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ANALISE DA ELABORACAO DE INSTRUMENTOS DE ACAO PUBLICANAAGENCIA
NACIONAL DE AVIACAO CIVIL (ANAC): REVISAO DA RESOLUCAO N°279

Iris Silva Santos (UnB)'

RESUMO: Este artigo tem a finalidade de investigar o processo de alteracdo de um instrumento de acdo publica na Superintendéncia
de Infraestrutura Aeroportudria (SIA) da Agéncia Nacional de Aviagao Civil (ANAC). A finalidade da pesquisa é compreender como os atores se
articularam para a producdo de um instrumento de acao publica na ANAC, no caso, o primeiro médulo de revisao da Resolucdo n° 279, que
estabelece critérios regulatdrios quanto a implantacao, operacao e manutencdo do Servico de Prevencdo, Salvamento e Combate a Incéndio em
Aerédromos Civis (SESCINC), identificando as estratégias que utilizaram para a revisao da resolugao, demonstrando a multiatorialidade envolvida
com o processo e como didlogos informais auxiliaram na construgao da norma. Para isso foi feito um estudo de caso, com pesquisa documental,
em atas e relatorios, entrevistas com reguladores e regulados e para a andlise de dados, a andlise de discurso foi utilizada. Como resultado, as
estratégias foram encontradas sao elas: um workshop, a Andlise de Impacto Requlatdrio (AIR), audiéncia publica e deliberacdo final, para além
desses ritos processuais, identificou-se os didlogos informais, que junto com os outros é componente do repertdrio do mddulo | de revisao da
Resolugao n° 279, esses didlogos representam um repertorio diferente de elaboracdo de ato normativo. Além disso, os atores que participaram do
processo também foram identificados, os requlados, operadores de aerédromo e os requladores, Especialistas em Requlacao de Aviacao da SIA e
Diretoria. Todos os aspectos discutidos importaram para a revisao da Resolugao n°® 279, resultando na Resolugao n°®455.

Palavras-chave: Instrumento de acao publica. Governanca. ANAC. Estratégias de interagdo.
INTRODUCAO

0 presente artigo tem a finalidade de compreender como se produz um instrumento de acao publica na Superintendéncia de Infraestrutura
Aeroportudria (SIA) da Agéncia Nacional de Aviacao Civil (ANAC). Segundo Custédio (2017), as agéncias reguladoras surgiram num contexto de
desestatizacdo, ou seja, com o término do monopélio do Estado, as atividades e os servios de competéncia estatal comecaram a ser atribuidas para
organismos privados, a partir dai as agéncias apareceram. Em 1990, com o Programa Nacional de Desestatizacao criaram-se a agéncias, organismos
destinados para regulamentar e fazer a fiscalizaco de atividades de interesse coletivo, de interesse piblico. Esse processo de desestatiza¢do se aproxima
do conceito de governanga quando hd esse descolamento do Estado, ndo € mais o centro, outros setores possuem autonomia. As agéncias Reguladoras
530 organismos que possuem autonomia financeira, além de poder requlamentar e fiscalizar diversas atividades de interesse publico.

Conforme Custddio (2017), as agéncias compdem a Administracao Publica Indireta, fornecem servigos publicos diante da descentralizagao
do Estado, sao autarquias, que quer dizer que sdo 6rgaos autbonomos em relagao ao patrimonio e receita, exigem gestao descentralizada.

1 Artigo orientado pela Prof.2 Dr.2 Fernanda Natasha Bravo Cruz (UnB).
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A Agéncia Nacional de Aviacao Civil é umas das agéncias reguladoras federais criadas no Brasil para regular e fiscalizar as atividades da
aviagdo civil e ainfraestrutura aerondutica e aeroportudria no Brasil. Foi instituida pela Lei 11.182 em 2005 e iniciou a sua atuagao no ano de 2006,
em substituicao do Departamento de Aviacao Civil (DAC). Se trata de uma autarquia ligada ao Ministério dos Transportes, Portos e Aviagao Civil.
As atividades da ANAC sao de certificacdo, normatizacdo e representacao institucional.

A Agéncia é formada por Diretoria; Superintendéncia de Acompanhamento de Servicos (SAS); Superintendéncia de Administracdo
e Financas (SAF); Superintendéncia de Aeronavegabilidade (SAR); Superintendéncia de Gestao de Pessoas (SGP); Superintendéncia de
Infraestrutura Aeroportudria (SIA); Superintendéncia de Planejamento Institucional (SPI); Superintendéncia de Regulacdo Econdmica de
Aeroportos (SRA); Superintendéncia de Padrdes Operacionais (SPO); Superintendéncia de Padrées Operacionais (SPO); Superintendéncia de
Tecnologia da Informagdo (STI); Procuradoria Geral; Corregedoria; Auditoria Interna; Assessoria de Sequranga Operacional (ASSOP); Assessoria de
Comunicacao Social (ASCOM); Assessoria Parlamentar (ASPAR); Assessoria Internacional (ASINT); Superintendéncia de Acdo Fiscal (SFI); Assessoria
de Julgamento de Autos em Segunda Instancia (ASJIN) e; Ouvidoria.

Interessa para o estudo a SIA, ja que a norma estudada estd no escopo da Superintendéncia. Compete a Superintendéncia de Infraestrutura
Aeroportudria (SIA) encaminhar proposta de ato normativo para a Diretoria da ANAC, quanto as operagdes de infraestrutura aeroportudria, incluindo
prevencdo, salvamento e combate a incéndio em aeroportos, desenvolver regras referentes a infraestrutura dos aeroportos, acompanhar obras de
infraestrutura dos aeroportos, fiscalizar aimplementacao de procedimentos em relagao a sequranca da aviagao civil, entre outras competéncias.

No Estado contemporaneo, conforme Lascoumes e Le Galés (2012) apontam, a sociologia politica da agao publica substitui a ideia de Estado-
centrismo. Na a¢ao publica leva-se em consideragao os mltiplos atores envolvidos, a partir disso hd um questionamento da nova constituicdo do Estado.
Rompe-se com a andlise antiga de politicas publicas, baseada num Estado homogéneo, que uma seria conformado de modo univoco. No Estado existem
diversos grupos que se confrontam, possuem interesses, estratégias e objetivos diversos, os atores que formam esses grupos, 0s menos vistos e mais
vistos, as acdes deles, a articulagdo entre eles importa para conformagdo de uma norma, importa na acao pdblica. Tal abordagem faz sentido para o
estudo de processos e construcdo de normas na ANAC. A Agéncia utiliza estratégias que abrem espago para a multiplicidade de atores (envolvimento de
outros atores além dos normatizadores), ha o encontro, reunido de reguladores e requlados, esses também apresentam os seus interesses.

0 primeiro médulo de revisdo da Resolugao n° 279, que resultou na Resolugao n° 455 de 20 de dezembro de 2017 serd o objeto desta
anélise. A Resolugao n° 279, de 10 julho de 2013, é um instrumento de acdo piblica que estabelece critérios regulatdrios quanto a implantagdo,
operacdo e manutencao do Servico de Prevencdo, Salvamento e Combate a Incéndio em Aerédromos Civis (SESCINC). Conforme Lascoumes e
Le Galés (2012) os instrumentos de acdo pdblica séo mecanismos com caracteristicas técnicas e sociais que ordenam as relagdes sociais entre o
Estado (poder puiblico) e os (destinatarios). A instrumentagdo da acao pablica possibilita a corporificacao da acdo do governo, quando a instituicao
escolhe um instrumento, isso implica, de alguma forma, na estruturacao do processo e dos resultados. O primeiro mddulo de revisao da Resolucao
°279 resultou, entre outras normativas, na Resolugao n°® 455. A Resolugdo n° 455 apresenta uma solugdo diante de um problema identificado, a
questao dos aeroportos de pequeno porte ndo conseguirem disponibilizar e manter o Servico de Prevencao, Salvamento e Combate a Incéndio em
Aerédromos Civis (SESCINC), altera critérios da Resolugdo n° 279.

