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RESUMO

Este trabalho tem como tema a Aprendizagem Organizacional no Sistema de
Regulacdo da Aviagéo Civil a partir da experiéncia de acidentes e incidentes aéreos.
O interesse pelo tema foi despertado pela constatacao de que, embora 0s erros sejam
frequentemente apontados como uma fonte de aprendizagem individual, havendo
diversas abordagens tedricas e empiricas sobre 0 assunto, no plano da Aprendizagem
Organizacional, o corpo de pesquisa € pouco consolidado quando se relaciona
especificamente a regulacéo da Aviacao Civil. Aprender com os acidentes e incidentes
aéreos e consubstanciar tais conhecimentos em regras e normas exaradas parece ser
uma das atividades mais relevantes para estimular maior seguranca nas operacoes
de Aviacdo Civil. Para tanto, faz-se necessario compreender melhor os mecanismos
e potenciais barreiras no contexto da producdo desses regulamentos, quando
sensibilizado pelas informacdes sobre acidentes e incidentes aéreos. O locus da
pesquisa foi o Sistema de Regulacéo e Fiscalizacdo da Aviacao Civil, que envolve a
Agéncia Nacional de Aviagao Civil, que atua como autoridade reguladora do setor e,
portanto, responsavel direta pela emissédo do conjunto de normas afetas a Seguranca
Operacional da Aviacdo Civil e a sua relacdo com entes regulados e suas
representacdes. Para tanto, desenvolveu-se um modelo integrado de aprendizagem
organizacional, concebida como um contexto que permite que 0S erros possam se
tornar conhecimento relevante a regulacao da aviacao civil. A partir desse modelo, foi
conduzida uma pesquisa qualitativa, utilizando-se analise documental e a realizacdo
de entrevistas. Esta pesquisa permitiu um entendimento mais profundo dos
mecanismos gue influenciam a aprendizagem e indiretamente a producdo de normas
de seguranca da aviacdo, bem como identificou os desafios para contribuir para a
pratica regulatoria alinhada ao aumento do bem-estar na sociedade.

Palavras-chave: gestdo organizacional; aprendizagem organizacional;
aprendizagem a partir de erros; regulacao da aviacao civil.



ABSTRACT

The theme of this work is Organizational Learning in the Civil Aviation Regulation
System based on the experience of air accidents and incidents. Interest in the subject
was aroused by the observation that, although errors are often pointed out as an
important source of individual learning, with several theoretical and empirical
approaches on the subject, in terms of Organizational Learning, the body of research
is little consolidated when it relates to specifically to the regulation of Civil Aviation.
Learning from air accidents and incidents and substantiating such knowledge into
established rules and regulations seems to be one of the most relevant activities to
encourage greater safety in Civil Aviation operations. Therefore, it is necessary to
better understand the mechanisms and potential barriers in the context of the
production of these regulations when sensitized by information on accidents and air
incidents. The locus of the research was the Civil Aviation Regulation and Inspection
System, which involves the National Civil Aviation Agency, which acts as the sector's
regulatory authority and, therefore, is directly responsible for issuing the set of rules
related to the Operational Safety of Civil Aviation and its relationship with regulated
entities and their representations. For this purpose, an integrated model of
organizational learning was developed, conceived as a context that allows errors to
become relevant knowledge for the regulation of civil aviation. Based on this model,
qualitative research was conducted, using document analysis and interviews. The
research allowed a deeper understanding of the mechanisms that influence learning
and indirectly the production of aviation safety standards, as well as identifying the
challenges to contribute to regulatory practice aligned with increasing well-being in
society.

Keywords: organizational management; organizational learning; learning from
mistakes; civil aviation regulation.
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1 INTRODUCAO

A aviacéo civil é reconhecida como um dos meios de transporte mais seguros
e, a0 mesmo tempo, um dos setores mais regulados do mundo. Essas duas
constatacOes estéo relacionadas a um sistema de normas, operacdes padronizadas
e uma cultura de investigacdo sobre acidentes, elementos que ajudam a prevenir e
mitigar riscos associados a aviacdo (Savage, 2013).

Assim, a ocorréncia de acidentes e incidentes aéreos, embora indesejavel,
desempenhou um papel no avanco de préaticas de seguranca operacional, numa forma
de aprendizagem a partir de erros. Essa forma de aprender € um processo natural em
diversas esferas humanas e organizacionais, atuando como um mecanismo para a
evolucao e adaptacao dos sistemas.

No entanto, quando se trata da aviagcdo civil, os erros — que no setor se
manifestam como acidentes ou incidentes — adquirem uma dimensao critica, devido
as possiveis consequéncias catastroficas associadas a falhas nesse ambiente. Assim,
compreender como organiza¢gfes e reguladores aprendem com esses eventos, e
como esse aprendizado é incorporado a regulamentos e praticas operacionais, torna-
se uma questao central para o fortalecimento da seguranca no setor.

A abordagem de seguranca na aviagao civil evoluiu de um modelo reativo,
focado na resposta a acidentes ocorridos, em geral associada a melhoria tecnolégica
das aeronaves, para um modelo proativo, centrado na identificacdo e mitigacédo de
fatores riscos. A medida que as operacdes se tornam mais complexas, os reguladores,
operadores e outros atores do setor precisam entender e implementar praticas de
seguranca de forma convergente. Nesse contexto, as agéncias reguladoras
desempenham um papel estratégico, atuando como mediadoras entre 0s interesses
dos entes regulados e as demandas por seguranca publica.

No Brasil, um caso emblematico, como o acidente com o voo TAM JJ3054,
exemplifica a importancia de se pensar a complexidade e o contexto em que 0s
acidentes ocorrem e de que forma o aprendizado organizacional pode fortalecer a
seguranca operacional da aviagéo. O acidente, em que uma aeronave ultrapassou os
limites da pista no Aeroporto de Congonhas, apresentou uma série de possiveis

fatores criticos para sua ocorréncia, relacionadas desde a infraestrutura aeroportudria,
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a relacao entre os operadores e as autoridades reguladoras, possivel falha humana,
episodio climatico e defeito na aeronave.

Assim, este estudo propde-se a explorar como 0s processos de aprendizagem
organizacional ocorrem no contexto da aviacao civil, com énfase no papel estratégico
das agéncias reguladoras e na interacdo com os diversos atores do setor. A proposta
€ investigar de que forma eventos adversos, como acidentes e incidentes, podem
catalisar mudancas nos regulamentos de seguranca operacional e, assim, nas
praticas organizacionais de entes regulados. Com base em uma analise tedrica e
empirica, buscou-se compreender os mecanismos, barreiras e potenciais solucées
para que a aprendizagem organizacional contribua de forma efetiva para a evolugéo
continua da seguranca no setor aéreo.

Assim, o tema desenvolvido foi o da Aprendizagem Organizacional (AO), a
partir da experiéncia de eventos exdgenos e indesejados — genericamente chamado
de erros e que, no contexto da aviagao civil, traduzem-se como acidentes e incidentes
aéreos — e sua relacdo com a regulamentacdo de seguranca operacional do setor
aéreo.

O interesse pelo tema foi despertado pela constatacédo de que, embora os erros
sejam reconhecidos como uma fonte de aprendizagem individual, havendo diversas
abordagens tedricas e empiricas sobre o assunto, no plano da Aprendizagem
Organizacional, o corpo de pesquisa € pouco consolidado, ainda mais no que se
relaciona especificamente a Aviacéo Civil.

Além disso, a seguranca operacional da aviacao civil € um dos focos principais
da regulacao desse setor, o0 que se reflete na atuagcédo e na misséo de sua respectiva
Agéncia. De fato, a seguranca operacional depende de regras e regulamentos
capazes de garantir praticas e comportamentos que ensejem maior seguranca
operacional, norteando a conduta dos atores envolvidos.

Aprender com o0s acidentes e incidentes aéreos e consubstanciar tais
conhecimentos em regras e normas exaradas parecem ser as atividades mais
relevantes para estimular maior seguranca nas operacdes de Aviacao Civil (Lindberg;
Hansson; Rollenhagen, 2010). Para tanto, faz-se necessario compreender mais sobre
a AO, em particular aquela derivada de erros, seus mecanismos e potenciais barreiras
no contexto da producéo de regulamentos.

Adicionalmente, adota-se, neste trabalho, a perspectiva de que as Agéncias

Reguladoras ndo séo entidades neutras, pelo contrario, elas atuam de forma
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estratégica segundo as interacdes que produzem e o equilibrio de interesses de outros
autores. A complexidade crescente das atividades de regulacdo acompanha a
mudanca ocorrida nos regimes regulatorios, antes muito centrados em acdes do
governo, e agora mais centrados em processos de conformidade e monitoramento.
Tais processos acabaram por levar a um aumento no niumero de atores dos setores
publico, privado e sem fins lucrativos, envolvidos em atividades anteriormente
reservadas para agéncias governamentais (Mills; Koliba; Reiss, 2018, p.1480).

Dessa forma, o l6cus desta pesquisa foi 0 Sistema de Regulacéo e Fiscalizacao
da Aviacao Civil, que envolve a Agéncia Nacional de Aviacéo Civil (ANAC), que atua
como autoridade reguladora do setor. A ANAC é portanto, responsavel direta pela
emissao do conjunto de normas afetas a Seguranca Operacional da Aviacao Civil e a
sua relagdo com entes regulados e suas representacdes, bem como com o Centro de
Investigacdo e Prevencdo de Acidentes Aeronauticos (CENIPA), responsavel por
produzir os controles e as investigacfes referentes a acidentes e incidentes da
Aviagéao Civil.

O foco deste estudo foi o contexto de AO, formado na interagdo dos atores
envolvidos (agéncia reguladora, entes regulados e outras entidades publicas e
privadas relacionadas a aviacao civil), em torno dos de acidentes e incidentes, o que
pode, eventualmente, produzir efeitos, como alteragcdes em normas e regulamentos.
Algumas revisdes sobre esses temas indicam que h& um crescente interesse em se
desvendarem os mecanismos que favorecem a efetivacado do aprendizado a partir de
erros (Dahlin; Maslach; Zhao, 2016; Argote; Lee; Park, 2020), inclusive diretamente
aplicada ao setor de aviacao (Rhee; Kim, 2015). Esses artigos e estudos, combinados
com a literatura de AO geral, permitiram estabelecer um quadro sobre o atual estado
de desenvolvimento teorico sobre o tema.

Com apoio nessa teoria, foi desenvolvida esta pesquisa, buscando
compreender de que forma esses mecanismos de AO e de regulacdo atuam, tanto
isoladamente quanto de forma combinada, para que a AO se efetive.

Este trabalho esta estruturado da seguinte forma: na Fundamentacao Tedrica
(Capitulo 2) discute-se, inicialmente, o conceito de aprendizagem organizacional e sua
relacdo com a pratica social. Em seguida, a abordagem especifica de aprendizagem
derivada de falhas é explorada, com destaque para o contexto da aviacao civil e os

desafios impostos ao sistema de regulacéo. Essa base tedrica € sintetizada e culmina
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na apresentacdo de um modelo integrativo inicial, que sera descrito e complementado
pela categorizacdo dos elementos-chave identificados.

Os Procedimentos Metodoldgicos (Capitulo 3) detalham a natureza da
pesquisa, que combina métodos qualitativos e quantitativos. A estratégia de pesquisa
prioriza entrevistas e analise de dados documentais como técnicas principais de
coleta, as quais sdo integradas em um processo sistematico de categorizacdo dos
dados.

O Capitulo 4, dedicado aos Resultados e Discussao, apresenta uma analise
dos dados em torno das categorias de andlise propostas, como 0s aspectos
institucionais, as oportunidades, fatores motivacionais e habilidades identificadas no
contexto estudado. Destacam-se ainda os estudos realizados no Brasil e a utilizacao
de fontes internacionais para a elaboracdo de mudancas regulatérias, especialmente
no que diz respeito a seguranca operacional e a gestdo de acidentes e incidentes.

Finalmente, este trabalho é concluido com as Considera¢6es Finais (Capitulo
5), que sintetizam as contribuicdes tedricas e praticas, destacando os avancos obtidos
e apontando direcdes para futuras investigacoes.

1.1 Problema de pesquisa

A problematica que envolve este trabalho pode ser sintetizada na seguinte
guestdo: como a Aprendizagem Organizacional se efetiva a partir de conhecimentos
derivados de acidentes e incidentes aéreos no contexto regulatério da Aviacédo Civil

brasileira?

1.2  Objetivos da pesquisa

1.2.1 Objetivo geral

Analisar como se da a Aprendizagem Organizacional a partir do conhecimento

de acidentes e incidentes no contexto regulatorio da aviagao civil brasileira.
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1.2.2 Objetivos especificos

e Descrever como ocorre a Aprendizagem Organizacional no contexto
regulatério da aviagdo civil brasileira a partir das informacdes sobre
acidentes e incidentes;

e Apontar como a Aprendizagem Organizacional baseada em acidentes
e incidentes pode ser aprimorada, considerado o contexto da producgéo
regulatoria da aviacao civil brasileira;

e Desenvolver um modelo sobre a Aprendizagem Organizacional a partir
de falhas, considerando o contexto da producéo regulatéria da aviagao

civil.

1.3  Justificativa e delimitagcéo

Apesar de haver sido identificadas diversas pesquisas relacionadas a AO a
partir de erros e de falhas, como apresenta-se em trabalhos de reviséo bibliométricas,
tais como em Putz et al. (2012), Antonello e Godoy (2010), bem como em trabalhos
recentes identificados em busca na Web of Science, conforme descrito no item 2.3,
destaca-se que nao se identificou um modelo proposto que sistematize e integre os
mecanismos de AO a partir de falhas.

N&o obstante, identificaram-se modelos que tratam da AO de forma mais
ampla, tais como os propostos por Crossan, Lane e White (1999) e Brix (2017), mas
gue também se omitem em estabelecer relagcdes os conhecimentos de erros e falhas
e a aprendizagem.

Adicionalmente, a teoria também ndo apresenta modelos que expliquem, de
forma integrada, o papel dos mecanismos na Aprendizagem Organizacional a partir
de falhas e de erros, tendo como foco especifico uma Agéncia Reguladora, cuja
aprendizagem potencialmente afeta toda populacdo de organizacdes reguladas.

A andlise da AO a partir de acidentes e incidentes pode ampliar o entendimento
sobre esse processo e sugerir caminhos para uma melhor eficacia. Acredita-se que a
AO eficaz € um dos meios pelos quais essa organizacdo pode evoluir para propor
regras que irdo estimular um menor numero de falhas, mediante a incorporacéo de

conhecimento e de questionamentos.
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Ao produzir um modelo aplicavel a realidade da acéo regulatoria da Aviacéo
Civil no Brasil, permite-se um entendimento mais amplo dos mecanismos que
influenciam a aprendizagem e indiretamente a produgédo de normas de seguranca da
aviacao. Busca-se, assim, contribuir para a pratica regulatéria alinhada ao aumento
do bem-estar na sociedade, bem como reconhecer quais condicfes organizacionais
sao mais efetivas para este fim.

O proximo capitulo traz a base referencial que fundamentou esta pesquisa.
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2 FUNDAMENTACAO TEORICA

Este trabalho se apoia nas teorias da Aprendizagem Organizacional, em
especial aquela que se da a partir da percepcao de falhas. Adicionalmente, essa teoria
sera contextualizada, como forma de ampliar o entendimento sobre o tema,
reconhecendo as caracteristicas e a dinamica de um setor cuja regulamentacao

exerce um papel bastante relevante.

2.1 A Aprendizagem Organizacional

A AO pode ser conceituada como uma area de pesquisa, que visa responder
como as organizacbes aprendem e como isso pode contribuir para sua eficiéncia
(Cuffa; Steil, 2019, p.112). No centro dessa abordagem, esta a questdo do
conhecimento e de sua gestdo, no sentido de que a aprendizagem permite a
apropriagdo do conhecimento pela organizacao (Picoli; Takahashi, 2016). Essa
apropriacdo se da pela aquisicdo de uma competéncia que permite aplicar esse
conhecimento em situacfes presentes ou futuras (Takeuchi, 2007).

Essa perspectiva promissora levou a AO a receber diversas construgdes
tedricas que avancaram muito nas Ultimas décadas, revelando o interesse da
academia pelo tema e a consolidacdo de conceitos Uteis para o entendimento desse
fenbmeno e que incorporaram diferentes abordagens, tanto das teorias
administrativas, quanto de outros campos teoricos. (Turi et al., 2019)

Antonello e Godoy (2010) apresentaram uma revisdo sobre as diversas
contribuicbes ao tema, de sua origem até aquele momento, que foram agrupadas
segundo diversas abordagens, a saber, a perspectiva psicologica, a comportamental,
a da construcao social, a da psicologia aplicada, a sociologica, a antropolégica, a da
Ciéncia Politica, a histérica, a econdmica e a da Ciéncia da Administracdo. Para as
autoras, o entendimento da AO €, assim, multiparadigmatica, refletindo diferentes
campos epistemologicos.

Apesar dessa diversidade de perspectivas, ha predominio de uma visao
racionalista e utilitarista, focada sobretudo em relacionar a AO a melhoria de

desempenho da empresa e a inovacao (Antonello; Godoy, 2010; Bispo, 2013). Como
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o foco deste trabalho € a Aprendizagem Organizacional a partir de falhas, que podem
ser vistas como desvios de resultados esperados e desejados, ou seja, CoOmo €erros,
consideramos que néo se pode ignorar a abordagem mais tradicional.

O conhecimento tem sido percebido gradativamente como um recurso que
pode ser abordado e € passivel de gestdo; de inicio, era visto como algo um pouco
vago, ainda que se desse importancia a ele, porém, atualmente, ha bases para
entender o conhecimento, sua criagéo, distribuicdo e implementacdo como partes da
estratégia organizacional (Carvalho, 2012). A Aprendizagem Organizacional (AO) é
um dos processos centrais relacionados a gestao do conhecimento das organizacoes.

Nesse sentido Jones (2010) propde uma definicdo de AO, enfatizando o seu

aspecto processual:

Aprendizagem organizacional é o processo através do qual os
administradores buscam melhorar o desejo e a capacidade dos
membros da organizacdo e seu ambiente de modo que tomem
decisdes que continuamente aumentem a eficacia organizacional
(Jones, 2010, p. 283).

Pode-se verificar que a ideia implicita nessa definicdo é de que a AO sempre
permitira maior eficacia, visto que se efetiva quando os objetivos sdo alcancados. Tais
objetivos podem também estar ligados a diminuir o risco associado ao negdécio, como
no caso da seguranca operacional. Em outras palavras, a AO, qguando ocorre, resulta
em mudangas que melhoram, de maneira direta ou indireta, o desempenho
organizacional (Desai; Maslach; Madsen, 2017).

A definicdo de AO tem evoluido com o passar do tempo, porém, uma defini¢cdo
abrangente e que tenha chegado a um consenso ainda nao foi apresentada (Turi et
al., 2019). Dessa forma, nenhuma definicdo de AO conseguird abarcar todas as
facetas do tema.

Brix (2017, p.114) traz a ideia de que “a aprendizagem organizacional € um
processo que permite a colaborac&o entre os atores organizacionais para melhorar o
desempenho geral da organizacédo em, por exemplo, eficiéncia e eficacia, bem como
desenvolvimento de novos produtos”. Essa definicdo inclui a ideia de atores
organizacionais como foco do processo de AO, bem como coloca a questao de ser
um processo e dos resultados gerados. Esses ultimos aspectos da definicdo estdo de

acordo com o que sugerem Kim e Park (2020 p. 765): “a aprendizagem organizacional
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€ considerada como o processo de melhoria do desempenho organizacional por meio
do conhecimento ou como o resultado de tais processos”.

Para efeitos deste trabalho, propde-se que a AO seja vista como um processo
que permite a colaboracdo entre os atores organizacionais e sociais, cujo efeito é a
ampliacdo da base de conhecimentos que permite atingir melhor desempenho para a
organizacao.

Ressalva-se que esse processo ndo se da da mesma forma que a
aprendizagem individual. H4, por vezes, uma tendéncia a se recorrer a um modelo
comportamental para se explicar a AO. Ou seja, tende-se a consideracdo de que a
aprendizagem implica obter conhecimento a partir da experiéncia de acdes ou tarefas,
num processo de tentativa e erro. Ao avaliar os resultados de suas agdes, 0s
individuos podem adaptéa-las, em caso de um feedback negativo, ou continuar com
elas. Essas avaliagdes e eventuais correcdes se dariam de forma ciclica (Van De Ven;
Bechara; Sun, 2017).

Ao contrério, a criacdo de conhecimento organizacional poderia ser mais bem
compreendida como um processo continuo, por meio do qual “as fronteiras individuais
sdo transcendidas e um novo contexto, uma nova Vvisdo do mundo e novos
conhecimentos sao adquiridos” (Von Krogh; Nonaka; Rechsteiner, 2012, p.241).
Consequentemente, a AO se mostra um fendmeno bem mais complexo, uma vez que
a organizacao é composta por diversas partes que aprendem e recebem feedbacks
em tempos diferentes e os interpretam de forma distinta. Além disso, ha questfes de
poder que podem forcar um ponto de vista em detrimento de outro. Ou ainda, pode
haver um processo de aprendizagem compartilhada, que potencialize os seus efeitos
em toda organizacao (Van De Ven; Bechara; Sun, 2017).

Ha presente, também, nessas defini¢cdes, a discussao sobre a possibilidade de
as mudancgas no conhecimento organizacional poderem acabar, por se refletirem no
desempenho organizacional observavel. Mesmo que, eventualmente, essa
observagéo n&o ocorra de imediato, 0 novo conhecimento adquirido tem em si a
poténcia de ser colocado em uso no futuro, quando houver oportunidade. Por isso, a
AO tem sido relatada como um fator que influencia o desempenho da organizagéo ao
longo do tempo, mas que depende do efeito da criagdo e transferéncia de
conhecimento nas praticas e estratégias organizacionais (Wasilkiewicz, 2018).

E necessario, assim, considerar os fatores situacionais associados a AO, pois

trata-se de um fendmeno cultural e social. Nessa perspectiva, as relacdes que se
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estabelecem, mesmo que informais, podem gerar AO, mesmo sem haver um
direcionador para o resultado final da organizacéo.

Nesse sentido, podemos falar de um contexto para a AO. A criacdo do
conhecimento requer um processo especifico de compartilhamento, considerando os
aspectos formais e informais que envolvem as estratégias de relacionamento, bem
como o papel dos interfaceadores® (Larentis et al., 2014), que podem ajudar a
construir o didlogo de confianga entre os atores interorganizacionalmente. Dessa
forma, diferentes tipos de conhecimento podem ser criados, tanto em nivel individual
guanto coletivamente, por meio processos sociais interativos (Brix, 2017).

Também néo se deve assumir de imediato que toda melhoria do desempenho
serve como um sinal inequivoco de que o aprendizado ocorreu. Algumas experiéncias
bem-sucedidas podem acontecer por acidente ou como resultado de mudancas
ambientais independentes de quaisquer mudancas, ou aprendizados,
organizacionais. O oposto também pode ocorrer: resultados indesejados podem
ocorrer, mesmo tendo havido um processo de AO (Desai; Maslach; Madsen, 2017).

Se AO deve ser eficiente e eficaz em seus resultados, também deve ser
evolutiva, no sentido de continuo aumento da sua efetividade. Portanto, a AO se
consubstancia com a mudanca, com a renovacao, condicdo necessaria para que se
mude a atuacdo e se possa atingir um patamar superior de desempenho.
Naturalmente, trata-se de um processo em que ha muitas interacées que permitem os
ajustes, até que gere os efeitos desejados, ndo circunscrito a obtencdo de

informacdes, mas ao préprio processo de construcéo de significado.

Portanto, vislumbra-se, nos relacionamentos interorganizacionais, que
os envolvidos nas interagBes entre as organizacdes aprendem
principalmente porque estdo interagindo e participando, ndo somente
compartilhando informacdes e conhecimentos, mas negociando
significados (Larentis et al., p.351).

Tal processo de interagdes € um processo coletivo, relacional e em grupos. Em
outros termos, a organizacdo s6 aprende a partir do aprendizado dos individuos que
dela participam (Argyris; Schon, 1996), mas nao pela simples soma das

aprendizagens individuais de seus membros. E necessario reconhecer que, por vezes,

1 Os interfaceadores (boundary spanners) corresponde ao pessoal das fronteiras
organizacionais que estabelecem o contato com outras organiza¢fes (Larentis et al., 2014, p.351).
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ha sinergias operando e significados produzidos coletivamente, que ndo seriam
possiveis pela simples soma do conhecimento de todos os individuos que nela atuam.
Porém, as vezes, pode ocorrer o contrario: a organizacdo age como se soubesse
menos que o somatdrio de seus membros (Lipshitz, 2000).

Como ja abordado, a aprendizagem é essencialmente um processo que muda
alguma coisa, que tem por resultado uma transformacéo institucional, que, no
individuo, corresponderia a uma mudanca cognitiva. Na realidade de uma
organizacgdo, porém, ndo ha como antropomorfizar essa mudancga, pois ndo ha algo
como uma cognicdo organizacional (Takahashi; Fischer, 2009; Drupsteen;
Guldenmund, 2014).

A mudanca organizacional €, pela propria natureza da organiza¢do, uma
mudanca coletiva. Isso pode ser mais facil de se observar num processo simples, em
gue uma informacéo € transmitida e processada por todos (Nagayoshi; Nakamura,
2017). Entretanto, esse mecanismo pode ser mais dificil em um processo de multiplas
interacOes e interpretacdes, podendo resultar em mudancas de comportamento, de
valores ou de crencgas (Antonello; Godoy, 2010).

De fato, ao reconhecermos a complexidade das organizacfes, € for¢coso
concluir que a AO tende a ser, na maior parte do tempo, um processo de muitas
interacdes, pois ndo ha como operar uma transformacéo coletiva significativa por meio
de uma simples transmissdo de informacdes em sentido Unico. Isso decorre da
natureza do processo de aprendizagem, que atua a partir da construcdo preexistente
em cada um. Aprender nesse ambito é, portanto, algo cheio de camadas, que
precisam ser mais bem compreendidas (Desai; Maslach; Madsen, 2017).

Na coletividade de uma organizacdo, as constru¢cdes anteriores adquiridas
pelos individuos séo variadas e distintas, caracterizando uma complexidade. Novas
informacdes serdo processadas a partir da 6tica de cada individuo. Porém, sem um
processo de aprendizagem coletiva, ndo ha como se chegar a uma visédo
compartilhada (Antonello; Godoy, 2010).

Tais conceitos ja surgiam na abordagem seminal sobre a AO proposta por
Argyris e Schon (1996). Para esses autores, as organizagfes sao vistas como
ambientes de recepcao de conhecimento —isto é, locais em que as pessoas aprendem
e acumulam conhecimento — e, também, como representacdes do conhecimento —
que aparecem na sua estrutura, na sua tecnologia, nos seus procedimentos e na sua

cultura. Esses dois lados da natureza da organizagédo levam a dois tipos de AO:
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aprendizagem na organizacdo — na qual os individuos aprendem - e aprendizagem
pela organizacdo, em que se aprende pelo que a organizacdo manifesta, suas
operacoes, seus padrdes, sua cultura.

Argyris e Schon (1996) sugerem também uma dindmica do aprendizado. A ideia
central é de que, dificilmente, a solucédo proposta de um problema, ao ser aplicada,
estabiliza a situacdo. O mais provavel é que, ao se resolver um problema, outros
surjam, como consequéncia residual. Dada a complexidade e interrelacdo dos
elementos, a solugdo de um pode requerer novas intervengdes (Lipshitz, 2000).

Nesse ponto, deve-se fazer uma distincdo entre a aprendizagem de lago Unico
e a de laco duplo. A deteccdo dos erros e respectiva correcdo, por meio de acdes
focadas nessa situacao pontual, é considerada de lago Unico, ou seja, representa as
mudancas basicas e comportamentais baseadas em normas e padrdes que foram
definidos (Turi et al., 2019).

A aprendizagem em laco duplo, por sua vez, ocorre quando ela se destina a
mudar uma “teoria-em-uso”, termo cunhado por Argyris e Schon (1996), que
representa o0 modelo mental da organizagcdo, num processo de méao dupla?. A “teoria-
em-uso” sao pressupostos, normalmente pouco reconhecidos pelo individuo, mas que
acabam influenciando as suas acdes. Nessa acepcdo, as pessoas sO aprendem
guando conhecem suas teorias-em-uso, pois sO assim podem corrigir seu
comportamento. A aprendizagem, assim, requer uma conscientizacdo (Turi et al.,
2019).

Tais contribuicdes significaram avancos e geraram diversas ramificacoes,
especialmente na Teoria das Organizac¢des. Entretanto, apresentam uma perspectiva
classificada como excessivamente cognitivista, que considera 0s processos de
aprendizagem como exclusivamente derivados da mente dos individuos, e que néo
reconhece que o aprendizado se da por meio de algo posto no espaco social, de
interacéo (Bispo, 2013).

Nesse sentido, a ideia de modelo mental remete as abordagens da

aprendizagem como um processo cognitivo, 0 que costumava ser muito ligado ao

2 Os autores propuseram uma Teoria de Acéo para explicar o comportamento humano num
contexto organizacional de aprendizagem. Como esclarecem Leite e Leite (2007, p.78) “A Teoria de
Acdo se compde de uma teoria proclamada e de uma teoria-em-uso. A teoria proclamada é utilizada
pelo individuo para explicar o mundo; a ela ele alega, defende e proclama fidelidade, dizendo como se
comportara sob certas circunstancias. A teoria-em-uso € a estruturacao légica que informa e guia o
comportamento concreto e observavel do individuo.”
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individuo, mais que a organizacdo. Guzman (2015), entretanto, evidenciou que a
aprendizagem organizacional em muito esta apoiada em modelos mentais
compartilhados, num processo de interagdo de modelos mentais individuais por
mecanismos de dialogo, pela retroalimentacéo, pela presenca de mapas cognitivos e
pela inércia cognitiva. Nessa perspectiva, a AO pode ser percebida como um recurso
organizacional, podendo ser objeto da acdo administrativa para que se construam
vantagens competitivas.

Peter Senge (1992) popularizou, no inicio dos anos 1990, em seu livro A Quinta
Disciplina, as chamadas organizacfes de aprendizagem (learning organizations). Sua
abordagem foi bastante prescritiva: tratou de apresentar as disciplinas que as
liderancas deveriam cuidar para tornar suas empresas verdadeiramente fontes de
grandes resultados decorrentes da aprendizagem, um recurso-chave que
proporcionaria a todos os demais recursos vantagens extraordinarias (Souza, 2004).
Senge (1992), de fato, sugere que uma das disciplinas — formas pelas quais a
organizacdo pode aprender e dar conta dos atuais desafios — & a existéncia de
modelos mentais inconscientes (Farias; Barbosa, 2011).

Uma organizacdo de aprendizagem seria, para o autor, aguela que gera as
condicbes para que ocorra uma aprendizagem compartihada. De fato, a
aprendizagem é social, ndo aprendemos sozinhos. Mas a obra de Senge, ao
apresentar uma espécie de “filosofia organizacional”, prescrevendo as disciplinas a
serem adotadas pelas organizacgdes, falha em explicar a mecanica dessas interacoes.

Em suma, a Quinta Disciplina jogou luzes sobre o tema e apresenta uma
perspectiva humanista em prol de valores organizacionais mais equanimes, apesar
de sua aplicabilidade gerencial ser bastante discutivel (Souza, 2004). A principal raz&o
€ a desconsideracdo dos aspectos sociais e da propria dinamica da organizacao e de

seus lideres. Em outros termos, ela desconsidera a pratica social da aprendizagem.

2.2  Aprendizagem e pratica social

Durante et al. (2019) revisaram a producéo cientifica de AO baseada em prética
social; esse termo € empregado para se reconhecer e dar maior énfase no fato de que
a geracdo do conhecimento ocorre em um espacgo social, o l6cus do processo de
aprendizagem. Essa visdo corresponde ao contraponto da visdo mais tradicional dos
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estudos de AO, calcados na Ciéncia da Administracao e na psicologia, ao enfatizarem
a perspectiva sociologica.

Nessa forma de conceber, a aprendizagem néo é vista como processo cognitivo
e mental, mas sim como surgida das relagcdes sociais das pessoas, inclusive as
informais, o que desemboca no conceito de praticas de aprendizagem. De fato, por
essa perspectiva, a AO depende nédo apenas da aprendizagem individual daqueles
que participam da organizacdo, mas também de um padrédo de interacbes entre a
aprendizagem de todos envolvidos (Avnet, 2015).

Nesse ponto, defende-se, nesta tese, um olhar mais amplo, reconhecendo o
aspecto sociopsicolégico da AO.

Um entendimento oportuno desse processo, que reconhece essa abordagem,
foi apresentado por Crossan, Lane e White (1999), em que a AO é vista como um
processo dinamico, em trés niveis - individual, grupal e organizacional - que se
relacionam continuamente em permanente processo de alimentacdo direta e de
retroalimentacao.

A Figura 1 apresenta o modelo proposto pelos autores para representar a
pratica social que emerge do individuo, a principio de forma intuitiva, mas que é
interpretada (ganha significado) e integrada (ganha contexto), a medida que esse se

envolve em préticas sociais.
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Figura 1 - Modelo de Aprendizagem Organizacional
Individual Individual Organizacional

Feed forward (alimentacéo direta)

Individual Intgrpretacdo

S~ ——a

Grupal

Feedback (retroalimentacéo)

Organizacional T
————— - 1nstitucionalizagéo

Fonte: Crossan, Lane e White (1999, p.532).

O modelo de Dinamica de Aprendizagem Organizacional (Crossan; Lane;
White, 1999) supbe, ainda, dois movimentos, sendo um de assimilagao (alimentagao
direta), que ocorre, em principio, em nivel individual, até os niveis mais coletivos, ou
seja, de grupo e organizacional; e outro, em sentido inverso, do mais coletivo ao
individual, de retroalimentacdo. Porém, h4 movimentos de ida e volta, de forma
constante.

Reconhece-se, nessa dinamica, que o0 conhecimento nem sempre esta
totalmente externalizado e registrado (Lei; Naveh; Novikov, 2016). Distinguem-se,
assim, o conhecimento institucionalizado (externalizado), que esta no nivel
organizacional, e o conhecimento tacito® (ndo externalizado), que estd no nivel

3 Na sua etimologia latina, tacito quer dizer “calado” ou “silencioso”.
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individual. O conhecimento tacito s6 é perceptivel de maneira implicita. Portanto, &
necessario que seja convertido em conhecimento explicito, numa constante troca, um
dialogo permanente, que constréi o conhecimento coletivo (Turi et al., 2019).

No nivel individual, a intuicdo e a interpretacdo tém um papel central na
aprendizagem, enquanto no nivel de grupo, ha um processo de aprendizagem calcado
na interpretacdo e na integracdo. Ja no nivel organizacional, ocorrem 0S processos
de integracao e de institucionalizacdo. Essas diferencas sdo muito significativas para
que possamos compreender como é possivel aprender coletivamente (Turi et al.,
2019).

Correia Lima, ao analisar esse modelo, identificou quatro premissas que

explicam os processos de aprendizagem organizacional, a saber:

[...] a tens@o entre assimilagdo de novos conhecimentos (exploration)
e uso do que ja foi aprendido (exploitation); a natureza multinivel
(individual, grupal e organizacional) do fendbmeno; o papel de
amalgama dos niveis desempenhado pelos processos sociais e
psicolégicos de intuicdo, de interpretacdo, de integracdo e de
institucionalizacdo; e a relacdo biunivoca entre cognicdo e acéo
(Correia Lima, 2017, p.39)

O modelo de Dinamica de Aprendizagem Organizacional em muito tenta
resolver a questdo de como a Aprendizagem Individual (Al) se transforma em AO,
separando a natureza das duas. Assim, as informacdes e o conhecimento dos
individuos, que seriam de natureza técita, poderiam se transformar, por meio de
interacBes sociais e de um processo de institucionalizagcdo, em um conhecimento
formalizado e documentado.

O conhecimento tacito, entretanto, € um conceito que parece nao acolher a
realidade complexa da aprendizagem humana em sua totalidade. Ainda que a
existéncia de conhecimentos tacitos seja evidente, ndo se pode reduzir 0S processos
sociocognitivos da aprendizagem a esse aspecto.

Tal proposta, dessa forma, parece reduzir o sentido da Al, ao jogar uma sombra
que impede delimitar quem aprende: a organizacdo ou seus membros? A
organizacgédo, evidentemente, ndo possui uma forma de cogni¢cdo. A organizacdo é
uma construcao social e sua forma de aprendizagem é uma questdo de promocao de
um contexto que favore¢a que os individuos tenham um aprendizado em um mesmo

sentido.
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Assim sendo, a AO tem se definido como resultado de como um conjunto de
situacdes favoraveis a aprendizagem das pessoas, como propde Correia Lima (2017)

em sua revisao do tema, em que postula sobre a AO:

Refere-se a transformacédo de conhecimentos adquiridos pelos individuos em
conhecimento organizacional por meio da socializacdo e da codificacdo e
com a intermediacdo dos suportes organizacionais (Correia Lima, 2017,
p.18).

Por sua vez, suportes organizacionais seriam:

CondigcGes contextuais materiais e psicossociais, fornecidas pela
organizacdo, que estimulam a aprendizagem de competéncias dos
individuos (Correia Lima, 2017, p.18).

Por outro lado, ao compartilhar um conhecimento, duas pessoas podem ter
experiéncia de aprendizagem diferentes, pois a aprendizagem nao funciona como
aquisicao de um estoque de conhecimentos, mas, sim, por um processo de ciclos de
interacdo que passam por reinterpretacdes (Turin et al., 2019).

A aprendizagem de natureza coletiva ndo se trata, portanto, de todos terem
adquirido o mesmo contedudo, menos ainda que tenham tido acesso ao mesmo
contetdo. Trata, portanto, de haver processos de socializacdo que gerem
justaposicbes e interacbes, que permitam que a organizagdo articule mais
conhecimento do que os individuos isoladamente o fazem.

E neste caso que se pode falar que ha uma AO. Uma organizac&o pode criar
um contexto de aprendizagem sobre o qual exerce uma agcao administrativa para que
ele ocorra em determinado sentido. A empresa pode, ainda, buscar criar um contexto
de aprendizagem sobre o qual ela exerce uma agédo administrativa, para que siga
determinado sentido, ndo para o conteldo especifico da aprendizagem em si, mas
para a sensibilizacdo sobre qual conteido deve ser aprendido.

Outro aspecto oportuno de abordar sobre o tema € sobre como se da a
absorcao desse conhecimento. As organizagdes podem fornecer um contexto para
aprendizagem, por meio de sua prépria experiéncia ou, indiretamente, por meio de
observacédo e analise das falhas de outras organizacdes (aprendizagem vicaria), ou

ainda por meio de experiéncias hipotéticas apresentadas (Madsen; Desai, 2018).
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Todas essas formas, porém, tém em comum uma internalizacdo do
conhecimento, por meio da qual as rotinas e 0s processos atuais da organizacao
passam a incorporar novos conceitos, com vistas a modificar, influenciar ou conduzir
0S comportamentos de uma organizagcdo. Essa incorporagcdo de conhecimento
envolve processos distintos, tais como mudancas cognitivas nos membros da
organizacéo, a negociacao e a formacao de coalizdes, que facilitardo ou dificultardo a
absorcao do conhecimento (Desai; Maslach; Madsen, 2017).

Nem todo conhecimento, seja de propria experiéncia ou de terceiros, assim,
sera realmente internalizado, haja vista a importancia de se articularem os
conhecimentos aprendidos por individuos e equipes com o restante da organizacao.
Nesse processo de socializacdo do conhecimento, emerge a ideia de um modo de
pensar coletivo, que favoreca a contribuicdo mutua e facilite a manifestacdo e o
compartilhamento do conhecimento (Silva et al., 2017). Isso esta em linha com a ideia
ja mencionada de “teorias-em-uso” ou modelos mentais.

Brix (2007) propde um quadro integrativo entre a AO e a criagdo do
conhecimento na organizacdo, que acaba por sintetizar as consideracfes feitas até
agora neste referencial (Figura 2). Para o autor, a organizacéo pode ser compreendida
como um contexto que ativa ou desativa a o0 processo de renovacao — que significa o
desenvolvimento e inovacéao estratégica da organizacao.

Essa ideia decorre do fato de que o enfoque estratégico claro promovido pela
alta administracdo de uma organizacado criaria um contexto propicio para o processo
de aprendizagem e criacdo de conhecimento organizacional (Brix, 2017). O autor
apresenta evidéncias quanto a isso.

A criacao e intercambio de conhecimentos dos membros do grupo (equipe), e
entre estes e os tomadores de decisdo, sdo também decorréncias do contexto de AO.
Ha situacdes em que essas praticas sédo favorecidas, com disponibilizacdo de tempo,
recursos e de situagdes para que as interacbes ocorram.

Novamente, ha que se considerar também o papel das “teorias-em-uso”, ou
seja, 0 modelo mental da organizacao, para a constituicdo desse contexto, pois delas
decorrerdo as regras, as tarefas e a heuristica, que poderéo influenciar a producéo e

o compartilhamento do conhecimento na organizagao.
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Figura 2 - Modelo integrativo para a AO e a Criacao de Conhecimento
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Fonte: Brix (2017 p.116).

Nesse modelo, Brix (2017) consolidou duas linhas de pensamento sobre a AO,
considerando, primeiramente, a AO como um contexto e um conjunto de habilidades,
condicionadas para a renovacao organizacional. A renovagdo e o0 proprio contexto,
para o0 autor, devem ser estratégicos, visto que atuam num sentido de um
compromisso articulado direcionado a obtencdo de resultados organizacionais
almejados.

A segunda linha aponta a AO como produgdo de conhecimento em varios
niveis sob o arco organizacional, o que leva a se considerar como a organizacao e
suas relacbes absorvam e criem conhecimentos e, ainda, como utilizam esses
conhecimentos para a renovagao organizacional.

Cumpre notar que o Brix (2017) acentua a énfase necessaria na interacao
social como forma de construgédo do conhecimento organizacional. Sobre esse ponto,
pode-se considerar que cada organiza¢ao sera Unica na sua capacidade de produzir

interacOes significativas, afetando a possibilidade de compartilhar o conhecimento.
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Picoli e Takahashi (2016) pontuam sobre esse aspecto, apontando que a interacao
organizacional permite que as informagbdes fluam de um estagio de “potencial
utilizacao” até outro, de “efetiva utilizagcao”. Em sua pesquisa, os autores constatam,
ainda, que a integragédo social possui mecanismos de funcionamento que “(...) se
constituem como atividades, formais e informais, que aumentam a absorcdo de
conhecimento por encorajar a interacdo e troca informacional entre os diferentes
membros (...)” (Picoli; Takahashi, 2016, p.8). Essa € uma condi¢cdo necesséria para
gue ocorra a distribuicdo do conhecimento dentro da organizagéo, sua combinacao e

associacao ao conhecimento prévio existente.

