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RESUMO

O presente trabalho tem por objetivo principal compreender o processo de criacdo da ANAC,
com o foco de seu exame dirigido @ mudanca institucional do setor aéreo brasileiro, de uma
ambientacdo militar adaptada ao Estado Provedor de bens e servi¢os para uma moldura
institucional civil de Estado Regulador. Em se tratando de questao jungida as instituicdes, o
foco se dirige, mas ndo se restringe, ao estadio que se inicia com a proposic¢éo do Projeto de
Lei n® 3846/2000, encaminhado a Camara dos Deputados, em 28/11/2000, pelo governo
FHC, seguindo até a sua aprovacao, ocorrida apenas em 11/09/2005, durante o governo Lula.
Apesar do designio das agéncias reguladoras criadas no Brasil, convergente com o tipo de
inteligéncia publico-administrativa prevalecente durante o governo FHC que, por cuja
aparente forca politica, tinha conseguido remodelar o Estado brasileiro e implantar outras
nove Agéncias Reguladoras, a ANAC n&o foi criada nesse momento politico sendo apenas
cinco anos depois, na gestdo de Lula, que tinha sido um severo critico politico daquela
Reforma Administrativa de FHC. Ante esse curioso paradoxo, 0 processo sera analisado a
luz da Teoria de Mudanca Institucional Gradual, de Mahoney e Thelen, concatenada ao
Modelo Teorico dos Elementos do Jogo Politico, de Couto e Abrucio, aplicando-se o
ferramental metodoldgico do Process-Tracing, a fim de identificar as variaveis que foram
determinantes para 0s comportamentos dos atores institucionais no processo da criacao da
ANAC, esclarecendo-se as causas para a sua criacdo tardia e em um cenario politico
supostamente adverso ao seu evento.

Palavras-Chave: agéncias reguladoras, institucionalismo histérico, mudanca

institucional, Process-Tracing.



ABSTRACT

This work aims to comprehend the process of creation of the Civil Aviaiton Brazilian Agency
(ANAC), focusing on the institutional change of the Brazilian aviation industry, from a military
environment adapted to the State as provider of goods and services to a civil institutional framework
of the State as regulator. Regarding to institutions, the focus will be on, but not restricted, to the stage
that begins with the Draft Bill n. 3846/2000 proposal, sent to the House of Representatives, in
november, 28, 2000, during FHC administration, till its endorsement, in September 11, 2005, during
Lula administration. Despite the regulatory agencies purpose in Brazil, which responded to the
prevailing public administration intelligence during FHC administration established other nine
regulatory agencies and changed the Brazilian State, ANAC was not created at that political moment,
but five years later, during Lula administration, which had been a harsh political critic to FHC's
Administrative Reform. Before this curious paradox, the process will be analyzed in the light of
Mahoney and Thelen's Theory of Gradual Institutional Change, coupled with Couto and Abrucio's
Theoretical Model of Political Game Elements, and also will be applied the Process-Tracing
methodology, all in order to identify the institutional variables were determinant for the political
actors institutional behavior during the ANAC creation process and clarify the causes of the late

approval during in a political scenario supposedly adverse to its event.

Keywords: regulatory agencies, Historical Institucionalism, institutional change, Process-Tracing.
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1. INTRODUCAO

O foco de exame do presente trabalho se dirige ao periodo de mudanca
institucional do setor aéreo, de uma ambientacdo militar adaptada ao Estado provedor de bens
e servigos para uma moldura institucional civil de Estado Regulador. Em se tratando de
questdo atrelada a instituicdes, o foco se dirige, mas nédo se restringe, ao periodo analisado,
buscando respostas e causas as circunstancias que levaram a criacdo da ANAC a marcar-se
como um dos processos legislativos mais longos dentre todas as mudancas institucionais que
envolveram o surgimento de estruturas regulatorias no pais, dentre outras mudancgas mais
complexas atinentes a Reforma do Estado.

Destarte, este trabalho é orientado pela intencdo de responder ao seguinte

paradoxo: por que a criagdo da ANAC néo se deu quando proposta, durante o governo FHC,

gue buscou a transformacdo do Estado provedor para o Estado requlador, vindo a ocorrer

sem Obices durante o governo Lula, cujo Partido ideologicamente se opunha a transicdo para

0 modelo reqgulatério?

Ainda que por sua natureza estivesse vocacionada para expedir regulagdes
setoriais visando fomentar a competitividade de agentes econémicos, preferencialmente
privados, multiplos e variados, e exercer competéncia interventiva secundaria, mormente
quando da constatacdo de falhas de mercado, a ANAC foi criada em um contexto de
constituicdo de novas empresas publicas, de esmaecimento das reformas administrativas que
impulsionaram o surgimento de Agéncias Reguladoras. No que tange especificamente a
aviacdo civil, a Agéncia surge em um momento em que politicas setoriais que regressavam a
antiga orientagdo de controle da concorréncia e de oposigéo de barreiras a novos entrantes no
ambito da prestac&o de transporte aéreo regular L.

Naturalmente, a sua criacdo opunham-se institui¢fes tradicionais que tiveram

proeminéncia sobre todo o Estado brasileiro por um longo periodo, como o grupo militar que

1 Pelas Portaria n° 243/GC5, de 13 de marco de 2003 e Portaria n® 731/GC5, de 11 de agosto de 2003, acordes com
novas orientacgdes de politica setorial, 0 Departamento de Aviacéo Civil-DAC volta a interferir na economia de mercado,
a fim de adequar a oferta de empresas aéreas a demanda e com finalidade de impedir o que se chamou de competigdo
ruinosa, revertendo a tendéncia de liberalizacéo iniciada em 1992 (Programa Federal de Desregulamentacdo, Decreto
n° 99.179, de 15 de marco de 1990). A fase é chamada por Salgado et al (2008) de ‘Re-Regulagdo”, remetendo ao
periodo que que classifica de “periodo regulatorio tipico” ou “regulagdo com politica industrial” (1973-1986), no qual
0s governos militares fizeram uso da regulagdo com sentido intervencionista para fins desenvolvimentistas.



por intermedio da Aeronautica representou o Estado no setor de aviacéo civil quase desde a
sua origem no Brasil. A resisténcia do grupo militar se antecipa como uma das hipoteses mais
fortes para justificar a extensdo do tramite, possivelmente com apoio de outras institui¢oes,
COMO as empresas aéreas.

Além do governo federal de duas gestdes distintas, de FHC e de Lula, do grupo
militar e das empresas aéreas, os demais atores politicos que interferiram no processo de
criagdo da ANAC séo os parlamentares membros das Comissdes e participantes de reunides
publicas, nas quais debates elucidativos possam ter sido travados e onde o poder de veto
sobre a proposta e sobre suas disposi¢Oes possa ter sido exercido.

Assim, de maneira compreensiva, esclarece-se que este trabalho tem por objetivo
principal reconstituir o processo de criagdo da Agéncia Nacional de Aviacdo Civil, a fim de
responder ao problema relacionado a conclusdo tardia da mudanca institucional, que ndo
aconteceu quando tudo era mais propicio, para se concretizar em um cendrio politico
supostamente adverso ao seu evento.

Compreender a dinamica das relacdes estabelecidas entre os cinco grupos de
atores, o governo, os militares, as empresas aéreas, parlamentares governistas e de oposicao,
a luz dos interesses e das motivacOes institucionais de cada um, sera fundamental para
conhecer as causas que provocaram a demora. Para tanto, serdo utilizados o método
especifico de rastreamento de processo, sob enfoque do institucionalismo historico,
utilizando-se da Teoria de Mudanca Institucional Gradual de Mahoney e Thelen (2010), e do

Modelo Tedrico do Elementos do Jogo Politico, de Couto e Abrucio.

1.1. Contextualizacdo

Apresentando o Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado (PDRAE),
basilar para o seu governo, o presidente Fernando Henrique Cardoso (FHC) apontou a grande
crise do Estado dos anos de 1980s e a globalizacdo da economia em 1990s como
determinantes para a necessidade de reconstrucdo do Estado brasileiro, impondo a reviséo do
papel como provedor de bens e servigos (BRASIL, 1995). Segundo a compreenséo exposta,
que institucionalmente marcou toda a sua gestdo, por intermédio dessa Reforma, o pais

articularia um novo modelo de desenvolvimento, com um Estado centrado em acdes

2



reguladoras, orientado pelo controle de resultados. Na reorganizacdo das estruturas da
administracdo publica, um modelo administrativo gerencial para qualidade e produtividade
no servico publico deveria ser adotado, a partir da flexibilizagdo de estabilidade e da
instituicdo de regimes juridicos diferenciados para o funcionalismo publico, a fim de
assegurar sua motivacdo profissional e de extirpar o patrimonialismo e o clientelismo.

A integragdo mundial dos mercados e dos sistemas produtivos ndo se coadunava
com a protecdo da economia nacional, que poderia fazer isolados paises em desenvolvimento
gue mantivessem barreiras comerciais a competi¢ao externa no mercado internacional.

Artifice maior do PDRAE e titular da pasta do Ministério da Administracdo
Federal e da Reforma do Estado (MARE), do governo FHC, Bresser-Pereira (1996) iniciou
a implementacdo da Reforma Gerencial em 1995. Calcado nas ideias da Nova Gestdo Pablica
(New Public Management-NPM), idealizava um Estado remodelado que, marcado pela
eficiéncia assegurada pela gestéo por resultados, gestores publicos com mais autonomia, guia
de indicadores para politicas publicas, eficiéncia na administracdo dos recursos em geral e
flexibilizac&o da gestéo de recursos humanos. Dessa forma, haveria uma reducdo dos gastos
publicos e um alivio do custo do Estado para a inciativa privada e a economia brasileira
poderia se tornar internacionalmente competitiva.

De acordo com Cunha (2017, p. 220), o PDRAE “avanc¢ou na defesa do modelo
de Estado regulador como sendo o desenho estatal consistente com a administragéo
gerencial”, com uma orientacdo mais vocacionada a normativizar e monitorar do que a
produzir de bens e servicos e intervir diretamente na economia e na vida social, distinguindo-
se do modelo que se pretendia substituir (Majone, 1994, 1997, apud Cunha, 2017, p. 220-
221).

Até entdo, patroneando a incorporacdo de aspectos da governanga corporativa a
gestdo publica ao farol dos principios constitucionais de livre iniciativa e livre concorréncia,
teoricos e politicos divisaram a necessidade de mudancas no texto da Constituicdo de 1988,
em sentido liberalizante para a economia nacional e em sentido dissolutivo para o papel de

provimento de servigos incumbido ao Estado?.

2 CONSTITUI(;AO FEDERAL, Art. 170. A ordem econémica, fundada na valoriza¢do do trabalho humano e na livre
iniciativa, tem por fim assegurar a todos existéncia digna, conforme os ditames da justica social, observados os seguintes
principios: (...) IV - livre concorréncia (...) Paragrafo Gnico. E assegurado a todos o livre exercicio de qualquer atividade
econdmica, independentemente de autorizagdo de 6rgdos publicos, salvo nos casos previstos em lei.



Na consecucédo desse plano, a gestdo FHC ficou profundamente marcado pelos
processos de privatizacdes e de concessdes da prestacdo de servicos publicos, acompanhados
pela promulgacéo de leis e de Propostas de Emenda a Constitui¢do (PEC), que reestruturaram
setores econdmicos essenciais, no quais antes o Estado tinha ou ainda vinha desenvolvendo
atividades empresariais®>. Na redefinicdo das funcbes e da organizagdo do setor publico,
projetaram-se as agéncias reguladoras autdbnomas, compreendidas como 0s novos pilares
administrativos da atuacgéo federal.