Segundo redacdo dada pela Resolugdo n° 279, de 10 de julho de 2013, o SESCINC:

Servio de Salvamento e Combate a Incéndio (SESCINC) é o servigo composto pelo conjunto de atividades administrativas e operacionais
desenvolvidas em proveito da sequranca contraincéndio do aerédromo, cuja principal finalidade é o salvamento de vidas por meio da
utilizacdo dos recursos humanos e materiais disponibilizados. (ANAC, 2013)

0 Servico de Prevencdo, Salvamento e Combate a Incéndio em Aerédromos Civis (SESCINC) é um servico de extrema relevancia para protegdo
dos passageiros e salvamento de vidas em caso de acidentes. A Resolucdo n° 279 dispde de todo o aporte em relacbes a equipamentos e recursos
humanos para a disponibilizacao e atuacao do servico, além da parte de SESCING, também trata das organizacbes de ensino de SESCINC, as OE-SESCING,
essas escolas ddo treinamentos para bombeiros para atuacao em casos de acidentes nos aeroportos, com aeronaves, é um tema indispensavel, ja que se
trata de vidas humanas e essa norma apresenta todo o aporte para o socorrimento de vitimas em caso de acidentes, em casos de incéndio.

Segundo Nota Técnica n® 11, do processo 00058.519079/2017-39, com a revisdo da Resolugao n° 279, primeiro mddulo, a pretensao era:
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(...) retirar a obrigatoriedade de implantacao do SESCINC para aerédromos de pequeno porte, nos quais o custo para manutencao do
servico é muito alto e o risco operacional é menor em relagao aqueles com maior complexidade de operacdo, fomentando a aviacdo
regional com aumento aceitavel do risco operacional. (ANAG, 2017)

Diante do exposto, se pretende responder a sequinte pergunta: Como os atores se articularam para a revisao da Resolu¢do n° 279 na
Superintendéncia de Infraestrutura Aeroportudria (ANAC/SIA)?

0 objetivo geral da pesquisa é: Compreender como ocorreu a producao da revisao da Resolugdo n° 279 na Superintendéncia de
Infraestrutura Aeroportudria. Os objetivos especificos sdo Identificar a multiatorialidade envolvida com a produgao de um instrumento de acao
publica na SIA; demonstrar as estratégias dos atores para elaboracao de um instrumento de acao publica e; descrever como os didlogos e processos
com os requlados contribuiram para a elaboragdo da norma e de que forma aconteceram.

A Agéncia Nacional de Aviagao Civil foi escolhida por ser uma instituicdo em que se utiliza os instrumentos de acdo publica para materializar as
suas agdes e, tendo em vista a importancia dos resultados das a¢des publicas de fiscalizacao e normatizacao da aviagao civil nacional para a sociedade,
tal pesquisa sera feita para descobrir como os atores se articulam, se relacionam no processo de produgao de uma norma, quais estratégias eles utilizam,
pois isso diz muito sobre qual impacto ela ird causar na sociedade, e no caso da Agéncia, para os entes regulados também.

0 caso da atualizacao da Resolugao n° 279 foi escolhido devido a particularidade de ter envolvido, antes de tudo, o requlado: ouviu-se antes de
partirem para uma fase de estudos, primeiramente, aqueles que sdo requlados pela norma, para descobrir quais eram as dificuldades existentes e por ser
uma norma que trata do combate a incéndio nos aeroportos importante para seguranca da sociedade, das pessoas que utilizam o transporte aéreo. Foi
possivel perceber tal particularidade e relevancia do caso devido a minha atuacao como estagiaria da ANAC desde 2017, acompanhando as atividades de
fomento e de comunicagdo com os requlados na Superintendéncia de Infraestrutura Aeroportudria da Agéncia Nacional de Aviagao Civil.

Os capitulos a sequir serdo apresentados a fundamentacdo tedrica utilizada para apoiar a pesquisa, a metodologia aplicada, a descricdo
e andlise dos dados e as consideragdes finais.

FUNDAMENTACAO TEORICA

Para apoiar a pesquisa, 0s conceitos de instrumento de acao publica, governanga, estratégias e repertérios de interacao foram utilizados.
Considerando o conceito de instrumento de acao publica e governanga por Lascoumes e Le Galés (2012), dindmicas de governanga permitem
a construcao de instrumentos de acao publica, envolvendo estratégias, que conforme Andrade (2011), se dao nas interacdes, essas estratégias
formam repertérios, que como apontado por Alonso (2012), um conjunto de elementos o compdem.

INSTRUMENTO DE ACAO DE PUBLICA

Na reestruturacao do Estado contemporaneo, conforme Lascoumes e Le Galés (2012) apontam, a ideia do estado centrismo em relacao
a andlise de politicas publicas some e é substituida pela sociologia politica da acao publica, aqui, leva-se em consideracao os mdltiplos atores
envolvidos, a partir disso hd um questionamento da nova constituicao do Estado. Rompe-se com a andlise antiga de politicas publicas, baseada
num Estado homogéneo, no qual hé uma unicidade, agora, o Estado é formado por diversos grupos com diferentes estratégias, grupos que se
confrontam, acentuando seus objetivos e interesses. Tudo na a¢do publica importa, os atores que aparecem mais ou que estao mais escondidos,
as acdes, toda a articulacdo importa para a elaboracdo de um instrumento de acdo publica.

Segundo Cruz (2017) ha uma diferenciacdo entre politica piblica e acdo publica, podemos definir politica pablica como produto das
acdes, a multiplicidade de atores é envolvida no processo, ja acdo publica concerne a interacao entre os atores, como eles se organizam e se
articulam, se refere também as normas, a coordenacao, as redes formadas, aos conflitos, considera a politica como uma a¢ao conjunta. Para além
disso, 0s autores Lascoumes e Le Galés (2012) consideram os produtos da a¢ao publica e a capacidade de Resolugao de problemas.

Num contexto de desenvolvimento e reestruturacao do Estado, em que redes e outros grupos sao formados e se articulam
independentemente dele, instrumentos de acao publica evoluem, com objetivo de melhor atenderem a sociedade em ambientes mais complexos.
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Como definem Lascoumes e Le Galés (2012) os instrumentos de a¢do publica sdo mecanismos com caracteristicas técnicas e sociais que
ordenam as relacdes sociais entre o Estado (poder publico) e os seus destinatdrios. A instrumentacao da acao publica possibilita a corporificacao
da acdo do governo, quando a instituicdo escolhe um instrumento, isso influencia, de alguma forma, na estruturacao do processo e os resultados.

As politicas publicas sao operacionalizadas por meio dos instrumentos, que possuem valores assim como as instituicdes e esses valores
vao refletir na execucdo das politicas e nos resultados alcancados por elas. A efetividade de um instrumento advém do problema que ele quer
resolver e da sua competéncia em resolvé-lo. Quando se considera os instrumentos de acdo publica, verifica-se o que esta por trds da acdo, toda a
histdria, 0 motivo de tal acao se dar da tal forma, e é possivel desvendar seus impactos.

Para Lascoumes e Le Galés (2012), ferramentas e dispositivos técnicos viabilizam os instrumentos, podem ser consideradas como
dispositivos, as audiéncias pdblicas, reunides internas, consulta interna, as consultas publicas, entre outros.

(ruz aponta que as normas seriam um instrumento de acdo publica que demonstra o carater da interacao entre os atores participantes
da construgdo delas, em que hd um processo de negociacao. Desse modo, a instrumentagdo da agao pubica vai guiar as interades entre sociedade
politica e sociedade civil por meio de dispositivos que envolvem elementos tanto técnicos (regras juridicas) quanto sociais (representacées).

GOVERNANCA

Considerando os conceitos de acao pdblica e instrumento de acao publica, cabe destacar também a governanga, ja que os trés conceitos
perpassam pela ideia de interagdo entre os atores e pela ideia de que o Estado por si s6 ndo basta, € necessario a utilizacao de instrumentos, a
prdpria interacdo com outros atores. Aqui, a governanga apoiard o conceito de instrumento de acdo publica, referindo-se a articulagdo entre
atores, e se direcionando as taticas que sao decididas a partir de acordos feitos, o instrumento de acao publica representa isso, € um meio decidido
pelos atores para corporificar acdes. Lascoumes e Le Galés (2012) apoiam-se na sequinte definicao de governanga:

Aideia ndo € nova, deriva do latim medieval: gubernantia, que remete a um processo de coordenacdo entre atores, de grupos sociais e
instituicdes para atingir as metas discutidas e definidas coletivamente. A governanca também estd vinculada as dinamicas multi-atores
e multiformes que asseguram a estabilidade de uma sociedade, de um regime politico, sua orientacdo e sua capacidade de assequrar
servicos e garantir legitimidade. (LASCOUMES e LE GALES, 2012, p. 59)

Ainda de acordo com Lascoumes e Le Galés (2012), a governanca também estd relacionada as formas horizontais de relacdo entre os
atores, interacao de forma horizontal, existe uma interdependéncia entre eles, os grupos se descolam do Estado, no sentido de serem auténomos.
0 Estado nao € mais o centro, 0 ator principal, ha um rompimento com o conceito cldssico de Estado, redes se constituem. Na Unido Europeia, cada
vez mais redes de mdltiplos atores se formam para influenciar as politicas, essas interacdes causam conflitos.