2.3 A Aprendizagem Organizacional a partir de Falhas

A capacidade de aprender com eventos anteriores, para auxiliar na prevencéo
de eventos semelhantes no futuro, é uma caracteristica valorizada nos sistemas de
seguranca da aviacdo (Clare; Kourosis, 2021). Entretanto, um modelo que considere
a perspectiva da AO a partir de falhas e erros ainda néo foi propriamente desenvolvido.

Para tanto, requer-se o estabelecimento das bases conceituais, seguidas de
um levantamento das contribuicfes tedricas atuais, a partir da busca junto a bases de
dados académicas. Para tanto, nesta pesquisa, foi realizado levantamento
bibliométrico na base de dados Google Scholar e do Web of Science, quanto as
producdes recentes sobre a Aprendizagem Organizacional a partir de erros.

Utilizaram-se, como termos para pesquisa, as combinacgdes entre palavras em
lingua inglesa, apresentadas no Quadro 1, que também apresenta 0s respectivos
significados em portugués.

As buscas produziram 55 resultados no Google Scholar e dez resultados na
Web of Science. ApoGs a consolidacdo dos resultados, eliminando-se as repeticdes e
selecionando-se apenas aqueles que foram publicados em periddicos com revisao por
pares, chegou-se ao numero de 42 artigos e revisdes. Apds a andlise dos resumos,
foram identificados e eliminados aqueles que tratavam de abordagens muito
especificas ou ndo correlatas a Aprendizagem Organizacional, chegando-se a uma

amostra de 22 artigos.
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Quadro 1 - Critérios de pesquisa na base de dados

Periodo: 2016 a 2021
Titulo Palavras Chave (expandidas)
Failure(s) — Falha(s)
Mistake(s) — Engano(s)
Accident(s) — Acidente(s)
Error(s) — Erro(s)

Incident(s) — Incidente(s)

“‘Organizational Learning”
(Aprendizagem Organizacional)

Fonte: elaborado pelo autor (2024).

Inicialmente, convém tratar das definicdes de erro e falhas. E bem verdade que,
por vezes, tais termos sdo utilizados de forma intercambiada, o que € natural,
considerando que se tratam de palavras de uso comum, sujeitas a menor precisao.
Utilizaram-se, para efeitos deste trabalho, as definicbes que estdo sintetizadas a

seqguir:

o Erro € um termo genérico que assinala a distancia entre o que se
intencionava e o resultado efetivo da acdo. Descreve as decisdes e comportamentos
gue levam a um estado real ou potencial com consequéncias negativas, que poderiam
ter sido evitadas. Ha trés aspectos dessa definicdo que a condicionam: (a) os erros
sdo ndo intencionais (isto é, sdo acidentes ou incidentes); (b) os erros ocorrem apenas
quando ha uma acéo que se direciona a um objetivo; e, por fim, (c) os erros sao
potencialmente evitaveis, apresentam a possibilidade de uma a¢cdo humana ou social
melhor (Lindberg; Hansson; Rollenhagen, 2010; Homsma et al., 2007; Bligh; Kohles;
Yan, 2018).

o Falhas: abordam um sentido mais amplo, pois podem ser, também, ndo
humanas (por exemplo, causadas por um raio), intencionais (no caso de uma
sabotagem) e ndo estarem vinculadas ao objetivo suposto (como no caso das
violagbes de seguranca). Assim, podem ou nao estar relacionadas a um erro ou
engano. As falhas sinalizam que os resultados desejados ndo foram alcancados,
motivando uma busca intencional por erros que podem ter contribuido para essa

experiéncia negativa (Homsma et al., 2007; Bligh; Kohles; Yan, 2018).
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Como se pode depreender dessas defini¢cdes, as falhas incluiriam os erros:
representam tudo que gera resultado adverso, incluindo o que néo poderia ser previsto
ou evitado. Os erros, por sua vez, seriam falhas associadas a possibilidade de serem
evitadas. Note-se que, no contexto da aviacao civil, se houver intencdo, estariamos
diante de um caso de violacdo, ou seja, ndo seria mais uma questao de seguranca
operacional (safety), em que se aplicariam as noc¢des de erro, mas sim de seguranca
da aviacao contra atos de interferéncia ilicita (security).

Particularmente no contexto da aviacdo, o erro é definido como “falha na
execucao de uma acao que resulta no desvio da intencéo pretendida ou que frustra a
expectativa do profissional em atingir determinado objetivo” (ANAC, 2020). Os
enganos séo classificados como um tipo de erro, menos relacionados a impericia.

Os acidentes e incidentes aéreos podem ser vistos como erros, uma vez que
certamente representam resultados indesejados e, em algumas situacdes, passiveis
de serem evitados, total ou parcialmente. A definicdo a seguir exemplifica a concepcao

de acidente aeronautico utilizada em relatérios técnicos de investigagao:

E toda ocorréncia relacionada com a operagéo de uma aeronave no periodo
entre o embarque do passageiro, com a intencdo de realizar um voo, até o
momento em que todas as pessoas tenham dela desembarcado e, durante o
gual, pelo menos uma das situa¢gdes abaixo ocorra: a) Qualquer pessoa sofra
lesdo grave ou morra em decorréncia de sua presenca na aeronave, em
contato direto com qualquer de suas partes, incluindo aquelas que dela
tenham se desprendido, ou submetido a exposicéo direta do sopro de hélice,
rotor ou escapamento de jato, ou as suas consequéncias. Excecao é feita
guando as lesdes resultarem de causas naturais, forem auto ou por terceiros
infligidas, ou forem causadas a pessoas que embarcaram clandestinamente
e se acomodaram em &rea que ndo as destinadas aos passageiros ou aos
tripulantes. b) A aeronave sofra dano ou falha estrutural que afete
adversamente a resisténcia estrutural, o seu desempenho ou as suas
caracteristicas de voo ou, ainda, se exigir a substituicdo de grandes
componentes ou a realizacdo de grandes reparos no componente afetado.
Excecao é feita para falha ou danos limitados ao motor, carenagens, seus
acessorios, hélices, pontas de asas, antenas, pneus, freios, ou pequenos
amassamentos ou perfuragfes no revestimento da aeronave. c) A aeronave
seja considerada desaparecida ou o local onde se encontra seja
absolutamente inacessivel (ANAC, 2020).

Ja os incidentes, sdo vistos por exclusdo: “E toda ocorréncia associada a
operacéo de uma aeronave em que haja intengéo de realizar um voo, que néo chegue
a se caracterizar como um acidente, mas que afete ou que possa afetar a seguranca
da operagao” (ANAC, 2020).
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Ao realizarmos uma avaliacdo dos comportamentos do passado, que
produziram erros, reconhecemos que 0s erros possuem informacdes Uteis que podem
ser consideradas nas acdes presentes. Essa é a pratica de aprender com o erro,
depende de quanto as pessoas acessam, sensibilizam-se e reagem a essas
informacbes. Ha, por vezes, situacbes em que os individuos exploram as
oportunidades de aprendizagem no contexto social da organizacédo. Ha situacdes em
que isso ndo ocorre, 0 que € determinante para que certos conhecimentos se tornem
acoes efetivas para a organizacao.

Muitas licdes podem ser aprendidas a partir da analise de especialistas ou
equipes de investigacado sobre os grandes acidentes com efeitos catastroficos, que
podem levar a acdes de prevencao (Weinzimmer; Esken, 2017). Da mesma forma, a
andlise de dados agregados sobre acidentes, por meio de estatisticas, pode gerar
aprendizado significativo (Silva et al., 2017). O resultado desse aprendizado véao
desde um maior bem-estar social a transformac@es positivas dentro das organizacées
que desejam melhor sua atuacdo a partir desse conhecimento (Desai; Maslach;
Madsen, 2017).

Por outro lado, muitas organizacfes veem as falhas como fonte de conflitos,
especialmente quando ha uma cultura de culpabilizacdo e de falta de confianca
(Stephen; Labib, 2017). Mesmo assim, as organizacdes podem ver suas falhas como
oportunidades, com licdes para sua melhoria continua.

Partindo desses conceitos, descreve-se como a AO pode ser influenciada a
partir de falhas. De certa forma, essa maneira de AO ja estava incluida em trabalhos
de escopos mais amplos. Por exemplo, as abordagens behavioristas da firma podem
ser vistas como formas de aprender com erros (Desai; Maslach; Madsen, 2017).
Apesar desse enraizamento tedrico, mais recentemente, uma ampla gama de
perspectivas surgiu na literatura, especificamente sobre aprender por meio de falhas.

Uma das perspectivas apontadas como promissoras sobre a AO trata dos
efeitos moderadores, representados por caracteristicas da experiéncia e das
organizacbes em aprenderem com falhas. Em outros termos, trata-se de apontar
como tais fatores influenciam esse processo e fornecem explicagbes, pelo menos
parciais, para a variacdo nas taxas de aprendizado com falhas nas organizacdes
(Desai; Maslach; Madsen, 2017).

Nesse sentido, uma importante referéncia é a revisdo da literatura proposta por

Dahlin, Chuang e Roulet (2018), em que se levantou a AO pelas falhas em grande
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espectro de estudos-chave em administracdo, psicologia, administracdo na area da
salde e na area de seguranca operacional no periodo de 2000 a 2018. Apds extenso
trabalho, o tema foi apresentado em uma estrutura de referéncia baseada em trés
mecanismos basicos, identificados como aprendizagem a partir de falhas, a saber,
Oportunidade, Motivacéo e Habilidade.

Detalham-se, a seguir, cada um desses mecanismos:

. Oportunidade: refere-se as informacdes disponiveis e no tempo habil
para as empresas aprenderem com os episodios de falha. A oportunidade baseada
em informacéo esté relacionada a quantidade de informacao disponivel sobre outros
eventos similares que possam ter causas similares. A oportunidade baseada no tempo
refere-se, por sua vez, ao tempo dedicado para reflexdo e analise sobre o evento de
falha, bem como o tempo necessario para agir no sentido de correcdes necessarias.

. Motivacdo: no ambito de falhas, refere-se a propenséao, ou inclinacao,
por agir para reduzir a frequéncia dos eventos adversos. Significa o quanto de atencéo
se da as falhas como fontes de aprendizado. Ou seja, o nivel de esfor¢o cognitivo para
identificar corretamente e analisar o erro e suas possiveis causas, bem como para
procurar e implantar solugdes que previnam erros similares no futuro.

o Habilidade: refere-se a capacidade de identificar e relatar as falhas e
implementar solugdes. No nivel individual, esta bastante relacionada ao treinamento,

assim como a resposta emocional do individuo.

Alguns autores ponderam que cada um desses mecanismos atua em
combinagdo uns com 0s outros, porém as pesquisas ndo apontam exatamente como
e se a combinacao deles afeta a AO a partir de erros, principalmente no que se refere
a estudos empiricos (Dahlin; Chuang; Roulet, 2018).

Ao analisarmos esses mecanismos, pode-se perceber que, por vezes,
membros de uma organizacdo podem ignorar ou interpretar mal algumas informacgdes
sobre falhas. Outras informacdes sobre falhas podem passar despercebidas ou n&o
serem consideradas significativas. Além disso, em algumas organizacoes, a falta de
aprendizado com o erro pode ser resultado da relutancia dos membros da organizagao
em se envolverem com o tema, devido a preocupacdes sobre serem punidos ou

usados como “bode expiatorio” (Desai; Maslach; Madsen, 2017).
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Outro aspecto relativo a consideracédo de acidentes e incidentes como forma
de ampliacdo da seguranca operacional da aviacao é a sugestao de se empregar uma
estratégia estruturada a partir de dados, para se aprender com eventos (Patriarca et
al., 2019). Para os autores, tais dados ja sdo produzidos em decorréncia das
atividades regulatorias, mas requerem uma abordagem metodoldgica baseada em
Safety Intelligence, ou seja, o emprego de técnicas de analise de dados e de
estatisticas para identificar os fatores relacionados aos acidentes e incidentes.

Homsma et al. (2007) argumentam que as caracteristicas dos eventos parecem
ser relevantes para condicfes pelas quais as organizacdes aprendem com 0S €erros.
A sua severidade, suas consequéncias, a comunicacao dos erros, a falta de controle
pessoal sobre suas causas, sdo apontados como possiveis determinantes do
aprendizado a partir dos erros.

o A questdo da severidade das consequéncias do erro
Na fala cotidiana, por vezes, fala-se dos erros, incluindo o desvio que
implica e suas consequéncias. Mas, € util tracar uma distincdo entre esses
dois momentos. Um erro pode, eventualmente, ndo produzir
consequéncias severas, pois depende também do contexto e do ambiente
em que ocorre. Ha, dessa forma, uma variedade de possiveis
consequéncias para um mesmo erro. Entretanto, a aprendizagem parece
guardar uma relacdo com a severidade de suas consequéncias: acidentes
com grande impacto e comogcéo social iniciam processos de aprendizagem
com mudancas implementadas a partir deles. E relevante apontar que 0s
incidentes com consequéncias pouco severas sao muito mais frequentes
e nao sdo bem aproveitados pelas organizagces como oportunidades de

aprendizagem (Homsma et al., 2007).

o A questdo da comunicacao do erro
A existéncia de um ambiente que estimule a franca comunicacdo, com
plena abertura das informacdes, o0 questionamento ativo dos envolvidos e
o compartilhamento frequente de percepg¢des promovem a aprendizagem
com o erro (Homsma et al., 2007). O diadlogo e o compartilhamento ativo e
dindmico de informacgbes sobre erros sdo atos comunicativos relevantes

para a geracédo de ideias e intuicdes, a partir de pontos de vista multiplos.
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Isso amplia o espectro de possibilidades de aperfeicoamento e evitacao
de repeticao do erro.

Para que esse processo ocorra, € necessario que haja uma visao
compartilhada sobre os erros que favoreca atitudes positivas, de sorte que
comunicar o erro ndo seja algo prejudicial ou desconfortavel a quem o
comunica. Por exemplo, uma cultura voltada a punicdo dos envolvidos nos
erros desestimularia a comunicagao entre os envolvidos.

Também, deve-se considerar o efeito da severidade das consequéncias
sobre a comunicacéo: esta tende a ser mais intensa e participativa quanto
mais severa a consequéncia. Isso se da por duas razdes: a primeira € que
0S erros com poucas consequéncias (incidentes) tendem a ser
subestimados e considerados como de menor importancia e, portanto, se
da menos importancia a sua comunicacdo. A segunda razdo € que 0s
acidentes, pela severidade das consequéncias, acabam tendo efeitos
indiretos, que se espalham sem controle, o que faz com que os envolvidos

se estimulem a comunicar o quanto antes (Homsma et al., 2007).

Crencailuséria no controle sobre os erros

H& uma tendéncia que se busguem sempre as causas de uma falha
ocorrida, de tal forma que se possam controlar as acées que a originaram.
Essa inclinagéo é, por certo, positiva, no sentido de se corrigirem eventuais
desvios de comportamento. Ocorre que as pessoas tendem a terem um
viés cognitivo que as faz crer que temos capacidade de exercer um
controle completo sobre os problemas que nos acometem.

Assim, ao se identificarem algumas das possiveis causas, constroi-se uma
espécie de crenca iluséria de que o ser humano tem pleno controle, o que
pode formar uma barreira para o aprendizado. Trata-se de um otimismo
irrealista, pois leva a pessoa a ignorar riscos legitimos e a ndo se engajar
em processos de mitigacao de riscos.

Aos superestimar o nivel de controle que tém sobre as causas dos erros,
as pessoas buscam uma espécie alivio psicolégico, sentem-se mais
seguras € menos ansiosas, porém, isso pode ser incompativel com o

reconhecimento honesto de uma situacao de falha (Homsma et al., 2007).



42

Apesar de ja haver um corpo teorico significativo sobre o tema, muito vem
sendo descortinado no entendimento tedrico de como 0s sistemas organizacionais e
sociais aprendem com as falhas. Por consequéncia, sugere-se que a prépria teoria da
AO possa ganhar profundidade, por meio de uma integragcdo mais ampla com outros

dominios (Desai; Maslach; Madsen, 2017).

2.4  Sistema de regulagéao da Aviacgao Civil

Esta pesquisa se deu junto ao setor aéreo, fez-se necessario considerar as
particularidades associadas a ele, com énfase na forte regulamentacdo no que diz
respeito a seguranca operacional, tema que esta no centro de interesses na discussao
sobre transporte aéreo, seja em razao da questdo das vidas humanas envolvidas, seja
em relacao aos prejuizos materiais e de imagem.

A regulacdo é considerada (Queiroz Cunha; Secchi, 2021) como um
instrumento de estabelecimento e aprimoramento de politicas publicas e que tem seu
uso expandido pelo Estado no Brasil. A regulacdo assume diversas formas, dentre
elas, a de leis (no sentido amplo do termo), mas também ac¢bes de comunicacao,
subsidios técnicos as organizacdes, entre outras possibilidades.

Esse conjunto de formas se deve ao fato de a regulacdo ser um tipo de
intervencdo do Estado em atividades de um setor, que podem envolver atividades
publicas e privadas, e que tém por objetivo garantir e proteger o interesse publico.
Porém, isso ndo deve extrapolar os limites determinados legalmente. Deve-se atuar
dentro de conjunto estrito de normas juridicas, a fim de que o controle estabelecido
nao inviabilize a atuacao e o desenvolvimento do setor.

As politicas regulatorias para Aviacdo Civil ttm por ponto-chave a garantia da
seguranca operacional; no seu conjunto normativo, ha a apreciacdo dos parametros
técnicos, a orientacdo e a disciplina a operacdo aérea em favor de maior seguranca.
Apesar disso, ha a preocupacdo de que ndo haja uma carga excessiva de
regulamentos que extrapolem o necessario e que imporiam um 6nus desnecessario
para o setor.

A regulacdo por vezes é normativa, ou seja, dela derivam regras de conduta

que levardo a uma limitagdo nas atividades reguladas, ou a exigéncia de
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implementacdo de requisitos minimos. Ou seja, no primeiro caso, had o
estabelecimento de um controle de cunho negativo e, no segundo caso, um controle
de cunho positivo. O termo da lingua inglesa enforcement, cuja tradugéo € execucao,
aplicacdo, cumprimento de uma norma, é, usualmente, empregado no contexto
regulatorio.

Em geral, no que diz respeito a acidentes aéreos, 0s controles mais evidentes
séo de cunho negativo. Porém, a busca por garantir o cumprimento de certas praticas
preventivas se encaixa melhor na hipoétese de um controle positivo (Rocha, 2018).

Aponta-se, por vezes, uma énfase excessiva no primeiro tipo:

Essa forma de pensar leva a reflexdo de que disposi¢cdes como a da literalidade
da previsdo do artigo 291 do CBA, buscando a persecu¢do punitiva estatal
imediata de toda e qualquer irregularidade verificada e a qualquer custo, revela
um enforcement que busca combater as ndo conformidades de forma
indiscriminada, sem a devida adaptacéo a demanda especifica e ponderacéo
sobre os graus de lesividade. Tal politica acarreta, potencialmente, custos que
podem, muitas vezes, superar 0s beneficios objetivados com a punicdo das
condutas, tornando o sistema ineficiente (Rocha, p. 71).

A regulacédo da Aviacao Civil segue as diretrizes e recomendacdes definidas
pela Organizacao de Aviacdo Civil Internacional* (OACI), que se espelharam nos dois
grandes marcos legais nacionais sobre o tema: a Constituicdo Federal de 1988 e o
Cddigo Brasileiro de Aeronautica - CBA (Brasil, 1986). Este estabelece que “o Direito
Aeronautico €é regulado pelos Tratados, Convencdes e Atos Internacionais de que o
Brasil seja parte, por este Cddigo e pela legislagdo complementar” (Brasil, 1986, art.1).
Também, o Cédigo definiu as competéncias da ANAC.

Esses marcos refletem o debate e os acordos internacionais, que se
desenvolveram ao longo do ultimo século e dos quais o Brasil sempre foi um dos

protagonistas. A grande referéncia € o conjunto normativo representado pelo

entendimento multilateral produzido na Convencéo de Chicago ° e os anexos a essa

4 A OACI (Organizac3o Internacional da Aviac&o Civil), também conhecida por sua sigla em
inglés, ICAO (International Civil Aviation Organization) é agéncia das Nacdes Unidas responsavel pela
promocédo do desenvolvimento da aviagdo civil mundial, por meio do estabelecimento de normas e
regulamentos necessarios para sua seguranca. O Brasil € um dos estados-membros fundadores da
entidade.

5 A Convencdo sobre Aviacdo Civil Internacional constitui um tratado internacional
responsavel pelo estabelecimento das bases do Direito Aeronautico Internacional. A Organizagdo da
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convencao, que estabeleceram as bases para o desenvolvimento do setor em nivel
global, de forma sustentavel e segura.

As normas e procedimentos recomendados pela OACI foram sendo
incorporados na normatizacéo da Aviacao Civil brasileira, por meio dos Regulamentos
Brasileiros de Homologacdo Aeronautica (RBHA) e, apds a criacdo da ANAC, pelos
Regulamentos Brasileiros de Aviacdo Civil (RBAC) (que estdo gradativamente
substituindo os RBHA).

Para compreender o processo de regulacao, faz-se necessario distinguir dois
tipos de atores que participam de um determinado setor regulado. Comecemos pelos
chamados atores em nivel populacional, aqueles que tém capacidade de influenciar
virtualmente todas as organizacbes de um determinado setor, por exemplo, as
agéncias reguladoras. Sao definidos como atores sociais que podem influenciar o
conhecimento, as informacGes e as rotinas disponiveis para todo o conjunto de
organizacdes, que constituem uma populacdo organizacional, o segundo tipo de ator
(Madsen; Desai, 2018).

Figura 3 - Sistema de regulacao da Aviacao Civil

Nivel populacional Nivel social

Fonte: Elaborado pelo autor (2024).

A teoria da aprendizagem organizacional ndo apresenta énfase para esses
atores, ao contrario de areas do conhecimento como governanca, politica regulatoria
e analise institucional, que apontam para um papel importante desses atores.

(Madsen; Desai, 2018). Por exemplo, as Agéncias Reguladoras podem impor regras

Aviacdo Civil Internacional (OACI), que pertence as Nacdes Unidas, foi criada para gerenciar sua
aplicacdo na Aviacéo Civil Internacional.
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gue moldam ou alteram a aprendizagem que ocorre nas organizacdes por elas
reguladas, mas isso é pouco tratado nas teorias de AO.

As teorias de governanca regulatéria reconheceram o poder e a influéncia que
os atores no nivel da populacao tém para moldar o conhecimento coletivo, bem como
para influenciar seletivamente como as organizacdes dentro de suas jurisdi¢cdes
respondem as mudancas ambientais e a outros eventos externos. Esse processo,
entretanto, pode se dar de maneira compartilhada, por exemplo, as agéncias
reguladoras podem trabalhar em colaboragdo com organizacbes reguladas, ou
guando elas fornecem informacfes e ampliam o conhecimento coletivo sobre algum
tema (Madsen; Desai, 2018).

No contexto brasileiro, a agéncia reguladora é a Agéncia Nacional de Aviagcéo
Civil (ANAC), a quem, formalmente, foi atribuido o poder e o dever de regulagédo da
aviacdo civil. A Lei N° 11.182/2005, estabeleceu que “Compete a Unido, por
intermédio da ANAC e nos termos das politicas estabelecidas pelos Poderes
Executivo e Legislativo, regular e fiscalizar as atividades de aviacdo civil e de
infraestrutura aeronautica e aeroportuaria” (Brasil, 2005, art. 2).

Apesar de as responsabilidades serem bem definidas do ponto de vista legal,
o fenbmeno da regulacdo nédo é produto apenas do aspecto juridico, mas trata-se de
atividade que é sobretudo organizacional e interorganizacional. A regulacdo e a
fiscalizacdo dependem de um equilibrio a ser exercido na relagdo com os entes
regulados, as associacfes que 0s representam e outras instituicdes publicas. H& que
se equilibrar, por exemplo, o exercicio do poder fiscalizatério; o excesso ou a falta
dele, em certas situacdes, podem causar efeitos socialmente indesejaveis.

Chama-se atencéo aqui para esse espaco relacional entre os entes relevantes
para a formacdo de uma regulacdo da aviacdo civil de Sistema de Regulacdo da
Aviacao Civil.

Ao mesmo tempo, tal rede de atores, ao promover um contexto de diadlogo e
compartilhamento, permite a formacdo de um espaco para a Aprendizagem. Isso
ocorre especialmente quando se fala em aprender a partir de erros.

Acidentes e incidentes aéreos ndo ocorrem no ambito da autoridade
reguladora, mas sim no de entes regulados. Por isso, a AO da autoridade reguladora
depende, sobretudo, de uma rede que compartilhe um modelo mental favoravel a

aprendizagem e que tenha, nos acidentes e incidentes, um conteudo valorizado para
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a aprendizagem. Um ente regulado pode estar aprendendo com seus erros, mas a
regulacéo também precisa aprender.

Além disso, para criar politicas regulatérias, as agéncias dependem de
informagdes que provém justamente do setor a que se tem o dever de regular. Para
evitar potenciais distorcdes, seria conveniente que as Agéncias obtivessem as
informacdes por meio de consultas e pesquisas que gerassem informacdes vindas de
diferentes perspectivas (Beyers; Arras, 2019).

Por outro lado, os atores no nivel da populagédo também podem atuar de forma
a restringir as respostas que as organizacdes podem adotar — por exemplo, impondo
restricbes sobre rotinas — por meio do emprego de sua autoridade (Madsen; Desali,
2018). As agéncias reguladoras podem comunicar, de forma seletiva, conhecimento
produzido ou exigir mudancas com base em suas préprias investigacdes ou
conhecimento adquirido de outras fontes. Esse processo pode levar a resultados
diferentes do processo de aprendizagem dentro de organizacbes, que observam
diretamente e buscam entender internamente as causas das falhas.

As organizagcdes membros da populagéo regulada podem colaborar ou tentar
influenciar os reguladores a moldarem as regras, regulamentos e padrdes que, se
adotados como regulamentos, passam a ser usados por toda a populacdo. Essas
organizacfes podem até exercer uma influéncia ativa sobre reguladores durante
periodos de crise, como, por exemplo, quando seu préprio desempenho ou o de seus
pares estd em declinio, uma vez que essas acdes podem facilitar o cumprimento das
regras, ou mesmo moldar as regras de maneira que poderia facilitar a recuperacéo
organizacional e da industria (Madsen; Desai, 2018).

Tais consideracbes podem ser cotejadas com as teorias tradicionais da
regulacdo. Em uma primeira perspectiva, a regulagcéo é vista como essencialmente
normativa, em que se considera que a producdo das regras e dos regulamentos é
impulsionada ou afetada por fatores que representariam o atendimento de um
interesse publico de uma sociedade (Rhee; Kim, 2015).

Outra perspectiva, bastante relevante e em contraste a essa, argumenta em
relacdo a captura dos regulamentos pela industria regulada. Ou seja, de forma direta
ou indireta, as regras acabam pendendo a interesses de partes envolvidas, o que pode
abranger, inclusive, empresas reguladas, politicos, entre outras.

Retomando a questdo de as agéncias obterem informacdes fornecidas pelo

setor regulado, isso pode, por um lado, levar a uma regulamentacdo mais agil, pois
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esse ator esta em condicdes de fornecer informacdes mais tempestivas. Por outro,
pode levar a captura, ou seja, politicas que favorecam sistematicamente a industria
regulada em detrimento do interesse coletivo (Beyers; Arras, 2019). Para evitar a
captura, seria Gtil obter informacdes de diversas fontes, bem como estabelecer
paralelo com atuacao de outras agéncias.

Outros stakeholders (partes interessadas) também sdo potencialmente fontes
de informacgé&o para agéncias reguladoras, tais como associa¢des do setor, ONGs e
sindicatos. A captura tende a ser mais forte quando a agéncia reguladora recebe mais
informacdes fortes e unissonas de regulados e menos de outros stakeholders. Essa
diversidade de informacfGes € importante para que se avalie de muitos angulos
eventuais externalidades negativas, principalmente decorrentes de problemas
regulatérios complexos (Byers; Arras, 2019).

No que se refere ao sistema regulatorio da aviacao civil no Brasil, a agéncia
reguladora, a ANAC, foi criada como uma autarquia especial federal, o que conferiu
maior independéncia administrativa e relativa protecdo a captura. A agéncia interage
com entes regulados e outros stakeholders. Ha interagcdo, também, com outros atores
governamentais, como, por exemplo, o Conselho de Aviacdo Civil (CONAC), A
Comissédo Nacional de Autoridades Aeroportuarias (CONAERO), encarregados de
coordenar e formular as diretrizes e politicas governamentais para a aviacao e que
subsidiam, também, por meio de estudos e projecdes relacionados a aviacédo civil, a
autoridade reguladora. Além dos 6rgdos superiores, ha também relacdes com o
CENIPA (Centro de Investigacdo e Prevencdo de Acidentes Aeronauticos), no que
tange a investigacdo e na producdo de informacdes sobre acidentes e incidentes
aéreos.

Nesse aspecto, deve-se considerar a perspectiva sistémica, que tem se
desenvolvido a partir de contribuicbes teoricas, que vem influenciando a pratica
regulatéria na aviacao civil em ambito internacional e com reflexo direto no nacional.

Sistema de gestdo de seguranca operacional — Safety Management System
(SMS) — é uma terminologia frequentemente utilizada na aviagéo e em outros setores
em que a complexidade ou a gravidade potencial de falhas ou erros séo elevadas.
(Haunschild; Sullivan, 2002). Trata-se de uma abordagem sistémica (entradas-
processamento-saidas), que pressupde a possibilidade de gerenciar aspectos que

influenciam ou determinam um aumento no risco de acidentes ou incidentes
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ocorrerem em um determinado setor, o que confere um aspecto pratico na sua
concepcao (Li; Guldenmund, 2018).

A Organizagéo Internacional da Aviagédo Civil (OACI) apresenta a seguinte
definicdo: “Um sistema de gerenciamento de seguranga (SMS) é definido como uma
abordagem sistematica para gerenciar a seguranca, incluindo as estruturas
organizacionais, responsabilidades, politicas e procedimentos necessarios” (OACI,
2021).

O proposito do SMS, assim, reconhece a necessidade de controle dos riscos
para, dessa forma, prevenir os acidentes. Historicamente, a analise de riscos esta
associada as companhias de seguro, uma vez que € a ocorréncia de acidentes o maior
gerador de impacto financeiro na sua atividade. Abordaram o problema por meio da
identificacdo de padrbes associados a causas de perdas, desde o comportamento do
individuo, mas evoluindo para a identificacdo de aspectos organizacionais. Tal
abordagem foi aproveitada pelo SMS, porém, também considerou outra perspectiva,
a da prevencéo de acidentes e desenvolvimento de barreiras (Li; Guldenmund, 2018).

Prevenir acidentes ndo é simplesmente diminuir os riscos. Os acidentes podem
causar, além de perdas financeiras e humanas, danos a imagem das organizacdes
envolvidas. Por isso, a meta das organizacfes deveria ser a de ter nenhum acidente,
por mais remota que parece tal possibilidade (Li; Guldenmund, 2018). Para tanto, as
organizacdes desenvolvem barreiras de defesa, ou seja, equipamentos, dispositivos
e comportamentos que podem diminuir a ocorréncia de acidentes. Muitos modelos
foram desenvolvidos a partir dessa abordagem.

Por exemplo, Reason (apud Grant et al.,, 2017, p.100) prop6s o modelo do
Queijo Suico, também conhecido como Perigo-Barreira-Alvo. E considerado um
modelo precursor do SMS, aplicado em varios setores que, porém, ainda nao
apresentava uma visao sistémica (Grant et al., 2017), limitando-se ao conceito de
simples encadeamento de falhas como causa de acidentes.

Apesar de nao apresentar um carater sistémico, esse modelo teérico embasou
o CENIPA (Centro de Investigacao e Prevencéo de Acidentes Aeronauticos) nas suas

atividades de investigagdo das ocorréncias aeronauticas brasileira, em que:

[...] o acidente é visto como o resultado da combinacdo de condicbes
(perigos) latentes, preexistentes nos sistemas da organizacdo, que surgem
de decisbes dos mais altos niveis gerenciais, como procedimentos
impraticaveis, deficiéncias de treinamento, falhas na supervisdo, dentre
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outros, e de falhas ativas constituidas por atos inseguros (erros e violacdes)
cometidos pelos operadores de final de linha, como pilotos, controladores de
trafego aéreo e mecanicos, que tém um impacto imediato na seguranca do
sistema (Moreno; Viégas; Ribeiro, 2019, p. 46).

Atualmente, entretanto, predominam, na literatura, os modelos que
estabelecem causas de acidentes, reconhecendo as interagdes sistémicas como
origem dos acidentes, conforme reviséo teorica realizada por Grant et al. (2018), que

apontou a proeminéncia de dois deles, explicados a seguir.

1) Modelo Tedrico de Sistemas de Acidentes e Processos (STAMP),
proposto em 2004 por Nancy Leveson. Seu objetivo é identificar os controles e 0s
ciclos de feedback que geram seguranca na operagdo para que, em seguida,
utilizando uma abordagem hierarquica, verificar-se qual falhou em assegurar a
prevencao de acidentes. Nesse modelo, h4 a ideia de se introduzirem restricbes ao
comportamento do sistema para que ele opere dentro de limites de seguranca. Ainda,
0s acidentes ocorrem nao por causa de falhas, mas em decorréncia de restricées nao
terem sido aplicadas adequadamente, reduzindo a margem de seguranca
operacional. Os atores em niveis hierarquicos mais elevados séo responsaveis pela
imposicao dessas restricdes aos demais atores do sistema.

2) O guadro (framework) de gerenciamento de risco de Jens Rasmussen,
apresentado em 1997, considera que, em sistemas sociotécnicos complexos e em um
contexto dindmico, estao sujeitos a mudancas em um ritmo acelerado. Os acidentes,
nesse modelo, ocorrem devido aos atores envolvidos nesses sistemas se adaptarem
de forma imprevisivel a essas mudangas. Para o autor, &€ necessario avaliar os
requisitos operacionais diretos e indiretos dos sistemas, a fim de controlar os riscos
envolvidos. A énfase esta no relacionamento entre os atores do sistema, que, para
ele, também se organizam de forma hierarquica. Os fluxos de informacéo irdo
influenciar as decisGes superiores tomadas, sendo que a falta de integracéo vertical
no sistema ocasionaria uma instabilidade e perda de controle. Na sequéncia, a perda
de controle levaria o sistema a uma maior propensao a acidentes ocorrerem.

Um dos principios explicativos da causa de acidentes, que emergem desses
modelos, é a Contribuicdo da Estrutura Protetora, que esta relacionada a existéncia
de estruturas regulatérias que restringem o comportamento do sistema, para ampliar

a sua seguranca operacional. Tais estruturas decorrem de uma autoridade superior e
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estdo embasadas em regras validas na rede de relacionamentos dentro de um
sistema (Grant et al., 2017).

Em suma, esses modelos somaram-se a andlise de riscos e acabaram
influenciando as abordagens atuais do SMS. A partir dessa concepc¢ao, iniciativas vém
sendo tomadas para aplicacdo desses conceitos em programas, por parte de 6rgaos
reguladores, com objetivo de aplicacédo de restricdes sistémicas e de mecanismos de
mitigacéo de riscos. Por exemplo, a OACI propds um PSOE - Programa de Seguranca
Operacional de Estado (State Safety Programme) - que abrange o controle de riscos
sistémicos em escala global. Entre outras medidas, esse programa introduziu as
Normas e Praticas Recomendadas - Standards and Recommended Practices
(SARPs) — que visam “auxiliar os Estados no gerenciamento dos riscos de seguranca
da aviagdo, em coordenacdo com seus prestadores de servigos de aviagdo” (OACI,
2021).

O Estado brasileiro tem adotado o programa da OACI, o ‘Programa Brasileiro
para a Segurang¢a Operacional da Aviagao Civil' (PSO-BR) e, a partir dele, a ANAC
instituiu o Programa de Seguranca Operacional Especifico da ANAC, o PSOE-ANAC
(ANAC, 2015). O objetivo € o alinhamento estratégico com diretrizes internacionais,
ou seja, a incorporacao dos conceitos que enfatizam o SMS para a atuacao do Estado
brasileiro. Nesta pesquisa, tal fenbmeno serd tratado como uma Gtica que esta se
consolidando ha alguns anos no ambito da autoridade reguladora nacional, que se
caracteriza pela énfase em Gestéo de Segurancga.

2.5 Sintese das contribui¢cOes teoricas

A titulo de sintese das contribuicbes teoricas levantadas nesta tese e
empregadas no Modelo integrativo de AO e criagcdo de conhecimento regulatorio, que
sera apresentado a seguir, foi desenvolvido o Quadro 2. Este sintetiza os principais
conceitos considerados para o entendimento do processo de AO em um ambiente
regulatorio. O quadro também faz referéncia aos autores estudados na revisdo de

literatura.

Quadro 2 - Conceitos empregados no Modelo

Conceito Descricao Autores




o1

Aprendizagem
Organizacional

Um contexto organizacional associado a um
processo de geracdo de conhecimento que
favorece e produz a renovagéo organizacional,
direcionada a obtencéo de resultados
organizacionais almejados.

Brix, 2017

Aprendizagem
Vicaria

Aprendizagem indireta, por meio de observacao e
andlise das falhas de outras organizacoes.

Madsen; Desai, 2018

Colaboracao

Trabalho em colaboracao da autoridade
reguladora com organizacdes reguladas, para
fornecer informagBes e ampliar o conhecimento
coletivo sobre algum tema.

Madsen; Desai, 2018

Criacéo de
Conhecimento

E o processo de interpretar e integrar novas
informagdes em interagdo com outros numa
abordagem de criacdo ou atribuicao de
significado.

Brix, 2017

Dialogo Compartilhamento ativo e dindmico de Homsma et al., 2007
informacgdes sobre erros enquanto atos
comunicativos relevantes para a geracdo de
ideias e intuicbes, a partir de pontos de vista
multiplos.
Habilidade Capacidade de identificar e relatar as falhas e Dahlin; Chuang;
implementar solucdes. Roulet, 2018
Integracéo Atividades, formais e informais, que aumentam a | Picoli; Takahashi,

absorcédo de conhecimento por encorajarem a
interacdo e troca informacional entre os diferentes
membros das organizagoes.

2016

Modelo Mental

Sao “teorias-em-uso”, pressupostos, normalmente
pouco reconhecidos pelo individuo, mas que
acabam influenciando as suas ac¢fes. Nessa
acepcéao, as pessoas s6 aprendem quando
conhecem suas teorias-em-uso, pois sé assim
podem corrigir seu comportamento
(conscientizacao).

Turi et al., 2019

Motivacéo

Propenséo, ou inclinacdo, por agir no sentido de
reduzir a frequéncia dos eventos adversos.
Significa 0 quanto de atencédo se dé as falhas
como fontes de aprendizado.

Dahlin; Chuang;
Roulet, 2018

Oportunidade de
informacdes

Estéa relacionada a quantidade de informacgéo
disponivel sobre outros eventos similares de erros
que possam ter causas similares. A oportunidade
baseada no tempo refere-se, por sua vez, ao
tempo dedicado para reflex@o e analise sobre o
evento de falha, bem como o tempo necessario
para agir no sentido de corre¢cbes necessarias.

Dahlin; Chuang;
Roulet, 2018

Oportunidade de
tempo

Esta relacionada ao tempo dedicado para
reflexdo e analise sobre o evento de falha, bem

Dahlin; Chuang;
Roulet, 2018
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como 0 tempo necessario para agir no sentido de
corregbes necessarias.

Risco de Captura

Uso de mdltiplas fontes para evitar a influéncia de
entes regulados sobre a autoridade reguladora
que favorecam sistematicamente a indUstria
regulada em detrimento do interesse coletivo
(captura).

Beyers; Arras, 2019

Safety Intelligence

Emprego de técnicas de andlise de dados e de
estatisticas, para identificar os fatores
relacionados aos acidentes e incidentes.

Patriarca et al., 2019

Viés de controle
sobre os erros

Otimismo irrealista quanto ao nivel de controle
que se tem sobre as causas dos erros.

Homsma et al., 2007

Viés de severidade

Tendéncia a que severidade das consequéncias
dos acidentes gerem maior aprendizagem com
mudancas implementadas a partir deles.

Homsma et al., 2007

Fonte: elaborado pelo autor (2024).

2.6  Modelo Inicial

Decorrente da fundamentacdo tedrica levantada nesta tese, a titulo de

proposicdo de uma abordagem para um modelo de AO relacionado a erros no

ambiente regulatorio, apresenta-se, na Figura 4, a forma esquematica da dinamica

dos aspectos desenvolvidos na pesquisa tedrica. Decorrente desse modelo, também

foi derivado o conjunto de categorias que permitiu operacionalizar a pesquisa de

campo.



Figura 4 - Modelo Inicial de AO e criacdo de conhecimento regulatorio
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Fonte: elaborada pelo autor (2024).

2.6.1 Descricdo do Modelo

A Figura 4, Modelo Integrativo de AO e criacdo de conhecimento regulatério,

utiliza como referéncia a perspectiva de AO como contexto que Brix (2017) propds,

conforme a Figura 2, aliada a producdo de conhecimento advindo da préatica de

compartilhamento, dialogo e troca de informacdes, porém, aplicada especificamente

aos mecanismos identificados por Dahlin, Chuang e Roulet (2018), de oportunidade,

habilidade e motivagéo.

O modelo apresenta considera¢des quanto a modificacdo da regulacdo e a

influéncia dos e sobre os acidentes e incidentes. Deve-se considerar que outros

stakeholders, além das empresas reguladas, envolvem outros 6rgdos governamentais

e instituicbes de carater associativo ou, ainda, influenciadores de carater institucional,

tais como a OACI, que também participam da AO em um ambiente regulatorio.
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Nesse modelo, a AO se caracteriza como um processo. Tal processo se da de
forma relacional, posto que, ainda que se tenha a producéo das regulamentacdes de
Seguranca Operacional sob dominio exclusivo da Autoridade Reguladora, a natureza
autbnoma de uma agéncia reguladora a torna mais responsavel por dar transparéncia
e participacao social a suas decisoes.

Para melhor elucidacédo do funcionamento do modelo proposto, apresentam-
se, a seguir, seus elementos e sua integracdo e, na sequéncia, sintetizam-se as
categorias utilizadas.

A Figura 4 descreve a AO em um contexto em que se apresenta indissociavel
da criacdo de conhecimento. Assim, o modelo apresenta trés campos necessarios
para a ocorréncia AO, a saber, o da Habilidade, o da Motivagéo e o da Oportunidade,
conforme apresentado por Dahlin, Chuang e Roulet (2018). Dentro de cada um deles,
todavia, consolidam-se processos de criacdo de conhecimento, como sugerido por
Brix (2017).

