, dos rituais e simbolos para
moldar o comportamento das pessoas na organizacao, com grande interesse sobre a gestdo da mudanca e
da inovacdo. Mais recente, o Modelo “orientacdo para o servico publico” representou uma fusao das ideias
relativas a gestdo dos setores privado e publico, ressaltando a missao especifica do servico publico, retirando
ideias do setor privado e aplicando-as em contextos distintos da Administracdo Publica, enfatizando a
responsabilizacdo perante os cidaddos e adaptando ideias como Total Quality Management (TQM) e o
Learning Organization (Ferlie et al. 1996, 213-219).

Ao examinarem o impacto do NPM na Administracdo Publica europeia, Van de Walle e
Hammerschmid (2011, 198-199) argumentam, de forma cautelosa, que “parece haver evidéncias do
aumento da eficiéncia” no sistema de saude britdnico, mas que a situacdo “é ambigua em outros setores”
como a educacdo, pois “depois de décadas do inicio da reforma, poderiam existir gastos menores do
governo, déficits menores, poupanca e um numero menor de funcionarios publicos”. Com efeito, a
determinacdo da eficiéncia das relacdes contratuais pode ser influenciada por questdes relativas a
competicao, aos incentivos, aos riscos e ao planejamento da contratacdo, no que diz respeito a transferéncia
de atividades e de bens publicos para o Setor Privado (Jensen e Stonecash 2005, 770). Assim, para o
perfeito entendimento dessa transferéncia, faz-se necessario distinguir alguns conceitos-chave que estéo
relacionados a ela e entre si. O primeiro deles é a privatizacao, ou seja, a transferéncia da propriedade de
“ativos fisicos publicos” para “maos privadas” (Jensen e Stonecash 2005, 769). Entretanto, se o Setor
Publico desejar “manter a propriedade dos bens essenciais”, apenas transferindo a responsabilidade pelo
“gerenciamento” de ativos, ou pela “prestacdo de servicos” para uma “organizacdo externa” (Setor Privado
ou outra entidade) tem-se o outsourcing (Jensen e Stonecash 2005, 769). A Tabela 5 completa o quadro das

principais diferencas entre os conceitos.
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Tabela 5. Principais diferencas entre privatizacdo e outsourcing

PRIVATIZACAO OUTSOURCING
Geralmente o acordo de venda é permanente. Acordos temporarios.

Governo nao tem controle sobre governanca nem sobre | Governo mantém controle sobre governanca e sobre riscos
riscos operacionais. operacionais.

) o ) - Nao envolve, necessariamente, a transferéncia de ativos
Necessariamente ocorre a transferéncia de ativos fisicos.

fisicos, podendo ser uma aquisicédo de servigo especifico.

Fonte: Jensen e Stonecash (2005, 769) - adaptado.

E importante ressaltar que, segundo Datta e Roy (2013, 359), o outsourcing evoluiu em
complexidade, importancia estratégica e, mesmo sob a influéncia do NPM, manteve sob controle do Estado a
especificacdo dos bens, servicos e termos do contrato, a gestao contratual e a avaliacdo do desempenho do

prestador de servicos, principalmente no ambito da Defesa Nacional, o proximo tépico a ser discutido.

1.3.5 NPM e Defesa Nacional

Conforme relatado anteriormente, o Reino Unido foi um dos precursores do NPM, inclusive no setor
de Defesa Nacional. Até 1980, o principio fundamental da logistica» de defesa britanica orientava o Ministério
da Defesa e as Forcas Armadas a prestarem diretamente todos os servicos que estavam sob suas
responsabilidades, possuindo os recursos necessarios, numa condicdo de autossuficiéncia (Uttley 2004,
146). Contudo, a agenda governamental mudou e, entre 1980 e 1997, a terceirizacéo de atividades afetas a
Defesa Nacional foi “particularmente aguda”, com evolucado gradual do envolvimento do Setor Privado no
apoio as forcas de defesa, por intermédio de contratacées de funcdes acessorias, visando a uma “gestdo

mais eficiente”, o chamado “imperativo gerencial” (Uttley 2004, 146-147). De maneira concomitante, a partir

de 1992, o Ministério da Defesa britanico passou a utilizar a Private Finance Initiative-PFl para aquisicdo de

bens de capital (Uttley 2004, 147-148), tema que sera discutido no proximo topico.

Em meados de 1997, “sob a bandeira da modernizacdo e das parcerias publico-privadas”, o
governo britanico procurou avaliar os requisitos de apoio logistico no pds-Guerra Fria, por meio do programa
Better Quality ServicesBQS, fazendo reestruturacdes, abolindo e/ou privatizando funcdes de apoio ao que se

denominou “imperativo _operacional”, além de lancar a “Smart Aquisition”, iniciativa para a expansao do

papel do Setor Privado no projeto, desenvolvimento, fabricacao, suporte e manutencao de sistemas de armas
cada vez mais complexas, para obtencdo de equipamentos de forma mais rapida, com menor custo: o

chamado “imperativo tecnoldgico” (Uttley 2004, 148-150). Dessa forma, a interacdo entre os trés

“imperativos” explica o contelido e a direcdo da politica do Ministério da Defesa britanico, e como ele

aConforme o Glossario de Termos e Definicdes da OTAN (Organizacao do Tratado do Atlantico Norte - NATO na lingua inglesa) logistica é definida como a “ciéncia do
planejamento e execucao do movimento e da manutencéo de forcas” (NSO, 2015). A OTAN anualmente publica a versao eletrénica de seu “Glossario de Termos e
Definicdes - AAP-06". A Ultima versao publicada foi a “Edition 2015" e esta disponivel em: http://nso.nato.int/nso/nsdd/_CommonList.html. Acessado em 19 de
maio de 2016.
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desenvolveu sua doutrina e suas relacdes contratuais com a iniciativa privada (Uttley 2004, 150).

Numa analise especifica da terceirizacdo envolvendo projetos de defesa, Glas et al. relatam que
“aproximadamente 70% do dinheiro gasto em um sistema de armas é usado para a logistica e manutencdo”
(Randell, 1991; Hofmann, 2009; Glas et al. 2013, 98), pois no ambito da defesa, a logistica pode enfrentar
desafios que vdo desde “infraestruturas danificadas a ataques inimigos” (Glas et al. 2013, 98). Tracando-se
um paralelo, pode-se dizer que “a primeira milha da logistica de defesa & muito semelhante a logistica do
Setor Privado, mas a ultima milha é completamente diferente”, o que enseja o alinhamento de empresas que
visam o lucro com organizacoes de defesa focadas no cumprimento de sua missao (Glas et al. 2013, 98), ou
seja, a logistica de defesa destina-se precipuamente a assegurar o “sucesso da missao” (eficacia) e “garantir
o desempenho dos resultados desejados”, mesmo que a eficiéncia ndo seja a ideal, mas a melhor possivel

(Glas et al. 2013, 105).

Num dos escassos estudos académicos que relacionam NPM e Setor Publico de Defesa, Ortiz
destaca o surgimento de alguns problemas envolvendo a seguranca nacional dos Estados Unidos e do Reino
Unido, uma vez que a légica do NPM é melhor aplicada ao “contexto de uma robusta economia de mercado e
de um compromisso politico de governanca liberal” (Ortiz 2010, 35). Segundo esse autor, as deficiéncias nas
missdes de paz, a diminuicao do interesse politico de intervencdo militar nos conflitos existentes em partes
remotas do mundo, o incremento das privatizacdes, a modernizacdo e a especializacdo das forcas de
seguranca do Estado promoveram a subcontratacdo de funcdes militares acessoérias, e seu acentuado
crescimento, devido ao ataque de 11 de setembro de 2001 e ao aumento da sensacao de inseguranca global
(Ortiz 2010, 36). Surgiram, entdo, as Private Military Companies (PMC): empresas internacionais legalmente
estabelecidas destinadas ao exercicio sistematico da forca por militares, ou por meios paramilitares, e/ou

transferéncia dessa capacidade para seus clientes (Ortiz 2010, 35).

De acordo com a légica do NPM, a eficiéncia na producdo da seguranca coletiva é assegurada pelos
melhores precos obtidos a partir da elevada competicao entre as PMC, constituindo “alternativa mais eficiente
do que a provisao publica exclusiva” (Ortiz 2010, 36). Entretanto, nem sempre é possivel atingir a eficiéncia,
pois fatores diferentes do econdmico afetam o processo aquisitivo de forma proporcional ao grau de perigo
envolvido, conforme ja ilustrado na Figura 5. Assim, a agregacdo ou a separacdo estratégica de bens e
servicos, a decisdo sobre quais bens e servicos de defesa devem ser produzidos pela iniciativa privada, a
clara definicdo de termos e incentivos contratuais adequados, a compreensdo dos custos operacionais e a
adocdo de mecanismos de governanca eficazes sao fatores que podem maximizar os beneficios da

terceirizacao envolvendo a Defesa Nacional (Franck e Melese 2008, 108-109; Ortiz 2010, 37).
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No setor de defesa, “quanto mais abrangente for a aquisicao”, menor é o “nimero de vendedores
e, ainda, mais raros sao os compradores: muitas vezes, um por pais”, podendo originar praticas comerciais
restritivas como o conluio, criacdo de cartéis, elevacdo de precos e producdo restrita (Caldwell e Howard
2014, 272-273). Além desses 6bices relativos ao processo de selecdo e escolha da futura contratada, pode
haver a diminuicdo da eficiéncia dos bens e servicos de defesa, pois muitas vezes seu local de
entrega/prestacdo situa-se fora das fronteiras nacionais, inclusive em “ambientes adversos”. Dessa forma,
pode ocorrer desperdicio de dinheiro publico, ou usurpacdo do mesmo pelas PMC, por auséncia de
fiscalizacao (Ortiz 2010, 38). Outras criticas sdo feitas a terceirizacdo no setor em tela (Uttley 2004, 155-
157):

a) Nao ha evidéncias sistematicas para provar que a terceirizacao é mais barata do que a provisdo

militar, incentivando o comportamento oportunista dos empresarios;

b) Instituicdes militares possuem atributos Unicos e estatuto juridico préprio que exige obediéncia
plena do “combatente”, o0 mesmo nao ocorrendo com os contratados;

¢) Ha necessidade de protecao “extra” aos civis contratados, onerando os combatentes;

d) Ha diminuicdo da capacidade operacional de combate, pois civis sdo legalmente impedidos de
exercer funcdes militares, o que inclui ocupacdo de posicoes defensivas ou apoio direto as
operacoes hostis, nem podem receber ordens dos comandantes das operacoes, no sentido de
adaptar estruturas e mudar procedimentos da logistica que foram contratados;

e) Ampliacdo dos pontos de vulnerabilidade com a presenca dos civis ao longo da cadeia logistica;

f) Dependéncia de empresas privadas para as Forcas Armadas cumprirem missoes criticas; e

g) Pelo aumento da dependéncia do Setor Privado, ha corrosao da moral, da coesdo, da eficacia do
combate e do profissionalismo das Forcas Armadas, tradicionalmente separadas da sociedade
civil.

De fato, o NPM na Defesa Nacional exige competéncias especificas que fundem conhecimentos de
inteligéncia, sistemas de tecnologia de informacéo e comunicacao, logistica, protecéo e formacéo de pessoal,
bem como as atividades de vigilancia por meio de drones, sistemas taticos de interferéncia, a eliminacao de
sistemas de defesa aérea e a deteccdo de dispositivos explosivos, notadamente fora dos limites geograficos
nacionais (Ortiz 2010, 39). Essas especificidades ensejaram o crescimento da participacdo das PMC na
gestdo da “seguranca e defesa” sob o modelo de Parcerias Publico-Privadas (PPP) e, consequentemente, tais
empresas passaram a obter melhores resultados com a expertise militar, de policiamento e de inteligéncia
adquiridos a servico do Estado (Ortiz 2010, 40). A Figura 7 sintetiza a transformacao ocorrida no ambito da

Defesa Nacional.
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Segundo Ortiz (2010, 40), a introducado da unicidade conceitual e organizacional proporcionada
pelas PPP pode resolver, de maneira mais efetiva, “os problemas e imperfeicdes que afetam o NPM no Setor
de Seguranca e Defesa”. Um desses problemas reside na redefinicdo das fronteiras das atividades de defesa
com a finalidade de identificar o nucleo do negdcio e as atividades periféricas nas quais o parceiro privado
possa vir a contribuir para um melhor retorno sobre o investimento. Embora exista certa dificuldade para
identificar atividades a terceirizar, isso nao significa que é impossivel fazé-lo. Esta dificuldade ¢ ampliada pelo
ambiente hostil em que se pode utilizar tais sistemas e pela estrutura do setor defesa (Bellais e Oudot 2009,
269). Com efeito, as parcerias aumentaram o escopo de atuacdo do Setor Privado nas atividades associadas
ao desenvolvimento, suporte e manutencdo de equipamentos, juntamente com a respectiva formacao
técnica, bem como transcenderam os limites tradicionais trazidos pela perspectiva técnica e politica do NPM

aplicado ao Setor Publico, para penetrar funcoes ligadas a soberania nacional (Ortiz 2010, 40).

PROVISAO “TRADICIONAL” DE SEGURANCA NPM DE SEGURANCA
ESTADO ESTADO
Bl MET000S
GERENCIAIS E CONTRATUAL
AGENCIAS DE INTELIGENCIA s s

—
Q DEFESANACIONAL

Figura 7. A transformacéo da Defesa Nacional com o NPM
Fonte: Ortiz (2010, 40) - adaptado.

Nesse sentido, no ambito da literatura afeta as aquisicbes e a cadeia de suprimentos, a
terceirizacao tem sido estudada especialmente em relacdo aos projetos de defesa, tecnologia da informacao e
as Parcerias Publico-Privadas, indicando por vezes reducao e, por outras, aumento da despesa publica, bem
como a possibilidade de existir perda interna das competéncias e do conhecimento, perda involuntaria de
controle e reducado da qualidade dos servicos prestados (Datta e Roy 2013, 359), corroborando o relato de
Van de Walle e Hammerschmid em 2011, acerca da situacdo de ambiguidade que envolve a eficiéncia das
atividades desempenhadas no ambito das parcerias. De fato, muito antes disso, Parker e Hartley (2003, 104)
ja apontavam que “o principal desafio dos projetos que envolvem PPP” é a “formulacado de contratos” que

permitam atingir as eficiéncias técnica e alocativa, considerando o impacto dos custos de transacéo e as
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capacidades internas. Importante lembrar que ndo somente a eficiéncia “estatica” deve ser alcancada, mas
também, a eficiéncia dinamica, aquela reforcada pela inovacao e introducao de novos produtos e processos

(Humphries e Wilding 2003, 324-327; Reeves 2008, 974; Ng et al. 2013, 733).

A industria de defesa, incluidas nela as PMC, reluta em “assumir tarefas de apoio militar sem ter
controle suficiente sobre os custos e desempenho” (Glas et al. 2013, 98). Destarte, torna-se imprescindivel
avaliar as estruturas contratuais e o desempenho no ambito da logistica de defesa, e para isso, Glas et al.

(2013, 100-103) sintetizaram os principais fatores envolvidos nela:

a) Nucleo da logistica baseada no desempenho: 0s pagamentos sdo feitos somente se o
resultado desejado ¢ alcancado, mediante avaliacdo por indicadores de desempenho. Segundo
Yuan et al. (2009, 263), o desempenho das PFl muda ao longo do tempo devido a integracdo
de fatores estaticos e dinamicos. Os estaticos, estipulados no inicio do projeto em funcéo do
ambiente social e econdmico, interferem na aquisicdo, na contratacdo e na alocacéo de riscos,
enquanto os dinamicos estdo sujeitos as condicdes externas e internas ao longo do ciclo de vida
do projeto (Yuan et al. 2009, 263). A partir desses fatores, indicadores sao formulados para
mensurar desempenho. Os indicadores “estaticos” sdo mais afetos as caracteristicas fisicas do
objeto da PFl e caracteristicas do projeto. Indicadores relativos as partes interessadas,
financiamento e marketing, inovacao e aprendizagem e “processo” sdo dinamicos (Yuan et al.
2009, 264). A Tabela 6 evidencia os diversos indicadores de desempenho, elaborados a partir

de fatores que afetam as PFI.

Tabela 6. Indicadores de desempenho das PFI

TIPO CATEGORIA INDICADOR
Tipo de construcao
Nivel de complexidade do projeto
Nivel de complexidade da construcao
Nivel de avanco tecnoldgico
Conhecimento de PPP - Setor Privado
Conhecimento de PPP - Setor Publico
Competitividade no processo aquisitivo
Caracteristicas Grau de flexibilidade do contrato modelo da PFI
(objeto e projeto) Apoio geral publico/social
Condicdes macroecondmicas estaveis e favoraveis
Ambiente legal estavel e favoravel
Ambiente politico estavel e favoravel
Compromisso e responsabilidade entre setores (publico e privado)
Viabilidade do projeto (técnica, de construcao e de manutencéo)
Grau de adequacéo dos riscos (alocacao, compartilhamento e
transferéncia)

Estatico
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Continuacao da Tabela 6. Indicadores de desempenho das PFlI

TIPO CATEGORIA

INDICADOR

Financiamento e marketing

Analise financeira confiavel

Sustentabilidade dos lucros

Aumento da capacidade de venda

Capacidade financeira dos acionistas

Custos de financiamento

Mecanismos de ajuste tarifas/precos do projeto
Previsoes realistas de investimento e receita
Garantia de cobertura

Periodo de construcéo e do ciclo de vida

Partes interessadas

Satisfacdo do parceiro publico

Satisfacéo social/setor publico geral

Bom relacionamento entre parceiro privado, seus fornecedores e
subcontratados

Bom relacionamento na equipe do projeto

Dinamico Inovacéo e aprendizagem

Investimento em pesquisa e desenvolvimento de novas tecnologias
Estabelecimento de aprendizagem organizacional

Treinamento de empregados

Inovacao tecnologica

Transferéncia tecnolégica

Processo

Controle de qualidade

Gestao da seguranca

Controle da salubridade

Protecdo ao meio ambiente

Sistema de gestéo de risco

Gestao das instalacdes

Gestao dos conflitos

Utilizacdo de recursos (materiais e equipamentos)
Gestao do contrato

Capacidade técnica e habilidade de gestéo
Gestao de interfaces entre organizacdes e estagios
Gestao do tempo

Gestao dos custos

Boa governanca

Fonte: Yuan et al. (2009, 265) - adaptado.

b) Ciclo de vida: na logistica de defesa &€ comum ter-se 25 anos de vida-Util e, considerando-se o

investimento inicial em um sistema de armas ser uma fracao dos custos operacionais, o ciclo

de vida é fator chave para saber como vincular o Setor Privado as necessidades de defesa;

c) Cooperacao: de descricao simples e aplicacao complexa, este fator € extremamente sensivel
a instabilidade do financiamento da operacao, bem como aos limites do envolvimento do Setor

Privado préximo a Zona de Combatez (NSO, 2015). Num primeiro momento, fundamenta-se

numa relacdo contratual tipica e evolui para uma parceria estratégica;

d) Implementacao: exige diferenciacao e especificidade da solucao a ser aplicada num sistema,
subsistema ou seus componentes, com estreita correlacdo com o ciclo de vida, capacidades

militar e privada e restricoes legais;

=Segundo o Glossario de Termos e Definicdes - AAP-06, Edition 2015, é a area exigida por forcas de combate para a conducéo das operacdes.
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e) Preco: com estreita correlacdo com a alocacdo de riscos, Glas et al. (2013, 100-103)
mencionam trés tipos de contratacdo no tocante aos pagamentos aos fornecedores: cost-plus,
preco fixo e baseados no desempenho. Cost-plus aloca todos 0s riscos para o comprador, no
caso, o Setor Publico. Consequentemente, ha pouco ou nenhum incentivo para reduzir custos.
Pelo contrario, os fornecedores tentam inflacionar os custos para aumentar suas margens de
lucro. No preco fixo, a depender dos riscos e margens de lucro, podera existir pouco interesse
do Setor Privado, avesso a muitas incertezas e riscos, como € o caso da logistica de defesa.
Uma vez que nao recebe mais pelo desempenho, a Unica op¢ao para maximizar seu lucro €
reduzir custos. Entretanto, pagamentos vinculados aos indicadores de desempenho podem
fazer com que o Setor Privado seja recompensado pelo melhor desempenho e invista na
continuidade da relacao contratual. Assim, a industria de defesa pode se tornar mais rentavel e
0 Setor Publico pode se beneficiar de um desempenho mais elevado. A Figura 8 representa as

possiveis combinacdes envolvendo riscos e pagamentos no ambito da logistica de defesa.

Preco do Contrato

Cost-plus Pagamento por desempenho Preco Fixo

Cobertura dos riscos pelo Fornecedor

Distribuicdo do risco na logistica de defesa

Cobertura dos riscos pelo Comprador

Figura 8. Riscos e tipos de pagamentos dos contratos de logistica de defesa
Fonte: Glas et al. (2013, 103) - adaptado.

