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Resumo: Este estudo de caso se propde a analisar a influéncia das particularidades da
organizagdao militar na implantacao da governanga publica na estrutura hierarquizada do
Comando de Preparo da For¢a Aérea Brasileira. Encontrou-se equilibrio entre os padrdes
administrativos, ligeiramente mais alto para o da Nova Gestdo Publica, além de equilibrio
capacitante nos elementos de governanga publica e um nivel avancado de gestdo para
resultados. Para as organizacdes subordinadas, os processos de inovacdo e de atuacdo em
redes e colaborativa estdo em consolidacdo. Os indicadores de desempenho e o valor publico
demonstraram bons resultados, tanto para o cliente direto quanto para a sociedade. Os dados
mostraram que as caracteristicas militares influenciaram positivamente na implantacdo da
governanca publica, no que se refere aos elementos capacidade e qualidade institucional,
inovagao, desempenho e valor publico, mas ndo exerceram influéncia sobre as redes e
colaboracdo.

Palavras-chave: Governanca Publica; Defesa; Hierarquia; Forca Aérea; Administracdo
Publica.

Abstract: This case study proposed to analyze the influence of the particularities of the
military organization in the public governance implementation in the hierarchical structure of
the Preparation Command of the Brazilian Air Force. A balance was found between
administrative standards, slightly higher for New Public Management, in addition to an
enabling balance in the elements of public governance and an advanced level of management
for results. For subordinate organizations, innovation and networking processes are being
consolidated. Performance indicators and public value have shown good results, both for the
direct customer and for society. The data showed that military characteristics positively
influenced the public governance implementation, with regard to the elements of
institutional capacity and quality, innovation, performance, and public value, but did not exert
influence on networks and collaboration.

Keywords: Public Governance; Defense; Hierarchy; Air Force; Public Management.




1. INTRODUCAO

O conceito de governanca publica remonta a década de 1990, quando Kooiman
(1993) apontou que o desenvolvimento social, tecnoldgico e cientifico desafiou os governos
a buscar novas formas de governar e que a relacdo entre o Estado e a sociedade deixou de
ser tipicamente de mdo Unica, pois os limites entre a atuacdo de ambos se tornaram
permedveis. Nesse contexto, os problemas publicos se tornaram mais complexos em
decorréncia do préprio cenario dinamico da sociedade contemporanea, emergindo a
governanca publica como uma forma de lidar com esses desafios por meio de coordenacao
na implantagao de politicas publicas.

Desde entdo, a governanca publica tem sido objeto de interesse de académicos e
gestores em todo o mundo e tornou-se pratica obrigatéria no ambito do Poder Executivo
federal brasileiro a partir da publicacdo da Instrucdo Normativa Conjunta MP/CGU n2 01
(BRASIL, 2016), ratificada por meio do Decreto n? 9.203 (BRASIL, 2017).

Nesse periodo de evolugdo, o Comando da Aerondutica (COMAER), passou por
profundo processo de reestruturacdo, também motivado por algumas das prdprias
caracteristicas do poder aeroespacial, que incluem a versatilidade, a dependéncia de
tecnologia e a velocidade (BRASIL, 2016a). Esse processo culminou com a publicacdo do
Decreto n2 9.077 (BRASIL, 2017a), quando o preparo operacional? foi alocado em um
comando operacional, o Comando de Preparo (COMPREP), enquanto o emprego dos meios3
de forca aérea passou a responsabilidade de outro comando colateral, o Comando de
OperacOes Aeroespaciais (COMAE). Além disso, houve a separacdo entre atividade-fim e

atividade-meio em Organizac¢des Militares (OM) distintas e especializadas.

2 0 Regimento Interno do Comando de Preparo estabelece que o processo de preparo operacional possui a
“finalidade de desenvolver as competéncias e a doutrina necessarias ao emprego da Forca Aérea” (BRASIL,
2017b, p. 8).

3 0s meios de for¢a aérea sdo constituidos por “[...] pessoal, aeronaves, plataformas espaciais, veiculos
terrestres, embarcagbes, armamentos, instalagdes, equipamentos e sistemas, da FAB ou adjudicados por
outros elementos do Poder Aeroespacial, necessarios para executar A¢es de Forga Aérea” (BRASIL, 2012, p.
10).




Houve, assim, a necessidade da modernizacdo da gestdao e de atendimento das
normas legais em uma instituicdo baseada em hierarquia, cadeia de comando* e formalidade.
Sua estrutura funcional parece antagonica a implantacdo de processos matriciais, de inovagao
e de atuacdo baseada em redes e colaboracdo, que sdo fatores esperados na governanca
publica. Todavia, é importante pontuar que outras caracteristicas das organiza¢ées militares
e de seu efetivo podem facilitar a adocdo de procedimentos que melhoram a governanca do
6rgao, como a lideranca e o estrito cumprimento de ordens.

Desta forma, o objetivo deste estudo consistiu em analisar como as
particularidades das organiza¢des militares influenciam a implantagdo da governancga publica
na estrutura hierarquizada no Comando de Preparo da Forca Aérea Brasileira (FAB). Para tal,
foram identificados na literatura os principais aspectos do conceito de governancga publica;
descritas as principais caracteristicas da estrutura organizacional do COMPREP e seus
diferenciais em relacdo as demais instituicdes publicas; coletados os dados acerca do
processo de governanga publica do 6rgdo para identificar as dificuldades e as facilidades das
organizagdes militares subordinadas em realizar a¢des de governancga, relacionando-os a
aspectos caracteristicos da profissdao militar; e analisados, do ponto de vista do principal
cliente (Comando de Operacdes Aeroespaciais), os resultados gerados pelo Comando de

Preparo.

2. REFERENCIAL TEORICO
2.1 CONCEITO DE GOVERNANCA PUBLICA

O conceito proposto por Martins e Marini (2010 e 2014) e atualizado por Martins
e Mota (2018) apresentou uma cadeia de elementos da governanca publica, em que esta é

apresentada como um processo de implementacao de uma agenda estratégica, que busca

4 Cadeia de comando representa “[...] sequéncia hierdrquica de comandantes, por meio da qual é exercido o
comando” (BRASIL, 2015).




dotar o drgdo de qualidade e capacidade institucional, utilizando-se de processos de
relacionamento e colaboragdo e de inovagao, para potencializar o desempenho e gerar valor
publico. A proposta dos autores pode ser observada no Quadro 1, no qual ao lado de cada
elemento da governanca publica estdo relacionados os conceitos associados que clarificam a
sua abrangéncia.