O campo da habilidade refere-se a capacidade que a organizacao tem de tratar
dados e informacdes sobre eventos de Seguranca Operacional, de forma direta ou
indireta, e sua capacidade de manipula-los e associa-los a outros conhecimentos. Se
bem-sucedido, permite a criacdo de conhecimento, que podera ser empregado em
sugestbes de mudanca ou inovacgao regulatoria.

E possivel considerar o emprego de técnicas de Safety Intelligence que
envolvem a andlise de dados e estatisticas sobre Seguranca Operacional, o que
depende das oportunidades de informacao e acesso a base de dados confiaveis, além
da qualificagao dos profissionais envolvidos.

Nesse campo de habilidade, também esta refletida a capacidade de se obterem
informagdes sobre regulamentos internacionais e normativos de organizagdes
congéneres e adapta-las a realidade nacional, numa forma de aprendizagem vicaria.
A assunc¢ao de que a realidade da Aviacéo Civil no Brasil e no exterior s&o muito ou
pouco assemelhadas determina o grau de habilidade utilizado e os resultados das
praticas regulatorias.

O campo da motivacao envolve a perspectiva assumida pelos entes envolvidos
na Seguranca Operacional, no que diz respeito a natureza e as causas dos Acidentes
e Incidentes aéreos.

A motivacdo para agir ou aprender a partir dos erros pode ser considerada

diferente, conforme o modelo mental que se adota. Na reviséo teérica, tais modelos
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foram tratados por teorias em uso, que explicam um sistema de pressupostos
adotados coletivamente sobre determinado tema. A mudanca nessas teorias costuma
ocorrer de forma gradual e depende, sobretudo, da capacidade de dialogo que
envolva perspectivas diferentes, normalmente externos a organizacao.

Ao se tratarem de modelos mentais, especificamente quando se envolve o
estabelecimento de relacbes causais, ha a indicacdo de possiveis vieses, como o de
percep¢cdo de possuir excessivo controle sobre os erros e o de severidade, como
apontados na revisao bibliografica.

Por fim, estd o campo da oportunidade, que envolve as demandas e
colaboracdes diretamente pontuadas por entes afetados pela regulacdo da Aviagao
Civil. Tais interacdes institucionais com a Autoridade da Aviacdo podem suscitar
acOes de correcdo ou de implementacdo de novos regulamentos ou de
implementacdo mais eficiente da regra. Ainda, podem gerar diminuicdo de normas e
regras e eventualmente sua supressao.

A oportunidade depende do grau de abertura que a autoridade geradora das
normas da aos demais entes, sendo que a institucionalidade e formalidade com que
essas interacdes ocorrem também sao relevantes no que diz respeito a transparéncia
e a agilidade dessa interacdo. Quando essas interacfes e colaboracfes se dao de
forma a excluir entes ou valorizar em excesso alguns deles, ocorre 0 chamado risco
de captura.

E também no campo da oportunidade que se estabelece a institucionalidade
necessaria para a obtencéo de dados sobre os acidentes e incidentes aéreos. Nesse
ponto, h4 duas dimensdes: a da disponibilidade da informacao e a sua tempestividade.

Por fim, como jA se evidencia, esses trés campos sdo sobrepostos e
mutuamente influentes e constituem, de fato, a AO. As interacdes permitem o dialogo
e a criacéo de conhecimento de forma integrativa.

O resultado dessa AO ¢€ a alteracdo ou implementagcédo de novas regulacdes
que, por sua vez, geram efeitos quanto a Seguranca Operacional, afetando os eventos
de acidentes e incidentes, ampliando ou reduzindo seu risco. Essa mudanca
regulatoria, assim, retroalimenta o sistema, pois, além dos acidentes e incidentes,
pode também levar a confirmacéo ou alteragdo dos modelos mentais e a incentivar ou

reduzir as demandas e interacdes institucionais.
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2.6.2 Categorias identificadas

A partir do Modelo Integrativo de AO, definiram-se as categorias de analise,
que foram utilizadas para a operacionalizacdo da pesquisa. As regras para essa
operacionalizacéo estdo descritas nos procedimentos metodolégicos desta tese.

Foram utilizadas subcategorias vinculadas a categorias que correspondem aos
trés mecanismos presentes no modelo: oportunidade, motivacdo e habilidade,

conforme segue:

Oportunidade
e Contexto institucional de abertura a participacéo de stakeholders.
e Acesso a dados de acidentes e incidentes em processos de mudanca
regulatoria.
Motivacgéao
e Mentalidade Compartilhada sobre Seguranca Operacional.
e Mentalidade sobre Seguranca Operacional sem viés de controle sobre
0S erros ou viés de severidade.
Habilidade
e Estudos realizados na realidade brasileira sobre Seguranca
Operacional.

e Utilizacdo de fontes internacionais para estudos regulatorios.

No capitulo a seguir, apresentam-se as etapas metodologicas inerentes a esta

pesquisa.



57

3 PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

Esta secdo apresenta os aspectos metodoldgicos propostos neste trabalho
guanto a pesquisa empirica empregada para traduzir a manifestacdo efetiva do
modelo tedrico. Inicialmente, € descrita a postura epistemoldgica para a conducéo das
investigacdes e, entdo, sdo detalhados os procedimentos metodoldgicos voltados a
responder a questao desta pesquisa.

3.1 Natureza da Pesquisa

O presente trabalho adota procedimentos de natureza qualitativa, em funcéo
das caracteristicas proprias desse tipo de investigacdo. Inicialmente, optou-se por
essa abordagem por ser uma pesquisa que ocorre em um ambiente natural, a saber,
as relacbes entre a Agéncia Nacional de Aviacao Civil, entes regulados e outros
stakeholders, de tal forma que se possa ter a apreensdo de um maior nivel de detalhes
sobre as pessoas e as experiéncias reais dos participantes (Creswell, 2007, p. 186).

Além disso a pesquisa qualitativa tem como caracteristicas, como apresenta
Yin (2006, p.28): estudar condicbes da vida real; representar as opinides e
perspectivas dos participantes de um estudo; abranger as condi¢cdes contextuais dos
participantes; contribuir com revelacdes sobre conceitos existentes ou emergentes,
que podem ajudar a explicar o comportamento social; e uso de fontes multiplas de
evidéncia. Nesse sentido, ela permite uma pesquisa ndo pré-configurada, ficando
aberta a crescimento, a medida que o envolvimento ativo dos participantes permite
gue as questbes de pesquisa possam ser refinadas e aperfeicoadas.

A pesquisa qualitativa se mostra apropriada, pois permite, com o entendimento
do fendmeno, obterem-se dados de forma a enriquecer o entendimento de uma
realidade multipla, que exige flexibilidade e interatividade junto as fontes de
informagao.

Também, a pesquisa qualitativa permite uma abordagem que favorece a
aproximacdo com os informantes do estudo, pela insercdo em seu proprio meio, por
meio de um trabalho de campo em que os participantes tém um papel mais inclusivo.

Dessa forma, espera-se que seja possivel ampliar a capacidade de interpretacao do
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pesquisador em conjunto com a interpretacdo narrada pelos participantes (Creswell,
2007).

Adicionalmente, considera-se que a realidade organizacional é multipla e
requer o concerto de varias perspectivas para sua compreensdo. Assim, h4 uma
preocupacao por uma perspectiva holistica na elaboracéo da pesquisa.

Como alegacao de conhecimento, esta pesquisa se propde construtivista, uma
vez que objetiva a descricdo do funcionamento do sistema de AO da ANAC e
desvendar as bases sobre as quais funciona, considerando a incidéncia de eventos
adversos. Trata-se, portanto, de um processo que ocorre no ambito de uma
organizacado, ainda que se espraie por suas relacdes com outras organizacdes, mas
que requer seu entendimento vinculado ao seu contexto especifico.

No contexto de uma agéncia governamental, as pessoas envolvidas nas
atividades de regulacdo acabam estando sujeitas as regras e normativos legais e
institucionais; porém, ao desenvolver seu trabalho, acabam adquirindo uma
compreensao propria, com significados subjetivos relacionados as suas experiéncias,
principalmente em relacdo ao conhecimento que se forma e & compartilhado na
organizacdo (Rimkuté, 2018). Acredita-se que esses possiveis significados sao
potencialmente muito ricos para capturar as variadas e multiplas visoes.

Dessa forma, com esta tese, busca-se ampliar os significados, de forma a se
refletir a complexidade do fendmeno, com vistas a extrair possiveis categorias, vis-a-
Vis 0s registros oficiais de como sdo elaboradas as regulagbes, tendo em conta
acidentes e incidentes aéreos. Em suma, deseja-se privilegiar os significados que sao
construidos na interacdo que as pessoas que se envolvem com o fenémeno da AO, a
medida que elas e eles o interpretam.

Uma das consequéncias dessa escolha é que ndo ha como ponto de partida
uma teoria pronta, apenas a problematizacdo necessaria para que se consiga
indutivamente produzir um padrdo de referéncia como contribuicdo a teoria que, no

presente trabalho, foi sintetizado na Figura 4.

3.2 Estratégia de Pesquisa

A estratégia de pesquisa define a forma como os dados foram coletados e
analisados (Yin, 2008) e, nesta pesquisa, optou-se pela associacdo do levantamento
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com a andlise de arquivos. Essa estratégia tem sido amplamente empregada em
diversas areas, incluindo a de estudos organizacionais (Yin, 2001).

Deseja-se, desta forma, adotar uma estratégia que permita nortear a pesquisa,
por meio de questdes que permitam descrever o fendbmeno (o que, quem, quando e
onde) (Yin, 2001).

Justifica-se, ainda, o emprego dessa estratégia pelas caracteristicas do
presente estudo, a saber, o interesse em estabelecer a compreensdo do fendmeno
com a auséncia de exigéncia de controle sobre o comportamento das fontes de
informacéo (Yin, 2001).

Além disso, o escopo deste trabalho envolve a investigacdo de um fenbmeno
contemporaneo dentro de um contexto da vida real, que ndo pode ser alvo de um
experimento que isole perfeitamente tal objeto de seu contexto. Trata-se mesmo de
explorar as situacfes da vida real, cujos limites ndo estdo claramente definidos em
relacdo ao contexto em que esta sendo feita a investigacao (Gil, 2008).

De fato, os limites entre a atuacdo da ANAC e seu contexto ndo séo claramente
definidos, o que é proprio dos sistemas abertos e em constante troca com seu meio,
como é o caso das organizacdes atuais.

A Figura 5 apresenta o design da pesquisa, considerando dois eixos: 0 tedrico
e o de campo. A fase inicial foi a de formulacdo de proposicdes a partir da revisao
tedrica, que forneceu ensejo ao estudo de caso, que empregou a triangulagcéo entre
pesquisa documental e entrevistas com atores internos e com stakeholders envolvidos

no processo de AO.

Figura 5 - Esquematizacdo da Pesquisa

PROPOSICAO DE UM MODELO DE REFERENCIA DE APRENDIZAGEM ORGANIZACIONAL A
PARTIR DE ACIDENTES/INCIDENTES

| TEORICA | | CAMPO |
. Aprendizagem
Aprendizagem .
. a partir de Gestéo do
Organizacional i
acidentes/ Conhecimento
(AO) -
incidentes
l 1 1 Proposicdes

],
| Quadro inicial de referéncia |
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Fonte: elaborado pelo autor (2024).

3.3 Técnicas de coleta

As principais técnicas empregadas nesta pesquisa foram as entrevistas e a
analise documental. A coleta e a analise de dados foram norteadas pelo método
proposto por Yin (2001). Para tanto, foram utilizados tabelas e quadros como apoio
para a interpretacdo e apresentacdo das informacdes, em conformidade com o
modelo tedrico inicial.

Como alerta Yin (2006), dada a natureza qualitativa desta pesquisa, 0 modelo
nao deve assumir um carater rigido, mas deve ser visto Como um recurso para manter
o tema e as questdes originais sempre enderecadas.

A primeira técnica de coleta de dados, a entrevista, € uma das mais utilizadas
nas pesquisas sociais (Gil, 2008) e é adequada para a obtencédo de informacdes
acerca do que as pessoas sabem, creem e desejam. Também, permite explorar as
razdes e outras relagdes que elucidar essas respostas. Nesse sentido, trata-se de
uma técnica abrangente e flexivel, prépria para um fenbmeno que apresenta
imbricagbes e grande numero de variaveis. Permite, também, que se capturem
elementos ndo-verbais na fala dos entrevistados.

Por outro lado, as entrevistas apresentam alguns riscos, tais como falta de
motivacdo do entrevistado, ou, ainda, falta de capacidade ou de habilidade em
responder as questdes elaboradas ou ainda a apresentacéo de respostas falsas. Do
lado do entrevistador, ha riscos de que suas opinides pessoais afetem as respostas

dadas, ou o0 entendimento delas.
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Como estratégia para diminuicdo dos riscos, foram utilizadas a triangulacéo
com fontes documentais, que permite verificar se as informacgdes coletadas foram
efetivamente documentadas. Cabe dizer que, quando se trata de organizacoes
publicas, por um principio constitucional de publicidade, os processos devem ser
documentados e registrados em bancos de dados publicos, como preconizado na Lei
de Acesso a Informacéo:

E dever dos Orgdos e entidades publicas promover,
independentemente de requerimentos, a divulgacdo em local de facil
acesso, no ambito de suas competéncias, de informacdes de interesse

coletivo ou geral por eles produzidas ou custodiadas (Brasil, 2011, Art.
8).

3.3.1 Entrevistas

As entrevistas foram desenhadas de forma semiestruturada, a partir de roteiros
contendo os temas e as informacdes aplicaveis a cada tipo de ator envolvido, com o
entrevistador propondo questdes amplas, que permitiram manter o eixo de interesse.
Porém, o processo buscou ndo inibir ou tolher a livre manifestagéo, inclusive de suas
percepcdes subjetivas sobre o processo de AO sobre Seguranca Operacional.

Os roteiros se constituem de uma série de perguntas abertas, feitas
verbalmente, sem uma ordem rigida prevista e com liberdade para alteracdes, como
garantia de que a entrevista fluisse com naturalidade e produzisse maior quantidade
de informacdes relevantes.

A entrevista se deu como numa conversa em torno dos objetivos estabelecidos,
sem questdes previamente definidas, e de forma a contemplar os elementos
presentes na Figura 4, que traduz um modelo preliminar. Os roteiros receberam
pequenas adaptacfes, conforme o tipo de entrevistado, ou seja, Associacbes e
Sindicatos, Autoridades da Aviacao Civil e Ente Regulado, mas mantendo como base
as categorias de analise. No Apéndice A, estad o roteiro basico, voltado para as
autoridades de aviagao, que serviu de base para os demais entrevistados.

Houve especial cuidado de ndo utilizarmos proposi¢cées na formulacdo das
perguntas no decorrer das entrevistas, pois se reconhecem os riscos de elas poderem
influenciar o trabalho de campo, funcionando como um pressuposto, enviesando a

coleta dos dados, como explica Yin.
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Mesmo que um estudo se inicie com tal delineamento, o trabalho de
campo sera mais benéfico se as proposicdes iniciais forem ignoradas
temporariamente. Em outras palavras, esforce-se a0 maximo para
permitir que o campo conte a histdria primeiro, a seu proprio modo.
Mais tarde, sempre havera tempo para comparar aquela histéria a suas
proposicdes iniciais (Yin, 2006, p.126).

As entrevistas foram gravadas mediante o consentimento formal dos
entrevistados. Foram realizadas presencialmente, caso em que a gravacgao foi feita
apenas em audio e por meio de videoconferéncia baseada na Internet, com uso da
plataforma Google Meet, tendo sido utilizado o préprio recurso da ferramenta para
gravacao de audio e video. A definicdo do meio foi a preferéncia do entrevistado.

Foi obtido acordo quanto ao Termo de Consentimento Livre e Esclarecido a
todos participantes, como condicdo da realizacdo da entrevista.

Para dar consisténcia a teoria que embasou o modelo preliminar de AO, a
pesquisa empirica foi conduzida a partir de uma perspectiva que considera que a AO
precisa ser compreendida em diversos niveis organizacionais, que pode ser revelada
pela coleta de dados em fontes multiplas pertencentes a esses niveis, bem como pelas

relacfes que a organizacao estabelece com outras organizagoes.

Perfil dos participantes

Participaram das entrevistas um total de oito pessoas detentoras de cargos de
lideranca relacionados a Aviacéao Civil, relacionados a seis organizacdes distintas. Dos
entrevistados, sete sdo do sexo masculino e uma do sexo feminino, com idades
variando de 40 a 65 anos. Quatro deles sao pilotos de formacao e trés séo oriundos
da Forca Aérea.

Para a escolha da amostra desta pesquisa, foram identificados os atores dos
Sistema de Regulacdo da Aviacado Civil que apresentaram envolvimento com
processos regulatorios, que foram selecionados para entrevistas, a saber:

1) Representantes da Agéncia Nacional de Aviagcdo Civil (ANAC),
envolvidos diretamente na elaboracdo de regulacfes referentes a seguranca
operacional — Realizadas duas entrevistas.

2) Representantes de associa¢cfOes/sindicato da aviacdo civil —

Realizadas trés entrevistas.
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3) Representante de entes regulados da aviacdo civil — Realizada
uma entrevista.

4) Representante do Centro de Investigacdo e Prevencdo de
Acidentes Aeronauticos (CENIPA) - Realizada uma entrevista.

Operacionalizacao da analise das Entrevistas

Como passo inicial, foram transcritas as entrevistas logo ap6s o seu término, o
que permitiu atribuir maior fidelidade ao texto, além de gerar de antemdo a
possibilidade de reformular e melhorar as entrevistas a serem realizadas com outros
entrevistados (Gil, 2008).

Ja nesse estagio de transcricdo, pode-se iniciar a organizacéo das evidéncias
coletadas e identificar os dados e informacdes relevantes para a pesquisa, bem como
gerar insigths.

A seguir, num segundo passo, foram identificadas as eventuais convergéncias,
ou divergéncias, em relacdo ao modelo (Creswell, 2007). Foi realizada a analise do
conteudo das entrevistas, destacando-se os trechos mais relevantes, que foram
reproduzidos ao longo da anélise dos resultados. Como afirmam Carlomagno e Rocha
(2016):

A metodologia de andlise de conteddo se destina a classificar e
categorizar qualquer tipo de contelido, reduzindo suas caracteristicas
a elementos-chave, de modo com que sejam comparaveis a uma seérie
de outros elementos (Carlomagno; Rocha, 2016, p.175).

Portanto, para sistematizar essa convergéncia, foram identificadas categorias
de analise, apresentadas logo apds o modelo integrativo proposto. Assim, foi possivel
separar os dados que iam no mesmo sentido das indicacdes de maior AO daqueles
gue indicavam um afastamento da AO.

Optou-se por transcrever os trechos mais significativos das falas dos
entrevistos a medida que se estabeleceu a discussdo dos resultados. Os
entrevistados foram identificados por cédigos, ER1, ER2, ER3, ER4, ER5, no caso de
entrevistados pertencentes ou representantes de entes regulados; e RG1, RG2 e

RG3, no caso de entrevistados pertencentes aos reguladores. Os codigos foram
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utilizados para se atribuir as referéncias ao longo deste trabalho e, ao mesmo tempo,
preservar o anonimato dos entrevistados.

Os trechos das falas dos participantes tiveram palavras ou fragmentos
suprimidos, sendo essa intervengcdo sinalizada com [...], ou substituidas por
sinbnimos, sublinhadas no texto, a fim de evitar a identificacdo dos participantes e das

organizacbes em que trabalham e sem prejuizos a compreensao do conteudo.

3.3.2 Dados documentais

Além das entrevistas obtidas, foi utilizada a pesquisa documental que, segundo
Gil (2008), é semelhante a pesquisa bibliografica, exceto pela natureza das fontes de
informacé&o. Isto porque, se a pesquisa bibliografica utiliza fundamentalmente obras
de diversos autores, a documental utiliza material que n&o recebeu, ainda, tratamento
analitico, tendo sido produzido primariamente para o acervo de uma instituicdo, por
exemplo.

Nesta pesquisa, a parte documental em alvo foi composta primariamente pelos
processos que envolvem as questdes regulatérias de Seguranca Operacional
apresentados pela ANAC — a autoridade reguladora. Identificaram-se os graus em que
as informagbes e causas sistémicas sobre acidentes e incidentes foram
contempladas, por meio de estudos, relatdrios e participacdo em consultas publicas
de atores interessados.

Adicionalmente, as Recomendacdes de Seguranca encaminhadas a ANAC a
partir da investigacdo de acidentes aéreos produzida pela autoridade de investigacao
aérea também foram avaliadas, visto que se encontram passiveis de acesso integral,
excluindo os dados sensiveis que se encontram em sigilo. Tais recomendacdes
potencialmente direcionam iniciativas feitas a partir de acidentes e incidentes para
mudanca de praticas regulatorias.

A fonte de todas essas informacfes foi o Sistema Eletrénico de Informacgdes
(SEI) da ANAC (Brasil, 2022b), bem como a pagina da ANAC na Internet, por meio do
programa de Dados Abertos (ANAC, 2022c).

Operacionalizacao da analise documental
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A andlise documental considerou que a ocorréncia de AO pode ser identificada
pelos resultados produzidos, a saber, a mudanca institucionalizada pela organizacéo,
constituida, no caso da ANAC, principalmente nas modificagbes nos Regulamentos
Brasileiros de Aviagao Civil (RBAC), nas Instrucdes Suplementares (IS) e nas
Resolucdes da ANAC, bem como nas alteracdes sobre as Instrucdes de Aviacéo Civil
(IAC).

Tais mudangas sdo documentadas dentro da ANAC em atendimento aos
requisitos de processo publico, que contém uma série de documentos obrigatérios
capazes de mostrar se 0s meios empregados revelam o emprego de habilidade, a
vontade e a oportunidade para a aquisicdo de conhecimento em consonancia com o
modelo integrativo de AO.

A estratégia para identificar as mudancas regulatérias foi proceder ao
levantamento de todas as Atas das Reunifes de Diretoria no biénio de 2021-2022; o
periodo utilizado para levantamento dos dados e processos abrangeu o biénio de
validade da ultima agenda regulatéria, uma vez que a pesquisa desejava refletir a
pratica mais contemporanea da ANAC.

Aponta-se que toda mudanca regulatoria precisa ser aprovada pela Diretoria
Colegiada da ANAC, que também deve justificar seu voto com indicacédo do processo
de origem da demanda. Por isso, optou-se pela estratégia de centrar o levantamento
nas aprovacdes de mudanca e nos processos indicados nas atas.

A partir da leitura do titulo de cada proposta, foram selecionados aqueles que
pareciam envolver, total ou parcialmente, de Seguranca Operacional da Aviacédo Civil,
descartando-se somente aqueles que explicitamente tratavam de outros temas, tais
como a regulacédo econbmica, concessédo de aeroportos etc. Numa leitura posterior
mais atenta dos processos, constatou-se que algumas das mudancas regulatorias
selecionadas também néo se relacionavam a SO, sendo entédo descartadas.

O esquema a seguir quantifica essa dindmica (Figura 6).

Figura 6 - Identificag@o de processos de mudanca regulatoria referentes a SO
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* Reunides de Diretoria (2021 a 2022)

* Processos de mudanca regulatoria

* Relativos a
Seguranca
Operacional
(Safety)

Fonte: elaborada pelo autor (2024).

A partir dai, identificaram-se e descreveram-se todas as decisdes tomadas que
envolvessem Seguranca Operacional e que resultassem em alteracdo regulatéria
(introducdo, emenda ou extincdo de Regulamentos Brasileiros de Aviacao Civil; de
InstrucBes Suplementares; de Resolucdes ou de Instrucdes de Aviacao Civil).

Uma vez identificadas essas mudancas, foram levantados o0s processos
originais, a partir do Sistema Eletronico de Informac¢des (SEI) da agéncia. Em cada
processo, havia um conjunto de documentos que indicavam diferentes aspectos em
cada um. Foi entdo utilizado o critério de se buscar trés tipos de documentos, que
foram analisados em seu conteudo, buscando identificar se havia caracteristicas que
refletissem as categorias do modelo interativo de AO e criagédo de conhecimento.

Os tipos de documentos selecionados foram:

1 - As Andlises de Impacto Regulatério (AIR) ou de Resultado Regulatorio
(ARR) ou outro documento que foi empregado em seu lugar, tais como Notas Técnicas
ou Formularios de Proposta de Alteracdo Regulatoria. Em tais documentos, revelam-
se a motivacdo original, o uso de estudos, dados e evidéncias, o emprego de
referéncia internacionais e o vinculo com a agenda regulatoria.

2 - Parecer da Procuradoria da ANAC. No caso das AIR ou equivalentes

apresentarem problemas formais, o parecer da Procuradoria p6de complementar as
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informacgdes, uma vez que parte da analise € feita retomando os pontos obrigatorios
de um processo de mudanca regulatoria.

3 - Relatério de participagdo social, indicando o tipo de consulta, audiéncia,
tomada de subsidios e os resultados conseguidos.

Destaca-se que, as normas emitidas a partir da criacdo da ANAC, somam-se
aguelas produzidas anteriormente, tais como o0s Regulamentos Brasileiro de
Homologac&o Aeronauticas e as Instruges de Aviagdo Civil. Em certos casos, houve
a substituicdo, porém isso ainda ndo se deu por completo e diversas normas
permanecem em vigor, mesmo que possam estar desatualizadas e até sem eficiéncia
pratica. Atualmente, os Regulamentos Brasileiros de Aviacdo Civil sdo a principal
forma de normatizagdo da Aviacdo Civil. Todavia, as Resolu¢cdes e as Instrucdes
Suplementares atuam complementarmente a tais instrumentos, detalhando ou
esclarecendo sua aplicacao.

A analise documental buscou rastrear se houve uma motivacdo e uma acao
relacionadas a reducédo de acidentes ou incidentes aeronauticos de forma embasada
em evidéncias. Naturalmente, quando se fala em seguranca operacional, ha sempre
uma preocupacao implicita. Porém, ela pode se referir ao resultado de um
aprendizado de terceiros (aprendizagem vicaria), por exemplo, quando se realiza uma
adequacdo a uma norma internacional. As vezes, a mudanca é de carater acessorio,
por exemplo, quando se realiza uma adaptacao no tramite de um processo.

Devido ao fato de a ANAC ser uma autarquia publica, os atos precisam ser
documentados segundo um critério formal e transparente. Assim, todas as medidas
estdo inseridas numa logica de processos publicos, que podem ser consultados
diretamente. Em cada processo ha um conjunto de documentos, que permitem
verificar como foi o seu tramite e as suas motivac¢des, pois € uma exigéncia legal que
elas sejam manifestadas explicitamente. Assim, as mudancas ocorridas na regulacao
de seguranca operacional podem ser retroagidas até suas motivagoes.

Outro aspecto da analise documental tratou de verificar a entrada da
informacdo sobre Acidentes e Incidentes, em relacdo a se era processada
internamente na ANAC, quais eram o0s produtos derivados dessa entrada de
informacgoes.

Nesse ponto, cabe uma observacao sobre a regra institucionalizada quanto ao
tratamento a ser dispensado aos acidentes aéreos, que envolve todos os entes

participantes do Sistema de Aviacéo Civil. Toda ocorréncia de acidentes e incidentes
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aéreos deve ser reportada a alguma autoridade que, por sua vez, ira informar ao
CENIPA, o 6rgao responsavel pela investigacdo dos acidentes e incidentes. Todos
esses dados sdo registrados e ficam disponiveis em um sistema online, o Painel
SIPAER (Brasil, 2022d).

Essa é a mais importante base de dados sobre acidentes no Brasil. E,
usualmente, fonte para estudos e analise, bem como andlises de tendéncias
expressas nos relatérios mensais e anuais de acompanhamento da Seguranca
Operacional da Aviagao Civil, produzidos tanto pelo CENIPA quanto pela ANAC.

Existem trés fontes institucionais que geram informacdes sobre esses eventos
no Brasil. A primeira e mais relevante € o Centro de Investigacdo e Prevencéo de
Acidentes Aeronauticos (CENIPA), 6rgao vinculado ao Comando Militar, responsavel
por recepcionar e coletar todas as informacdes sobre acidentes e incidentes aéreos
no pais e por manter um banco de dados atualizado e acessivel, com todas as
informacBes em todos os periodos disponiveis. Esse banco de dados pode ser
acessado, desde 2017, por um sistema de inteligéncia de dados, o Painel SIPAER,
plataforma digital disponivel na Internet sobre as ocorréncias aeronduticas ocorridas
no Brasil, disponivel para consulta publica.

O Departamento de Controle do Espaco Aéreo (DECEA), também vinculado ao
Comado Militar, € uma segunda fonte gestora de informacdes sobre acidentes aéreos
no Brasil. O érgao é responsavel por gerenciar o espaco aéreo brasileiro e por fornecer
as informacdes sobre trafego aéreo e condicbes relacionadas aos acidentes e
incidentes aeronauticos ocorridos no pais. Essas informacgfes, por serem valiosas
para a compreensdo das circunstancias em que 0s acidentes ocorreram, estao
agregadas aos processos de investigacédo produzidos pelo CENIPA.

Por fim, a propria Agéncia Nacional de Aviagédo Civil (ANAC) também é uma
fonte relevante de informacdes sobre acidentes aéreos no Brasil. A agéncia € a
responsavel pela regulacdo do setor de aviacgdo civil no pais e mantém um banco de
dados, no qual congrega as informacdes sobre acidentes e incidentes aéreos
fornecidas pelo CENIPA e os dados produzidos por ela mesma nas acgles de
fiscalizacdo da operagdo aérea nos entes regulados. Essas informacdes séo tornadas
publicas por meio de relatérios e estudos produzidos pela agéncia.

O CENIPA ainda fornece a integra dos Relatorios Finais de Investigacdo, em
um banco de dados simples, que permite acessar os documentos digitais com a

conclusao das investigacoes realizadas. Esses documentos que municiam a base de
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dados do CENIPA refletem os resultados e as conclusGes das investigacdes, que
seguem os padrdes do Anexo 13 da Convencédo de Chicago (1944) e do Cadigo
Brasileiro de Aeronautica. Os relatérios finais séo U(teis para aprofundar o
entendimento sobre um evento especifico, mas, para efeito de estatisticas, o Painel
SIPAER ja apresenta a maior parte dos dados desses relatorios.

Nos relatorios do CENIPA ha o indicativo de fatores contribuintes ao acidente.
A depender do fator identificado, pode-se gerar uma Recomendagéo de Seguranca,
cujo objetivo é a correcdo de algum procedimento relativo ao acidente ou incidente.
As Recomendacfes de Seguranca (RS) sdo direcionadas a outros 6rgaos do sistema
da aviacéo civil, em especial a ANAC, uma vez que é o 6rgdo responsavel pela
fiscalizacdo e regulamentacdo da Aviacdo Civil, que devera tomar providéncias para
sanar os problemas indicados.

Tais recomendacfes podem ser direcionadas a um ente regulado ou ao proprio
regulador — caso em que se identifica uma falha na propria regulamentacdo. Em
relacéo a este trabalho, procurou-se identificar as Recomendac¢des de Seguranca que
sugeriram mudancas de regulamentacdo e a identificagdo das providéncias
documentadas pela ANAC.

O CENIPA também publica ocasionalmente Estudos de Seguranca de Voo, um
relatorio de cunho preventivo, a partir dos Relatérios Finais produzidos, e cujo objetivo
é a identificacdo de um tipo recorrente de ocorréncia aeronautica (Brasil, 2021b).

A base de dados de acidentes/incidentes dos Estados Unidos também costuma
subsidiar estudos de analise comparativa, sendo produzida pelo 6rgédo responsavel
pelas investigacdes - o NTSB (National Transportation Safety Board) (NTSB, 2022).
Diferentemente do CENIPA, que é vinculado ao Ministério da Defesa brasileiro, o
NTSB é uma agéncia federal independente.

O Quadro 3, a sequir, sintetiza os documentos utilizados neste trabalho.

Quadro 3 - Fontes Utilizadas

Documentos Fonte

Processos de mudanca regulatéria Sistema Eletr6nico de Informacdes da ANAC

Andlises de Impacto Regulatério (AIR) e de | Sistema Eletrénico de Informacdes da ANAC
Resultado Regulatério (ARR)

Recomendacfes de Seguranca (RS) CENIPA (Banco de Dados online)

Estudos Especiais ANAC (publicag@es online)
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Grupo Brasileiro de Seguranca Operacional

(publicacées online)

Estudos Especiais da ANAC ANAC (publicacdes online)

Fonte: elaborado pelo autor (2024).

3.4  Categorizacdo dos dados

As categorias serviram, neste trabalho, como direcionadores da pesquisa.
Ressalta-se que um dos desafios da metodologia aqui proposta é compreender se 0
modelo integrativo, extraido do desenvolvimento tedrico, possui indicativos suficientes
que o qualifiqguem como meio para melhor entender do fendbmeno. Assim, a cada
categoria, foram estabelecidos os critérios para sua verificagcdo condizentes com o
modelo.

No Quadro 4, a seguir, apresentam-se as categorias seguidas das fontes e dos
critérios empregados na andlise de contetdo para a observagado de sua congruéncia

Oou nao.

Quadro 4 - Categorias de analise e critérios utilizados

Fontes
Categoria Subcategoria empregadas Critérios
Relatos positivos quanto a abertura
Entrevista a participagdo de stakeholders no
Contexto institucional de processo regulatério
abertura a participacéo de
stakeholders _—
OPORTUNIDADE Documental Presenca de consultas publicas nos

processos de mudanca regulatoria

Relato de uso de dados de
Entrevistas acidentes e incidentes nas
iniciativas regulatérias

Acesso e uso de dados de
acidentes e incidentes em
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processos de mudanca Uso de dados de acidentes e
regulatoria Documental [incidentes nos processos
regulatérios

Mencéo positiva quanto a

Mentalidade Entrevistas institucionalidade da
Compartilhada sobre SO regulamentacao de Seguranca
Operacional

Manifestacdo de uma perspectiva
predominante de gestéo de riscos

MOTIVACAO Mentalidade sobre Entrevistas
Segurancga Operacional Predominantemente ndo concorda
sem viés de controle sobre gue a AO é maior em caso de
0S erros ou viés de acidentes com resultados severos
severidade
Documental Emprego de Andlises ,dg Impacto e
de Resultado Regulatério
Declaragdo de que hé subsidios,
: diretamente ou indiretamente, dos
Entrevistas

dados extraidos da realidade

Estudos realizados na o L.
brasileira na mudancga regulatéria

realidade brasileira sobre
Seguranca Operacional

Estudos produzidos com uso de

Documental dados de acidentes e incidentes

HABILIDADE

Relato da importancia e pertinéncia
Entrevistas de fontes internacionais para a
Utilizacéo de fontes mudanca regulatéria
internacionais para
estudos regulatoérios

Uso de fontes internacionais nos

Documental .
processos de mudanca regulatoria

Fonte: elaborado pelo autor (2024).

E importante compreender que o modelo é baseado nas teorias de
aprendizagem organizacional a partir de erros aplicadas a regulacdo da aviagao civil.

Para os entes regulados, a Aprendizagem Organizacional é fundamental para
a seguranca e eficiéncia de suas operacdes aéreas. Ao aprender com 0s acidentes,
as companhias aéreas, por exemplo, podem identificar areas de melhoria em seus
processos, praticas e treinamentos. Elas podem implementar medidas para prevenir
futuros acidentes e melhorar a seguranca dos passageiros e tripulantes, o que
significa a menor ocorréncia persistente de acidentes e incidentes aéreos.

A regulacdo da aviacdo, foco deste trabalho, também desempenha um papel
na promocéao da aprendizagem organizacional. As normas e padrdes estabelecidos
pelos reguladores podem incentivar as companhias aéreas a buscarem melhorias

continuas em seus processos e praticas, seja por meio da acdo corretiva e,
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eventualmente, punitiva, seja por meio de acdes de conscientizacao e de identificacédo
de areas de melhoria e promocao a adocao de boas préaticas em todo o setor.

Essa troca de informagfes entre os entes regulados e os reguladores pode
levar a uma maior compreensao dos riscos e desafios enfrentados pelas operacoes
aéreas e a implementacao de solucdes mais eficazes. A andlise de acidentes aéreos
pode fornecer informacfes sobre as melhores praticas de seguranca e as licdes
aprendidas.

Essas informacdes compdem bancos de dados agregados, que podem ser
analisados e identificadas tendéncias e comportamentos associados a acidentes e
incidentes aéreos. Essas informacfes podem municiar mudancgas na regulacéo ou,
ainda, serem compartilhadas com outras organizacdes, para melhorar a seguranca e
0 desempenho da aviagéo.

Dessa forma, pode-se organizar os acidentes e incidentes como erros,
utilizando uma matriz que envolve como as informacdes serdo manipuladas e como

seréo utilizadas (Quadro 5).
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Quadro 5 - Matriz de acOes a partir de acidentes e incidentes

Caso a caso Agregada

Acdes corretivas

Gestéao de risco
(enforcement)

N&o conformidade a regulagao

Avaliar se cabe
Regulacéo néo eficaz condigéo de Mudanca Regulatéria
excepcionalidade

Fonte: elaborado pelo autor (2024).

Depreende-se do Quadro 5 que as informacdes sobre acidentes e incidentes
podem ser tratadas caso a caso, em geral pelas recomendacfes emanadas de uma
investigacdo sobre o acidente ou incidente. Ou de forma agregada em bancos de
dados, cujas informacdes séo tratadas e analisadas e delas se extraem tendéncias e
relacbes entre comportamento e erros ocorridos.

Também se considera que os erros podem ter sido causados por uma acao de
um individuo que foi de encontro as regras estabelecidas. Essa ndo conformidade,
quando identificada em um caso especifico, deve estar sujeita a uma acao corretiva
(educativa e/ou punitiva). Quando verificada em dados agregados, ou seja, muitos
individuos contrariando as regras, deve haver ac6es de maior espectro, de forma a
diminuir comportamentos de risco que se repetem, ou seja, a promoc¢ao de medidas
de Gestéo de Risco.

Pode-se, por outro lado, identificar que alguns comportamentos, ainda que em
conformidade com as regras, resultaram em erros. Essa € uma situagdo que
representa uma limitagdo da regulacdo. Tomando-se um caso isolado, deve-se
verificar se € uma excepcionalidade que néo é passivel de ser regulada ou se ha mais
casos que justifiqguem a inclusdo de uma condicdo de excepcionalidade a regulacao.
A mudancga regulatéria sera devida quando a andlise agregada demonstrar a
ineficacia, total ou parcial, da regulacdo vigente.

No capitulo a seguir, apresentam-se os resultados e discussfes pertinentes

desta pesquisa.
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4 RESULTADOS E DISCUSSAO

O presente capitulo discorre sobre os resultados obtidos no levantamento
documental e nas entrevistas realizadas, no que tange a forma de mudanca
regulatoria na aviacdo civil brasileira, como resultado de um processo de AO no
Sistema de Regulacdo, em especial na sua principal instituicdo, a Agéncia
Reguladora. Sobretudo, os dados trataram de como as informacfes sobre acidentes
e incidentes sdo utlizadas para a AO e consequente melhoria da Seguranca
Operacional da aviagéao civil.

Optou-se em se apresentar os dados obtidos nas pesquisas documental e nas
entrevistas e, ao mesmo tempo, a interpretacdo associada ao modelo desenvolvido a
partir do referencial teorico.

Uma consideracao que acabou por emoldurar esta pesquisa foi a constatacao
de que os casos pontuais de acidentes ndo se destacaram como fontes de mudanca
organizacional no ambito do Sistema de Regulacéo da Aviacéo Civil. De fato, mesmo
acidentes de grande repercussao, que ensejaram medidas de garantia de seguranca,
podem ser vistos como casos extremos, que revelam uma série de outros incidentes
que os antecipavam. Portanto, o0 maior aprendizado est4 no reconhecimento de um
problema sistémico relacionado a prevencao dos acidentes.

Articulando-se os conceitos levantados na revisao tedrica, reforca-se que, para
observar o fendbmeno da Aprendizagem Organizacional (Brix, 2017), € necessario
considerar que: (1) A AO é um contexto organizacional, o que significa que ha
habilidades e mentalidade compartiihadas e condi¢cdes objetivas de acesso a
informacdo que favorecem a que os individuos articulem conhecimentos que ja
possuem ou que lhe sdo apresentados; (2) a Aprendizagem Organizacional também
precisa de um processo organizacional que ocorra nesse contexto voltado a geracao
de conhecimento que favoregam a renovacgao organizacional; e (3) essa renovacéao
significa uma mudanca que favorece a melhor obtencao de resultados organizacionais
almejados.

Para caracterizar adequadamente o contexto de aprendizagem organizacional,
inicialmente é apresentado o relato sobre os aspectos institucionais da ANAC, a

autoridade reguladora do sistema, e de sua relagdo com outros 6rgdos e entes
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regulados, caracterizando seu escopo de atuacdo e seu papel na Seguranca
Operacional da aviacao civil. Também se descreve o sistema vigente de governanca
da Seguranca Operacional da aviacao civil.

Na sequéncia, os resultados foram organizados segundo as categorias de
analise (Oportunidade, Motivacao e Habilidade), que descrevem os elementos desse
contexto organizacional. Para cada categoria apresentada, foi feita uma discussao
quanto a articulacdo dos dados analisados junto ao modelo inicialmente sugerido
(Figura 4).

A partir desse ponto, foi descrito o processo de mudanca organizacional da
ANAC, considerando que a producdo de novas regulacdes para a Aviacao Civil é um
dos principais meios para a agéncia atingir seu objetivo de promocao da Seguranca
Operacional.

Ao final do capitulo, apresenta-se a versao final de um modelo de AO, a partir
de Acidentes e Incidentes da Aviacéo Civil, revista por meio dos achados obtidos na

pesquisa.

4.1  Aspectos institucionais

A ANAC é a autoridade de Aviacdo Civil brasileira, sendo responséavel pela
normatizacdo e pela fiscalizacao das atividades de aviacéo civil e de infraestrutura
aeroportuaria. Foi criada por meio de Lei Federal, em 2005 (Brasil, 2005), mas teve
sua instalacdo efetivada marco de 2006, substituindo o Departamento de Aviacéo Civil
(DAC).

O DAC era o 6rgédo central do Sistema de Aviagédo Civil brasileiro e estava
subordinado ao antigo Ministério da Aeronautica que, por sua vez, foi transformado
em Comando da Aeronautica (COMAER) a partir da criacdo do Ministério da Defesa
em 1999. Em 2004, iniciou-se a reestruturacdo e a desmilitarizacdo parcial desse
sistema, culminando na criagdo da ANAC, que absorveu parte das responsabilidades
do COMAER.

Foram transferidos para a Agéncia o0 acervo técnico e patrimonial do DAC, do
Instituto de Aviacao Civil (IAC), da Comissdo de Estudos Relativos a Navegacéao
Aérea Internacional (CERNAI) e do Instituto de Fomento e Coordenacao Industrial
(IF1) do Comando-Geral de Tecnologia Aeroespacial (CTA).
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O controle do espaco aéreo permaneceu no COMAER, a cargo do
Departamento de Controle do Trafego Aéreo (DECEA), e a investigacao e prevencao
de acidentes, a cargo do Centro de Investigacdo e Prevencdo de Acidentes
Aeronauticos (CENIPA).