No conjunto das providéncias politicas adotadas, o pretendido ocaso do Estado
Empresario deveria coincidir com a emergéncia do paradigma empresarial de governo
(ALBUQUERQUE, 1995, p. 152). Curiosamente, extrai-se dai que a transicdo planejada
deveria resultar em que o Estado deixasse de se comportar como agente econémico em suas
atividades publicas, produtor do desenvolvimento nacional, para se comportar como agente
econémico em sua prépria administracdo, internalizando as principais caracteristicas, sendo
as mais modernas, da gestdo da iniciativa privada, para se tornar facilitador do
desenvolvimento. A melhoria da prestacdo de servigos publicos ndo derivaria apenas da
transferéncia de sua execucdo para a iniciativa privada sendo também decorreria da
incorporagdo de elementos de governanca corporativa em beneficio do ‘usuario-cidadao’,
enquadrado no PDRAE como um cliente do Estado.

Embora grande fosse a relevancia estratégica da aviacdo civil para o
desenvolvimento nacional, o setor aéreo foi o ultimo polo de servigos e de infraestrutura a
experimentar a etapa mais significativa da metamorfose institucional dos grandes setores
econdmicos que caracterizou a gestdo FHC: a criacdo de sua prépria agéncia autbnoma
setorial.

Apenas apds dez anos da edicdo da Lei de Concessdes (Lei n°8.987, de 13 de
fevereiro de 1995), oito, da criacdo da primeira agencia reguladora, a Agéncia Nacional de
Petroleo-ANP, e cinco, da criacdo das duas agéncias de regulacdo de transportes, a Agéncia
Nacional de Transporte Terrestre-ANTT e a Agéncia Nacional de Transportes Aquaviarios-
ANTARQ, que a ANAC foi finalmente criada pela Lei n® 11.182, de 27 de fevereiro de 2005,

3 PEC 6, de 15 de agosto de 1995, abre mercado de concessdes publicas a empresas estrangeiras; PEC 8, de 15 de agosto de
1995, abre mercado de concessdes de servigos de telecomunicacGes; PEC 9, de 9 de novembro de 1995, quebrou monopolios
da Petrobras; ; PEC 13, de 21 de agosto de 1995, quebra monopdlio do IRB; ; PEC 19, de 4 de junho de 1995, Reforma da
Administragdo Publica brasileira; e, PEC 23, de 3 de setembro de 1995, extingue os ministérios militares.



em substituicdo ao antigo Departamento de Aviacéo Civil-DAC. Relevante é o detalhe que a
proposta de criacdo da ATNTT e ANTAQ formas encaminhadas ao Congresso também em
2000 e em 2001, ja estavam em funcionamento, ap6s aprovacao da Lei n® 10.233, de 5 de
junho de 2001, que as criou.

Ao fim da gestdo FHC, a reforma do setor de aviacdo civil foi interrompida pelo
recuo no interesse de criacdo da ANAC pelo proprio governo que a propds, quando requereu
um ano apos o inicio do tramite a retirada do Projeto de Lei n® 3846/2000, cuja atitude foi
questionada por parlamentares tanto da bancada de governo quanto da oposic¢éo. O fato sera
um dos principais pontos de exploracdo e analise na presente pesquisa.

A inciativa foi retomada pela gestdo FHC cerca de sete meses depois para, logo
em seguida, ser novamente retirada de pauta. Apenas em 2004, o projeto de criagdo da ANAC
reiniciou sua marcha até a aprovacdo e posterior implementacdo durante o governo do
presidente Luis Inacio Lula da Silva, de orientacdo ideoldgica historica diversa a de FHC,
porquanto contrario as privatizagdes antes advogadas e, na época de oposicao, bastante critica
ao Estado Regulador e a sua gestdo administrativa regulatoria.

Nesse cenario de sucessdo temporal e politica, observam-se gestdes federais de
tendéncias distintas que lidam com o setor de aviagdo civil em uma variacao contraditoria de
condutas em relacdo as préprias visfes historicas e as respectivas posturas particulares que
firmemente defenderam e mantiveram por um longo periodo.

Assim, ao que tudo preliminarmente indica, a gestdo patrocinadora das reformas
institucionais do Estado, de FHC, malogrou a proposta de mudanca institucional do
estratégico setor de aviacdo civil, muito embora fosse coerente com sua prépria disciplina
estatal buscar desregular um setor t&o essencial ao desenvolvimento econdmico. A abertura
do mercado de transporte aéreo regular de passageiros, malas e cargas a entrada de novas
empresas, no interesse de ganhos de eficiéncia por competitividade, de universalizacdo do
atendimento e de melhoria da qualidade dos transporte aéreo, oportunizando-se o ingresso de
empresas domesticas no mercado externo seria algo tipicamente esperado da gestdo FHC.

Todavia, a gestdo federal do Partidos dos Trabalhadores (PT), que antes, quando
na oposi¢do, obstruia o quanto possivel o0 avanco de estratégias governamentais para
liberalizacdo da economia como meio de desenvolvimento nacional, foi a que veio

posteriormente implementar, de forma célere, a reforma institucional que proporcionou



maiores liberdades econémicas aos agentes econdmicos privados do mercado da aviacéo,
através da criagdo de uma agéncia reguladora autbnoma para o setor.

N&o havendo uma anélise sistematizada que esclareca as contradigdes desse
processo e que ilustre as razdes de atraso no encerramento do tramite do PL de criacdo da
ANAC, cujo curso levou mais que o dobro do tempo entre a proposicao e a aprovacao da das
outras agéncias de transporte, a ANTT e a ANTAQ, o problema de pesquisa do presente
trabalho envolve encontrar as causas para que o processo de criagdo da ANAC tenha sido o
mais longo das agéncias e para que quase tenha sido arquivado quando mais propicio era o

tempo para sua aprovacao.

1.2. Apresentacado da pergunta de pesquisa

Havendo-se a criagdo da ANAC por tema central, os questionamentos que
emergem se referem a duragdo da mudanca institucional, ao longo de seis anos, instigando o
escrutinio das razGes para a incongruéncia em torno da sua aprovacao no Congresso,
assegurada pela gestdo Lula, em acéo sob aparente conflito com ideario do governo, ap6s ser
rejeitada em momento muito mais propicio, sob a gestdo FHC.

A prop6sito da busca a explicacdo a esse cenario paradoxal, cumpre formular

uma indagacao contextualizada: considerado o momento da Reforma do Aparelho do Estado,

no qual agéncias requladoras dos setores de transporte terrestre e aquaviario foram criadas,

por que a criacdo da ANAC apenas aconteceu tardiamente?

E por que seu evento ndo se deu em um instante de mais coeréncia e de mais

conexdo institucional com a reorientacdo da providéncia estatal para a (des)reqular e

monitorar a exploracdo econdmica privada sobre bens e servicos publicos de setores

relevantes, vindo a correr sem 6bices bem no instante em que atividade empresarial do Estado

voltava reflorescer?

E as essas principais, pode se somar outra indagacdo secundaria, que se faz
espontanea e imediata quando se constata que o0s processos legislativos de criacdo da ANTT

e ANTAQ levaram cerca de um ano para serem concluidos: Por gue 0s processos de criacdo

das trés agéncias reguladoras dos setores de transportes (ANTT, ANTAQ e ANAC) se




constituiram de forma tdo desigual? Essa indagacao pode ser respondida no mesmo plano de

decifragéo das primeiras perguntas.

1.3. Justificativa sobre a relevancia do problema

Essencialmente, o problema e suas possiveis respostas sdo de relevancia para o
conhecimento da razdo histdrica pertinente a trama de constituicdo da ANAC, para a qual
observa-se uma inexisténcia de producdo académica dedicada a sua criacdo e de menor
interesse quanto a sua existéncia.

Referente apenas a ANAC, ha frequéncia de interesse recente das catedras de
economia quanto a realidade do mercado de passagens aéreas e quanto ao impacto das
concessodes de aeroportos no ambito do quadro institucional-regulatério do setor. Encontram-
se ainda significativas publicacdes, dissertacdes e teses juridicas e de ciéncia politica,
mormente antigas, a possibilidade e a pertinéncia do poder regulador e o papel das Agéncias
Reguladoras; e, material mais recente no campo das Ciéncias Aeronauticas quanto a historia
da aviacdo no mundo e no Brasil, em que, genericamente, € possivel de se extrair alguns
paragrafos sobre a criacdo da ANAC.

Nessa realidade escassa, justifica-se a relevancia do problema em razdo de haver
minimos estudos sobre a criacdo da ANAC, frisando-se que o setor da aviacgdo civil foi o
ultimo a sofrer uma reestruturacdo regulatéria, com peculiaridades instigantes, a vista do
atraso de sua constituicao.

Adicionalmente, o presente trabalho deverd servir para compor peca de
conhecimento que possa balizar futuras pesquisas exploratorias assemelhadas que também
facam uso de ferramentas tedricas do institucionalismo historico, da Teoria de Mudanca
Institucional Gradual e, em sua complementacao, do Modelo Teorico dos Elementos do Jogo
Politico. Igualmente, terd valor as pesquisas com esteio metodoldgico de rastreamento de
processo, cujo objeto seja novamente a ANAC, outras agéncias reguladoras e/ou outros
Orgéos e entidades publicas criados a partir de processo legislativo com proposito de mudanga
institucional, ou tentativas relacionadas, em suas trajetorias.

Como registro historico sobre a criagdo da ANAC, o presente trabalho tambem

contribuira para o atendimento do inciso XLIX do art. 8°da Lei n® 11.182, de 27 de setembro
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de 2005, referente a preservacdo da memoria da aviacdo, da qual a Agéncia é hoje parte. A
reconstrugdo historica do processo legislativo que levou a instalagdo da ANAC a luz da
Teoria de Mudanga Institucional Gradual de Mahoney e Thelen (2010) e do Modelo Tedrico
de Couto e Abrucio (2003) deve permitir compreender as influéncias institucionais havidas
sobre a Agéncia em sua origem, marcando a definicdo de tracos de sua Lei regente, suas

competéncias e caracteristicas.

1.4.  Apresentacao da estrutura da dissertacao

Uma vez lavrados os entendimentos iniciais para o exercicio de analise dos dados
levantados, no sentido responder as perguntas de pesquisa, a esta parte preliminar, segue-se
o Capitulo 2, em que se apresenta o referencial tedrico para o presente trabalho. Nele se
registra uma revisao de literatura sobre as Agéncias Reguladoras, explanam-se a Teoria de
Mudanca Institucional Gradual de Mahoney e Thelen (2010) e o Modelo Tedrico de Couto e
Abrucio (2003). Uma apresentagdo também justificada das hipoteses a serem verificadas sao
também apresentadas nesse Capitulo.

O Capitulo 3 apresenta a arquitetura da pesquisa e a metodologia utilizadas no
presente trabalho, detalhando-se 0 modelo de analise. Sao igualmente esclarecidos os termos
da aplicacdo do método de rastreamento de processo para o presente trabalho e apresentadas
e justificadas as variaveis de analise. Nesse Capitulo também € esclarecido um importante
momento de transi¢cdo da arquitetura da pesquisa originalmente delineada para a finalmente
utilizada. Tal fato compeliu a uma necessaria reformulacdo do arcabouco tedrico, resultando
na invocacdo do Modelo Teorico de Couto e Abrucio (2003) para auxilio da Teoria de
Mudanca Institucional Gradual de Mahoney e Thelen (2010). Adicionalmente, impés a
redefinicdo das op¢des metodoldgicas, como tal serdo explicadas e justificadas.

No Capitulo 4, descrevem-se os achados da pesquisa, estruturados na analise do
tramite do Projeto de Lei de Criacdo da ANAC e nas implicacOes tedricas, repassando nessa
ordem primeiramente o governo FHC e, depois, em equivalente rito, descortinam-se a analise
de trdmite e implicacOes teoricas relacionadas ao governo Lula. Uma se¢do (4.3), com
reflexdes sobre os achados e sobre as contribuigdes a teoria e a0 méetodo encontra-se
desenvolvida nesse Capitulo também.

Por fim, as conclusdes finais.