Quadro 1 — Elementos da governanca publica

e lideranga

e Dominio de competéncias
Qualidade e capacidade institucional e Prontiddo

e Potencial

e Desenho Institucional

e Redes de governanga
e Coproducdo e cocriacdo
e Colaborarquia

Relacionamento e colaboragao e Lideranca compartilhada
e InteracGes com a sociedade em
rede
Inovagdo e Solugdo de problemas
e Design

e Economicidade
e Exceléncia

e Execucgao
Desempenho e Eficiéncia

e Eficacia

e Efetividade

e Satisfacdo

e Confianca
Valor publico e Resiliéncia

e Valores sociais

Fonte: Martins e Mota (2018), adaptado.

Por sua vez, Cavalcante e Pires (2018, p. 9) propuseram que a governanca publica
é “[...] uma perspectiva estratégica e situada para lidar com os desafios de coordenacgdo e de
implementacdo de programas governamentais em ambientes (internos e externos) cada vez

mais complexos, dinamicos e incertos”. Esses autores reforcaram a importancia da




construcao de solugdes para os problemas publicos complexos por meio de parcerias, que
podem ser realizadas com outros 6rgaos da administracao publica, com empresas ou até
mesmo com instituicdes civis.

Nesse sentido, tanto Martins e Marini (2014) quanto Cavalcante e Pires (2018)
defenderam que a governanca publica tornou-se necessaria para enfrentar os problemas
publicos complexos, também conhecidos como wicked problems, pois estes “afetam muitos
atores, [...] num determinado contexto multiescalar [...] com solu¢des dificeis de reconhecer
por conta de sua interdependéncia” (MARTINS & MARINI, 2014, p. 48).

Especialmente sobre a inovagdo, dimensao importante neste estudo, Cunha e
Severo (2017, p. 9) definiram que “[...] inovar é colocar o novo em acdo, efetivando mudancas
incrementais ou radicais como resultado da intencionalidade humana”. Assim, uma ideia é
considerada inovacdo quando é posta em pratica e gera resultados. Esse processo
experimental inclui a tentativa e o erro (CAVALCANTE; CUNHA, 2017). Entretanto, para o
gestor publico no Brasil, expor-se ao erro pode ser temerdrio perante os rigidos érgaos de
controle que cobram a eficiéncia na geracdo de resultados e a economicidade nos esforcgos
empregados. Em se tratando dos militares, ainda ha o conflito entre aceitar o insucesso e os

rigidos valores morais de sua formacdo, em que cumprir uma missdo é a Unica opgao.

2.2 ESTRUTURAS ORGANIZACIONAIS

Existem diferencas entre padrdes de estruturas organizacionais, nas quais pode-
se encontrar facilidades ou barreiras para a atuacdo em rede e colaborativa.

Primeiramente, observa-se a existéncia do organograma verticalizado,
hierdrquico, também conhecido como funcional, por ser constituido por “[...] uma estrutura
organizacional na qual funciondrios sdo agrupados por areas de especializacdo” (PMI, 2018,

p. 717). Nessa estrutura sao evidenciados os diversos niveis de geréncia e a segmentagdao em




setores. Espera-se que esse padrao seja o tipicamente encontrado nas organizagdes militares,
preservando a cadeia de comando e a hierarquia.

Em contrapartida a uma estrutura funcional, hd a possibilidade de que uma
organizacdo possua estrutura matricial. Segundo o PMI (2018, p. 717), guia que trata de
gestdo de projetos, é “[...] qualquer estrutura organizacional na qual o gerente de projetos
divide as responsabilidades com os gerentes funcionais para atribuicdo de prioridades e
orientacdo do trabalho das pessoas alocadas no projeto”. Nessa estrutura ndo apenas 0s
projetos, mas também os processos ultrapassam a rigidez hierarquica da cadeia de comando
e fluem entre os diversos setores, em prol da eficiéncia e da interagdo entre os especialistas.
Silva (2010) tratou a forma matricial como um desenho organizacional em que sdo aplicados
processos de decisdo laterais.

Ja do ponto de vista da gestdao de processos, Sordi (2014) considerou que hda duas
abordagens administrativas para os modelos de gestdo: a gestao funcional e a gestao por
processos. Esses modelos estdo em consonancia com os aspectos descritos nos paragrafos
anteriores.

Assim, pode-se dizer que a estrutura organizacional funcional estabelece seu
organograma por departamentos, de forma que as tomadas de decisdo e fluxo de informacao
sdo hierdrquicas. J& a estrutura organizacional matricial estd voltada para o fluxo dos
processos, que permeiam os diversos setores de forma horizontal. A organizacdo que
funciona com processos matriciais facilita ndo apenas a atuacdao em colaboracdo interna ao
o6rgdo, mas propicia uma cultura de parcerias com outros 6rgdos (publicos, privados ou

instituicoes civis).

2.3 INSTITUICAO MILITAR

A Constituicdo Federal (BRASIL, 1988) define as Forgas Armadas como instituicoes

nacionais baseadas em hierarquia e disciplina, cuja missao é a defesa da Patria, a garantia dos
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poderes constitucionais e da lei da ordem quando devidamente acionados. Além da missao
constitucional, as Forgas Armadas também possuem diversas missdes subsididrias previstas
na Lei complementar n? 97 (BRASIL, 1999).

Complementarmente, Livro Branco de Defesa Nacional (BRASIL, 2012a) pontua a
responsabilidade da For¢as Armadas em defender o patrimonio nacional, além de possuirem
a capacidade militar de dissuasdo e de estarem preparadas para a defesa contra ameacas
externas. Nesse contexto, pode-se inferir que as Forgas Armadas possuem o papel
semelhante ao de um seguro contratado, que deverd ser proporcional ao patriménio a ser
protegido e aos riscos a que ele esta submetido.