Cabe, também, destaque para as questdes de ordem institucional, que
envolvem o ajustamento realizado para transicdo do papel de autoridade da Aviacao
Civil. Anteriormente, o DAC tinha vinculacdo ao comando militar (aeronautica) e ndo
operava como uma Agéncia independente.

Em um primeiro momento, a ANAC ainda preservou quadros oriundos do antigo
DAC, de natureza militar. A lei de criagdo da ANAC determinou a transferéncia de
todos as atividades do departamento a recém-criada agéncia, mas estabeleceu prazo

para a transferéncia de pessoal, conforme o texto transcrito a seguir.

Instalada a ANAC, fica o Poder Executivo autorizado a extinguir o
Departamento de Aviacdo Civil — DAC e demais organiza¢bes do
Comando da Aeronautica que tenham tido a totalidade de suas
atribuicbes transferidas para a ANAC, devendo remanejar para o
Ministério do Planejamento, Or¢camento e Gestdo todos os cargos
comissionados e gratificacdes, alocados aos oOrgdos extintos e
atividades absorvidas pela Agéncia.

Art. 46. Os militares da Aeronautica da ativa em exercicio nos 6rgaos
do Comando da Aeronautica correspondentes as atividades atribuidas
a ANAC passam a ter exercicio na ANAC, na data de sua instalagéo,
sendo considerados como em servico de natureza militar. (Redacdo
dada pela Lei n® 11.292, de 2006)

§ 1° Os militares da Aerondautica a que se refere o caput deste artigo
deverdo retornar aquela Forga, no prazo maximo de 60 (sessenta)
meses, a contar daquela data, a razdo minima de 20% (vinte por cento)
a cada 12 (doze) meses.

§ 2° O Comando da Aeronautica podera substituir, a seu critério, 0s
militares em exercicio na ANAC.

§ 3° Os militares de que trata este artigo somente poderdo ser
movimentados no interesse da ANAC, a expensas da Agéncia e com
autorizagdo do Comandante da Aeronautica (Brasil, 2005, art.42).

A criacdo da Agéncia, nesses moldes, considerando que a Aviacdo Civil
envolve diversos conhecimentos de carater técnico, levou a ANAC a ter uma especial
atencdo com a selecdo de pessoas e sua formacdo, com importante énfase nos
conhecimentos sobre a regulacéo da aviacao.

Dessa forma, a autoridade normativa e fiscalizatéria da Aviacdo Civil deixou de
ser militar e passou a ser civil. Do ponto de vista juridico, ANAC é considerada parte
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da administracéo indireta do Estado, constituida como uma autarquia federal especial.
Isso significa que, embora esteja vinculada administrativamente a um Ministério®do
Governo Federal, mantém sua autonomia para a execugdo de seu proposito legal,
inclusive com autonomia financeira, auséncia de subordinacdo hierarquica com a
Administracdo Direta e a existéncia de mandato fixo de seus dirigentes.

A autoridade de investigac&o continuou, todavia, a ser dependente e vinculada
administrativamente ao Comando da Aeronautica (COMAER), a cargo do CENIPA.
Essa transi¢cédo foi marcada por uma mudanca nao apenas do ponto de vista formal,
mas também por mudancas na visdo sobre o processo regulatério.

Ambas as autoridades, entretanto, tém por objetivo garantia da Seguranca
Operacional da Aviacao Civil, sendo que a ANAC ficaram atribuidas as atividades de
certificacdo, fiscalizacdo e normatizacdo da Aviagcdo Civil, que estdo detalhadas a
sequir.

Por certificacdo, entende-se a verificacdo do atendimento dos requisitos
estabelecidos para um produto aerondutico, para uma empresa do setor ou para um
prestador de servicos de Aviagao Civil, outorgando a possibilidade de executar suas
atividades. A ANAC aprova modelos e aeronaves e autoriza o funcionamento das
empresas, dos fabricantes, das oficinas, dos aerédromos, das escolas e dos
profissionais da aviacao civil.

Por fiscalizacéo, entende-se as atividades voltadas a assegurar a qualidade e
a seguranca das operagcdes da Aviacao Civil, por meio de processos planejados e
continuos (vigilancia continuada) e em acdes fiscais voltadas a identificar, prevenir e
punir as infragbes cometidas.

Por fim, a normatizacao se refere as atividades de estabelecimento de normas
técnicas, que deverdo ser seguidas para o funcionamento da aviacao civil. Essas
normas sao derivadas da interacdo com a sociedade e o setor, bem como do
ordenamento juridico internacional para aviagdo, quando decorrem de instituicbes e
de acordos dos quais o pais faz parte.

Essas trés atividades podem ser chamadas simplesmente como regulacédo da

Aviacao Civil. Por regulagao, aqui adota-se o conceito de Black:

Regulacdo é uma tentativa continua e direcionada que procura
modificar comportamentos de acordo com padrfes ou propdsitos

6 Até janeiro de 2023, o Ministério da Infraestrutura por meio da Secretaria Nacional de
Aviagéo Civil.
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preestabelecidos para gerar resultados amplamente identificados, os
guais podem envolver mecanismos de estabelecimento de padrées,
coleta de informacdes e mudancas de comportamento (Black, 2002,

p.5)

Uma descricdo mais abrangente do processo de regulacdo e do sistema de
regulacédo da Aviacéao Civil brasileira é apresentada no Apéndice B.

E importante observar que a regulacdo envolve um entrecruzar de temas de
interesse da sociedade e das instituicdes participantes. Dentre os temas, estdo
agueles de ordem econémica e comercial, os relativos a interferéncias ilicitas, os
temas operacionais e 0s de seguranca operacional.

Apesar de seu amplo escopo de atividades, a Agéncia tem como principais
objetivos o desenvolvimento do setor e a seguranca das operacdes da Aviacao Civil,
0 que aparece no proposito organizacional da ANAC, como apresentado no Quadro
6.

Quadro 6 - Propdsito organizacional da ANAC

Propdésito Organizacional da ANAC — Desde 2019
MISSAO
Garantir a seguranca e a exceléncia da aviacao civil.
VISAO
Ser referéncia na promocao da seguranca e no desenvolvimento da aviacao civil.
VALORES
“Seguranga € o nosso propdésito.”
“Atuamos com foco no resultado e no interesse publico.”
“Trabalhamos com autonomia e competéncia técnica”
“Agimos com integridade, comprometimento e transparéncia.”
“Valorizamos as pessoas e suas competéncias.”

“Incentivamos a inovagao e a cooperagao no setor de aviagao civil.”

“Temos orgulho de trabalhar na ANAC.”
Fonte: ANAC (2022, p.4).

4.2  Oportunidades

A literatura revisada indicou que a AO nao é a somatéria da aprendizagem
individual dos membros que participam da organizagéo (Brix, 2017), mas decorre de
um padrao de interacdes entre a aprendizagem de todos envolvidos. Caracterizam-
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se, dessa forma, como praticas sociais que precisam encontrar um contexto que
favoreca a troca e o dialogo.

As oportunidades constituem, assim, uma categoria que indica uma condi¢cao
necesséria a ocorréncia da AO (Dahlin; Chuang; Roulet, 2018). Essas oportunidades,
dentro da proposta tedrica estabelecida, significam, em primeiro lugar, a existéncia de
um contexto favoravel a interacdo entre os stakeholders envolvidos no sistema de
Seguranca Operacional da Aviacao Civil com a Agéncia Reguladora. Isso significa, no
ambito de nossa analise, haver abertura a participacdo desses entes pelo uso de
meios institucionais.

Em segundo lugar, oportunidade remete a necessidade de que os dados sobre
acidentes e incidentes estejam acessiveis para municiar o0 aprendizado

organizacional.

4.2.1 Contexto institucional de abertura a participacdo de stakeholders

A construcdo do didlogo entre os 6rgaos, autoridades, entes regulados, por
meio de espacos institucionais, € um dos aspectos do modelo integrativo proposto na
revisdo tedrica, significando uma oportunidade condicionante do processo de AO.

Condizente com essa proposta, aparece, dentre 0s objetivos estratégicos da
ANAC para o periodo de 2020 a 2026, a percepc¢ao dessa necessidade de dialogo:

OE?7 - Fortalecer a comunicacéo e o papel da agéncia.

A efetividade da comunicacao é fundamental para promover a ampla
participagdo social e o exercicio pleno de direitos, tanto por parte dos
regulados quanto por parte da sociedade. Uma comunicagéo assertiva
e em linguagem acessivel promove a transparéncia, o controle social
e 0 engajamento dos regulados no desenvolvimento do setor e na
garantia da seguranca da aviacgéo civil (ANAC, 2020b, p24).

Nota-se que o texto desse objetivo ndo menciona explicitamente o vinculo com
0 processo de aprendizado. Nao obstante, ha, do ponto de vista do planejamento da
Agéncia, a intencdo de ampliacdo do didlogo como um requisito dos principios
administrativos de publicidade e de eficiéncia. Pode-se, assim, afirmar que, ainda que
com uma motivacéo de outra ordem, a condicéo de criacdo de dialogo € perseguida
pela ANAC.
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Ou seja, mesmo que essas medidas ndo tenham sido adotadas com objetivo

explicito de ampliar a AO, pois seu propdésito maior parece ter sido preservar o

interesse da sociedade em suas multiplas expressoes e vertentes, a pluralizacdo de

pontos de vistas € um dos beneficios implicitos em se ampliar o didlogo. Essa

pluralidade leva a uma possibilidade maior de aprendizado.

Outro ponto importante € que essa abertura ao didlogo ndo é algo pontual e

isolado, ou com a iniciativa unidirecional. Isso fica nitido em trecho de entrevista

concedida, em cujo entrevistado comenta como essa interacdo se constitui em um

processo permanente:

A gente tem os canais, principalmente com 0s nossos regulados,
abertos o ano todo; assim, eles trazem, nesses canais, as
necessidades, as vezes um pouco mais pontuais que temas mais
transversais que entram na agenda, mas eles trazem para a gente
novas demandas. Entdo e-mail, reunides com os regulados, isso
acontece de forma recorrente, receber reclamacfes ou pedidos de
revisdo regulatéria (RG3).

Essa maior abertura ao didlogo com a autoridade reguladora € mencionada

como algo que evoluiu. Essa percepc¢ao de evolugdo se refere a situacao entre cinco

e dez anos atras, periodo anterior as definicdes mais claras do papel das autoridades

da aviacao civil brasileira, e é corroborada por alguns dos entrevistados.

Entdo, de dez anos para ca, vou botar de dez anos pra c4, ela [a
interacdo com a ANAC] vem melhorando a cada dia e a intera¢gdo com
0 CENIPA e ainteragdo com o préprio DECEA. Eu vejo que eles tomam
decisBGes colaborativas e, além disso, também tomam decisGes
juntamente com os regulados. A atualizacao dos RBACSs, por exemplo.
Hoje em dia percebo que eles estéo participando junto com o operador
até antes de lancar uma consulta publica. Isso eu acho muito bom
(ERS5).

Esses contatos com a ANAC nos dias de hoje, recentemente, até este
ano, melhoraram muito, melhorou muito. A dificuldade era muito
grande, mas melhorou muito. Por que melhorou? Porque hoje eles
abrem oportunidades de solicitar reunides. Logico, além de eles
fazerem reunibes pré-programadas. A gente vai |4, coloca o item,
coloca o item de pauta e a gente solicita uma reunido para ANAC de
acordo com a disponibilidade deles, e eles nos atendem. Antigamente
nao tinha isso de poder solicitar uma reunido, era uma dificuldade muito
grande (ER5).
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Tais falas sinalizam, entdo, para uma maior abertura, que ja vem se
consolidando ha alguns anos, o que é percebido de forma positiva nas entrevistas.
Mas, h&d também menc¢bes & melhoria na qualidade dessa interacéo.

Nessa Otica, o trecho seguinte ressalta a ideia de que a abertura ao didlogo
favorece a ampliacdo de perspectivas que podem colaborar para a melhoria

regulatoria, ou seja, que favorece a Aprendizagem:

Entdo eu acho que a gente tem tido uma relagdo muito proxima, alias,
com todos os érgdos. Eu estive recentemente, ha menos de um més,
eu passei o dia todo la no CENIPA. Fizemos vérias reunides na ANAC.
Eu estou sempre com eles também. A gente tem tido uma interagcéo
muito frutifera no sentido de levar as nossas experiéncias daqui e dizer
olha, isto é uma coisa que vocés podem fazer ai. Nao € que a ANAC
ndo sabia disso; é que quando vocé tem experiéncias trazidas por
familiares de vitimas, vocé acaba tendo inser¢cbes que vocé diz —
talvez, ANAC, vocé nem soubesse disso, mas um familiar desse piloto
ja vinha dizendo que ele ja vinha reclamando de tal atitude dentro da
empresa. Vocé comeca a dar alguns insights que trazem luz para a
propria agéncia reguladora, assim como para o CENIPA (ER3).

Em contrapartida a esse aspecto, ha menc¢des ao risco de captura. Sabemos,
pela revisdo tedrica, que, dada a caracteristica especifica da Agéncia, dotada de
poderes normativos e sancionatoérios, ha riscos associados a captura de interesses,
principalmente quando envolve atores com grande expressdo no sistema da aviagao
civil. Entretanto, esse risco € visto como menor, devido a evolucdo na forma de

interacdo, como se depreende do trecho de entrevista a seguir.

Do ponto de vista da nossa interacdo com regulador, eu qualifico de
maneira positiva. Eu entendo que a qualidade dessa interacdo, ela
avangou muito nos ultimos anos. Ela era péssima. H& cinco, seis anos.
Eu pessoalmente, inclusive evitava determinadas interacdes por riscos
de conformidade... [...] Mas entéo isso evoluiu muito (ER4).

Ainda assim, ndo se pode descartar que essas influéncias possam gerar
alguma forma de captura; entretanto, essa maior abertura ao dialogo foi mencionada
por todos os entrevistados, revelando que se trata de uma postura geral e nao
especifica em favor a certo tipo de regulado. Em duas entrevistas, essa percepcao

aparece de forma mais direta.
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No primeiro trecho, a referéncia a possibilidade de captura € bastante explicita,
ainda que tenha sido ponderado que ha preocupacdes de manter o equilibrio entre as

forgas com capacidade de influenciar a Agéncia.

Eles [6rgdos reguladores] continuam sendo 6rgdos sujeitos a
ingeréncia politica. S8o alvo de grupos de presséo organizados. No
nosso caso, a gente opera de maneira voluntaria. [...]. Em
contrapartida, existem outros grupos que fazem isso profissionalmente
e tém uma capacidade de mobilizacdo de recurso muito maior do que
a nossa e tal. Mas, apesar disso, eu ainda acho que existe um certo
equilibrio de boa qualidade nessa interagéo. E que isso hoje, em que
pese o fato de a gente ter muita pauta divergente, a gente ter um
convivio produtivo e pacifico. (ER4).

Também, ha sinalizacdo de que essas interacfes, ainda que inicialmente
tenham sido solicitadas fora de uma agenda oficial, acabam por ser registradas e vao
compor processos formalmente instituidos. Assim, ha possibilidade de ocorrerem
interacOes diretas, apartadas dos processos institucionalizados de participacéo social,
por parte de entes com capacidade de influenciar a aprendizagem, e, portanto, o
préprio processo regulatorio se torna menor. Isso aparecer em entrevista da qual

reproduzimos trecho pertinente:

Em todas as nossas interacdes com reguladores sédo formais. Entdo a
gente usa o SEIl (sistema eletrbnico de informagfes) de maneira
permanente. Nao tem nenhum [...] Eu vou te falar que inclusive que
nessa atual diretoria mesmo, reunibes que eventualmente acontecam
informalmente, elas, seja por pratica nossa, seja por recomendacéo do
proprio regulador, elas se oficializam imediatamente. Entéo, sei 14, se
eu ligar hoje com um diretor da ANAC para tratar de um assunto
gualquer - e eu tenho liberdade de fazer isso - eu tenho um combinado,
ja sei que ele vai me pedir para que, imediatamente ap0s a interacdo
informal, eu formalize isso através dos meios apropriados. Entéo, é o
gue a gente faz, ndo tem absolutamente nenhuma conversa nossa que
néo esteja devidamente formalizada (ER4).

O mesmo sentido da formalizacdo dos contatos estabelecidos entre a Agéncia

e os regulados aparece no trecho de entrevista seguinte:

[sobre consulta a um texto de minuta de mudanca regulatoria].
Obviamente que o 6rgdo regulador tem que tomar todo um cuidado,
porque existe outras questdes, questbes de responsabilidade civil e
criminal, tudo por tras disso ai. Entéo, toda vez que ele escreve alguma
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coisa, ele tem que ter o cuidado muito grande, que na hora que ele
coloca ali, vira regra. Entdo as nossas solicitacdes e consideracdes, a
gente da para eles avaliarem e depois eles vao colocar consulta publica
formal. Nao é na informalidade. Eu acho que isso foi muito bacana,
muito bacana. Eles possam fazer uma atualiza¢do da minuta e colocar
para consulta publica (ER5).

Por isso, além de uma abertura ao didlogo por diversos canais, ha a
necessidade de que formas de participacdo social estejam presentes de maneira
formal e institucional, para que assim exista a possibilidade de privilegiar mecanismos
gue deem publicidade e abertura a ampla participacdo de stakeholders. Cabe notar
gue essa preocupacao aparece materializada em documento voltado a disciplinar e
elencar as formas de participacdo social desejaveis e possiveis, que foi produzido pela
ANAC em 2020 (ANAC, 2020).

Salienta-se que o didlogo aparece em nossa revisdo tedrica como um
compartilhamento ativo e dinamico de informacdes, a partir de pontos de vista
multiplos (Homsma et al., 2007), o que faz com que o tipo de participacdo social seja
um dos elementos essenciais desse dialogo.

Outro ponto que surgiu durante a pesquisa, e que denota a abertura ao didlogo
e participacao de stakeholders, foi a adocdo e de Agendas Regulatérias na ANAC.

Por agenda regulatoria, entende-se um instrumento de planejamento baseado
em principios préprios da administragcdo publica, a saber o da transparéncia e o da
participacdo social. Esse instrumento envolve uma priorizacdo de acdes, definida a
partir de diversas contribuicfes e estudos, permedveis a aspectos politicos e sociais.
Nesse sentido, ele é importante para orientagdo da acdo estratégica em termos de
uma politica publica, como a seguranca operacional da Aviacdo. No Apéndice B, foi
apresentado o histdrico e o detalhamento sobre esse tema no contexto do processo
regulatorio.

As agendas regulatorias, portanto, acabam por serem praticas que favorecem
a participacdo da sociedade e, em especial, daqueles entes mais afetados pelas
medidas regulatérias, por meio de iniciativas de estimulo a participagéo social na
definicdo dos temas da agenda.

No caso da ANAC, a cada biénio é elaborada uma nova agenda regulatéria,
gue determina a pauta prioritaria de atuacao normativa para o periodo para os publicos

interno e externo a Agéncia. Durante sua vigéncia, ela passa a acompanhar e medir
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formalmente os resultados das ac¢des decorrentes dos temas de atuacgao prioritaria no
processo de normatizacdo da ANAC, considerando os impactos a serem gerados a
sociedade (ANAC, 2018 p.11).

Na sua elaboragdo, as areas técnicas identificam temas considerados
inicialmente como prioritarios e 0s apresentam publicamente aos entes regulados e a
sociedade, por meio de audiéncias ou teleconferéncias, nas quais abrem a
possibilidade de participacdo. A ideia € que as criticas, sugestdes e contribuicdes
recebidas possam aprimorar o planejamento normativo da Agéncia.

A primeira agenda regulatéria a entrar em vigor procurou cobrir
excepcionalmente apenas o ano de 2014. As demais agendas passaram a ser bienais,
como constava da Instru¢cdo Normativa original, com revisdo ordinaria, que acontece
sempre na metade do ciclo, e, quando novos fatos afetam temas da agenda, ha as
chamadas revisdes extraordinarias.

A primeira agenda apresentou 28 temas regulatérios e foi caracterizada por ser
um instrumento ainda produzido sem o envolvimento mais intenso da sociedade,
refletindo principalmente a perspectiva interna da agéncia. Dessa forma, os temas
apresentados refletiam muito mais a sensibilidade as demandas do setor, anunciadas
pelas pessoas que o0s propuseram, do que um processo deliberado para as obter.

As Agendas Regulatérias de 2015-2016, 2017-2018 e 2019-2020
apresentaram uma maior participacdo social e, a0 mesmo tempo, uma gradual
diminuicao de temas, de forma a concentrar esforcos e implementar mais a¢cdes para
o alcance dos objetivos derivados. Nas Ultimas trés agendas, o percentual de
cumprimento das acdes relacionadas aos temas propostos foi de 82% contra 63% das
duas primeiras.

Essas agendas também contaram com audiéncias publicas, além de
formularios, para recolher as contribuicbes da sociedade tanto para aos temas
propostos pela ANAC, quanto para a sugestao de novos temas. Numa das entrevistas,

essa participacao foi assim descrita:

[sobre a preparacao da agenda] O mercado vem aqui, me fala o que é
gue estdo vendo agora como pontos principais de preocupacdo para
esse proximo ciclo. E isso tem um canal formal. Existem eventos,
reunides, apresentacbes em que o mercado é convidado a vir falar,
mas também tem formularios (RG2).
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Faz-se necessario, nesse ponto, a constatacdo de que se ha diferentes formas
de participacao social, elas ndo séo valiosas em um mesmo grau, no que diz respeito
a AO. Algumas formas de participagéo privilegiam o contato unilateral e pontual, sem
a possibilidade de se formar aquilo que foi chamado na revisao tedrica de “lago duplo”,
ou seja, 0 principio dialético do aprendizado. Outras formas, mais abertas a
interacOes, favorecem esse principio; entretanto, muitas vezes, sdo limitadas em
termos de amplitude de participantes.

Foi realizada uma avaliacdo dessas formas de participacao estabelecidas pela
ANAC em seu normativo interno (ANAC, 2020). No Apéndice C, foram apresentados
esses tipos de participacdo social e suas caracteristicas, bem como a avaliacdo em
termos de propiciar um “lago duplo” ou “lago simples” de aprendizagem. Por “lago
duplo”, entendeu-se as formas de participacdo cuja interacdo é privilegiada e,
portanto, ha a possibilidade de dialogo com sucessivas retroalimentacdes, enquanto
a chamada de “lago simples” estaria limitada a uma interacao simples.

Pela andlise realizada, as formas de consulta e o emprego de formulério e os
estudos especiais constituem as formas com predominio de “lago simples”, isto é, uma
aprendizagem que surge de uma comunicacdo unidirecional e que é caracterizada por
uma interacao unica.

A Agenda Regulatéria 2021-2022 ampliou substancialmente a participacéo
social de “lago duplo”, ao implementar seminarios via teleconferéncia (“Webinarios”),
com possibilidade de envolver maior niumero de participantes, sem prejuizo de
interacdes entre eles. Houve, no total, 29 participantes externos, que propuseram 97
temas novos, ou alteracées em temas.

Também, na mesma tonica, foram realizadas, nas atividades preparatérias
dessa agenda, oficinas abertas aos stakeholders em torno dos novos temas que foram
propostos pelas areas técnicas da ANAC. O objetivo dessas oficinas foi o de produzir
um mapeamento do escopo dos problemas regulatérios, por meio da constru¢do de
uma arvore de causa e efeito, de forma colaborativa com diferentes atores diretamente
envolvidos com a area. Assim, objetivava-se um melhor delineamento do tema antes
de sua inclusdo na Agenda Regulatoria.

Em sintese, a adocao de agendas regulatérias parece abrir a possibilidade de
maior participacéo social e com valor para a AO, sendo que essa inciativa também vai
ao encontro das demandas e expectativas de entes regulados, o que aparece no

seguinte trecho de entrevista concedida:
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[sobre a importancia da Agenda Regulatéria] [..] a gente tinha muito
pouca capacidade contributiva, se nés nao tivermos alguma
previsibilidade do que estd na agenda do regulador; porque a gente,
varias vezes, ao longo desses, desses anos, décadas, a gente foi
surpreendido por acdes de regulacdo que estavam em andamento
dentro da agéncia. E vocé ndo tem nem como monitorar. E ndo é nem
economicamente viavel vocé monitorar a producdo regulatéria que
anda na agéncia, independentemente da sua vontade, enfim, vocé nédo
sabe as coisas que acontecem no Estado. As vezes, elas acontecem
sem a devida transparéncia para o cidaddo. Entdo, a gente pleiteou
junto ao a ANAC a elaboracéo dessa discussao da agenda regulatoria
para justamente dar uma previsibilidade maior para a sociedade, para
a comunidade de aviagéo a respeito do que estava sendo discutido, do
gue era prioritario e do que estava sendo gestado. Em que estagio
cada discussdo dessas estava, quem eram efetivamente o0s
interlocutores responsaveis por essas discussGes. E isso se
consolidou. Acho que isso € um instrumento extremamente importante
e que nesses Ultimos anos foi seguido de uma forma bastante razoavel
por parte da reguladora, da agéncia reguladora (ER4).

O trecho anterior destacou a dificuldade de acompanhar a producéo regulatoria
do Estado que por vezes ocorre. Esse outro trecho de entrevista reforca essa leitura:

A gente participa de alguma coisa da agenda [regulatéria] de forma
muito pontual. Entdo a gente ndo tem uma possibilidade de
acompanhar uma agenda; s6 quando chega [uma mensagem], porque
eles mandam para nés os e-mails avisando da consulta publica - olha,
vai tratar do tema tal; mas a gente faz s6 no passo que a gente pode
dar, porque ndo da para a gente acompanhar tudo (ER3).

Apesar de se estabelecer uma avaliacéo positiva das agendas regulatérias para
superar essa dificuldade, ponderamos que elas sozinhas nao atenderiam totalmente
a interacdo necessaria, uma vez que os temas da agenda, por uma questdo de
eficiéncia, ndo cobrem todo espectro das atividades de regulagéo.

Assim, conclui-se que a agenda € um instrumento relevante, mas nao reflete a
grande abrangéncia da acéo regulatoria da ANAC, nem cobre plenamente a demanda
por um dialogo com a sociedade.

De fato, no levantamento realizado dos processos de mudanca regulatéria da
ANAC, identificou-se que a minoria tem lastro na Agenda Regulatéria. Isso fica

evidenciado na Tabela 1 a seguir.

Tabela 1 - Processos de Mudanca Regulatéria ligados a Agenda Regulatéria (2021-
2022)
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Quantidade de Processos por tipo de ato normativo?:

Vinculados a,Agenda Revisdo FEEONEED Revogacao Total geral
Regulatéria Novo Legal
Sim
Nao 4 13 5 10 32
Total geral 7 21 7 11 46

Fonte: elaborada pelo autor (2024).

Dos processos que ndo sao parte da agenda, a maioria teve origem interna,
sendo a principal motivacdo a necessidade de revisdo normativa, em geral
relacionada a uma norma antiga - principalmente aquelas herdadas pelo DAC - ou a
adequacao a um normativo internacional.

Por essa razdo, além da abertura a interacdo direta e da agenda regulatoria, €
necessario avaliar se, nos processos de mudanca regulatéria que nédo estédo
relacionados a agenda, também ha o emprego de mecanismos de participacao social.
A Tabela 2, a seguir, revela que cerca de um ter¢co dos processos nao vinculados a
agenda regulatéria empregaram consultas publicas, frente a grande maioria dos

processos vinculados a agenda.

Tabela 2 - Processos de Mudanca Regulatéria ligados a Agenda Regulatéria (2021-
2022) e formas de participacdo social

Qtde. de Processos por forma de Participacdo Social

Vinculados a Agenda 1 - Consulta

Regulatéria publica 2 — Insipiente 3 — Nenhuma Total geral

Sim

Nao 11 2 19 32
Total geral 22 2 22 46

Fonte: elaborada pelo autor (2024).

Metade dos processos de mudanca regulatéria apresentou, por outro lado, o
emprego de consultas publicas, que envolvem uma forma mais alinhada ao conceito
de “lago duplo”. Isto €, ha mdltiplas interacbes que permitem uma construcdo de

conhecimento de forma mais participativa.

7O Apéndice D apresenta os critérios utilizados na analise dos processos.
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Entretanto, mais da metade dos processos analisados ndo empregou, ou
empregou de forma insipiente, mecanismos de participacdo social, apesar de a
participacdo social ser promovida pela prépria agéncia, que a incorpora como
obrigatéria para seus processos regulatérios. A razdo para tanto se da por se
enquadrarem nas formas de possibilidade de dispensa previstas pelo normativo da
agéncia.

Em alguns casos, 0s processos apresentaram tomada de subsidios ou
interacbes diretas com entes regulados, o que favoreceu o enriquecimento da
aprendizagem sobre o tema.

Em outro recorte na analise realizada dos processos em relacdo ao emprego
de formas de participacdo social, notou-se a prevaléncia de consulta publica

amparada por formularios eletrénicos.

Tabela 3 - Participacdo Social por Tipo de Ato

Qtde. de Processos por forma de Participacdo Social

Tipo de ato Consulta Insipiente ou Total
normativo: publica nenhuma Geral
Novo 5 2 7
Reviséo 17 4 21
Adequacéo Legal 7 7
Revogacéo 11 11
Total Geral 22 24 46

Fonte: elaborada pelo autor (2024).

A Tabela 3 indica que, em sua totalidade, os processos que propuseram nova
regulacédo e a maioria dos que propuseram emenda a uma regulacdo ja existente
utilizaram alguma ferramenta de consulta social. Os processos de revogacdo de

normas anteriores, todavia, falharam nesse ponto.

4.2.2 Acesso e uso de dados de acidentes e incidentes em processos de mudanca

regulatoria

Um aspecto fundamental para a Aprendizagem obtida com os acidentes e

incidentes aéreos diz respeito a obtencdo de informacdes completas e de maneira
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tempestiva sobre as ocorréncias aeronauticas. No seu Plano de Seguranca

Operacional Especifico, a ANAC revela tal preocupacao de forma pontual:

Art. 34. As andlises técnico-cientificas da investigacdo de ocorréncias
aeronauticas devem ser utilizadas pela ANAC como fonte de dados e
informacdes para o processo de gerenciamento do risco a seguranca
operacional da aviagéo civil.

Art. 35. A ANAC deve:

|. estabelecer e documentar procedimentos especificos descrevendo o
modo como serédo tratadas internamente a Agéncia as recomendacgdes
emitidas pelos processos de investigacdo de acidentes, de forma a
garantir que todas as acbBes pertinentes sejam efetivamente
implementadas;

Il. solicitar ao 6rgdo investigador a participacdo na comissdo de
investigacdo nos acidentes e incidentes aeronauticos, sempre que for
de interesse da Agéncia, de forma a identificar eventuais lacunas e
oportunidades de melhorias nas areas de atuacdo da ANAC que
possam estar associadas aos eventos em questao e adotar as acdes
corretivas pertinentes; e

[ll. consolidar informagdes, dados, pareceres e analises de risco
elaboradas pelos setores internos responsaveis pela vigilancia
operacional e de mercado, elou fornecidas por entes externos,
concernentes a acidentes ou outros eventos de seguranga operacional
(ANAC, 2015, p.15).

Esse acesso a informacdes € uma condicdo necessaria para a AO, também
relacionada a categoria de oportunidade. Neste trabalho, foi analisado, inicialmente, o
acesso e o0 uso de dados advindos das Recomendac¢des de Seguranca — decorrentes
dos processos de investigacao de acidentes — e, posteriormente, o uso de bancos de
dados agregados para o emprego em estudos e analise de tendéncias.

A qualidade das informacdes disponiveis depende do que € produzido pelo
processo de investigacao de acidentes e incidentes. Além disso, a investigacao, para
ser iniciada e conduzida sem que se percam os elementos factuais envolvidos, requer
que haja a notificacdo do evento da forma mais rapida e fidedigna possivel.

As informacg0des sobre acidentes e incidentes aéreos se tornam conhecidas por
meio dos relatos, fornecidos pelos entes do sistema de aviagao civil ou por qualquer
pessoa que tenha tido conhecimento de um evento. Esses relatos podem ser feitos
de forma voluntéria ou por for¢a da previséo legal.

A lei estabelece que a notificagdo de ocorréncia de acidente ou incidente aéreo

na Aviacao Civil € uma obrigacdo do proprietario ou do operador da aeronave
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envolvida. Também, o CBA estabeleceu, de forma geral, que toda pessoa que tiver
conhecimento de qualquer ocorréncia envolvendo aeronave tem o dever de comunica-

la.

Toda pessoa que tiver conhecimento de qualquer acidente de aviacdo
ou da existéncia de restos ou despojos de aeronave tem o dever de
comunica-lo & autoridade publica mais proxima e pelo meio mais
rapido.

Paragrafo Unico - A autoridade publica que tiver conhecimento do fato
ou nele intervier, comunica-lo-4 imediatamente, sob pena de
responsabilidade por negligéncia, a autoridade aeronautica mais
préxima do acidente (Brasil, 1986, art. 88).

Apesar da obrigacéo legal, ha falta de regulamentacédo que permita estabelecer
uma acdo concreta para inibir a omissao nesses casos. A esse respeito, um dos
entrevistados se manifestou em relacéo a previsdo de uma nova regulamentacao para

gerar obrigatoriedade no reporte por parte das pessoas envolvidas na aviacao civil:

Entdo, as vezes a gente ndo recebia, ou a gente as vezes sabia trés
meses depois ou quatro meses depois de um acidente. Com isso vocé
nao consegue investigar, trés ou quatro meses depois. Entdo, o agente
vai emitir essa regulamentagdo, uma resolu¢do que vai sair sobre o
reporte mandatoério. E ai vai ser obrigado ao piloto reportar. Paralelo a
isso, a gente esta desenvolvendo também uma mudanca cultural para
reporte voluntario (RG3).

E uma mudanca de cultura muito grande que precisa acontecer para
gue os pilotos, dentro do conceito que a gente chama de cultura justa,
eles possam se envolver, conversar com a ANAC, e ele entender que
ele esta contribuindo para um processo (RG3).

Tanto o CENIPA guanto a ANAC e o DECEA possuem servi¢gos separados e
dedicados a receberem as comunicagbes sobre ocorréncia, sem, todavia, uma
padronizacéo, utilizando formas variadas de comunicacao, como telefone, e-mail e
formularios eletronicos. Atualmente, hd um esforco para a criagdo de um canal
unificado de recebimento de comunicacdes de ocorréncia, sendo que os operadores

aéreos nao precisardo mais julgar para qual 6rgao devem realizar o reporte.
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Sobre esse tema, um dos entrevistados informou a intenc&o de criacdo de um

painel Unico de reporte em breve, conforme reproduzimos:

Hoje vocé esta la no aeroporto uma ocorréncia e é o cara que esta no
aeroporto que fala assim ‘isso aqui € um acidente’ e ai vai la no site do
CENIPA para reportar. Ai ndo. Isso aqui € um evento com o DECEA,
ele vai no site do DECEA, reporta isso aqui e com a ANAC, ele vai com
a ANAC. Entéo, ele é o cara que esta no aeroporto, esta classificando
a ocorréncia, ele classifica e depois procura onde reportar. Entdo, hoje
0 modelo que est4 vindo € um modelo diferente. Ele vai entrar no portal,
vai passar as informacdes, a gente vai receber aquelas informacdes. A
gente € ANAC e CENIPA. Logicamente, 0 primeiro crivo vai ser nosso
ao receber informacao. ‘Nao, isso aqui ndo € acidente. Isso aqui € uma
dificuldade em servigco’, por exemplo, é direto com a ANAC. ‘Isso aqui
€ um conflito de trafego aéreo’, por exemplo, € com o DECEA (RG3).

Para se ter clareza quanto aos tipos de notificacdo disponiveis e, por vezes,

redundantes, pois se direcionam a érgaos diferentes, apresentam-se 0s seguintes

tipos de notificagcdo empregados:

Denuncia sobre Seguranca Operacional: reporte direcionado a ANAC

sobre violagdes, crimes ou contravencgdes penais, eventos ou situagdes
de qualquer natureza, que possam representar um perigo em potencial

para a seguranca operacional da aviagao civil.

Reporte de Dificuldade em Servico (RDS)8: reporte obrigatério a ANAC

aos operadores de qualquer falha, mau funcionamento ou defeito em
gualquer produto aeronautico (uma aeronave, um motor, uma hélice,
assim como Sseus componentes e suas partes: instrumento,
equipamento, mecanismo, peca, dispositivo, pertence ou acessorio).
Permite analises de seguranca de cada ocorréncia relatada,
possibilitando determinar suas causas para evitar ocorréncias

recorrentes.

8

https://www.anac.gov.br/assuntos/legislacao/legislacao-1/boletim-de-

pessoal/2012/41/anexo-i-2013-is-00-001a
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e Comunicacdo evento de seguranca operacional (ESO)° reporte

obrigatorio 8 ANAC de ESO ocorrido em sitio aeroportuario. Devem ser
reportados todo acidente ou qualquer incidente com potencial dano a
operacdo aeroportuaria. Deve ser feito imediatamente, por qualquer
meio disponivel, e formalmente em até 48 horas da sua ocorréncia. Nao

retira a obrigatoriedade de relatar ao CENIPA.

e Relato de Prevencdo (RELPREV)9: direcionado ao DECEA,

considerado como ferramenta para relato voluntério, com objetivo de dar

conhecimento rapido de uma situacao de perigo, a fim de eliminar ou

mitigar o risco apresentado.

e Relatério ao CENIPA para a Seguranca de Voo (RCSV)!!: reporta

diretamente ao CENIPA situacdes que afetem ou possam afetar a
seguranca operacional da aviacdo civil. Esse relatério é voluntario e

garante a preservacao da fonte, exceto nos casos especificos previstos.

e Reporte de Infracdes de Trafego Aéreo'?: reporte direcionado ao DECEA

guanto a uma infracdo de trafego aéreo, definida como a conducéo de
Voo com comprometimento a seguranca do trafego aéreo. Obrigatoério

para pessoas relacionadas ao trafego aéreo.

Cabe frisar que as comunicacOes de Acidentes e Incidentes Aéreos podem
ocorrer para qualquer autoridade competente relacionada a aviacao civil, por meio de
seus canais de informagao convencionais ou por meio de canais especialmente
desenvolvidos para isso, como o do CENIPA, na Internet!s.

A partir dessas notificacbes, quando for o caso de um acidente ou de um

incidente aéreo grave, séo iniciadas investiga¢gdes, produzidos relatorios e, também,

9 Item 153.57 do RBAC n° 153 Emenda n° 06
https://lwww.anac.gov.br/assuntos/legislacao/legislacao-1/rbha-e-rbac/rbac/rbac-153/@ @display-
file/arquivo_norma/RBAC153EMDO6.pdf

10 https://www?2.fab.mil.br/cenipa/images/documentos/ICA3-2.pdf

11 IDEM

12 |IDEM

13 Comunicacédo de ocorréncia aeronautica, disponivel em;
https://lwww?2.fab.mil.br/cenipa/index.php/destaques/1392-comunicacao-de-ocorrencia-aeronautica
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informacdes que irdo compor bancos de dados, usados como fontes para identificacao
de tendéncias e estudos direcionados — acdes costumeiramente chamadas de safety
intelligence.

As investigacOes de acidentes e incidentes sdo conduzidas pelo CENIPA,
seguindo procedimentos estabelecidos na comunidade internacional e constantes da
Convencao de Chicago. As investigacdes, apds concluidas, geram os relatérios finais
de investigacdo e, eventualmente, Recomendacdes de Seguranca (RS), emitidas a
ANAC ou ao DECEA. Nelas, hd uma manifestacao da autoridade investigadora sobre
alguma medida considerada pertinente para o aprimoramento da Seguranca
Operacional, que devera ser observada pelas autoridades reguladoras.

Todavia, essas recomendacdes e as informa¢des que constam dos relatorios
finais ficam disponiveis apenas ao término de toda a investigacao, o que pode levar

meses e até anos, o que se revelou em um trecho de entrevista que reproduzimos:

Quando se trata de vocé pegar os relatérios, os relatdrios finais [de
investigacao], é dificil vocé admitir que no mundo de hoje vocé leve
dois, trés, quatro anos até o relatério final, pois é incompativel com o
mundo que a gente vive (ER4).

De fato, os Relatérios Finais de Investigacdo sdo documentos que demandam
tempo consideravel, pois espelham um grande trabalho técnico e de apuracdo, com
levantamento dos possiveis fatores contribuintes para o evento. Podem apresentar,
inclusive, estudos mais sofisticados para se explicar corretamente o ocorrido.

Uma vez emitida uma Recomendacdo de Seguranca, ha possiveis acdes
decorrentes; algumas delas, pela sua préopria natureza, sdo menos abrangentes, pois

se referem a situacdes pontuais, como externado em trecho de entrevista:

[sobre uso de informacg8es de acidentes e incidentes] Outra informacéo
€ a mais direta, a das Recomendacfes de Seguranca, tomadas
individualmente, ndo mais de forma agregada, mas individualmente. A
gente endereg¢a ponto a ponto e ai avalia a necessidade ou a
conveniéncia de implementar algum item que chega como
recomendacdo e da o tratamento individual e responde ao cenario
(RG3).
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Desse modo, as RS podem ser relacionadas a necessidade de reforco no

esclarecimento e na comunicacédo junto a entes regulados (chamamos de tipo 1), a

adocdo de alguma medida fiscalizatéria (chamamos de tipo 2), ou mesmo a

necessidade de uma mudanca normativa ou regulatéria (chamamos de tipo 3). A

recomendacao tipo 3 se refere a uma acao que afeta diretamente a prépria autoridade

notificada. As demais sédo direcionadas a uma acéo junto a regulados e podem se

aplicar a uma coletividade ou a um ente especifico.

Exemplificam-se, para maior clareza, esses trés tipos de RS.

Uma RS do tipo 1 indicou a ANAC “reforgar a atuagéo junto a Pulveriza
Aviacdo Agricola Ltda-ME., no sentido de garantir que a empresa passe
a exercer uma adequada supervisdo gerencial sobre suas aeronaves,
em especial quanto as escrituracdes técnicas, a fim de evitar que essa
falha latente venha a contribuir para ocorréncias futuras” (COMAER,
CENIPA, 2022c). Essa recomendacéo pede que se atue junto a um ente
regulado em particular.

Uma RS do tipo 2 indicou a ANAC “divulgar os ensinamentos colhidos
na presente investigacdo, a fim de alertar pilotos e operadores da
aviacao civil brasileira sobre a importancia de se conhecer e respeitar os
limites operacionais estabelecidos pelos fabricantes das aeronaves”
(COMAER, CENIPA, 2022a). Trata-se de uma recomendacgéo para que
se faca uma comunicagcdo instruindo coletivamente os pilotos
operadores.