Foucault (2007) também pode trazer insights para essa discussao sobre o conceito de governanca ao tratar da governamentalidade. A
arte de governar surgiu, de fato, quando deixou-se de olhar o Estado a partir da administracdo da familia, no aspecto econdmico dessa gestao
e olhar o Estado a partir da populacdo, das suas necessidades. A ciéncia, a economia e a estatistica foram fatores que fizeram com que o Estado
se voltasse para a populagdo. A ciéncia fez com que se pudesse perceber melhor a realidade, numa populagao existem problemas especificos,
a0 olhar para a familia a percep¢ao acaba sendo de maneira mais singular, por meio da economia, a dificuldade do governo pdde ser melhor
estruturada, calculada e por meio da estatistica manifestou-se a diversidade de uma sociedade, pouco perceptiveis ao considerar a familia.

Além disso, as necessidades da populagdo sdo expressas a partir de dados estatisticos, mostra a quantidade de doentes, taxas de mortalidade e
etc. A familia passou a ser considerada um componente da populagao que passou a ser vista como prioridade, um instrumento para o governo.

0 governo ndo se isola, em si ndo é realidade, deve articular com a populacao e a economia politica, a governamentalidade estd ligada as
taticas, estratégias utilizadas pelas instituicbes para contemplar as necessidades da populagdo, os instrumentos que o governo utiliza vao mediar
a relacdo entre Estado e sociedade civil, recorrendo ao conceito de instrumento de acao publica. A partir da entrada da populacao na percepgao
do Estado, das suas necessidades, novos aparelhos para tratarem delas surgem. O Estado deixa de ser aquele que toma a gestao familiar como
modelo para um Estado governamentalizado, munido de taticas para atender uma populagdo.
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ESTRATEGIAS E REPERTORIOS DE INTERAGAO

A producdo da governanga e de instrumentos de acdo publica exige estratégias. De acordo com Andrade (2011), a estratégia é ligada as
préticas, em que segundo Wilson e Jarzabkowsky, envolve-se a acao e a orientacao e considera-se importante onde as interacdes estdo situadas,
o fazer estratégico estd nas interagdes.

Aanélise do processo estratégico pode se apoiar na Teoria do Ator — Rede (TAR), em que o ponto de partida é que as estruturas sao moldadas
pelas relagdes. A afirmacao acima é sustentada por Latour (2012) quando aponta que a ANT- Actor-Network-Theory, traduzida para TAR:

A ANT sustenta ser possivel rastrear relagdes mais sélidas e descobrir padrdes mais reveladores quando se encontra um meio de registrar
os vinculos entre quadros de referéncia instaveis e mutdveis, em vez de tentar estabilizar um deles. (LATOUR, 2012, p.45)

Entdo, sequndo Latour (2012), ao se alcancar uma maneira de criar redes entre atores, considerando a caracteristica de inconstancia
deles, aumenta-se a chance do estabelecimento de conexdes mais firmes e de encontro de modelos que desvendem mais do que os encontrados
numa situacdo de estabilidade. Sequindo essa linha, a estratégia é viabilizada por meio de redes que se relacionam e afetam o desenvolvimento
geral, ela se desenvolve nas relacbes entre atores humanos e ndo humanos.

As estratégias se dao de forma processual, ndo necessariamente hd uma ordem a ser sequida, uma estrutura definida previamente.
As redes sao associacdes heterogéneas, onde existe uma coletividade na construcao de mediac6es, as estratégias sao construidas dentro desse
processo, essas redes procuram materializar as suas a¢des, nao sao fechadas a negociacdes ou a incorporagao de novos componentes. Levando em
consideracao as praticas rotineiras, e que essas redes sao formadas por estratégias que devem lidar com diversos atores, com diferentes interesses,
isso influencia a capacidade de produgdo de mediacao da rede.

Nesse sentido, o fazer estratégico apoiado na TAR assume um cardter processual, ndo- linear e relacional, percebe-se isso também na
construgdo de uma politica, como diz Andrade (2011) esse fazer estratégico estd relacionado ao processo de politicas publicas, especialmente no
que se refere a distancia entre estruturas previamente definidas e praticas.

Para além das estratégias é importante pensar num repertdrio, no sentido de considerar que um conjunto de elementos o formam, um
conjunto de préticas ou estratégias o formam. Alonso (2012)traz o conceito de repertério sequndo Charles Tilly, esse conceito se reconstrdi, ele fala
de repertério de 1970 até 2008. O autor ndo se prende a um conceito, mas considera que hd alteracdes conforme o contexto.

Segundo Alonso (2012), no inicio Tilly conceituou repertério como um conjunto de formas de acdo, por exemplo, os diferentes tipos de
manifestacdes, as ocupacdes e marchas, sdo formas de acao, fazem parte de um repertdrio. J& nos anos de 1990, hd a incorporacdo do conceito
de interacao no conceito de repertdrio, os repertdrios se ddo em acdes coletivas, ndo se desenvolvem individualmente, mas por meio interacao
entre redes de atores, ndo existe repertdrio sem um grupo de atores. Nos anos 2000, Tilly apresenta a ideia de que, dependendo das performances
adotadas, os repertdrios se modificam, hd quem adote estratégias ja pensadas e ja utilizadas e ha quem adote novas estratégias, inovagoes.

0 repertério é formado por conhecimento, instrumentos que sao escolhidos pelos atores para montarem a sua estratégia. Conforme
falado inicialmente, o conceito de repertdrio ndo se aplica a todas as situagdes, depende do contexto. Entao € possivel considerar, no processo de
construcdo de um instrumento de acdo publica, o envolvimento de um repertdrio de estratégias, que viabilizam a elaboracdo do instrumento.

MARCO CONCEITUAL

Conforme apontado por Lascoumes e Le Galés (2012), o instrumento de acdo piblica é a materializacio de uma acdo publica.
pertinente, na elaboracao de um instrumento de acdo publica a interacdo entre os atores, ja que considera-se na acdo publica, a coordenacdo, a
articulagao entre os atores, 0s conflitos, a politica, nesse caso, a politica, o instrumento é produto de uma agdo conjunta e requla as relagdes entre
Estado e beneficidrios. E importante pensar que o instrumento de acdo publica apresenta uma evolucdo quando, na sua conformacao o contexto
é de complexidade e de distancia da reqularidade.

Ja que estd se falando de complexidade e interagdo entre atores, cabe abordar a governanga, que esta muito conectada as taticas que
sao decididas a partir de interaces entre atores, também estd ligada com as conformacdes com diversas formas e com diferentes atores, a a¢ao
publica acontece em processos de governanga.
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E aliada a governanca, a governamentalidade traz suportes muito importantes, Foucault (2007) apresenta que a arte de governar teve
inicio, realmente, quando o governo passou a enxergar a populagdo e suas necessidades e nessa acao de governo direcionada, importa observar
as taticas e estratégias utilizadas pelas institui¢des para encontrar solugdes e atender necessidades da sociedade.

Em termos de viabilizagdo, um instrumento de acao publica pode ser viabilizado por meio de um conjunto de estratégias, por um repertdrio,
0 repertério de um instrumento de acdo publica pode definir o seu desenho, 0 modo como vai ser construido, logo, as estratégias também.

Isso tudo interessa para tentar compreender uma construgao normativa no seio de uma agéncia. Aqui, as agéncias sao consideradas
como autarquias de administracao indireta, organismos responsaveis por normatizar e fiscalizar acdes de interesse publico. No Estado brasileiro
contemporaneo , a forma como os processos se deram para a alteracao da Resolugao n° 279, representaram uma tentativa de ruptura com a
centralidade do Estado. 0 caso estudado foi um processo em que houve certa contribuicdo de beneficidrios, os requlados. Entende-se agéncia
como ambientes passiveis a processos de governanga, que envolve estratégias, onde ocorrem interagbes entre atores, repertérios compostos por
estratégias, além de praticas multiformes.