O Estatuto dos Militares (BRASIL, 1980) ressalta a hierarquia e a disciplina como
bases das Forcas Armadas, com o estrito acatamento a sequéncia de autoridade e o perfeito
cumprimento do dever por parte de todos e de cada um dos componentes. Nessa perspectiva,
segundo Thomazi (2008, p. 128) “[...] a hierarquia militar se sobressai como um valor especial,
pois é capaz de superar a propria individualidade, aparecendo como um mecanismo superior
de observacao e de controle”. Fica evidenciado que, para a instituicao militar, a hierarquia
nao esta presente apenas no organograma rigido e vertical, mas também atua como uma
forca que se coloca entre os individuos, formando barreiras para que a cadeia de comando
seja preservada. Conclui-se que a hierarquia também possui a funcdo de separar os niveis de
decisdo: os postos mais altos da carreira, munidos de maior experiéncia e mais informacao
sobre os fatos, poderdo decidir as linhas de ac¢do, considerando varidveis que geralmente
seriam desconhecidas dos subalternos.

Leiner (1997), ao questionar um militar a respeito da disciplina, obteve a resposta
de que dificilmente encontraria outra organizacdao que exigiria até o sacrificio da vida no
cumprimento de uma ordem. Aqui explica-se por que é tdo necessario o cumprimento
incondicional de ordens: no momento de tensdo de guerra ou crises, ndo ha espaco para

discussdo ou duvidas.
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A importancia do cumprimento de ordens para os militares é tao valorizada que
o Cdodigo Penal Militar (BRASIL, 1969) tipifica a insubordinagdo como crime militar. Todavia, o
Regulamento Disciplinar da Aerondutica (BRASIL, 1975) fornece uma protecdo ao
subordinado, pois estabelece que este pode solicitar por escrito uma ordem que ndo parece
razoavel ou que implique a responsabilidade pessoal para quem for executd-la.

Além de estabelecer a hierarquia e a disciplina como as bases da instituicdo, o
Estatuto (BRASIL, 1980) também elenca os outros valores que devem ser cultuados, como o
patriotismo, o civismo, a fé na missdo, o espirito de corpo, o amor a profissdo e o
aprimoramento técnico-profissional. Em seu artigo 31, ainda sdo apresentados os deveres do
militar, com a possibilidade do sacrificio em nome da Patria.

Os valores militares sdo apresentados logo no ingresso na instituicdo, conforme
previsto no Regulamento de Continéncias, Honras, Sinais de Respeito e Cerimonial Militar das
Forcas Armadas (BRASIL, 2009), mas serdo cobrados ao longo de toda a carreira, conforme
previsto no Programa de Formacao e Fortalecimento de Valores (PFV) da FAB (BRASIL, 2016b).

Outra particularidade das organizacdes militares que deve ser esclarecida é a
denominacao atribuida a separac¢do dos niveis de decisdo: politico, estratégico, operacional e
tatico (BRASIL, 2007). Diferentemente do preconizado nos estudos de administracdo, na
doutrina militar o nivel operacional estda acima do nivel tatico (uma inversdo das
nomenclaturas, pois as fun¢des de cada nivel —gerencial para o intermedidrio e executor para

o nivel inferior — permanecem semelhantes).

3. METODOLOGIA

Esta pesquisa exploratdria consistiu em um estudo de caso da implantacdo da

governanga publica no Comando de Preparo no periodo de 2016 a 2019. A pesquisadora
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pertenceu a organizacao pesquisada e estava alocada na préopria Assessoria de Governancga
até janeiro de 2020, sendo, portanto, considerada uma pesquisadora participante®.
Como estratégia metodoldgica, foram utilizados:

a) pesquisa bibliografica para delimitacdo dos conceitos, aspectos,
modelos e elementos da governanca publica, tipos de estruturas organizacionais e a
influéncia da hierarquia sobre a organizagao militar e seu efetivo;

b) andlise documental para identificar os padrdes, estruturas de
governanca, caracteristicas da organizacdo militar, organograma e estrutura
regimental de 2016 a 2019, alteragdes de processos apds a reestruturacdo e a
implantagdo da governanga, atividades desenvolvidas pela Assessoria de
Governanga, atividades finalisticas do COMPREP, indicadores, metas e resultados;

c) levantamento por meio de questiondrios para diagnosticar o
paradigma predominante na administracdo, o nivel de maturidade na implantacao
da governanca publica em cada um de seus elementos e do processo de
implementacdo da governanca para resultados no COMPREP, além de identificar as
percepgdes acerca das peculiaridades e dificuldades encontradas nos processos de
atuacdo em rede e colaborativos e de inovagdo nas organiza¢des subordinadas; e

d) entrevistas para identificar se a hierarquia e a disciplina influenciam
os processos de inovagdo e colaboracdo na atividade finalistica, sob a percepgao do
nivel gerencial e tatico, bem como o impacto no cliente (COMAE).

4. 0 COMANDO DE PREPARO DA FAB

Em 2016, o COMAER deu inicio a um processo de transformacdes profundas,
visando corrigir a existéncia de sobreposicdo de atividades administrativas, estruturas

redundantes, inchaco na atividade de apoio e perda do foco na atividade-fim (BRASIL, 2016c).

5 0 pesquisador participante compreende o ponto de vista dos individuos e dos grupos a partir de uma
perspectiva interna do ambiente estudado, utilizando-se de técnicas estruturadas e de quadros tedricos de
analise para minimizar o risco de subjetividade. Ele estd inserido no objeto de estudo, assumindo o papel de
observador que interage com a populagdo estudada (Gil, 2010).
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Além disso, considerando-se as caracteristicas do Poder Aeroespacial de versatilidade e
alcance, ndo haveria a necessidade de as aeronaves permanecerem sediadas em tantos locais
distintos ao longo do territério, o que aumentava a complexidade do suporte logistico.

Até entdo, do ponto de vista operacional, ao Comando-Geral de Operacdes
Aéreas (COMGAR) competia “[...] executar o planejamento, o preparo para o emprego e o
controle das operagcbes da FAB, sendo responsavel pelo comando das acdes de pronta-
resposta, antes da ativacdo da Estrutura Militar de Defesa” (BRASIL, 2009a, p. 15). Apesar
desse Comando ter missdo ligada a atividade finalistica, ele possuia, até 2016, organiza¢des
militares subordinadas puramente administrativas e de apoio.