Akbiyikli e Eaton definem risco como "um evento potencial, interno ou externo a um projeto que, se
ocorrer, pode fazer com que esse projeto ndo atinja seus objetivos”. Com essa definicdo, o risco envolve dois
aspectos: a) a probabilidade de que o evento ocorra; e b) o impacto esperado se ele ocorrer (Akbiyikli e
Eaton 2004, 1269). Assim, faz-se necessario esclarecer a diferenca entre risco e incerteza. Quando se
discute risco, a probabilidade de ocorréncia de eventos é conhecida por intermédio das experiéncias
passadas ou dos calculos com algum grau de precisao. Ja no campo da incerteza, a probabilidade nao pode
ser avaliada por decorrer de situacdes desconhecidas ou incomuns (Bordeaux-Régo et al. 2010, 111). Com
efeito, o conceito de risco é “elemento-chave” para compreensao e analise das operacdes entre organizacoes,
sejam elas publicas ou privadas, e tem recebido “consideravel atencdo” na literatura afeta as parcerias
(Appuhami et al. 2011, 64), pois pode surgir de varias formas e por varios fatores envolvendo o “contexto e
conteudo do projeto” a ser desenvolvido, “tecnologia, atitudes, percepcdo e conhecimento” existentes
(Akbiyikli e Eaton 2004, 1269). Enfim, o gerenciamento do risco constitui “meio para atender ao cliente com

menos surpresas e maior seguranca” (Akbiyikli e Eaton 2004, 1269).
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Por ora, considera-se suficiente ao pleno entendimento do presente topico a abordagem feita sobre
riscos. Entretanto, ha outros conceitos envolvidos que serdo melhor compreendidos se tratados no topico

referente as PPP, mas antes disso, faz-se necessario abordar o tema “parcerias” com maior propriedade.

1.3.6 A definicdo de “parceria”

No que diz respeito ao termo “parceria”, Sanderson alerta que “sdo problematicas” as definicdes
do tipo “qualquer relacéo colaborativa e de longa data entre organizacées que compram e vendem bens e
servicos”, pois a forma conjunta com que compradores e vendedores trabalham para reduzir custos, ou para
melhorar a funcionalidade do produto final, ndo significa distribuicdo equitativa de custos e beneficios dessas
melhorias (Sanderson 2009, 328). Além disso, o autor ressalta que desequilibrios entre as partes envolvidas
nas “parcerias” ocorrem e as varias definicdes do termo podem focar na sua “implementacdo operacional e
politica” e, ainda, serem “dependentes do contexto geografico” em que estdo inseridas (Sanderson 2009,

329). Torna-se necessario, portanto, discutir a relacdo comercial entre as partes envolvidas.

Segundo Cox et al. (2003, 136-137), “modo de trabalho” e “partilha do valor excedente” sao as
“duas principais dimensodes nas relacdes entre compradores e fornecedores”. Os autores relatam que o modo
de trabalho consiste “nas diferentes formas” que comprador e fornecedor interagem entre si, podendo ser
“estritamente comercial” ou “colaborativo”, enquanto que a dimensdo “partilha do valor excedente” refere-se
a “forma como compradores e fornecedores competem pela divisao do excedente/superavit criado pela
transacao”. Nas relacbes estritamente comerciais advindas de competicdo pelo contrato, apenas as
informacdes contratuais necessarias a transacao sao partilhadas pelas partes, inexistindo medidas voltadas a
reducdo de custos ou aumento da funcionalidade do bem/servico (Cox et al. 2003, 137). No modo de
trabalho colaborativo, compradores e fornecedores trabalham em conjunto para reduzir custos ou para
aumentar a funcionalidade do produto final, com “elevado contato e comunicacéo”, e visando “a criacdo de
valor adicional” (Cox et al. 2003, 137). Ressalte-se que em “qualquer relacdo entre um comprador e um
fornecedor” a diferenca existente entre os custos incorridos pelo fornecedor (incluindo lucros) e a funcdo de
utilidade do comprador “cria valor excedente”. Contudo, na relacdo estritamente comercial o valor excedente
sera estatico, enquanto que, na relacdo colaborativa, a ideia € que o excedente aumente, seja pela
diminuicdo dos custos do fornecedor, ou pelo aumento da utilidade do bem/servico para o comprador.
Independentemente do tipo da relacao existente, o valor excedente da transacao podera ser alocado ao

comprador, ao fornecedor ou partilhado, de forma equilibrada, por ambos (Cox et al. 2003, 138).

Tendo por base o trabalho de Cox et al., a partir da distribuicao dos custos e beneficios associados

a interacao entre organizacdes compradoras e fornecedoras, Humphries e Wilding (2003, 324) e Sanderson

60



(2009, 329) atribuem o termo “parcerias” a relacdo de interdependéncia existente no modo de trabalho
“colaborativo nao-competitivo”, em que custos associados a transacdo “sao divididos de forma igual”, a
“partilha de informacbes é extensa e envolve transparéncia” das partes, e os “beneficios comerciais e
operacionais sdo repartidos equitativamente” (Sanderson 2009, 329). Ressalte-se que as parcerias podem
ser utilizadas além dos fornecedores imediatos, numa espécie de “cadeia de fornecimento estendida, ou
rede, dando origem a gestao integrada da cadeia de suprimentos”; que as partes podem demonstrar
comportamento oportunista e que a parceria & apropriada “apenas em determinadas circunstancias

transacionais e de mercado e para certos tipos de compra” (Sanderson 2009, 327-329).

A Figura 9 sintetiza e funde as ideias de Cox et al.,, Humphries e Wilding e de Sanderson, com vistas

a clarificar os conceitos discutidos sobre o termo “parceria”.

MODO DE TRABALHO

Estritamente Comercial Colaborativo

-9: Ll Voltada ao Competitiva Competitiva
e -

%’” E comprador Desequilibrada (Dominio do comprador/Independéncia) (Dominio do comprador)
- J=)
=Y
= - " - "
(R - - N&o-Competitiva Nao-Competitiva
=
:\ g Equilibrada Equilibrada (Interdependéncia) (Interdependéncia/Parceria)
= Voltada ao - Competitiva Competitiva
ez O
E =] fornecedor Desequilibrada (Dominio do Fornecedor) (Dominio do Fornecedor)

Figura 9. Os tipos de relacdo comprador-fornecedor
Fonte: Cox et al. (2003, 138); Humphries e Wilding (2003, 324) e Sanderson (2009, 329) - adaptados.

No ambito do modo de trabalho colaborativo nao-competitivo, as parcerias e aliancas estratégicas
estao intimamente associadas com a contratacao relacional e envolvem “troca social de longo prazo entre as
partes, confianca mutua, conexdo interpessoal e compromisso com parceiros especificos, altruismo e
resolucdo de problemas” (Darwin et al. 2000; Reeves 2008, 972). Com efeito, a importancia dos elementos
“ndo-contratuais”, como “cooperacao e confianca”, conduzem a eficiéncia, uma vez que, quanto maior for a
confianca, menor é a necessidade de monitoramentos (do desempenho) caros e detalhados, e que a
cooperacao constitui a “base para a eficiente contratacdo de longo prazo” (Reeves 2008, 972). Entretanto,
esse autor ressalva que o conceito de eficiéncia empregado é o "dindmico" - a eficiéncia reforcada pela
inovacao e introducao de novos produtos e processos — e nao o estatico, que abarca a eficiéncia técnica (“a
solucdo de menor custo para fornecer um determinado nivel de produto ou servico”) e a eficiéncia alocativa,
representada pela alternativa de recursos de “melhor saida” (Parker e Hartley 2003, 104). Assim, Reeves
considera a existéncia de forte associacdo entre cooperacao e eficiéncia dindmica e elenca fatores que a

prejudicam, a saber (Reeves 2008, 973-974):
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a) Mercados instaveis e subdesenvolvidos, resultando em concorréncia insuficiente para contratos;
b) Excesso de énfase no preco e pouca atencédo a qualidade na fase da entrega contratual;

c) Estratégia de “/oss-leading” (desconto de preco num produto para compensar em outros);

d) Falta de experiéncia de contratacao por parte do comprador;

e) Os recursos comerciais relativos as duas partes da transacao;

f) A natureza das relacdes de poder pré-contratuais;

g) A importancia da transacao para as partes; e

h) Os custos de mudanca enfrentados pelas duas partes da transacao.

Cabe ressaltar que o fornecedor pode querer “aprisionar” o comprador, sendo esse dominio
“possivel” quando a importancia da transacéo para o comprador ¢ maior, ou se o fornecedor reconhece a
limitacdo do Setor Publico para prover os servicos contratados, explorando esse conhecimento nas
negociacdes relativas a fase pds-contratual (Reeves 2008, 974). Para além disso, mesmo onde exista uma
suposta "confianca" e uma relacdo de "parceria", o Setor Privado sempre procura se proteger de prejuizos,
por meio de clausulas de compromissos pecuniarios, renegociacao do contrato ou processos judiciais (Parker

e Hartley 2003, 106).

Contudo, na fase ex ante, é necessario melhorar o fluxo de informacdes para as partes interessadas
e a quantificacao dos custos e beneficios das parcerias, em especial as PPP, para incrementar a cooperacao
e 0 beneficio mutuo a longo prazo (Reeves 2008, 976-985). Uma vez que as fronteiras organizacionais se
tornaram mais ténues, os novos modelos de negocio buscam “formar parcerias de sucesso” nas quais a
cooperacao esta “incorporada ao contrato” e o cliente faz parte do sistema de "co-producao" (Ng et al. 2013,

730, 733).

Por fim, registre-se que a definicdo de parceria defendida por Sanderson (2009), nao foi
recepcionada pela Unido Europeia, instituicdo que se refere as Parcerias Publico-Privadas (PPP), o préximo
topico a ser discutido, como “formas de cooperacao entre autoridades publicas e o mundo dos negbcios que
visam assegurar o financiamento, construcdo, renovacao, gestdo ou a manutencao de uma infraestrutura ou

a prestacao de um servico" (CCE 2004, 3).

1.3.7 Parcerias publico-privadas (PPP)

Em 1992, o governo conservador do Reino Unido tomou a iniciativa de instigar o Setor Privado a
realizar e gerir investimentos anteriormente feitos pelo Estado, denominando-a Private Finance Initiative — PFI,
como "forma de aumentar as possibilidades de financiamento privado dos principais projetos" do Setor
Publico inglés (HM Treasury 2015, 3; Parker e Hartley 2003, 98). Naquele contexto, a PFl possibilitou ao
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governo inglés obter infraestrutura sem sofrer os constrangimentos das crescentes restricdes orcamentarias e
dos cortes de gastos publicos, mantendo os niveis de investimento elevados e evitando as limitacdes de
financiamento do Setor Publico (Parker e Hartley 2003, 98; Bing et al. 2005b, 25). De fato, a primeira PFI
inglesa envolveu “grupos de investidores privados” interessados em realizar a gestdao de um edificio,
compreendendo seu projeto, a sua construcdo, o financiamento e sua operacado (House of Commons 2011,
4). Porém, em 1997, o governo (trabalhista) eleito relancou a PFI, com escopo ampliado, sob o nome de
Parcerias Publico-Privadas (PPP) e buscou acelerar as contratacdes que Ihe eram decorrentes nas areas de
tecnologia da informacdo, educacao, construcdo de hospitais, sistemas de agua e de rodovias e projetos do
Ministério da Defesa dentre outras, tornando as PPP parte da politica publica destinada ao fornecimento de
instalacdes e servicos (Parker e Hartley 2003, 98; Bing et al. 2005a, 126). Desde entao, a utilizacdo de PPP
para aquisicdo de infraestrutura e servicos publicos tornou-se “cada vez mais popular pelo mundo”
(Reeves 2008, 984); o amadurecimento da PFI tornou menos significativa a énfase dada ao endividamento
do governo, e as PPP/PF| passaram a ser vistas como uma nova e essencial abordagem para a alocacao de

riscos em projetos de infraestrutura publica (Bing et al. 2005b, 25).

Segundo o HM Treasury (2015, 5), até marco/2014, o Reino Unido contava com 728 PFI vigentes,
envolvendo mais de £56 bilhdes, e mais 477 projetos em processo de aquisicdo, tornando aquele pais
referéncia internacional em parcerias, sendo que suas instituicoes, publicas e privadas “prestam assessoria a
governos e outros organismos em todo o mundo” (Stone 2003 apud Zitron 2006, 54). Contudo, Zanakis et
al., tendo por fundamento um contrato do século IV a.C. que se encontra no Museu Arqueoldgico Nacional de
Atenas, relatam que a primeira PPP da histéria, cujo objeto foi a construcdo, operacdo por 10 anos, e
transferéncia para o Estado de um sistema de drenagem do Lago Ptekhon, na Peninsula Euboea, ocorreu na

Grécia Antiga, muito antes, portanto, da iniciativa inglesa (Zanakis et al. 2003, 84-86).

Sem entrar no mérito das nacionalidades da discussdo sobre os registros histdricos iniciais das
PPP, faz-se oportuno e necessario dizer que, segundo Parker e Hartley, a popularizacdo dessa solucéo
decorreu do interesse na reducdo dos gastos estatais com empréstimos e servicos, uma vez que as

“parcerias” constituem verdadeira “'rede' entre o governo e o setor privado” utilizada para substituir, ou
complementar, o investimento governamental direto, “dadas as restricoes orcamentais e a falta de
habilidades de gerenciamento de projetos” (Parker e Hartley 2003, 97-98). Com efeito, nas PPP, o Setor
Publico e o Setor Privado devem trabalhar em conjunto, aproveitando os efeitos da mutua aprendizagem e da

sinergia que pode ser gerada, para atingir o principal objetivo: conseguir uma melhor relacao custo-beneficio,
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ou Value for Money — VfM=, para o gasto publico, por intermédio da reducdo de custos e aumento da
qualidade dos bens e servicos prestados, fatores esses inegavelmente benéficos ao desenvolvimento
econémico das sociedades e a melhoria na qualidade de vida das pessoas (Bing et al. 2005a, 126; Appuhami
et al. 2011, 64). De fato, alguns “principios” regem as PPP/PFI tais como VfM, transferéncia de risco,
compromisso com todo o ciclo de vida do produto/servico (diferente da aquisicao fragmentada), facilidade de
entrega de bens e servicos publicos a sociedade e pagamentos baseados no desempenho (Robinson et al.

2010, 16).

“Australia e Reino Unido parecem ter alcancado um sucesso consideravel com a implementacdo de
PPP”, mas as “evidéncias empiricas” nesse sentido sao “relativamente escassas”, considerando-se que ha
“um numero crescente” de criticos que afirmam que “muitas PPP ndo alcancaram o VfM esperado
(Appuhami et al. 2011, 65). Nesse sentido, a hipotese de que os “custos de capital mais elevados seriam
compensados pelas economias resultantes do envolvimento do Setor Privado foi incorreta” (Parker e Hartley
2003, 98). Com efeito, o Setor Publico consegue realizar empréstimos “mais baratos” do que o Setor
Privado. No biénio 2013/14, a taxa de juros para empréstimos do governo britanico girava em torno de 3%,
enquanto que para o financiamento privado foi, em média, 7% (HM Treasury 2015, 12). Portanto, para
produzir VEM, “o custo adicional de financiamento pelo Setor Privado” precisa ser “compensado por
economias em outros aspectos do projeto”, numa “gestdo mais eficiente” durante a fase de construcao ou

em “menores custos operacionais” (Parker e Hartley 2003, 98, 105).

Dois fatores podem explicar a ineficiéncia das PPP. No primeiro deles, o cenario de negociacdo do
contrato ex ante caracteriza-se por competicdo. A posteriori, transforma-se em concorréncia imperfeita,
monopsonio, ou monopolio bilateral, reduzindo o VfM (Parker e Hartley 2003, 99). O segundo refere-se a
dificuldade de gerir os riscos associados as PPP, pois “a incongruéncia de objetivos” e o “comportamento
oportunista conduzem ao aumento do risco nas PPP" (Appuhami et al. 2011, 65). A transferéncia do risco do
Setor Publico para o Setor Privado vai influenciar a avaliacdo da PPP ser ou ndo uma alternativa mais
eficiente e rentavel para o investimento publico, pois “quanto maior o risco assumido por uma parte, maior
Sera o preco a ser pago pela outra, e vice-versa” (Bovis 2010, 382-386). Com efeito, alocar os riscos de
forma ideal é questdo fundamental para os contratos em ambientes complexos (lossa e Martimort 2016, 85).
Para tanto, uma série de diferentes riscos necessitam ser identificados, avaliados e transferidos
adequadamente. Assim, para esclarecer o tema “riscos em PPP”, duas abordagens distintas serdo

discutidas. Uma refere-se ao risco comportamental e a outra, ao compartilhamento de riscos.

=Conceito associado a economia, a eficacia e a eficiéncia de um servico publico, produto ou processo, ou seja, trata-se de uma avaliacdo qualitativa e quantitativa do
modo como os recursos envolvidos tém sido utilizados e geridos, por meio da comparacdo entre os custos de “entrada” (recursos) e o valor das “saidas”
(produtos/servicos) (Bovis 2010, 381).
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Appuhami et al. (2011, 76) argumentam que “a incapacidade para gerir o risco comportamental”
faz com que as PPP ndo alcancem o VfM. Para esses autores, “oportunismo, racionalidade limitada,
incerteza, especificidade dos ativos e frequéncia de transacao” sdo “fatores contingentes” que causam o
“risco comportamental” que, por sua vez, possui dois componentes: o risco de desempenho e 0 risco
relacional (Appuhami et al. 2011, 66). O risco relacional existe quando parceiros privados, de forma
oportunista, exploram o seu poder de monopdlio, elevando custos ou buscando extensdes de prazos
contratuais, enquanto que o risco de desempenho ocorre quando o parceiro publico perde a capacidade de
exigir desempenho do parceiro privado (Appuhami et al. 2011, 67). Assim, o Setor Publico “deve identificar
os fatores contingentes”, avalid-los em relacdo a “suscetibilidade do risco comportamental no projeto” e,
“determinar um sistema de gestdo apropriado” (Appuhami et al. 2011, 76). A Figura 10 demonstra a

influéncia dos fatores contingentes nos respectivos riscos elencados.
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Figura 10. Influéncia dos fatores contingentes sobre o risco comportamental
Fonte: Appuhami et al. (2011, 67) - adaptado.

No que diz respeito ao compartilhamento de riscos em PPP, na Franca, a metodologia para “divisao
de responsabilidades e riscos entre os parceiros publicos e privados” evoluiu, permitindo um melhor controle
do custo total da infraestrutura ou do equipamento, em areas de formacdo dual, ou seja, de fins militares e
civis, em especial telecomunicacdes e logistica do apoio, voltadas a manutencdo da operacionalidade
industrial e de infraestrutura (Bellais e Oudot 2009, 266-267). Houve, também, melhoria na avaliacdo prévia
do objeto a ser adquirido, em complemento a analise contabil, fiscal e dos aspectos socioecondmicos, e
passou-se a comparar a eficiéncia dos diversos modelos contratuais alternativos. Dessa forma, ndo somente o
custo de aquisicao (aparente), mas também os custos reais de operacdo, de manutencdo e possiveis
mudancas nos beneficios passaram a ser analisados (Bellais e Oudot 2009, 270). Como consequéncia, 0S

projetos de PPP passaram por selecdo mais acurada, e as atividades que o Setor Privado tinha competéncia
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para executar, mas com custo superior ao Setor Publico, foram mantidas por este (Bellais e Oudot 2009,

273).

A experiéncia britanica destaca consequéncias adversas associadas a transferéncia excessiva de
riscos ao parceiro privado, pois o equilibrio das partes deve ser encontrado para tornar a PPP atrativa e para
evitar a geracdo ou o incremento de riscos durante a execucao contratual, o que fatalmente reduziria seu VM
(Bellais e Oudot 2009, 272). Corroborando esse posicionamento, riscos associados a execucdo de uma PFI
devem ser alocados ao parceiro que tem maior capacidade de geri-los de forma rentavel (Akbiyikli e Eaton
2004, 1270). O equilibrio na divisao de riscos pode ser obtido utilizando-se o “principio da responsabilidade”,
que atribui custos adicionais para a parte que consegue controlar as suas causas, € o “principio do equilibrio
dos riscos”, que divide igualmente entre as partes os custos advindos de eventos incertos, cuja origem €
desconhecida ou ambigua. Assim, a transferéncia de riscos pode ser formalizada em contrato, utilizando-se
matrizes de risco e outras regras (Bellais e Oudot 2009, 272). Para além da transferéncia de riscos, Bellais e
Oudot defendem a busca de “maior precisdo” na “definicao das necessidades”, pois a frequéncia com que se
recorre ao mercado, ou se renegociam contratos, faz com que o processo fique muito “dispendioso”. Assim,
os “custos de inadequacao”, ou seja, custos de incompatibilidade do mercado com a necessidade
pretendida, e os “custos da renegociacao ex post” podem ser reduzidos, por meio do dialogo com o mercado,
no sentido de “clarificar as necessidades e as clausulas contratuais” e, também, por meio da previsdo de

revisao/reajustes contratuais (Bellais e Oudot 2009, 274).