Uma RS tipo 3 indicou “estabelecer procedimentos que garantam a
atualizacdo de publicagOes referentes a temas recorrentes em acidentes
ou incidentes aeronauticos, em especial o fenbmeno de windshear,
notadamente no que se refere a necessidade de um planejamento de
voo que contemple as condicfes meteoroldgicas que possam afetar as
operagoes aereas” (COMAER, CENIPA, 2022b).

A Tabela 4 sintetiza o levantamento realizado na base de dados do CENIPA

guanto as RS emitidas, conforme o tipo de recomendacao efetuado. Nota-se a grande

prevaléncia de recomendacdes pontuais de carater fiscalizatério. Também € notavel



o baixo niumero de RS ligadas a incidentes graves e ndao houve registro no periodo de

RS associada a incidente ndo-grave.

Tabela 4 - RS por tipo (2017 a 2022)

Qtde. de RS Tipo de Evento

Tipo de Recomendacéo Acidentes Incidentes graves Total geral
Tipo 1 - Acéo fiscalizatdria 239 62 301
Tipo2 - Comunicagéo 133 28 161
Tipo 3 - A¢éo normativa 33 6 39
Total geral 405 96 501

Fonte: elaborada pelo autor a partir dos dados do CENIPA (2024).

A Tabela 5 mostra a divisdo dessas RS nos ultimos anos (2019 a 2022),
considerando as variaveis de tipo e destinatario. A maior frequéncia ocorreu nas acdes
do tipo 1, mais pontuais, destinadas a ANAC. A Agéncia, alias, foi o destino de cerca
de 96% das RS.

Tabela 5 - Quantidade de RS segundo Tipo e Destinatario (2017 a 2022)

Qtde. de RS Tipo de Recomendacéo

Destinatario Tipo 1 Tipo2 Tipo 3 Total Geral
ANAC 291 156 33 480
DECEA 9 5 4 18
DIR. PORTOS E COSTAS

(MARINHA DO Brasil) 1 2 3
Total Geral 301 161 39 501

Fonte: elaborada pelo autor a partir dos dados do CENIPA (2024).

A Tabela 6 se refere ao acompanhamento da RS, ou seja, se a recomendacéo
estabelecida foi implementada. As informacdes disponiveis apresentam apenas duas
alternativas, no que diz respeito a resposta registrada pelo CENIPA: implementada ou
aguardando resposta. Adicionalmente, a tabela apresenta a distribuicdo entre

acidentes e incidentes, sendo registrado apenas um de baixa gravidade.

Tabela 6 - Quantidade de RS segundo classificacdo e situacdo de resposta (2017 a
2022)
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Qde. de RS

Aguardando Total
Classificacéo resposta Implementada Geral
ACIDENTE 104 301 405
INCIDENTE 1 1
INCIDENTE GRAVE 14 81 95
Total Geral 118 383 501

Fonte: elaborada pelo autor a partir dos dados do CENIPA (2024).

Essas informacdes vao ao encontro do relatado em algumas entrevistas, de
gue os incidentes sao pouco relatados e que ha menos informacgfes obtidas a partir

deles. Segue o relato sobre o0 uso dessas informacoes.

A qualidade dos relatérios de investigagdo e os insumos dessas
investigacdes como subsidio a melhorias, isso acaba ficando um pouco
mais restrito, vamos dizer, quando séo incidentes, porque até o
processo de investigacdo € menos detalhado [...]. As vezes, a gente
tem uma acdo pontual, em cima de uma recomendagéo especifica.
Outras vezes sdo mais de forma agregada mesmo. Eu acho que essas
informagBes de incidentes tendem a ir mais para essa segunda
categoria que para a primeira (RG2).

Ha, portanto poucos relatos de incidentes, o que também corrobora o ponto de
vista de que ainda ha uma presenca da prevencao reativa, que ocorre apenas apos
um evento com danos ocorrer.

Um dos usos das informacdes alimentadas a partir das investigacbes e dos
reportes vindos do CENIPA € no processo de fiscalizacdo. Essas informacfes sao
utilizadas de forma combinada com outros dados, quando for necessario realizar uma
inspecdo em determinado ente regulado. Esse uso foi descrito em entrevista, cujo

trecho reproduz-se a seguir.

A gente recebe j& no momento da confirma¢&o da ocorréncia alguma
informacé&o formal do érgéo investigador, confirmando alguns critérios
daquela ocorréncia, como dados de tripulantes da aeronave e alguns
pontos macro que eles ja conseguem ter a partir dessas acdes iniciais
sdo registrados ali. Essas informac®es, elas vao compondo bases. Que
bases? Estatisticas que a gente tem que dao apoio a varios processos.
E ai a gente tem alguns exemplos. Acho que o mais direto sdo os
aspectos de fiscalizacdo e os processos de fiscalizacdo baseado em
risco. A gente recebe informacg@es e tem as que a gente mesmo coleta
de inspecdes, sobre o nivel de conformidade, coleta dos processos
diferentes. Traz essas informacdes, agrega dentro de bases de dados
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gue a gente tem aqui e, também, traz essas informacdes de
ocorréncias aeronauticas, formas, tipos, categorias e da tratamento
agregado. E esse tratamento agregado a gente avalia para informar os
nossos processos. Entéo, realiza-se a fiscalizacdo baseada em risco
dentro de um segmento, baseada em quais sdo as maiores fontes de
preocupacdo: por exemplo, dentro de uma empresa, do segmento das
empresas 135 ou do 121 quais sdo as empresas com que a gente tem
gue se preocupar mais ou, eventualmente, até quais processos dentro
dessas empresas a gente precisa se preocupar mais? (RG2).

As RS, entretanto, além de serem Uteis para acdes diretas, também significam
uma obrigacédo. Elas s&o previstas, inclusive, no Programa de Seguranc¢a Operacional
Especifico da Agéncia (ANAC,2015):

O processo de gerenciamento de riscos a seguranca operacional
adotado pela ANAC deve desencadear as seguintes iniciativas:

I. avaliacdo das recomendacdes do 6rgao investigador de acidentes, e
eventuais agbes corretivas, no sentido de evitar a recorréncia de
condi¢des ou fatos que ja provocaram acidentes ou incidentes graves
(ANAC, 2015, art.58).

Assim sendo, as RS devem ser obrigatoriamente respondidas ao CENIPA, por
forca de norma legal. Entretanto, essa resposta poderd simplesmente ser
recomendacao “implementada” ou “ndo implementada”, ndo havendo um dialogo de
possivel enriquecimento da aprendizagem a partir disso.

Uma critica a esse processo foi realizada em entrevista, na qual o tempo
excessivo para a publicacdo das RS e a dificuldade de estabelecer um didlogo mais

amplo foram destacados:

Entdo, a partir de 2016, todas as recomendacdes que estdo voltando
da ANAC para o CENIPA vém la com a informacao: a recomendacao
foi implementada por meio de tal procedimento. Entdo, quando a gente
faz uma recomendacédo a respeito de um requisito, por exemplo, a
ANAC responde que aceitou ou vai fazer um estudo para alterar o
regulamento, por exemplo. Ou ela contesta porque as outras
autoridades de aviacdo civil do mundo ndo implementaram aquilo.
[...]JEntdo ela responde ‘ndo implementado’. Ou as vezes ela responde
implementado de uma maneira diferente, alternativa. Entéo, séo as trés
opcbes (RG3).
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As informacfes dos Relatorios Finais de Investigacdo e das RS irdo, por fim,
compor um banco de dados, que é amplamente utilizado em estudos e analises de
tendéncias.

Essa base é produzida e enriquecida durante o processo de investigacao do
CENIPA, a medida que as informacfes sao levantadas e, também, mediante o acesso
a outras fontes de dados. Sobre esse tema, transcreve-se 0 seguinte trecho de

entrevista:

Hoje os investigadores ja tém acesso a algumas bases de dados,
principalmente as dos tripulantes e dos pilotos. A base de dados de
habilitacdo, validade da habilitacdo, validade do certificado médico dos
pilotos e se eles tém acesso a informac¢des mais complexas eles
pedem, por exemplo, o histérico de da fiscalizacdo da ANAC sobre uma
empresa. Quando eles precisam desse tipo de informacéo, eles
pedem, no caso a caso e outros esclarecimentos. Quando existe
davida se determinada aeronave poderia ser engajada naquela
operacdo ou se o piloto estava habilitado para aquela operacéo
especifica na qual aconteceu o acidente. Quando eles tém duvida, eles
perguntam, mas, via de regra, eles tém acesso as informagdes basicas
ja de anteméo (RG1).

Essas informacBes de Relatdrios Finais também estdo disponiveis em um
banco de dados de livre acesso na Internet; ha, também, algumas consolidactes
extraidas dos relatérios de investigacdo. A partir dos dados de ocorréncias, o CENIPA
ainda disponibiliza sua ferramenta de acesso interativo via internet (o Painel SIPAER)
a essa base, permitindo realizar diversas consultas e comparacdes de dados,
conforme a configuracdo desejada.

O Painel SIPAER é uma referéncia citada por vezes ao longo das entrevistas
de forma positiva, destacando-se a confianca nos dados disponibilizados. Também,
destaca-se que, a partir dessa base, séo realizados estudos complementares. A esse

respeito, reproduz-se o seguinte trecho de entrevista realizada:

[sobre Painel SIPAER] E muito bom, esta atualizado. E uma
informagcdo aberta que noés temos. Nosso publico[aviadores] tem
acesso para saber o que aconteceu. Entdo é muito importante esse
canal. E nés fizemos um estudo recente sobre mado de obra
terceirizada. Entdo nos utilizamos dados do painel SIPAER para
montar o nosso estudo; |4 a gente tem o relatério que o CENIPA emite
sobre acidentes, total de acidentes, quais foram os tipos, quantas
pessoas tiveram lesdo, se teve morte, enfim, esses dados. Mas séo
gerais, ndo tem por segmento ou de um tipo determinado para a gente.
Eu fui procurando em cada um dos relatérios, nesse estudo, para saber
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guais aqueles estavam relacionados com mao de obra terceirizada.
Entdo a gente usa esse relatério do CENIPA para fazer um trabalho de
pesquisa mesmo. [...] Entdo, através disso nés fizemos um estudo
sobre mao de obra terceirizada relacionado com o acidente. O que isso
pode impactar? (ER1).

Na mesma linha:

O Painel SIPAER e eu é uma ferramenta de Bl [business intelligence],
0s dados estdo naquele site do governo |4 de dados abertos. Entdo
gualgquer pessoa pode pegar os dados |4 e a gente ndo tem muito que
fazer. E o acidente tal no dia tal, o fator contribuinte e tal. Agora.,
trabalhar esse dado € que depende muito [...)] Esse tipo de prevencédo
proativa, como a gente chama, é a ANAC que tem que desenvolver
esse trabalho, essa andlise de dados. A gente s6 informa e esti na
base de dados abertos (RG3).

O Painel SIPAER apresenta, de fato, as informacg6es arquivadas pelo CENIPA
em um banco de dados aberto a consulta publica online (Sistema ECCAIRS), porém
com aplicagbes mais interativas.

A ANAC também mantém banco de dados proprio, envolvendo informacfes
variadas da operacdo aérea, tais como a horas de voo, manutencdes realizadas,
resultado de auditorias etc. Por meio do sistema ECCAIRS, os dados de acidentes e
incidentes sao internalizados pela ANAC e passam por adequacdes e tratamento para
gue possam ser trabalhados com outras bases institucionais. A ANAC ainda possui o
Sistema de Consulta e Registro de Ocorréncias (SISCRO), que tem como propdsito
receber os relatos de Eventos de Seguranca Operacional (ESO) ocorridos em
aerodromos.

Outro banco de dados mantido pelo CENIPA é o do risco aviario - casos de
colisdo de aeronaves com aves e o0 levantamento dos focos de atracdo de aves
préximos a aerédromos. As ocorréncias sao registradas pelos operadores aéreos no
Sistema de Gerenciamento do Risco Aviario (SIGRA). Os reportes fornecidos
alimentam uma base de dados, que auxilia na gestao do risco de acidentes por essa
causa.

Essas bases de dados séo bastante utilizadas na maior parte das publicagdes
produzidas no contexto do Sistema de Regulacéo da Aviacao Civil, tanto como fontes

principais de dados quanto como referéncias.
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Portanto, para dar oportunidade a criacdo de conhecimento por meio de
avaliacdo de casos pontuais ou por meio de estudos e de analise de dados,
considerando os eventos de seguranca operacional, bem como outras informacdes
gue ajudem na identificacdo de causas e de fatores condicionantes, sao produzidas e
sistematizadas diversas bases de informacéo disponiveis e acessiveis.

No contexto das agendas regulatérias, também sao utilizados dados,
principalmente nas discussdes de preparacdo da agenda. Por exemplo, os temas
tratados nas oficinas da agenda 2021-2022 foram: (a) FDR (Flight Data Recorder); (b)
acessibilidade de passageiros com necessidade de assisténcia especial ao transporte
aéreo; (c) analise de risco de aerédromos; (d) atualizacdo normativa para drones; e
(e) inspecdo de cargas em drones. Esses temas estdo, com excecao da
Acessibilidade, relacionados a Seguranca Operacional, e muitos apresentaram
preocupacao com acidentes e incidentes, inclusive utilizando dados e estatisticas.

Todavia, varios outros aspectos, relacionados a operacdo, as questdes de
eficiéncia, a burocracia e as questdes econdmicas também foram discutidos.
Evidencia isso o fato de que, ao final, a Agenda Regulatéria 2021-2022 apresentou 20
temas, dentre os quais identificaram-se apenas cinco temas relacionados diretamente
a Seguranca Operacional; ainda, identificou-se um tema relacionado a atos de
interferéncia ilicita e os demais néo relacionados a seguranca.

O Quadro 7, a sequir, apresenta os temas da Agenda Regulatéria 2021-2022

relacionados a Seguranca Operacional.

Quadro 7 - Temas de Seguranca Operacional na Agenda Regulatéria 2021-2022

As regras de aeronavegabilidade, que
permitiram o desenvolvimento de aeronaves
leves esportivas, estdo em vigor ha alguns anos

Avaliacdo de resultado regulatério da regra e visaram a elevacéo do nivel de seguranca e
gue estabeleceu requisitos de ao fortalecimento da indistria de aeronaves de
aeronavegabilidade para aeronaves leves pequeno porte. Pretende-se, por meio de
esportivas e estudo para expansdo do modelo |avaliagdo de resultado regulatério (ARR),

- RBAC 21 averiguar se seus objetivos foram alcancados.

Além disso, pretende-se, juntamente com
representantes do setor, avaliar oportunidades
de melhoria e expansédo do modelo.
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Destina-se a reestruturar o regulamento para
Requisitos Gerais para Aeronaves N&o maior foco no risco operacional intrinseco e
Tripuladas de Uso Civil - RBAC-E 94 para revisdo das regras de operacdes em
ambientes limitados.

Regulamentacao da operacédo anfibia no Brasil.
Tema faz parte das acdes do Programa Voo
Simples, instituido pela Portaria n°® 2.626, de 07
de outubro de 2020 (ANAC, 2020a).

Operacdao anfibia no Brasil

Revisdo do RBAC 137 com aprofundamento
Revisdo da atuacdo regulatéria em relagdo aos | dos estudos, para avaliar a regulacdo atual das
operadores aero agricolas — RBAC 137 operacdes aero agricolas e identificar a
possibilidade de simplificacéo.

O RBAC 117 é um regulamento inédito,
destinado a regulamentar o gerenciamento de
Requisitos para gerenciamento de risco de risco de fadiga humana, publicado em 19 de
fadiga humana - RBAC 117 marcgo de 2019 e exigivel a partir de 29 de
fevereiro de 2020. Desde sua publicac¢éo, foram
identificadas oportunidades de melhoria.

Fonte: elaborado pelo autor a partir de ANAC (2024).

Esses temas constituem um compromisso com a sociedade, em relacéo ao que
sera desenvolvido de forma prioritaria em um nivel mais estratégico, no sentido de
envolver decisbes acompanhadas e endossadas no nivel mais alto da instituicdo. A
esse respeito, algumas observacdes séo importantes.

Em primeiro lugar, € necessario destacar que esses temas, depois de definidos,
sado publicados e se tornam um compromisso institucional. Cada um deles recebe
metas e indicadores e sua implementacdo tem um executivo da Agéncia como
responsavel. As informacdes sobre o andamento do cumprimento dessas pautas sao
publicadas na pagina da instituicdo para livre consulta e o balan¢co desse processo é
uma parte importante nos Relatérios Anuais da Agéncia.

Nesse sentido, ha uma intencdo de prestar contas ao sistema regulado a
respeito da acao da Agéncia Reguladora e, de certa forma, ampliar o reconhecimento
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guanto ao modelo de governanca adotado, uma vez que a agenda envolveu a
participacdo aberta aos entes regulados e sua implementacéo foi publicizada.

Nao obstante, de uma forma mais critica, sabe-se que a agenda é um
instrumento de alcance limitado, correspondendo apenas a uma fragado das acdes
regulatorias da agéncia, pouco mais de 30%, conforme levantamento documental
realizado (ver Tabela 1).

Em uma das entrevistas realizadas, essa avaliagao foi externada:

A agenda regulatéria acaba sendo aquela pauta estratégica, aqueles
assuntos em que a gente entende que sao 0s mais relevantes e que a
agéncia, ao publicar agenda, se compromete com a execucgdo deles
perante a sociedade e com o setor [...] Mas a gente tem uma série de
outros processos que a gente toca, revisdes normativas, muitas vezes
um pouco mais simples e ai, com varios tipos diferentes de insumos,
inclusive com insumos de Recomendacdes de investigacio que podem
rodar mais rapido que um processo de agenda [...] S6 para esclarecer
gue nem tudo o que a gente faz de regulagéo e de revisdo normativa
esta efetivamente incluido na agenda. E claro que aqueles da agenda
sdo aqueles em que a gente da maior atencdo e da maior prioridade
pela sinalizacé@o externa desse dispositivo (RG2).

Essa é uma condicao inerente ao mecanismo das agendas reguladoras, pois
h& questbes, inclusive de Seguranca Operacional, que demandam mais celeridade ou
gue ndo sdo tdo abrangentes e que devem ser tratadas por outros instrumentos
administrativos. E o caso das respostas as Recomendacées de Seguranca, a partir
da investigacdo de um acidente, ou de programas paralelos, como o caso do Voo
Simples. Nesse sentido, podemos perceber que nem tudo que é produzido nos
processos regulatorios € derivado de uma avaliacdo debatida com a comunidade ou
recebe informacdes sobre erros que as motive.

Essas motivagbes funcionam de uma forma concorrencial com as iniciativas
calcadas em um aprendizado organizacional.

Para exemplificar tal afirmacéo, dois temas da Agenda Regulatéria 2021-2022
serdo utilizados: (1) o de Requisitos Gerais para Aeronaves N&o Tripuladas de Uso
Civil — RBAC-E 94; e (2) o de Requisitos para gerenciamento de risco de fadiga
humana — RBAC 117.

No primeiro caso, das Aeronaves N&ao Tripuladas de Uso Civil, que incluem os

Drones, a preocupacdo manifestada na agenda era de se avaliar se o atual
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regulamento era suficiente para o risco operacional intrinseco (ou seja, derivado da
prépria configuracdo desse tipo de aeronave). Nesse sentido, em setembro de 2021,
foi feita uma Analise de Impacto Regulatério, que identificou a necessidade de
melhoria regulatoria, porém, ndo se concluiram, na vigéncia da agenda, as fases
subsequentes: elaboracdo de uma proposta de mudanca e submissdo a consulta
publica.

Assim mesmo, a ANAC publicou, em maio de 2022, uma Instrugdo quanto a
Emisséo de Certificado de Autorizacdo de Voo Experimental para Aeronaves
Remotamente Pilotadas, que néo se relaciona a qualquer informacéo sobre acidentes,
risco ou mesmo esta associada a mudanca ao processo originado pela agenda
regulatoria. Responde, outrossim, a uma necessidade pontual de esclarecer sobre
procedimentos de certificacdo. No mesmo sentido, uma emenda ao Regulamento foi
aprovada em novembro de 2021, também né&o relacionada a discusséo geral sobre
mudanca regulatoria.

No segundo caso, o de Requisitos para gerenciamento de risco de fadiga
humana, o objetivo da agenda era a producéo de estudos mais aprofundados, o que
foi concluido em junho de 2022, ap6s a producdo de seis Andlises de Impacto
Regulatoério, envolvendo: riscos para equipes de manutencao, riscos em voos de longa
duracéo, riscos para operadores internacionais e riscos para o transporte aeromeédico.
Embora esse objetivo tenha sido plenamente alcancado, ndo havia previsao de
elaboracao de uma proposta de mudanca regulatéria.

Em outubro de 2022, foi emitida uma Instrucdo Suplementar sobre o tema,
estabelecendo procedimentos para implementagao de um Sistema de Gerenciamento
de Risco da Fadiga, o que era necessario frente a regulagao ja em vigor.

A agenda se mostra um mecanismo que favorece que se busquem subsidios,
por meio de estudos e informacdes relacionados a Segurancga Operacional, mas nao
exclui as acbes que ocorrem de forma mais orgéanica, atendendo mais as

necessidades observadas e as demandas de ajuste normativo.

4.3 Motivacao

A motivacdo é o atributo que revela se ha uma visdo comum, com

pressupostos compartilhados, que viabilize o processo de aprendizagem
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organizacional (Dahlin; Chuang; Roulet, 2018). Nesse sentido, nesta tese, buscou-se
verificar qual a visdo atualmente predominante entre as autoridades da aviacéo e se,
nas entrevistas, ela era compreendida e percebida como compartilhada entre os
demais entes. Em outros termos, pesquisou-se se essa motivacdo surgia de um
processo dialégico, como proposto na revisao teorica (Homsma et al., 2007).

Além disso, também se procurou perceber se ha vieses de controle de erros e
de severidade (Homsma et al., 2007), manifestos nas entrevistas e no levantamento
de dados documentais.

De maneira geral, foi verificado que o diadlogo existe e vem se intensificando a
partir de mecanismos como grupos de estudo formalmente constituidos e do emprego
de uma agenda regulatoria. A existéncia dessas iniciativas parece se relacionar com
um alinhamento das visdes manifestas sobre Seguranca Operacional em torno do
conceito de Gestdo de Risco.

Por outro lado, ndo se verificou a influéncia de vieses que pudessem afetar a

aprendizagem organizacional

4.3.1 Mentalidade Compartilhada sobre Seguranca Operacional

A ANAC se posiciona quanto a sua abordagem regulatéria — entendida aqui
como a forma pela qual se concebe e se procura desenvolver uma mentalidade quanto
a regulacéo — como de gestédo de risco. Essa visdo da regulacéo contrasta com a ideia
de perseguir a extincao total dos acidentes e incidentes, o que era a abordagem mais
tradicional sobre o tema.

Em esséncia, a visdo baseada em gestdo de risco significa poder mudar a
perspectiva de todo o sistema, a comecgar das Autoridades da Aviagado, que devem
buscar mais a fundo as causas menos imediatas, mais sistémicas, que explicam os
eventos. A abordagem mais reativa, que prevaleceu enquanto houve um espaco para
correcdo de erros mais visiveis, parece estar se tornando mais limitada na sua
capacidade de avancar para uma maior segurancga operacional da aviagao civil. O

trecho de uma das entrevistas realizadas exemplifica essa constatagao:

Eu acho que a gente deve sair daquela visdo em que se entendia - ou
muita gente entendia - que tinha um processo que identificava uma
falha, incorporava a correcdo dessa falha no processo normativo,
muitas vezes bastante prescritivo; ou seja, de endere¢car uma questao
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especifica e essa questao ser incorporada na estrutura normativa e ser
cumprida. E, assim, resolver aquele problema e ficar aguardando para
gue novos problemas aparecam, para tratar de forma reativa também.

Enfim, atingiu-se um “batente” ali, no momento em que as ocorréncias
passaram a ser cada vez mais raras, felizmente. Entao, aprender com
0s problemas passou a ser menos efetivo, vamos dizer. E as
oportunidades que a gente tem de identificar novos pontos para
continuar trabalhando para melhorar sdo mais limitadas (RG2).

Essa fala estd de acordo com a manifestacdo da ANAC, em apresentacao

publica transmitida pelo Canal Oficial da Agéncia, em que se afirmou:

Acho que ja é bem conhecida, mas a abordagem principal que a ANAC
usa é a abordagem baseada em risco, ou seja, ela permeia todos os
processos da ANAC, seja na alocacéo de recursos, na estruturacdo da
ANAC e também na forma de regulacdo. Entdo, onde h& maior risco, o
rigor da regulagcdo acaba aumentado. Se o rigor for muito baixo,
existiria uma regulagdo permissiva que precisaria ser adequada. E se
tiver uma regulagédo muito rigorosa, seria uma regulagéo excessiva e a
gente precisaria ajustar também (ANAC, 2022b).

Nessa fala, também se nota a ideia de que a regulacdo baseada em risco
seria constituida de um equilibrio, considerando o rigor da regulagdo e 0 risco
associado a permissividade regulatéria. Nessa viséao, o papel do regulador é de ajustar
as normas para manter um ponto em que haja um “risco aceitavel” e um “rigor
aceitavel’. Tal abordagem € divergente da visdo tradicional sobre Seguranca
Operacional, que se baseava na ideia de eliminar qualquer resultado indesejado, ou
seja, objetivando reduzir ao minimo ou, de preferéncia, eliminar quaisquer acidentes.

Essa visao tradicional se manifestou de maneira proeminente na aviagao civil
principalmente com a chamada Filosofia SIPAER, um conjunto de principios que
envolvem uma prescricdo de comportamentos que buscariam a prevencdo de
acidentes aéreos.

Ela aparece, inclusive, de forma oficial por meio de norma publicada pelo

Comando da Aeronautica (Brasil, 2022), na qual a filosofia SIPAER é assim descrita:

FILOSOFIA SIPAER SOB A OTICA DA SEGURANGA DE VOO

As atividades de prevencdo de ocorréncias aeronauticas devem ser
planejadas e executadas com base em oito Principios da Filosofia
SIPAER:
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a) todo acidente aeronautico deve ser evitado.

b) todo acidente aeronautico resulta de varios eventos e nunca de uma
causa isolada.

¢) todo acidente aeronautico tem um precedente.
d) a prevencao de acidentes requer mobilizacao geral.

e) o proposito da prevencédo de acidentes ndo é restringir a atividade
aérea, mas estimular o seu desenvolvimento com seguranca.

f) a alta direcédo é a principal responsavel pela prevencao de acidentes
aeronduticos.

g) em prevencgédo de acidentes ndo ha segredos nem bandeiras.

h) acusacbes e puni¢des de erros humanos agem contra os interesses
da prevencéo de acidentes (Brasil, 2022, art.1, 1.5).

Observa-se, primeiramente, que essa norma ainda empregou 0 termo
“seguranga de voo”, mas o sentido seria 0 da expressao “seguranca operacional”, pois
engloba outros aspectos da segurancga que ocorrem antes e apds 0 voo em Si.

A ideia central dessa filosofia talvez seja a que esta expressa ha sua alinea “a”,
gue pontua que todo acidente aeronautico deve ser evitado. Esse é um ponto que
contrasta com o conceito de gestdo de risco. Nao obstante, outros conceitos dessa
filosofia sdo adotados pelo CENIPA como referéncia na investigacdo de acidentes,
principalmente com a ideia de que a investigacdo de acidentes ndo tem por objetivo a
punicdo. De fato, ha um entendimento de que esses principios sdo mais aplicaveis
ao contexto da investigacdo, mas também que, no seu conjunto, a gestao de risco da
aviacao exigiria um modo de ver mais sistémico.

Antes do Decreto que delimitou mais claramente a atuacdo da autoridade
reguladora e da de investigacdo, o CENIPA costumava, também, utilizar esses
principios como formas de divulgar e construir uma cultura de seguranca operacional
junto aos operadores. Essa tarefa, entretanto, é atualmente responsabilidade da
ANAC.

Dessa forma, a Filosofia SIPAER foi amplamente divulgada e colaborou para a
construcédo de uma visao sobre a Seguranca Operacional que, de certa forma, ainda
€ bastante proeminente. Nas entrevistas realizadas, isso foi apresentado em algumas

falas, como uma fonte de conflitos, como se destaca a seguir.

Existe um desalinhamento, na minha leitura das coisas, especialmente
entre nessa relacdo ANAC e CENIPA. Essas divergéncias, esses
conflitos ndo séo de interesse, sdo conflitos de atribuicdes. Eles n&o
séo de hoje. Desde o comeco do processo esses conflitos existem. Eu
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acho que a relacao ja foi bem mais conflituosa do que é hoje, mas a
grande dificuldade na minha leitura é que a filosofia SIPAER, do
CENIPA, ela nasceu antes e nasceu ali na década de 80 ou 70, e na
minha opinido, ndo foi atualizada desde entédo. Essa filosofia reconhece
a investigacdo como o meio de se prevenir acidentes e essa visao é
um pouco desalinhada com a atual visdo de gerenciamento de
seguranca operacional, especialmente do SSP [Programa de
Seguranca Operacional do Estado], em que se reconhece, por
exemplo, a certificacdo, a fiscalizacdo como processo de
gerenciamento da seguranca operacional, que tem o objetivo de evitar
acidentes, de melhorar o desempenho da seguranca operacional e
evitar que acidentes acontecam. Entdo, acho que o desalinhamento
acontece ali (RG1).

Nota-se que esse conflito € visto como algo em processo de superacéo,
justamente pela melhor separacao dos papéis. Essa leitura também aparece em outra

entrevista, conforme trecho a seguir.

Mas eu me lembro de na época, la atras, e ao mesmo tempo que a
ANAC estava amadurecendo em relagdo a esses novos processos de
gerenciamento e seguranca, ter algumas discussoes de conflito efetivo
- conflito talvez seja uma palavra muito dura- mas de, talvez,
desalinhamento de logica de trabalho em relacdo ao que la atras eram
aquelas listas de - ndo sei qual a palavra certa - de lemas, de frases
que compunham a filosofia SIPAER. Eu me lembro de que algumas
delas me pareciam relativamente dificeis de implementar na pratica, ou
gue vocé poderia pingar uma ou outra de acordo com a conveniéncia
do momento. Mas talvez em algumas delas, entre elas, talvez tivesse
um certo conflito ali. [...] Hoje me parece que que tem sido cada vez
menos usadas (RG2).

Houve também uma critica ao efeito dos principios da Filosofia SIPAER,
quando aplicados a investigacdo de acidentes aeronauticos, como bem pontuou o

entrevistado:

Os regulados, muitas pessoas, muitos profissionais da aviagéo civil, e
eles j4 estdo ai ha um bom tempo, eles ja vivenciaram algum desastre.
Eles foram treinados, doutrinados pela filosofia SIPAER. Entéo acaba
gue a visao deles do gerenciamento de seguranc¢a operacional é muito
a visdo do CENIPA é muita visdo do SIPAER que, na minha opinido, é
um tanto limitada. Engessa um pouco o0 que a empresa pode fazer e
chega num resultado que a gente vé muitas vezes acontecendo. Por
exemplo, existe uma ocorréncia e todo mundo fica aguardando o
relatério final para tomar alguma acdo, que é basicamente a
manutencdo de uma postura reativa no contexto de gerenciamento da
seguranca operacional. Houve um evento. Esse evento vai ser ou ndo
vai ser investigado do ponto de vista do anexo 13 do ponto de vista do
SIPAER. Nada impede que, do ponto de vista de gerenciamento de
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seguranca operacional, as organizacdes envolvidas elas também
atuem. Entdo, o préprio operador poderia fazer uma investigacéo
interna de seguranca operacional para ja identificar fragilidades e ja
implementar acdes de melhoria independente da investigacao do
CENIPA. A prépria ANAC poderia fazer uma avaliagdo critica da
atuacao dessa empresa ou da propria atuacdo da agéncia como como
o0rgdo regulador, como autoridade de aviacdo civil. Uma propria
avaliacdo, uma avaliacao critica das regras, como elas estéo postas ali
do regulamento. E tudo isso poderia ser feito em paralelo a
investigacdo, sem esperar que a Iinvestigacdo saisse. Se a
investigacao trouxesse mais elementos, novas acdes poderiam ser
adotadas. Entdo eu vejo muito essa influéncia do SIPAER na postura
dos regulados. Os regulados, maiores e mais maduros nem tanto, mas,
de um modo geral, existe muito essa influéncia (RG1).

Percebe-se que a visdo tradicional, segundo essa critica, estaria relacionada a
um viés de controle sobre os erros, uma vez que induz a uma ideia de que se pode
agir de forma reativa como modo de eliminacdo dos acidentes e incidentes.

Uma visdo mais otimista da superacdo dessa dicotomia entre as visdes foi

expressa por ocasiao de uma das entrevistas:

Mas eu acho que, considerando mesmo essas restricbes de foco, a
restricdo, vamos dizer, de escopo efetivamente do percebo um
interesse trabalho do CENIPA, eu crescente, de cada vez mais buscar
entender esses fatores institucionais, fatores sistémicos e como é que
essas questbes podem ter contribuido eventualmente para aquela
ocorréncia especifica. [...] Eu sinto uma preocupacdo em se buscar
incorporar aos processos de investigacédo esse tipo de recomendacao,
de consideracdo dos fatores organizacionais, principalmente de
eficacia na identificacao mais proativa de problemas (RG2).

Em suma, pode-se reconhecer que ha uma dicotomia quanto ao modelo mental
predominante, mas que esta em processo de superacao e constituicdo de um modelo
mental (Turi et al., 2019) convergente.

Outra forma, um pouco diferenciada, de abordar essa dicotomia na mentalidade
guanto a Seguranca Operacional, entre as visdes de gestao de risco e a tradicional, é
a perspectiva do Safety-I versus Safety-Il (Hollnagel; Wears; Braithwaite, 2015).

Nessa perspectiva, a Safety-l seria a abordagem tradicional. O pressuposto,
mesmo que tacito, desta visdo é que é possivel decompor um sistema, como a

Aviacao Civil, por exemplo, em componentes constituintes; uma vez identificados,
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esses componentes teriam dois possiveis modos de funcionamento: o modo correto
ou o incorreto.

Sistemas estaveis seriam aqueles cujos componentes funcionariam, em sua
maioria, corretamente. As causas dos erros sao, portanto, identificaveis por meio das
descricOes detalhadas da composicao e do funcionamento do sistema. Para garantir
a seguranca, bastaria identificar e promover as correcdes nos componentes que
apresentassem um eventual mau funcionamento.

Na Safety-l, a Seguranca Operacional é alcancada se todos fizerem sua parte
corretamente, ou seja, estiverem em conformidade com as regras.

Os sistemas atuais, todavia, tornaram-se muito mais complexos e dificeis de
serem decompostos. Os subsistemas e seus componentes se interrelacionam, de tal
forma que ndo se identifica claramente o funcionamento bimodal (correto ou
incorreto). As atividades sdo cada vez mais variaveis e flexiveis, requerendo,
sobretudo, capacidade de entendimento e adaptacao conforme as situacdes exigirem.

A Seguranga Operacional ocorre ndo mais porque se evitam inconformidades;
as regras sequer conseguem prever todas as possibilidades. A Seguranca
Operacional ocorre porque h& capacidade do sistema de ser bem-sucedido, mesmo
sob condicfes variaveis e dificilmente previsiveis. Essa perspectiva é a chamada
Safety-Il (Hollnagel; Wears; Braithwaite, 2015).

A medida que os sistemas continuam a se tornar mais complexos, a Safety-I|

devera se tornar mais importante, ou em outros termos:

A gestdo da seguranca deve, portanto, passar de garantir que “o
minimo possivel de coisas dé errado” para garantir que “o maximo
possivel de coisas dé certo” (Hollnagel; Wears; Braithwaite, 2015, p.4).

No Safety-ll, a énfase deve ser o estudo dos comportamentos que funcionam
bem, que se adaptam e permitem uma operacao segura. Os seres humanos passam
a ser vistos como um recurso necessario para a flexibilidade do sistema e sua
resiliéncia, pois detém a capacidade de aprender. Ao contrario, no Safety-l, as
pessoas sao usualmente apontadas como o principal fator contribuinte de acidentes.

O proposito das investigacdes de acidentes e incidentes também muda, na

perspectiva de Safety-Il, pois passa a ser necessario agregar o entendimento de como
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as coisas costumam dar certo, para se alcancar uma base para explicar porque e
como as coisas eventualmente deram errado.

Um exemplo de aplicacdo desse conceito foi manifestado em entrevista:

Entdo alguém tem que morrer para gente aprender? E hoje, entdo, o
gue a gente esta procurando é aprender com o que deu certo. Hoje tem
0 que o pessoal chama de Safety Il, que é o que vocé pegar, compila
tudo o que ta dando certo. E trazer aquilo para a operacao diaria. [...]
E por isso que a gente esta fazendo protocolos de FDM, de Flight Data
Monitoring!4, porque as empresas querem usar mais esses dados. Elas
guerem saber quando da certo (ER1).

Como exposto, trata-se de um processo de avaliacdo de risco com énfase nas
situacbes que geraram menor risco. A aplicacdo referida ajuda a entender as
condicBes em que é dificil ou impossivel monitorar e controlar as variacdes sistémicas
a partir de erros. O principio da gestdo da seguranca passa a ser o de facilitar o
trabalho diario, antecipando, quando possivel, o acontecimento de eventos
indesejados e mantendo a capacidade adaptativa para responder eficazmente as
ocorréncias inevitaveis.

Safety-| e Safety-Il, todavia, ndo sédo perspectivas excludentes. Muitos eventos
adversos ainda podem ser eficientemente tratados por uma abordagem de Safety-I;
mas ha um ndamero crescente de casos em que essa abordagem ndo funciona,
principalmente ao exigir praticas e comportamentos que podem comprometer 0s
procedimentos necessarios para que as coisas funcionem corretamente.

A combinacdo das duas formas de pensar parece ser um desafio, também

colocado em entrevista:

Existe uma linha de pesquisa sobre seguranca operacional que critica
muito essa questdo de s6 olhar para os eventos negativos e ndo olhar
para aquele evento do dia a dia em que acontece alguma coisinha
diferente, mas o resultado foi ok. Investigar isso para entender o que
aconteceu, que houve esse distirbio na operagdo e mesmo assim com
essa alteracéo, ela continua de forma segura (RG1).

14N d A Monitoramento de Dados de Voo
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Percebe-se que a visdo de Safety-ll, ainda que vista de forma positiva, é
encarada como algo de alcance futuro. Ha consenso sobre a necessidade de se
procurar descobrir as praticas que dao certo, mas ha uma preocupacao de que seja
preservada a sensibilidade a possibilidade de falha.

Também foi possivel perceber que as falas dos entrevistados, por vezes, nédo
apontam para a exclusao do Safety-lI, mas outrossim, apontam para a exploracao de

uma nova possibilidade que parece ser, sobretudo, complementar.

O Safety Il, ele € jA um conceito bem evoluido. Ele fala: porque
aprender s6 quando eu tenho o erro, o acidente? E as coisas todas que
deram certo? E vamos trabalhar com aquilo que deu certo, aquilo ali
provavelmente ndo é divulgado, ndo é falado. Entao realmente é um
modelo novo, é uma cabeca nova, interessante pra caramba. A gente
ainda ndo tem essa cultura (RG3).

Uma consideracao nas abordagens de regulacao e Safety-Il € que elas trazem,
em seu bojo, a constatacao de que o controle possivel sobre os acidentes e incidentes
tem relacdo, sobretudo com a diminuicdo dos riscos, especialmente por tratar
justamente da conduta de que ndo houve um incidente ou acidente, escapando,
assim, do referido “viés de controle sobre os erros” (Homsma et al., 2007).

Como vimos, a abordagem baseada em risco e a sua variagdo Safety-Il
parecem ser avaliadas como mais positivas que a visao tradicional. Todavia, algumas
das entrevistas realizadas abordaram o ponto de forma mais critica, ponderando que,
na pratica, essa visao precisaria considerar as diferencas entre os tipos de operacao
da aviacdo, notadamente quando envolve a aviacdo comercial de um lado e a aviacao

geral de outro.

Quando ha uma ocorréncia qualquer de seguranca em ambiente de
aviagdo comercial, a ndo ser que se chegue, obviamente, a conclusédo
de se tratar de uma de uma violacdo muito grave intencional, as
companhias aéreas tém uma politica jA bem madura para tratar isso no
campo do desenvolvimento do individuo.

Agora na aviacdo geral, em que vocé n&o tem um agente. Vocé ndo
tem uma estrutura fiscalizatéria interna. Isso ndo existe na aviagédo
geral. Na maior parte dos casos, o0 proprietario € o proprio usuario do
transporte. Quando ndo é ele préprio operador da aeronave, como
como aviador. Enfim, vocé tem todas as entidades, sei |4, de gestao da
seguranca, concentradas em muitos poucos atores, quando ndo no
mesmo ator. Entdo, € mais dificil vocé operar isso. E ai o Estado, por
sua vez, operando exclusivamente no campo fiscalizatorio com um
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cunho mais punitivo, acho que ele ajuda pouco a efetivamente o
desenvolvimento de uma cultura de seguranca mais eficaz (ER4).

Complementarmente a esse ponto, ha também a consideracdo de que muito
dificilmente uma visdo baseada em diminuicdo de riscos poderia comtemplar a
multipla e diversa realidade brasileira. Determinados entes regulados, que vivenciam
situacOes bastante peculiares, acabam por apresentar comportamentos de grande

exposicao a risco, como relatou-se no trecho de entrevista a seguir.

Infelizmente vocé também tem algumas condutas ainda hoje que séo
preocupantes. A gente tem um nimero muito alto de acidentes na
aviagdo agricola. [...] As vezes vocé tem um fazendeiro, ele é o dono
de fazenda. Ele pega o piloto 14, faz 14 a sua, o seu voo de agricola ali
naquela fazenda, vai descobrir que tinha uma peca com problema e o
cara vai ali no galp&o da fazenda e faz ali a sua gambiarra e tal. Tem
gue voar porque pediu uma peca até que ela chegue, ele perde dias de
trabalho. E esse piloto precisa trabalhar. As vezes esta vendo o que ta
errado, mas as vezes ele ndo tem como dizer ndo, porque ele precisa
daquele trabalho e infelizmente, culmina em acidentes fatais. Entao
nés temos ainda uma cultura que precisa muito ser melhorada (ER3).

Em sintese, pode-se considerar que a mentalidade sobre a Seguranca
Operacional ainda nédo é totalmente compartilhada, porém, esta convergindo para o
conceito de gestdo de risco, ndo obstante haja criticas & sua adog¢do plena. A
Aprendizagem Organizacional, conforme a revisdo tedrica apontou, requer que 0S
pressupostos sobre a forma como se pode diminuir a incidéncia de acidentes e
incidentes sejam compartilhados.

Por outro lado, constatou-se que ha uma legitimidade reconhecida do papel das
autoridades da aviacdo. As instituicbes publicas, que detém poderes para regular e
fiscalizar um setor de grande importancia para o pais, recebem essa responsabilidade,
em Uultima andlise, da sociedade, por meio dos agentes politicos e da ordem legal.
Como ha a necessidade permanente de dar transparéncia e de justificar as agdes, as
formas pelas quais tais praticas sao incorporadas a organizacdo dependem,
inicialmente, da maneira como essa instituicdo se estabelece em termos de escopo
de atuacao e a legitimidade dessa atuagéo.