Inicialmente, a reestruturacdo concentrou as atividades administrativas e de
apoio em Unidades Gestoras Executoras denominadas Grupamentos de Apoio (GAP) (BRASIL,
2016g). Em seguida, os Comandos de nivel intermedidrio (COMAR® e FAE’) foram retirados
da sua estrutura, em prol da eficiéncia. Os COMAR, até aquele momento, possuiam diversos
Servicos Regionais em sua estrutura, os quais absorvidos pelos Comandos com os quais
possuiam mais familiaridade. Na sequéncia, os GAP e outras organiza¢ées de apoio seguiram
a mesma légica de mudanca de subordinagao.

Paralelamente, considerando que cada vez mais as aeronaves atendem ao
conceito multimissdo, ou seja, s3o capazes de realizar diversas acdes de forca aérea®, ocorreu
o processo de transferéncia de algumas Unidades Aéreas para a sua concentragcdo em
organizacdes militares consideradas estratégicas para esse fim, as Alas. Assim, as Alas

surgiram focadas na atividade operacional, com as Unidades Aéreas sob sua subordinacao

6 Os comandos Aéreos Regionais (COMAR) eram responsaveis por exercer a representacdo do Comandante da
Aerondutica no territério sob sua jurisdicdo e por coordenar atividades administrativas e logisticas.

7 As Forgas Aéreas (I FAE, Il FAE, Ill FAE e V FAE) eram responsaveis por preparar e empregar as Unidades Aéreas
subordinadas, fungdes concentradas posteriormente no COMPREP e no COMAE, respectivamente.

8 AcBes de Forga Aérea s3o o “Ato de empregar, no nivel tatico, Meios de Forga Aérea para causar um ou mais
efeitos desejados em uma campanha ou operagao militar. Envolve agdes letais e ndo letais de emprego do Poder
Aeroespacial, bem como ag¢Bes especializadas destinadas a suportar e a complementar a capacidade operacional
da Forga Aérea” (BRASIL, 2012, p. 9).
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direta e sem a responsabilidade de uma Unidade Gestora Executora, conforme a criacao dos
diversos GAP ja citada.

O Comando de Defesa Aeroespacial Brasileiro (COMDABRA), responsavel
principalmente pela “[...] defesa do territério nacional contra todas as formas de ataque
aeroespacial” (BRASIL, 2009, p. 15), saiu da subordinacdo do COMGAR para a subordinagao
direta do Comandante da Aerondutica e se tornou o Comando de Operacdes Aeroespaciais
(COMAE). Além das funcdes herdadas do COMDABRA, assumiu, a partir desse momento, o
emprego dos meios (tais como Unidades Aéreas e Grupos de Defesa Antiaérea) no momento
em que recebe a sua adjudicacdo®.

Por fim, o COMGAR passou a denominacdo de Comando de Preparo e dedicou-se
ao preparo dos meios da Forca Aérea sob sua responsabilidade (BRASIL, 2017a). Desta forma,
o COMPREP prepara os meios por meio de treinamentos, cursos e exercicios e desenvolvendo
sua doutrina, até adjudicad-los ao COMAE. Por sua vez, o COMAE os emprega e define as
competéncias que deverado ser desenvolvidas pelo COMPREP.

O COMPREP possui dois macroprocessos finalisticos expressos na sua Cadeia de
Valor: o desenvolvimento de competéncias, tido como “[...] obtengdo, aplicacdo e
melhoramento de conhecimentos, habilidades e atitudes necessarios a execucao de Acbes de
Forca Aérea especificas” (BRASIL, 2019a, p. 14); e o desenvolvimento de doutrina, que
significa a “[...] elaboracgdo, aplicacdao e melhoramento de conceitos, normas, taticas, técnicas
e procedimentos que orientam a execucdo de Acbes de Forca Aérea especificas” (BRASIL,
20193, p. 14).

Com a intencdao de auxiliar na coordenar os macroprocessos do COMPREP e
estruturar os projetos, alinhando-os aos objetivos de seu planejamento estratégico contidos
no Plano Setorial (BRASIL, 2018b), foi criada a Assessoria de Governanca, também buscando

atender aos requisitos constantes no Decreto n2 9.203 (BRASIL, 2017) e na Instrugdo

° 0 Glossdrio das Forcas Armadas (BRASIL, 2015) apresenta a adjudicacio como transferéncia proviséria do
comando ou do controle operacional de meios.
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Normativa Conjunta MP/CGU n2 01 (BRASIL, 2016). Além disso, também passou a monitorar

os resultados em prol da melhoria do desempenho.

Figura 2 — Comando de Preparo e suas OrganizacOes Militares Subordinadas

COMANDO DE
PREPARO
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Fonte: Disponivel em: http://www.fab.mil.br/organograma.

A grande quantidade de organizacdes militares subordinadas ao COMPREP
(Figura 2) evidencia a estrutura vertical, uma vez que o organograma se desdobra em mais
dois niveis: imediatamente subordinados encontram-se as Alas, a Primeira Brigada de Defesa
Antiaérea (12 BDAAE), o Instituto de Aplicacdes Operacionais (IAOp) e o Campo de Provas
Brigadeiro Velloso (CPBV); enquanto no ultimo nivel estdo as Unidades Aéreas, subordinadas
as Alas, e os Grupos de Defesa Antiaérea (GDAAE), subordinados a 12 BDAAE.

As Alas, ja comentadas anteriormente, possuem a finalidade de “[...] executar o
preparo e o emprego das Unidades Militares subordinadas, conforme diretrizes, planos e
ordens dos Comandos Superiores” (BRASIL, 2019b, p. 7). De modo semelhante ao papel das
Alas em relacdo as Unidades Aéreas, a 12 BDAAE é o comando superior dos Grupos de Defesa

Antiaérea, responsaveis por desenvolver acdes de defesa antiaérea.
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Dentre as organiza¢des subordinadas ao COMPREP encontra-se o Campo de
Provas Brigadeiro Velloso, localizado na regido de Cachimbo (sul do Pard). O CPBV é
responsavel por apoiar a “[...] execucdo de ensaios, testes, experimentos e treinamentos
taticos de interesse do COMAER, quando realizados em sua area de exercicios” (BRASIL,
2009a, p.16). A localizagdo isolada desse campo de provas possibilita o treinamento das
Unidades Aéreas com seu equipamento bélico de forma mais segura do que se fosse realizado
proximo a areas urbanas.