Segundo Bing et al. (2005b, 27), em linhas gerais, “de modo a tornar claro um projeto de PPP/PFI
para o futuro compartilhamento pelas partes interessadas”, os riscos envolvidos necessitam de alguma
classificacdo. Dessa forma, segundo a origem dos riscos, se externos ou internos ao projeto, os autores
realizaram divisao tripartite dos niveis de agregacdo (macro, meso e micro), sendo que cada nivel comporta
categorias relacionadas a natureza dos riscos e, por fim, elencaram os fatores de risco propriamente ditos
(Bing et al. 2005b, 26-28). De maneira a confirmar os fatores de risco elencados, complementar a visao
restrita do setor de construcao e tornar mais consistente a analise de riscos nas PPP, os trabalhos de Parker
e Hartley (2003), Akbiyikli e Eaton (2004), Bing et al. (2005a), Clifton e Duffield (2006), Reeves (2008), Yuan
et al. (2009) e Bovis (2010) foram acrescentados a estrutura proposta por Bing et al. (2005b), inclusive com
fatores de risco especificos do setor de defesa. Com isso, a Tabela 7 busca facilitar a “abordagem estratégica
a gestao de riscos” para os setores publico e privado, tendo em vista a negociacao mais eficiente do contrato

de PPP (Bing et al. 2005b, 34).
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Tabela 7. Niveis, categorias e os fatores de risco das PPP/PFI

NIiVEL DOS RISCOS

CATEGORIA DOS RISCOS

FATOR DE RISCO

MACRO
Riscos exdgenos ao
projeto

Politico e politica de governo

Governo instavel

Expropriacao ou nacionalizacao de ativos
Processo de tomada de deciséo publica fragil
Forte oposicao politica/hostilidade

Guerra e terrorismo (7)

Macroeconémico

Mercado financeiro pobre

Volatilidade da taxa de inflacao

Volatilidade da taxa de juros e de cambio (7)
Eventos econdmicos influentes

Legal

Alteracdo da legislacédo
Mudanca na regulamentacao fiscal
Mudanca regulatoria industrial

Social

A falta de tradicao na provisdo privada de servicos publicos
Risco de demanda (1)
Nivel de oposicdo da opinido publica ao projeto

Natural

Forca maior
Condicdes geotécnicas
Condicoes climaticas
Meio ambiente

Selecéo do projeto

Aquisicao de terras (disponibilidade do local)
Nivel de demanda para o projeto

Financiamento do projeto

Disponibilidade de financiamento
Atracéo financeira do projeto para investidores
Custos elevados de financiamento

Aquisicao (6)

Imposicao de restricdes excessivas (3)
Altos custos para participar da aquisicao (3)
Atraso nas negociacdes (3)

Riscos de conluio (1)

Contratagéo (6)

Grau de flexibilidade do contrato (6)
Falta de experiéncia de contratacdo (5)

Residual

Riscos residuais (venda do ativo ao final da parceria (2))

MESO
Riscos enddgenos ao
projeto

Projeto

Atraso na aprovacao do projeto e licencas
Deficiéncia de projeto

Técnicas de engenharia nao comprovadas
Custos adicionais de projeto (7)

Construcéo

Custo excedente de construcdo

Atraso na construcao

Disponibilidade de material/trabalho

Alteracdes de ultima hora no projeto

Mao de obra de baixa qualidade

Variacao excessiva das clausulas contratuais
Insolvéncia/faléncia de subcontratados ou fornecedores
Deficiéncia técnica (7)
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Continuacao da Tabela 7. Niveis, categorias e os fatores de risco das PPP/PFlI

NIiVEL DOS RISCOS | CATEGORIA DOS RISCOS FATOR DE RISCO

Custo de operacao elevado
Receitas operacionais abaixo da expectativa

MESO Risco de demanda (2) (engloba impacto do ciclo de negdcios,

. . . tendéncias de mercado, a concorréncia e o progresso tecnologico (7))
Riscos enddgenos ao Operacao . . . . S

projeto Baixa produtividade o~perac.|onal (desempenho/dlspon.lbllldade (4))
Custos de manutencao mais elevados do que o planejado
Manutencao mais frequente do que a planejada
Propriedade dos ativos (4)
Riscos de organizacao e coordenacao
Experiéncia inadequada em PPP/PFI

MICRO Distribuicdo inadequada das responsabilidades e riscos

Riscos enddgenos ao Relacionamento Distribuicdo inadequada de autoridade na parceria
projeto, estritamente Diferencas no método de trabalho e know-how entre os parceiros
relacionados as partes Falta de compromisso de qualquer um dos parceiros
interessadas Relacdes industriais
. Irresponsabilidade de terceiros com a parceria
Terceiros .

Crises de pessoal

Fonte: Bing et al. (2005b, 28); (1) Parker e Hartley (2003, 100); (2) Akbiyikli e Eaton (2004, 1271); (3) Bing et al. (2005a, 132-145); (4) Clifton e Duffield (2006,
577); (5) Reeves (2008, 973-974); (6) Yuan et al. (2009, 263); (7) Bovis (2010, 385-392) - adaptado.

De maneira geral, a alocacao preferencial de riscos em projetos de construcao envolvendo PPP/ PFI
indica que o parceiro publico deve arcar com aqueles afetos a disponibilidade do local onde sera feita a
construcao e, também, com os riscos politicos. Riscos de relacionamento, forca maior e os riscos de
mudancas na legislacdo devem ser partilhados pelas partes. A maioria dos riscos diretamente associados ao
projeto, especialmente os que estdo no nivel meso, devem ser atribuidos ao parceiro privado (Bing et al.
2005b, 27-34). Por fim, no que diz respeito a discussao dos riscos nas PPP, ¢ mandatorio dizer que os
mecanismos de transferéncia (de riscos) variam “amplamente de contrato para contrato e entre os diferentes
tipos de servicos de PFI” (Akbiyikli e Eaton 2004, 1273). No Reino Unido, por exemplo, a alocacéo de riscos é
feita por meio de uma “matriz” anexada ao contrato. Na Italia, por sua vez, "matrizes de risco" sdo raramente
utilizadas e a alocacao de risco € muitas vezes vaga, afetando a completude dos contratos (lossa e Martimort
2016, 86). Enfim, os parceiros dos setores publico e privado precisam alocar riscos, da forma aceita por

ambos, antes da assinatura do contrato (Bing et al. 2005b, 34).

Quanto a ndo utilizacdo de recursos publicos no financiamento da prestacado de servicos, em linhas
gerais, a melhoria da qualidade, a inovacdo, a eficiéncia e a eficacia da gestdo estdo entre os principais
beneficios das PPP (Bovis 2010, 381). Contudo, Bing et al. (2005a, 132-145) ressalvam que as PPP/PFI
“ndo sdo uma panaceia para todos os projetos publicos” e resumem os fatores positivos e negativos que

afetam a sua atratividade. Dentre eles esto:
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a) Fatores positivos:
e Maior transferéncia do risco da contratacdo para o parceiro privado;
e Reducao do orcamento publico atrelado em investimento de capital;
e Reducao do custo total de projetos;
e Aceleracdo do desenvolvimento de projetos;
e Reducao do tempo de entrega de projetos;
e Melhoria da capacidade de manutencao;
e Transferéncia de tecnologia a empresas locais;
e Maior inovacao; e
e Aumento da capacidade de solucéo de problemas do Setor Publico.
b) Fatores negativos:
e Nem todas as iniciativas chegam a fase contratual;
e Falta de conhecimento, experiéncia e habilidades adequadas do pessoal envolvido, tanto do
Setor Publico quanto do Privado;
e FElevacao dos encargos diretos para os usuarios;
e |mposicao de restricbes excessivas e altos custos a participacao no processo aquisitivo; e

e Possibilidade de ocorrerem longos atrasos durante as negociacoes.

Bellais e Oudot esclarecem que a PPP, além de ser uma forma de terceirizacao, transforma o
investimento publico (despesas de capital) em aquisicdo de um servico global contratualmente definido,
passando da logica patrimonialista para uma logica de capacidade, baseada nas habilidades do parceiro
privado (Bellais e Oudot 2009, 269). Com efeito, o controle baseado na atividade da lugar ao controle
baseado no resultado/desempenho (Datta e Roy 2013, 360). Para tanto, as PPP ensejam clareza nos
requisitos técnico-legais e nos contratos decorrentes, bem como incentivos a adequada eficiéncia dos gastos
e a transparéncia do processo aquisitivo (Parker e Hartley 2003, 98). Entretanto, a complexidade dos
contratos decorrentes, tanto em relacdo ao numero de partes envolvidas (contratados, subcontratados,
financiadores e usuarios), como em relacdo ao processo em si, “deve” ser considerada na analise da
qualidade da relacdo contratual, com o auxilio da literatura afeta a Economia da Contratacdo, uma vez que
tais contratacdes ocorrem sob condicdes de informacao incompleta ou imperfeita (Parker e Hartley 2003, 99;

Reeves 2008, 971-977).

Do ponto de vista juridico, existem majoritariamente trés tipos de PPP, a saber: a) concessao; b)
contratual; e c) institucional. No primeiro tipo, ocorre a concessao do direito de exploracdo (econdémica) de

um servico ao Setor Privado, por meio de um contrato, podendo ocorrer algum pagamento pelo Setor Publico.
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Na PPP contratual, o Setor Publico paga ao parceiro privado pelo seu desempenho, demanda, ou pelo

resultado desejado. No modelo institucional, ocorre o estabelecimento de uma entidade especifica, mantida

pelos parceiros publico e privado, com a finalidade de assegurar a completa execucdo do objeto contratado

(Bovis 2010, 386-388). Embora existam peculiaridades relativas ao ciclo de vida de cada parceria, um

“projeto tipico” de PPP envolve as fases de selecéo, construcao, operacdo e conclusao e, consequentemente,

a contribuicdo do “Setor Privado pode incluir financiamento, concepcao, construcao, operacdo, manutencao e

gerenciamento de servicos” (Appuhami et al. 2011, 64). Assim, as seguintes possibilidades elencadas por

Bovis (2010, 389-390) podem ocorrer:
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O Setor Privado projeta, constrdi, detém a propriedade, desenvolve, opera e administra um

ativo, sem obrigacdo de transferir a sua propriedade para o Setor Publico, por meio dos

seguintes formatos:

Design-Build-Finance-Operate (DBFO): o parceiro privado projeta, constrdi, financia e opera
um bem publico, abrangendo todos os aspectos da gestdo e manutencao, com a opcao de

venda no final do periodo contratual.

Build-Own-Operate (BOO): o parceiro privado financia, constrdi, é proprietario e opera uma
instalacdo ou servico por um periodo estipulado. O controle publico é exercido por meio do
contrato original ou entidade reguladora. Apds o periodo especificado, ha a possibilidade da

transferéncia de propriedade para o Setor Publico.

Build-Develop-Operate (BDO): o parceiro privado financia, constroi, desenvolve em termos

comerciais e opera um bem ou instalacao por determinado periodo.

Design-Construct-Manage-Finance (DCMF): o setor privado financia a concepcdo e a
construcao de uma instalacdo ou infraestrutura e, posteriormente, realiza sua gestao por

um periodo estipulado.

O Setor Privado compra ou aluga um ativo existente do Setor Publico, renova, moderniza e/ou

faz a sua expansao, e, em seguida, opera o ativo, sem a obrigacao de transferir a propriedade

de volta para o Setor Publico, num dos seguintes formatos:

Buy-build-operate (BBO): ocorre a transferéncia de um bem publico ao parceiro privado para

operar e manter por determinado periodo de tempo.

Lease-develop-operate (LDO): ha a locacdo de um bem publico ao parceiro privado para

operar e manter por um periodo de tempo especificado.



e Operate under License (OL): o parceiro privado recebe uma licenca ou o direito para operar

um servico publico, por periodo especificado.

c¢) O Setor Privado projeta, constroi, opera e, ao término do contrato ou outro periodo estipulado,

transfere um ativo para o Setor Publico com os seguintes formatos:

e Build-Operate-Transfer (BOT): compreende o projeto, financiamento, construcdo e operacdo
de uma nova instalacdo pelo Setor Privado, sob a égide um contrato de longo prazo,

transferindo essa instalacao para o Setor Publico ao final da sua construcao.

e Build-own-operate-transfer (BOOT): a entidade privada recebe uma franquia ou uma
concessao para financiar, projetar, construir e operar uma instalacdo, inclusive cobrando
taxas dos usuarios, por determinado periodo de tempo apds o qual a propriedade €

transferida ao Setor Publico.

e Build-lease-operate-transfer (BLOT): o Setor Privado financia, projeta, constroi e opera uma
instalacao, inclusive cobrando taxas dos usuarios, mediante pagamento de renda para

determinado periodo de tempo ao final do qual a propriedade é transferida ao Setor Publico.

No que diz respeito ao financiamento das PPP, Bovis (2010, 390) sugere que ele pode ser feito em

uma das seguintes formas:

a) Projeto stand-alone: os recursos levantados sao destinados apenas ao projeto especifico;

b) Special Purpose Vehicle (SPV): um veiculo legal (companhia/empresa) e independente é
criado para ser o tomador de empréstimo, e destina-se a angariar 0s recursos necessarios a
PPP;

c) Capital de Terceiros (divida) muito maior do que Capital Proprio: a empresa recém-
criada possui capital entre 10 e 30% do capital total necessario aos projetos de infraestrutura,
adequando essa proporcao ao minimo necessario;

d) Empréstimos privados: a empresa responsavel pela PPP recorre a fundos credores, que
fazem os empréstimos com base no fluxo de caixa do projeto e nos ativos da empresa; e

e) Garantias financeiras: emitidas pelos parceiros privados, muitas vezes limitadas aos seus

respectivos patrimonios.

Por fim, o financiamento das PPP pode ser realizado de diferentes formas, a exemplo das
mencionadas acima, inclusive com o envolvimento dos usuarios finais, como nas portagens, ou por meio da

securitizacdo da operacao de crédito envolvida no projeto (Bovis 2010, 391).
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1.3.8 PPP e Defesa Nacional

Quatro anos ap6s o inicio da implantacao das PFl no Reino Unido, em 1996, o Ministério da Defesa
britanico anunciou essa iniciativa como a “principal linha de acdo para aumentar a eficiéncia e o VfM", em
seis areas a saber: “treinamento, equipamentos, bens e alojamentos, servicos de apoio, utilidades e
tecnologia da informacdo” (Parker e Hartley 2003, 102). De fato, nos artigos cientificos de maior relevancia
perante a comunidade académica internacional sobre o tema PFl e Defesa Nacional, o “constrangimento
imposto pelas restricdes orcamentarias nacionais e a vontade de transferir responsabilidades” sdo apontados
como as principais causas que “levaram ao crescimento das iniciativas de terceirizacao” (Data e Roy 2013,
359). Com a linha de acdo mencionada, aquele ministério deixou de utilizar recursos financeiros proprios
para custeio de todos seus projetos, fazendo-o somente se a “PFl e outras formas de PPP fossem
antiecondmicas [VfM], impraticaveis [tecnicamente] ou inviaveis [financeiramente]” (Parker e Hartley 2003,
102). Desde entao, o setor de defesa britanico tem sido um usuario lider das PPP/PFl, contrariando o senso
comum de que as preocupacoes envolvendo seguranca nacional acabam por tornar o setor resistente as
iniciativas de parcerias, e incrementando o “apoio a base industrial de defesa do Reino Unido” (Parker e

Hartley 2003, 102).

Contudo, riscos e incertezas em torno da defesa de um pais geram problemas numa contratacéo de
longo prazo, tanto na perspectiva da oferta quanto da demanda. Do lado da oferta, temos riscos envolvendo
alta tecnologia e rapida obsolescéncia dos sistemas de defesa, além da natureza plural da prestacdo de
servicos “de defesa”. Na demanda, ha riscos e incertezas em torno do “quando” e “de que modo” as forcas
de defesa serdao empregadas. Em outras palavras, o setor como um todo parece ser extremamente propenso
a falhas e assimetrias de informacdo quando os contratos de PPP/PFl sdo negociados (Parker e Hartley
2003, 101). Para além disso, de maneira geral, no setor de defesa existem poucos prestadores de servicos, o
que pode aumentar os riscos de conluio e diminuir os resultados positivos na negociacdo, cuja eficacia

pressupde a atuacdo de “boa-fé” das partes (Parker e Hartley 2003, 100).

Segundo Parker e Hartley, a transferéncia dos riscos e a partilha de tarefas entre os setores publico
e privado conduzem ao “sucesso operacional” das parcerias na Defesa Nacional, marcadas em particular por
resposta rapida a necessidade expressa e excelente disponibilidade de sistemas correspondentes, inclusive
em ambientes hostis. As atividades de formacao, treinamento, manutencdo operacional e relativas ao
aumento da disponibilidade dos equipamentos de defesa sdo exemplos, britanico e francés, de PFI bem-
sucedidas (Parker e Hartley 2003, 100). A esse respeito, o exemplo francés envolvendo a manutencdo dos
motores da aeronave Mirage 2000 mostra que a disponibilidade de materiais melhorou significativamente

gracas as parcerias. O desempenho operacional obtido pela parceria entre IBM, Siemens e o Exército aleméao
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para gerenciamento de comunicacbes demonstra as sinergias, entre os setores publico e privado, que pode
ser obtida por meio dos acordos contratuais neste dominio (Bellais e Oudot 2009, 269). Na mesma
perspectiva, o contrato de parceria para comunicacdes seguras por satélite militares resultou na melhoria da
cobertura de risco do Reino Unido, em uma maior confiabilidade e maior flexibilidade dos servicos prestados

(Bellais e Oudot 2009, 269).

No desenvolvimento das atividades de apoio aos equipamentos de defesa, o Ministério da Defesa
britanico tem substituido o controle baseado na atividade pelo controle baseado em resultados, utilizando-se
do conceito de gerenciamento do ciclo de vida, cujo objetivo & proporcionar a disponibilidade e atualizacées
para equipamentos mecanicos e elétricos, por meio de um contrato construido com base nas suas potenciais
falhas, deixando em segundo plano a manutencdo e o fornecimento de pecas de reposicdo. Assim, o
pagamento pela disponibilidade do equipamento faz com que aquela instituicdo governamental e a industria
trabalhem em conjunto para apoiar as Forcas Armadas, cujos meios militares sdo gerenciados para reduzir os
custos de manutencdo e suporte, tais como treinamento, reparos e logistica. O Ministério da Defesa espera
ganhar um equipamento mais confiavel e reduzir seus custos operacionais, enquanto os fornecedores podem
visualizar os contratos de longo prazo como uma fonte estavel de receita (Datta e Roy 2013, 360).

Datta e Roy estudaram o impacto financeiro das PPP na “lucratividade” das partes, considerando os
diferentes mecanismos de incentivo a eficiéncia e de partilha de riscos nos contratos baseados no
resultado/desempenho da industria de defesa do Reino Unido. Segundo esses pesquisadores, “as
capacidades necessarias ao modelo de negocio que fornece um resultado/desempenho sdo
fundamentalmente diferentes dos contratos tradicionais”, pois ha a necessidade de conectar conjuntos de
capacidades das partes, em estreita colaboracdo com outras empresas, fornecedores e clientes, e verificaram
que a “base do sucesso sustentavel do desempenho” € a decisao da empresa contratada “compartilhar o
custo da incerteza com seus fornecedores [subcontratados]” e nao apenas os incentivos contratuais previstos
pelo Setor Publico (Datta e Roy 2013, 367). Para além dessas observacdes, esses autores ressalvam que “ha
sérios desafios culturais” numa solucao que é partilhada, pois militares e os profissionais da contratada
“trabalham juntos, mas tém diferentes atitudes e formas de pensar sobre a manutencao e os processos”,
relativos a entrega do equipamento/servico contratado” (Datta e Roy 2013, 367). Dessa forma, consideram

ser “absolutamente essencial” a incorporacao de “mecanismos de governanca” (Datta e Roy 2013, 370).

Caracteristica distintiva dos negdcios no setor de defesa britanico, o requisito de que a PPP/PFI
deve fornecer uma capacidade operacional em tempos de paz, crise e guerra aumenta a dificuldade de se
redigir um contrato de longo prazo compreendendo todas as possiveis contingéncias. Como consequéncia

desses contratos incompletos, houve a adocao de acordos de parceria baseados na confianca e na reputacao
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(contratos relacionais), em substituicdo aos controles contratuais detalhados. No que diz respeito a
competicao e a rivalidade nas PFl, ambas sao esperadas para levar a melhor opcéo possivel ao processo
aquisitivo. Por exemplo, o Ministério da Defesa britanico requer pelo menos dois licitantes. Quanto a estrutura
de capital, num contrato de PFI de risco médio, a proporcdo é de 90/10, ou seja, o Setor Publico emprega
cerca de 10% de capital proprio no projeto, podendo chegar a 80/20 nos contratos com maiores riscos
(Parker e Hartley 2003, 103).