Na coleta de dados por meio das entrevistas realizadas, houve mencdes

positivas em relacdo a evolucdo das instituicbes responsaveis pelo processo
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regulatério da aviacao civi. Em geral, reconhece-se 0 avanco, no que tange a

producdo normativa, que, por vezes, foi reconhecida como bem desenvolvida.
Também houve uma mencdao positiva ao atual estagio da regulacdo da aviacéo,

ponderando que isso ndo se da de forma homogénea nas diversas categorias de

operacdo, como comentado em trecho de entrevista que segue.

Eu penso o seguinte do ponto de vista da seguranca operacional em
geral, olhando para aviacdo de uma maneira mais ampla, eu acho que
a gente tem evoluido muito no Brasil nesses Ultimos anos, nessas
dltimas décadas. E que essa evolugéo ela é muito notada na no ambito
das operacgdes sob o RBAC 121 e um pouco menos no [RBAC] 135. E
ainda com muita, muito, muito chdo para caminhar na aviagéo geral,
minha impressdo é que a gente deve estar, ai na aviagdo geral, do
ponto de vista de mentalidade, para seguranga, eu acredito que a gente
ainda esteja, sei 1a, talvez uns 20 anos atrasados em relagdo as
operacdes mais reguladas?® (ER4).

Em contrapartida, apontou-se para as dificuldades no campo fiscalizat6rio, em

geral associadas a grande dimensao territorial a ser atendida no Brasil.

Infelizmente vocé ndo tem como dar conta de uma fiscalizacéo para
todo Brasil que cubra todo o Brasil. Entdo, vocé tem fiscalizacBes que
sdo pontuais: nos aeroportos dos aeroclubes e por ai vai. Entdo néo
d& para cobrir tudo (ER3).

Essa constatacdo indica uma ideia de insuficiéncia na parte de fiscalizacao e,
pode-se inferir, na capacidade de aplicar medidas corretivas a uma parte do sistema
de aviacao civil. Em geral, essa falha € associada a caracteristica territorial e a
magnitude do setor frente a capacidade da agéncia reguladora, como fica claro na

seguinte passagem da fala de um entrevistado:

A aviacao brasileira € uma das maiores aviagdes do mundo em termos
de ndmero de aviées, em termos de nimero de aeroportos e no nimero
de empresas também. Eu vou |Ihe dizer somente do taxi aéreo. Nos
temos hoje em torno de 135 empresas de taxi aéreo. [...] E muito dificil
vocé fazer uma auditoria com 0 ndmero de pessoas que existe na
ANAC hoje em dia; uma auditoria de seguranca operacional em cada
empresa por ano. Isso nao tem condicao de fazer. Entdo, essa logistica

15 Operacdes reguladas pelo RBAC 121 envolvem as empresas de transporte aéreo com
aeronaves de grande porte; as sob o RBAC 135 sdo os taxis-aéreos. A aviagcdo geral envolve as
operacgBes ndo classificadas na aviacdo regular.
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e essa demanda com o nimero de empresas, eu percebo que a ANAC
ndo tem um ndmero - percepcdo minha - suficiente de fiscalizadores,
de auditores para que se possa fazer uma fiscalizacdo, regulacao nao
digo, mas uma fiscalizacdo a contento para que todos eles possam
cumprir de acordo com as regras (ER5).

Em um plano ainda mais critico, mesmo considerando o tamanho dos desafios,
foram levantadas questfes relativas ao tempo que se leva para que as alteracoes
regulatorias sejam efetivadas. Nos trechos a seguir, essa queixa aparece em
situacdes distintas. Na primeira, avalia-se a necessidade de acompanhar o nivel de
conhecimento tecnoldgico obtido pela industria da aviacdo e o descompasso com a
capacidade do érgao regulador, como transcrito:

Eu acho que tanto CENIPA quanto a ANAC eles ainda estéo lentos,
séo lentos em relagdo a compreensdo de para onde a aviagdo foi
quanto a tecnologia, principalmente os aviénicos. E acho que ainda de
alguma forma, nesse aspecto, acho que a regulagcdo acaba
atrapalhando. Porque se exige do operador do proprietario de
aeronave determinados procedimentos que inibem e desincentivam o
uso de equipamentos que poderiam, poderiam ndo, que
comprovadamente ajudam muito a seguranca (ER4).

Na segunda fala, embora também se lamente o tempo para a atualizacdo
regulatoria, a razdo é decorrente da prépria dindmica processual, que exige uma série
de procedimentos e de interacdes para que haja uma acéo concreta no sentido da

mudanca regulatoria. A seguir, transcrevemos o trecho:

No que concerne a nés, que alias, a IAC 200-1001%, que a norma de
assisténcia a familiares de vitimas, ela estd um tanto lenta, a gente ja
pediu varias vezes para todos uma atualizacdo e adequacgao, porque
ela é de 2005. Entdo, muita coisa ja mudou. E a gente tem insistido
numa atualizacdo dessa norma; a gente tem conversado com as
pessoas; a gente tem buscado fazer esse trabalho com a ANAC. Mas
€ aquela coisa nesse sentido, eu confesso, acho um tanto lento (ER3).

Em uma outra fala foi associada a essa percepc¢ao, comentou-se sobre a maior

lentiddo na mudanca regulatoria a maior participacdo social nesses processos; a

16 |AC - Instrucado de Aviacao Civil n® 200-1001: Plano de assisténcia as vitimas de acidentes
aeronauticos e apoio aos seus familiares.
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perda de agilidade dos processos seria decorrente de uma normatizacao sobre as

etapas requeridas para o processo regulatorio.

A realidade passada, na época do DAC, era muito mais facil se fazer
uma alteragdo de um procedimento, de [...] qualquer documento
regulador, porque era uma organiza¢do militar que fazia e detinha toda
a responsabilidade de fazer a atualizagdo daquele documento. Entédo
ele fazia a atualizacdo, baixava uma portaria e jA mandava para
publicacdo. Hoje em dia ndo. Hoje em dia ja é diferente. [...] Entdo a
velocidade de atualizacdo dos procedimentos era bem grande, o que é
diferente dessa regulacdo atual. Mas eu ndo acho ruim. Eu acho bom
€ que o préprio regulado tenha que ter a oportunidade de se manifestar
perante a atualiza¢éo dessas regulagdes (ER4).

Apesar desses aspectos, destaca-se que se reconhece que ha, de maneira
geral, um contexto institucional bem consolidado e que as normas e a atuacdo dos
reguladores sao vistas como produtos que necessitam atualizagdes condizentes com
as mudancas sociais e que tais atualizagdes poderiam ocorrer com mais celeridade.

Essa percepcdo foi frequentemente mencionada pelos entrevistados, em
comparacdo a situacdo anterior, em que havia uma transicdo de um modelo
centralizado para o atual, autbnomo.

A governanga da aviagdo surge nas entrevistas como um aspecto positivo e
gue vem permitindo a evolucdo do debate sobre SO. Ha uma constatacdo sobre a
importancia de haver uma normativa legal atribuindo poderes bem estabelecidos e a
importancia do dialogo entre as autoridades da Aviacéo Civil (ANAC) e da Aeronautica
(DECEA/COMAER).

Até a forma como essa governancga, o modelo de governanca que foi
escolhido 14 atrds em 2009, acabou sendo fortemente impactado pela
cultura das organizacfes. Era um momento que a ANAC tinha sido
criada ha muito pouco tempo. A transicdo entre militar e civil ainda ndo
tinha sido concluida e eu acho que isso impactou e dificulta de certa
forma a condugé&o dos trabalhos, porque a ANAC tem uma cultura civil
bastante diferente da cultura, por exemplo, do DECEA, do CENIPA.
Existe uma questao do sentido do DECEA, ele nédo exercer s6 um papel
de regulador, mas ele também exercer um papel de operador. Entdo a
gente vé muito conflito ali de, assim, as vezes um mau entendimento
de que a gente esta discutindo do ponto de vista de regulador e eles
estdo pensando em solu¢cdes como operador do sistema (RG1).
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Nesse sentido, a Organizacdo para a Cooperacdo e Desenvolvimento
Econdmico (OECD, 2022) publicou relatério em que apresenta uma visao panoramica
de 29 autoridades da Aviacao Civil da regido da América Latina e Caribe, realizando,
também, uma andlise comparativa da qualidade da governanca da Aviacdo Civil
nesses paises.

A ANAC brasileira apareceu em destaque, como a lider e referéncia na regiao,

a partir da andlise de indicadores propostos pela entidade, que se apresentam a

sequir.

e Escopo de atuacdo: o leque de atividades que o regulador realiza na

Aviacgéao Civil, ou seja, o tamanho de seu poder normativo e sancionador.

e Independéncia: o grau que um regulador opera, sem influéncias
indevidas, seja do poder politico, seja de entes regulados.

e Responsabilidade: a transparéncia e a disposicdo a prestar contas por

parte do regulador em face aos varios stakeholders - incluindo o

Governo, o setor regulado e o publico em geral.

A ANAC brasileira teve a lideranca na regido em todos os itens, revelando a
boa qualidade da governanca da Aviacao Civil no pais. Também, o relatério destaca
a importancia de haver uma norma legal que endosse a atuacao das autoridades para
a construcdo de instrumentos de garantia da SO.

Um ponto ainda sensivel no processo de definicbes de papéis entre as
autoridades da aviacdo civil € o fato de a autoridade de investigacdo nao ser
independente, modelo que aparece em outros paises. Em duas ocasifes, 0s
entrevistados se manifestaram quanto a essa condicdo, comparando-a com a agéncia
estadunidense que congrega as investigacdes de acidentes, seja qual for o modal, a

saber o NTSB (National Transportation Safety Board):

O NTSB faz a investigacdo de todos os meios de transporte. E, hoje,
se vocé for buscar a Argentina, j4 esta indo para 0 mesmo modelo
americano. A autoridade de investigacao ja é civil. E um modelo que a
gente precisa buscar (RG3).
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Apesar de haver uma visao positiva sobre os recentes avancos na definicdo de
papéis entre as autoridades da aviacao civil, também foi colocada a necessidade de

haver uma maior coordenacéao conjunta.

Acho que a maior dificuldade que eu vejo hoje é a integracdo, a
coordenacéo dos esforcos. A gente vé muita coisa sendo feita, mas
muitas vezes as coisas sdo um tanto quanto descoordenadas. Entéo,
guando a gente olha um 6rgao, estd atacando um problema, o outro
Orgdo esta com iniciativas diferentes para lidar com o mesmo problema
ou com problemas diferentes (RG1).

Por fim, pontua-se que um aspecto fundamental para uma clara definicao de
papéis é permitir que essas instituicdbes possam se concentrar nas suas atividades
mais proprias do exercicio da autoridade aérea, como aparece no trecho de entrevista

a sequir.

[sobre o maior desafio atual] Eu acho que o desafio € melhorar os
processos de gerenciamento da seguranc¢a operacional mesmo. N&o
basta s6 querer resolver os problemas da operacdo porque a ANAC
ndo opera no sistema. Um dos grandes desafios que eu vejo hoje é a
ANAC conseguir atuar melhor como autoridade de aviag¢éo civil. N&o
sé a ANAC, todos os 6rgdos que comp8em a estrutura de governanca
da aviagdo civil no Brasil, incluo DECEA, CENIPA e outros 6rgaos
(RG1).

Essas consideracfes sao interessantes por mostrarem um movimento que
indica a separacdo de papéis, o que poderia ser contraditorio com a ideia de
integracao levantada na reviséo teorica (Picoli; Takahashi, 2016). Em tese, a maior
integracdo aumentaria a absorcéo de conhecimento, por encorajar a interacao e troca
informacional entre os diferentes membros das organiza¢des. Porém, pela pesquisa
realizada, ao estabelecer papéis mais claros, foi possivel estabelecer um didlogo mais
assertivo com outros entes.

Essa contatacdo também apareceu em algumas entrevistas, tratadas como
sobreposicao de papéis; também se mencionou as dificuldades relacionadas ao ajuste
institucional por ocasidao da transicdo para um modelo de autoridade de aviagao
autbnoma. Entretanto, a percepcdo apresentada é no sentido de uma melhoria
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progressiva, ratificada pelas recentes alteracbes no Sistema de Investigacdo e
Prevencéao de Acidentes — SIPAER.

Para esclarecer melhor essa mudancga, faz-se necessario tragar um breve
historico. Em 2009, foi produzido e encaminhado ao Congresso Nacional o relatorio
de auditoria do Tribunal de Contas da Unido (TCU), tratando a respeito do sistema
regulatério da Aviacdo Civil. Esse relatério do (TCU,2009) mencionava,

explicitamente, em suas conclusoes:

Ha sobreposicdo de competéncias entre a ANAC e o CENIPA em
relacdo a prevencdo de acidentes aeronduticos com possiveis
prejuizos para a seguranca da aviagdo civil. A crescente participacéo
da ANAC na prevencao traz a necessidade de um sistema de protegéo
das informacdes de safety (TCU,2009, p34).

[..]

A nova divisdo de tarefas entre a ANAC, enquanto autoridade de
aviacgdo civil e o Comaer, na condi¢do de autoridade aeronautica, nao
foi adequadamente tratada pela legislacdo aeronautica, pois nao
deixou claramente definidos os limites de atuag&o de cada uma dessas
autoridades no tocante a normatizacao e a coordenacéo das atividades
voltadas para a prevencdo de acidentes aeronauticos (TCU,2009,
p.35).

Esse diagnostico realizado pelo TCU era, conforme indicado nas entrevistas
realizadas, de amplo conhecimento e sua motivagéo estava na preocupacao com uma
melhor definicdo dos papéis institucionais das autoridades reguladoras. Estava
implicito um aspecto constante da revisdo tedrica, o do risco de captura (Beyers;
Arras, 2019). Ao se estabelecerem papéis mais claros e fronteiras mais bem definidas,
ha uma tendéncia que as interacdes sejam mais objetivas e claramente identificadas.
Houve, assim, uma crescente sensibilizacdo quanto & necessidade de tornar os
papéis institucionais mais nitidos e de reduzir possiveis fontes de conflitos.

Em 2018, por meio de decreto especifico (Brasil, 2018), houve grande avanco,
no sentido de uma maior precisao quanto ao escopo de atuacdo dos entes - chamados
também de elos - do Sistema de Investigacao e Prevencao de Acidentes Aeronauticos
- SIPAER. Essa delimitacio estabelecia a atuagéao e responsabilidades dos elos, e
acabou por eliminar as sobreposi¢cfes antes existentes, principalmente no que se

referia as atividades de prevencéo e gestao de risco.
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No aspecto da prevencdo, havia um entendimento anterior de que as
atribuicdes da autoridade de investigacdo, o CENIPA, poderiam incluir acdes diretas
junto aos entes regulados, com emissbes de Recomendacbes de Seguranca
diretamente a entes regulados.

Apos as alteracdes implementadas, o papel de prevencédo do CENIPA passou
a ser vinculado a sua principal atividade: a investigacdo de acidentes e incidentes
aeronauticos. Note-se que o0 objetivo dessa investigacao, por si so, é a prevencao de
outros acidentes e incidentes. A investigacdo, quando bem conduzida e publicizada,
permite a identificacdo dos fatores que tenham contribuido, de forma direta ou indireta,
para ocorréncia de um acidente ou incidente e assim permite a tomada de a¢des para
melhoria da seguranca operacional. Porém, tais acbes ndo devem ocorrer pela
instituicdo que procedeu a investigagao.

Isso mostra a consolidacao dos papéis, o que afetou positivamente a interacao

entre as autoridades, 0 que é exposto no trecho de entrevista a seguir.

Eu me lembro que quando foi implementado o anexo 19, existia uma
“briga” muito grande entre a ANAC e o CENIPA, qguem & que vai ser o
regulador, o regulador do SGS. Isso existiu no passado. Estou te
falando porque eu estava na Icao quando o painel do anexo 19 foi
implantado [...] Mas, eu percebo que nos dias de hoje essa cultura ja
esta muito bem, muito mais sedimentada (ERD5).

Esse historico pode ser, de forma mais sintética, descrito como uma
consolidagédo da Governanga da Aviacao Civil brasileira. A materializacdo desse
processo pode ser vista na edi¢cdo da portaria conjunta entre a ANAC e o Comando
da Aeronautica (COMAER, ANAC, 2018).

Assim, pode-se dizer, a partir da pesquisa realizada, que héa indicativos do
reconhecimento do papel dos reguladores e de que essas instituicdes desempenham
funcdes que ajudam na seguranca do setor, base para a construcdo de uma

mentalidade compartilhada.
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4.3.2 Mentalidade sobre Seguranca Operacional e viés de controle sobre os erros

ou viés de severidade

Um segundo olhar sobre a mentalidade sobre a Seguranca Operacional volta-
se para a possibilidade de haver algum tipo de viés, que conduza a uma avaliacédo
que atrapalhe a Aprendizagem Organizacional. Como se apresentou na revisao
tedrica, tais vieses podem ser de crenca sobre controle de erros e de severidade.

A crenca no controle de erros estéa ligada, no caso de uma agéncia com funcao
fiscalizat6ria, ao quando se acredita que a eliminacédo dos acidentes e incidentes se
conecta ao enforcement.

Ou seja, a ideia de que as acdes punitivas e corretivas seriam eficientes para a
eliminacao de erros estaria no bojo da ideia de comando-controle, caracterizada pelos
mecanismos de implementacdo de normas, seguidos de acfes junto aos entes
regulados, para fiscalizar e atuar, de forma reativa, quando h& o descumprimento da
norma.

Ao se avaliar a documentacdo sobre esse tema, verificou-se que tais
mecanismos, no contexto da ANAC, vao além de uma ideia simples de comando-
controle, apresentando formas de enforcement gradativos em termos de rigor na
aplicagéo, iniciando com formas mais brandas, mas sem eliminar a possiblidade de
uso de medidas sancionatorias (ANAC, 2018).

H& mencdo a uma atitude cooperativa entre entes regulados e regulador. A
énfase seria a de adotar medidas de carater cautelar em vez de punitivas. A Agéncia
ainda deve agir de forma coercitiva nas situagcdes em que houver abuso dentro desse
ambiente de cooperacao.

O conceito que parece estar sendo adotado, pelo menos do ponto de vista de
iniciativas constantes de documentacao oficial, € a da constru¢do de uma Piramide de
Enforcement, como descrita por Barros da Cunha (2016). Essa piramide, cuja ideia é
estabelecer a progressividade do regime sancionatorio dentro de um agente regulador

e fiscalizador, esta esquematizada na Figura 7, a seguir.

Figura 7 - Piramide de Enforcement
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Cassacéao

Suspenséao
punitiva

Multa

Solicitacdo de Reparacéao
de Condigéao Irregular

Fonte: elaborada pelo autor (2024) com base na Resolugéo n°® 248/18 (ANAC, 2018).

A base da Piramide de Enforcement pode ser considerada quase como uma
autorregulacdo, ou uma intervencdo minima do regulador sobre o setor regulado.
Caso haja persisténcia em ndo cumprir os objetivos regulatorios, pode-se escalar
gradativamente para estratégias de regulacdo com controles e sancdes
progressivamente maiores. Ha a crenca de que a possibilidade de as intervencdes se
tornarem mais severas incentiva o didlogo e a negociacao ja nos niveis mais basicos
da piramide.

Esse tipo de proposicéo é classificado como uma Regulacdo Responsiva, em
oposicado a Regulacdo Comando e Controle. A ideia é estimular um comportamento
pelo emprego de diversas possibilidades de acdo, como explica Barros da Cunha
(2016):

Ja& quando o regulador conta com um namero de opc¢ées de sanc¢éo, o
regulado considerard que nem todas as penalidades disponiveis
poderdo ser utilizadas para um determinado tipo de desconformidade,
mas calculard a probabilidade de receber uma sancdo mais ou menos
severa, 0 que implica em custos que podem o levar a preferir o dialogo
com o regulador. Isso porque a cada descumprimento de obrigacdes o
regulado podera sofrer penalidades gradualmente mais intensas,
porém politicamente aceitaveis, de modo que serdo efetivamente
aplicadas (Barros da Cunha, 2016, p.66).
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A ANAC divulga em seu site oficial, desde 2020, um projeto de Regulacdo
Responsiva, que também é parte dos objetivos estratégicos da Agéncia, publicado em
seu Plano Estratégico 2020-2026:

Objetivo Estratégico 5 - Garantir a regulacao efetiva para a aviacao civil
de forma a permitir a inovacao e a competitividade.

A ANAC deve promover um ambiente regulatério favoravel ao
desenvolvimento e a inovacédo tecnoldgica do setor, alinhada a garantia
da seguranca da aviacao civil. Para tanto, € primordial valer-se de uma
regulacao efetiva, capaz de responder tempestivamente as mudancas
e inovacdes do mercado. Isso se reflete na necessidade de monitorar
0 estoque regulatério, fortalecer a Analise de Impacto Regulatério
(AIR), ampliar a participacdo social e mensurar o impacto de suas
regulacbes. Significa, portanto, construir um modelo de regulacdo
responsiva e inteligente, sem barreiras e interven¢des desnecessarias
ao desenvolvimento e a competitividade (ANAC, 2020a, p. 22, grifo
Nnosso).

Verifica-se, portanto, que héa principios proprios de uma Regulacdo Responsiva
ja sendo divulgados pela agéncia. Nas entrevistas, esse tema também emergiu, com
uma valéncia bastante positiva, mesmo com as ponderacfes sobre haver bastante
espaco para evolucdo. No trecho de entrevista obtida, ha claramente a manifestacéo

dessa percepcao:

[...] eu entendo que a fiscalizac@o € parte integrante e importante do
processo de aculturamento para seguranca. E penso que a fiscalizagcéo
exercida pela ANAC, em particular, ela evoluiu nos Gltimos anos. Ela
ndo é igual ao que era, sei la, dez, 15 anos atras. Mas eu acho que
ainda ha um campo interessante de desenvolvimento ai nesse aspecto,
porque me parece que a fiscalizacdo ainda tem um cunho
excessivamente punitivo e pouco educativo e acho que quando se trata
da educacéo a gente ainda esta vivendo resquicios da época, sei la,
do ambiente do CENIPA (ER4).

A percepcdo quanto ao real sucesso dessa implementacdo nao €, todavia,
perfeitamente percebida, como indicado em fala de entrevista, descrito a seguir.

A gente precisa, na verdade, para néo ter o acidente, do conhecimento
do perigo. E eu preciso que todo mundo tenha essa cultura de reportar
o perigo, de falar; de até o piloto ter essa tranquilidade de conversar
com a agéncia reguladora e falar assim ‘eu errei, aconteceu isso aqui’,
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de fazer o reporte. Entdo a gente esta tentando criar uma cultura néo
punitiva, para que vocé consiga implementar todo esse trabalho.
Porque a Autoridade de Aviacao Civil, que é responsavel pela gestao
de risco da aviacao civil, ela s6 consegue fazer esse trabalho se ela
tiver as informacdes. Se todos os pilotos reportarem para a agéncia o
gue esta acontecendo (RG3).

Assim sendo, pelo levantamento realizado, o viés de controle de erros parece
estar sendo minorado pelas préaticas de escalonamento das medidas de enforcement
e pela adocédo de iniciativas de regulacédo responsiva. Cabe, entdo, verificar se os
possiveis aprendizados com acidentes e incidentes ndo seriam prejudicados por um
“viés de severidade”, termo que desenvolvemos na revisao tedrica e que se aplica a
distor¢cdo de avaliacdo quando um evento grave ocorre.

Durante as entrevistas realizada foi possivel perceber uma maturidade nesse
sentido.

Um dos aspectos reveladores dessa questdo foram comentarios em relacéo
a acidentes que obtiveram grande repercussdo na imprensa, cujo papel ora foi
apresentado como negativo para o0 aprendizado, pela pouca precisdo com que
retratam as situacdes relativas a um acidente, ora foi apresentado como um efeito
gerador de maior atenc&o sobre o acidente e, consequentemente, promotor de uma
investigagédo mais detalhada sobre o evento.

Na voz dos entrevistados, essa percepcao é bastante explicita, como relatado

por um dos entrevistados:

Para a aviacdo, a imprensa ela atrapalha; se vocé pensar as
informacgdes as vezes ndo sdo tdo corretas quanto a gente gostaria que
fosse. Mesmo quando eles vém procurar a gente, a gente passa as
informacgdes que vao chegar l4. Chega, ndo chega tdo, tdo completo,
tdo correto. Porque tem que resumir. E o repoérter? Ele ndo é um
especialista, entdo quando ele vai passar, ele vai pegar um compilado
gue ele entendeu la e passar na matéria dele. Mas para divulgacao
nossa, em termos de conhecimento para a populacdo € bem falho
(ER1).

E no mesmo sentido:

[sobre imprensa] A gente sente uma caréncia no Brasil de pessoas que
sejam mais especializadas no tema. Para justamente ndo acontecer de
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gue quando o acidente acontece, ja vem alguém e comeca a dar
opinido e probabilidades (ERS3).

Ainda, por outro lado:

[...] A pista foi inaugurada aqui [Aeroporto de Congonhas]. Foi na
pandemia que fizeram, em 2020. Foi, foi 14 anos depois, acidente
[acidente do voo da TAM 3054 em 2007]. Nao sO, mas por presséo da
imprensa. Em termos, assim, de conhecimentos gerais da aviacao, a
imprensa atrapalha? Acho. Mas em termos de fazer andar alguma
coisa, e ndo s6 o governamental ou regulatério, mas mesmo também
nés (pilotos), acho que eles ajudam sim, podem ajudar de uma certa
maneira (ER1).

Nesse ponto, cabe comentar que o acidente mencionado pelo entrevistado é
considerado o maior em numero de vitimas da avia¢cdo brasileira e, ainda assim, os
maiores aprendizados ocorridos a partir das investigacdes e das analises feitas das
causas de sua ocorréncia sao de natureza sistémica. Apesar de terem sido tomadas
acbes pontualmente relacionadas ao ocorrido, direcionadas tanto a fabricante
(Airbus), quanto a gestora do aeroporto (Infraero) e a autoridade (ANAC), nenhuma
dessas ac¢des foi considerada como fator principal do acidente. Por exemplo, a falta
de ranhuras na pista para aumentar a aderéncia da aeronave em dias de chuva, por
si sO, nédo foi considerada uma causa, embora tenha sido apontada como um fator
contribuinte.

Nesse sentido, o maior aprendizado para as organizacfes envolvidas foi
identificar que havia falta de uma mentalidade de Gestdo de Risco, que permitiu uma
sequéncia de acontecimentos que antecederam e suscitaram o terrivel acidente.
Pode-se constatar que a aprendizagem de fato ocorreu, no que tange ao menos a
aviacdo regular, quando se nota o crescimento de uma perspectiva regulatéria e
fiscalizatéria focada na mitigacdo dos riscos (Queiroz-Henrique et. al., 2022).

Em contrapartida, a aviagdo geral foi apontada como uma situacado menos
favoravel, no que diz respeito a gestéo de riscos. Essa classe da aviagdo, embora seja
muito ampla, acaba sendo mais visivel, no que tange a aviacdo executiva, com
potencial efeitos em relacdo a um viés de severidade. Nos dois trechos, descritos a
seguir, entretanto, fica claro que h& preocupacdes quanto a minorar 0s possiveis

efeitos desse viés por parte dos entrevistados.
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Geralmente o taxi aéreo, a [aviacdo] executiva, por ser um ambiente
gue estao pessoas de alto padrédo que utilizam esse servico, entao ela
vai sempre repercutir na midia. Isso a gente consegue ver, um impacto
muito, muito grande na nossa sociedade. Ha pressédo para investigar
um acidente desses (ER2).

Para o publico leigo, a aviacao geral é a aviacao do rico que esta indo
passear em algum lugar. E a gente sabe que isso esta muito distante
de ser a realidade. Nao é esse o caso. Entdo a imprensa ndo ajuda,
vamos dizer assim, no esclarecimento mesmo da sociedade a respeito
do que é esse segmento da aviacdo; quando se trata de acidente,
porém, eu acho que houve uma evolucéo. [...] Eu vejo a imprensa,
alguns veiculos, buscando uma informacao mais apurada. Mas muito
por forca de um ou outro jornalista que tem a preocupacao de garantir
uma informacdo de qualidade um pouco maior. Se eu for pensar
realmente do ponto de vista do editorial, da redacdo, a preocupagéo
com isso € muito pequena [...] Mas comparando com o passado, eu
acho que no geral hoje a gente tem informagfes melhores. Ou menos
distorcidas, vamos dizer assim, quando se trata de acidente do que a
gente tinha no passado (ER4).

Também, para compreender se esse Viés é relevante, foi realizada uma analise
nos processos de mudanca regulatéria, para se verificar se 0s acidentes mais graves
motivaram a introducao de modificagdes ou novos regulamentos. Pela leitura desses
processos, verificou-se que a obrigatoriedade das Andlises de Impacto Regulatério
(AIR), como instrumento formal dentro dos processos de mudanca regulatéria, por
exigir um roteiro objetivo e baseado em evidéncias, poderia minorar o viés de
severidade, pois exigiria dados geralmente oriundos da investigacdo dos acidentes,
gue costumam demorar para estarem disponiveis.

Assim, a distancia temporal associada a uma analise mais objetiva retira o
efeito da comocéao publica sobre um acidente mais grave. Nao obstante, & possivel
afirmar que a adogédo das AIRs ainda ndo é uma realidade efetiva (ver Tabela 5).

Conclui-se, assim, que ndo ha elementos fortes que indiquem a atuacdo de
vieses de controle de erros e de severidade na formagao de uma mentalidade sobre
Seguranca Operacional da aviacdo, 0 que esta em processo de convergir para a
mentalidade de gestado de riscos.
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4.4 Habilidade

Além das condicdes de Oportunidade e de Motivacao, cabe, por fim, tratar da
Habilidade, ou seja, da capacidade de utilizar, de forma analitica e aplicada, as
informacgdes sobre acidentes e incidentes para a Aprendizagem Organizacional.

Inicialmente, sera considerado, de maneira geral, 0 emprego de dados sobre
acidentes e incidentes e a qualidade das analises fornecidas. Na sequéncia, seréao
tratados os estudos realizados e o emprego dessas informacdes. Por fim, tratar-se-a
da questao da aprendizagem vicéria, utilizando a experiéncia internacional.

Em uma das entrevistas realizadas, foi reportado que ha uma evolucédo na
gualidade da analise das informacdes disponiveis, mas que esse avanco é recente e

ainda esta em curso:

[sobre a evolugdo na analise de dados] Entdo, até o ano passado,
2021, o CENIPA continuava a produzir relatérios anuais de seguranca,
tratando de quantidade absoluta de acidentes, sem nenhuma
correlacdo estatistica com o volume de horas voadas, que é algo que,
por exemplo, nos Estados Unidos, no Canada, na Australia, ja
acontece hid mais de 30 anos. E aqui a gente continuava com o
CENIPA la produzindo relatérios anuais, ensinando o que? Eram 30
acidentes, agora foram 40; bom, mas, a avia¢cdo voou mais? Aviagao
voou menos? Qual é o segmento que cresceu? Do que vocé esta
falando? Era uma falta de conhecimento estatistico muito elementar...
[...] A ANAC produz hoje os relatérios dela com estimativas fortes de
volume de horas de voo e que relativizam melhor a ocorréncia de
acidentes e, além de relativizar melhor a ocorréncia de acidentes, a
gente, através dos instrumentos que a ANAC e o préprio Comando
Aeronautica, por meio do CENIPA, conseguem produzir. No Painel
SIPAER vocé consegue também entender melhor onde o problema
esti acontecendo, exatamente do que a gente esté falando (ER4).

Apesar disso, verificou-se que ainda ha dados que, no Brasil, sdo muito
deficientemente captados. S&o aquelas notificacbes feitas como regra geral de
maneira voluntaria, que envolvem ocorréncias consideradas pouco relevantes, pois
nao geraram prejuizos materiais ou humanos, porém, podem, quando muito repetidas,
indicar problemas que podem ser resolvidos ou mitigados em sua origem.

Apesar de néo ter causado consequéncias graves, esse tipo de informacao

pode ser muito util, principalmente considerando o avanco de uma mentalidade de
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Safety-Il. Um exemplo da relevancia desses relatos foi apresentado em uma das

entrevistas:

[sobre aprendizado a partir acidente TAM 3054 em Congonhas] “Entéao
ja a gente sabia que a pista era ruim, mas era um problema nosso. Nao
tinha reporte, ndo tinha reporte. Era muito escorregadia, s6 que a
gente, ninguém reportava, ninguém escrevia por preguica. Ai um
aprendizado. Depois do acidente, a quantidade de relatorios de perigo
preenchidos foi enorme. O aumento foi absurdo. E a imprensa até que
ajudou nisso, porque a propria imprensa falava - os pilotos reclamam,
mas néo tem relatorio. (ER1)

Em outros paises ja hd uma cultura mais avancada sobre esse tema, a exemplo
do sistema que funciona ha décadas nos Estados Unidos, o Sistema de Relatorios de
Seguranca da Aviacdo (The Aviation Safety Reporting System - ASRS), do qual
podemos extrair alguns aprendizados.

Apesar de ter sido criado pela agéncia de aviacdo americana, a FAA, em 1975,
esse sistema logo deixou de ser administrado por ela. A razdo dessa transferéncia de
responsabilidade foi a percepcdo de certa relutdncia em reportar deficiéncias e
ameacas a uma autoridade reguladora, como a FAA. Por isso, a partir de 1976, o
orgao foi transferido para a Agéncia Espacial Americana (NASA), que assumiu a
administracdo do ASRS. Ou seja, a solucédo institucional foi passa-lo a uma outra
agéncia independente, sem condao fiscalizatorio.

O ASRS constitui um sistema para receber, processar e analisar relatérios de
incidentes enviados voluntariamente por pessoas envolvidas na aviagao, tais como
pilotos, controladores de trafego aéreo, tripulacéo de cabine, técnicos de manutencgéo
entre outros.

Os relatérios enviados ao ASRS descrevem ocorréncias inseguras ou situacdes
de perigo, mesmo que ndo tenham tido consequéncias severas. As informactes
coletadas séo tratadas e divulgadas aos stakeholders da aviacéo.

Os dados informados ao ASRS podem gerar alertas de seguranca a todos 0s
operadores, mensagens as autoridades para revisao de regras, bem como estudos
de tendéncias e fornecimento de um banco de dados para referéncias futuras (NASA,
2022).



128

Esse € um exemplo de uma pratica que permite trocas Uteis que alavancam a
capacidade de adaptacdo e de aprendizagem. O FAA desde logo entendeu que
enquanto fosse autoridade regulatéria e tivesse a incumbéncia de solicitar a
participacdo voluntaria, haveria resisténcia em dar o relato sobre suas proprias falhas
por medo de punicdes.

Destaca-se que é previsto, no PSOE-ANAC, um Programa de Reportes
voluntarios semelhante ao modelo americano. Porém, se nos Estados Unidos, desde
0 inicio, a FAA percebeu que a efetividade do ASRS seria aperfeicoada se uma
agéncia nao regulatéria servisse de depositaria das informacfes de seguranca
reportadas, no Brasil, esses reportes estdo sob responsabilidade tanto da ANAC
quanto do CENIPA.

O resultado de uma investigagéo ou acidente ja aconteceu. E por isso
que eu te falei de ‘prevencdo reativa’, ela é decorrente de uma
ocorréncia. O modelo maior que a gente precisa ter é esse da ASRS.
Ele é uma exigéncia da ICAO, em que a gente também tem que
implementar. O Estado brasileiro vai ter que implementar. Na verdade,
ele € um grande gestor de informacBes que a gente chama de
biblioteca de perigo, ou seja, € onde todo mundo registra uma
informacéo sobre a operacéo. [...] Se eu vou operar 14 no aer6dromo
de Gurupumbad, por exemplo, eu entro nesse site. O que os pilotos
estdo comentando 14? Logicamente, a gente ndo vai substituir
NOTAMZY por essa informacao, mas é um local onde todo mundo que
esta operando ali pode relatar o que esta acontecendo ‘esta tendo
muita invasao de pista’, por exemplo.

Esse modelo do ASRS da NASA que a gente esta comecando a
também pensar em implantar aqui, € o local onde todo mundo vai
registrar aquilo que ocorreu. ‘Eu estava na final [aproximacéo final] e vi
um drone aqui na pista de Curitiba’; isso ndo pode ser nada. Mas se
todo mundo comecar a reportar ‘opa, tem drone na final’, entdo vocé
vai ter um volume de informag8es que vai chegar a conclusdo que tem
um trabalho que precisa ser feito ali. (RG3).

Essa “biblioteca de perigo” consistira em um instrumento para a evolugéao dos
sistemas de andlise de informacédo de risco. O que ha de efetivamente implantado
nesse sentido no Brasil sdo os reportes, ainda voluntarios. Os provedores de servigos

da aviacdao civil, de acordo com seus interesses, decidem a quem reportar acidentes,

17 NOTAM (Notice to Airman) é uma pratica institucionalizada que consiste em uma
mensagem sobre condi¢bes que possam afetar uma operacéo aérea. E divulgada pelo DECEA por
meio do sistema AISWEB. Por exemplo, a noticia de uma pista interditada, ou do fechamento parcial
do espago aéreo (DECEA, 2023) https://ajuda.decea.mil.br/base-de-conhecimento/o-que-e-notam/
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incidentes, ocorréncias de solo, ocorréncias anormais ou qualquer situacao de risco
gue tenha o potencial de causar dano, lesdo ou ameaca a viabilidade da operacéo.

Mesmo nos reportes previstos na legislacdo, a coleta das informacdes esta
dividida entre a ANAC, CENIPA e DECEA, o que também foi objeto de preocupacédo
mencionada na auditoria do TCU sobre o comprometimento da efetividade dos
programas de reportes (TCU, 2009, p15).

Por fim, o emprego de evidéncias baseadas em dados de acidentes e
incidentes parece estar relacionado a participacdo social. A Tabela 7, extraida da
analise dos processos de mudanca regulatéria, demonstra o cruzamento entre o Uso
de participacdo social e o nivel de emprego de evidéncias, tais como estudos,

estatisticas e dados obtidos de pesquisas, para a instru¢do dos processos:

Tabela 7 - Consultas publicas e evidéncias

Forma de Participacdo Social
Consulta publica Insipiente ou Total

Quantidade de Processos

Emprego de evidéncias formal nenhuma geral
1-Sim 5 5
2 - Sim, parcialmente 5 1 6
3 —Néo 12 23 35
Total geral 22 24 46

Fonte: elaborada pelo autor (2024).

Pode-se notar que se empregam mais evidéncias nos processos submetidos a
consulta publica que nos processos sem consulta publica, nos quais praticamente nao

se utilizaram evidéncias.

4.4.1 Estudos realizados na realidade brasileira sobre Seguranca Operacional

No levantamento documental, ficou bastante evidente que os estudos que
utilizam dados de acidentes e incidentes ocorrem em diversos ambitos.
Dentre os documentos levantados, estdo os estudos realizados pelo grupo do

Brazilian Aviation Safety Team (BAST), pelo Comité Nacional de Prevencédo de
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Acidentes Aeronauticos (CNPAA)® e por areas internas da ANAC e do DECEA.
Muitos desses estudos foram produzidos a partir de dados de acidentes e incidentes
que contribuem para identificacdo de prioridades para o gerenciamento dos riscos.
Outros, foram produzidos a partir de replicacdes de estudos de outros paises,
publicados por instituicdes internacionais da Aviacao Civil.

Os estudos mais importantes foram os produzidos no contexto do Comité
Nacional de Prevencado de Acidentes Aeronauticos (CNPAA). Esse Comité prop&e os
indicadores e metas de seguranca operacional da aviagao civil brasileira, que
permitem avaliar o desempenho regulatério da Aviacdo, previsto pelo Programa
Brasileiro para a Seguranca Operacional da Aviacao Civil (PSO-BR). O Programa tem
0 objetivo de permitir que qualquer cidaddo possa verificar Nivel Aceitavel de
Desempenho de Seguranca Operacional (NADSO) do Pais e comparar esses
indicadores com os de outros paises. Esses indicadores e metas séo estabelecidos a
partir da analise dos dados de acidentes e incidentes aéreos e dos niveis atuais
projetados de volume de trafego no Brasil.

Junto ao Comité, foi constituido um grupo técnico permanente, o BAST, que
desenvolve e divulga estudos sobre a seguranca operacional da aviacdo civil
brasileira. O grupo técnico ainda possui grupos de estudo para pesquisa de assuntos
especificos de Seguranca na Aviacdo. Por iniciativa da ANAC, seguindo o seu PSOE
- ANAC, foi estabelecido o Grupo Brasileiro de Seguranca Operacional - BAST (ANAC,
2016), com o objetivo especifico de promover melhorias para a seguranca operacional
da aviacéo civil brasileira, por meio de estudos e publicacfes sobre temas diversos
de SO.

Possuem o formato de foruns de discussao em ambito nacional e congregam
diversos atores do Sistema de Aviacdo Civil, incluindo outros oOrgados e entes
regulados. Esses foruns constituem os subgrupos do BAST, regulares e constituidos
por resolucédo da ANAC, mas com previsao de rotatividade com outros membros na

gestao das funcdes de coordenacéo. Sado quatro, como segue.

| - Grupo Brasileiro de Seguranca Operacional da Aviacdo Comercial -
BCAST, cujo objetivo é tratar dos assuntos relacionados as operacgoes

18 O Comité Nacional de Prevencéo de Acidentes Aeronauticos (CNPAA) existe desde 1982,
vinculado ao CENIPA, reline representantes de diversas entidades nacionais da aviacdo. O objetivo do
CNPAA é o de elaborar estudos que promovam o desenvolvimento seguro da aviagdo (Brasil, 2018b,
art. 79).
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com aeronaves de transporte aéreo publico que realizam operacées
domeéstica, de bandeira ou suplementares;

Il - Grupo Brasileiro de Seguranca Operacional de Helicopteros -
BHEST, cujo objetivo é tratar dos assuntos relacionados as operacdes
das aeronaves de asas rotativas;

lll - Grupo Brasileiro de Seguranca Operacional da Aviacdo Geral -
BGAST, cujo objetivo é tratar dos assuntos relacionados as operacdes
das aeronaves de asa fixas da aviacdo geral e das aeronaves que
realizam operac6es complementares ou por demanda; e

IV - Grupo Brasileiro de Seguranca Operacional de Infraestrutura
Aeroportuaria - BAIST, cujo objetivo é tratar dos assuntos relacionados
a infraestrutura aeroportuaria brasileira (Art. 1°, ANAC, 2016).

Apresenta-se, a seguir, levantamento documental, de forma a compreender a

natureza desses estudos e a maneira como sao compartilhados os resultados obtidos.