Por fim, IAOp é um instituto de pesquisa sediado em Sao José dos Campos, no
complexo do Departamento de Ciéncia e Tecnologia Aeroespacial (DCTA), onde também se
encontra o Instituto Tecnoldgico da Aerondutica (ITA), permitindo o benchmarking em
conhecimento e pesquisa com os diversos institutos ali presentes e que o préprio efetivo do
IAOp seja capacitado pelos programas de pés-graduacao stricto sensu do ITA. Desta forma, o
COMPREP possui um instituto de exceléncia que verifica as capacidades e possibilidades de
utilizacdo das aeronaves e dos armamentos, assessorando para que a doutrina seja

aprimorada quanto a maneira mais efetiva de emprega-los.

5. ANALISE E DISCUSSAO DOS RESULTADOS
5.1 DIAGNOSTICO DA GOVERNANCA PUBLICA NO COMPREP

Por meio da aplicacdo de questionarios disponibilizados por Martins e Mota
(2018), verificou-se que o padrao administrativo utilizado no COMPREP esta equilibrado entre
o Paradigma Burocratico, a Nova Gestao Publica e a Governanga Publica. A maior nota
(Grafico 1), referente a Nova Gestdo Publica, remete ao modelo predominante por volta dos
anos de 1970 de grandes reformas administrativas e de importacdao de ferramentas da
iniciativa privada para a publica.

Grafico 1 — Resultado do questionario “Em Quais Paradigmas Vocé Trabalha?”
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PARADIGMA BURCCRATICO
Média das questdes de 1.7
457 s
4,43 4.71
GOVERNANGA PUBLICA NOVA GESTAD PUBLICA
Média das questdes de 15-21 Média das questBes de 8-14

Fonte: Elaboragdo prépria, com base em Martins e Mota (2018).

Também foi evidenciado que o padrdo burocratico que caracterizou a
administracdo publica por tantas décadas vem sendo superado e o Comando de Preparo
ainda caminha para os conceitos mais atuais de administracdo, relativos a nova governanca
publica. Na verdade, o equilibrio ainda demonstra que a organizacdo adapta os conceitos e
os instrumentos conforme as particularidades de sua estrutura.

Com a intencdo de levantar a atuacdo da organizacdo em quatro elementos que
compde a Cadeia de Governanca Publica (qualidade e capacidade institucional, colaboracao,
desempenho e valor publico), foi aplicado um segundo questionario na alta administracdo do
COMPREP. De posse do resultado, foi encontrado o equilibrio capacitante (Grafico 2).
Entretanto, cabe destacar que o menor dos valores diz respeito ao elemento qualidade e
capacidade institucional, cujo eventual agravamento leva ao risco de esgotamento

insustentavel.

Grafico 2 — Resultado do questiondrio “Avalie seu Modelo de Governanga
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< DESEMPENHD

QUALIDADE E CAPACIDADE
INSTITUCIONAL

Fonte: Elaboragdo prépria, com base em Martins e Mota (2018).

O terceiro questiondrio, também aplicado na alta administracio do COMPREP,
analisa a governancga publica como um processo em prol de melhores resultados e de
satisfacdo para a sociedade. Assim, foi realizado um diagndstico amplo da gestdo da
organizacdo, desde a concepc¢ao do planejamento estratégico, passando pelo alinhamento
dos processos e das pessoas e, por fim, a sistematica de monitoramento e avaliacdo. Nele, o

COMPREP apresentou um modelo avancado de Gestdo para Resultados (nota superior a 2).
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Quadro 2 — Notas do Questiondrio de Autoavaliacdo da Governanga para Resultados

Secao Blocos N?t?
média
Compreensao do Ambiente Institucional 3
Estabelecimento do Propdsito 2,8
Agenda Estratégica Defini¢do de Resultados 2,75
Definicdo de Esforgos de Implementagdo 3
Nota média da Agenda Estratégica (5 das notas T
médias dos blocos/4) ’
Desdobramento da Estratégia 3
Alinhamento da Estrutura Pactuacgdo Interna 2,8333
Implementadora Pactuacao Externa 2,4286
Alinhamento de Processos 3
Alinhamento de Estrutura 2,25
Alinhamento de Pessoas 2,1667
Alinhamento de Liderancas 2,6667
Alinhamento de Tecnologia da Informacao 2
Alinhamento de Orgamento 2,8
Nota média do Alinhamento da Estrutura 5 5
Implementadora (5 das notas médias dos blocos/9) ’
Sistematica de Monitoramento e Avaliagdo 3
Prestacdo de Contas 1,6667
Corregao de Rumo 3
Monitoramento e Avaliagdo | Beneficios 3
2,6667
Nota média do Monitoramento e Avaliagdo (3 das
notas médias dos blocos/4)
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Nota final do Instrumento de Autoavaliagdo (5 das notas médias das se¢Ges/3) 2,7086

Fonte: Martins e Mota (2018), com resultados consolidados pela autora.

Dentre os itens analisados, destaca-se que o ponto forte da Agenda Estratégica se
refere a compreensdo do ambiente institucional e a definicdo de esforcos de implementacao,
obtidos por meio da publicacdo do Manual do Processo de Planejamento do Preparo
Operacional (BRASIL, 2018c) e da Instrucdo “Orientacdes para a Elaboracdo da Gestdo de
Riscos no Comando de Preparo” (BRASIL, 2018d).

O ponto de atencdo recaiu sobre o Alinhamento da Estrutura Implementadora,
em que o quesito mais preocupante nesse bloco se relacionou ao alinhamento de Tecnologia
da Informacdo (Tl), cuja organizacdo responsavel encontra-se vinculada a outro Orgdo de
Direcdo Setorial. Assim, mostrou-se um desafio fazer o planejamento da Tl alinhado com o
plano estratégico de forma a contribuir para os objetivos organizacionais.