No caso da Franca, a lei de programacao militar e o Livro Branco de Defesa estabelecem a busca
de solucdes inovadoras construidas com base nas experiéncias daquele pais, ou de outros, destacando a
evolucdo do pensamento no campo da defesa. Entretanto, segundo Bellais e Oudot a estrutura institucional
francesa de defesa “ndo facilita o uso de arranjos complexos”, levantando duvidas afetas ao processo
decisorio entre uma aquisicao patrimonial/tradicional ou um contrato de parceria, pois a multiplicidade de
agentes publicos envolvidos e a heterogeneidade de objetivos dificulta a identificacdo de responsabilidades e
exige uma abordagem holistica para projetar um contrato de parceria (Bellais e Oudot 2009, 269). Some-se a
isso o fato de que, pela tradicao de se adquirir e manter programas de armas e ativos de defesa, as Forcas
Armadas tém dificuldades de realizar avaliacdo quando nao existem registros histéricos de um contrato de
servico correspondente (Bellais e Oudot 2009, 269). No entanto, a andlise fundamentada pode ensejar a
implementacdo de reformas organizacionais e contratuais dando, assim, um lugar legitimo aos contratos de
parceria no setor de defesa. Além disso, a verdadeira transparéncia na implementacdo desses contratos ¢
necessaria para garantir uma resposta as partes interessadas e melhorar a compreensao do publico sobre os
seus beneficios e suas limitacdes. Para além dos constrangimentos especificos no dominio militar, o uso de
contratos de parceria pela defesa também pode crescer, tirando partido da aprendizagem de outros setores

(Bellais e Oudot 2009, 274).

Em sintese, “a utlizacdo das PPP ndo conduzird necessariamente a uma maior eficiéncia
econdmica em contratos de defesa” fato que alerta para se ter consideravel cuidado tanto na “negociacao de
PPP, no monitoramento do desempenho, e na sua renovacdo” (Parker e Hartley 2003, 107), uma vez que
problemas durante o ciclo de vida de projetos de PPP n&o ocorrem Unica e exclusivamente por um fator, mas

pela interacao de varios deles (Yuan et al. 2009, 253), abaixo elencados.

Tabela 8. Etapas e fatores nas PPP/PFI

ETAPAS FATORES
Restricdo orcamentaria

Limitacao financeira ou inexisténcia de fundos
Necessidade Dinheiro publico imobilizado em bens de capital
Custos elevados do servico publico

Auséncia de infraestruturas para a sociedade
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Continuacao da Tabela 8. Etapas e fatores nas PPP/PFI

ETAPAS FATORES
Melhorar processo de compra

Padronizacao de documentos de compra e contratos

Manter ambiente competitivo para melhor oferta

Forte consorcio de empresas privadas

Alocacéo e compartilhamento apropriado dos riscos

Aquisicao Mercado financeiro disponivel

Suporte politico

Avaliacao realista da relacdo custo/beneficio

Agéncias publicas bem-organizadas
Compromisso/responsabilidades de ambos os setores
Estrutura legal favoravel e transparéncia no processo aquisitivo

Projeto inovador, reengenharia, dimensionamento excessivo, uso de novos materiais e técnicas
Identificacdo e classificacao das habilidades necessarias

Politica econdmica solida.

Objetivo de multiplos beneficios

Projeto e construcao Esquemas de PPP apropriados

Gestao dos contratos

Gestao dos pagamentos

Gestao dos custos

Transferéncia de tecnologia

Mecanismos de ajustes de preco, tarifa/pedagio
Gestao das instalacdes

. Sustentabilidade ambiental

Operacao Gestao dos pagamentos
Gestao dos custos

Gestao dos contratos

Treinamento de novos empregados
) o Transferéncia dos precos

Gestao da Transferéncia . - -
Modelos das instalacdes sob transferéncia

Previsao de venda das instalaces para a concessionaria ou extensao da concessao

Direitos da propriedade intelectual
Pos-transferéncia Gestao das instalacdes

Renovacéo do projeto

Fonte: Yuan et al. (2009, 255) - adaptado.

Por fim, considerando-se que o desenvolvimento de infraestruturas e da economia local, a reducdo
dos custos, o aumento da eficiéncia e a melhoria da qualidade dos servicos prestados pelo Setor Publico sdo
politicas relacionadas com PFI (Yuan et al. 2009, 255), observar os fatores acima elencados e “entender o
ambiente politico” torna-se crucial, pois o “reconhecimento dos interesses das diversas partes interessadas
pode ter impacto sobre o sucesso ou o fracasso de uma politica publica” (Robinson et al. 2010, 18), situacéo

ensejadora de criteriosa analise e avaliacao, tema que sera discutido a seguir.
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1.3.9 Avaliacdo de politicas publicas

Para se discutir politicas publicas e a sua avaliacdo, faz-se necessario entender que as decisdes
(politicas) sobre como se deve realizar a prestacao de servicos publicos a sociedade lhes sao fundamentais e
que, na sua formulacdo exige-se, inicialmente, compreensao da natureza dos problemas, identificacdo de
teorias sobre como esses problemas podem ser resolvidos e, num segundo momento, determinacéo dos
elementos necessarios a implementacao e ao alcance do resultado desejado em “termos de instituicoes e
suas funcoes, processos, conhecimentos e recursos, bem como de mecanismos de monitorizacao e avaliacdo

do impacto dos objetivos politicos” (Robinson et al. 2010, 17), conforme ilustra a Figura 11.

Para sair de uma “situacao particular” e atingir o “estado desejado”, agentes publicos baseiam-se
em concepcdes que “implicam uma teoria ou uma relacdo causal” e tém como grande desafio a conversao
dessa teoria em “objetivos politicos e em resultados benéficos”, sendo as PFI um dos instrumentos utilizados

para essa transformacao (Robinson et al. 2010, 17).

Teoria politica
Teoria de causalidade

Objetivos politicos
Consenso politico

TEORIA

|
|
|
|
|
|
|
Instituicoes e papéis 1
Agéncias de implementacao e apoio 1
Relacionamento das partes interessadas 1
Responsabilidades dos atores 1
:2 Requisitos de coordenacao 1 -
g Processos Recursos e expertise 1§
Z Fases e estagioschave Tipo e quantidade de recursos 13
= | Natureza do processo participativo Habilidades especificas necessarias 18
E Tomada de decisdes e controles 1 w
£ 1
Sistemas de informacao e conhecimento |
Objetivos de comunicacao
Canais de comunicacao !
Sistemas de aprendizagem :
|
|
1 .
|
=] Monitoramento e avaliacdo |
'S (M&A) 1
E M &Adasagéncias @ e oo e = = = - -
§ Relacionamento Inter agéncia
< Metodologia de avaliagdo

Figura 11. Processo de formulacdo de Politicas Publicas - elementos-chave e relacdes
Fonte: Robinson et al. (2010, 17) - adaptado.

De acordo com alguns autores e instituicao elencados neste trabalho (Appuhami et al. 2011, 64;
Carbonara et al. 2014, 7; CCE 2004, 3; Jensen e Stonecash 2005, 770; Robinson et al. 2010, 17;
Williamson 2013, 226; Yuan et al. 2009, 254), um projeto tipico de PPP/PFl é concebido para atender a uma
necessidade coletiva com a melhor relacdo custo-beneficio possivel (VM) do gasto publico, apresentando as
seguintes fases: a) identificacdo das necessidades e concepcao das possiveis solucdes/projeto; b) aquisicdo
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(negociacao, selecao, financiamento e contratacdo); c) construcdo; d) operacdo; e e) conclusdo, conforme

demonstra a Figura 12.

CONCEPGCAO - _ . i
W PROJETO H AQUISICAO consmucAoH OPERACAO H CONCLUSAO P@

EX ANTE EX POST

Figura 12. Fases de um projeto tipico de PPP/PFI
Fonte: Appuhami et al. (2011, 64); Carbonara et al. (2014, 7); CCE (2004, 3); Jensen e Stonecash (2005, 770); Robinson et al. (2010, 17); Williamson (2013,
226); Yuan et al. (2009, 254) - adaptados.

Em se tratando de PFI, é importante relembrar que nem sempre os resultados planejados sao
atingidos, pois os problemas nestes tipos de parceria sdo causados por multiplos fatores, incluindo custos,
qualidade, programacao de rotinas, capacidade de gestao, dentre outros, e que nao ocorrem somente na fase
de pré-construcéo, planejamento ou operacao, mas se fazem presentes em todo o processo, pois deficiéncias
nas politicas publicas, estratégias ineficazes, concepcao errbnea de projetos, falta de coordenacdo e altos

custos de transacdo assim o exemplificam (Yuan et al. 2009, 254), conforme ilustra a Figura 13.
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Politica e estratégia de PPP 7
~ s |

~ . \

7~
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~< —

Ed
7 S~
)
7 7
| Analise individual dos projetos —_—7 Falta de Assisténcia técnica
-—
v

e
)
7 s
Gestdo, monitoramento e execucéo do contrato k / J Altos custos de a Padronizacao e divulgacao
/ - -
g
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4 .
Gestao da ti a —_—— "
| estao da transacao K —_—— Falta de 5 promocao
-—

— => Representa a relagdo entre as fungdes e as falhas de Governo

——> Representa a relacio de causa-esforco entre as falhas de Governoe seu tratamento

Representa a relacéo causal quando as falhasde Governo ocorrem juntas e assim deveriam ser tratadas.

Figura 13. Os problemas dos projetos de PPP relacionados ao Setor Publico
Fonte: Sanghi et al. (2007); Yuan et al. (2009, 254) - adaptado.

Na figura acima consta que uma das funcdes do Setor Publico (governo) é realizar a gestdo da
transacao, de forma a evitar que pessoas sem as habilidades necessarias estejam envolvidas na respectiva
transacao, os custos sejam excessivos e que haja falta de informacdo para os parceiros, guardando estreita
relacdo com o referencial tedrico da presente investigacdo. Outro aspecto que merece destaque sédo as
chamadas “falhas de governo” que podem ser enquadradas, de maneira mais precisa, como falhas da

burocracia, sob a perspectiva da analise de Politicas Publicas.
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Considerando-se que as PFl sdo afetadas pelo nivel micro (intraorganizacao) e nivel meso - 0s
decisores politicos - estes ultimos exercendo uma “influéncia dominante na determinacao do desenvolvimento
de projetos de PFI” (Mustafa 1999; Robinson et al. 2010, 73), deve-se ter em conta que o “desenvolvimento
e a implementacdo bem-sucedida das PFl depende claramente de politicas adequadas e estruturas de
planejamento estratégico”, além de requerer “processos consistentes e bem definidos para auxiliar a tomada
de decisao, reduzir custos [de transacao], prevenir contra abusos e oportunismos e salvaguardar recursos

publicos” (Robinson et al. 2010, 17-39).

Num estudo comparativo das PFlI da Noruega e do Reino Unido, Williams et al. (2010, 49-50)
verificaram que, “especialmente nas fases iniciais de projetos, possuir estruturas de governanca* é
particularmente importante”, indo ao encontro do posicionamento de Robinson et al. (2010, 215) de que
“normas gerais de governanca” constituem “fator critico de sucesso”, pois somadas a “sustentabilidade” da
solucéo, refletem a “necessidade de equilibrar os objetivos econdmicos com o ambiente e as obrigacoes
sociais”. No mesmo sentido, mas iniciando em momento mais recente (2012), a OCDE passou a
recomendar, como uma das acbes integrantes das melhores praticas de governanca das parcerias, 0

estabelecimento de “um quadro institucional claro, previsivel e legitimo” (OECD 2012, 2).

Em sintese, as experiéncias exitosas de PFl indicam que sdo necessarias politicas adequadas,
estruturas de planejamento estratégico, processos consistentes e estruturas/quadros institucionais de
governanca. Sobre quadros institucionais, é importante registrar os ensinamentos de Elinor Ostrom. Segundo
a autora, o estudo das instituicdes varia em funcdo dos niveis de especificidade tedrica, a saber: “os quadros,
as teorias e 0os modelos” Ostrom (2011, 8). A cada nivel corresponde um grau diferente de analise tedrica de
um problema em particular. A forma mais geral dessa analise é “o desenvolvimento e a utilizacdo de
quadros” que, por sua vez, identificam elementos e as relacdes gerais entre eles, fatores cuja presenca é
obrigatdria numa analise, pois fornecem “um conjunto geral de variaveis que podem ser utilizadas para

analisar todos os tipos de arranjos institucionais” (Ostrom 2011, 8).

Sendo assim, buscou-se um quadro cujos niveis de sofisticacdo e profundidade analitica
correspondessem “a presenca de complexas condicdes econdmicas, financeiras e politicas durante o ciclo de
vida de um projeto” (Yuan et al. 2009, 268), e que também possibilitasse a analise das instituicdes
envolvidas e das politicas publicas. Atendendo a esses critérios, o quadro de avaliacdo das “iniciativas
financiadas pela Unido Europeia”, que aproxima o “nivel das politicas, acdes e intervencdes publicas com o

contexto sobre os quais incidem tais intervencdes” (Mateus 2005, 5) esta representado na Figura 14.

=Por governanca (no Setor Publico), entenda-se “conjunto de mecanismos de lideranca, estratégia e controle postos em pratica para avaliar, direcionar e monitorar a
atuacdo da gestdo, com vistas a conducéo de politicas publicas e a prestacdo de servicos de interesse da sociedade” (TCU 2013, 18).
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Figura 14. L dgica de avaliacao das intervengdes publicas
Fonte: Mateus (2005, 6).

E importante ressaltar que a logica que estd demonstrada nessa Figura, mais voltada & area social,

encontra-se balizada, “em termos mais gerais, nas ferramentas conceituais da metodologia da politica

econdmica” de Jan Tinbergen, que busca articular meios e fins com a consecucéo dos objetivos pretendidos,

de modo eficiente, eficaz e coerente, elencando a ligacdo existente entre uma populacdo-alvo, os seus

desafios, problemas e necessidades com a estratégia das intervencdes, e desta, com os recursos disponiveis,

realizacdes, resultados e impactos, (Mateus 2005, 5). Todavia, podem existir diferentes objetivos numa

intervencdo. Com efeito, objetivos estratégicos ou globais sdo distintos dos objetivos especificos e, também,

dos operacionais. Dessa forma, Mateus (2005, 6) expressa esses objetivos correlacionando-os as realizacoes,

aos resultados e aos impactos (Figura 15).
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Figura 15. Os objetivos das Politicas Publicas e suas correlacoes
Fonte: Mateus (2005, 9).
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De modo a completar a logica de avaliacdo das intervencdes, Mateus (2005, 8) entende que os

“exercicios de avaliacdo [dessas intervencdes] devem responder a um conjunto de questdes fundamentais

[...] que cobre(m) o diagndstico, a concepcao, a decisdo, a execucao e a avaliacao”, sendo elas as seguintes:

a) Relativas a relevéncia:

Em que medida o diagnostico dos problemas, necessidades e desafios (ameacas — oportunidades)
adere as realidades da “populacéao-alvo” e aos contornos e tendéncias do respectivo “contexto”
social, econémico e institucional? (Mateus 2005, 9)

b) Relativas a pertinéncia:

Em que medida sao os objetivos da intervencao pertinentes para as necessidades da “populacao-
alvo”, no quadro da consideracao das “licdes da experiéncia”, e para as prioridades, num contexto
em evolucdo, aos niveis nacional e da UE= ? (Mateus 2005, 9)

¢) Relativas a coeréncia:

Estdo garantidas condicbes de exequibilidade ou consisténcia da estratégia adotada, nomeadamente
ao nivel das solucdes de afetacdo, especializacdo e coordenacdo de meios (intraprograma e
interprogramas) e ao nivel da hierarquia, complementaridade e articulacdo convergente dos objetivos
prosseguidos? (Mateus 2005, 9)

d) Relativas a eficiéncia:

De que modo sao os recursos transformados em realizacdes ou resultados? Que indicacdes fornece
a comparacdo entre “custos” e “beneficios” para as decisdes relativas a afetacdes alternativas de
recursos? Qual o grau de penetracdo das medidas, acdes e projetos nos diferentes segmentos
relevantes dos destinatarios (“populacdo-alvo”)? (Mateus 2005, 9)

e) Relativas a eficacia:

Até que ponto contribuiu a intervencao para alcancar os seus objetivos especificos e globais? Qual a
dimensdo das sinergias e efeitos internos e externos do programa em termos de “valor
acrescentado” setorial, regional, nacional e comunitario= ? (Mateus 2005, 9)

f) Relativas a utilidade:

A intervencdo teve impacto nos grupos ou populacdes-alvo, em relacdo as suas necessidades e
problemas? Como compara a “situacdo de chegada” da “populagédo-alvo” com a “situacdo de
partida” do programa (ou, no plano intercalar, as situacdes intermédias conhecidas ou estimadas)?
(Mateus 2005, 9)

g} Relativas a sustentabilidade:

E possivel identificar e quantificar as grandes mudancas e efeitos estruturais “produzidos” pelo
programa? Em que medida se pode esperar que as alteracdes (ou beneficios) perdurem apds a
conclusdo da intervencao? A realizacdo do programa configura uma experiéncia institucional de
aprendizagem coletiva com influéncia futura? (Mateus 2005, 9)

h) Relativas ao sistema de gestdo e acompanhamento:

O quadro organizativo e de relacionamento institucional é adequado (definicdo e hierarquia de
responsabilidades, circuitos de gestao, quadro normativo, selecdo de projetos, parceria)? O sistema
de controlo é eficaz? O Sistema de informacéo responde de forma adequada as necessidades da
gestao? (Mateus 2005, 9)

As questdes acima descritas podem ser agrupadas em quatro componentes fundamentais:

A) Avaliacdo da concepcdo do programa e confirmacdo da respectiva relevancia, pertinéncia e
coeréncia estratégica de programacéao;

=Considerando-se o0 escopo da investigacao, essa questao sera adaptada ao contexto brasileiro.

=|dem nota 25.
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B) Articulacdo das dimensdes de eficacia e de eficiéncia com base numa medicdo de realizacdes,

resultados e impactos especificos no referencial da quantificacdo de objetivos operacionais e
especificos;

C) Articulacao das dimensdes de utilidade e sustentabilidade com base numa medi¢édo de resultados

e impactos globais no referencial da quantificacdo de objetivos globais do programa, das
prioridades e do valor acrescentado para a populacao-alvo;

D) Analise do sistema de execucdo, acompanhamento e controlo, numa perspectiva de contribuicao
para formas de otimizacdo e melhoria do programa, centrada na avaliacdo do modelo e

desempenho de gestdo, da qualidade do sistema de informacédo e na eficacia do sistema de
controlo (Mateus 2005, 8).

Dessa forma, as questdes de avaliacdo elencadas e as suas componentes fundamentais estdo

representadas na Figura 16, ilustrando de forma estruturada um quadro global:
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Figura 16. Quadro global para a avaliacao: contetdo, dimensées e instrumentos
Fonte: Mateus (2005, 10).

Considerando os ensinamentos de Ostrom (2011, 8) sobre quadros institucionais de analise e tendo

evidenciado as diversas questoes de avaliacdo e quadros correspondentes, conclui-se o presente capitulo e,

também, a revisao de literatura da presente investigacao.
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1.4 O contexto brasileiro

Por coeréncia metodoldgica, factual e cronologica, a visdo histérica da tradicional dicotomia
publico/privado sera, mais uma vez, util a compreensao da complexidade do ambiente brasileiro em que,
obviamente, as PFl da FAB estao inseridas. Igualmente Util sera o conceito de “glocalizacdo” que, segundo
Ball (2004, 1115), ¢ uma “acomodacao de tendéncias globais em histdrias locais [que] produz politicas
hibridas e diversidade politica”. Ainda segundo esse autor, “a predisposicao dos regimes politicos nacionais
para aceitar influéncias de um governo externo, global, ou para retomar tradicoes e necessidades politicas”
varia claramente. Com efeito, é prudente e necessario estar atento a cultura e as especificidades locais e
regionais para realizar qualquer contextualizacdo, bem como € preciso compreender o desenvolvimento
brasileiro associando-0 ao desenvolvimento europeu. Para além disso, é importante ressaltar que a
Administracdo Publica brasileira evoluiu por meio de trés formas basicas “que se sucedem no tempo sem
que qualguer uma delas seja inteiramente abandonada”: a patrimonialista, a burocratica e a gerencial (MARE

1995, 15).

Até o século XIX, o mercantilismo dominava a economia mundial. Naquela época, de acordo com a

|u

perspectiva eurocéntrica, o Brasil “era apenas uma colénia de exploracao a margem do desenvolvimento
capitalista europeu”, cuja Historia se inicia na logica de acumulacdo primitiva do capital, onde a economia
“era apenas uma extensdo portuguesa na América” (Faber et al. 2008, 12). A mudanca da coroa portuguesa
para o Brasil, motivada pela “ameaca napolednica” a Portugal, a consequente “abertura dos portos”
brasileiros, para suprir as necessidades da realeza, e a mudanca do capital comercial para o industrial faz
com que a economia da colénia se desenvolva de maneira inédita, mas permaneca na “periferia da Europa”
(Faber et al. 2008, 14). De fato, a colonizacao, ndo s6 do Brasil, mas da América Latina “engendrou em toda
a regido uma situacdo de dependéncia politica, econdmica, tecnologica, cientifica e cultural a variaveis

exogenas”, tendo “efeitos no cotidiano dos paises da regiao [que] continuam sendo moldados de fora para

dentro, adequando-se as exigéncias e transformacoes externas” (Alves Filho, 2008, 105-109).