2. REFERENCIAL TEORICO

2.1. Das Agéncias Reguladoras

E também chamado Estado Logistico o resultado administrativo-econdmico que
Bresser almejava alcangar na condugdo da Reforma do Aparelho do Estado. Com fito de
fortalecer a economia nacional, esse modelo busca transferir a sociedade responsabilidades
sobre atividade econdmica antes assumidas pelo Estado Empresario, de cunho
desenvolvimentista, ao tempo que deve também auxiliar os novos empreendedores a operar
no mercado internacional, “por modo a equilibrar os beneficios da interdependéncia mediante
um tipo de inser¢do madura no mundo globalizado” (Cervo, 2002, p. 7).

Duramente critico as politicas de FHC, especialmente quanto aos efeitos das
privatizacGes ao nucleo robusto da economia nacional, Cervo (2002) acusa que Estado
Logistico foi apenas experiéncia timida, pois durante a abertura do mercado nacional, ndo
houve o estimulo do Estado a internacionalizacdo da economia que o modelo requer,
equilibrando seus fluxos de divisas, trazendo grave prejuizo patrimonial e financeiro para o
pais®.

Com efeito, as empresas de transporte aéreo regular enfrentaram esse problema
durante o segundo periodo de tentativa de abertura de mercado, 0s anos 1990, quando,
segundo Cervo (2002) nédo tinha havido apoio aos regulados domésticos, nem parecia haver
planejamento, ou avaliagdo de risco °. No inicio de 1999, a mudanca forcada da politica
cambial, com consequente desvalorizacdo do real frente ao dolar, impactou profundamente
as empresas aéreas domésticas em razdo da elevacdo dos custos de servigos operacionais e
de manutencdo das aeronaves, para 0S quais “o componente cambio € de grande
representatividade devido a sua dependéncia a insumos em ddlares”, e em virtude da
“retragdo das receitas, tendo em vista a diminuigédo constatada na demanda por passageiros,

notadamente no mercado internacional”, cujos voos também eram cotados na moeda norte-

4 Para Cervo (2002), o pais viveu no periodo uma espécie de Estado hibrido, com caracteristicas simultaneas de Estado
Provedor, Estado Normal e Estado Logistico, ndo se resolvendo em suas medidas e providéncias.

5 A abertura foi determinada pelas Portarias n° 986/DGAC e n® 988/DGAC, ambas de 18 de dezembro de 1997,
e Portaria n® 05/GMD5, de 9 de janeiro de 1998. O periodo sera detalhado na secdo 2.5, de Hipédteses.



americana (BNDES, 2001, p.3). O Ministério da Fazenda interferiu na politica de precos da
indUstria e restabeleceu o controle tarifario, mantendo-o em sua algada, sob concordéncia do
DAC, para atender a aumento solicitados (SALGADO, VASSALO, OLIVEIRA, 2010).

Em margem contraria, Lourenco (2016, p. 13) julga que a quebra do monopolio
estatal e as privatizagdes trouxeram ganhos para a gestdo publica, visto que “pressionaram o
Estado a reencontrar seu papel em meio as novas dinamicas da economia de mercado”, e que
a funcdo reguladora do Estado ganhou tdnus ante o receio de que o monopolio estatal se
convertesse em monopolio privado apos as privatizacoes.

Fernandes et al (2017) concordam que a expansao da funcdo reguladora do
Estado dependeu do cumprimento de uma agenda de privatizagfes em elo com a com a
abertura do mercado de servicos publicos. Apontam ainda que as Agéncias também atuam
na operacdo, monitoramento, orientacéo e fiscalizacdo de regulados, ocupando posicédo de
experts setoriais, em razdo da elaboracdo de estudos e documentos técnicos afins, que
também as caracteriza como espaco de reserva técnica. Para Lourenco (2016), a dotacdo de
capacidade e especializacdo técnica corresponde a garantia da legitimidade das Agéncias no
exercicio de suas funcdes.

A distincdo técnica afirmada das Agéncias e de seus quadros possui o valor
agregado de favorecer o distanciamento da influéncia politica, conferindo estabilidade
institucional (CUNHA, 2017). Porém, pode ocasionar também insulamento, fragmentacéo e
balcanizacdo das Agéncias (COX; MCCUBBINS, 2001, BOUCKAERT, PETERS,
VERHOEST, 2010, STEIN, TOMMASI, 2007, apud CUNHA, GOMIDE, KARAM, 2017).
Lourenco (2016, p. 38) concorda que “a especializacdo das agéncias traz dificuldade para a
avaliacdo das suas acOes”. Seguramente, isso ndo apenas pode manté-las isoladas como
também dificulta que a ampla sociedade compreenda suas medidas e conheca os efeitos
decorrentes, prejudicando seu fortalecimento institucional.

Apesar da despolitizacdo pretendida, a realidade dos fatos ndo deixa negar a forca
politica das Agéncias que, por conta de seu papel finalistico e por seu desempenho, séo habeis
a influenciar a formacdo da agenda de politicas, levando a Levy-Faur (2013) afirmar
inclusive que sdo capazes de fazer politicas apoliticamente.

E, se apta a influenciar a formag&o de agendas politicas, os valores democraticos

devem ser orientadores da articulagdo do Estado com o setor privado, como também deve
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impor que haja uma articulagdo permanente com a sociedade organizada (FERNANDES et
al, 2017). A participacdo democratica deve se dar por mecanismos de transparéncia, de
controle social e de accountabillity, sendo que “para atingir tal objetivo de regulacdo as
agéncias precisam ser instituicdes sélidas, capazes de resistir a interferéncias de natureza
politica e riscos de captura, itens inerentes ao ambiente regulatorio” (LOURENCO, 2016, p.
50).

Levy-Faur (2013) nega que o Estado Regulador represente o fim Estado de bem-
estar social ou qualquer outro tipo de Estado mais atuante. Afere que é intrinseco a esse tipo
de Estado uma natureza polimorfica, sendo um novo estdgio da gestdo administrativa.
Contrapde-se aos entendimentos de Johnson e Majone que desenham uma relagéo
inversamente proporcional de presenca e influéncia entre o Estado Regulador e Estado
Interventor e Desenvolvimentista, reforcando a visdo de polimorfia. Cita exemplos concretos
de formatos em que esse Estado ndo é isento e pode ser bastante invasivo, atuantes,
transformadores. Os instrumentos que os caracterizam, as regulacdes, ndo séo neutros e que
uma mudanca em seus comandos faz com que toda uma situacdo regulada se inverte. E a
mudanca do olhar acompanhado de propostas podem fazé-lo mais do que um contraste com
o0 Estado Desenvolvimentista, visto regras, regulacdes e leis podem ter propositos. Para esse
fim, a “qualidade” pode ser redefinida para eficacia dos propdsitos, quando existirem.

Outro aspecto necessario que deve marcar as Agéncias € a capacidade
regulatéria.

Lodge (2014) assegura que capacidade regulatoria diz respeito a reputacdo, pois
ndo se trata de ser autoridade competente para exercer um ato, mas de que os demais, ao
redor, reconhecam e respeitem a referida autoridade. Cunha, Gomide e Karam (2017, 49)
explicam que capacidade regulatoria se refere a “previsibilidade e ao controle da
discricionariedade em regimes regulatérios como maneira de assegurar os chamados
‘compromissos criveis’ por parte do Estado”, visando significar também seguranca juridica
ao investimento. De outro bordo, qualidade regulatoria reflete conceitualmente um “conjunto
de dimensdes e atributos, tais como a autonomia deciséria de Orgdos reguladores, a
transparéncia de seus procedimentos e o uso de métodos de calibragem e afericdo de impacto
das iniciativas de intervencdo” (CUNHA, 2018, 33).

No cenario em que se opera a reducdo do papel do Estado e a transferéncia da
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prestacdo de servigos publicos para entes privados, a capacidade regulatéria diz respeito a
supervisao estatal desse ambiente baseado no juizo técnico que induz uma previsibilidade
valorizada mediante regras a partir de 6rgaos publicos especializados em matérias, assuntos
ou setores.

A capacidade regulatéria remete, portanto, a como essas unidades (agéncias,
mormente) atuam para bom funcionamento de ambientes de incertezas nos quais sejam
especializadas, através das disposi¢cdes regulatorias que editam. Remete a reputagdo que,
além do poder normativo, informa a legitimidade para exercé-lo, fazendo pressupor que a
racionalidade que as guia na adogdo de providéncias regulatorias é adequada e aguardada
para ambiente regulado, também acorde com o nivel de competéncia exigivel para lidar com
sua matéria especifica. Dessa forma, haverd tomada de decisdes mais qualificadas,
conformando-se as responsabilidades exigiveis, técnicas, administrativas e até politicas
(segundo Levi-Faur), para lidar adequada e tempestivamente com setores essenciais ao
desenvolvimento.

De acordo com Cunha (2018), por tras do modelo de governanca das Agéncias
h& uma inspiracao na logica gerencialista, relacionada ao NPM, permitindo que também um
acento de gestdo corporativa nas estruturas regulatorias do Estado reformado. Essa relacéo
mais intrinseca permite que os objetivos de agenda do NPM fagam “valer as premissas da
qualidade regulatéria” e enfatizem “0s beneficios da agencificacdo e o estabelecimento de
garantias em prol da autonomia administrativa de 6rgaos reguladores, a fim de resguarda-los
do controle politico direto” (Cunha 2018, 34). Sobre essa influéncia cabem algumas
consideracdes necessarias sobre a natureza das Agéncias Reguladoras.

A governanga corporativa pode ser caracterizada como gestdo por uso de
instrumentos de monitoramento e controle sobre individuos com amplos poderes no interior
das empresas e instituicdes que, em funcéo da posicao e cargo que ocupem, detém o poder
de direcdo e dispdem de um grande conjunto de informacdes qualificadas, produzidas e
mantidas no ambito dessas organizacdes. Ademais, por seus efeitos esperados, ajustam-se
condutas de pessoas com poder e influéncia a uma gestdo mais previsivel para a organizacao,
evitando surpresas desagradaveis no curso de seus negdécios e propositos (TIROLE, 2005).
Ja o NPM ¢ o conjunto de ideias, valores, expectativas e condutas, de valia de instrumentos

de gestdo oriundos do setor privado, cuja imagem deve ser espelhada na Administracdo
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Publica. Sua aplicacdo no Brasil se conformou em novos desenhos de descentralizacédo
coerentes com o0 processo de privatizagbes e com a nova estrutura regulatoria.

Motta (2013) observa que, ideologicamente, o NPM trouxe a baila do setor
publico os ideais do liberalismo classico e conseguiu introjetar no Estado o que podem ser
caracterizadas como instituicdes de mercado, logrando algo que se tentava, sem maiores
éxitos, desde o sec. XIX. Uma espécie de preocupacdo mercadoldgica com a gestdo que
renderia ganhos na alocacgéo eficiente de recursos, liberando forga de trabalho para dedicacédo
exclusiva aos servicos finalisticos e tipicos de Estado, e, que permitiria terceirizar todo o
resto, com reflexos na economia de gastos e em melhores resultados. Com efeito:

O NPM viria a apresentar uma abordagem gerencial distinta, tendo focos
no cliente, no gestor, no resultado e no desempenho. O foco no cliente viria
a considerar o cidaddo um cliente e incorporar singularidades das demandas
individuais. O foco no gestor proporcionaria maior autonomia e
flexibilidade para favorecer ajustes na linha de frente, fixar resultados,
firmar contratos e controlar o desempenho organizacional; o intuito era de,
possivelmente, criar uma cultura organizacional com valores empresariais.
O foco no resultado traria, para a Administracdo publica, por meio do
planejamento estratégico do tipo empresarial, as metas e os indicadores de
desempenho. O foco no desempenho viria a substituir, em parte, as
tradicionais avaliacBes por competicdes de mercado.” (Motta, 2013, p. 84).