Por fim, os pontos fortes do Monitoramento e Avaliagdo estavam na proépria
sistematica, na correcdo de rumo e nos beneficios dela advindos, conquistados com a
publicacdo do Manual do Processo de Controle do Preparo Operacional (BRASIL, 2018¢), o
qual estabeleceu ciclos de reunides para analise de indicadores, levantamento de possiveis
causas dos problemas e assessoria para a tomada de decisdo. A baixa pontuacdo referente a
prestacdo de contas ndo esta relacionada ao artigo 74 da Constituicdo federal (BRASIL, 1988),
que ocorreu conforme as previsdes normativas, mas a divulgacdo de cumprimento de
objetivos e de microdados na internet. Esse assunto torna-se sensivel, pois a divulgacdo de
quais capacidades de uma Forgca Armada ndo estdo sendo atingidas pode comprometer a

Defesa Nacional.

5.2 QUALIDADE E CAPACIDADE INSTITUCIONAL
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Os itens analisados demonstraram que, de maneira geral, a qualidade e a
capacidade institucional do COMPREP, como Orgdo de Direcdo Setorial, e de suas
organizacoes militares subordinadas é alto.

A cultura militar favoreceu os itens relacionados a liderancga, cujo espirito de
corpo e condugdo de pares e subordinados sdo trabalhados desde o ingresso na caserna
(BRASIL, 2016d); a prontidao, prevista na doutrina militar (BRASIL, 2007) e observada no
acionamento de missdes nas Unidades; e ao potencial, devido a distribuicdo territorial das
organizacdes, ao alcance do vetor aéreo e a versatilidade das aeronaves contribuiram
sobremaneira para o cumprimento da missdo (BRASIL, 2012).

Jd o dominio de competéncias passou por grande amadurecimento durante e
apos a criacdo do COMPREP, com a unificacdo da doutrina das Unidades Aéreas em um Unico
setor e a padroniza¢do dos pontos comuns das diversas aviagdes (Caca, Reconhecimento,
Asas Rotativas, Patrulha, Busca e Salvamento e Transporte). Também foram mapeadas as
competéncias a serem desenvolvidas para a execucdo de cada acdo de forca aérea prevista
na Doutrina Bdsica da FAB (BRASIL, 2012), redefinindo os Exercicios Operacionais e Técnicos
(BRASIL, 2017c).

O desenho institucional buscou uma estrutura mais enxuta e objetiva para focar
na atividade finalistica (BRASIL, 2018), ao mesmo tempo em que inseriu o trabalho matricial
em sua estrutura hierarquica, por meio de uma sequéncia de reuniGes mensais que
comecavam com a analise funcional dos indicadores e riscos, seguidas pela analise multi-
setorial que consolidavam linhas de acdo para serem apresentadas nas Reunides de
Aprendizado Estratégico, viabilizando a tomada de decisdo pelo Comandante (BRASIL,
2018e).

Em outras palavras, tanto o dominio de competéncias quanto o desenho
institucional, apesar de ainda em consolidacdo, foram modernizados a partir do cumprimento
de ordens superiores emanadas pelas diretrizes da reestruturacgao e pelas determina¢des do

Comandante de Preparo, as quais, por sua vez, buscavam alinhar-se a uma gestdo mais
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técnica e eficiente. Desta forma, as caracteristicas da Instituicdo Militar contribuiram para o
alto grau percebido nesse elemento de governanga publica.

Contudo, a capacidade institucional vem sendo afetada tanto por restricdes
orcamentdrias, comuns aos orgaos do Executivo Federal nos ultimos anos. Elas diminuiram o
potencial de preparo, limitando os deslocamentos para exercicios e para cursos, e a propria

disponibilidade logistica.

5.3 RELACIONAMENTO E COLABORAGCAO

A atuacdo colaborativa apresentou um processo mais consolidado para o Quartel-
General do Comando do Preparo (por meio de reunides periédicas com outros grandes
comandos ou pelas suas reunides matriciais internas), retratado no Grafico 2, do que para as
organizacoes subordinadas, que relataram (nos questionarios e entrevistas) dbices como, por
exemplo, a falta de autonomia para definir regras e alocar recursos, bem como a escassez de
recursos humanos e materiais que seriam empregados nesse fim.

Todavia, a variedade de relagcdes do comando foi bem menor do que a realidade
vivida pelas subordinadas, que atuaram diretamente com a sociedade e com outros 6rgaos
na busca de solugdes para os problemas comuns no nivel tatico. As organizacdes do COMPREP
buscaram crescentemente a realizagdo de parcerias como solugdo para os problemas

cotidianos, independentemente de determinacdo superior.
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Grafico 3 — Tipos de colaboragdo mais recorrentes afetos as OM Subordinadas ao COMPREP

12. Enumere o tipo de colaboragio ou rede mais recorrente nos processos de sua Organizagao Militar,
considerando 1(um) para a mais recorrente até 5 (cinco) para a menos recorrente, :

10,0
B Com ouiras OM da FAE [l Com OM de outras For... [l Com outros drgdos pdb I Com a iniciativa privada

B Com a sociedide Gvil (DNG, comunidades. nm:.:
15
5.0
25
0.0
1 2

Fonte: Elaboragdo prépria.

Apesar dos 6bices relatados, as organizacdes subordinadas relataram que o
relacionamento com outros 6rgaos costuma ser bom, ainda que haja a predominancia dos
valores hierarquicos sobre os valores colaborativos. O resultado do questionario aplicado
nessas organizacées foi consolidado na Figura 3.

Figura 3 — Influéncia da hierarquia e disciplina sobre a atuacdo em rede

Z,B
Governanga hierarquica Redes espontaneas

200 DBEE

Resultado en ::ﬂntradu nas OM subordinadas

Fonte: Elaboracdo prépria.

Pode-se concluir que a hierarquia e a disciplina ndo tiveram grande influéncia
sobre a atuacdo em rede das organizacées do COMPREP, a qual aconteceu

independentemente desses fatores e de forma mais recorrente nas subordinadas.
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5.4 INOVACAO

Por meio da aplicacdo de questiondrio especifico nas organizacées subordinadas,
constatou-se que o processo de inovacado ainda estava amadurecendo no COMPREP, pois
obteve a nota 3,3 em um maximo de 5. Corrobora o fato de o 6rgao estar em transi¢ao entre
o paradigma burocratico e a governanga publica, conforme apurado anteriormente no
diagnéstico de governanca.