No que diz respeito a formacéo e consolidacdo do Estado brasileiro, os idearios democratico e
liberal foram importados do lluminismo, mas com uma peculiaridade: ap6s a sua “independéncia” em
relacdo a Portugal em 1822, o Brasil permaneceu sob égide de governos imperiais até 1889, diferenciando-o
plenamente dos demais paises da regido cujos governos eram republicanos (Alves Filho 2008, 105-109). De
fato, a origem do Estado brasileiro fundamentava-se em quatro poderes: Legislativo, Judiciario, Executivo e o
Moderador, este ultimo privativo do Imperador, que na pratica, “se confundia com o Executivo” (Alves Filho,
2008, 106). Assim, a forma patriarcal da conducdo politica do Estado brasileiro, aliada & apropriacao, por

uma classe dirigente, que “incorporava o pais como uma propriedade privada” origina o patrimonialismo na
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Administracdo Publica (Albuquerque 2011, 264). Naquela época, “o aparelho do Estado funciona como uma
extensdo do poder do soberano, e seus servidores possuem status de nobreza real. Os cargos sdo
considerados prebendas. A res publica ndo é diferenciada das res principis” (MARE 1995, 15). No ambito
privado brasileiro, “o complexo exportador cafeeiro nacional”, Unica classe capaz de acumular capital a
época, criou as condicdes necessarias ao desenvolvimento do “modelo capitalista” e ao inicio do processo de
industrializacao” (Albuguerque 2011, 264). Contudo, “as classes dirigentes brasileiras sequer formavam uma
burguesia nacional coesa”, pois representavam “grandes oligarquias rurais que defendiam tdo somente seus

proprios interesses”, em associacdo com o capital industrial e financeiro europeus (Faber et al. 2008, 16).

A partir de 1850, principalmente durante a Primeira Republica (1889-1930), o Brasil “passou a dar
grandes saltos desenvolvimentistas para aderir ao capitalismo”, custeado pelo capital cafeeiro e pelo capital
financeiro internacional, pois “centenas de fabricas, bancos e companhias de navegacdo foram instaladas”
no pais (Faber et al. 2008, 15-18). Retomando-se Bonefeld (2015, 871), cujo pensamento indica que o
“carater liberal do Estado ndo é definido em termos nacionais [mas] deriva das relacdes do mercado
mundial”, ratifica-se que “o capitalismo ndo se desenvolveu naturalmente no Brasil”, mas “foi imposto” pela
associacao entre as classes dirigentes nacionais e o capital internacional (Faber et al. 2008, 15). Contudo, a
Primeira Guerra Mundial e 0 mau funcionamento do Setor Privado originando a Grande Depressdo “foram o
marco da crise do mercado e do Estado Liberal” (MARE 1995, 15). No Brasil, a “condicdo de economia
capitalista periférica e dependente”, somada a “auséncia de um bloco de poder hegeménico” ocasionou a
“crise politica de 1930” e resultou na “reestruturacdo do aparelho do Estado e nas suas formas de
articulacdo com a sociedade civil” (Albuguerque 2011, 264). Surge consecutivamente ao Estado Liberal, cuja
influéncia ainda nao foi totalmente eliminada, um novo formato de Estado, “que assume um papel decisivo

na promocao do desenvolvimento econdmico e social” (Modena e Wartha 2011, 153).

Com efeito, “capitalismo e democracia” tornam-se dominantes, e o0 “mercado e a sociedade civil
distinguem-se do Estado”, tornando a administracao patrimonialista uma “excrescéncia inaceitavel”,
momento em que surge a Administracdo Publica Burocratica, “como forma de combater a corrupcao e o
nepotismo patrimonialista” (MARE 1995, 15). Assim, “o Estado assume papel decisivo, intervindo
pesadamente no setor produtivo de bens e servicos”, como “consequéncia clara da emergéncia de um
capitalismo moderno no pais” sob a “influéncia da administracdo cientifica de Taylor”. Entretanto, “o
patrimonialismo mantinha ainda sua propria forca no quadro politico brasileiro” (MARE 1995, 18). Com
relacdo ao Setor Privado, constituiu-se modelo corporativo? para representacdo das classes empresarial e

trabalhadora. “A identidade do empresario industrial como ator politico nacional” forma-se a partir da sua

=Personalidade juridica de entidades paraestatais.
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“inclusdo no aparelho decisério do Estado, na forma de conselhos estatais” e, além das organizacoes
corporativas de trabalhadores, “foram adotadas politicas sociais para a sua conformacao a um novo pacto de
poder, capitaneado pelo Estado” (Albuquerque 2011, 265). Na verdade, “a reforma politico-institucional
ocorrida na década 30 visava desarticular o Estado oligarquico-agrario, construir e sustentar uma nova ordem

econdmica dinamizada pela industrializacao” (Albuquerque 2011, 265).

A Segunda Guerra Mundial fomentou o desenvolvimento industrial brasileiro (Faber et al. 2008, 18).
Com isso, nos anos 50, ocorreu a consolidacdo da industria nacional a partir “das diretrizes norteadoras do
projeto de industrializacao por substituicao de importacdes”, obtida por consenso dos empresarios articulados
politicamente que estimularam, inclusive, o didlogo com as classes trabalhadoras e a superacédo dos conflitos
entre capital e trabalho (Albuquerque 2011, 266). Contudo, a inadequacdo do modelo burocratico a
Administracdo Publica sofreu “sucessivas tentativas de reforma” sendo a de 1967, por meio do Decreto-Lei
n® 200, a mais significativa e que pode ser considerada como “um primeiro momento da Administracéo
Gerencial no Brasil” (MARE 1995, 19). Entretanto, tais reformas mantiveram “formas arcaicas e ineficientes
no plano da administracdo direta ou central” coexistindo com “nucleos de eficiéncia e competéncia na

administracao indireta” (MARE 1995, 19).

A crise do Estado Social nos anos 70 “pde em cheque o modelo econdmico” vigente e, no inicio dos
anos 80, registrou-se nova tentativa de orientar a Administracdo Publica burocratica na direcdo da
administracao gerencial “com a criacao do Ministério da Desburocratizacédo e do Programa Nacional de
Desburocratizacdo — PrND" (MARE 1995, 20). Esse programa tinha por objetivos revitalizar e agilizar “as
organizacdes do Estado, a descentralizacdo da autoridade, a melhoria e simplificacdo dos processos
administrativos e a promocao da eficiéncia” (MARE 1995, 20). Todavia, as acdées rumo a Administracdo
Publica Gerencial sdo paralisadas em 1985, momento em que ocorre o fim de um periodo de 21 anos de
ditadura militar. Embora representasse “uma grande vitdria democratica”, essa transicao “teve como um de
seus custos mais surpreendentes o loteamento dos cargos publicos da Administracao Indireta [empresas
publicas, autarquias, fundacdes publicas e sociedades de economia mista] e das Delegacias dos Ministérios
nos Estados para os politicos dos partidos vitoriosos” (MARE 1995, 20). Ocasionada por “uma década de
estagnacdo econdmica”, o que se seguiu foi uma profunda crise, alimentada pela divida estatal (Wolford e
French 2016, 4). A “reacdo imediata” a crise “foi ignora-la” e uma “segunda resposta igualmente inadequada

foi a neoliberal, caracterizada pela ideologia do Estado minimo” (MARE 1995, 11).

Em 1988, uma nova Constituicdo com “extensos e rigidos tracos weberianos” foi promulgada
(Pereira 2016, 145). Com ela buscava-se “viabilizar a convivéncia harménica entre as esferas publica e

privada”, no ambito de um Estado que comumente é denominado “Democratico de Direito” (Modena e
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Wartha 2011, 154). No entanto, houve “um retrocesso burocratico sem precedentes” (MARE 1995, 21) e a
reestruturacdo do Estado brasileiro foi diferente da ocorrida nos Estados Unidos e na Inglaterra, reforcando “o
conceito de glocalizacao” (Lima e Gandin 2012, 77). Nesses paises, com o NPM, “as politicas sociais
passam a ser compreendidas como produtos que sao administrados e controlados através de principios do
mercado”, mas no Brasil, os pressupostos da administracao gerencial apenas serviram de base para “muitas
politicas sociais” que passaram a ser implementadas diretamente pelo Estado, apesar de “grupos
hegemonicos reforcarem a ideia de que tudo o que é ruim provém do Estado” enquanto aquilo “que ¢
eficiente e de qualidade faz parte do ambito privado, das empresas e do mercado” (Lima e Gandin 2012, 74-
75). Mas de fato, o Estado Social mostrava-se obsoleto, uma vez que “grupos de empresarios e de
funcionarios” buscavam utiliza-lo em proveito proprio, e “a aceleracdo do desenvolvimento tecnologico e da
globalizacdo da economia mundial” tornavam “a competicdo entre as nacées muito mais aguda” (MARE

1995, 10).

Somente em 1995, por meio do Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado, é que teve lugar
“uma grande reforma da administracdo publica [brasileira]” (Pereira 2016, 145). Essa iniciativa buscava
ampliar a capacidade governamental para “implementar de forma eficiente politicas publicas”, pois a mesma
encontrava-se “limitada pela rigidez e ineficiéncia da maquina administrativa” (MARE 1995, 13). Valores
como “eficiéncia e qualidade na prestacao de servicos publicos”, desenvolvimento de uma “cultura gerencial
nas organizacées” e “controle dos resultados” buscavam “equacionar as assimetrias decorrentes da
persisténcia de aspectos patrimonialistas na administracdo contemporanea, bem como dos excessos formais
e anacronismos do modelo burocratico tradicional” (MARE 1995, 17). Contudo, fatores caracteristicos do
modelo burocratico como o “formalismo”, o “excesso de normas” e a “rigidez de procedimentos” foram
privilegiados pela Constituicdo de 1988 e pelo Direito Administrativo brasileiro (MARE 1995, 26) e, com isso,
“a transicao para uma administracdo publica gerencial” exige uma mudanca na “cultura administrativa do

pais”, fortemente marcada pelo “patrimonialismo” e pelo “carater burocratico” (MARE 1995, 54).

Sob a influéncia do NPM e na tentativa de reduzir o tamanho da Administracao Publica, o Estado
brasileiro “mudou estruturalmente a relacao publico-privada no pais, mas nao solucionou os problemas de
cunho fiscal e orcamentario” que legitimaram tais mudancas (Peci e Sobral 2007, 8). Com efeito, as
alteracoes feitas nos regimes juridicos afetos as aquisicdes e contratacdes “tradicionais” (Lei n® 8.666/93),
onde o Setor Publico arca integralmente com os riscos (e todos seus custos), e nas concessdes de servicos
publicos (Leis n°® 8.987 e 9.074, ambas de 1995) em que o Setor Privado passa a ser responsavel pela
integralidade dos riscos, sendo remunerado diretamente pelos usuarios do servico, nao foram suficientes

“para atrair investimentos privados em areas de baixa potencialidade de lucros” (Peci e Sobral 2007, 8). Era,
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portanto, necessario ao Estado mitigar os riscos envolvidos e, ao mesmo tempo, incentivar o Setor Privado a
realizar “investimentos em infraestrutura”, diante da “escassez de recursos fiscais, das restricdes ao
endividamento publico e da rigidez orcamentaria”, fatos que influenciaram a opcéo pelo modelo PFI (Peci e

Sobral 2007, 8).

Considerada pelo Estado como “alternativa indispensavel ao crescimento econdmico, em face das
enormes caréncias sociais e econdmicas do pais”#, a PPP foi introduzida no sistema legal brasileiro, em
2004, e passou a ser uma nova forma de captar recursos financeiros e de atingir os objetivos estabelecidos
nas diversas Politicas Publicas, “mediante a colaboracdo dos setores publico e privado” e o “aproveitamento
da eficiéncia de gestao”» empresarial. Ressalte-se que o conceito afeto a sigla PPP, constante da lei brasileira
que instituiu o modelo de parceria ora investigado e comumente utilizado pelos profissionais que labutam
nessa area, refere-se aos “[...] contratos firmados nos moldes do programa de Private Finance Initiative — PFI
da Inglaterra” (Ribeiro e Prado 2010, 26). Entretanto, divergindo dessa iniciativa, “no Brasil, a adocao das
PPP/PFI coincide com a instituicdo de uma nova modalidade juridica, num modelo hibrido entre a logica

juridica francesa e a racionalidade econémica inglesa” (Peci e Sobral 2007, 12).

Embora alguns conceitos presentes na experiéncia do Reino Unido como Value for Money,
transferéncia de riscos e avaliacao por resultados tenham sido transferidos de forma positiva para o regime
juridico brasileiro das PFl, ha fatores locais que os afetam negativamente, a saber: a) auséncia de
instrumentos de avaliacdo do Value for Money; b) “reduzido potencial de transferéncia de riscos para o setor
privado”, em especial, os relativos aos “riscos de financiamento e as garantias oferecidas pelo setor publico”;
e ¢) reduzida experiéncia de gestdo contratual voltada para resultados (Peci e Sobral 2007, 13). Para além
desses fatores, outros afetos a responsabilidade pelo aumento da divida publica, a prestacdo de garantias, a
vinculacao e a limitacdo de receitas encontram-se no limite da constitucionalidade, levando juristas e
doutrinadores a apontarem “dificuldades, desacertos [e] inconstitucionalidades” na lei brasileira das PFI (Di

Pietro 2015, 31; Ribeiro e Prado 2010, 399).

No que tange ao envolvimento do Poder Executivo Federal com as parcerias, nos termos do Inciso |,
§1°, Art. 14 da Lei n° 11.079/04, incumbe ao Ministério do Planejamento coordenar atividades afetas a
disciplina dos procedimentos para contratacao, a autorizacao para aquisicao e a apreciacao dos relatorios da
execucdo dos contratos destinados as PFI. Dessa forma, todas as PFl existentes no ambito da Unido passam

pelo Ministério do Planejamento para deliberacao quanto a continuidade do processo.

=Excerto do texto da Exposicao de Motivos n° 355/2003/MP/MF, de 10 de novembro de 2003, que acompanhou o Projeto de Lei n° 2.546/2003, tendo sido
convertido na Lei n® 11.079/2004, de 30 de dezembro de 2004, que instituiu normas gerais para licitacdo e contratacao de parceria publico-privada no ambito da
administracao publica brasileira.

= |dem nota 28 acima.
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Como visto anteriormente (Tabela 2), o Ministério da Defesa (MD), composto pelos Comandos
Militares da Marinha, do Exército e da Forca Aérea, possui a maior quantidade de iniciativas de PFI no nivel
federal, num total de seis (6) projetos em tramitacado. De forma a orientar adequadamente a formulacao, a
tramitacdo, a execucdo e o acompanhamento de tais projetos, foi emitida a Portaria Normativa n° 1.851, de
24 de julho de 2014, estabelecendo diretrizes para tal propdsito. De acordo com esse ato normativo, no
ambito do MD e de cada Forca Armada, a formulacdo de projetos de PFl devera considerar os objetivos
nacionais expressos na Politica Nacional de Defesa (PND), as orientacdes constantes da Estratégia Nacional
de Defesa (END), das politicas governamentais de interesse e o planejamento estratégico do o6rgio
proponente, sendo considerados como temas prioritarios, conforme Art. 3° da citada Portaria, os seguintes: a)
manutencdo, integracdo, adestramento, balanceamento e profissionalizacdo das Forcas Armadas; b)
estruturacdo dos Comandos das Forcas Armadas em torno de capacidades; c) producdo cientifica e
tecnoldgica; d) desenvolvimento e suporte de produtos e servicos de defesa; e) desenvolvimento do potencial
de logistica de defesa e de mobilizacdo nacional; f) logistica de manutencao de equipamentos de defesa; g)
fortalecimento dos setores espacial, cibernético e nuclear; h) estruturas de apoio ao pessoal; e i) delegacao

de tarefas executivas ao setor privado.

No que diz respeito a FAB, estdo estabelecidos no Decreto n° 6.703, de 18 de dezembro de 2008,
(Estratégia Nacional de Defesa) quatro objetivos que orientam sua missdo, a saber: vigilancia aérea,
superioridade aérea local, combate focado em regides especificas e combate aeroestratégico. As crescentes
restricdes orcamentarias® impedem-na de atingir plenamente tais objetivos, o que podera comprometer o
cumprimento da missao constitucional de manutencéo da soberania do espaco aéreo nacional, com vistas a
defesa da patria. Diante dessa realidade, a Forca Aérea procurou “nova” forma de captar recursos e dialogar
com o Setor Privado: as PFIl. Para tanto, elaborou os projetos para Suporte Logistico Integrado de aeronaves e

para o Sistema Integrado de gestdo, implantacdo e manutencdo da Rede de Comunicacao.

Em relacdo ao projeto de Suporte Logistico Integrado, busca-se ampliar a disponibilidade de
aeronaves prontas ao uso para 70 a 90%, com reducao de 20% nos custos de manutencao, e incentivar o
desenvolvimento da industria nacional. Para tanto, estao previstas nessa iniciativa a manutencao programada
e nao-programada, revisao geral, reparo, calibracao, atualizacao de publicacdo técnica, assisténcia técnica,
gestdo da frota e da obsolescéncia, suporte técnico, treinamento de pessoal militar nas atividades de
manutencdo, materiais associados e servicos adicionais para 189 plataformas, entre avides

(carga/transporte, ataque, patrulha maritima) e helicdpteros (busca e salvamento) pelo prazo de 22 anos.

=Conforme Relatorio de Acompanhamento das atividades afetas as Parcerias Publico-Privadas de interesse do Ministério da Defesa, relativo ao periodo de 1° de abril
de 2013 a 30 de abril de 2015 (Anexo 5 - Volume II).
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Quanto a Rede de Comunicacédo, a FAB espera contratar um unico parceiro privado para realizar a
gestao de rede integrada em ambito nacional, com remuneracao baseada em desempenho, incluindo projeto,
instalacéo, atualizacado, ampliacdo, operacao e manutencdo de infraestrutura de comunicacdes para a FAB,

pelo prazo de 25 anos.

Para além dos projetos acima detalhados, no seu ambito de atuacdo, a Forca Aérea criou normas
para a implementacao e efetivacdo de projetos em condicdes de serem implementados na modalidade PFI,
orientando os procedimentos a cargo de suas organizacdes. Dentre elas, a Secretaria de Economia e
Financas da Aeronautica® tem a incumbéncia de “manter o controle das operacdes de natureza contabil,
financeira, orcamentaria e patrimonial” dos setores que compdem e Forca Aérea (ROCA 20-8 2013, 8). Para
isso, em seu Regimento Interno= foi estipulado que compete a Subsecretaria de Contratos e Convénios
(SUCONV) “coordenar as atividades relacionadas as Parcerias Publico-Privadas” de interesse da Forca Aérea,
0 que faz por intermédio da Divisdo de Estruturacdo de Projetos (SUCONV-4), especificamente pela atuacdo
da sua Unidade de PFI (SUCONV-4.1) (RICA 20-2 2015, 40-46). Dentre outras atribuicdes, a Unidade de PFI
da FAB deve: a) receber estudos e elaborar propostas relativas a novos projetos; b) avaliar a viabilidade
técnica e econdmico-financeira da proposta preliminar de projeto de PFl; c) coordenar a estruturacdo de
projetos de PFl; d) realizar o acompanhamento dos processos de PFl junto aos orgdos externos; e e)

participar no desenvolvimento dos estudos e modelagens dos projetos de PFI (RICA 20-2 2015, 46).

Ainda no ambito da SEFA e levando-se em consideracdo o referencial teorico desta investigacdo
(Economia dos Custos de Transacao), necessario se faz evidenciar que incumbe a sua Divisdo de
Contabilidade Gerencial (SUCONT-1) “planejar e coordenar as atividades da contabilidade de custos com o
objetivo de subsidiar o processo decisério” da FAB, o que é realizado por intermédio da Secao de Analise e de
Controle de Custos (SUCONT-1.1) cuja tarefa é “controlar e orientar as atividades de apropriacao de custos
das Organizacdes Militares” que compdem a Forca Aérea (RICA 20-2 2015, 37). Vislumbra-se, portanto, o
envolvimento da citada Divisao realizando sua atividade regimental de coordenacdo das atividades afetas a

contabilidade dos custos de transacao das PFI.

Outro setor da Forca Aérea cujo envolvimento & indissociavel da atividade de controle dos processos
aquisitivos & o Centro de Controle Interno da Aeronautica (CENCIAR). Nos termos do Art. 15-A do Decreto n°
7.809, de 20 de setembro de 2012, compete ao CENCIAR realizar as acdes afetas ao planejamento, direcao,
coordenacao e execucao das atividades de controle interno no ambito da FAB. Dessa forma, os processos de

PFIl também serao avaliados e auditados por esse Centro, razdo pela qual o mesmo foi mencionado.