METODOS E TECNICAS DE PESQUISA

A estratégia utilizada na pesquisa leva em consideracdo a abordagem qualitativa, ja que foifeito o uso as mdltiplas fontes de dados
e ha uma dimensdo interpretativa na pesquisa, como aponta Fischer (2016), o conhecimento de um objeto surge de interpretacbes, no pds-
positivismo, as informacdes em si ndo bastam para o conhecimento de um fendmeno, mas todos os pressupostos que se ordenam em torno dele
devem ser considerados, importa também os varios discursos com diferentesopinides.

Nessa pesquisa, a realidade foi considerada como uma construgdo social, em que a natureza e a situagao importam, todos os elementos
acerca do fendmeno sao importantes para o seu entendimento.

Como a pesquisa foi feita para descobrir como se deu a elaboragdo da revisdo da Resolugdo n°® 279, o estudo de caso foi a estratégia
escolhida. Segundo Yin (2001) quando, na pesquisa, se quer saber como algo acontece, o estudo de caso é o procedimento adequado, aqui,
as questdes nao sao postas como repeticdes, mas como operagdes que se conectam ao longo do tempo, sdo questdes desse estudo: Hd uma
multiatorialidade envolvida com a produgdo de um instrumento de acao piblica na Superintendéncia de Infraestrutura Aeroportudria?; Quais
estratégias e repertdrios os atores mobilizaram para a construgao do instrumento de acdo publica? e; Como os didlogos e processos com (e entre)
os regulados contribuiram para a atualizacdo danorma?

Considerando a finalidade de entender como os atores se articularam para a elaboracao do instrumento de acao publica, o estudo de
caso, como procedimento metodoldgico de pesquisa, tende a descobrir como uma decisao foi tomada, a razdo de ter sido tomada e a forma de
implementacdo dessa decisao. Justifica-se a escolha do estudo de caso a ser utilizado como estratégia devido ao fato de o objeto de pesquisa se
tratar de uma situagdo contemporanea e por lidar com uma série de evidéncias diversas, documentos e observagoes.

Foram consultados relatérios, atas de reunides, documentos normativos e notas técnicas de 2017 geradas no processo de atualizacao
da Resolugdo n° 279, o que justifica a pesquisa documental. Marconi e Lakatos (2003) apresentam que a pesquisa documental possui uma
caracteristica, a fonte de dados se direciona a documentos, primarios ou secundarios.

As entrevistas utilizadas durante a pesquisa sequiram um roteiro semiestruturado, ou seja, as perguntas foram abertas, dando ao
entrevistado liberdade para falar mais sobre as questdes. Conforme Marconi e Lakatos (2003) definem, a entrevista tem a finalidade de coletar
informacdes sobre determinada questao a partir de um encontro entre duas pessoas. Os entrevistados foram quatro especialistas em regulacao
da aviacdo civil de duas geréncias distintas (drea de normas e drea técnica), um operador de aerédromo envolvido no processo de revisao da
Resolugdo n° 279 e um bombeiro, seis entrevistados, no total

Para anélise dos dados, das falas das entrevistas, dos relatdrios e atas, a técnica de discurso critica foi utilizada. Sequndo Gill (2007),
nesse tipo de analise, o discurso ndo é dado, se faz uma interpretacao do texto e do contexto, considerando a organizacao, o papel do discurso e
0 seu proprio contelido, 0 objetivo é entender o que uma pessoa diz dentro de um contexto, importa quem fala, importa o espaco e o tempo em
que o discurso € feito. As transcricdes, as notas técnicas e as atas das reunides foram analisadas dessa forma, ndo somente o discurso em si foi
considerado, mas também o contexto em que foi escrito ou falado, o tempo, 0 espaco, serd realizada a criacdo de categorias nos textos acessados
para entender o que diferentes atores falam sobre um mesmo tema, para melhor interpretacdo.
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DESCRICAQ E ANALISE DOS DADOS

Nos itens a sequir serao apresentados os dados encontrados nesta pesquisa, assim como a analise. Os capitulos sao: Inicio: Fase de estudos;
Identificacao do problema e Tomada de decisdes; Audiéncia Publica e Deliberacao Final; Didlogos Informais e; Governanca na conformacdo de um
instrumento de acdo publica, onde os resultados sdo apresentados de forma mais sucinta com a analise.

INICI0: FASE DE ESTUDOS

Segundo nota Técnica n°® 11, presente no processo 00058.519079/2017-39, no SEI da ANAC, a Agenda Regulatdria da ANAC (elege temas
prioritarios a serem trabalhados e tem a finalidade de orientar a elaboraco e atualiza¢do de normas na Agéncia) para os anos 2015-2016 incluiu, por
meio da Portaria n® 160, de 26 de janeiro de 2016, 0“Tema n° 51 — Critérios regulatdrios quanto a implantacdo, operacdo e manutencao do SESCINC".
Tal tema possuia o objetivo de revisar, de forma ampla, os critérios requlatérios referentes a implantacao, operacao e manutencao do Servico de
Prevencao, Salvamento e Combate a Incéndio em Aerddromos Civis (SESCINC), dispostos na Resolugdo n° 279/2013, e sua incorporacdo ao RBAC 153.

As fases de estudos preliminares e elaboragdo da proposta de alteracao (sequindo o processo de elaboracao de ato normalistico em
toda a ANAC) deveriam ser realizadas durante os anos de 2015 e 2016, mas houve uma modificacdo no cronograma. Em 26/09/2016, a Portaria
n° 2531 promoveu uma revisao extraordinaria e ficou decidido que os estudos preliminares seriam feitos no biénio 2015-2016 e as outras fases
da Agenda Regulatdria, em 2017-2018.

Com a finalidade de reunir informagdes para formulagdo de alteracdo da Resolucao n° 279, contemplando a fase estudos, um workshop
foi realizado nos dias 25 e 26 de outubro de 2016. Conforme os relatos dos servidores entrevistados da aérea técnica, da GTRE, Geréncia Técnica
de Resposta a Emergéncia, responsavel por tratar do SESCING, foi um momento de encontro, um espago de encontro fisico dos reguladores com os
regulados, compareceram os operadores de aerédromo, as empresas aéreas, 0s que vendem os produtos de SESCINC.

Conforme entrevista com um especialista da SIA, da drea técnica responsavel por tratar do SESCING, a dindmica realizada, no workshop,
foi a sequinte: a SIA fez a abertura do evento, depois deixaram que os prdprios regulados falassem, compareceram para falar um pouco da
experiéncia deles em relaao ao tema, tanto sobre SESCINC quanto OE-SESCINC (que sao escolas de SESCING, de treinamento) e apontar o que
poderia ser melhorado e feito em relacdo a norma. A ideia era realmente fazer com que eles expusessem suas dificuldades e os requladores da
SIA, especialmente da geréncia responsavel pelo SESCING, a GTRE, ouvissem essas dificuldades . O préximo passo foi compilar as informagdes do
workshop e a partir disso a drea técnica confeccionou um relatdrio, levantaram quais as principais necessidades dos requlados e compararam os
resultados com os resultados de estudos académicos existentes sobre o tema.

Segundo outro Especialista em Requlacdo de Aviacao Civil, lotado na drea técnica, eles, enquanto equipe, jé percebiam que existia um
problema, os aeroportos de pequeno porte ndo conseguiam cumprir a norma por nao consequirem disponibilizar o servico e consequentemente nao
conseguiam operacionalizar voos. Tal percepcao foi possibilitada pelas fiscalizagdes de cumprimento do normativo nos aeroportos, pelas dissertagoes
de mestrado sobre o SESCINC, que foram realizadas por servidores da ANAC. Depois do workshop e confeccdo do relatério, o proximo passo foi uma
Andlise de Impacto Regulatério (AIR), pegaram as informacdes coletadas, eles tinham que comprovar que a norma estava rigida, principalmente para
os aerédromos de pequeno porte. A AIR consistiu na transformagdo de nimeros em dados e na realizagdo de uma andlise custo-beneficio.