De uma maneira geral, as Unidades entenderam que houve espac¢o para a
proposicdo de inovagdes, bem como a tolerancia a tentativa e erro. De acordo com o Grafico
4, os principais indutores nesse processo foram o incentivo por parte do comando (Superior
ou o préprio Comandante/Diretor) e as caracteristicas pessoais do efetivo (como a
experiéncia ou capacitacao).

Grafico 4 — Principais indutores para as inovacdes nas OM do COMPREP

2. Qual o principal indutor (facilitador) do desenvolvimento e da implantagao de
inovagoes na sua OM?
11 respostas

@ Demanda externa (pressio da
midia, ondens superiones, alc.)

@ Relacionamentos institucionais |
experiéncia colaborativa, benchm. ..

B Folga de recursos

@ Incantivo do Comando (Supedor ou
do préprio Comandante/Tirelor d....

B Caracteristicas pessoais do efetiv...

@ Normatizagho favordval

& Outro

Fonte: Elaboracdo prépria.

Foram constatadas diversas inovacdes no COMPREP: a reestruturacao da
estrutura, considerada disruptiva (em razao do nivel de profundidade e do curto prazo de
implantacdo) e tipica da Nova Gestdo Publica; a implantacdo da governanca publica e a busca
na eficiéncia dos processos e o estabelecimento de novos procedimentos em virtude da

doutrina unificada em um Unico setor.
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Grafico 5 — Principais barreiras para as inovacdes nas OM do COMPREP

10. Qual a principal barreira a0 desenvolvimento & a implantagdo de inovagdes na sua
omM?
11 respostas

@ Falta de recursos orgamentéios

@ Leis, normas e regulamentagies
restrithvas

@ Falta de pessoal qualificade
especializado

@ Efetiva desmotivado

@ Estrutura top-down

@ Aversdo ao risco

@ Outra

Fonte: Elaboracgdo proépria.

Quanto as principais barreiras, o fator mais citado foi a falta de pessoal qualificado
ou especializado, seguido pela falta de recursos orcamentarios (Grafico 5). Nas respostas
livres, foi citado que existem boas ideias, mas falta pessoal qualificado para coloca-las em
pratica.

Considerando a influéncia positiva da Cadeia de Comando, a hierarquia e a
disciplina foram consideradas influéncia positiva no processo de inovacdo, ndo sendo citado
como Obice no questiondrio (pela estrutura top-down ou nas respostas livres), tampouco nas

entrevistas realizadas.

5.5 DESEMPENHO

O Comando de Preparo consolidou o processo de monitoramento e avaliacdo no
ano de 2019, estabelecendo uma série de indicadores de esforco (insumos, exceléncia e
execucdo) e de resultado (eficacia), alimentados principalmente pelas OM subordinadas
(2019c). O controle periddico, a técnica multidisciplinar de identificacdo de problemas e as
acoes corretivas registradas em planos de acdo contribuiram para os altos indices alcancados

nos resultados, solidificando o processo e o sucesso da correcdo de rumos. Mesmo com
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alguns dbices detectados no esforco, ocasionados pela restricao orgamentaria que impactou
o suporte logisticol® a alguns projetos (modelos de aeronaves), a eficicia do preparo
operacional, medida principalmente pelas competéncias desenvolvidas, obteve bom
desempenho.

A quantidade observada de indicadores de exceléncia, referentes as inspecdes
nas organizagoes subordinadas, bem como de execuc¢do, para monitoramento dos projetos,
dos programas e do préprio planejamento estratégico, o Plano Setorial (BRASIL, 2019a),
demonstra uma forte preocupacao do 6rgao com o controle sobre as agdes realizadas pelas
organizagdes subordinadas, tipica de uma instituicdo hierdrquica. Esses indicadores foram
utilizados para deteccdo mensal de problemas que estivessem dificultando o atingimento das
metas e analisados no ciclo mensal de reuniGes (Reunido de Gerenciamento Setorial, de
Gerenciamento Matricial e de Aprendizado Estratégico) citadas no desenho institucional.

Desta forma, o esforco investido no processo de controle foi impulsionado pelas
ordens emitidas pela alta administracdo e pelo respectivo cumprimento pelos setores
responsaveis, decorrentes da hierarquia caracteristica da instituicdo e da disciplina das

subordinadas em acatar as determinacgdes.

5.6 VALOR PUBLICO

O valor publico da FAB é alto, conforme demonstrado nas pesquisas de opinido
realizadas pelo Instituto de Pesquisas Datafolha (2019a), em que as For¢as Armadas foram
consideradas as instituicdes mais confidveis, e pelo Ibope Inteligéncia (2019). As Unidades do
COMPREP, por serem parte expressiva da atividade finalistica da FAB, estdo inseridas nessa
percepcdo, principalmente, por participarem diretamente de programas sociais criados pelo
governo federal e em ag¢des subsididrias e complementares, como o transporte de érgaos e

tecidos para doacdo. Essas atividades geram confianga na Instituicdo, associadas aos valores

10 |nsumo
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civicos e de patriotismo inerentes a profissdo militar, incluindo a integridade, presente no
Estatuto dos Militares (BRASIL, 1980) e no Programa de Formacdo e Fortalecimento de
Valores (BRASIL, 2016b).

Quanto ao beneficidrio direto dos produtos do preparo operacional, o COMAE, o
relacionamento baseado na colaboragdo e ndao na hierarquia. Apesar de nao terem sido
estabelecidos, até a conclusdo da pesquisa, indicadores especificos que apontassem
eventuais falhas na efetividade do preparo, houve alinhamento por meio de reunides
doutrinarias periddicas em que o COMAE definia as necessidades detectadas, relativas ao
treinamento e a doutrina necessdrios para o emprego e, a partir daquele momento, o
COMPREP providenciava a entrega das capacidades.

Foram detectados conflitos de demanda de meios para o emprego (devido a
acionamento de missdes inopinadas pelo governo federal) em periodos reservados para o

preparo, que exigiram didlogo entre as partes envolvidas e consenso quanto as prioridades.