=Conforme ROCA 20-8 - Regulamento da Secretaria de Economia e Financas da Aeronautica (SEFA), publicado no Diario Oficial da Unido n°® 235, de 04/12/2014.
=RICA 20-2 - Regimento Interno da Secretaria de Economia e Financas da Aeronautica (SEFA).
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Para além dos Ministérios do Planejamento e da Defesa, e da instituicdo FAB e seus setores, todos
integrantes do Poder Executivo Federal (Unido), o Poder Legislativo Federal, com auxilio do Tribunal de Contas
da Uniao, e a Justica Federal sdo partes interessadas nas PFl ora investigadas, uma vez que exercem,
respectivamente, a fiscalizacdo da aplicacdo dos recursos publicos federais (nos termos do Art. 70 da CF/88)
e o julgamento de causas em que a Unido for interessada na condicdo de autora, ré, assistente ou oponente
(conforme Art. 109 da CF/88). Conforme dito anteriormente, sob a influéncia do NPM o Estado brasileiro
mudou a relacado publico-privada no pais. Dessa forma, pode-se considerar que o Setor Publico Internacional
(principalmente daqueles paises em que a experiéncia envolvendo PFIl é maior que a brasileira), bem como o
Setor Privado Nacional/Internacional (desejosos em realizar negdcios na area de defesa), também figurem

como partes interessadas nas PF| ora investigadas, conforme ilustra a Figura 17.
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Figura 17. As partes interessadas nas PFl da FAB
Fonte: elaborado pelo autor, a partir do estudo de caso.

De forma a completar a discussao sobre o contexto que envolve as PFl da FAB, resta evidenciar a
mais recente, holistica e significativa perspectiva do Setor Publico brasileiro conduzido, desde 2003, pelo
Partido dos Trabalhadores (PT) nas pessoas de Luis Inacio Lula da Silva e Dilma Rousseff. Segundo Wolford e
French (2016, 5), no primeiro mandato Lula (2003-2006), sua administracdo poderia ser definida como
“populista, desenvolvimentista, neoliberal, social-assistencialista, ou, como Armando Boito e Alfredo Saad-

Filho argumentam, 'hibrido neoliberal-neodesenvolvimentista', mas nos demais mandatos (Lula 2007-2010 e
Dilma 2011-2014) as “plataformas eleitorais” rejeitaram o neoliberalismo com “muitas contradicoes”
(Wolford e French 2016, 5-6). Esses autores argumentam que, para se analisar o Estado brasileiro, ¢
necessario situd-lo “no tempo e no espaco”, a exemplo do que se fez no inicio do presente topico, por
intermédio do “exame das raizes historicas” de suas politicas e organizacdes, pois as significativas
transformacdes ocorridas “nas duas ultimas décadas” foram “moldadas por aliancas tradicionais, lutas de
poder baseadas em classes [sociais], identidades e relacionamentos historicos” e que “a relacao entre o

Estado e a sociedade esta mudando rapidamente no Brasil, tornando-se cada vez mais dificil tracar linhas

claras entre os dois” (Wolford e French 2016, 6).

Ainda segundo os autores, o “novo Estado Social previsto pela Constituicio de 1988 foi
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implementado, na década de 90, por administradores [oriundos ou com forte influéncia] do Setor Privado”.
Entretanto, sob os governos Lula e Dilma, houve o recrutamento dos administradores publicos em
“sindicatos, universidades e [Organizacdes Nao-Governamentais] ONGs, além de administradores e membros
do parlamento com experiéncia em governos estaduais e locais" (Wolford e French 2016, 10). Com essa
mudanca de viés ideoldgico, é possivel entender que se os limites entre Estado e sociedade eram ténues “nos
niveis mais elevados” (elites e nivel estratégico estatal), atualmente se tornaram mais “porosos nas bases e

nos niveis administrativos” (Wolford e French 2016, 10).

Assim, “lidar com diferentes instituicdes e dominios politicos em um pais que estd passando por
mudancas politicas significativas e dramaticas” conduz os atores “estatais e sociais” a complexas
negociacOes “para conseguirem fazer algo”, sempre confrontados com a possibilidade da descontinuidade da
atual politica (Wolford e French 2016, 17), verdadeiro dbice a ser enfrentado durante os ciclos de vida das

parcerias.
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Parte Il - ENQUADRAMENTO EMPIRICO
2.1 Consideracades iniciais

Com o objetivo de desenvolver um quadro estruturado para avaliacdo das PFI da FAB, no
enquadramento teorico (Parte |) da presente investigacdo buscou-se identificar a PFl e seus fatores criticos,
entender como os fatores criticos as afetam e identificar estruturas de avaliacéo, tudo a partir dos conceitos
formadores da Economia dos Custos de Transacdo, da relacao entre ela, a Defesa Nacional e as PFl, bem
como, da revisao das principais e significativas contribuicdes académicas sobre a interacdo entre os setores
publico e privado, em especial, por meio das parcerias. 1sso posto, € momento de se avancar a parte

empirica da investigacao.

2.2 Design da investigacao

2.2.1 Operacionalizacdo e medicdo

Considerando-se que o conhecimento cientifico “resulta da investigacdo metodica e sistematica da
realidade, analisa fatos para descobrir as suas causas e concluir as leis gerais que os regem” e exige 0
método cientifico, ou seja “a orientacdo que facilita ao investigador o planejamento da sua investigacao, a
formulacao de hipoteses, a realizacdo de experiéncias e a interpretacdo dos seus resultados” (Barafiano
2008, 20-22), a presente investigacdo, de cunho interdisciplinar e abordagem qualitativa, pretende contribuir
para o desenvolvimento de estudos interdisciplinares no ambito da Administracdo Publica, com foco na
Defesa Nacional - salvo outro juizo, algo inédito para o Brasil - e contribuir para a FAB cumprir sua missao
constitucional de maneira mais eficiente, uma vez que a instituicdo decidiu captar recursos e dialogar com o

Setor Privado por meio das PFI.

Num primeiro momento, o foco de investigacdo levou ao exame dos processos que tinham objeto
estritamente relacionado a atividade-fim das Forcas Armadas brasileiras, delimitacdo feita em funcao da
soberania, entendida como “poder supremo” do uso da forca, para exercicio do dominio interno, e para
“emancipacdo em relacdo aos outros Estados” (Bobbio 2007, 26-101), e da finalidade da existéncia das
Forcas Armadas transcrita no Art. 142 da lei maxima do Estado brasileiro (CF/88), ou seja, a defesa da
Patria, a garantia dos poderes constitucionais, da lei e da ordem. Entretanto, o percentual de propostas afetas
a atividade-fim, em relacdo ao nimero de processos propostos por cada Forca Armada (33,34% do Exército
Brasileiro e 100% da FAB) ensejou a reducdo do escopo inicial da investigacao, e restringiu-o aos processos
oriundos do ramo aeronautico de defesa. Conforme essa delimitacao, realizou-se pesquisa bibliografica nas
bases académicas eletronicas integradas e disponiveis no portal SCOPUS, utilizando-se no titulo e/ou resumo

as palavras-chave “transaction cost/costs’, “governance”, 'defense/defence” e "PFI". Do estudo
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aprofundado das publicacdes, por meio de leitura explicativa, com a finalidade de se “verificar os
fundamentos de verdade enfocados pelo autor” (Marconi e Lakatos 2010, 5) surgiu a necessidade de se
buscar outras publicacdes cientificas de relevancia no mesmo portal e em outras bases académicas, dada a
complexidade do tema e a natureza qualitativa da investigacao. Todas as publicacdes obtidas e utilizadas

constam das Referéncias Bibliograficas.

A partir dos estudos cientificos constantes da revisao de literatura, verificou-se que varios fatores,
riscos e as suas respectivas interacdes, bem como os custos de transacado afetam, comprovadamente, os
resultados das PFI. Fiel aos propodsitos desta investigacao qualitativa e considerando que a replicacdo dos
estudos acima citados nao incrementaria o conhecimento académico existente, na presente investigacao
buscou-se por processos consistentes de avaliacdo e quadros institucionais de governanca que congregassem
os fatores, riscos e custos descritos, as relacdes gerais entre eles e a influéncia exercida por decisores
politicos no desenvolvimento de projetos de PFl, tendo por fundamento o referencial teorico, as experiéncias

exitosas relatadas na propria revisao de literatura e a orientacao de Ostrom (2011).

Considerando-se que a operacionalizacdo consiste em “transformar os conceitos em variaveis
mensuraveis” (Aratjo 2012, 73) ou seja, avancar da conceptualizacdo (fase teorica) para a realidade (fase
empirica), e de forma a facilitar a obtencdo das perspectivas empiricas acerca das possiveis causas de
ineficiéncia das PFI, dos possiveis fatores de mitigacdo/eliminacdo dessa ineficiéncia, da possibilidade de
utilizacdo de um quadro para avaliacdo das PFl e de seu possivel sucesso como ferramenta para se atingir os
resultados planejados (VfM), temos os seguintes topicos orientadores da operacionalizacdo e da medicdo ora
em comento:

e Fatores (causas) dos fracassos das PFl;

Fatores (“remédios”) que podem mitigar ou eliminar os fracassos das PFl;

Possibilidade de uso de quadro estruturado para avaliacao de PFl; e

Quadro apresentado leva ao resultado planejado das PFI.

E importante esclarecer que, dada a natureza qualitativa da investigacdo, “relacionada com a
corrente interpretativista”, nao serdo utilizadas ferramentas estatisticas de tratamento de dados, “por se

mostrarem mais adequadas a uma abordagem quantitativa (Rodrigues 2012, 203).

2.2.2 Definicdo da unidade de andlise e selecdo dos dados

Em funcdo da pergunta da investigacdo e com o objetivo de desenvolver um quadro estruturado
para avaliacdo das PFl da FAB, a partir dos conceitos formadores da Economia dos Custos de Transacéo, da

relacdo entre ela, a Defesa Nacional e as PFl da FAB, bem como, da revisao das principais e significativas
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contribuicdes académicas desenvolveu-se investigacao com design do tipo nao-experimental, por meio de
estudo de caso descritivo* (PFI da FAB, que também corresponde a sua unidade de analise), com recurso as
fontes documentais, as fontes bibliograficas e entrevistas semiestruturadas (“semi-diretivas” segundo
Barafiano 2008, 93) com atores chave, conhecedores do processo e envolvidos diretamente com as PFI.
Para tanto, elaborou-se um guido de forma a orientar o investigador e as acdes de pesquisa propriamente dita
(Apéndice 1). Buscou-se obter, também, as perspectivas do Ministério da Defesa (6rgdo de hierarquia
imediatamente superior), do Ministério do Planejamento (érgao responsavel pela autorizacao do inicio e pelo
controle das PFI de nivel federal brasileiro, nos termos da Lei n® 11.079/2004), e do Setor Privado, de forma

a robustecer a parte empirica da investigacao.

Assim, para se ter maior representatividade e legitimidade do design da investigacado, buscou-se

fazer:
a) analise da totalidade de processos (PFl) empreendidos pela FAB;

b) entrevistas com a totalidade dos gestores lotados na unidade aeronautica de parcerias (SUCONV-

4.1);

c) entrevistas com as chefias ocupantes de posicdes hierarquicas superiores a SUCONV-4.1, no
ambito FAB [Divisdo de Estruturacdo de Projetos (SUCONV-4), Subsecretaria de Contratos e

Convénios (SUCONV) e Secretaria de Economia e Financas da Aeronautica-(SEFA)];

d) entrevistas com responsaveis pelas parcerias em o6rgao de hierarquia superior a FAB
(Coordenacao de Parcerias do Ministério da Defesa e Assessoria Econémica do Ministério do

Planejamento);

e) entrevistas com a chefia da Divisdo de Contabilidade Gerencial (SUCONT-1) e do Centro de

Controle Interno da Aeronautica (CENCIAR); e

f) entrevista com representante do setor empresarial que tenha familiaridade com o tema PFI.

Registre-se que, no tocante a possibilidade de enviesamento oriunda da incorreta selecéo de dados,
nao houve previsao de selecdo intencional de dados e de caso, como pode ser visto na Tabela 9, que sintetiza
nivel hierarquico, setores institucionais, os gestores a serem entrevistados e o fundamento normativo

orientador da selecao.

=Segundo Barafiano (2008, 102), “existem trés tipos de estudos de caso: EXPLORATORIO — Responde a questdes do tipo «qual?»; DESCRITIVO - Responde a
questdes do tipo «como?» e EXPLICATIVO - Responde a questées do tipo «porqué?»”
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Tabela 9. Setores institucionais para recolha de dados

NIiVEL
HIERARQUICO

SETOR DA INSTITUICAO

POPULACAO DE
ENTREVISTADOS

FUNDAMENTO NORMATIVO

Técnico-Operativo

Gestao
Intermediaria

Politico-Estratégico

Assessoria

Unidade de Parceria Publico-
Privada (SUCONV - 4.1)

Divisdo de Contabilidade
Gerencial (SUCONT-1)

Diviséo de Estruturacao de
Projetos (SUCONV-4)

Subsecretaria de Contratos e
Convénios (SUCONV)

Secretaria de Economia e
Financas da Aeronautica (SEFA)

Centro de Controle Interno da
Aeronautica (CENCIAR)

Coordenacao de Parcerias do
Ministério da Defesa (MD)

Assessoria Econdmica do
Ministério do Planejamento

Todos os gestores
Chefia ou pessoa
designada

Chefia ou pessoa
designada

Chefia ou pessoa
designada

Chefia ou pessoa
designada

Chefia ou pessoa
designada

Chefia ou pessoa
designada

Chefia ou pessoa
designada

Regimento Interno da SEFA - RICA 20-2

Decreto n° 7.809, de 20 de Setembro
de 2012

Decreto n® 7.974, de 1° de abril de
2013; Portaria Normativa n® 564/MD,
de 12 de marco de 2014

Lein® 11.079/2004

Fonte: elaborado pelo autor.

2.2.3 Recolha e apresentacdo dos dados

Em conformidade com o design da investigacdo e com o Guido (Apéndice 1 - Volume Il), foram
realizadas por este investigador, pessoalmente, nove (9) entrevistas, na cidade de Brasilia/Brasil, nos
gabinetes de trabalho dos entrevistados, excecdo feita ao CENCIAR que cancelou a mesma, sem

reagendamento, por questdes afetas a priorizacdo da agenda do entrevistado.

De modo a facilitar o acompanhamento e a compreensdo das perguntas formuladas, todos os
entrevistados receberam o roteiro das questdes. Por intermédio da garantia do anonimato e da manutencao
da permanéncia em seus respectivos ambientes de trabalho, buscou-se dar um carater menos formal as
entrevistas, deixando os entrevistados a vontade para revelarem suas opinides, todas gravadas com o devido

e prévio consentimento.

Para facilitar o acesso as perspectivas dos entrevistados, classificados conforme a Tabela 10, houve
a correspondente transcricdo do contetdo das entrevistas, conforme consta dos Apéndices 2 a 10 (Volume Il)
dessa dissertacao. No que diz respeito as opinides dos entrevistados quanto as possiveis causas de
ineficiéncia das PFl e seus fatores de mitigacao/eliminacéo, a possibilidade de utilizacdo de um quadro para
avaliacado das PFl e de seu possivel sucesso como ferramenta para se atingir os resultados planejados (VfM),

elas encontram-se sintetizadas na Tabela 11.
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Tabela 10. Classificacdo dos entrevistados

NIVEL ENTREVISTADOS
INSTITUICAO . SETOR DA INSTITUICAO -
¢ HIERARQUICO ¢ QUANT CARGO EXPERIENCIA
' EM PFI
o ) Unidade de Parceria Publico- Chefe 2 anos
Técnico-Operativo ) 2 ) )
Privada (SUCONV - 4.1) Adjunto Chefia 2,4 anos
Divisao de Contabilidad
|V|sao. e Contabilidade 1 Chefe Néo possui
Gerencial (SUCONT-1)
Gestao Divisao de Estruturacao de
o ) 1 Chefe 6 meses
EAB Intermediaria Projetos (SUCONV-4)
Sub taria d trat
u s?cre aria de Contratos e 1 Chefe 2.5 anos
Convénios (SUCONV)
Politico- Secretaria de Economia e . . - .
o . o 1 Vice-Secretario Nao possui
Estratégico Finangas da Aeronautica (SEFA)
Centro de Controle Interno da 0
Aeronautica (CENCIAR) X X
Min. da Defesa Coordenacao de Parcerias 1 Coordenador 3 anos
R Assessoria
Ministério do ) L
) Assessoria Econdmica 1 Assessor 2,5 anos
Planejamento
VALEC S.A. Consultoria-geral/Planejamento 1 Consultor-geral 14 anos

Fonte: elaborado pelo autor.

* Na data agendada, a entrevista foi cancelada em virtude de priorizacao da agenda do entrevistado.

Tabela 11. Topicos orientadores da operacionalizagdo e da medi¢do, com as perspectivas dos entrevistados

FATORES (CAUSAS) DOS

FATORES
(“REMEDIOS"”) QUE

POSSIBILIDADE DE
USO DE QUADRO

QUADRO
APRESENTADO LEVA

INSTITUICAO FRACASSOS DAS PFI ::_)I[I;IEIKIA'\;I;ISGAR ou ESTRUTURADO PARA AO RESULTADO
FRACASSOS DAS PFI AVALIACAO DE PFI PLANEJADO DAS PFI
e Orcamento e Fazer a PFl dentro da eSim. Todo processo
SEFA (motivado pela auséncia do capacidade de | eSim de avaliacdo fard a
Fundo Garantidor) pagamento PFI atingir o VM
o . ) e Desempenhos sao | eSim. Inclusive
e Custo inicial do investimento o - .
(motivado elos riscos, | eDisponibilizar 0 mensuravers indicadores auxiliam
SUCONV ) . P " ' p . e Deve ser feita na apresentacdo dos
instabilidade politica e patrimonio da FAB L \
. avaliacao da resultados a
econdmica) )
governanca sociedade
o Sim, é possivel, desde | eSim, com melhoria
eFalta de acompanhamento . . -
SUCONV-4 - e Capacitacao que se adapte a para 0S proximos
da operacao . e
realidade brasileira processos
o Expertise e
conhecimento . . . .
SUCONV-4.1 | eFalta de expertise e Comunicacao *Sim. Possibilita visao | eSim. Conforme

Entrevistado 1

e Riscos

e Transparéncia quanto
a capacidade de
pagamento

macro, mitigando
julgamentos errados

experiéncia estadual
(Minas Gerais)
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Continuacao da Tabela 11. Tdpicos orientadores da operacionalizacdo e da medig@o, com as perspectivas dos entrevistados

FATORES (CAUSAS) DOS

FATORES
(“REMEDIOS"”) QUE

POSSIBILIDADE DE
USO DE QUADRO

QUADRO
APRESENTADO LEVA

INSTITUICAO FRACASSOS DAS PFI ::_)I[I;IEIKIA'\;I;ISGAR ou ESTRUTURADO PARA AO RESULTADO
FRACASSOS DAS PFI AVALIACAO DE PFI PLANEJADO DAS PFI
o fxpertise
SUCONV-4.1 L * Inte.gr.agao . o Acredita que sim, pois a divisdo em etapas
. o Aquisicdo (solicitante,  Unidade . .
Entrevistado 2 permite avaliar onde ocorreu o problema
de PFI e outros
06rgaos)
° Df?fasagem tﬁecr?ologma « Producso de
(nivel de obsolescéncia) . . el s
. - I . . informacdo  util  a
. e Risco de construcao e Avaliacao eSim. Toda acdo .

Ministério do . . . melhoria do processo
) e Risco politico e Estruturacao governamental  deve .
Planejamento ) . A . e de verificacdo da

e Risco de projeto e Experiéncia ser avaliada
. PFl ser a melhor
eFalta de expertise na .
opgéao.

Ministério da
Defesa

Empresa

prestacao do servico

eAuséncia do comparador
publico
eCultura da  contratagédo
tradicional

¢ Desconsideracdo do VM

e Experiéncia

e Mudanca cultural

o Acredita que sim

e Sim

eSim, mas ap6s um
processo de
aprendizagem  pelo
Setor Publico

eSim, pois ajuda na
mudanca cultural
para considerar o VIM
no Brasil

Fonte: elaborado pelo autor, a partir do contetdo das entrevistas.
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2.3 Logica de intervencao das PFl da FAB

Visando ao objetivo da investigacdo e na posse de todos os dados obtidos de fontes primarias,
secundarias e terciarias e das informacdes obtidas por intermédio das entrevistas, verificou-se a necessidade
de se estabelecer, inicialmente, a logica de intervencdo baseada na Figura 14, para possibilitar a correta
avaliacdo das PFI da FAB. Sendo assim, os topicos da citada estrutura serdo abordados em sequéncia,
examinando-se as duas PFl da FAB de maneira simultanea, a partir dos documentos que lhe deram origem

(Anexos 3 e 4 — Volume II) e do Relatério de Acompanhamento de tais atividades (Anexo 5 — Volume II).
a) Contexto
a.l) Suporte logistico integrado de aeronaves

A Estratégia Nacional de Defesa (END) apontou, como uma das capacidades desejadas para as
Forcas Armadas, a permanente prontiddo operacional para atender as Hipoteses de Emprego. A prontidado
operacional pressupde a disponibilidade dos equipamentos necessarios ao sucesso das missdes, com 0

consequente aumento do esforco para suporte logistico as aeronaves.