IDENTIFICAGAO DO PROBLEMA E TOMADA DE DECISOES

A partir das informacdes coletadas no workshop, da andlise feita e dos estudos académicos realizados sobre a norma que estava vigente,
da AIR, ficou ainda mais claro o problema. Segundo relatos dos entrevistados da ANAC, como ja citado anteriormente, 0 que era mais critico,
principalmente, era a questdo dos aeroportos de pequeno porte, eles possuiam muitas dificuldades em cumprir alguns requisitos da norma, que
eram muito caros. Em entrevista com um dos especialistas da drea técnica, ele contou que aimplantagdo de um Servico de Salvamento e Combate
a Incéndio (SESCINC) é muito caro para esses aeroportos, pois o que eles arrecadam por més ndo € o suficiente para a disponibilizacao do servico,
para a atuacao. Em muitos casos, 0 SESCINC excedia o que os aeroportos tinham de arrecadacdo, isso criava dificuldades ao ponto de tirar alguns
voos para algumas localidades. Essa dificuldade ndo se apoiava somente em questao de equipamentos para prover o servico, mas na folha de
pagamento dos bombeiros dos aerédromos. Houve uma acdo da Secretaria de Aviagdo Civil (SAC), de fomento, eles compraram e distribuiram
alguns caminhdes de combate a incéndio, que sdo os equipamentos mais caros do SESCINC, mas o problema, realmente, era manter o SESCINC.
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Reforcando as falas de outras entrevistas e em consondncia com o entrevistado da drea técnica, outra pessoa entrevistada, Especialista
em Regulacao de aviacao Civil da GTNO (Geréncia Técnica de Normas) da SIA apontou que essa dificuldade que os aeroportos pequenos tinham,
chegava a tornd-lo inoperante, fechava o aeroporto. Outro entrevistado da drea técnica, da GTRE, confirmou que os requlados dos pequenos
aeroportos reclamavam por ndo consequirem cumprir a norma, que era muito dificil, foi um sintoma de que a norma ndo estava adequada. Para
exemplificar isso o entrevistado, Especialista em Regulagdo de Aviacao Civil, disse:

Foi um caso, na Copa do Brasil, o time do Palmeiras ia jogar com um time do interior de uma cidade da Regido Amazonica e ai o SESCINC,
0 Servico de Salvamento de Combate a Incéndio ficou indisponivel, o resultado foi que a cidade ndo podia receber voos e o Palmeiras
ameacou ndo ir, entdo esse tipo de estresse a gente passava o tempo todo, a gente consertavam, quebrava, consertava, quebrava, isso ia
se repetindo e gerando diversos estresses, entdo a gente tinha essa sensacao de que a norma ndo estd legal, estava muito pesada para o
pequeno provedor. (FALA DE ENTREVISTADO,2019)

De acordo com Nota Técnica n° 11, disposta no processo 00058.519079/2017-39, no SEI da ANAC no final de 2016, a Agenda Regulatéria
da ANAC para os anos 2017 e 2018 foi aprovada, o tema 51 foi dividido em dois, em tema 27, intitulado como “Critérios requlatérios quanto a
implantacdo, operacdo e manutencdo do SESCINC” e em “Tema n 28 — Critérios regulatérios quanto a certificacao de OE-SESCINC”. Sequndo
um entrevistado da GTRE, a divisao ocorreu porque existem dois regulados na Resolugao 279, o préprio aeroporto, que tem o SESCINC e as
organizacdes de ensino que formam os bombeiros para os aeroportos, chamam-se OE-SESCINC.

Em 08 de fevereiro de 2017, a GTRE consolidou as informagdes sobre o tema 27 e concluiu-se que a norma disposta anteriormente, a
Resolugdo n°® 279, representava uma barreira para a aviagao de determinadas regides, que alocava os aeroportos de pequeno porte, a requlagdo
estava muitoexcessiva. Definido o problema, conforme disposto na Nota Técnica n® 11, apresentaram a Diretoria op¢des relacionadas aos critérios
para exigéncia do servico, duas delas foram:

+ (3) Ampliacao da isencdo de disponibilizacao do SESCINC para aerédromos em que ocorram até 7 (sete) frequéncias semanais; e
« (4) Alteracdo do critério de isencao para nimero de passageiros movimentados, isentando da disponibilizagdo de SESCINC aerédromos
(lasse I, ou seja, que movimentaram até 200 mil passageiros na média anual, considerando os dltimos trés anos. (ANAC, 2017)

Na mesma Nota Técnica, diz que a drea técnica fez a proposicao da escolha da op¢ao 3 no estudo. Em 13 de fevereiro de 2017, em reunido da
drea técnica com a Diretoria, a Diretoria priorizou as opgdes 3 e 4 e solicitou uma outra apresentagao, com novos dados, para decidir entre as duas. Em
relacdo a esse contato entre a drea técnica (GTRE) e a Diretoria, a GTNO foi a responsavel por isso, fazer a ligacdo entre drea técnica e Diretoria. Numa
reuniao realizada em 20 de abril de 2017, a drea técnica apresentou o motivo da proposicao da escolha da opgdo 3, a importancia de escolher essa
opgao, a Diretoria acabou acatando a op¢ao 4, o projeto de ato normativo para flexibilizacao de SESCINC nos aerédromos classe | foi direcionado para
acatar a opcao escolhida. Nessa reunido, decidiu-se dividir em dois médulos o tema 27, o primeiro mddulo € 0 escopo desse trabalho. O primeiro mddulo
tinha que ser solucionado com mais urgéncia porque os aerédromos estavam sendo prejudicados, eles estavam travando, com a norma anterior, a
operacdo de alguns aerddromos. Conforme disposto na Nota Técnica n°® 11 do processo 00058.519079/2017-39, o tema n° 27 foi dividido em:

« Revisdo pontual da Resolugao n° 279/2013 para atualizacao do critério minimo de disponibilizacao de SESCINC e outras modificagdes
pontuais, com término do projeto até dezembro de 2017;

« Revisao ampla do texto da Resolugdo n° 279/2013 e incorporagdo do tema no RBAC n® 153, com a conclusdo da fase de elaboracdo da
proposta em 2018. (ANAC, 2017)

Depois da reuniao com a Diretoria, a GTNO, Geréncia Técnica de Normas e GTRE se reuniram para estabelecer quais outras questoes iam
ser alteradas no projeto.

Diante dos estudos realizados, da andlise do workshop, que contou com a participacdo dos regulados, como j& mencionado
anteriormente, identificou-se que a norma anterior significava uma barreira para a aviacao de determinadas regides que contém aerddromos
classe |, que operacionalizam um ntiimero inferior a 200 mil passageiros por ano, devido a dificuldade deles em manter SESCINC e era possivel uma
flexibilizagdo. O pardgrafo disposto na Nota Técnica 11, do processo 00058.519079/2017-39, no SEI, da ANAC, contempla isso:

Para os operadores de aerédromo, o custo para cumprimento da regulacao € relativamente alto, e quanto menor o aerédromo, maior se

torna a propor¢ao dos custos de manutencdo de SESCINC. Sem o auxilio de recursos externos (como oriundos de programas federais de
incentivo a aviacao regional) sua adequacdo para recebimento de voos € afetada negativamente. (ANAC, 2017)
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Em entrevista com um operador de aerédromo, ele declarou que sentia dificuldades em relagaoa norma disposta anteriormente, porque
havia uma considerdvel fuga da realidade e que seria necessario voltar esse olhar para a realidade e que a agéncia, nos Gltimos anos, estava
fazendo esse esforco. Em pergunta em relacdo as dificuldades ele respondeu o sequinte:

Olha, eu sinto um pouco, sim, porque eu acho que a ANAC deveria olhar mais ainda pra nossa realidade do pais, ela é, de vez em quando,
faz a norma buscando a perfeicao, sei que fazer norma nao é facil, sei que fazer norma ¢é dificil, mas as vezes na tentativa de encontrar a
perfeicao eles esquecem um pouquinho da nossa realidade. Nos tiltimos tempos eu tenho notado isso, eles tem vindo mais pra realidade,
principalmente com esses dispositivos que vieram agora na 455, acho que trouxe a gente mais pro ambiente mais tropicalizado, vamos
dizer assim, porque ver a realidade do primeiro mundo é muito bonito, mas fazer acontecer aqui, € bem complicado. Nao adianta vocé
ter recursos muito robustos de resposta a emergéncia, em primeiro momento, no aeroporto, se vocé num segundo momento nao tem
iss0, nao tem uma rede médica hospitalar publica ou privada mesmo, que seja a altura, entdo cai aquele negdcio, vocé as vezes presta um
atendimento muito bom no primeiro momento, mas e a sequéncia disso? Mas isso ndo é culpa da agéncia, agéncia ta fazendo o papel
dela, no meu ponto de vista. (FALA DE ENTREVISTADO, 2019)

Em uma dissertacao de mestrado utilizada como insumo para a revisao estudada, Cunha (2016) conclui que os aerédromos de pequeno
porte, que possuem um custo alto para manter o SESCINC tem indices baixos de risco operacional.