Todavia, em suas conclusdes, Motta (2013) indica que os resultados revelaram
expectativas iludidas. Dessas, dessume-se que a proposta e os efeitos considerados para
aplicacdo do NPM subestimaram a forca e extensdo da substancia politica, imanente ao
ambiente publico e menos afeta ao privado, na interferéncia em préaticas e em resultados.
Nesse sentido, a Administracdo Publica é, por coroléario, publica, sendo praticamente
impossivel de dissocia-la da politica. O poder politico esta acima do administrativo, afetando
a independéncia e autonomia decisoéria pretendidas, e, sentenciando que questdes atinentes
ao seu pluralismo e aos impactos do seu exercicio ndo serdo neutralizadas por esquemas
administrativos (MOTTA, 2013).

Cavalcante, Lotta e Oliveira (2016) corroboram a peso da substancia politica no
sucesso ou insucesso do movimento gerencialista do NPM no plano internacional. Cumpre
rememorar que , alem da ado¢do de mensuracdo de desempenho por indicadores de custos,
de formas organizacionais mais enxutas, descentralizadas e especializadas, da abertura a
concorréncia, do conceito de cidaddo-cliente, da reducdo de gastos e da competicdo entre

prestadores de servico, a importacdo de técnicas e conceitos do setor privado favoreceu a
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participacdo social na elaboracdo das politicas publicas e na elaboracdo de normas
regulatorias, accountability e transparéncia.

Ao seu turno, Cavalcante (2011) parece validar as conclusdes de Motta (2013)
ao fazer conhecer por meio de seu estudo que nao sao raros os casos de fracasso de processos
de descentralizagdo em ambito internacional. Os fracassos parecem sempre determinados
pela substancia politica que definia diferentes conjunturas e distintos arranjos institucionais
nos paises em que formas de descentralizacdo administrativa foram implementadas. Contudo,
também ressalta a convergéncia de conclusdes em diversos estudos quanto aos efeitos de
ampliacdo de participacao social, de melhoria de transparéncia e eficiéncia alocativa e de
equidade que processos de descentralizacao viabilizam.

E dizer, técnicas de NPM e processos de descentralizagio, quando resultarem no
aumento da transparéncia e ampliacdo da participacao social, podem arrefecer a possibilidade
de insulamento e de balcanizacao das Agéncias Reguladoras.

Mais.

Sob esse prisma, as marcas da governancga corporativa impressas nas estruturas
regulatérias, por influéncia da légica gerencialista relacionada ao NPM, visam reforcar a
natureza estritamente técnica das Agéncias, o que, no seu sentido original, tende a favorecer
agentes econdmicos privados com medidas de desregulamentacdo de mercados e com
providéncias normativas menos precisas, sob o entendimento de que o detalhamento e o
aprofundamento de normas regulatorias podem tolher solucGes livres e criativas produzidas
pelos préprios agentes econdmicos que, a principio, melhor conhecem suas realidades, suas
capacidades e suas possibilidades. Nao bastasse, mais regras, caso ndo imponham obrigacdes
que importem em custos ndo previstos ou ndo apreciados, costumam significar a
possibilidade de mais sancdes deferidas pela autoridade reguladora, por descumprimento de
normas.

A sua vez, a valorizagio do alheamento politico nos estudos, nas avaliacdes e nas
decisbes tomadas no ambito das Agéncias pode significar receio que afeta as estruturas de
mercado quanto a haver eventuais interferéncias regulatorio-administrativas nas praticas em
uso que, se foram eleitas pelos agentes econdmicos, é porque as beneficia em seus interesses.

Nesse quadro, 0 “cidaddao-usuario”, singularmente, pode vivenciar extrema de

vulnerabilidade ante a supremacia de decisdo sobre direitos individuais ou difusos, em
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relacdo delicada que envolvem uso de servigos publicos que, conforme o caso,
independentemente de como estejam sendo prestados, deverdo ser tomados invariavelmente.
O mencionado receio dos agentes econdmicos pode se manifestar ante o risco de que uma
habitual pratica de sopesamento politico das medidas estudadas pelas Agéncias Reguladoras
crie condicdes para efetiva atuacao estatal sobre situacGes de abuso do poder econdmico que
raramente sdo claras ou cabalmente demonstraveis.

Confirmando Levir-Faur (2013), no uso do poder regulador e baseadas na
experiéncia acumulada, as Agéncias podem atribuir sentidos politicos de justica e equilibrio
para as relacbes comerciais na prestacdo de servicos publicos. Dessarte, podem aplicar
medidas sancionatdrias por verossimilhanca de dentncias ndo suficientemente comprovadas,
mas admitidas pela recorréncia de reportes diversos que atribuem a um mesmo regulado, sob
condicdes semelhantes, préticas equivalentes de uma mesma irregularidade®.

O entendimento aludido néo se restringe a previsdo original de intervencdo das
Agéncias em quadros de falhas de mercado e abuso inequivoco do poder econdmico, que
inviabilizam competitividade. Abrange o cometimento muitas vezes de menores
irregularidades que ferem a dignidade do usuério, incapaz de reverter a situacao que lhe seja
desfavoravel por prestacdo inadequada de servicos, que frequentemente significam se
revertem em minima vantagem financeira ao regulado, que se beneficia no volume abundante
de sua frequéncia.

Ao cabo, é muito possivel que as estruturas de mercado temam que um eventual
fim do fim do alheamento politico nas decisdes das Agéncias resulte na equiparacao
justificada de seu insulamento técnico no que tange a substancia politica: que se estenda o
reconhecimento de hipossuficiéncia ao cidaddo-usudario quanto a sua capacidade de resolucéo
em situacdes de supremacia de poder opressivo do agente econdémico, semelhante ao que ja
existe, mas aplicado em favor dos mesmos agentes econdémicos, em sua capacidade de

resolucdo de problemas, ante o poder do Estado.

6 A forma vaga da Lei n° 8.987, de 13 de fevereiro de 1995, chamada Lei de Concessdes, ndo permite compreender vedada
a instituicdo regulatéria de principios que venham corrigir a desigualdade entre usuario e regulado. Os 88§ 1° e 22 do art. 6°
admitem interpretacdes quanto aos sentidos exigiveis de adequacédo e de atualidade dos servigos prestados. O zelo pela
qualidade do servico, apurando e solucionando queixas de usuarios também permitem interpretacOes extensivas. As Leis de
Criacdo de cada uma das Agéncias, no que tange a competéncia de fiscalizar a prestagdo e servigos, entre outras condutas
de regulados, também comporta entendimentos nesse sentido. Tem-se que se principios e medidas de orientagao politica ao
tratamento desigual para assegurar a isonomia entre usuario e o poder delegatario ndo encontra impedimento legal sendo
politico-ideoldgico (que os agentes econdmicos renegam quando ndo vem ao caso de seus interesses) e, consequentemente,
institucional.

15



Em um outro giro, trazendo esses entendimentos para o campo das instituicoes,
é possivel admitir que os efeitos de novas instituicdes introduzidas no setor publico estejam
sempre condicionadas a um tipo de consenso dessas com instituicbes mais tradicionais na
esfera politica do setor publico. As condi¢Bes do quadro politico determinam a valorizacéo
ou a deterioracdo de orgaos e entidades publicas, ndo apenas na medida de utilidade de sua
instrumentacdo como também no que tange a sua lealdade a agentes politicos. Formatos e
praticas inovadoras de gestdo ndo mudam essa realidade. O enaltecimento e o apoio efusivo
a determinados valores e praticas em uma dada gestdo politica, mesmo que se consolidem,
ndo encontram garantias de permanéncia definitiva ou inalterada em uma gestdo politica
seguinte. Dependendo da posicdo que ocupem nos 6rgaos e entidades publicas, gestores e
administradores publicos em geral ndo colocardo em risco suas carreiras e trajetorias,
ignorando informac6es, decisbes e tendéncias que ali se produzem, para atuarem de forma
puramente técnica em suas geréncias (Motta, 2013).

A origem ndo deve determinar o futuro, quando o caminho é muito mais
modulado pelas decisGes tomadas na trajetoria, & razdo do mecanismo de path dependence.
Clara a inafastabilidade da substancia politica da gestdo publica administrativa, e
corroborando Levy-Faur (2013), vislumbra-se que as Agéncias Reguladoras se amoldaram
ao Estado imbuidas de uma filosofia econémica a sombra de uma ideologia politica bem
especifica embora a elas se atribua um dever de neutralidade politica, por sua natureza
técnica. Igualmente, essa neutralidade é incongruente com o potencial de suas possiveis acdes
e entendimentos, pela qualidade dos dados e pelo pessoal técnico que possuem, havendo
possivel desperdicio em seu distanciamento com outros 6rgdos, sob justificativa de
manutencdo da capacidade e da qualidade regulatdrias.

A articulacdo institucional serd necessaria até para a sua preservacao,
eventualmente. Os mecanismos de participacdo, transparéncia, accountability e controle
social impedem o risco de insulamento na forma como analisada por Cavalcante, Lotta e
Oliveira (2016), sendo apds a consolidacdo desses instrumentos muito mais improvavel que
ocorra a exclusédo de interessados e integrantes da sociedade civil da participacdo nas
decisdes e providéncias. Tal participacdo deve, ao fim, favorecer a atuacdo regulatoria e
fiscalizatoria, direta ou indiretamente, caso 0s participantes apresentem contribuices

positivas para o desenvolvimento do setor.
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Esses instrumentos sdo ou tém efeito politico e j& se encontram integrados, em
maior ou menor grau, & realidade das Agéncias, vindo a refutar a retorica de
comprometimento da qualidade ou da capacidade regulatéria. Se isso pode ocorrer, é
também possivel que as Agéncias possam alinhar seu seus trabalhos a formulacdo de
politicas publicas. Pela qualidade das informacGes técnicas que possuem e que podem
esclarecer as causas e oferecer justificativas para a politica ou, ainda, podem auxiliar decisdes
preliminares, as Agéncias podem atuar na fase de policy design. As Agéncias também re(inem
condicdes para atuarem na avaliacdo da politica implementada, recebendo um feedback
qualitativo em resposta aos eventuais subsidios prestados e que devem ser Uteis para a
formulacéo de novas regulagdes.

Dessa forma, ha possibilidade de que que se legitimem social e
institucionalmente angariando apoio as suas decisdes, deixando as Agéncias de sofrerem
cada vez mais pressao com severos e constantes questionamentos publicos sobre sua atuacéo
ou sobre sua suposta inércia.

N&o buscar a substancia politica ndo diminui as chances de que essa se faca
presente em 0s seus espacos. Quaisquer projecdes técnicas sobre falta de necessidade de acédo
ou que tentem justificar medidas impopulares entre grupos influentes, como por exemplo a
OAB, com quem regularmente se tem minima ou nenhuma interlocugdo, pouco auxiliardo
acbes de moderacdo de animos e de demover opinides pragmaéticas, em situacGes de
exposicao danosas a imagem social das Agéncias. E essas situacdes de exposi¢do e danos a
imagem publica serdo ainda mais graves quando ndo houver beneficios sociais claros a
grande populacdo e se as vantagens econémicas forem percebidas como asseguradas apenas
a um conjunto limitado de agentes econdmicos.

Politicamente, a associacdo com outros entes é benéfica porque cria 0s meios de
divulgacdo de providéncias concretas e continuas em favor da sociedade e fortalece
institucionalmente as Agéncias, desde os resultados favoraveis da articulacdo até a influéncia
de mentalidades e vis@es institucionais sobre pessoas, organizagdes e outras instituicoes.