Estudos dos grupos do BAST

O BAST, como um grupo que abriga diversos entes da Aviacao Civil, produziu
resultados bastante relevantes e em linha com as orientacbes do PSO-BR,
principalmente pela atuacédo de seus grupos e subgrupos tematicos. Em particular, o
grupo da aviacdo comercial (BCAST) foi responsavel pela publicacdo de estudos
bastante significativos e capazes de motivar acdes concretas de mudanca regulatéria.

Nota-se que esses estudos se baseiam em casos agregados € nAo em casos
pontuais, sendo que as recomendacdes exaradas sdo para a melhoria de regras de
alcance amplo. Expbe-se, a seguir, de maneira mais detalhada, a atuagédo desses
grupos tematicos.

O primeiro grupo do BAST, que estd vinculado especificamente a aviagéo
comercial, o BCAST, € o mais ativo em termos de producédo de estudos. Esse grupo
produz informativos que visam o refor¢o de conceitos e préticas da aviacao, ligados a
Seguranca Operacional. Também produz boletins com atualizacbes de estudos
realizados com indicacéo de pontos de aprendizado ou recomendacdes de melhores
praticas. Também, ha material de estudo, com énfase no treinamento em tépicos
especificos. No total, ha 13 publicagbes, no periodo de 2016 a 2022.

Os boletins, no contexto do BAST, sdo chamados pelo termo em inglés Safety
Enhancement (“aprimoramento de seguranca”) e constituem a contribuicdo que

apresenta maior desenvolvimento em termos de dados e estudos realizados. A seguir,
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apresenta-se, no Quadro 8, um resumo dos Safety Enhancement publicados pelo

BCAST.

Quadro 8 - Safety Enhancements do BCAST

Safety Enhancement

Tema

Recomendacao

BCAST (GT-REx) - SE 001
rev. 01°

Monitoramento de Eventos
Precursores de Runway
Excursion? nos Programas de
Acompanhamento e Analise de
Dados de Voo — PAADV

Sem recomendacédo
normativa

BCAST (GT-REx) - SE 002
rev. 0%

Conscientizacdo da
Importancia do Ponto de Toque
na Performance de Pouso

Recomenda atuacao
regulatéria da ANAC

BCAST - SE 002 rev. 02

Processo de atualizacdo das
bases de dados e software de
sistemas TAWS?23

Recomenda revisdo
normativa a ANAC

BCAST (MAC) SE 001 rev.
024

Mapeamento de conflitos de
trafego aéreo

Recomenda revisdo
normativa ao DECEA

BCAST (MAC) SE 002 rev.
025

Adocao de Estratégias de
Mitigacdo de Similar Call
Signs?6

Recomenda revisdo
normativa ao DECEA

BCAST (GT-CFIT) - SE 001
rev. 027

Alteracéo de item
EGPWS/TAWS para item NO
GO na MEL?8

Recomenda revisao
normativa a ANAC

19 BCAST, 2020.

20 Incidente caracterizado pela saida da pista de forma inadequada, por exemplo quando a
aeronave ndo consegue parar antes de terminar a pista (N. do A.)

21 BCAST, 2021b.
22 BCAST, 2019.

23 Terrain Awareness and Warning System (Sistema de reconhecimento e alerta do terreno).

24 BCAST, 2018.
25 BCAST, 2021a.

26 Aeronave operando na mesma area na mesma frequéncia de radio (N d A).

27 BCAST, 2022a.

28 EGPWS (Enhanced Ground Proximity Warning- Sistema melhorado de alerta de
proximidade ao solo) e MMEL (Master Equipment List - Lista Principal de Equipamentos)
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BCAST (GT-CFIT) - SE 002 | Processo de atualizacéo das
rev. 02° bases de dados e software de
sistemas TAWS

Recomenda revisao
normativa a ANAC

Fonte: elaborado pelo autor a partir dos documentos referenciados (2024).

Nota-se que os estudos apresentados resultaram, na sua maior parte, em
recomendacdes para alteracdo normativa, tanto direcionadas a ANAC quanto ao
DECEA. Os temas tratados sdo essencialmente técnicos, envolvendo procedimentos
e tecnologias sejam de comunicagao ou embarcadas na aeronave.

Nos estudos, também consta as entidades que terdo responsabilidade para
implementacdo de cada sugestdo aplicavel a partir de cada estudo, bem como os
recursos necessarios estimados para sua execucao.

Esses estudos costumam se originar de tendéncias observadas a partir dos
dados sobre acidentes e incidentes aéreos. Por exemplo, o estudo sobre a
necessidade de os pilotos estarem conscientes da observacao dos pontos corretos de
contato com a pista em situagdes diferentes, sendo requerida acdo de comunicagao
e conscientizacdo dos profissionais, foi desenvolvido a partir do levantamento de
incidentes ligados a pouso de aeronaves.

Da mesma forma, os demais estudos se baseiam em dados, mas também
levaram em consideracao a interacao e as observacdes dos participantes do grupo,
que congrega, além da ANAC, DECEA e CENIPA, os grandes operadores aéreos,
grandes fabricantes de aeronaves e associacfes representativas do setor.

Os demais grupos (o BHEST, BGAST e o BAIST) que tratam respectivamente
de operacbes com asas rotativas, operacdes da aviacdo geral e da infraestrutura
aeroportuaria brasileira, dedicaram-se mais a publicacédo de boletins e atualizacdes
sobre eventos de Seguranca Operacional com carater preventivo, porém sem
recomendacdes de alteracdo regulatoria.

Houve, nas entrevistas, diversas manifestacdes positivas em relacdo a esses

grupos de estudo, como aparece no seguinte trecho:

[sobre os grupos BAST] “Todo mundo se senta la para se discutir
algumas questdes especificas. Por exemplo, a questdo do gelo no
carburador. Esse assunto estd sendo discutido dentro do teste do

29 BCAST, 2022b.



134

Brazilian General Aviation Service, da aviacdo geral. Entéo, la eu tenho
o pessoal de aeroclube, eu tenho o operador, eu tenho o fabricante, e
falo ‘a gente esta com essa ocorréncia aqui, com um volume muito
grande de ocorréncia. Vamos tentar analisar isso aqui.’ E ai é que é
grande a importancia desses grupos. Cada um tem a sua visdo, cada
um tem a sua percepcao e é um grupo que desenvolve um trabalho
gue ajuda a regulamentar (RG3).

Outro aspecto interessante que surgiu nas entrevistas e que vai ao encontro do
observado na analise documental € a constatacdo de que os conhecimentos obtidos
nos estudos da aviacao regular poderiam ser aproveitados na aviacao geral. Ou seja,
0s estudos realizados permitiriam aproveitar as experiéncias adquiridas na aviacéo
comercial para outras categorias de aviacdo, como uma espécie de padrdo de
referéncia a ser adotado. Em uma das entrevistas, ao se tratar da aviacédo geral, uma

afirmacao nesse sentido foi realizada:

O nivel de seguran¢a e de confiabilidade que a aviagdo comercial
chegou esta num nivel de conhecimento que deveria ser aproveitado
de uma forma muito mais sistematica e dinamica pelo restante da
aviagdo, tanto por operadores quanto pelo regulador. Existem préticas
ja adotadas ha décadas na aviacdo comercial que ja sdo parte do
curriculo, por exemplo, das escolas de aviagdo, mas que eu entendo
gue deveria haver um esforco do regulador para fazer esse movimento
ser acelerado (ER4).

Destaca-se, por fim, que o BAST foi apontado nas entrevistas como bastante
ativo, principalmente ao se questionar sobre a existéncia de ambientes institucionais
em que € possivel se discutir, de forma fundamentada, temas relevantes para a
Seguranca Operacional da aviacéo.

Um dos relatos demonstra uma questao especifica tratada no ambito do BAST,
gue permite o ganho de novos conhecimentos e perspectivas para subsidiar as

mudancas regulatérias da agéncia.

A gente tem uma discuss@o com a ANAC ja de ha muito tempo, através
do BGAST, sobre eliminacdo de requisitos das chamadas "grandes
modificacdes" para instalacao de GPS, para instalacdo de indicadores
de angulo de ataque e para instalacdo de pilotos automaticos. Isso
ainda é tratado como grande transformacdo ou como grande
modificacdo. S&o projetos caros, que requerem uma série de custos e
gue na nossa visdo deveriam ser, em nome da seguranca, ndo s6
facilitados como incentivados. Nés conseguimos um grande avanco
com os indicadores de angulo de ataque. Eles deixaram de ser
instrumentos cuja instalacdo requereria um projeto de grande
modificacdo. Mas a gente ndo conseguiu fazer a mesma coisa com
instalacdo de GPS e pilotos automaticos (ER4).
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Estudos no ambito da ANAC

No levantamento documental, pode-se verificar que a ANAC, além de sua
participacdo nos grupos do BCAST, também desenvolve estudos por meio de 6rgao
de staff a Diretoria voltado a Seguranca Operacional. A base para esses estudos sao
os dados do CENIPA relativos as ocorréncias de acidentes e incidentes e aos
Relatérios Finais de investigacdo, bem como a analise de tendéncias observadas no
banco de dados da propria ANAC.

Tais estudos buscam verificar padrdes nas ocorréncias aeronauticas, identificar
tendéncias, condi¢Oes latentes e/ou falhas ativas, de forma que se possa estabelecer
acOes, com o objetivo de reduzir o nUmero desses tipos de ocorréncia.

Foram publicados alguns desses estudos, embora outros ainda sejam de uso
interno e ndo acessivel ao publico. Em geral, as publicacbes apresentam alguns
aprendizados, decorrentes da identificacdo de fatores contribuintes de um tipo de
ocorréncia recorrente.

Tais iniciativas também se baseiam em dados agregados, que indicam uma
tendéncia a partir da recorréncia de eventos em certas condi¢cdes. A partir dessa
constatacéo, sao verificadas as causas técnicas, revelando os possiveis aprendizados
que poderdo impactar a acao regulatéria e fiscalizatéria, como, também, modificar o
comportamento do regulado por sua propria iniciativa.

A seguir, apresenta-se uma sintese dos estudos publicados (Quadro 9).

Quadro 9 - Estudos Especiais da ANAC

Estudo 1: Falha de Motor em Voo (SCF-PP — System/Component Failure or Malfunction
Powerplant)®

Estudo de julho/2020 referente ao periodo de 2010 a 2019

Principais aprendizados: a manutencéo lato sensu foi o principal fator contribuinte para a Falha de
Motor em Voo; ha maior niimero de ocorréncias de taxi aéreo no Norte do pais; a formacao de gelo
no carburador como uma causa importante - mas pouco reconhecida pelos operadores - para a
falha de motor; identificou-se os modelos de aeronaves com altas taxas de ocorréncias; parte
significativa das ocorréncias o evento de falha de motor iniciaram-se com falha ou mal uso.

30 ANAC, 2020a
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Estudo de dezembro/2020 referente ao periodo de 2010 a 2019

Principais aprendizados: identificou-se que o segmento que registra 0 maior nUmero de ocorréncias
deste tipo € o de aviacao de instru¢éo, com destaque para a aeronave AB-115 do fabricante Aero
Boero. Necessidade do adequado planejamento de voo para o segmento de aviacdo agricola, tendo
em vista que algumas condic¢6es relacionadas a este tipo de ocorréncia como pouso em pistas
inadequadas.

Estudo 3: Perda de Controle em Voo (LOC-I — Loss of Control-Inflight)3!

Estudo de dezembro/2020 referente ao periodo de 2013 a 2019

Principais aprendizados: a maior parte das ocorréncias se deram em voos pairados (em que nao ha
fornecimento de poténcia do motor) e em decolagem vertical, ao se perder o efeito solo e descidas
ingremes. No tocante as aeronaves agricolas, a maior parte das ocorréncias se da durante a
realizacé@o de curva de grande inclinagdo proximo ao solo, sem o adequando gerenciamento da
velocidade. Identificou-se ndmero significativo de ocorréncias na aeronave Ipanema associadas a
configuracao dos flaps.

Estudo 4: Colisdo com obstaculo(s) durante a decolagem e pouso (CTOL - Collision with
obstacle(s) during Take-off and Landing)®?

Estudo de outubro/2021 referente ao periodo de 2010 a 2019

Principais aprendizados: a identificacdo de ocorréncias com helicopteros fora de aer6dromos, sendo
necessario informar operadores de procedimentos para mitigar os riscos deste tipo de operagéo;
necessidade de configuracdo e desempenho para a decolagem considerando o recomendado pelos
manuais; identificado um nimero significativo de ocorréncias de colisdo com redes elétricas tanto
em voos a baixa altitude quanto em colisbes durante decolagem e pouso.

Estudo 5: Excurséo de Pista (RE — Runway Excursion)3

Estudo de dezembro/2021 referente ao periodo de 2010 a 2019

Principais aprendizados: excursao de pista é o termo que define a situagdo em que uma aeronave
sai da superficie da pista do aerddromo durante o pouso ou decolagem (na lateral ou no final da
pista). Fatores presentes na grande maioria das ocorréncias estao relacionados a atitude da
tripulagéo (“Processo decisério falho /Julgamento pobre”, “Inobservancia de Normas,
Regulamentos” e “Inobservancia do Manual da Aeronave”), requerendo melhor preparagéo para
V0O, para pouso e supervisdo gerencial.

Fonte: elaborado pelo autor com base nos estudos referenciados (2024).

Também cabe observar que a ANAC publica mensalmente e anualmente um
documento sintese, descritivo das ocorréncias aeronauticas: os Relatérios Mensais
de Seguranca Operacional (RMSO) e o Relatorio Anual de Seguranca Operacional
(RASO).

31 ANAC, 2020c.
32 ANAC, 2021a.
33 ANAC, 2021b
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O RASO é publicado anualmente desde 2008. As edicbes mais recentes
trazem, a cada edicdo, comparativos internacionais e uma bem detalhada analise
descritiva dos acidentes e incidentes, por tipo de aeronave, tipo de operagao,
geografia dos eventos e nimeros relativos as horas de voo. Seu objetivo € estabelecer
um panorama da Seguranca Operacional, sendo possivelmente a publicacdo que
congrega mais dados sobre o tema. Ja os RMSO, sdo uma publicacdo mais sintética,
apresentando apenas os dados mais relevantes para o acompanhamento rapido. O
documento apresenta sempre o periodo de dois anos em sua analise.

Observa-se, todavia, que ndo se depreende dessas publicacbes qualquer
analise mais contundente sobre o desenvolvimento da Seguranca Operacional.
Constituem-se, assim, muito mais numa referéncia para outros estudos e para o

acompanhamento do tema por parte de toda a sociedade.

4.4.2 Utilizacao de fontes internacionais para estudos regulatorios

A analise documental realizada quanto aos processos de mudanca regulatoria
indica que o uso de referéncias internacionais € uma pratica usual, porém nao
majoritaria, envolvendo cerca de 46% dos processos analisados. A natureza da
regulacéo da Aviacao Civil envolve normas de seguranca que ultrapassam, tal qual as
operacoes, as fronteiras nacionais.

A Tabela 8, a seguir, apresenta os dados dessa analise.

Tabela 8 - Quantidade de Processos com Referéncias Internacionais (2021-2022)

1 - Novo 5 2 7
2 - Revisao 13 8 21
3 - Adequacéo Legal 2 5 7
4 - Revogagéao 1 10 11
Total Geral 21 25 46

Fonte: elaborada pelo autor (2024).

Assim, o dado confirma a expectativa de uma forte incidéncia de referéncias

internacionais. Nesse mesmo sentido, as entrevistas também trazem:
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[...] todos ou a maioria dos nossos documentos, eles sdo ou
provenientes de um FAA proveniente dos Estados Unidos ou
proveniente da prépria ICAO, esses documentos, eles séo
praticamente cépias ou, se nao fiéis, adaptaveis para nossa realidade.
Eu digo ai que a gente tem o anexo 19 de da ICAO, que fala sobre
aviacao, a parte de seguranca operacional; na ICAQ, inclusive, foi até
na época que eu estava la que esse anexo 19 ele foi instituido, entdo
eu participei um pouco também da implementacéo dele e eu acho que
foi muito interessante. Foi um grande gol da ICAQO, porque ela tirou de
todos os anexos da convencdo e colocou tudo de seguranca, em
relacdo a ela, em um anexo sé, o anexo 19. Acho que isso foi muito
interessante. [...] Entdo o que a ANAC como reguladora no Brasil ela
faz? Ela pega todos esses documentos que sdo regulacdes
internacionais e colocam nas suas regulagdes, assim como também
faz o CENIPA. Entdo eu vejo que a ANAC hoje, ela com essa
finalidade, ela consegue fazer uma regulacdo bem abrangente quanto
a seguranca (ERS5).

Apesar da importancia dos normativos internacionais, ha um processo

necessario de adaptacao local, refletindo as caracteristicas Sistema de Aviacao Civil

brasileiro. Mesmo quanto a isso, uma pratica internacional tem ajudado no processo

de adaptacéo local, a saber, a incorporacéo de grupos de estudo, como revela o trecho

de entrevista a seguir.

[...] hé& préticas estrangeiras vindas pra ca: o BCAST, o BGAST, uma
da aviacdo regular ou outra da aviacdo geral. Eles foram ideias
importadas, que a gente adaptou bem (ER1).

Cabe ressaltar, também, que a prOpria tematica dos estudos dos grupos

técnicos do BAST segue uma agenda proposta pela OACI. Tais temas decorrem de

uma avaliacdo em carater global sobre os principais problemas de Seguranca

Operacional que as operagfes aéreas sofrem.

4.5 Processo de mudanca regulatoria

Uma questdo fundamental, quando se observam os estudos apresentados,

bem como quando constatamos a existéncia de fontes disponiveis de informacdes

sobre acidentes e incidentes, € se esses elementos acabam ou ndo por gerar

Aprendizagem Organizacional, que, para o contexto desta pesquisa, significa haver

mudanca regulatoria.
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A mudanca regulatoria, que pode ocorrer por meio da introducdo de uma nova
regulacdo ou da alteracdo de uma regulacdo existente, ou ainda, pela extincdo de
uma regulagao vigente, decorre de decisdes tomadas nas instancias superiores da
agéncia reguladora. O Apéndice E apresenta um conjunto de tabelas produzidas a
partir da analise dessas decisfes, observados os critérios apresentados no Apéndice
D.

Na ANAC, o forum de decisbes de tal natureza sdo as Reunifes de Diretoria
Colegiada da agéncia. Tais decisbes sdo tomadas por meio de processos
administrativos, que devem ser instruidos com estudos e manifestacdes das areas
técnicas e juridica.

Essa instrugcdo dos processos deve ocorrer por meio da apresentacao de
estudos de impacto e de resultado regulatério, chamados de Andlise de Impacto
Regulatorio (AIR) e Andlise de Resultado Regulatério (ARR), uma obrigacéo prevista
para esses processos. A agéncia possui seu normativo interno, que disciplina o
emprego desses instrumentos (ANAC, 2020).

Pelos dados levantados, entretanto, notou-se que o uso das ARRs ainda é

insipiente e isso foi confirmado em fala de entrevista, como segue.

Anadlise de impacto, acho que a gente ja estd bem mais maduro em
relacdo a aplicacdo da ferramenta. E uma ferramenta superimportante
para a gente mesmo. Aquele momento em que vocé para para avaliar
se as oportunidades que vocé identificou para solugdo de um problema
regulatério foram bem enderecadas. E a gente tem dispositivos que
sao diretrizes mesmo para toda a revisdo normativa que se precisa ter
uma analise de impacto a priori. [...] Ja a analise de resultado ainda um
pouco mais nova pra gente € um exercicio em que a gente ainda esta
tateando um pouco como fazer e como fazer de forma efetiva (RG2).

Lembramos que a propria Agenda Regulatéria incluiu, em seus temas, a
realizacdo de Analises do Resultado Regulatério (ARRsS), em atendimento ao Decreto
10.411, de 30 de junho de 2020 (Brasil, 2020, art.13).

Considerada apenas a AIR, observou-se, efetivamente, o emprego dessa
ferramenta de forma habitual nos processos de mudanca regulatoria, observando-se
0 uso dos estudos levantados ou de outras dados referentes a acidentes e incidentes,
0 que é referido como emprego de evidéncias.

Em relagc&o aos processos, na maioria dos casos, houve falhas em termos de

sua formalizagdo da analise, bem como pouco uso de evidéncias. Esses problemas,
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alias, ja haviam aparecido em outro estudo precedente (Saab; Silva, 2022). Por
exemplo, uma pratica que foi observada no levantamento realizado foi a utilizacéo de
um formulario no lugar da analise completa, o que contempla somente parte das
informacdes necessarias as AlIRs.

Também foi observado o uso de Notas Técnicas em substituicdo aos relatérios
de AIR, de forma contraria ao sugerido no normativo interno. Tal pratica acaba por
atender apenas parcialmente os elementos requeridos, dando pouca atencdo as
evidéncias que embasam e justificam as mudancas regulatérias.

A Tabela 9, a seguir, faz um cruzamento entre duas informacgdes: a do uso de
AIRs no processo de mudanca regulatoria e se houve o emprego de um novo
conhecimento que originou a motivacao para a mudancga no processo. Lembra-se que,
pela regra, a AIR deve ser realizada sempre que a Agéncia Reguladora, 6rgdo ou
entidade da administracdo publica identificar um problema regulatério que possa
demandar a adocéo ou alteracédo de atos normativos ou algum outro tipo de acdo com
potencial de influir sobre os direitos ou obrigacbes dos agentes econdmicos, de
consumidores ou dos usuarios dos servicos prestados pelas empresas do setor
regulado (Brasil, 2018, p.25).

Tabela 9 - Quantidade de processos por emprego de Analise de Impacto Regulatério
e uso de novo conhecimento

Qtde. de processos®: Emprego de AIRs

Norma revelou o emprego de um novo

conhecimento

Sim 5 2 2 5 14
Parcialmente 5 2 4 11
N&o 18 1 2 21
Total geral 10 20 5 11 46

Fonte: elaborada pelo autor (2024).

A Tabela 9 demonstra que o emprego das analises ainda néo prevalece, pelo
menos nao em um uso pleno. Também se revelou que, quando se tratam de
atualizac6es de normas sem a incorporagdo de novos conhecimentos, ha amplo uso
do recurso de dispensa de AIR.

Outra leitura reflete se um processo de mudanca regulatéria que esteja de

acordo com algum tema presente na Agenda Regulatoria - que é um sinalizador de
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gue ha um esfor¢o organizado para incorporar uma visdo mais abrangente e fruto de
uma sensibilidade as questdes de governanca regulatéria — foi devidamente
embasado por uma AlR.

A Tabela 10 revela que o emprego de processos com temas oriundos da
agenda regulatoria ocorre em cerca de 30% dos casos, ou seja 14 dos 46. Também,
pode-se notar que o emprego de AIRs ndo foi superior nesses processos que, em

tese, apresentam uma importancia estratégica maior.

Tabela 10 - Processos de Mudanca com base na Agenda Regulatoria

Qtde. de processos®: Emprego de AIRs

Sim 5 3 6 14
N&o 5 17 5 5 32
Total Geral 10 20 5 11 46

Fonte: elaborada pelo autor (2024).

Outra vertente a ser analisada é entender se a participacdo social nos
processos em que houve emprego de AIR foi superior, visto que a abertura a
comunidade e recepcao das contribuicdes dos participantes é uma das exigéncias de
uma AIR (ver Tabela 11).

Tabela 11 - Processos com AIR e Consulta Publica

Qtde. de processos®: Emprego de ARR ou AIR

Sim 10 2 2 8 22
N&o - 18 3 3 24
Total Geral 10 20 5 11 46

Fonte: elaborada pelo autor (2024).

Percebe-se que as consultas publicas acompanham, de maneira geral, a
existéncia de AIRs, estando de acordo com o esperado, segundo 0sS normativos

estabelecidos.
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Enfim, o uso das AIRs, que parece ser fundamental para incentivar o emprego
de dados e estudos que gerem evidéncias para a mudanca regulatoria, ainda nao é
totalmente efetivo.

Esse ponto aparece em entrevistas, quando houve a sugestdo de que as
informacbes estdo disponiveis, porém, muitas vezes, ainda nao geraram

aprendizados esperados, como mostrado no trecho reproduzido a seguir.

[sobre o processo de aprendizagem] A gente hoje tem condi¢Bes de
realmente entender esse processo; num campo especifico de uma
ocorréncia especifica, vocé pode realmente buscar mitigar aquilo.
Logicamente que é dificil reduzir totalmente [a ocorréncia de acidentes]
por vérias razdes, mas vocé consegue pelo menos mitigar ou ter uma
reducéo significativa em relac&o aquilo que era desenvolvido. Isso tudo
comecgou a partir desse modelo novo modelo, de 2016 para ca., com a
implementacdo toda desse anexo 19. [...] Por exemplo, a gente tem
muito acidente de gelo no carburador do Cessninha34, em instrucéo de
aeroclube e as vezes o motor apaga porque teve gelo no carburador,
porque o pessoal acha que esta voando no Brasil e que n&o vai ter
gelo, mas acaba tendo. E ai quando vocé pega dez anos de acidentes
e vocé vé casos mais recentes, com todas as recomendagfes que
foram feitas e a agéncia [ANAC] fala que atuou e que aceitou a
recomendacéo e continua tendo o mesmo acidente (RG3).

7

Outra consideracdo pertinente € a da necessidade de escuta das partes

pY

envolvidas em acidentes e incidentes, para que se some a analise de dados a
capacidade de interpretacdo dos fatos por uma otica que permita compreender 0s
fendmenos, principalmente humanos, que, por vezes, podem ser mais complexos do
que sao tratados quando friamente classificados.

No trecho de uma das entrevistas, a seguir, hd uma explicacdo sobre o possivel

ganho gue essa escuta mais atenta dos envolvidos pode gerar.

Porque depois que vocé fica, que vocé se envolve com familiares de
tantos acidentes, vocé vai acompanhando o relatério final, vai
acompanhando uma série de questdes e vocé fala: puxa! esse acidente
tinha tudo para ndo acontecer. E vocé vai vendo que existem algumas
repeticdes de gestos e atos que vocé fala, caramba, isso era para ser
uma coisa que estaria ja mais bem trabalhada para vocé poder fazer
prevencdo. Entdo, uma das coisas que a gente tem se envolvido muito
€ em fatores humanos e tudo que envolve o fator humano: fadiga, uma
série de questdes comportamentais, e vocé vai acompanhando. Entdo

34 Referéncia ao modelo de aeronave 172 da fabricante Cessna, muito popular na aviacado
civil.



143

tem familiar de piloto que relata que ele vinha ultimamente sempre
reclamando que estava super cansado. Um dia chegou, falou para o
proprietario da aeronave que nao estava bem, que naquele dia era
melhor ndo ir porque ndao se sente bem, e o dono da aeronave
pressionando, que queria chegar aonde queria chegar. E ai o acidente
acontece... E ai fica facil o relatério final trazer o fator humano como
piloto. E muito, muito complicado. E vocé sabe que isso é uma coisa
para ser também uma questao mais discutida, trazer mais a reflexdo.
Chamar mais as pessoas para ouvirem. E ai a gente sabe que isso é
uma coisa que hoje eu levo para as palestras, eu falo. Ndo da mais
para desvincular a questdo de que esta sendo necessario fazer uma
maior escuta, ouvir mais os seus pilotos. Sabe proprietarios de
aeronaves ouvirem mais, seus pilotos conversarem mais, fazer uma
escuta (ER3).

O aspecto humano também apareceu em outros relatos a respeito de questdes,
como fadiga dos pilotos, doencas mentais, o uso de drogas e a intencao suicida.
Entretanto, na maioria das vezes, esses fatores séo classificados como contribuintes
de natureza genérica, 0 que prejudica a sua analise, de tal forma que sdo pouco

visiveis nos processos de mudanca regulatoria.

4.6 Novo Modelo

A partir dessas consideracdes e coerentemente a proposta de conducdo da
pesquisa, identificou-se a necessidade de rever elementos que foram inicialmente
apresentados no modelo preliminar de Aprendizagem Organizacional a partir de
Acidentes e Incidentes (Figura 4).

Como sintese, é possivel reconhecer que os aspectos que desfavorecem a AO
estdo relacionados entre si, pois refletem a necessidade de a agéncia realizar sua
acao fiscalizatoria o que significa, eventualmente, o enforcement.

Ou seja, as acoes de enforcement parecem ter o efeito negativo para a AO,
visto que inibe a Oportunidade e a Motivacéo; ndo obstante, 0s espacgos institucionais
em que se consegue separar o papel fiscalizatério/punitivo do papel de agente de
mudanca regulatoria parece fazer um contraponto positivo a esse efeito.

Cabe, também, destacar que as informacdes de acidentes e incidentes quando
relacionadas a um evento isolado parecem pouco utilizadas no processo de mudanca

regulatéria como um todo, sendo mais relevantes os estudos e analises de dados
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agregados. Isso esta sendo, inclusive, refletido na mudanca de mentalidade dos entes
do sistema de aviacéo civil.

Assim, nesta pesquisa, foi desenvolvido um novo modelo, para mostrar de que
forma os acidentes e incidentes s&o considerados na AO de uma agéncia reguladora.
A Figura 8r representa essa sintese, obtida a partir do modelo inicial proposto pela

incorporacao de aspectos derivados do aprofundamento no entendimento do tema.

Figura 8 - Modelo Final de AO a partir de Acidentes e Incidentes

PROCESS0 ORGANIZACIONAL DE FISCALIZAGAO E CORREICAQ -——

Adequagao a

norma
minoram >  ACIDENTES / INCIDENTES AEREOS
Normas mais
adequadas
/ CONTEXTO DE APRENDIZAGEM \

HABILIDADE MOTIVACAO OPORTUNIDADE
= safety = dialogo para = acesso aos
infelligence revisdo ou para dados
=» aprendizagem reforgo dos = tempo e locais
vicaria modelos para aprender
mentais

PROCESSO ORGANIZACIONAL DE MUDANGA REGULATORIA

o /

Fonte: elaborada pelo autor (2024).

( Aprendizado
Organizacional

O novo modelo reconhece que o objetivo geral de se aprender com as
informacdes sobre acidentes e incidentes é a diminuicdo constante desses mesmos
eventos. Isso pode ocorrer quando ha um processo organizacional de mudanca que,
no caso estudado, € um processo de mudanca regulatoria.

Esse processo de mudanca é conformado pela existéncia de um contexto de
aprendizagem composto de trés elementos: oportunidade, motivagéo e habilidade. O

resultado final do processo € que o conhecimento referente a uma possivel mudanca



145

regulatoria é gerado, ou seja, ha um aprendizado organizacional, que podera se tornar
em uma nova regulamentacao (institucionalizacéo).

Nessa nova versdo, entretanto, jA se reconhece que as informacbes sobre
acidentes e incidentes podem alimentar outro processo, que concorre cCom 0 processo
de aprendizagem: o processo de fiscalizacéo e correicdo. Nesse caso, as informacdes
de acidentes e incidentes levam a acdes de enforcement.

Ambos os processos tém potencial de minorar os acidentes e incidentes: o
primeiro, por produzir normas mais adequadas para a diminuicdo de riscos. O
segundo, pela adequacéao do ente regulado a norma.

Em suma, a minoracdo dos acidentes e incidentes ocorre quando ha normas
cada vez mais adequadas a esse propoésito — e nesse sentido cabe pensar em formas
de gestao de risco — mas também ocorre quando h& o cumprimento das normas. Aqui
cabe considerar que a diversidade do setor aéreo, seja no tipo de operacao, seja nas
diferencas regionais, requeira acdes de diferentes niveis e alcance.

A teoria levantada apontou que AO depende sobremaneira da construcdo de
um contexto organizacional favoravel a essa aprendizagem. Algumas acdes
observadas endossam essa perspectiva, tais como o0 emprego das agendas
regulatorias e a introducdo de grupos de estudo independentes. Ndo obstante, a
construcdo desse contexto se da em um ambiente institucional que precisa responder
a objetivos que nem sempre coadunam com a ideia de AO.

Por exemplo, as iniciativas mencionadas chamadas de Voo Simples revelam
um proposito politico e associado ao propdsito de reducdo do estoque regulatério.
Embora se tenha colhido, nas entrevistas, opiniées divergentes sobre o mérito dessas
iniciativas, claramente elas introduzem uma dinamica diferente, no que se refere a
AO. Assim, o contexto de AO fica modificado: as informacdes e as motivacdes se
alteram, moldando de maneira diferente o processo de mudanca regulatoria.

Uma das caracteristicas desse modelo € que ele reconhece que informacdes
sobre acidentes e incidentes sdo incorporadas ao longo de um processo de
aprendizagem em grupos de estudo ou durante 0s processos relacionados a mudanca
normativa. Essas discussdes e o0 processo de mudanca ajudam a constituir uma
mentalidade comum sobre a Seguranca Operacional, mas também sdo decorréncia
de uma mentalidade anterior. 1SS0 ocorre num processo que envolve uma espécie de

aprender fazendo.
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Ou seja, ao longo do processo em que se discute uma nova abordagem a uma
acao vigente, surgem informacdes diretamente referentes ao caso, mas, também, de
outras fontes externas. Por exemplo, quando ha demandas de mudanca regulatéria a
partir de estudos e temas identificados em foruns internacionais, tal como a saida de
pista (Runway Excursion), pode-se dizer que a AO se da a partir de um conhecimento
ja pré-elaborado, em que se havia identificado ser esse um problema recorrente em
diversas partes do mundo.

A questao que impulsionou este trabalho foi pesquisar como as informacdes e
conhecimentos sobre acidentes e incidentes aéreos influenciam a AO. As conclusfes
a que se chegou mostram que essa perspectiva do problema, conforme indica a teoria,
precisa ser pensada em termos de um processo de criacdo de conhecimento que
ocorre em um contexto, na medida em que atuam para o acesso a informacdes sobre
0s erros e para desenvolver uma mentalidade e uma habilidade que permitam
aproveitar essas informacdes.

As organizagbes desenvolvem processos de constru¢gdo de conhecimento
vinculados, necessariamente, ao resultado que essa organizacdo procura. No caso
da ANAC, o resultado desejado € a maior seguranca e sustentabilidade da aviagéo
por meio de acdes educativas e regulatorias. Assim, para 0 campo organizacional, 0
efeito da aprendizagem deve ser uma mudanca na forma de acdo, que esteja
espelhando um novo conhecimento ou uma nova perspectiva sobre as coisas (deutero
aprendizagem). O aprender, para a organizacao, requer, assim, um processo que
produza a mudanca nas acdes, que, no caso, envolvem mudanca regulatoria.

A proposta de Brix, de considerar a AO como um contexto, pensando a
aprendizagem como um processo social imerso nesse contexto, que toma contorno
por estar nele inserido, parece estar mais em conformidade com o observado.

N&o obstante, no caso de uma agéncia reguladora, o processo de fiscalizacao
e sancionamento parece funcionar no sentido oposto ao processo de aprendizagem.
As informacdes relativas aos acidentes e incidentes ora reforcam a acao fiscalizadora
- e vao contra a mudanca e o aprendizado - ora vao levar ao reconhecimento da
necessidade de melhorar as normas utlizadas, levando ao incentivo da
aprendizagem.

No préoximo e ultimo capitulo desta tese, apresentam-se as consideracoes finais

a respeito dos achados desta pesquisa.
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5 CONSIDERACOES FINAIS

Este trabalho descreveu e analisou a forma como ocorre a Aprendizagem
Organizacional na atividade regulatéria da aviacdo civil brasileira, a partir das
informagdes sobre acidentes e incidentes e o contexto em que elas s&o obtidas e
processadas, desenvolvendo, a partir desses achados, um modelo explicativo.

De acordo com a revisao teodrica elaborada, a AO € um fenébmeno que envolve
0 contexto organizacional, associado a processos estabelecidos, com o cunho de criar
conhecimento por meio de um processo interativo. Essa perspectiva aplicada ao ciclo
regulatorio da aviacgao civil brasileira mostrou, ao longo dos levantamentos realizados
na pesquisa, ser promissora, no sentido de ampliar o entendimento sobre o tema da
aprendizagem sobre a Seguranca Operacional da Aviagao Civil.

Apés a andlise realizada, defende-se que a AO é um contexto de criacéo e
articulacdo de conhecimento, que pode ser gerenciado e estimulado, por meio do
conhecimento de seus aspectos centrais, para a melhoria de um processo dinamico
de atuacao (ciclo regulatério) em um sistema complexo (Aviacdo Civil) a partir dos
erros produzidos por esse sistema (acidentes e incidentes).

Todavia, essa criacdo de conhecimento, que se manifesta na elaboracédo de
normas e regulamentos mais eficazes, no aumento na Seguranca Operacional,
precisam conviver com 0s processos de fiscalizagcdo e garantia de cumprimento
dessas normas. Esses dois processos requerem uma clareza no desenho e na
articulagao institucional, de forma que possam se equilibrar e trazer o melhor resultado
para o objetivo de reducdo de acidentes e incidentes aéreos.

Dentre os aspectos levantados que apontam para a construcdo de um contexto
de AO estdo: (1) a configuracao institucional e a criacao de féruns adequados para a
criagdo e articulagdo de conhecimento; (2) o estimulo para o didlogo e a participacédo
de diversos participantes do sistema de aviagao civil, inclusive de maneira formal nos
processos de mudanca regulatoria; (3) a evolucdo da mentalidade sobre os processos
regulatorios; e (4) o crescimento do uso e da analise de informacdes de modo a
endossar as a¢fes de mudanca regulatéria.

Ressalta-se que, quando nos debrugcamos sobre as atividades de uma agéncia
gue objetiva regular um setor complexo como o da Aviacéo Civil, a aprendizagem se

mostra um ponto critico para sua evolugdo. Isto porque o conhecimento sobre
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tecnologia, operacdo, desenvolvimento de recursos humanos e a inovagdo séo
produzidos, em boa parte, pelos préoprios entes regulados, nos centros de pesquisa
ou em centros de referéncia internacionais. Por isso, a relevancia e legitimidade de
uma agéncia reguladora passa obrigatoriamente por essa constante atualizacao e
revisdo de seu estoque regulatorio.

Para tanto, é necessario garantir a Oportunidade, a Motivacéo e a Habilidade —
nos termos das categorias de analise desenvolvidas neste trabalho.

Por outro lado, a aplicacdo dos conhecimentos produzidos pelos entes
regulados requer uma salvaguarda para que sua utilizacao corresponda ao interesse
publico, principalmente quanto a SO. Essa afirmacdo remete a importancia de um
processo regulatério equilibrado, capaz de aprender com a realidade e, a0 mesmo
tempo, garantir o interesse da sociedade.

A observacao sobre esse processo mediante o modelo tedrico proposto revelou
aspectos desafiantes da AO, que acabam por colocar a ANAC, enquanto Agéncia
Reguladora, sob constante necessidade de repensar sua acdo fiscalizatéria e
regulatéria.

A principal forma como as informacdes sobre acidente e incidentes sao
utilizadas no processo de Aprendizagem Organizacional se da por meio de interacées
e colaboracdo, por grupos de estudo, de consultas publicas e de eventos para
sensibilizacdo de temas de trabalho, principalmente por ocasido da preparacao das
agendas regulatorias. Também, h& influéncia de conhecimentos de Seguranca
Operacional vindos do exterior, principalmente nas agendas propostas por
organizagdes internacionais. Portanto, neste caso, h4 um conhecimento vicario, pois
baseado em experiéncias de terceiros.

Nesse sentido, a investigacdo revelou a existéncia de condigcbes que
oportunizam o acesso ao conhecimento que, pela complexidade do setor de Aviagao
Civil, é produzido fora do ambiente regulador. Esse conhecimento, as informacdes
advindas de fontes internacionais, bem como as informacdes relativas aos acidentes
e incidentes no Brasil tém subsidiado a producdo de conhecimento regulatorio.
Constatou-se também que ha condi¢des de tempo e de habilidade para utilizar esse
conhecimento para a producdo de normas, ainda que se apresentem limitacoes.

Durante esta pesquisa, também se buscou detalhar os fluxos de informacé&o
entre as instituicbes que atuam em favor a SO. As informacdes decorrentes dos

processos de investigacdo de acidentes se mostraram fundamentais, ainda que
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parcialmente, para municiar o processo de AO. Foi dada énfase ao aparecimento de
grupos de estudo, que viabilizam a transformacdo dessas informacfes em
conhecimentos aplicaveis a realidade da aviagao.

Tais grupos de estudo, além de um I6cus oportuno para se debater de forma
referenciada temas propostos em foruns internacionais, também contribui para o
dialogo e o encontro entre diversos entes importantes para o estabelecimento de uma
mentalidade compartilhada, além das proprias recomendacbes de praticas
especificas em favor da Segurancga Operacional.

As formas mais diretas e pontuais de informacdes sobre acidentes e incidentes
aéreos se deram por meio das RecomendacGes de Seguranca, que parecem ter
menos efeitos na AO — se considerarmos as mudancas regulatérias advindas delas.
Essas recomendacfes constituem um instrumento mais relacionado a regulacéo
reativa e construido de forma a nao favorecer o dialogo.

Essas Recomendacdes de Seguranca, todavia, ainda permanecem ajudando a
atuacao fiscalizatéria em diversos casos pontuais e até mesmo vém sendo utilizadas
para possiveis revisées normativas. Entretanto, a sua eficiéncia apresenta limitacdes
significativas, em especial pela sua intempestividade, pois sdo emitidas apenas apos
a concluséo da investigacéo do acidente, o que pode ser muito distante do momento
em que 0 evento ocorreu.

N&o se notaram vieses significativos na motivagcdo para aprendizagem. Os
acidentes mais graves, por exemplo, ndo sao vistos como mais importantes na AO.
Outro viés, derivado da ideia de que é possivel atuar para evitar totalmente os
acidentes aéreos, que daria a falsa crenca de que ha, por parte de uma autoridade, a
capacidade de se ter total controle sobre erros, mostrou-se presente, mas sendo
superado pela nova mentalidade baseada em gestao de riscos.

Essa mentalidade em evolucdo sobre a Seguranca Operacional da aviagéo,
motivada por um debate em torno da concepg¢ao de gestdo de risco, tem ganhado
corpo no sistema regulatorio da aviagao civil. Em especial, ha diversos indicativos de
gue essa mentalidade tem sido absorvida no contexto da ANAC.

Durante esta pesquisa, outros elementos sobre a Seguranca Operacional
surgiram e sao relacionados a outra dimensao da atividade da autoridade regulatoria,
a saber, a do enforcement. Este concorre para 0 mesmo objetivo de reducdo de
acidentes e incidentes aéreos, o que motivou a modificar elementos do modelo inicial

de Aprendizagem a Partir de Acidentes e Incidentes.
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Decorre disso que um dos desafios apontados para aprimorar a AO foi que esta
seja vista como um fator essencial para promocao de um ciclo regulatorio eficiente.
Uma vez que AO é tanto contextual quanto processual, promove uma ampliacdo no
entendimento do Ciclo Regulatério, pois este se constitui em um modelo processual
voltado a aplicacdo de um conjunto de normativos, enquanto a AO s6 ocorre pela
adocao de um processo contextualizado pela oportunidade, habilidade e motivagéao
de aprender.