De acordo com a op¢ao escolhida pela Diretoria, comecaram a elaborar uma proposta de ato normativo, op¢ao que tira a obrigatoriedade
de obtencdo de SESCINC para os aerédromos de menor porte. Encerraram a fase de estudos e iniciaram a elaboragao do ato normativo.

AUDIENCIA PUBLICA E DELIBERACAO FINAL

Conforme relatério disposto na Nota Técnica n° 26, do processo 00058.519079/2017-39, no SEI, da ANAG, ap6s a elaboragao da proposta
de ato normativo para revisao da Resolugdo n°® 279, a Superintendéncia de Infraestrutura Aeroportudria enviou a Minuta de Resolugao e outros
documentos necessdrios para a abertura da Audiéncia Publica para a ASTEC — Assessoria Técnica, pediu para que a mesma tomasse providéncias
em relacdo a deliberacdo para aprovacdo de Audiéncia Piblica pela Diretoria. Na 172 Reunido Deliberativa da Diretoria, houve a aprovacao da
audiéncia, além isso, a Diretoria fez algumas solicitacoes, uma delas foi que a SIA e a SPO fizessem contato com os operadores dos aerddromos
e aéreos, 0s que eram publico da proposta em audiéncia, para divulgarem a audiéncia. No dia 11 de setembro de 2017, o aviso de audiéncia n°
14/2017 foi publicado no Didrio Oficial da Unido (DOU).

Aaudiéncia pdblica contou com 77 contribuices, os regulados tiveram um més para contribuir, até o dia 11 de outubro de 2017, foram
aceitas totalmente ou parcialmente, 2 dessas contribuicdes. Em entrevista, o operador de aerddromo relatou que houve articulagdo com outro
operador para propor contribuicdes na audiéncia publica, percebe-se aqui, uma alianca e interacao entre os operadores para discutir uma
contribuicao para apresentar ao ente regulador.

A partir da andlise das contribuicbes, foi possivel verificar que 14 contribui¢des foram contra a retirada da obrigatoriedade de disponibilizacao do
servico (SESCINC) em aer6dromos menores, pois significaria um risco a vidas. A ANAC respondeu que o regulador ndo pode apenas focar no risco, porque
pode impedir que a atividade seja realizada, também falou da 0ACI, a Organizacdo da Aviagdo Civil Internacional considera que ndo é possivel eliminar
todos os acidentes, pois existem erros que podem ocorrer. Para reforcar tal resposta dada as contribuicdes, eles apontam os processos e documentos com
os estudos que fundamentaram a proposta de alteragdo do ato normativo, esses estudos fazem uma analise de risco, inclusive.

Trechos abaixo da Nota Técnica n® 11, do processo 00058.519079/2017-39, que fazem partedos estudos justificam a proposta:

Com base em dados da Geréncia Técnica de Resposta a Emergéncia Aeroportudria (GTRE), relativos ao inicio do ano de 2017, a adocao da
alternativa isentaria 44 (quarenta e quatro) aerédromos com voos regulares da disponibilizagdo de SESCINC. A estes, sao somados mais
12 (doze), também com operagdes requlares, porém jd isentos pela regra atual. (ANAC, 2017)

Alisencdo para aerédromos Classe | trard uma reducdo de, aproximadamente, 83 milhdes de reais por ano para os aerédromos de menor
porte, conforme dados de Cunha (2016) — recurso que poderia ser revertido em agdes para a prevencdo de acidentes, como melhorias na

sinalizacdo e infraestrutura de pista e patio.

Estima-se que o custo médio por passageiro processado para manutencao do SESCINC em um aerédromo Classe | seja de cerca de RS
20,73. A comparagdo com o valor médio por passageiro para os aerddromos Classe IV — cerca de R$ 0,58 — indica a desproporcéo do
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aporte financeiro necessdrio ao provimento do servico nesses aerédromos. Isso faz com que, em geral, os aerédromos de menor porte
Nao consigam manter o Servico Com recursos proprios.

Alisencao para aerédromos de pequeno porte permitird, ainda, que empresas aéreas iniciem operagdes em determinada localidade sem que
seja necessario um alto investimento por parte do aerddromo — ou, em geral, pelo poder publico — para ainstalagdo do SESCINC. (ANAG, 2017)

Entdo, além disso, referente aos estudos realizados para insumo da revisao, na época, como ja falado anteriormente, nao existe um
risco significativo nos aeroportos de pequeno porte, os classe |, e existe um custo muito grande para esses aeroportos implantarem e manterem
0 SESCING, é muito dificil, sem ajuda governamental, continuar operando sem déficits, a partir do momento que eles ndo conseguem prover tal
servico, isso fere a sua capacidade de operar voos.

Na nota técnica n°11, consta que eles esperavam que com a flexibilizacao ocorresse a geracao de novas rotas, com mais voos nos aerédromos,
a norma como estava disposta poderia travar a oportunidade de novos mercados, devido a obrigacao dos aerédromos em implantar e manter SESCINC.

Em relacdo as contribuicdes que foram incluidas na proposta, conforme disposto na Nota Técnica n° 26, o item 13.3.1.2 da Resolugao
n°279/2013 seria retirado porque os aeroportos de classe | seriam desobrigados a disponibilizar, implantar o SESCING, o item trata de alguns
recursos humanos necessarios para operacdo do servico.

Em reuniao para avaliar o tema, perceberam necessario que continuasse disposto os requisitos de SESCINC para os aerddromos classe I,
para que os aerédromos que queiram implantar o servico tenham conhecimento do que devem ter. Essa iniciativa supriu uma das demandas dos
Diretores, eles queriam a elaboracdo de manuais de orientacao, de referéncia aos Classe | que tenham o desejo de implantar ou manter o servigo. Isso
da liberdade aos que quiserem disponibilizar o servico e para viabilizagdo, um novo item foi incluido na proposta. Uma ressalva é que, nao se voltou
atras em relagdo a desobrigacdo de SESCINC nos Classe |, aqueles que quiserem implantar o servico devem cumprir os requisitos em sua totalidade.

Segundo Nota Técnica n° 28, disposta no processo 00058.519079/2017-39, passados os processos de andlise e revisao da proposta pela
Superintendéncia, a proposta foi submetida a Procuradoria Federal Especializada junto a ANAC para andlise juridica, foi concluido que ndo teve
nenhum impedimento em relagdo ao juridico para dar continuidade ao processo, foi encaminhada novamente para a SIA, que posteriormente,
encaminhou para a Diretoria para deliberacao final.

Segundo a ata da 1° Reunido Extraordindria Deliberativa da Diretoria, que ocorreu em 19 de dezembro de 2017, votou-se a favor da
alteracdo da Resolugdo 279/2013, foi aprovada por unanimidade, levando em conta o processo da Audiéncia Piblica e a aceitacdo da Procuradoria,
solicitou-se que a SIA articulasse com a Superintendéncia de Padrdes Operacionais — SPO para que avisassem as empresas aéreas que fazem o
transporte publico sobre a alteragdo.

Didlogos Informais

Para além de todo esse processo formal, o chamado rito processual por dois servidores entrevistados, os didlogos informais também
apareceram nesse processo. Um dos especialistas entrevistados, lotado na drea técnica, relatou que em reunides internas e durante inspecoes em
algumas dreas, eles chamavam os regulados para conversar, tomavam nota das dificuldades e perguntavam se havia interesse em participar de
um workshop.