A limitacdo orcamentaria para custeio desse suporte logistico aponta para uma disponibilidade de
meios aquém do esperado. Em decorréncia, observa-se a existéncia de uma forca de combate que nao esta

completamente disponivel para o cumprimento de sua missao.

No Reino Unido e na Franca, por exemplo, o suporte logistico de aeronaves militares ¢ realizado por

meio das PFl, com bons resultados, fato que indica ser possivel a utilizacdo desse modelo para a FAB.

a.2) Sistema integrado de gestao, implantacao e manutencao da Rede de Comunicacao

A prestacao dos servicos de controle de trafego aéreo é fortemente apoiada no uso da comunicacao
entre controladores e pilotos e entre os diversos orgdos de controle de trafego aéreo. Sendo assim, a
telecomunicacao aeronautica se impde como de grande importancia estratégica, seja no aspecto de
seguranca nacional, onde a vigilancia e capacidade de oferecer resposta operacional e combativa sdo
fundamentais para garantir a soberania e seguranca da nacdo; seja no aspecto social e econémico, pois o
transporte aéreo permite o deslocamento seguro, econdmico e eficiente de pessoas e bens por largas

distancias, integrando o pais e permitindo distribuicdo de bens e riquezas.

A modernizacdo e adequacdo dos meios de controle do espaco aéreo brasileiro para atingir os
niveis desejados de seguranca, eficiéncia e eficacia, frente a demanda crescente, depende do
estabelecimento de uma sistematica de atualizacdo gradativa e constante, em conformidade com o

desenvolvimento da Aviacéo Civil, nos niveis nacional e internacional, e com as exigéncias da Aviacdo Militar.
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A limitacdo orcamentaria, a lentiddo na aquisicao e as restricdes dos contratos tradicionais geram
segmentacdo do sistema, reduzindo seu desempenho e dificultando a racionalizacdo de meios e a

padronizacao de procedimentos e solucbes em escala nacional.

b) Atividade-alvo
Por estarem situadas no ambito da Defesa Nacional, as atividades de responsabilidade da FAB
devem estar alinhadas com os interesses da sociedade brasileira, consubstanciados na Politica Nacional de
Defesa (PND) e em outras Politicas Publicas, e detalhados na Estratégia Nacional de Defesa (END) e no
planejamento estratégico daquela Forca Armada. Existem quatro objetivos estabelecidos na END que
orientam a missao da FAB: vigilancia aérea, superioridade aérea local, combate focado em regides especificas
e combate aeroestratégico. Além dessa condicao prévia de alinhamento, ha critérios legais, nos termos da Lei
n® 11.079/2004, que necessariamente devem ser observados para que uma atividade possa ser executada
por meio de PFI, a saber:
a) ndo ser objeto de concessdo comum (regime juridico em que ocorre prestacdo de servico
publico, precedido ou nao da execucao de obra publica, com todos os riscos suportados pelo
Setor Privado);
b) valor da contrataco superior a R$ 20.000.000,00 (vinte milhdes de reais);
c) prazo de vigéncia contratual de 5 (cinco) a 35 (trinta e cinco) anos, incluindo eventuais
prorrogacoes; e
d) atividade nao seja Unica e exclusivamente fornecimento de mao-de-obra, fornecimento e

instalacao de equipamentos ou execucao de obras publicas.

No seu ambito de atuacéo, o Ministério da Defesa brasileiro incentiva a realizacao de PFl, conforme
Art. 3° da Portaria Normativa n® 1.851, de 24 de julho de 2014, em temas considerados prioritarios como: a)
manutencdo, integracdo, adestramento, balanceamento e profissionalizacdo das Forcas Armadas; b)
estruturacdo dos Comandos das Forcas Armadas em torno de capacidades; c) producdo cientifica e
tecnoldgica; d) desenvolvimento e suporte de produtos e servicos de defesa; e) desenvolvimento do potencial
de logistica de defesa e de mobilizacdo nacional; f) logistica de manutencao de equipamentos de defesa; g)
fortalecimento dos setores espacial, cibernético e nuclear; h) estruturas de apoio ao pessoal; e i) delegacao
de tarefas executivas ao setor privado. Assim, no que tange a avaliacdo das atividades-alvo (objeto das PFI)

ora investigadas tem-se o seguinte:
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b.1) Suporte logistico integrado de aeronaves

Alinhada ao objetivo de vigilancia aérea, superioridade aérea local e combate focado, essa atividade-
alvo engloba a construcao e gestdo de instalacdes destinadas a realizacdo de manutencdo de aeronaves
propriamente dita, ou seja, integra execucdo de obra, com fornecimento de materiais e equipamentos e
utilizacado de mao-de-obra numa atividade cujas tarefas executivas podem ser delegadas ao Setor Privado,
auxiliando no desenvolvimento da logistica de defesa e da prestacdo de servicos de defesa. Pela n&o-
exclusividade de acesso a populacao, a atividade nao pode ser objeto de concessao comum, tendo custo total
estimado em R$ 5,8 bilhdes, com prazo contratual de 22 anos, prorrogaveis por mais 10 anos, ambos

critérios superiores ao minimo exigido.

b.2) Sistema integrado de gestao, implantacao e manutencao da Rede de Comunicacao

Alinhada ao objetivo de vigilancia aérea e de superioridade aérea local a atividade-alvo em tela
consiste em projetar, instalar, atualizar, ampliar, operar, gerir e manter uma infraestrutura de comunicacoes
integrada, em ambito nacional, ou seja, integra execucdo de obras, com fornecimento de materiais e
equipamentos e utilizacdo de mao-de-obra numa atividade cujas tarefas executivas podem ser delegadas ao
Setor Privado, auxiliando na logistica de manutencdo de equipamentos de defesa e na prestacao de servicos
de defesa. Pela nao-exclusividade de acesso a populacdo a atividade também nao pode ser objeto de
concessao, sendo seu custo total estimado em R$ 1,3 bilhdo, com prazo contratual de 25 anos, respeitando,

portanto, os critérios legais estabelecidos.

Uma vez que determinada atividade foi considerada “atividade-alvo” da PFl, faz-se necessario
identificar seus desafios, problemas e necessidades, ou seja, realizar um diagnostico com esses tdpicos.

Registre-se que tal diagnéstico ja faz parte da concepcao afeta a dimensao estratégica da solucdo dada (PFI).

c) Diagnéstico
c.1) Desafios

Exercer vigilancia aérea e ter superioridade no combate é desafio perene da FAB no cumprimento
de sua missdo constitucional de manter a soberania do espaco aéreo com vistas a defesa da patria, pois as
dimensdes geograficas continentais do territorio e do espaco aéreo jurisdicional brasileiro, o nivel de
obsolescéncia da tecnologia empregada nos sistemas e equipamentos e a dependéncia de recursos
financeiros em volume cada vez maior dificultam a realizacdo de tais atividades, além de constituirem

constante ameaca ao seu desenvolvimento.
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c.1.1) Suporte logistico integrado de aeronaves
No que diz respeito a essa PFl, o desafio especifico esta em se ter processos e disponibilidade de
equipamentos préxima de 500 aeronaves, devidamente ajustadas e adequadas as reais necessidades

operacionais.

c.1.2) Sistema integrado de gestao, implantacao e manutencao da Rede de Comunicacao

Nessa PFI, existe o desafio especifico de centralizar o gerenciamento e setorizar a execucéo de
acoes de controle do trafego aéreo onde a voz sera mais utilizada nas situacdes anormais ou emergenciais,
bem como acompanhar a constante evolucdo do trafego aéreo nacional e internacional, a implantacao de
novos conceitos e sistemas voltados ao aperfeicoamento da seguranca e da eficiéncia no gerenciamento do

espaco aereo e ao atendimento de requisitos cada vez mais complexos da aviacao mundial.

c.2) Problemas
c.2.1) Suporte logistico integrado de aeronaves
e Baixa disponibilidade de aeronaves prontas para uso (entre 36% a 43%);
e |ocalizacao inadequada das atuais unidades de manutencao;
o Restricdes orcamentarias;
o Dificuldades na qualificacdo de recursos humanos e na aquisicdo e gestao de estoques;
e Falta de estimulo a formacdo de uma base de fornecedores, em funcdo da curta duracdo dos
contratos;
e (Obsolescéncia dos equipamentos;

e Custos elevados dos contratos vigentes, cerca de R$ 382,94 milhdes/ano.

c.2.2) Sistema integrado de gestao, implantacao e manutencao da Rede de Comunicacao
e (Quantidade excessiva de contratos de curto prazo regionalizados;
e Baixa capacidade negocial publica;
e Baixa velocidade nas solucées administrativas;
e Falta de padronizacao dos contratos;
e Reduzido prazo de amortizacao dos investimentos;
e Baixa eficiéncia técnica das redes contratadas (ociosidade, gargalo, uso inadequado, seguranca);
e |ntegracdo tecnologica ineficiente da rede;
e Dificuldade de gestdo da rede e do controle da qualidade do servico prestado;
e Solucdes regionalizadas;

e Diversidade na qualidade da prestacao do servico por regides; e
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e Planejamento da rede com execucao regional.

c.3) Necessidades
c.3.1) Suporte logistico integrado de aeronaves
e Aumentar a disponibilidade de aeronaves;
e Reducao nos custos de manutencao;
e [ncentivo ao desenvolvimento da industria nacional;
e Maior agilidade na contratacao da cadeia de suprimentos; e

e Diminuicao do risco de interrupcao do servico.

c.3.2) Sistema integrado de gestao, implantacao e manutencao da Rede de Comunicacao
e (timizar o trafego de dados;
e Garantir desempenho adequado de toda a rede;
e Alcancar a alta disponibilidade de rede acomodando a demanda prevista de trafego aéreo
brasileiro no espaco aéreo nacional;
e Mitigacao de solucdes tecnologicamente inadequadas; e
e Atualizacdo, expansao e conservacao da infraestrutura de comunicacdes, vigilancia e controle

sob sua responsabilidade.

d) Licoes da experiéncia

Uma vez que as atividades-alvo ja sdo executadas pelo Setor Privado e que essas experiéncias
apresentam limitacdes, a FAB pretende evoluir da contratacdo dos tipos classica (ativos nao-especificos) e
neoclassica (ativos misto e idiossincratico) para a contratacdo relacional, com reducdo dos custos de

transacao.

Nesse sentido, foram apontadas pelos entrevistados (SEFA, SUCONV, SUCONV-4, SUCONV-4.1 e
Ministério do Planejamento) as PFl de “gestao prisional em Minas Gerais”, do “metrdé e de substituicdo de
lampadas de iluminacdo publica em Sao Paulo” e do “hospital de Salvador/Bahia” como referéncias
brasileiras de sucesso. Tais experiéncias indicam que é necessario conceber a PFl de forma mais completa e

com maior nivel de exatidao possivel, para mitigar a possibilidade de insucesso da parceria.

Para além das iniciativas brasileiras, foi reportado pela Chefia da SUCONV-4 que as experiéncias
britanicas envolvendo “PFl de treinamento de pilotos, suporte logistico e reabastecimento em voo para RAF”
(Royal Air Force) constituem referéncias para os trabalhos que envolvem as PFl da FAB. Contudo, no ambito

da Defesa Nacional brasileira, nao ha PFl que esteja concluida, ou em fase de execucao, que possa servir de
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referéncia. Existem apenas contratacdes relacionais que a prépria FAB tem realizado nos ultimos 30 anos,

considerando o ciclo de vida das aeronaves que adquire ou que desenvolve, e que tém sido exitosas.

e) Objetivos
e.l) Suporte logistico integrado de aeronaves

Operacionais (bens e servicos) — output

e Prestacao dos servicos vinculada a parametros de desempenho;
e Diminuicao do risco de interrupcao do servico.

Especificos (efeitos de curto prazo) — oufcome

e |ncentivo ao desenvolvimento da industria nacional;
o Maior agilidade na contratacéao da cadeia de suprimentos.

Globais (efeitos de longo prazo) — outreach ou impactos

e Aumento da disponibilidade de aeronaves prontas para uso para patamar entre 70 a 90%;
e Reducao de cerca de 20% nos custos de manutencao;

e Concentrar recursos humanos da FAB em sua atividade-fim.

e.2) Sistema integrado de gestao, implantacao e manutencao da Rede de Comunicacao

Operacionais (bens e servicos) — output

e Existéncia de um contrato com amplitude de nivel nacional;
o Agilidade na implantacéo e padronizacdo de solucdes.

Especificos (efeitos de curto prazo) — outcome

e [Eficiéncia técnica das redes contratadas eliminando ociosidade, gargalos, uso inadequado e falta
de seguranca;

e |ntegracado tecnologica eficiente;

e Racionalizacao dos meios;

e Aumento do desempenho;

e Melhoria da qualidade do servico prestado.

Globais (efeitos de longo prazo) — outreach ou impactos

e Habilitar futuras aplicacoes baseadas em rede integrada de ambito nacional;
e (Concentrar recursos humanos da FAB em sua atividade-fim;

e Alcancar exceléncia no controle do espaco aéreo sob responsabilidade da FAB.

f) Instrumentos
Numa analise de Politica Publica propriamente dita, para que os objetivos das possiveis solucoes

concebidas sejam atingidos, ha a necessidade de utilizar instrumentos adequados que podem variar em
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funcdo dos objetivos (operacionais, estratégicos ou globais). Como a propria PFl foi o instrumento escolhido
pela FAB para atender as necessidades de algumas de suas atividades (no caso as atividades-alvo), esse

parametro deixa de ter sentido légico, motivo pelo qual foi abolido da presente légica de intervencao.

Dessa forma, esgotados os componentes da concepcdo da solucdo constantes da Figura 14, a
ligacdo entre suas dimensbes estratégica e operacional € realizada pela decisao de implantacao, com a
consequente disponibilizacdo de recursos. Como abordado anteriormente, ja houve a decisdo para se
implantar as PFl, sendo que a analise dessa tomada de decisdo nao faz parte do escopo da investigacao.
Registre-se, entretanto, que as PFl da FAB ainda estdo na fase de concepcdo, uma vez que ndo ha projeto
definido para realizar a aquisicao propriamente dita. Sendo assim, doravante serdo utilizadas as estimativas
iniciais constantes dos respectivos processos e as perspectivas dos entrevistados para completar a légica de

intervencao ora discutida.

g) Recursos
g.1) Suporte logistico integrado de aeronaves

Depois de assinado o contrato, estima-se um prazo de dois anos para que o centro de manutencao
esteja em condicOes plenas de operacdo. Assim, 0S recursos necessarios a execucdo da atividade
permanecem na casa dos R$ 382 milhdes/ano e os demais recursos envolvidos (pessoal, instalacdes,

equipamentos e materiais) permanecem sendo empregados até essa data.

g.2) Sistema integrado de gestao, implantacao e manutencao da Rede de Comunicacao
Estdo previstos gastos anuais no valor de R$ 55,5 milhées com a execucdo dessa PFl, com
diminuicdo paulatina de outros recursos empregados na atividade, como pessoal, instalacdes, equipamentos

e materiais.

h) Operacao
h.1) Suporte logistico integrado de aeronaves

Prevista para 22 anos, com prorrogacao de 10 anos.

h.2) Sistema integrado de gestao, implantacao e manutencao da Rede de Comunicacao

Previsao de 25 anos de operacao.

i) Realizacdes

Pelo fato de ainda nao terem chegado na fase de execucao, ndo ha realizacoes (output) das PFl a
mensurar, nem como avaliar a consecucao de seus objetivos operacionais (bens e servicos). Entretanto, na
perspectiva do Vice-Secretario da SEFA, essa avaliacdo é possivel de ser realizada pois “ha como se aferir

eficiéncia, eficacia e processos numa PPP”.
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i) Resultados

Pelo fato de ainda ndo terem chegado na fase de execucao, ndo ha resultados (outcome) das PFl a
mensurar, nem como avaliar a consecucdo de seus objetivos especificos (efeitos de curto prazo). E
importante registrar que na perspectiva da Chefia da SUCONV e dos setores subordinados (SUCONV-4 e
Unidade de PFI da FAB) “contratos unicos e de maior vulto tm dado melhores resultados do que os
contratos pulverizados” e que “de um modo geral, as PPP tém-se mostrado uma ideia de eficiéncia, de

sucesso”.

k) Impactos

Pelo fato de ainda nao terem chegado na fase de execucdo, ndo ha impactos (outreach) nas
atividades-alvo a mensurar, nem como avaliar a consecucdo de seus objetivos globais (efeitos de longo
prazo). De maneira geral, na perspectiva dos integrantes da Unidade de PFI da FAB (SUCONV-4.1), faz-se
analise “de forma bem precaria, bem empirica” das “possibilidades de impacto”, uma vez que nao se tem

experiéncia anterior de PFl naquela instituicao.

A abordagem qualitativa utilizada nesta investigacao, além de procurar analisar de forma exaustiva
as PFl da FAB, buscou o acumulo “de informacéo que permitira a generalizacdo empirica das conclusoes
obtidas” (Rodrigues 2012, 172). De fato, numa pesquisa qualitativa, “as teorias aplicaveis deverdo ser
empregadas no decorrer da investigacdo” (Marconi e Lakatos 2009, 271). Dessa forma, as experiéncias
exitosas de PFl apontam a necessidade de processos consistentes e quadros institucionais de governanca
que, segundo Ostrom (2011, 8), identifiquem elementos e as relacdes gerais entre eles, e ndo apenas fatores
isolados. Considerando-se, enfim, a influéncia exercida por decisores politicos no desenvolvimento de projetos
de PFI (Mustafa 1999; Robinson et al. 2010, 73), o contexto sobre os quais incidem tais iniciativas e os
dados acima descritos, pode-se realizar a adaptacao da logica de avaliacdo das intervencdes publicas (Figura
14) e da representacéo dos objetivos das Politicas Publicas e suas correlacdes (Figura 15) ao caso concreto,
ou seja, ao Brasil enquanto pais sul-americano e a sua Politica Nacional de Defesa, chegando-se as
representacdes da logica de intervencao das PFl da FAB (Figura 18) e da tipificacdo de objetivos e suas

correlacdes (Figura 19).

Na parte superior da Figura 18, tem-se a representacdo da FAB enquanto componente da estrutura
hierarquica do Ministério da Defesa, integrante do Poder Executivo Federal, o qual, por intermédio do
Ministério do Planejamento, delibera pela continuidade ou nao dos processos e controla 0s servicos
destinados as PFl. De modo geral, as PFl da FAB sofrem influéncia desses entes publicos mencionados, do
Poder Legislativo e da Justica federais, além do Setor Privado Nacional e Internacional e do Setor Publico

Internacional conforme relatado anteriormente (Capitulo 1.4). Na parte intermediaria da Figura 18, tém-se
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uma ampliacdo do ambiente de atuacdo onde as PFI investigadas ocorrem, ou seja, a FAB, conforme
delimitacdo anteriormente realizada. Nesse ambiente, temos a atividade-alvo (objeto das PFI) e a
representacdo do contexto sobre o qual havera o impacto futuro da intervencao (PFl), bem como a ligacéo
existente entre a atividade-alvo, seus desafios, problemas e necessidades. Ja o nivel inferior da figura em
comento representa a “solucao” dada para superar os desafios, problemas e necessidades da atividade-alvo.
Ha duas dimensdes na solucéo: a estratégica e a operacional. A dimenséo estratégica da solucdo contempla
sua concepcao (envolvendo o diagnostico do problema, as licdes de experiéncias existentes e os objetivos da
solucdo, detalhados na Figura 19) e a consequente tomada de decisdo quanto aos recursos necessarios a
sua implementacdo. Ja a dimensao operacional diz respeito a execucao da solucao adotada, desde a
disponibilizacado de recursos, passando pela operacdo/execucdo da atividade propriamente dita, suas
realizacdes, cujos efeitos interferem diretamente nos resultados produzidos, e estes resultados que, por sua

vez, induzem efeitos no ambiente de atuacdo na forma de impactos na atividade-alvo.
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Figura 18. Ldgica de intervencao das PFl da FAB
Fonte: Mateus (2005, 10) - adaptado.

De forma a clarificar a concepcdo das PFl, principalmente em relacdo aos seus objetivos, pode-se
verificar na Figura 19 que os mesmos foram divididos em operacionais, correspondendo aos bens e servicos
que devem ser produzidos com os recursos disponibilizados (input); especificos, compreendendo os efeitos
de curto prazo planejados; e globais, ou seja, os efeitos de longo prazo da solucéo. Cada tipo de objetivo esta
correlacionado com as realizacdes (output), resultados (outcome) e impactos (outreach). E importante
ressaltar que as PFl investigadas ainda nao estdo na fase de execucao. Dessa forma, a dimensdo operacional
do processo foi examinada com a finalidade Unica de fornecer subsidios ao mapeamento e a completude da

logica de intervencao. Outro aspecto a ser ressaltado trata do processo de tomada de decisdo da FAB.
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Integrante da dimensao estratégica da solucdo, ndo faz parte do escopo dessa investigacdo a compreensao

do como, por quem ou das circunstancias que as decisdes da instituicao sao tomadas.
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Figura 19. Tipos de objetivos das PFl da FAB e suas correlagdes
Fonte: Mateus (2005, 10).