Indicando que as Agéncias ainda carecem de desenvolvimento em seu papel
dindmico e sistémico, observando a auséncia de sinergia e de atuacdo intersetorial para
melhor fluxo de informacéo para atuacdo com melhor desempenho, ao que bem viria um

aparato estatal como coordenador governamental, Cunha (2017) expde o exemplo da ANAC,
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em registro de seu Planejamento Institucional 2015-2019, no qual se destacou “a necessidade
da construgdo de canais de contato mais dindmicos com a esfera de formulacao de politicas,
de maneira que a agéncia possa oferecer suas contribui¢des a construcao de politicas publicas
setoriais”:

1.6.1 Atualizar continuamente a regulamentacdo vigente

E necessario um profundo entendimento e acompanhamento do
funcionamento do setor como um todo, adequando as politicas
governamentais e as recomendacfes dos organismos internacionais
especializados as peculiaridades da aviacdo civil brasileira. Iniciativas
*2.6.1.1 Avaliar e atualizar continuamente a regulamentacao da ANAC as
politicas publicas e diretrizes instituidas pelo governo

()

2.12.1. Participacdo para a constru¢do de politicas publicas regulatorias
para a aviagao civil:

Muitas das principais leis e politicas regulatdrias que regem a aviagao civil
sdo elaboradas com pouca ou nenhuma participagdo da Anac. Como
detentora de grande conhecimento sobre o funcionamento do setor, é
importante que a agéncia assuma um papel cada vez mais proativo no
processo de construcdo dessas politicas, tornando claro aos 06rgéos
responsaveis seu posicionamento técnico, quando cabivel (Planejamento
Estratégico ANAC 2015-2019, 2014).

Essa maturidade necessaria parece florescer na ANAC.

Ainda particularmente tocante ao interesse da ANAC em participar da construgdo
e politicas publicas para aviacdo civil, impende registrar que a Agéncia esteve por anos, desde
a sua criacdo, vinculada ao Ministério da Defesa.

Esse Ministério jamais foi caracterizado por grande proficiéncia técnica e
conhecimento politico do setor para estar suficientemente capacitado para a formulagéo de
politicas publicas para a aviacéo civil. Ao seu turno, criado pela Medida Provisoria n° 2.049-
22, de 28 de agosto de 2000, para propor e acompanhar a Politica Nacional de Aviacédo Civil,
0 Conselho Nacional de Aviacdo Civil-CONAC apresentou atividade ininterrupta durante os
anos do periodo chamado de caos aéreo, em que editou 41 ResolucGes entre 2007 a 2009,
reduzindo sua atuacdo a media anual inferior a duas resolugdes por ano a partir de 2010.
Nenhuma das suas Resolugdes tinha por escopo iniciativas atinentes ao desenvolvimento de
politicas publicas que ndo fosse propriamente a liberacéo tarifaria e reducdo da capacidade
interventiva do Estado no setor de aviagao civil.

Neste cenario, a previsdo do Planejamento Estratégico da ANAC se refere,

portanto a uma agdo pioneira no &mbito aviagéo civil regulada.
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2.2. Do Institucionalismo Histoérico

Conforme Hall e Taylor (2003), o institucionalismo histérico, o institucionalismo
de escolha racional e o institucionalismo socioldgico surgem de forma desencontrada apesar
de apresentarem confluéncia ou identidade demarcada por métodos de andlise em
contraponto as perspectivas behavioristas, em voga nos anos 1960s e 1970s. As trés vertentes
aduziram a influéncia determinante das instituicbes em resultados sociais e politicos. Mesmo
a base de uma mesma escola de pensamento, hé& diferencas conceituais entre as trés formas
que as particularizam com perspectivas especificas proprias.

As trés vertentes “se diferenciam na forma como conceituam a relacdo entre
instituicbes e comportamento e como explicam 0s processos de mudanca e origem das
instituigoes” (Cavalcante, 2011, p. 1790). Resumidamente:

O institucionalismo da escolha racional se concentra em atores perseguindo 0s seus
interesses e que seguindo suas preferéncias dentro das instituicfes politicas, definidas
como estruturas de incentivos, de acordo com uma "légica do calculo" [l6gica da
consequéncia]. O institucionalismo histérico se concentra na historia das instituicdes
politicas que tém suas origens nos resultados das escolhas propositais e condigoes
iniciais historicas, e que se desenvolvem ao longo do tempo na sequéncia de path
dependence. Ja institucionalismo socioldgico vé instituicdes politicas como socialmente
constituidas e culturalmente moldadas, com agentes politicos agindo de acordo com a
"légica da adequacdo”, que decorre culturalmente de regras e normas. (SCHMIDT,
2006, 1, apud CAVALCANTE, 2011, p. 1790-1791)

Em esséncia, o institucionalismo da escolha racional privilegia uma analise
calcada na atomizacdo do individuo como substrato Gnico das decisbes, balizado por
preferéncias particulares ou deferidas no seio de grupos aos quais individuos se associam
calculadamente, a busca de vantagens e da satisfacdo de seus interesses individuais nas
instituicbes politicas. A escolha racional se define na razdo de seus atos, sendo apta a
constituir forcas de estruturas sociais.

O institucionalismo socioldgico trata de forma mais abrangente da maneira como
as instituicdes afetam o comportamento dos atores. As instituicdes atuam sobre as condutas
individuais a partir de esquemas e modelos cognitivos essenciais a tomada de deciséo.

Lourenco (2016, p. 34) apresenta uma quarta forma, o institucionalismo

discursivo, que atribui a Vivien Schmidt.
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(...) supde que a abordagem institucionalista de cunho histérico toma os
stakeholders como “atores empresariais’, e propde que o institucionalismo
historico pesquise como os atores participam do processo de agdo politica
no contexto institucional, isto ¢, como entendem e interpretam o mundo,
através da anélise do seu discurso.

Segundo a definicdo de Hall e Taylor (2003), relevante para a presente pesquisa

empirica, o institucionalismo histérico define instituicdo como procedimentos, protocolos,

normas e convengdes oficiais e oficiosas inerentes a estrutura organizacional da comunidade

politica ou da economia politica. Traz ainda a peculiaridade abrigar duas correntes de

pensamento com perspectivas que diferenciam conforme apontado sinteticamente no quadro

abaixo:

Quadro 1 - Comparacao entre as duas perspectivas de Institucionalismo Histérico

Como os atores
se comportam?

Que Fazem as
instituicdes?

Como as
instituicdes se mantém?

Calculadora

o)
comportamento
humano € orientado
por um calculo
estratégico, ou seja,
examinam todas as
opcOes e elegem a que
maximiza as vantagens

Elas oferecem
maior seguranca sobre a
expectativa de
comportamento
(presente e futuro) dos
demais atores

E mais vantajoso
para o individuo aderir a
instituicdo do que evita-
la.

Cultural

Apesar de
racional, 0
comportamento  dos
individuos é afetado
por  protocolos e
modelos ja
estabelecidos.

“fornecem
modelos  morais e
cognitivos que permitem
a interpretagdo e a agdo”

As construcdes
coletivas oriundas das
instituicdes ndo podem
tornar-se facilmente
objeto  explicito  de
decisdes individuais

Gomes (2013, 44-45) considera que “a defini¢éo de instituicdo como o conjunto

de regras formais, os mecanismos procedimentais que fazem as regras serem observadas, as

praticas operacionais padronizadas que estruturam as relacoes entre os individuos”. E que,

com efeito, instituicdes moldam como os diferentes atores politicos definem seus interesses

e objetivo, bem como estruturam as relagGes de poder entre si e como repartem recursos.

Cavalcante (2017) compreende que as instituicdes tém a utilidade de reduzir as

incertezas, introduzir regularidade e estabilidade ao dia a dia, servir de guia para as interagdes
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humanas, propagar informacéo, determinar as estruturas de incentivos e ajudar as pessoas a
decodificar o contexto social, de forma a torna-las aptas para fazer escolhas e tomar decisGes.

Hal e Taylor (2003) complementam que institucionalistas historicos constatam
que, em um cenario de emergéncia de novas institui¢cdes, no qual se as verifique em excesso,
as relacdes de poder institucionais beneficiam certos atores ou interesses com uma fracéo
maior de poder do que dada a outros.

Gomide (2011) compreende que o desafio tedrico na condugdo de um tema sob
enfoque do institucionalismo historico é aplicar suas formulacGes, conceituacdes e
proposicdes teodricas para analise e resposta de problemas concretos por meio da pesquisa

empirica.

2.3. A Teoria de Mudanca Institucional Gradual de Mahoney e Thelen

A Teoria de Mudanca Institucional Gradual de Mahoney e Thelen (2010) resulta
do aperfeicoamento sistematico de estudos anteriores sobre institucionalismos.

No que tange a Teoria da Mudanca Institucional Gradual, Mahoney e Thelen
(2010) descartam sua aplicacdo sob o manto dos institucionalismos da escolha racional e
socioldgico. Externam preocupa¢do com o mudanca institucional, porquanto seja pouco ou
mal enfrentada pelo institucionalismo socioldgico que, na verdade, é mais habil em formular
justificativas para a continuidade das institui¢fes. Ja o institucionalismo da escolha racional
falha em assimilar mudangas institucionais de uma forma mais dindmica, assumindo
mudancas abruptas provocada por influéncias externas (choques exdgenos, definidos pelo
fim dos incentivos ou por nova oferta), ndo se preocupando em construir uma compreensao
sobre a mudanca de uma forma dinamica gradual nem por influéncia end6gena.

Thelen (2009) propbe a ideia de que momentos criticos ocorrem quando as
mudancas sdo iminentes. Nesse alternar periodos de equilibrios com outros de transformacéo,
sendo mais intensas quando provocadas por mecanismos enddgenos do que por choques
exogenos. O institucionalismo historico se pauta no reconhecimento de que institui¢fes sao
legados politicos de lutas histdricas concretas e se mostra mais adaptavel a um novo modelo
que admita a compreensao clara de influéncia de fontes exdgenas e enddgenas sobre a

mudancga.
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Tratando-se de mudancas institucionais, a sua ocorréncia nao se opera sem
choques, sem resisténcia. Mesmo que decorra de uma implosédo, de um processo de
insustentabilidade institucional em que a propria instituicdo se desabilita, se fazendo cessar
(i.e. o fim da ditadura militar no Chile; o colapso soviético em 1989), a sua oclusdo pode
gerar espacos vazios que provocam atos de apropriacao, sobretudo de recursos, aptos a causar
mais choques institucionais (normalmente o fim é gradual, mas excepcionalmente para uma
guerra cujo resultado é o fim de um império, instituicbes podem desaparecer
instantaneamente ensejando o quadro exemplificado).

A mudanca institucional requer espacos claros, terrenos, se possivel constantes.
Nesses cenarios permanentes, multiplos atores, de variados interesses, de condi¢des distintas,
dispondo de diferentes fracOes de poder, comporéo o sistema que prevé a Teoria de Mudanca
Institucional Gradual.