Quando ocorreu o workshop, gerou-se uma ansiedade por parte dos requlados, eles queriam ver os resultados do evento, a Agéncia
continuou mantendo contato com eles por e-mail e telefone, sempre mandando atualizacdes, em que parte estava o processo, do que ja tinha
sido feito, justificativas explicando o que passou e que ndo passou, 0 motivo. Tentaram dialogar com os regulados o mdximo possivel, no caso
dos bombeiros, eles estavam preocupados em relacao ao emprego, jd que com a proposta, seria possivel a desativacao de SESCINC em alguns
aeroportos. Ainda nas falas do entrevistado, ele diz que os didlogos sao valiosos para esses processos de elaboracdo de norma, pois as pessoas sao
mais espontaneas nesses momentos.
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GOVERNANGA NA CONFORMAGAO DE UM INSTRUMENTO DE ACAO PUBLICA

0 processo de alteracao da Resolucao n°® 279 passou pela fase de estudos, com o workshop e a Andlise Impacto Regulatério, depois
iniciou-se a minuta de proposta de ato normativo de alteracao da norma disposta anteriormente, o passo sequinte foi a Audiéncia Pdblica,
analisaram as contribuicdes, a proposta passou pela Procuradoria, pela Diretoria que fez a deliberacao final e em 22 de dezembro, a Resolugéo n°
455%foi publicada, no Didrio Oficial da (DOU), produto da revisao.

Conforme mencionado acima, o workshop, ainda na fase de estudos para elaboracao da norma, significou uma primeira expressao de
acdo publica e deu sinais para a conformacao de um instrumento de agdo publica. O propésito da Superintendéncia, inicialmente, era realizar uma
revisdo ampla da Resolugdo n° 279, pois ja percebiam, por meio de didlogos informais, que a norma néo estava adequada, estava sendo dificil de
ser colocada em pratica, principalmente, pelos aerédromos de pequeno porte.

Percebe-se que existe, ja nesse primeiro momento, no workshop, conforme Lascoumes e Le Galés (2012) apontam, interagdes, mltiplos
atores envolvidos, pois no workshop, vieram os operadores de aerddromos, vieram entes que vendem produtos de SESCING, além dos prdprios
especialistas da SIA, os reguladores. Na ocasido os requlados apontaram o que poderia ser melhorado na norma e quais as dificuldades na norma
prevista anteriormente. A interacdo exercida no evento ajudou os requladores a identificarem ainda mais qual a dificuldade, além de receberem
sugestdes do prdprio pdblico da norma. A governanga também é explicitada aqui, também, conforme Lascoumes e Le Galés (2012), se trata de
dinamicas com mudiltiplos atores, em que as intera¢des aparecem e se conformaram nas estratégias do repertdrio, o workshop, por exemplo, foi
um evento em que se estabeleceram relagdes horizontais, tal como se estabelece em processos de governanga.

Assim como o workshop, a audiéncia publica também foi um momento de troca, um momento de interacao entre a Agéncia e requlados,
terminada a fase estudos partiram para a fase de elaboracdo da norma, a audiéncia iniciou essa fase, elaboraram uma proposta de minuta
de resolucdo, enviaram a Diretoria para a audiéncia publica, depois analisaram as contribuicdes. A audiéncia publica foi uma fase em que se
estabeleceu interagdes por meio eletrdnico, nao foi uma encontro direto entre requladores e requlados.

Depois da audiéncia, depois de analisarem e encaminharam proposta de resolugdo para a Diretoria da ANAC para que fizessem as
deliberacdes finais, aprovaram por unanimidade a alteracao da Resolugdo n° 279, que se conformou na Resolugao n°® 455.

Conforme Lascoumes e Le Galés (2012) apontam, ferramentas e dispositivos técnicos viabilizam os instrumentos, podem ser consideradas
como dispositivos, as audiéncias publicas, reunides internas, consulta interna, as consultas publicas, entre outros. No caso da revisao da Resolucao
n° 279, se utilizou de reunides internas entre as geréncias da SIA, a GTRE e a GTNO, entre elas e a prépria Diretoria da ANAC, além da audiéncia
publica e o préprio workshop, podemos chama-los de dispositivos que possibilitaram a revisao de uma norma.

Tratando dessas reunides internas, que ocorreram entre as etapas, para contemplar as etapas, cabe destacar aimportancia da articulacdo
entre as geréncias da SIA para viabilizacao do instrumento. Conforme entrevista com um servidor da drea técnica (GTRE), a GTNO foi fundamental
para fazer a ligacdo da drea técnica com a Diretoria, eles fizeram uma apresentacao do estudo e das op¢oes para revisdo da norma primeiro para
a GTNO, que se comunicou com o Superintendente. A Diretoria ndo tinha muito conhecimento da norma, do que se tratava, foi fundamental
a participacdo do Superintendente de Infraestrutura e da GTNO para fazer esse intercdmbio com os diretores, no sentido de falar de maneira
concisa e explicar qual o problema normativo e 0 motivo pelo qual eles deveriam participar, eles como diretores da Agéncia, o motivo pelo qual a
participacao deles era fundamental. O pessoal da drea técnica s6 passou a se comunicar com os diretores para explicar os termos técnicos depois
que o Superintendente e o pessoal da drea meio, que € a GTNO, tinham conversado com eles, marcado reunides e preparado o terreno.

Essas reunides envolveram atores, interagdes, aspectos ndo-materiais, dizem respeito a como eles se articulam demonstrando a
acdo publica, viabilizando a construgdo de instrumento de acdo publica. Tal dinamica apresenta conexdo com o pentégono da acdo publica de
Lascoumes e Le Gales (2012), sequndo os autores, cinco elementos se articulam entre si numa acao pdblica, os atores, as representagdes, as
instituicoes, os processos e os resultados. Os atores sao munidos de interesse e isso afeta na elaboracao de normas, as representagdes vao justificar
a atuacao dos atores, as instituicoes vao direcionar as interages, 0s processos sao os diferentes modos em que os atores interagem, motivo das
diversas atividades executadas e os resultados sao os produtos da acdo publica. As reunites, encontros podem ser incluidos nos processos, onde
vao articular-se as representacdes, os atores, as instituicdes e produzir os resultados.

2 Resolucdodisponivel em: https://www.anac.gov.br/assuntos/legislacao/legislacao- 1/resolucoes/2017/resolucao-no-455-20-12-2017.
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Além de dispositivos, essas etapas representam estratégias, considerando Andrade (2011), as estratégias se ddo nas interagdes, a autora
se apoia na TAR, que conforme Latour (2012), se ddo de forma processual, e no caso da alteracao do instrumento Resolucao n° 279, se deu
de forma processual e envolveu redes, redes formadas pelos requlados e pelos requladores, desde a percepcao do problema, das dificuldades
presentes na norma anterior, essas redes comegaram a ser montadas e com certeza, ajudaram a promover uma alteracdo na norma. Em todas as
etapas pelas quais a alteracdo da Resolugao n® 279 passou, conversas e encontros foram necessdrios, ocorreram tomadas de decisdo em conjunto
sobre o que fazer, quais as alteracdes deveriam ser feitas, as estratégias se deram na interacdo. As redes lidam com diversos atores, com interesses
diferentes, com atores humanos e ndo humanos, podemos considerar os nao humanos, os estudos sobre o SESCING, que serviram de insumo para
alteracdo e as minutas de proposta de alteracao de Resolugao.

Essas estratégias sao componentes de um repertério, considerando que repertério, sequndo Alonso (2012), um conjunto de estratégias
o formam, o workshop, a Andlise Impacto Requlatdrio, a Audiéncia Pdblica, a Deliberagdo Final, as reunides internas, formam o repertério de
revisdo/alteracdo da Resolucdo n° 279, que resultou na Resolugdo n° 455, publicada no Diério Oficial da (DOU) em 22 de dezembro de 2017. E
importante sinalizar os didlogos informais nesse processo, também fazem parte do repertdrio, ocorreram fora dos ritos processuais formais, mas
tiveram um papel importante no caso. Esses didlogos possibilitaram a identificacao do problema por parte dos requlados, nas inspecdes que a
Agéncia realizava os servidores conversavam com os regulados, com os bombeiros, também foram possibilitados via e-mail e telefone. Percebe-
se um repertdrio diferente de construcdo de instrumento de acao puiblica no caso da revisao da Resolugdo em questao por meio dos didlogos
informais, por nao fazerem parte dos processos formais e com o workshop, por ndo ser comum em elaboragdes de instrumentos de acao publica
recorrer-se ao workshop, uma fala de um entrevistado, Especialista em Regulacao de Aviagao Civil, da GTRE, confirma isso, disse que em outras
duas revisdes anteriores fizeram em escritdrio, partiram para a Audiéncia Pdblica diretamente.