Outra contribuicdo desta pesquisa diz respeito a percepcdo de que ha
reconhecimento da legitimidade das autoridades relacionadas a Seguranca
Operacional da Aviacdo Civil. Essa € uma base para que haja a producdo de
conhecimento, pois favorece o contexto adequado ao aprendizado. Em particular, a
base de governanca estruturada e legalmente instituida se mostra um impulsionador
de iniciativas de aprendizagem. A divisdo mais clara de responsabilidades entre as
autoridades reguladoras ajudou a manter separadas as acfes de investigacdo de
acidentes e de regulacao e fiscalizacéo.

Uma manifestacao clara desse processo foi a formacao de grupos técnicos de
estudo, congregando diversos entes da aviacao civil, que, mesmo sendo iniciativa das
autoridades, mostrou ser um ambiente em que ocorreram interacfes, diadlogo e
criacao de conhecimento. Por exemplo, no caso do BAST, apesar de ter se originado
na ANAC, a ampla participacdo e os resultados obtidos revelam que esse grupo é
visto como “supra regulatério”, ndo havendo receios de que haja um transbordamento
de papéis.

Por outro lado, a implantagcdo de um sistema de notificagdo de situagdes de
perigo, que nao resultaram necessariamente em acidentes (“biblioteca de perigo”), foi
apontada como um possivel avancgo para a Seguranca Operacional da Aviacao Civil
brasileira, a exemplo de outras nagdes. Entretanto,ode estar sendo limitada por fazer
parte do escopo de atividades da Agéncia Reguladora e Fiscalizadora.

Eventualmente, adotando-se efetivamente uma regulacdo responsiva, haveria,
para a agéncia, um menor peso de ser vista como uma instancia punitiva e perder a
capacidade de obter a colaboragdo. Uma regulagao responsiva teria como condao se
colocar mais apta ao dialogo e a colaboracg&o voluntaria.

Essa forma de regulacao, todavia, ainda ndo consubstanciou plenamente. O
desafio se da porque ha categorias da aviagdo em que a forma de regulacédo de

comando e controle se faz necessaria, sendo possivelmente mais eficiente, como, em
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parte da aviacéo geral. Associado a isso, nota-se que a cultura prevalente em alguns
atores atuais da aviacdo foi formada na época do controle militar da regulacéo e a
perspectiva predominante era imbuida de um viés de controle de erros. A superacao
gradual dessa perspectiva ajudara a AO a ocorrer de maneira ainda mais efetiva.

Outro ponto que merece destaque € o0 emprego obrigatério de algumas
ferramentas, como a consulta publica e as analises de impacto regulatério (AIR) que,
embora objetivem de fato atender a requisitos de transparéncia da Administragao
Publica, acabam por ajudar o dialogo e favorecer a AO.

As consultas publicas estdo sendo um importante meio para a abertura para
uma regulacdo mais responsiva. Observou-se como positivo 0 uso de tomada de
subsidios, seguida de consultas publicas, como forma de ampliar o didlogo de maneira
objetiva. Um avanco possivel para as consultas publicas seria ampliar as condi¢cdes
de didlogo para maior niumero de processos de mudanca regulatéria.

Quanto as AlIRs, ficou claro que ainda ha espaco para municia-las melhor, com
mais evidéncias baseadas em dados especificos da realidade brasileira.

Outro desafio, relacionado a motivacdo para o AO, esta em ampliar a
comunicacao com os entes regulados e com a imprensa especializada para favorecer
a cultura de Seguranca Operacional, consideradas as visdes mais sistémicas de
gestao de risco.

Do ponto de vista das instru¢des internas e da governanca, ha diversas
iniciativas que demonstram preocupacao com alinhamento a praticas mais avancadas
e preconizadas em outras nacoes.

Assim sendo, o modelo integrativo de AO e criacdo de conhecimento parece
possuir os elementos necessarios para a descricdo do processo de incorporacao das
informacdes sobre acidentes e incidentes, como aspectos-chave para a dinamizacao
do ciclo regulatério. Entretanto, ele também revela avancos na atual configuragcéo do
sistema de regulagdo da aviagéo, considerados os elementos institucionais, o atual
mindset e as habilidades requeridas, bem como, os desafios que se pronunciam.

Salienta-se que as praticas de regulacéo da aviacéo civil no Brasil, apesar das
condicdes de financiamento e das caracteristicas geograficas, bem como da
diversidade de formas de atuacéo, estdo entre as mais avancadas do mundo. ISso
pode ser traduzido pela ideia de que ha eficacia na execucéo do ciclo regulatério

nesse setor.
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Essa eficacia é favorecida pela AO da agéncia reguladora, quando essa esta
envolvida em um Sistema de Regulacdo, pois esta promove um contexto de
articulagéo e criacdo de conhecimento que permite que as informacdes sobre 0s
eventos de seguranca operacional sejam refletidas em acao normativa e regulatéria.

Verificou-se também que a criacdo de conhecimento ocorre paralelamente a
articulacdo de conhecimentos produzidos externamente. Assim, apesar de haver
estudos e analises conduzidas no sistema de regulacao, boa parte dos conhecimentos
provém de contribuicbes de fontes estrangeiras ou de aspectos técnicos e
operacionais vindos de entes regulados.

Nesse sentido, cabe, sobretudo a uma autoridade reguladora, promover um
ambiente que equilibre o uso dessas informacdes e viabilize mudangas normativas
benéficas a todo sistema.

O primeiro desafio, que esta relacionado a configuracéo institucional do sistema
de regulacéo, é o equilibrio e a separacao de papéis institucionais. Pode-se dizer que
cada ente do sistema de regulagdo acumula mais de um papel. Ainda que, a partir de
2018, tenha havido maior clareza sobre qual é o papel principal de cada ente, esse é
um ponto até esse momento requer cuidados.

Os grupos de estudo, o comité e os foruns de discussédo e a separacdo de
papéis entre investigacdo e regulacdo sdo caminhos que se pronunciam
positivamente para a AO. Todavia, deve haver habilidade para que o papel de
sancionador ndo seja diminuido frente ao papel de receptor e criador de conhecimento
ou o de orientador e parceiro na melhoria das praticas de Seguranca Operacional, no
caso particular da ANAC.

Portanto, ha um claro caminho que ja vem sendo percorrido, sendo desafios a
atencao e a atuacdo para a delimitacdo dos espacos institucionais e seus objetivos.
Essa delimitacdo talvez ndo seja possivel para viabilizar o programa de reportes
voluntarios de eventos de seguranca operacional, ao estilo do ARSR americano, se
houver resisténcia na prestacdo de informacdes. Caso isso se verifique, a exemplo
dos Estados Unidos, talvez seja necessaria a transferéncia para outra agéncia que
possa ser isolada do aspecto sancionador.

O segundo desafio trata de aprofundar a construcdo de uma mentalidade que
propicie a incorporacdo de novas perspectivas para as atividades normativas e

fiscalizatOrias, tais como a gestdo de riscos, a regulacéo responsiva e o Safety-Il.
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Essas novas abordagens estao na base da busca de avancos sistémicos em favor da
Seguranca Operacional da aviacéo.

O desafio, entretanto, aparece com a necessidade de considerar a pertinéncia
e 0 valor de abordagens mais tradicionais em alguns contextos; ou seja, a quebra de
uma cultura de Seguranca Operacional ja bem consolidada, bem como a necessidade
de acdo sancionadora em certos casos de violagdo sistematica, justificam que néo
haja uma ruptura radical.

A mentalidade deve ser construida mediante a ampliagdo do debate, o que ja
vem ocorrendo de forma consistente, mas que demanda tempo e persisténcia para
ser concretizada.

O terceiro desafio € aprimorar as habilidades para lidar com as informacdes, de
maneira a facilitar a producéo e o compartilhamento de conhecimento. Nota-se que
0s estudos técnicos ja buscam trabalhar com evidéncias, bem como ja ha a producéo
de indicadores da evolucdo da SO, mas que as AlIRs ainda precisam de maior avanco.

Apesar das contribuicbes deste estudo, seria desejavel que, numa
oportunidade futura, pudessem ser realizados comparativos do processo de AO em
outras nacdes, que apresentem estagios de desenvolvimento regulatorio diferentes,
de tal forma que fosse possivel verificar quais acdes empregadas foram mais
eficientes em cada contexto.

Também pesa que as contribuicbes deste estudo acabam ndo sendo
generalizaveis a outros ambientes regulatérios, uma vez que o levantamento
documental e as entrevistas sempre trouxeram aspectos bastante particulares da
industria da aviacdo, sendo necessarias adaptacoes.

Fica assim a sugestéo de que modelos de AO possam ser avaliados em outros
contextos regulatorios, especialmente naqueles mais sensiveis as questbes de
seguranca.

Apesar das limitacdes, essa perspectiva se ampliou, ao se reconhecer que esse
processo de AO concorre diretamente com outro processo que age de forma
espelhada a si. As organiza¢des aprendem com os erros, mas também usam os erros
para reforcar sua atuagdo. Ambas as formas tém por cond&o inibir a recorréncia do
proprio erro.

No primeiro caso, ha a aprendizagem porque a organiza¢ao produz mudancas

em sua forma de agir a fim de inibir os erros. No segundo caso, a organizacao reforca
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sua forma de agir e produz repressao a conduta desviante, o que busca também inibir
0S erros.

Note-se que a organizacdo conta com VArios processos para gerar as acoes
necessérias a consecucdo de seus fins e nem todos estdo ligados na ideia de
mudanca.

Em uma organizacao que esta envolvida na producéo de regulacdo a um setor,
como a ANAC, isso aparece de maneira bem delimitada. Quando os erros indicam
que a regra foi ausente ou insuficiente, faz-se necessario a revisdo dos regulamentos,
o0 que ocorre pelo Aprendizado Organizacional; quando os erros que sdo uma
consequéncia da acéo de terceiros - 0s entes regulados - de ndo cumprirem bem as
regras propostas, serdo alvo de uma agéo corretiva - 0 caso em que se reafirma a
regra e, portanto, ndo h& Aprendizado Organizacional. Ambos os processos, cada um
de seu modo, contribuem para o fim de maior Seguranca Operacional da Aviacao Civil,
porém, agem em sentido oposto.

Isso também explica a razéo pela qual a AO observada na ANAC nao ocorre
tdo fortemente em decorréncia de casos pontuais quanto se da em razao dos casos
agregados. Ao observar uma recorréncia de casos por meio de analises de tendéncias
e estatisticas, as acdes punitivas se mostram, em certos aspectos, como insuficientes
para inibir a recorréncia dos erros.

Assim, pode-se dizer que os processos de mudanca dependem, em Ultima
andlise, da sua capacidade de prevalecer sobre outros processos. Nesse sentido, 0
contexto organizacional determina o quanto serd essa prevaléncia, 0 grau que a
organizagéao se inclina & mudanca.

No modelo apresentado, foi trazida a ideia de que o contexto organizacional
necessario a AO depende de um tripé: um dos apoios € o que favorece a obtencéo de
informagdes ou conhecimentos externos a ela, chamado de oportunidade; outro apoio
€ 0 que envolve a producdo de uma visdo comum, ou com diversos pontos de
convergéncia, entre os participantes intra ou interorganizacionais, o0 que chamamos
de mentalidade. Por fim, o ultimo apoio foi chamado de habilidade, que envolve a
capacidade de analisar informacdes e transforma-las em agbes de mudanca
organizacional. A presenca desses elementos conduz a um contexto capaz de
produzir um processo mais ou menos inclinado a mudanca.

No caso em questdo, a ANAC foi precedida do DAC como autoridade

regulatéria. Este departamento produziu mudancas regulatérias a partir de um
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contexto organizacional diverso do que se possui hoje. Certamente, 0s processos de
fiscalizacdo e correcdo recebiam mais énfase do que atualmente, com a ANAC.
Apesar disso, com a agéncia, mesmo consideradas as enormes diferengas ainda
existentes entre a aviacao regular e a aviagdo geral, h4& uma melhoria continua na
Seguranca Operacional. A maior inclinacdo ao aperfeicoamento regulatério,
naturalmente, ndo dispensa um processo fiscalizatorio-corretivo, mas equilibra-se com
ele.

Quando se avanca na observacdo dos dados da realidade, quando se
harmoniza a maneira de se enxergar os riscos de seguranca, quando se equilibram
0s papéis e quando se avanca na analise de dados sobre acidentes e incidentes ha,
consequentemente, maior espaco para a AO.

Assim, as mudancas de contexto se mostraram um caminho para as
organizacbes induzirem formas de se tornarem mais ou menos inclinadas a

Aprendizagem, e, portanto, a mudanca de sua acéo.
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Apéndice A - Roteiros de Entrevista

Integracao
1) H4& na sua organizagcdo, regularmente, troca entre membros das
equipes de informacdes sobre acidentes e incidentes?
2) Essa troca é incentivada por algum mecanismo especifico?
3) Como se da troca de informac8es com outros 6rgaos responsaveis por
acidentes aéreos e com companhia reguladas?
4) Ha intercambio de conhecimentos sobre acidentes/incidentes aéreos
com pessoas do sistema de aviagao?
5) Ha reunides e féruns regulares/institucionais para troca de
conhecimentos sobre acidentes/ incidentes aéreos?
Multiplas fontes
6) Quais as fontes sobre acidentes e incidentes aéreos sao utilizadas em
sua organizacao?
7) Sao utilizadas fontes internacionais referentes a acidentes e incidentes
em sua organizagao?
Colaboracéo
8) Sua organizacdo coordena ou participa com outras organizacdes de
projeto de modificagdo de regulacdo relacionada a seguranca
operacional da aviacao civil?
9) Sua organizacdo influencia direta ou indiretamente a regulacéo
relacionada a seguranca operacional da aviacao civil?
Modelo Mental
10) A organizacdo promove estudos ou grupos de discussédo ou outras
praticas de compartihamento de informacdes advindas de
conhecimento obtido a partir de acidentes e incidentes aéreos.
11) H& entendimento congruente entre a organizacdo e 0S outros entre
guanto a maneira de compreender a Seguranca Operacional
Viés de controle sobre os erros
12) E possivel reconhecer maior énfase na gestdo de seguranca
operacional do que na analise reativa a partir de Acidentes e Incidentes
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Viés de severidade

13) Avaliacdo quanto a importancia dada ao aprendizado decorrente de

acidentes aéreos com consequéncias mais severas
Criacdo de Conhecimento

14) Sua organizacdo produz estudos e pesquisas a partir de informacdes
obtidas sobre acidentes e incidentes aéreos?

15) Sua organizacéo utiliza as informagdes sobre acidentes e incidentes
aéreos para rever processos e acdes sobre segurancga operacional?

Oportunidade de informacgdes

16) H4 algum banco de dados ou outras formas de compartilhar
internamente ou externamente conhecimentos sobre os acidentes e
incidentes aéreos?

17) Na sua avaliacdo, existem diferencas entre a aviacdo regular e a
aviacdo geral no tratamento de informacfes relativas a acidentes
aéreos e nos processos de avaliacdo de acidentes aéreos?

Oportunidade de tempo

18) E dado tempo as pessoas na sua organizacdo para que possam se

dedicar a aprendizagem com acidentes e incidentes aéreos?
Habilidade

19) As pessoas na sua organizagdo utilizam dados sobre acidentes e

incidentes aéreos e propor acdes de mudanca na regulacao da aviacao

civil?
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Apéndice B — Detalhamentos do Processo Regulatério na Aviacéo Civil

O processo regulatério envolve uma série de atividades que culminam na
alteracdo ou na introducéo de uma norma. Como precedem a intervencéao regulatoria
da Agéncia no ambiente regulado, ela deve ser motivada por um problema regulatorio
identificado. Por exemplo, pela identificacdo de riscos inaceitaveis a seguranca das
operacdes de aviacao.

Além de um objetivo delimitado e justificado, para que a regulacdo ocorra no
atendimento do interesse do Estado h&a uma disciplina sobre o processo regulatério,
definido etapas que objetivam criar maior dialogo com a sociedade, incorporar estudos
e contribui¢des internacionais.

A etapa inicial do processo regulatorio seria a Andlise de Impacto Regulatério
(AIR). Segundo o Guia de AIR desenvolvido pela Casa Civil (Brasil, 2018a) aplicado

as Agéncias Reguladoras federais, a AIR pode ser definida como:

[...] um processo sistematico de analise baseado em evidéncias que
busca avaliar, a partir da definicdo de um problema regulatério, os
possiveis impactos das alternativas de agao disponiveis para o alcance
dos objetivos pretendidos, tendo como finalidade orientar e subsidiar a
tomada de decisao (Brasil, 2018a, p.7).

Note-se que a AIR precisa apresentar as evidéncias que municiem 0 processo
de tomada de decisdo. Seu carater é, portanto, de instrumento para o planejamento e
de uso de evidéncias da conveniéncia de proceder a uma acao regulatoria.

Municiada pela AIR, a Agéncia, segundo as orientacdes desse Guia, deve
investigar o problema regulatério e avaliar qual a melhor opgédo de agédo para seu
enfrentamento. Pode ser que a opcdo seja por manter a atual norma, pode ser a
alteracdo de uma norma ou, ainda, sua supressao parcial ou total.

Conforme a natureza do problema regulatorio, quando envolver uma norma que
ja tenha produzido efeitos, pode ser adequado municiar a AIR com a Analise de

Resultado Regulatério (ARR). Essa analise constitui-se em:

[...] um instrumento de avaliacdo do desempenho do ato normativo
adotado ou alterado, considerando o atingimento dos objetivos e
resultados originalmente pretendidos, bem como demais impactos
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observados sobre o mercado e a sociedade, em decorréncia de sua
implementacéo (Brasil, 2018a, p.13)

Note-se que a ARR deve se basear nos objetivos originais da norma e 0s
resultados obtidos para atender a esses objetivos. Porém, ndo deve deixar de lado
outros resultados que nao estejam diretamente relacionados aos objetivos originais,
mas que tenham gerado impacto imprevisto.

Na ANAC tem seu processo regulatorio disciplinado pela Instrucdo Normativa
n° 154, de 20 de marco de 2020. Nessa instrucdo, ha a previsdo de um processo
desmembrado em cinco estagios em que se destacam o uso de AIR e a previséo de
consultas publica, em acordo com as outras normativas em vigor no poder publico
federal (ANAC, 2022, p.7).

O processo de andlise e edicdo de regulamentos e outros atos regulatorios
representa, no entanto, apenas uma parte do chamado Ciclo Regulatério. Para que
um processo regulatorio se inicie, ha, por parte da Agéncia Reguladora, atividades
prévias que envolvem a priorizacdo de temas e problemas regulatérios que
demandem analise (Agenda Regulatéria) e a gestdo permanente dos atos ja
aprovados, visando averiguar a conveniéncia e a oportunidade de sua manutencao
ou a necessidade de sua revisado ou revogacao (Gestdo do Estoque Regulatério). Para
gue temas e problemas sejam identificados e atos ja editados tenham sua efetividade
avaliada, mostra-se necessario constante supervisdo do setor (atividades de
acompanhamento, fiscalizacdo e monitoramento).

De forma esquematica, apresentam-se 0s principais elementos de um ciclo

regulatério na Figura 9.
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Figura 9 - Ciclo regulatorio
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Fonte: elaborada pelo autor (2024).

Por estoque regulatério compreende-se 0 conjunto de atos normativos ja
publicados, inclusive as normas emitidas por érgaos ja extintos, como o DAC cujas
funcdes foram assumidas pela ANAC. A ANAC define a Gestdo do Estoque

Regulatério como um:

Processo continuo, dindmico e sistematico de organizagao,
acompanhamento e revisdo dos atos normativos, visando averiguar a
conveniéncia e a oportunidade de sua manutencdo ou a necessidade
de sua revisdo ou revogacdo, tendo em vista sua efetividade,
eficiéncia, atualidade, aplicabilidade e consisténcia com o arcabouco
normativo.” (ANAC, 2020, art.2, VII)

Assim, a gestdo desse estoque regulatorio é usualmente compreendida como
a melhoria, a revisdo ou a eliminagcdo de normas em desuso, desatualizadas ou
redundantes, bem como a incorporacdo de novas normas decorrentes de novos

fendmenos ou conhecimentos adquiridos.



172

Vamos detalhar a seguir dois pontos do Ciclo Regulatério que séo centrais para
a sua dinamica.de producao e controle da mudanca regulatéria: a agenda regulatoria

e as analises regulatorias (AIR e ARR).

— Agendas Regulatérias

As agendas regulatorias sdo formas de planejar e organizar a evolucao e a
efetividade da regulacéo que parte de estudos e revisdes sistematicas do que se deve
fazer de mais importante. As agendas regulatorias geram demandas de acdes que
devem ser acompanhadas e controladas. Dessa forma, sdo um programa de melhoria
regulatoria.

Note-se que, além da gestdo do estoque regulatorio, as agendas regulatorias
também podem ensejar préaticas denominadas de regulacao de segunda ordem, termo
gue designa um mecanismo de aprimoramento da regulacéo por meio de melhorias
nas praticas e procedimentos regulatérios da autoridade responsavel. Nao se trata,
portanto, de aplicar uma determinada regra a um ente regulado, mas de aplicar
procedimentos ao agente regulador com o fim de aprimorar a atuacdo regulatéria.
(Sunstein, Ullmann-Margallit, 1998, p.3)

Com base nesses principios, o instrumento foi adotado no Brasil pelo Governo
Federal e em diversos 6rgaos da Administracao, inclusive a ANAC, para revisdo mais
transparente e participativa da regulacao.

No Brasil, no ambito federal, a Agenda Regulatéria foi introduzida como
instrumento obrigatorio de planejamento, gestdo e de transparéncia da informacgéo
com o advento da Lei n°13.848, de 25 de junho de 2019 (também chamada de Lei

Geral das Agéncias Reguladoras Federais). Reproduzimos o texto da lei a seguir:

A agéncia reguladora implementard, no respectivo ambito de atuagéo,
a agenda regulatoria, instrumento de planejamento da atividade
normativa que conterd o conjunto dos temas prioritarios a serem
regulamentados pela agéncia durante sua vigéncia.

§ 1° A agenda regulatéria devera ser alinhada com os objetivos do
plano estratégico e integrara o plano de gestédo anual.

§ 2° A agenda regulatéria sera aprovada pelo conselho diretor ou pela
diretoria colegiada e sera disponibilizada na sede da agéncia e no
respectivo sitio na internet. (Brasil, 2019, art.21)
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A ANAC introduziu as agendas regulatérias em 2013 com objetivo de
“(...)aprimorar continuamente 0 seu processo normativo, aumentar a transparéncia e
previsibilidade perante a sociedade e direcionar os esforgos de normatizagdo das
areas técnicas.” (ANAC, 2013, art. 1°)

Cumpre dizer que as agendas regulatérias ndo sdo uma inovacao proposta pela
ANAC ou pelo Governo Federal, uma vez que outras agéncias e Governos ja haviam
adotado no Brasil e no exterior instrumentos semelhantes.

O pioneirismo no uso desse instrumento se deu nos EUA em que, desde 1978,
as agéncias federais sdo demandadas pelo poder executivo a publicar agendas com
atividades de regulamentacado e de desregulamentacédo e em que desde 1981 h4d um
servigo centralizado que produz uma agenda regulatdria unificada para o pais que é
publicada na internet desde 1995.

A Unido Europeia, por sua vez, adota ha quase trés décadas a agenda
regulatéria. Inicialmente, aparece no programa de melhoria regulatéria chamado de
Better Regulation que acabou por ser adotado pela OCDE. Esse nome foi adotado
como uma contraposicdo a ideia de desregulamentacédo total, que havia sido um
mantra neoliberal nos anos 1980 até meados dos 1990. Muitos governos europeus
emitiram recomendacfes para reducdo de fardos regulatérios, como, por exemplo, no
Reino Unido, a Lei de Desregulamentacao e Contratagao.

E de se notar que as agendas regulatérias ganharam importancia como
instrumento mais equilibrado para mudanca regulatéria. Muitas iniciativas de
desregulacdo mais radical ocorreram a partir de um diagnéstico de excesso de
intervencdo do Estado na economia, predominantes nas décadas de 1980 e 1990.
Mas, sob temor de que a desregulacdo excessiva ameacgasse deixar descobertas
certas garantias para a sociedade e os mercados, no final da década de 1990 e inicio
dos anos 2000 a ideia de que nem excesso de regulacdo, nem omissdo do Estado
deveriam ser a tbnica adotada. A regulacdo deveria buscar um desenvolvimento
equilibrado e as Agéncias Reguladoras passaram a ser um instrumento para esse
equilibrio, intermediando as visées dos governos e dos regulados.

Assim, surge o conjunto de principios basicos de Better Regulation, que
envolviam o0s conceitos de transparéncia, responsabilidade, direcionamento,

consisténcia e proporcionalidade a serem observados na produgdo de
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regulamentacdes. Em 1998, o préprio Reino Unido utiliza tais conceitos no Legislative
and Regulatory Reform Act (OECD, 2010, p.37).

Algumas préticas passaram a ser mais adotadas a partir dos principios de
Better Regulation e acabaram por serem consolidadas e incorporadas pela OECD
(2017) e que geraram impactos para a legislacdo e a pratica no Brasil - inclusive no
gue se refere a aviacao civil.

Entre as praticas adotadas estd a introducdo das avaliacbes de impacto
regulatério. O documento que se tornou referéncia para adocao dessa analise € o
Guia Orientativo para Elaboracdo de Analise de Impacto Regulatério (AIR) (Brasil,
2018a) produzido pelo Governo Federal.

Em sintese, definiu-se que, as propostas de alteracdo regulatéria, incluindo a
legislacdo formal e os cédigos de prética, devem ser iniciadas por uma avaliagdo dos
impactos regulatérios que, em sua esséncia, constitui-se em uma demonstracdo de
gque o0s custos gerados aos entes envolvidos na mudanca regulatéria sao
compensados pelos beneficios gerados a eles e a sociedade. Essa andlise deve
também, pelos principios de transparéncia, ser formalizada e publicizada.

Esses impactos regulatérios deveréo ser, sempre que possivel, quantificados e
traduzidos em termos de valores monetarios, o que envolve a participacao de estudos
estatisticos e econémicos. Também h& a sugestdo de sejam realizadas revisées pos-
implementagdo de propostas de forma a manter a atencdo no atendimento dos
objetivos da medida regulatoria.

Nesse Ultimo aspecto, outro instrumento para a melhoria da regulacdo € a
analise de resultado regulatério (ARR). De forma similar ao AIR, porém post facto. Em
especial, esse tipo de analise pode justificar a continuacdo ou a necessidade de
eliminar ou modificar uma regulamentacdo. Uma avaliacdo dos efeitos de sua
implantag&o e quais fatores novos podem ter surgido ou terem sido mais claramente
percebidos sao temas importantes para uma ARR.

Tanto a agenda regulatéria quanto as AIRs e ARRs foram incorporadas a
gestao regulatoria brasileira e foram objeto de decretos e medidas legais por parte
das autoridades nacionais. Como apontado anteriormente, o Governo Federal
publicou regulamentos que impactaram as praticas das agéncias reguladoras, que
acabou por refletir na ANAC, que também publicou as suas instru¢cdes normativas

para atendimento a essa orientacéo central.
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Outro principio de regulacéo a ser observado foi 0 da participacdo da sociedade
na elaboracdo e revisdo de regulamentacdes, principalmente envolvendo os entes
diretamente impactados.

Esses principios respondem a demandas da comunidade de aviagao,
expressadas nos principios constitucionais e de acordos internacionais assinados pelo
Brasil. Aqui, no recorte desta pesquisa, interessa o impacto da adocdo desses
principios no que se refere a possibilidade de ampliar a AO, seja porque ha maior
necessidade de se justificar as mudancas regulatérias — e assim, obter maior
conhecimento para tal justificativa; , seja porque o envolvimento de maior numero de
entes na discussdo promove a chance de maior didlogo e incorporacdo de
perspectivas diferentes.

Uma das consideracdes a partir da analise dos processos de regulagéo foi se
a adocdo de medidas positivas de Better Regulation se da para o atendimento
burocréatico de medidas oficiais ou se de fato ha relevancia para a ampliacdo no nivel
de AO. Nessa andlise, independentemente da motivagcdo original, o que & mais
significativo é a qualidade com que as agendas e analises sao realizadas, pois se ha
uma real incorporacao desses instrumentos, mesmo que a intencao original tenha sido
cumprir uma obrigacéo, seus efeitos praticos quanto a AO se observarao.

Outro ponto fundamental do processo regulatério é a necessidade de
embasamento factual e técnico e a participacdo da sociedade na sua concepcgao e
elaboracdo. Para isso, h& diferentes instrumentos de participagdo social disponiveis
para serem utilizados para coletar informacdes, sugestdes e propostas e promover o
debate do tema com a sociedade e os agentes regulados interessados. Esses
procedimentos sdo consubstanciados nas Analises Regulatoria (AIR e ARR), tratadas

a sequir.

— Analises Regulatérias (AIR e ARR)

Previstas nos objetivos estratégicos da ANAC e nos procedimentos para a
constituicdo de processos regulatorios, as analises de impacto e de resultado
regulatérios (AIRs e ARRS) sdo requisitos para a aprovagdo de qualquer mudanca
normativa junto a diretoria colegiada da Agéncia.

Na definicdo apresentada pelas Diretrizes para Elaboracédo de AIR, produzida

pelo Governo Federal:
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Consiste num processo sistematico de andlise baseado em evidéncias
gue busca avaliar, a partir da definicdo de um problema regulatério, os
possiveis impactos das alternativas de agao disponiveis para o alcance
dos objetivos pretendidos. Tem como finalidade orientar e subsidiar a
tomada de decisdo e, em Ultima analise, contribuir para que as acoes
regulatorias sejam efetivas, eficazes e eficientes. (Brasil, 2018, p.23)

A inclusédo desses instrumentos segue a diretriz que tem sido colocada as
agéncias federais como um todo que determina que os poderes regulatérios recebidos
por elas sejam exercidos de forma técnica, transparente e motivada pelo interesse
publico. Caracteriza-se, assim, como um instrumento para diminuir 0s riscos inerentes
a acdo de um 6rgéo regulador.

Destacamos que a propria Lei das Agéncia Reguladoras prevé a
obrigatoriedade da AIR. Porém, essa mesma lei abre algumas condicfes e excecoes,

como segue:

Art. 6° A adocéo e as propostas de alteracdo de atos normativos de
interesse geral dos agentes econdmicos, consumidores ou usuarios
dos servicos prestados serdo, nos termos de regulamento, precedidas
da realizacdo de Analise de Impacto Regulatorio (AIR), que conterd
informacdes e dados sobre os possiveis efeitos do ato normativo.

§ 1° Regulamento dispora sobre o conteddo e a metodologia da AIR,
sobre os quesitos minimos a serem objeto de exame, bem como sobre
0S casos em que serd obrigatéria sua realizacdo e aqueles em que
podera ser dispensada.

§ 2° O regimento interno de cada agéncia dispor4d sobre a
operacionalizacdo da AIR em seu ambito.

§ 3° O conselho diretor ou a diretoria colegiada manifestar-se-a, em
relagdo ao relatério de AIR, sobre a adequacdo da proposta de ato
normativo aos objetivos pretendidos, indicando se o0s impactos
estimados recomendam sua adocéo, e, quando for o caso, quais os
complementos necessarios.

8§ 4° A manifestacdo de que trata o § 3° integrard, juntamente com o
relatorio de AIR, a documentagdo a ser disponibilizada aos
interessados para a realizacdo de consulta ou de audiéncia publica,
caso o conselho diretor ou a diretoria colegiada decida pela
continuidade do procedimento administrativo.

8 5° Nos casos em que ndo for realizada a AIR, devera ser
disponibilizada, no minimo, nota técnica ou documento equivalente que
tenha fundamentado a proposta de decisdo. (Brasil, LEI N° 13.848,
2019)
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Assim, ndo obstante sua importancia ja reconhecida e, apesar de tais analises
serem, em regra, 0os documentos iniciais dos processos, em alguns casos foram
consideradas dispensaveis. Todavia, tais casos devem estar regulamentados na
prépria Agéncia Reguladora e as decisfes sobre sua pertinéncia ou ndo cabem ao
seu 0rgao maximo.

A ANAC, em particular, prevé a dispensa mediante aprovacao da Diretoria
Colegiada em situagGes de urgéncia e nos casos envolvendo atos normativos de
notorio baixo impacto.3®

Ressalva-se, todavia, que ha, no texto da Lei em questdo, um grau de
subjetividade associada a essas situagbes de dispensa. Sendo assim, o Governo
Federal, a fim de regulamentar os casos de dispensa, editou o decreto N° 10.411/2020

em que, de fato, ampliou a interpretacao dos casos de dispensa, que destacamos:

A AIR podera ser dispensada, desde que haja decisdo fundamentada
do 6rgdo ou da entidade competente, nas hipoteses de: (...)

VI - ato normativo que vise a manter a convergéncia a padrbes
internacionais;

VII - ato normativo que reduza exigéncias, obrigacdes, restricbes,
requerimentos ou especificagdes com o objetivo de diminuir os custos
regulatérios; e

VIII - ato normativo que revise hormas desatualizadas para adequé-las
ao desenvolvimento tecnolégico consolidado internacionalmente, nos
termos do disposto no Decreto n°® 10.229, de 5 de fevereiro de 2020.
(Brasil, 2020, art.4)

De modo geral, a andlise de impacto regulatério (AIR) € uma ferramenta que
busca identificar os impactos relevantes que uma mudancga regulatoria pode ter, de
forma a subsidiar uma decisédo de implementa-la ou ndo. Deve ser elaborada de forma
a que haja elementos que antecipem os possiveis efeitos futuros, consideradas a

necessidade de equilibrio e efetividade de sua aplicagéo.

35 Instrucdo Normativa N° 154 que estabelece as diretrizes e os procedimentos para o
processo regulatorio e a melhoria continua da qualidade regulatéria (ANAC, 2020a).
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TIPO CARACTERISTICAS GRAU DE INTERACAO |REQUISITO

Mecanismo de participacao

social de carater consultivo,

_aberto a qualquer _ Apesar de poder gerar Requer

interessado, que visa a - apresentar

receber contribui¢gdes por granc_ig AUMero gle justificativa
Consulta escrito de interessados sobre contribuigoes, nao_ acompanhada de
Publica determinada proposta de ato estimula a dlscus§§1o do estudos e

) : problema regulatorio, P

normativo ou entendimento nem estimula a busca materiais técnicos

em construcao, realizado por de opcies utilizados como

prazo definido, na forma p¢ fundamento

definida no ato de

convocacao.

Mecanismo anélogo a

Consulta Publica, mas tem Requer

por objeto especifico as apresentar

propostas de atos que nédo Também nao estimula a justificativa
Consulta seJ?m qaracterlzados como dlscusslap do problema acompanhada de
Setorial de “de |nteres§e _geral dos reg_ulatorlo, nem estudos e

agentes_deconomlcos, B esternuIa a busca de materiais tEcnicos

consumidores ou USUarios opcoes o

dos servigos prestados” ou ?J:L'é:%%snfgmo

gue ndo sejam da algada da

Diretoria

Mecanismo de participacao

social de caréater consultivo

em tempo real (presencial ou

a distancia), aberto a Requer

gualquer interessado, que Interacdo direta entre a apresentar

visa receber contribui¢cdes Agéncia e os ap ificati

A orais de interessados sobre | participantes; Justificativa

Audiéncia . o acompanhada de
Publica determ!nada proposta ou p033|b|I|Qade de ] estudos e

entendimento desenvolvido esclarecimento célere materiais tEcnicos

pela Agén_cia, realizado em de ev_entuais davidas ou utilizados como

evento Unico ou sessBes em | questionamentos. fundamento

distintas datas em paralelo a

Consulta Pablica, na forma

definida no ato de

convocacao.

Contempla diferentes

técnicas de coleta de dados, |Apesar da baixa

ideias, sugestdes e opinides |interacdo, ha abertura N0 requer
Tomada de |sobre determinado tema ou para abordagens apresentacio de
Subsidios problema. E normalmente inovadoras e captacao materiais

utilizado durante as etapas de diferentes realidades ’

iniciais da Analise de Impacto |do tema.

Regulatério.
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No processo regulatério
possuem como principal
finalidade a coleta de
informac®es ou a validacdo

Contato direto com o
publico-alvo, com

de determinada prética, teoria N&o requer
: ; - respostas a x
Entrevista |ou processo por intermédio . apresentacao de
A guestionamentos com -
de dindmica entre S materiais.
) . validacdo ou descarte
entrevistador e entrevistado, -
~ . de possibilidades.

e sdo comumente utilizadas

durante as fases iniciais da

AlR.

Instrumento convocatdrio

publico com escopo amplo,

porém definido, utilizado para Formulario, nota

recebimento de um conjunto | NUmero limitado (ou técnica, despacho
Chamada de informagdes acerca de um | mesmo auséncia) de ou outro
de Estudos determinado assunto. Em interessados. Baixa documento que

e Propostas

geral, promove um

interatividade, porém

fundamente a

levantamento de estudos e tende a ter contetudos chamada de
andlises a respeito de mais elaborados. estudos e
segmentos, produtos, propostas
inovagdes e outros temas da
aviacéo.
- Formulari rmanen
Formulario ormuiario permane teA . .
de disponivel no sitio eletrbnico | Apesar da facilidade de
~ da ANAC para registro, pelos |implementacao, da N&o requer
Sugestao . ~ g .
de interessados, de sugestdes flexibilidade de uso e da | apresentacéo de
Alteracso de alterag@o normativa amplitude de alcance, materiais.
Ge atrelados a problemas nao prevé interacdes.
Normativa L
regulatorios.
Reunides presenciais ou a , ~
-eunioes p Orientagdes aos
distancia abertas para o articipantes
Reuniao publico em geral ou a - P b
S . Possibilidade de alto (levantamentos
Participativ | segmentos especificos para . e
: ~ engajamento externo e | prévios,
a discussao de problemas ~ ~
P g de apresentacéo de apresentacdes e
(Workshop |regulatérios, analises, dados, . -
. ~ abordagens inovadoras. | materiais para
e webinar) |percepgdes e outros aspectos .
alinhamento de
relevantes para o processo .
o expectativas)
regulatério.
Presenciais ou a distancia
entre representantes da , :
P! Envolvimento direto de
ANAC e interessados
) ~ partes afetadas,
convidados sdo um . : N
; S garantindo maior N&o requer
x mecanismo de participacao -y - ~
Reunido . o proximidade e dialogo, |apresentacdo de
social utilizado para . . " -
porém com risco de viés | materiais.

discussao de estudos, dados,
percepgdes e outros aspectos
relevantes para a Andlise de
Impacto Regulatdrio.

de selecdo do
participante.
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Grupo constituido por
servidores da ANAC e
representantes externos para
estudo de tema especifico e
por periodo determinado, com

Apesar de limitar o
namero de participante,
h& oportunidade de
didlogo, troca de
experiéncias,

Orientacdes aos
participantes
(levantamentos

g;?upéjoie objetivc_) de construgéq de_ aprendiziido mutuo e prévios, )
Misto entendimentos e possiveis construgéo de o apresentacdes e

propostas a serem parcerias; incentivo a materiais para

aproveitados em processo inovacéo e alinhamento de

regulatério, com reunides contribuicbes expectativas)

periodicas, presenciais ou tecnicamente mais

virtuais. robustas.

Grupo formado por nimero

pequeno ou médio de Apesar de limitar o

representantes dos diferentes | nimero de participante,

grupos de interessados pelo | h& oportunidade de Orientacdes aos
Camara, tema (stakeholgjer_s_e diéloge, troca de participantes
Comité e |mpactac_ios). E utilizado para experiéncias, (Ieyqntamentos
demais comp._aArtllhamento de aprendlzgdo matuo e previos,
grupos experiéncias ou busca de construgéo de o apresentacoes e
tematicos melhorias relacionadas a parcerias; incentivo a materiais para

temas de grande impacto e
gue encontram divergéncias
entre os interessados. Pode
ser permanente ou
temporario.

inovagéo e
contribuicbes
tecnicamente mais
robustas.

alinhamento de
expectativas)

Fonte: ANAC (2020c).
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Apéndice D — Critérios de Analise dos Processos de Mudanca Regulatoéria

Tipo de ato normativo:

De que tipo de ato se trata

1- Novo

2 - Reviséo

3 - Adequacéo Legal, em funcao do art. 47, |, da Lei da ANAC

4 - Revogacéao

Origem da demanda:
De onde se originou a demanda do ato
1 - Origem interna a ANAC (Diretoria, Superintendéncias etc.)

2 - Origem Externa & ANAC (Orgéos de Controle ou recomendacdes diversas)

Deriva de novo conhecimento?

Na sua justificativa o ato indica haver um novo conhecimento ou entendimento que lhe
deu ensejo?

1 - Sim, de forma explicita
2 - Sim, de forma implicita ou precaria

3 - Nao

Evidéncias ligadas a acidentes/incidentes?

Apresentaram-se evidéncias factuais para a mudanc¢a da norma, seja na justificativa do
ato?

1 - Sim, com dados objetivos de acidentes/incidentes
2 - Sim, mas de forma precéria ou sem dados de acidentes incidentes

3 - Nao foram dadas evidéncias

Agenda Regulatéria?

A proposta do ato esta relacionada a algum item de Seguranga Operacional da agenda
regulatéria?

1 - Sim, diretamente
2 - SIm, indiretamente

3 - Nao

ARR ou AIR?

Ha alguma ARR ou AIR relacionada a proposta do ato?



1-Sim
2 - Nao, dispensado por lei
3 - Néo

4 - Parcialmente por outro instrumento

Entes Externos?

Houve consulta publica ou a entes externos?
1-Sim

2 - Insipiente

3 - Nenhuma

Referéncias Internacionais?

Uso de normativos, pesquisas e experiéncias internacionais
1-Sim

2 - Nao
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Apéndice E — Dados a Analise dos processos de mudanc¢a normativa

Origem da demanda:

Tipo de ato normativo:
1 - Novo 4 3 7
2 - Reviséo 16 5 21
3 - Adequacéo Legal 7 7
4 - Revogacao 9 2 11
Total geral 36 10 46

Qtde de Processo

Tipo de ato normativo:

Com ARR ou AIR?

1-Sim 2 - Dispensado 3 - Ndo 4 - Parcialmente

1 - Novo 4 2 1
2 - Reviséo 6 5 1 9
3 - Adequacdo Legal 6 1
4 - Revogagéao 9 2

Total geral 10 20 5 11

COUNTA de Processo n°: Entes Externos?

1 - Sim 5 5
2 - Sim, parcialmente 5 1 6
3 - Nao 12 2 21 35
Total geral 22 2 22 46
Mudancas ligadas & Agenda Regulatéria

N° de Processos : ARR ou AIR?
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Evidéncias? 2 - Dispensado 4 - Parcialmente Total geral
1-Sim 2 5
2 - Sim, parcialmente 1 1
3—Nao 2 3 8
Total geral 5 3 14