Essa Teoria se destaca por sistematizar um modelo de mudanca enddgena,
calcado em uma tipologia quatro modos basicos em que as mudancas institucionais sao
levadas a cabo, em uma triade de fatores causais para as diferencas de mudanca, quais sejam
(Mahoney, Thelen, 2010):

e displacement, (o deslocamento), que diz respeito a completa substituicdo das
antigas instituicGes por outras mais novas.

e layering, (sobreposicdo de camadas), que diz respeito a introducdo de novas
instituicOes sobre as existentes. Neste cenario, agentes opositores tem poder para
proteger as antigas instituicGes, mas ndo para vetar integralmente o surgimento de
novas.

e drift, (deriva ou o desvio), diz respeito as alteracdes das instituicbes em virtude de
transformacdes do ambiente. Decorre do fracasso da emergéncia ou da modernizacéo
de uma instituicdo em um ambiente dindmico. Nesse modo, quem tem alto poder de
veto pode defender instituicGes.

e conversion, (conversdo ou adaptacdo) diz respeito a mudanca na interpretacdo ou
leitura das regras de uma instituicdo, permitindo que adote novas posturas e novos
objetivos, diferentes dos visados até entdo. N&o sdo tdo comuns porgue contra esse

grupo cabe o exercicio do poder de veto, que pode impedir que 0 modo ocorra.
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Ademais, trés fatores esclareceriam os tipos de mudanca argumentada na Teoria:
0 contexto politico, relacionado a distribuicdo de poder e no qual o poder de veto dos
defensores do status quo pode garantir o impedimento da mudanca; as caracteristicas da
instituicdo preexistente referem-se a discricionariedade na aplicacdo ou na interpretacdo das
regras existentes a partir de lacunas ou detalhamento insuficiente em suas disposicoes; e, 0S
atores dominantes, ou 0s agentes da mudanca institucional, sendo classificados em quatro
tipos segundo seus interesses de preservar e cumprir regras ou ndo, a saber:
e 0S insurgentes, sdo 0s que rejeitam o status quo institucional e sdo os
propositores/alavancadores da mudanga institucional, dificilmente observando
regulamentos inerentes a instituicdo e/ou raramente se associando a quem obedece
aos regulamentos e os quer mantidos. Esses agentes atuam de forma nada discreta,
deixando muito evidente a mudanga institucional que pretendem que aconteca. Estdo
por isso associados ao padrao displacement. O ritmo de deslocamento € intrinseco a
sua forca ou ao seu poder politico. Quanto mais fortes, mais rapida € a mudanca;
quanto mais fracos ou mais estiver balanceada a distribuicdo de poder entre o
insurgente, seus apoiadores e seus opositores, mais gradual sera a mudanca.
¢ 0s simbiontes, sdo agentes autointeressados, que preferem preservar e explorar o
status quo, obtendo ganhos que ja esperam. No entanto, podem se adaptar a outras
instituicbes, que igualmente possam explorar. De acordo com suas posicoes,
modulam o compliance, aplicando ou refreando a exigibilidade das regras para seu
préprio beneficio. De dois tipos se diferenciam nesse perfil: o parasitic e o mutualistic
(parasitas e mutualistas). Por ocupar a posi¢do que ocupam, fazendo as sombras o0 que
fazem, ambos os tipos precisam ser discretos. Porém, com Idgicas distintas, parasitas
minam a existéncia da instituicdo que exploram e, normalmente com isso, acabam
com suas proprias chances e com a sua possibilidade de existéncia; mutualistas
exploram a instituicdo ao com a qual se associam, porém, respeitando os meios para
que a instituicdo prossiga existindo, sem ameaca-la. Dessa forma, ndo se se
autoameacam a si proprios. Parasitas em particular sdo frequentes em ambiente em
que o poder de veto & mudanca é alto e a conformacéo as regras é ou pode ser baixa.
Parasitas se associam ao padrdo drift e mutualistas, no autointeresse, apoiam, em

regra, o status quo, eventualmente se identificando com o padré@o conversion.
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e 0S subversivos, sdo 0s que procuram mudar a instituicdo sem que, com isso,
padrdes e regras institucionalizados sejam alterados. Encontram-se estabelecidos em
uma relacdo de conforto com o status quo, que ndo pretendem perder ou nem
pretendem que seja mudado. Podem atuar com muita discri¢cdo, sem revelar seus reais
interesses, aparentando apoiar a mudanca, mas muitas vezes aguardando o momento
de expor a sua oposicdo. Costumam incentivar a inclusdo de novas regras, enquanto
esperam o momento de reverter o quadro a favor de seus interesses. Ainda que
tendentes a resisténcia & mudanca, preferirdo um consenso institucional que valide a
introducdo de novas instituicdes, mantendo preservadas as anteriores que lhe
interessam, em uma espécie de coexisténcia de instituicdes. Estdo associados
naturalmente com a sobreposicdo de camadas (layering), mas podem se identificar
com padrdes de conversion, conforme o contexto politico institucional. Podem
casualmente atuar em favor da preservacdo dos agentes simbiontes em resposta ou
para preservacdo da relacdo de apoio mutuo. Prevalecem quando seu poder de veto é
alto ou possuem poder suficiente para impor a coexisténcia de instituicdes.

e 0S oportunistas, sao ambiguos quanto a mudanca ou a permanéncia institucional
em vista. N&o se esforcam para mudar, possivelmente porque o custo seja alto para
tanto. E buscam explorar o status quo no sentido de seus interesses dentro das regras
existentes, o que os faz identificados como agentes de apoio as instituicdes
prevalecentes. Tendem a ser discretos. Aguardam o momento adequado para com
menor esforco se beneficiarem. Do questionamento as regras e as instituicdes,
exploram as ambiguidades existentes e as falhas de implementacéo, reinterpretando
as regras em seu favor. Por isso, estdo associados ao padrdo conversion. Prevalecem
quando o poder de veto é baixo.

Mahoney e Thelen (2010) ndo mencionam qualquer possibilidade alteragdo do

perfil dos agentes durante o processo de mudanca. A identificacdo estatica de perfis parece

condicionada ao sentido da tipologia, a ser utilizada prever os possiveis padrdes de

mudanga, a partir da identificacdo dos perfis, e vice-versa. Possivelmente sem conhecer

nenhum caso em que a mudanca de perfis entre os agentes, ndo pretenderam teorizar ou se

manifestar sobre um fato que limitaria a previsibilidade ou a generalizacdo de sua Teoria

para mais casos.
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Quadro 2 - Caracteristicas da instituicdo selecionada

Characteristics of the Targeted Institution

Low Level of High Level of
Discretion in Discretion in
Interpretation/ Interpretation/
Enforcement Enforcement
Stroag Subversives Parasitic Symbionts
Veto (layering) (drift)
. . Possibilities yering :
Characteristics
of the Political
Context Weak ki g - o .
urrectionaries pportunists
Veto (Displacement) (Conversion)
Possibilities

Fonte: Mahoney, Thelen, 2010, p.19.

2.4. O Modelo dos Elementos do Jogo Politico de Couto e Abrucio

Ao analisar o Congresso durante a gestdo FHC, Couto e Abrucio (2003)
propuseram um modelo tedrico para auxilia-los no exercicio pretendido.

Para compreenséo do curso que a politica segue, encontraram a existéncia de dois
[chamemos] indutores da movimentagdo politica e decisdo final. Esses indutores sdo as
instituicdes, formais ou informais, e 0s atores, necessarios para que se aplique a medida
eleita.

Compreende-se que os dois indutores sdo elementares para qualquer contexto de
movimentacao politica e que devem ser necessariamente coetaneos, para que ocorra o evento
politico, que sera condicionado pelas respectivas esséncias de ambos e pelos impactos que
podem causar. Segundo as bases do modelo, as instituicbes sdo paramétricas para 0
movimento dos atores, e esses, agem para realizar seus objetivos. No entanto, os atores
devem se orientar conjugando quatro elementos, a saber, (i) a agenda; (ii) a disponibilidade
dos recursos para consecucdo do que se quer; (iii) os parametros institucionais; e, (iv) a
concorréncia de interesses e de recursos com os de outros atores no mesmo tabuleiro.

E no restrito espaco dessa moldura que se joga o jogo politico. Na Composicéo
do Modelo, os idearios dos atores, que dizem respeito quanto neles moldado pelas institui¢coes
compondo os valores por quais se orientam, sua identidade a partir da qual constroem suas

acOes em coletividade e suas preferéncias politicas em suas a¢des, acompanham as agendas.
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As agendas, por sua vez, se orientam a concretizar politicas (policies); obter recursos, citando
a forma de (mais) poder politico ou (mais) poder econémico; e conformacéo institucional.

Esclarecendo os elementos e suas caracteristicas, o Couto e Abrucio (2003)
desvelam a natureza imbricada e multifacetada do jogo politico, cuja sorte se plasma
inicialmente sob influxo tanto da prépria agenda quanto da dos demais atores em questao,
segundo as condicdes que lhes s&o dadas no tabuleiro em que se encontram.

A agenda, que compreende os fins perseguidos, é definida pelas instituicGes que
forneceram a substéncia para a formacéo, para da mentalidade e para as referéncias de cada
ator, constituidos como seus idearios. As instituices que influenciam a agenda se
diferenciam das instituicdes que delimitam os parametros. Aquelas integram o outro indutor
da movimentacdo politica, ao lado dos atores, enquanto essas imp&em as condi¢des ou regras
para a interacdo dos atores e para a distribuicdo e uso dos recursos no jogo. Os parametros
podem facilitar ou dificultar ou até mesmo impedir que certas agendas sejam perseguidas.
Os recursos, proprios ou nao, sdo igualmente determinantes para que agendas possam ser
atendidas ou ndo.

No conjunto desses elementos, os atores se articulam entre si, sendo levados,
cada um em relacdo ao outro, ao litigio politico ou ao acercamento de posturas. Esse quadro
define as coalizbes que se formam, definem como se formam, quando se formam e por que
se formam. Igualmente definem também nesses termos como as instituicbes cessam ou se
extinguem. O jogo pode se tornar ainda mais dindmico por efeito do aprendizado dos atores
[chamemos experiéncia adquirida], que permite que os atores se tornem aptos a se
desenvolverem e a regirem de novas formas, podendo influenciar o surgimento de novos
parametros.

Compreende-se que as instituicdes sejam interferentes em cada um desses
elementos, cujos estados e forma como interagem definem o campo das possibilidades para
0 alcance dos objetivos dos atores, de modo a interferir também no comportamento desses.

E notavel como o aludido Modelo de Elementos do Jogo Politico é afeto a
dindmica, ndo prevenindo sobre forma, resultados, desenhos e composicGes, limites e forcas.
N&o temendo incorporar a dindmica ao Modelo, pode ser descrita como uma espécie quinto
elemento do jogo, haja vista resultar da comunicacdo de outros elementos, respondendo a

eles, na medida que os influencia a adotar novas ac¢des. Nao poderia ser diferente quando se
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trata de movimentacéo politica. Ha interesses, mas 0 modelo evidéncia que nao sdo esses 0S
unicos propulsores da movimentagdo que pode ser inclusive mais intensa em virtude dos
recursos que se utilizados ou da agenda, imbuida de sentidos historicamente construidos, na
Ccomposicao ou contraposi¢cdo com outra agenda a vista.

Diferente da Teoria de Mudanca Institucional Gradual, ndo ha caixas,
compartimentaliza¢fes ou perfis imutéveis quando se esta tratando de mudancas, ainda que
graduais.

Segundo o Modelo, Couto e Abrucio (2003) esquematizam o0s elementos da

seguinte forma:

Quadro 3 - Elementos do Jogo Politico

Elementos do Jogo Politico

ELeMENTOs CONSTITUTIVOS OBJETIVOS ErEITOS CONFIGURAGAO
AGENDAS Preferéncias, idéias e interesses. | Politicas priblicas, conforma- | Modulacéo (alteracio ou | Plataformas governamen-
¢ao institucional e obtencao preservagio) da distribui- | tais e projetos politicos.
de recursos. cdo de recursos e do

arcabouco institucional.

RECURsOs | Poder politico e econémico. Incremento ou preservagio e | Definicio das preferén- | Cargos, dinheiro, represen-
meio para consecucao da cias e da posicio relativa | tatividade, prestigio, influén-
agenda. dos atores. cia, lideranca e aprendizado.

INSTITUICOES | Regras formais e informais. Regulacio do uso dos recur- | Conformacéo das condi- | Leis, estruturas organizacio-
sos e ordenamento do jogo. cdes do jogo, fixagdo de | nais,regras morais e regimes

limites e possibilidades. | de politicas ptiblicas.

ATORES Agendas, recursos e identidade. | Consecugio das agendas. Conformagio do cenario | Coalizdes, conflitos, alian-

estratégico. cas, acordos e oposicio.

Fonte: COUTO, ABRUCIO, 2003, p. 272.

E inegavel a coeréncia, e em alguns aspectos a identidade, entre a Teoria de
Thelen e Mahoney (2010) e o0 Modelo Teodrico de Couto e Abrucio (2003). Conhecendo da
forca com que a dindmica é imanente ao Modelo Tedrico, sua concatenagdo aquela Teoria
pode atualiza-la. Como efeito, sempre que ocorrer uma alteragdo de comportamento no
processo, causada por alteragcdes no Jogo, nos parametros institucionais, nas coalizdes ou no
padrdo da mudanca institucional, e que provoque a necessidade de reposicionamento dos

perfis da Teoria para um ou mais atores, a concatenagdo do Modelo a Teoria permitira a
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readaptacdo dos perfis aos atores. Este ajuste estd detalhado no Capitulo 3, seguinte, de
Metodologia, e no Capitulo 4, se¢do pro

De plano se faz notavel que o Modelo Tedrico de Couto e Abrucio (2003) esta
em sintonia com o gque destacam os autores da Teoria principal acerca da “importancia de
criar hipoteses ‘sobre os efeitos combinados de instituicdes e processos, em vez de examinar
apenas uma instituicdo ou processo de cada vez’ ” (THELEN, MAHONEY, 2010, 9 apud
PIERSON, SKOCPOL, 2002, 696).