Todo o processo indica uma dinamica de governanca, que o instrumento de acdo publica se deu num processo de governanga,
numa interacao entre multiplos atores, o processo tem um cardter multiforme, com o workshop e com os didlogos informais, sinal de que se
estabeleceram conexdes horizontais, e conforme a governanga de Lascoumes e Le Galés (2012), também indica a formacdo de rede, onde ocorrem
negociacdes entre os atores ja que se fala em didlogos com os regulados. Além disso, 0 processo de alteragao/revisao remete ao pensamento de
Foucault quando ele fala sobre governamentalidade, o Estado olhando para sua populacao, mobilizando téticas de governo. Conforme a revisao
de literatura empreendida previamente a este estudo, verificar uma Agéncia Reguladora a partir dessas lentes € inovador.

CONSIDERACOES FINAIS

Todo o processo de alteracao da Resolucdo n°® 279, que resultou na Resolucao n° 455, apresenta uma acao publica, realmente importa
outros atores além de reguladores para a conformacao de um instrumento, importa também fatores nao humanos, como estudos, por exemplo,
importam conversas informais via e-mail, via telefone, as interacdes estao presentes em todas essas maneiras, importam encontros diretos entre
regulados e reguladores, entre regulados e requlados e reguladores e requladores. Também importa todas as estratégias, mesmo que formais, a
fase de estudos, com o workshop e a AIR, a fase elaboragdo da proposta, com a Audiéncia Pdblica e Deliberacdo final, em todas elas os atores se
articularam, interagiram, entre as etapas e durante as etapas.

Identificou-se também a consideracao de diferentes repertdrios, diferentes formas, com o workshop e com os diélogos informais,
esse (ltimo para além dos ritos processuais, que de alguma forma, no caso da alteracao da Resolugao n° 279, fez com que os reguladores se
aproximassem mais da realidade e do requlado. E dificil escrever normas, com grau elevado de complexidade, mais ainda, mas permitir outros
tipos de repertdrio, outras estratégias, pode auxiliar na construcdo de um instrumento de acdo publica.

Percebeu-se a caracteristica multiatorial da Agéncia em seu processo normativo: desde a matriz do processo, em inspecdes, em reunides, eles
contatavam os regulados, as necessidades e dificuldades foram descobertas dessa maneira e influenciaram de alguma forma, junto com os estudos, na
tomada de decisdo. E todas as negociacdes feitas, como ocorre na elaboragao de um instrumento de acao publica, remetem a processos de governana.

E importante destacar, que no envolvimento de vérios atores, cada um apresenta o seu interesse, que pode inferir na construcio da norma,
as representagdes dos atores justificam suas a¢des, todos esses fatores podem inferir nos resultados de construgdo de instrumento de acdo publica. No
objeto estudado, isso pode ser contemplado quando se tem 77 contribuicdes de audiéncia e apenas 2 sao aceitas total ou parcialmente, quer dizer, as
representacdes dos atores significam muito nesses processos de construgao de normas, apesar da tentativa e esforco de inclusdo e saidas do escritério para
elaboragdo de um instrumento de acao publica, percebe-se ainda, uma centralidade nas maos de um ator para o concebimento de uma norma.
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(abe considerar, que, apesar do estabelecimento de caracteristicas de um processo de governanga, onde negociagdes sao feitas e metas
sao discutidas entre os atores, tal como dado no capitulo analitico sobre a governanca no processo de um instrumento de acao pdblica, percebe-
se que, no caso estudado, ha um distanciamento da caracteristica democrética na governanca exercida pela Agéncia, admite-se o esforco que a
Agéncia fez ao utilizar estratégias que incluissem os regulados, mas existe um protagonismo da Agéncia na elaboragdo do instrumento, foi ator
articulador do processo. Verifica-se a importancia das representacoes em casos de agao publica, dizem respeito ao comportamento dos atores e
influenciam nos resultados da acao.

Percebeu-se também a importancia da articulacdo e da interacao, sentiram que a norma estava pesada, alguns aerédromos nao estavam
conseguindo cumprir o normativo, essa percepcao foi possibilitada pela interacao. Para escrever a norma foi necessario articulagdo entre geréncias
da SIA, entre a drea que trata de SESCING, do tema e a drea de normas. Foram necessarias conversas, uma fez um papel de articular a drea
técnica com a Diretoria, ndo s6 externamente a Agéncia as conexdes sao importantes, mas dentro também. As conexdes sdo indispensaveis para
a elaboracdao de um instrumento, uma drea veio com o conhecimento e estudos sobre a norma e a outra, sequindo o rito normativo, participou da
minuta de Resolugdo, verificou da robustez presente na norma norma, se as partes foram ouvidas e etc.

0 movimento que a Agéncia fez para a alteracdo da norma pode se aproximar do que Foucault (2007) aponta, o Estado, sozinho, ndo
é uma realidade, mas se comunica, se articula com fatores da sociedade e da economia politica, no caso, se articula com o mercado, com os
requlados que sao publico da Agéncia. Essa caracteristica pode auxiliar na conformagao de um instrumento de agao pdblica, no que diz respeito
a alteracao da Resolugdo n° 279, produziu uma resolugao.

Pode-se pensar na governamentalidade apontada por Foucault (2007), auxiliou a Agéncia na sua aproximagdo com a realidade, nao
construindo normas apenas em escritorio, mas se conectando e dialogando com os préprios regulados. Identificou-se que aos regulados estavam
com dificuldades em colocar em prética a norma prevista. Mas isso ndo anula o protagonismo da Agéncia na conformagéo da norma e da sua forte
representacao durante o processo, que influenciou no resultado final.

AResolugdo n®279 e a prépria atualizacdo da norma, a Resolugao n°® 455, representam instrumentos sociotécnicos, que ao mesmo tempo
que tratam de técnicas, técnicas de SESCINC, possuem um carater social, que diz respeito a protecao de vida dos passageiros, de vidas humanas.
Se deu num processo de governanta, onde houve interacdes entre mdltiplos atores e formas diferentes de construcao de um instrumento de
acdo pablica. Os instrumentos importam tanto quanto o escopo da norma, os requisitos da norma, no caso, principalmente, os referentes aos
aerddromos de pequeno porte, que sao os que tem dificuldade em manter o SESCINC devido aos custos serem muito altos, esses aeroportos
representam os atores ndo humanos que também estao presentes numa acao publica e foram centrais no processo de revisao estudado.

Tratando de limitagdes, uma das limitagdes encontradas foi a nao percepcdo ainda mais aprofundada das interacdes existentes por
nao estar presente em reunides ou workshop, esse aspecto foi analisado somente por meio dos relatos dados nas entrevistas e dos documentos
acessados. Outra limitacao foi contatar bombeiros ou operadores de classe | que tenham participado processo, da audiéncia ou workshop, na
pesquisa 0 que importa sdo as estratégias, a forma como se deu a alteracdo/revisdo, mas o contato com essas pessoas tornaria o trabalho mais
interessante. Uma terceira limitacao foi a ndo percep¢ao de processos mercadoldgicos, envolvendo o ndo reconhecimento dos atores do mercado,
que também importam para o caso do processo de revisaoestudado.

A partir da pesquisa realizada, algumas questdes seqguem em aberto, sao elas: Quais os interesses que estdo por trds da alteracdo da
norma? A quem serve?; A nao disponibilizacdo de SESCING, nos aerédromos de pequeno porte gera alguma economicidade de custos para o
Estado? e; Qual o impacto da flexibilizacao de disponibilizacao de SESCINC nos aerddromos de pequenoporte?

Por fim, percebeu-se que a flexibilizacao da disponibilizacao do servico por meio da Resolugdo n° 455 apresenta um interesse econdmico,
de crescimento de mercado nesses aerédromos de pequeno porte por meio da dispensa em disponibilizar SESCINC. Estudos foram apresentados
demonstrando que o risco em relagdo a acidentes, nesses aerddromos, é pequeno. Considera-se importante o movimento e esforco que Agéncia
fez em contatar os requlados, na tentativa de melhor adequar a norma, mas é importante considerar que ainda se trata de vidas humanas, existe
um risco, mesmo que pequeno, fala-se de pessoas, de socorrer e proteger pessoas. Diante disso, importa pensar em saidas, em sugestdes para
garantir um melhor servico de protecao e salvamento aos que utilizam o transporte aéreo.
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