Uma vez estabelecida a logica de intervencdo das PFl da FAB, representadas por intermédio das

Figuras 18 e 19, pode-se avancar a avaliacdo das iniciativas propriamente dita.
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2.4 Parametros de avaliacao de Politicas Publicas aplicaveis as PFl da FAB

Consoante as estruturas para avaliacdo apresentadas na revisdo de literatura e a logica de
intervencdo das PFI detalhada no capitulo anterior, doravante serao elencados os parametros de avaliacao
dessa solucao. No que tange a avaliacao da concepcao e da dimenséao estratégica das PFl, a racionalidade e
a coeréncia da solucdo devem ser examinadas. A racionalidade é composta por dois parametros de avaliacao:
relevancia e pertinéncia, enquanto que a coeréncia é composta pelas vertentes interna e externa. Ja na
dimensao operacional se examina a gestdo e o acompanhamento da execucao do servico propriamente dito.
A eficiéncia e a eficacia sdo parametros de avaliacdo da gestdo, enquanto que as adaptacdes, desvios e
controle (especifico) sdo os parametros do acompanhamento. Por fim, os efeitos de longo prazo da solucdo
na atividade-alvo sdao examinados por meio dos parametros de utilidade e sustentabilidade. Isso posto, a

seguir ocorre o detalhamento.

2.4.1 Dimenséo estratégica - concepcio

a) Relevancia: parametro que permite avaliar a aderéncia do diagnostico realizado (problemas,
necessidades e desafios a realidade e aos contornos e tendéncias do respectivo contexto politico, econdmico

e institucional.

a.l) Suporte logistico integrado de aeronaves

Uma vez constatadas a baixa disponibilidade de aeronaves prontas para uso, a obsolescéncia de
equipamentos e as restricdes de ordem técnica, legal, orcamentaria e de gestao, e observando-se a tendéncia
das Forcas Armadas de outros paises como Reino Unido e Franca, a opcao pela implantacdo da PFl como
solucao para tais problemas mostra-se, em teoria, adequada para se alterar o atual modelo de prestacao de
servicos (varios contratos tradicionais, limitados a 5 anos). Para além da melhoria da prestacao de servicos a
FAB, existe a possibilidade de beneficios de longo prazo ao pais, com a instalacdo de um centro de

manutencao de aeronaves.

a.2) Sistema integrado de gestao, implantacao e manutencao da Rede de Comunicacao

Os problemas de baixa eficiéncia técnica, de integracdo tecnolégica, de gestio da rede e do controle
da qualidade do servico prestado, presentes no atual modelo da atividade-alvo, tém origem na regionalizacao
de solucdes, fato que também origina uma quantidade excessiva de contratos de curto prazo em que a FAB
apresenta baixa capacidade negocial e morosidade das solucdes. Para solucionar tais problemas, em tese, a
PFl mostra-se adequada, pois o contrato relacional com um parceiro privado elimina contratos de curto prazo
e favorece a integracdo pretendida. Contudo, as enormes dimensdes geograficas de responsabilidade de FAB,

por si so, dificultam a centralizacdo do gerenciamento pretendida. Outro aspecto que merece atencéo reside
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na capacidade de uma empresa de telecomunicacdes prover um sistema de extensado continental o que, para

0 pais, demonstra elevada relevancia estratégica.

b) Pertinéncia: permite avaliar se os objetivos da solucdo sdo pertinentes as necessidades e prioridades
institucionais num contexto dinamico, levando em consideracao as “licdes da experiéncia”.

Consideradas como “ferramenta moderna de gestao

SUCONV, da SUCONV-4 e da SUCONV-4.1, as PFI constituem instrumentos para a instituicdo acompanhar o

pelos entrevistados que exercem a chefia da

avanco tecnoldgico e de conhecimento que vem ocorrendo, de maneira cada vez mais veloz, no ramo

aeronautico de defesa.

A experiéncia obtida por aquela instituicdo com as contratacdes relacionais realizadas ao longo dos
ultimos 30 anos, e as experiéncias estaduais e municipais brasileiras com as PFl, apontam para a
compatibilidade entre as acdes de curto, médio e longo prazos e 0s objetivos estabelecidos e que se
encontram detalhados no capitulo anterior, motivo pelo qual ndo serdo aqui repetidos. Dessa forma, quando
se cotejam os objetivos das PFl com as necessidades institucionais envolvendo as atividades-alvo, verifica-se o

alinhamento e a pertinéncia de ambos processos ao longo do tempo.

c) coeréncia: parametro que permite avaliar a exequibilidade da solucdo adotada ao nivel das decisdes de
afetacdo, especializacdo e coordenacdo de meios e ao nivel da hierarquia, complementaridade e
convergéncia dos objetivos previstos. Pode ser interna ou externa ao projeto.
c.l) interna

Os recursos financeiros envolvidos nas atividades-alvo sao provenientes da dotacdo orcamentaria da
FAB, elaborada na logica incremental. Entretanto, tais recursos sao insuficientes para se atingir os objetivos
pretendidos, motivo pelo qual se optou pela PFl como possivel forma de se contornar essa restricdo. Em
virtude da inexisténcia fatica de Fundo Garantidor das PFI, tais iniciativas foram concebidas dentro de uma

realidade orcamentaria de escassez, de forma a garantir a sua execucao ao longo dos anos.

Por serem atividades que tém sido executadas pelo Setor Privado com base em contratos
tradicionais, além dos recursos financeiros, os demais recursos envolvidos em ambas atividades-alvo
permanecerdo nelas alocados até a fase de execucdo plena das PFI. Quanto aos objetivos das solucdes
elencados detalhadamente no capitulo anterior, ndo ha que se falar em conflitos ou sobreposicdo, mas sim

de complementaridade e convergéncia de propdsitos entre eles.

c.2) externa
Por serem atividades que sdo executadas de forma paralela, simultdnea e com fontes de recursos

especificas e distintas, ndo ha sobreposicdo, mas convergéncia de propositos entre elas.
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2.4.2 Dimensao operacional — gestdo

Com dito anteriormente, as PFl investigadas ainda estdo na fase de concepcdo. Segundo o
entrevistado que atua na SUCONV-4.1 (Unidade de PFl), a andlise realizada nessa dimensdo “é bem
superficial” e “o que fazemos ¢é prever o que isso pode trazer para a FAB". Dessa forma, a dimensdo
operacional do processo foi examinada com a finalidade Unica de fornecer subsidios ao detalhamento de seus

parametros de avaliacao.

a) eficiéncia: parametro que coteja recursos disponibilizados e consequentes realizacdes, fornecendo

indicacoes ao se comparar com afetacdes alternativas desses recursos.

b) eficacia: verificacdo da consecucdo dos objetivos especificos e globais da PFl e se houve valor

acrescentado institucional, regional e nacional (sinergia) da solucao.

c) sistema de gestao e acompanhamento: parametro que examina se a estrutura institucional envolvida
na PFl é adequada aos seus propdsitos, se o sistema de controle é eficaz e se o sistema de informacéo

atende as necessidades da gestdo ao possibilitar a verificacdo de adaptacdes e desvios.

2.4.3 Efeitos de longo prazo — impactos

a) utilidade: parametro que avalia se a solucdo teve impacto na atividade-alvo, em relacao as necessidades

e problemas identificados e compara a “situacdo de chegada” com a “situacao de partida” da atividade-alvo.

b) sustentabilidade: busca identificar e quantificar as grandes mudancas e efeitos estruturais produzidos

pela PFl e a sua manutencao ao longo do tempo, em virtude da aprendizagem institucional.
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2.5 Adaptacao do quadro para avaliacao

Para se adaptar o quadro para avaliacdo a realidade da FAB, & necessario esclarecer que a
Economia dos Custos de Transacdo esta sendo empregada para analise dos limites de eficiéncia das
atividades-alvo das PFl, uma vez que tal teoria pode ser utilizada em trés niveis de analise: “estrutura
empresarial, atividades e ativos humanos” (Williamson 1981, 549). Para realizar essa analise, deve-se
entender que a “transacdo ocorre quando um bem ou servico é transferido através de uma interface
tecnologicamente separavel: um estagio da atividade termina e outro comeca” e que o “custo da transacao”
seria 0 “atrito” que ocorre nessa transferéncia (Williamson 1981, 552). De igual modo, é importante
relembrar que risco “é um evento potencial, interno ou externo a um projeto que, se ocorrer, pode fazer com
que esse projeto nao atinja seus objetivos” (Akbiyikli e Eaton 2004, 1269) e que o desempenho das PFI

muda ao longo do tempo devido a integracao de fatores estaticos e dinamicos (Yuan et al. 2009, 263).

Conforme apresentado anteriormente na Tabela 11, dentre as causas dos fracassos das parcerias
apontadas nas entrevistas, estdo os custos (de transacado), a limitacdo orcamentaria, a inexisténcia do Fundo
Garantidor, riscos existentes nas diversas etapas do processo, falta de acompanhamento da operacdo dentre
outros. Tais observacdes dos entrevistados ratificam o que Yuan et al. (2009) ja haviam apontado: problemas
durante o ciclo de vida das parcerias nao ocorrem Unica e exclusivamente por um fator, mas pela interacao
de varios deles. De fato, custos de transacao e riscos, por definicdo, afetam negativamente o VM e se fazem
presentes durante todo o ciclo de vida da PFI. Os fatores apontados na revisdo de literatura, alguns deles
mencionados pelos entrevistados, se fazem presentes nas etapas do processo e podem interferir no ViM,

razao pela qual estdo representados na Figura 20.

Com a finalidade de realizar uma analise exploratoria da possibilidade de sucesso da utilizacdo do
quadro de avaliacdo proposto, os parametros de andlise (relevancia, pertinéncia, coeréncia, eficiéncia,
eficacia, utilidade, sustentabilidade e relativas ao sistema de gestdo e acompanhamento), bem como seus
critérios fundamentais agrupadores (avaliacdo da concepcdo do projeto, da articulacdo com objetivos
operacionais, especificos e globais e analise do sistema de execucédo, acompanhamento e controle) foram
submetidos a apreciacdo dos entrevistados que realizam a andlise das PFI no ambito da FAB, que as
compararam com as avaliacdes ja realizadas. A analise feita pela FAB, relativa a concepcédo das PFI, foi
apontada como “pouco aprofundada” sendo que, para a realizacdo da mesma, houve “apoio externo” do
Ministério do Planejamento. Em relacao a eficiéncia, eficacia, utilidade e sustentabilidade, todas ligadas aos
critérios fundamentais de gestdo, acompanhamento e impactos, houve apenas comparacdo com a previsao
feita pela instituicao, classificada como “precaria”, pois 0s processos nao chegaram a tais etapas. Existe,

entretanto, a crenca de que € necessario especializar as pessoas para realizarem a boa gestdo e o devido
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acompanhamento da execucao contratual e, também, da importancia da analise dos impactos naquela
instituicdo militar. Dessa forma, os entrevistados foram unanimes em responder ser possivel o uso da
estrutura proposta para avaliacao das PFl, mas essa concordancia se deu por causas diversas, como a “visao
macro” proporcionada por um quadro estruturado, a “facilidade de identificacdo da etapa onde ocorreu o
problema”, a “necessidade de avaliacao da governanca, por meio de indicadores”, e de “adaptacao desse

quadro a realidade brasileira”.

Dessa forma, sendo a PFl a solucdo escolhida pela FAB para superar os desafios, problemas e
necessidades das atividades-alvo, a partir da logica de intervencao estabelecida anteriormente (Figuras 18 e
19) e dos parametros de avaliacao detalhados no capitulo anterior, chegou-se ao quadro para avaliacdo de

PFI constante da Figura 20.
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Figura 20. Quadro para avaliacao das PFl da FAB
Fonte: Mateus (2005, 10).

Na parte superior da figura acima tem-se a PFl (solucdo dada) representada em forma de ciclo de
vida processual (identificacdo das necessidades, concepcdo e projeto, aquisicdo, construcdo, operacao e
conclusao) com a finalidade de se atingir o melhor VfM, bem como a representacao dos custos de transacao,
riscos endogenos e exogenos e fatores estaticos e dinamicos que se fazem presentes em todo o processo,
tanto na fase ex ante, quanto na fase ex post da contratacdo. Como visto anteriormente, a solucao possui as
dimensdes estratégica e operacional. O mesmo ocorre com o ciclo de vida das PFl, em que ocorrem etapas
de cunho estratégico e outras relativas a execucdo/operacao propriamente dita. Dessa forma, pode-se
identificar e correlacionar as etapas dos processos PFl as dimensdes estratégica e operacional e ao ambiente
de atuacdo da légica de intervencédo proposta por Mateus (2005). A dimensao estratégica do quadro permite

avaliar a etapa de identificacdo das necessidades, concepcao da solucdo e seu projeto, enquanto que a
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dimensdo operacional abrange a avaliacdo das etapas afetas a aquisicdo, construcdo e operacdo da PFl. Ao
final do fluxo do processo, as avaliacdes do ambiente de atuacao permitem examinar a etapa de conclusao da
PFl e se a iniciativa, como um todo, foi ou nao exitosa. Ressalte-se que as avaliacdes das etapas ensejam a
adocdo de medidas que podem ser corretivas de rumo ou de manutencdo do mesmo, fiéis aos propdsitos da
boa governanca*. Ja na parte inferior da Figura 20, temos os parametros de avaliacdo de todas as dimensoes
da solucdo adotada (PFl), bem como dos impactos no ambiente de atuacdo, com topicos de avaliacdo

agrupados em quatro componentes fundamentais:

A) Avaliacdo da concepcao do projeto e confirmacdo da respectiva relevancia, pertinéncia e

coeréncia estratégica da solucao;

B) Articulacao das dimensdes de eficacia e de eficiéncia com base numa medicao de realizacoes,
resultados e impactos especificos no referencial da quantificacdo de objetivos operacionais e

especificos;

C) Analise do sistema de execucdo, acompanhamento e controle, numa perspectiva de contribuicao
para formas de otimizacdo e melhoria do processo, centrada na avaliacdo do modelo e
desempenho de gestao, da qualidade do sistema de informacdo e na eficacia do sistema de

controle; e

D) Articulacdo das dimensdes de utilidade e sustentabilidade com base numa medicdo de

resultados e impactos globais no referencial da quantificacao de objetivos globais da PFI.

Dessa forma, tem-se um quadro para avaliacdo das PFl da FAB, a partir da Economia dos Custos
de Transacao, do conjunto de regras de Ostrom (2011, 8) e do quadro de avaliacdo de intervencdes publicas
utilizado por Mateus (2005), conforme detalhado no enquadramento tedrico, ao se interpretar a realidade e o

contexto em que as atividades da FAB sdo desenvolvidas.

=Por governanca (no Setor Publico), entenda-se “conjunto de mecanismos de lideranca, estratégia e controle postos em pratica para avaliar, direcionar e monitorar a
atuacdo da gestdo, com vistas a conducéo de politicas publicas e a prestacdo de servicos de interesse da sociedade” (TCU 2013, 18)
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CONCLUSAO

O exame do papel do Estado no desenvolvimento e consolidacdo de uma sociedade, apesar de
tradicional, ¢ tema atual e relevante que a Administracdo Publica, enquanto area do conhecimento, busca
explicar. Ao longo do tempo, as crescentes restricdes orcamentarias levaram instituicdes publicas, dentre elas
a FAB, a reduzir seu tamanho e seus custos, buscar novas formas de gestao, de captacao de recursos e de

negociar com o Setor Privado. Uma delas é a PFI.

A partir do conceito de soberania e da finalidade de existéncia das Forcas Armadas, o presente
trabalho de investigacdo teve por escopo as PFl oriundas do ramo aeronautico de defesa brasileiro, cuja
dificuldade de analise reside na mensuracdo do bem publico de dissuasdo de um ataque, ou ameaca, em

conformidade com os interesses nacionais.

Em se tratando de PFl, nem sempre os resultados planejados sdo atingidos, pois multiplos fatores
incluindo custos, qualidade, programacao de rotinas, capacidade de gestdo dentre outros assim o
exemplificam (Yuan et al. 2009, 254). Considerando-se, portanto, a situacdo de ambiguidade envolvendo a
eficiéncia das atividades desempenhadas no ambito das parcerias, principalmente em projetos de defesa,
buscou-se responder a seguinte pergunta de investigacdo: Que parametros de avaliacdo de Politicas Publicas

podem contribuir para as PFl da Forca Aérea Brasileira (FAB) atingirem os resultados planejados?

De carater qualitativo, as acdes de investigacao procuraram identificar a PFl e seus fatores criticos,
entender como os fatores criticos as afetam e identificar estruturas para sua avaliacdo, com o objetivo
de desenvolver um quadro estruturado para avaliacdo das PFl da FAB, de forma a contribuir para que elas
atinjam os resultados planejados. Durante as leituras iniciais das principais discussdes académicas relativas
ao tema, verificou-se que o objeto investigado possuia relacdes subjacentes situadas em areas distintas do

conhecimento, como as Ciéncias Politicas, o Direito, as Ciéncias Econémicas e a Administracao Publica.

Esse contexto interdisciplinar envolvendo o tema da investigacdo, somado ao objetivo da mesma e a
necessidade de um adequado arcabouco tedrico de referéncia ensejaram a adocao da Economia dos Custos
de Transacao, de Oliver E. Williamson, como pressuposto tedrico da pesquisa. Para além disso, a
interdisciplinaridade ensejou o necessario estabelecimento de uma conexdo entre as diferentes areas
epistemologicas de influéncia. Essa conexdo foi realizada por intermédio da tradicional dicotomia

publico/privado, que serviu, inclusive, como linha mestra orientadora da revisao das discussoes.

Considerando-se que as experiéncias exitosas de PFl apontaram a necessidade de se ter processos
consistentes e quadros institucionais de governanca, que decisores politicos exercem influéncia no seu

desenvolvimento e o contexto sobre os quais incidem tais iniciativas, por intermédio de estudo de caso,
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verificou-se, em resposta a pergunta da investigacdo que relevancia, pertinéncia, coeréncia, eficiéncia,
eficacia, utilidade, sustentabilidade e adaptacdes, desvios e controles relativos ao sistema de gestdo e
acompanhamento sdo parametros de avaliacao de Politicas Publicas que podem contribuir para as PFl da

Forca Aérea Brasileira (FAB) atingirem os resultados planejados.

A partir desses parametros, adaptou-se um quadro de avaliacao de Politicas Publicas a realidade da
FAB, vislumbrando-se seu contributo como ferramenta de governanca das PFl e de andlise de politicas
desenvolvidas no ramo aeronautico da Defesa Nacional; de analise afeta a terceirizacdo de atividades; de
auxilio a identificacdo dos custos de transacdo dos processos aquisitivos; de agregacao de conhecimento e de
apoio a tomada de decisdo. Considerando-se, ainda, que a analise e avaliacao de Politicas Publicas no Brasil

¢ algo incipiente, o0 modelo utilizado pode servir, também, a tal proposito.

De igual maneira, este estudo pode contribuir com a investigacdo académica na area das
contratacoes publicas, em especial as aquisicdes afetas ao ramo aeronautico de Defesa Nacional, enfatizando

a abordagem interdisciplinar aplicada a investigacao das PFl e a analise de Politicas Publicas.

Por se tratar de um estudo de natureza essencialmente qualitativa, as conclusées desta
investigacao sao aplicaveis, num primeiro momento, somente ao caso estudado, ndo permitindo a
generalizacdo de seus resultados, pelo menos até a PFI da FAB produzir seus primeiros impactos e os
mesmos serem avaliados. Depois dessa etapa, e com a estrutura de avaliacao aprimorada, podera se pensar
na aplicacado da mesma as contratacOes afetas a Defesa Nacional como um todo. Outra limitacao do estudo
reside no fato da interdisciplinaridade ndo permitir que se aprofundem muito as discussées numa area ou
disciplina especifica, mas apenas o necessario ao desenvolvimento da investigacdo. Para além dessas
limitacdes, e considerando-se o ramo Defesa Nacional, ndo houve tempo suficiente para que fossem
examinadas as parcerias de todos os paises membros da NATO, apenas Reino Unido, ltalia, Alemanha,

Franca, Estados Unidos e Canada.

Por fim, futuras investigacdes podem replicar esse estudo ndo s6 em outros ramos da Defesa
Nacional, como também em areas diferentes dela. Vislumbra-se a realizacdo de novos estudos a respeito da
relacado causal entre a utilizacdo de um quadro estruturado para avaliacao de PFl, com fundamento na analise
de Politicas Publicas, e a consecucado dos resultados planejados, das parcerias com foco da gestdo de
projetos, gestdo de riscos, gestao financeira e governanca. Dessa forma, a realizacdo de pesquisas futuras
com novas abordagens e novos métodos de interpretacdo podem vir a reforcar ou mesmo refutar o quadro de

avaliacao apresentado.
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