6. CONCLUSAO

O Comando de Preparo, responsavel pelo desenvolvimento de competéncias e da
doutrina de suas organiza¢des militares subordinadas, foi criado no ano de 2017 durante o
periodo de reestruturacdo do Comando da Aerondutica, a qual teve como objetivo a
racionalizacdo da estrutura, a modernizacdo da gestdo e o fortalecimento da atividade
finalistica. Nessa fase houve a implantacdo da governanca publica no COMPREP como uma
boa pratica de gestdo, antes mesmo da publicacdo do Decreto que trata sobre o tema (BRASIL,
2017).

Nesse contexto, esta pesquisa analisou como as particularidades de uma
organizagdo militar influenciaram o processo de implantagdo da governanca publica na
estrutura hierarquizada do Comando de Preparo da For¢ca Aérea Brasileira, por meio de

pesquisa bibliografica, analise documental, aplicacdo de questionarios e entrevistas.
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Os dados coletados foram cruzados e organizados de acordo com as categorias de
analise oferecidas na Cadeia de Governanca Publica, quais sejam: i) qualidade e capacidade
institucional, ii) relacionamento e colaboracdo, iii) inovacdo, iv) desempenho, v) valor publico.

No que se refere a implantacdo do Modelo de Governanca, pode-se verificar que,
no caso do COMPREP, foram utilizadas varias ferramentas consagradas na iniciativa privada,
corroborando que a administracdo do drgdo esteja mais préoxima do paradigma da Nova
Gestdo Publica. A inovacdo disruptiva que afetou profundamente as organizacdes do
Comando de Preparo (durante a reestruturacdo da FAB) também reforcou tal padrao, ainda
gue a proximidade dos graus atribuidos aos outros dois paradigmas (burocratico e
governanca publica) tenha demonstrado que o érgao encontrou o equilibrio propriamente
dito entre sua estrutura hierarquizada e rigida e as novas demandas da era da sociedade-
rede.

O equilibrio também foi encontrado no diagndstico do Modelo de Governancga,
cujo resultado, do ponto de vista da alta administracdo, foi reforcado em maior ou menor
grau durante as pesquisas documentais, questiondrios e entrevistas com representantes das
organizagcdes militares subordinadas, com militares do préprio COMPREP e com
representante do Comando de Operacdes Aeroespaciais.

Dentre os elementos da Cadeia de Governanca Publica, na qualidade e capacidade
institucional ndo foram encontradas influéncias substanciais da hierarquia e da disciplina, mas
de outras caracteristicas da profissdo militar, como a lideranca e a prépria doutrina de
emprego, a qual inclui a prontidao e a variedade de aeronaves para cumprir as missdes. Até
mesmo o desenho institucional, que segue o tradicional padrao hierarquico, foi conciliado
com uma sistematica de processos e reunides matriciais, fato inovador na instituicdo.

No que diz respeito ao elemento relacionamento e colaboragao, verificou-se que
a influéncia da hierarquia e a da disciplina foi neutra e, independentemente, as organizacdes
militares do Comando de Preparo atuaram em rede com outros érgdos publicos, com a

iniciativa privada e até mesmo com a sociedade civil.
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Quanto a capacidade de gerar inovagdes, novamente a hierarquia e a disciplina
nao se apresentaram como barreiras, pois estas estavam na falta de pessoal qualificado e
especializado e de recursos. Na verdade, o incentivo do comando superior ou do préprio
Comandante (ou Diretor), ao lado da experiéncia e da qualificacdo profissional do efetivo,
foram considerados os maiores facilitadores. Desta forma, o elemento inovacdo foi
caracterizado como processo de nivel intermediario a alto, que recebeu influéncia positiva da
cadeia de comando.

Quanto ao desempenho, no conjunto, o processo de monitoramento e avaliacao
foi considerado de nivel avangado, devido a estrutura consolidada de apuracdo de
indicadores, analise matricial e tomada de decisdo, bem como pelo cumprimento das
determinagdes do Comandante de Preparo.

Por fim, em relacdo ao COMAE (beneficidrio direto), o valor gerado pelo COMPREP
foi considerado bom, pois houve esforco entre as partes para alinhamento sobre o
desenvolvimento das capacidades. Nessa relacdo, a colaboracdo — e ndo a hierarquia — foi o
fator preponderante. Por sua vez, para a sociedade, as pesquisas sobre confiangca nas
instituicOes apontaram as For¢cas Armadas dentre as mais confidveis, impulsionadas pelo
cumprimento de missdes subsididrias. Ou seja, o valor publico encontrado foi alto.

De posse dos resultados da pesquisa, a estrutura hierarquizada, a formalidade e
a rigidez disciplinar de uma organiza¢do militar nao dificultaram a adogdo de inovacgdes e a
atuacdo em rede e colaborativa. Por outro lado, a lideranca, a integridade e a obediéncia as
normas potencializaram quanto a geracdao de capacidade e de qualidade institucional, ao
desempenho e ao valor publico. Consolidando os resultados da pesquisa, visualiza-se que,
predominantemente, as caracteristicas da instituicao militar influenciaram de modo positivo
a implantacdo da governanca publica no Comando de Preparo.

Resumidamente, as categorias de desempenho e de inovacao foram impactadas
positivamente pela hierarquia e disciplina, tipicas das organizacdes militares. Por outro lado,

as categorias relacionamento e colaboracdo e valor publico ndo se mostraram influenciadas
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pela hierarquia e disciplina. Destaca-se que outras caracteristicas das organiza¢des militares,
como a doutrina de prontiddo e lideranca e, ainda, a colaboragao, foram responsdveis pelos
resultados positivos nas categorias qualidade e capacidade institucional e valor publico,
respectivamente.

Analisando a governang¢a como processo de implementacdao de uma agenda
estratégica voltada a gerar valor publico, pode-se afirmar que tal processo foi implantado
com éxito do Comando Preparo, principalmente no ambito do préprio Comando, devendo-se
investir esforcos para facilitar a inovagdo nas organiza¢des subordinadas e na atuagao em
rede em nivel regional, bem como para o alinhamento da estrutura de tecnologia da

informacdo as necessidades.
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