Igualmente, ambos se centram na descri¢do do que pode definir ou circunstanciar
as acoes dos atores. Ao passo que Thelen e Mahoney (2010) abordam estratégias relacionadas
a uma tipologia de atores que, a sua vez, dispdem de estratégias regidas por seus interesses
no processo de mudanca institucional, Couto e Abrucio (2003) se apoiam na relagdo entre
elementos mediados pelas instituicdes, que moldam os atores, que definem as esséncias a
cada um dos quatro elementos e que condicionardo 0s comportamentos do atores no jogo
politico. Em ambas as visdes, as acBes dos atores se modelam pelas caracteristicas das
instituicOes e pelo contexto politico onde as interacdes se dao.

Neste ponto, a aderéncia do Modelo a Teoria viabiliza novas oportunidades de
compreensdo mais profunda do processo de mudanca das instituicdes, conjugando elementos
de esséncia institucional, que permitem inclusive releituras de aspectos da propria Teoria
como, por meio deste trabalho, sera realizado mais adiante.

Até 14, frise-se que ao desenvolver a descri¢do dos perfis de atores da mudanca
(Shape Change Agents), Thelen e Mahoney (2010) deixam muito bem frisado quem sao esses
atores e como sao seus perfis. Contudo, pouco ou nada falam sobre a possibilidade desses
atores transitarem entre os perfis, mudando de um para outro, na medida em que 0 jogo se
desenvolve. No quanto descrevem, ao maximo, destaca-se que o0s simbiontes, 0s subversivos
e 0S oportunistas podem ndo ser o que parecem, valorizando-se a qualidade da discri¢do
presente nas atuacdes particulares, contra ou a favor da mudanca. Mesmo ndo sendo o que
parecem, 0s agentes ndo mudam seus perfis com 0s quais inicialmente sdo identificados.
Dessa forma, ndo deixam claro se houve reflexdo quanto a possibilidade de mudanca de perfis
entre agentes ja identificados com qualquer um deles, tampouco parecem negar sua
possibilidade que, em algum momento, podem ter aventado, porém sem a enfrentar ou

menciona-la em sua obra.
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O Modelo de Couto e Abrucio (2003) permite responder com mais detalhe as
razGes que motivam os atores a se digladiarem ou que os motivam a formar entre si suas
coalizBes, alcancando dessa maneira questfes ou relacdes endogenas. Thelen e Mahoney
(2010), ao maximo, fundam-se na distribuicdo assimétrica de poder e de recursos, também
abordado nagquele Modelo Tedrico. Assim, a Teoria mais se refere a uma possivel causa para
que os atores se conformem ou para que confrontem a mudanca, do que se refere aos
definidores para relagdes que estabelecem entre si. 1sso é ainda mais notavel se se consideram
complexidades de processos de mudanca gradual como as que observadas no processo de
criagdo da ANAC, tratadas no Capitulo 4, sobre a pesquisa e seus resultados, a frente.

Que esteja claro que os elementos dindmicos do Modelo Teorico de Couto e
Abrucio (2003), associados a Teoria de Mudanga Institucional Gradual, ndo obstam a

ocorréncia de um gradualismo me futuros processo de mudanca.

2.5. Hipoteses

A possibilidade de hipoteses encontra sendas na avaliacdo das condicdes
historicas de estabelecimento e desenvolvimento do setor, sobretudo no tocante as
instituicdes nele erigidas.

Conforme Schmitt e Gollnick (2016), o desenvolvimento inicial da aviacdo e de
seu mercado no mundo tiveram impulso militar, visto que avancos de padrdes de velocidade
e dimensdo das aeronaves, autonomia de voo, seguranga operacional, consumo de
combustivel e até eventualmente de conforto foram alcangados imedatamente ap6s periodos
de guerra em 1920s, 1940s e 1960s, até que finalmente se consolidasse a industria civil da
aviacdo.

A regra se aplicou ao Brasil, onde a aviacéo civil esteve a cargo dos militares por
mais de seis décadas, desde a criagdo do Ministério da Aeronautica no Estado Novo por
intermédio do Decreto-Lei n° 2.961, de 20 de janeiro de 1941. Por determinagdo do seu art.
14, o Departamento da Aeronautica Civil-DAC, a Diretoria de Aeronautica do Ministério da
Guerra e a Diretoria de Aviagdo do Ministério da Marinha foram congregados no novo
Ministério, sendo posteriormente reorganizados sob novas denominacdes. Essa estruturacao

quase em sua origem criou um vinculo historico e institucional entre as aviagdes militar e
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civil, associando o setor aos marciais’.

Reconhecido como estratégico para o desenvolvimento nacional, trantando-se de
um meio célere e confidvel para oportunidades de negdcios, as companhias aéreas que
surgiram no periodo das décadas de 1960s e 1970s eram, em regra, de propriedade do Estado.
A principal ou Unica companhia que podia manter associado a sua logomarca ou seu nome
comercial, a bandeira, o0 nome ou gentilico relativo a seu pais (flag carriers), que se
associavam a imponéncia da aeronave e a qualidade de servicos prestados, tinham propdsito
de representacdo da imagem e poder nacionais. Em face as essas caracteristicas historicas
intrinsecas ao orgulho nacional e ao progresso econdmico associados a aviacao civil, bem
como da relacdo historica internacional comum entre a aviagdo civil e o militarismo, a
Aerondutica brasileira experimentou a relevancia do poder de controle sobre a aviagdo civil,
cuja responsabilidade na participacdo do desenvolvimento nacional combinava-se ao
patriotismo e ao respeito a tradicdo, valores comuns as suas raizes institucionais.

A partir de 1985, as Forgas Armadas vivenciam uma profunda mudanca, baseada
na perda de ocupacao de espaco nas instancias maximas de autoridade pablica, com grande
reducdo do poder decisorio que exerceram sobre quase todos os aspectos politicos, sociais,
econdmicos e inclusive culturais, de 1964 a 1985.

Convém observar que durante todo o processo de redemocratizacdo e no mesmo
contexto de Reforma do Estado, periodo em que se acentuou a deterioracdo do poder e da
presenca de militares nos espacos da Administracdo Publica e de deliberacéo politica, o DAC
permaneceu militarizado mesmo apos a extingdo do Ministério de Aeronautica e enquanto
esteve vinculado ao Ministério da Defesa, desde a sua transferéncia para la em 1999. Sobre
esse ponto, sublinhe-se que os titulares da pasta da Defesa, até o inicio de 2018, nunca tinham
sido militares®. N3o obstante, a Aeronautica manteve assento cativo no Colegiado Diretor da

ANAC, mais de dez anos apds o seu evento.

" O Departamento da Aeronautica Civil foi criado através do Decreto n° 19.902, de 22 de abril de 1931, permanecendo desde
entdo subordinado ao Ministério de Viagdo e Obras até a criacdo do Ministério da Aeronautica. De natureza estritamente
operacional em sua origem, adquiriu a caracteristica de 6rgdo introdutor de regras para 0 setor na sua configuragao
militarizada.

8 Além da perda dos trés ministérios tradicionais, do Exército, da Aeronautica e da Marinha, extintos por ocasido da criagéo
do Ministério da Defesa, também emblematica é a transformagéao do antigo Estado-Maior das Forcas Armadas-EMFA em
Estado-Maior Conjunto das Forcas Armadas-EMCFA, cuja mingua ndo se da apenas em quantidade sendo também em
qualidade. Na forma da Lei Complementar n° 136, de 25 de agosto de 2010, que altera a Lei Complementar n°® 97, de 9 de
junho de 1999, que dispde sobre a organizacdo, preparo e emprego das Forcas Armadas, o EMFA que assessorava a
Presidéncia da Republica cede lugar a EMFCA que assessora 0 Ministro da Defesa, com clara diminuigdo de assuntos
passiveis de serem pautados.
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A luz da breve historiografia legal de origem e desenvolvimento do setor aéreo
brasileiro, parece razodvel aventar como principal hipotese para o presente trabalho que o
grupo militar teria sido a principal forca de resisténcia a criacdo da ANAC, por tudo que seu
evento representaria em termos de perda. Visto que o DAC deveria ser extinto como
resultado, entremostra-se facilmente previsivel a oposicédo natural da Aeronautica a perda do
controle sobre aviacdo civil e ao avanco da reducdo de seu poder publico dos militares, de
forma mais aguerrida.

Por outro lado, o poder de veto necessario para impedir a constituicdo da ANAC,
qguando o governo federal a postulava com apoio de sua base no Legislativo, dificulta crer
que os militares o possuissem tdo forte, sobretudo em um plano continuo de decadéncia de
seu poder politico.

Assim, considerando a assimetria de poder e sua irregular distribuicdo legitimada
pelas instituicdes, sendo duvidosa a dimensdo do poder politico militar para, singularmente,
alcancar resultados de 6bice suficiente para fazer com que o Executivo esmorecesse a ponto
de que querer abandonar o projeto de criacdo da ANAC, admite-se hipdtese de que outro ou
outros elementos “subversivos” ou “oportunistas” tenham atuado firmemente, combinando
forcas, para dificultar ou barrar a criacdo da ANAC, ao menos da forma como originalmente
proposta®.

Em critica a Teoria da Captura, Posner (1974, 12) indaga como “uma industria
forte o suficiente para capturar uma agéncia criada para doma-Ila, ndo opta primeiramente por
criar uma [para si]”, para que seus interesses sejam promovidos, questionando ainda por que
ndo se estimam outros grupos de interesse que ndo sejam apenas 0s relacionados a industria
no empreendimento de esforcos para influenciar uma agéncia.

Em resposta a Posner, no caso da ANAC esta o grupo militar, grupo de interesse
tecnicamente desassociado da indudstria que, uma vez criada a Agéncia ndo teria, a0 menos
de inicio qualquer chance de influenciad-la. Bem compreendido, o0 momento politico
vivenciado pelo grupo militar provavelmente o impeca de resistir de algum modo e por muito
tempo a mudanca institucional em curso, cujos efeitos de conclusdo os relegaria a

administracdo da infraestrutura aerondutica e controle de voo, muito menos interessante do

% Impende ressaltar que 0s termos “subversivos” ou “oportunistas” remete aos perfis do Shape Change Agents da Teoria de
Mahoney e Thelen, ndo se confundindo com a terminologia corrente entre os militares.
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que o do ambiente diuturno aéreo comercial. E mesmo assim, ndo havia garantias de que
também nesses espacgos permaneceriam em virtude da necessidade de investimentos vultosos
de infraestrutura, possivelmente conseguida com privatizagcdes, em conformidade com as
visdes do governo FHC.

Em outro bordo, observando que seu quadro institucional poderia fazer-se mais
rigido, as grandes e tradicionais empresas aéreas se afiguram naturalmente como elemento
“subversivo”, contrario ao PL de criagdo da ANAC.

A justificativa das grandes empresas poderia ter fulcro no receio de perda de
posicdo de mercado com a entrada de novos competidores no mercado do transporte aéreo
regular domestico e internacional. Na reforma do Estado para o qual a criagdo da ANAC
vinha a propdsito, as orientacbes e os valores da gestdo FHC eram pautados na
competitividade, no uso eficiente dos recursos, dentre outros aspectos do NPM, e no aumento
da qualidade dos servigos publicos a serem prestados aos cidadaos-usuarios pela iniciativa
privada. Essas seriam diretrizes se relacionavam a mudanca institucional aguardada para o
setor aéreo e representavam uma ameaca as vantagens e ao modelo de divisdo do mercado
entre as empresas ja existentes. Mais que um risco aos interesses, ameacava a propria
existéncia de algumas dessas empresas aéreas, provendo grande motivacao para se oporem
ou evitarem a mudanca conforme prevista.

Do mesmo modo que os militares poderiam penetrar no Congresso,
influenciando parlamentares simpaticos ao grupo, as empresas aéreas de transporte regular
igualmente teriam condi¢des como as mesmas ou com melhores possibilidades.

Dessarte, poderiam interferir no jogo tanto a espreita, como um sujeito nas
sombras, quanto presencialmente, ainda que maneira discreta, a margem, deixando que a seu
favor atuassem outros atores, dotados de voz, articulacdo e/ou poder significantes no
exercicio dos respectivos mandatos representativos no Congresso. Esses ultimos poderiam
defender e satisfazer os interesses das daquela Empresas, opondo-se por elas a quaisquer
outros interesses contrastantes, mesmo que esses correspondessem a propria mudanca
institucional pretendida.

Tal hipdtese se mostra igualmente viavel a verificacao.
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3. METODOLOGIA

O Process-Tracing ou rastreamento de processos privilegia a observacado de
relagOes causais que constituem um encadeamento de eventos considerando a conjuntura em
que os eventos sucedem, situando seu foco nos mecanismos causais do fendmeno sobre 0s
quais sdo erigidas e testadas as hipoOteses explicativas para um tal efeito ou resultado.
Embasado no sentido causal entre eventos e entre fenémenos, o método visa a elucidacéo de
uma cadeia causal por intermédio da observacdo detalhada de relacdo entre fatores
intervenientes concorrentes ou consecutivos ao longo do tempo em que um resultado ou
quadro resultante é produzido.

Acerca do rastreamento de processos, “é um método muito apropriado para
estudar mecanismos causais em estudos de caso, em que esse seja Unico, havendo poucos
outros métodos que permitam a inferéncias dentro préprio caso, e ndo entre casos com
equivaléncia para fins de comparagdo” (BEACH e PERDESEN, 2016, p. 2). Possibilita
“produzir inferéncias causais a partir da analise dos mecanismos causais presentes no caso
estudado e de como interagem as partes deste mecanismo para a producdo dos resultados
encontrados” (CUNHA, ARAUIJO, 2017, 3).

Na incidéncia de um estudo de caso associado ao rastreamento de processo, em
detrimento da previsibilidade que é resultado pretendido pela busca cientifica, tem-se a
producdo de conhecimento racionalizado pela reconstituicdo da historia, na qual se busca
esclarecer as intrincadas relacfes causais entre variaveis, fatos e aspectos imateriais que
compuseram a realidade de origem de uma dada instituicdo. Seu o desafio inerente é analisar
e fundamentar esse processo em sua descricao, centrando-se na replecdo das circunstancias
historicas passadas e presentes, que nao representaveis ou explicaveis em estatisticas e
matematicas.

Em sua aplicacgéo, considera-se o contexto no qual esse fenémeno se insere e que
nele influi, orientado pela busca explicativa de suas causas, de seus mecanismos de produgéo
ou de sua ocorréncia com propésito fundamental de fazé-lo melhor compreendido e com
propdsito dltimo de serem formuladas inferéncias causais a seu respeito.

A criacdo da ANAC sera objeto de analise de um estudo de intracaso associado

ao método de Process Tracing, com analise produzida de forma indutiva, com formulacéo
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de proposicdes a partir da interpretacdo do material empirico baseado nos registros oficiais
de Mensagens e justificativas encaminhadas pelo Executivo Federal, pronunciamentos e
debates entre congressistas acerca do setor de aviagdo civil e da criagdo da Agéncia,
pareceres, votos e quejandos, em comissdes e plenario, alcancando ainda o tramite de outros
projetos de lei e acdes judiciais, relevantes ao esclarecimento das expressdes de interesse e
de resisténcia a mudanca institucional concernente.

Do conjunto de todas as ages, visa-se coligir dados e alinha-los a Teoria de
Mudanca Institucional Gradual de Mahoney e Thelen (2010) e ao Modelo Teorico de Couto
e Abrucio (2003), dai extraindo-se as conclusdes a luz do institucionalismo historico por
meio de andlise das causalidades encontradas, a fim de compreender a complexidade dos
eventos que resultaram no fendmeno em analise e oferecer uma resposta ao problema de
pesquisa e as suas indagacdes inerentes.

O presente trabalho encontra sua inspiracdo e alguns parametros referenciais no
desenho de pesquisa e de analise naquele desenvolvido e aplicado por Gomide (2011, 2014)
em dois estudos, de abordagem histérico-institucionalista, sobre os casos de criacdo da
ANTT e da ANTAQ. Trabalhando sobre dados empiricos formais extraidos dos respectivos
processos legislativos, na arquitetura de analise que aplicou, fez uso da Teoria da Mudanca
Institucional Gradual de Thelen e Mahoney (2010), a fim de investigar as dindmicas de
mudancga institucional observaveis nas criacbes da ANTT e ANTAQ, valendo-se da técnica
de rastreamento de processos (Process-Tracing) e do método comparativo, entre 0s casos
daquelas Agéncias e o de criacdo da ANATEL, com propdsito de contribuir para construcdo
de teorias de médio alcance.

Esse desenho sempre pareceu perfeitamente aplicavel a presente pesquisa, no que
diz respeito ao seu formato e seus fundamentos tedricos. A semelhanca entre essa proposta
de pesquisa e aquele por ele conduzida eleva o valor de replicabilidade de seus termos a
presente.

Ainda assim, mesmo sendo pesquisas aproximadas, o desenho e objetivos tendem
um pouco se distanciar, pois na presente, em funcdo de questdes peculiares subjacentes ao
seu objeto, havendo necessidade de aplicagdo do Modelo Tedrico de Elementos do Jogo
Politico de Couto e Abrucio (2003), ndo utilizado por Gomide (2011). H4 também a principal

hipdtese com foco dirigido a atuacdo dos militares, fator diferencial que levou Gomide a néo
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considerar a ANAC em seu estudo.

Destacando um ltimo ponto de diferenca, a op¢do por se realizar um estudo
intracaso se justifica pelo interesse na explicacdo a demora no tramite e aprovagdo do PL de
criagdo da ANAC, condicdo que particulariza o caso frente a outros semelhantes. Em
verdade, o caso despontou desde o inicio por suas especificidades Unicas, a observar toda a
trajetoria do grupo militar na aviacdo, a retirada do Projeto de pauta por ordem do proprio
Executivo, que o encaminhou ao Congresso, e a posterior aprovagao assegurada por um
governo que antes ndo apoiava o modelo de gestdo para o qual as Agéncias Reguladoras
deveriam ser pilares (ABRUCIO, 2011).

N&o bastasse, constatou-se na conducdo da pesquisa que a essa uma
particularidade, a retirada de pauta a pedido do governo, a Teoria de Mudanga Institucional
Gradual ndo conseguiu responder, segundo a sua descricdo para perfis de agentes da
mudanca, conforme esclarecimentos mais detalhados no Capitulo 3, seguinte, sobre a
pesquisa e seus resultados. O fato é que tal incapacidade da Teoria eleita induziu a uma
redefinicdo do objeto tedrico e em decisGes sobre a metodologia. O resultado foi a inclusdo
do Modelo Tedrico, ampliando o arcabouco tedrico originalmente pensado, e que implicou
em uma redefinicdo do tipo de rastreamento de processo que seria utilizado.

Beach e Perdesen (2016) argumentam que o método de rastreamento de
processos ndo é uno ou singular, havendo trés variantes bem especificas aplicaveis a
situacOes distintas de pesquisa, com implicacdes metodoldgicas segmentadas a cada tipo.

A primeira vertente, identificada como rastreamento de processos de teste de
teoria (theory-test process-tracing) “implica em deduzir uma teoria da literatura existente e
testar se evidéncias mostram que as partes do mecanismo causal estdo presentes no caso e se
funcionam de acordo com o esperado” (SILVA e CUNHA, 2018, 110). Servira para testar
ou criar um mecanismo causal que seja aplicavel a varios casos. A segunda vertente,
rastreamento de processos de construcdo de teoria (theory-building process-tracing)
“pretende construir uma explicagdo tedrica generalizavel a partir de evidéncias empiricas,
inferindo um mecanismo causal mais geral a partir de um caso particular” (SILVA, CUNHA.
2018, 110). A terceira vertente, rastreamento de processos para explicagdo de resultados

(explaining outcomes process-tracing) “objetiva construir uma explicagdo quanto a um
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resultado num caso especifico”, tratando-se de uma estratégia de pesquisa pautada pelas
concretudes do caso de estudo (SILVA e CUNHA, 2018, 111).

Para 0 caso da ANAC, a principio, planejava-se aplicar o rastreamento de
processos de teste de teoria. Todavia, j& mencionado, verificou-se no bojo da pesquisa 0
sobrestamento do processo de criacdo da ANAC solicitado pelo Executivo e, posteriormente,
que a Teoria de principal ndo era suficiente para clarificar pontos fundamentais que
particularizaram o caso. Tal quadro delineado impds o reconhecimento de que os perfis de
agentes da mudanca ndo coincidiam com a realidade dos fatos para a o atraso de criagcdo da
ANAC, cumprindo elaborar uma resposta tedrica para explicar o fenébmeno. Frise-se que a
Teoria principal estd correta, mas para sua total validacdo empirica demanda adaptacdes
tedricas para o caso de criacdo da ANAC, de acordo com os fatos que as impdem.

Pelas descricdes de seus fundamentos tedricos, 0 Modelo invocado pode ser
concatenado a Teoria principal, servindo ao objetivo de atualizar a identificacdo dos perfis
dos atores segundo as circunstancias do jogo politico, que fazem com que seus
comportamentos os distingam daquele perfil ao qual j& tinham se enquadrado por dbvias
razdes de adequacdo. Quer se dizer com isso, que o Modelo permite fazer uma identificacdo
ndo estatica, escapando das molduras teoricas fixas, conforme indicadas na Teoria. O uso do
Modelo permite o reenquadramento dos atores (agentes da mudanca) segundo suas
caracteristicas que mudam em um contexto que € dindmico.

Para maior clareza dessa abordagem, convém detalhar quem sdo os atores nela
tratados.

Das informacdes ja avancadas e antecipando algumas outras que serdo melhor
detalhadas no Capitulo seguinte, sobre os resultados da pesquisa e conclusdes, visualizam-se
cinco grandes grupos de atores politicos em disputa em torno da mudanca institucional em
curso. No momento em que se inicia o processo de mudanga institucional, 0s cinco grupos
de atores observados e seus respectivos interesses e perfis previstos na Teoria principal sdo
0S seguintes:

e 0 Poder Executivo Federal, personificado pelo presidente da republica, FHC, cujos

interesses de consecucdo da mudanca institucional no setor aéreo o fazem se
representar pelo perfil ‘insurgente’, patrocinador da mudanga;

e 0 grupo militar, que por ser o principal prejudicado com a eventual mudanca

36



institucional que, em decorréncia da extin¢ao do seu 6rgéo de controle da aviacao
civil, o DAC, o levaria a perder ainda mais poder politico, que se erodia
gradualmente desde a redemocratizacéo, e, por isso, melhor se enquadrando no
perfil dos ‘subversivos’, contrarios a mudanca, como tal proposta;

as grandes e tradicionais empresas aéreas, a serem muito afetadas com a mudanca,
que instituiria novas regras a seu mercado baseada na competitividade com novas
empresas, melhoria da qualidade do servigo prestado e exigéncias de processos e
de recursos mais eficientes, obrigando-as a uma significativa reorganizagao, com
repensamento das previsibilidades de gastos e de lucros, por tudo isso,
caracterizando-se como ‘subsversivas’ ou contrarias, ndo necessariamente a
mudanca mas, como tal proposta, aos novos termos e novos padrées trazidos pela
mudanga; e,

os parlamentares no Congresso, individualmente entendidos, dividindo-se em
governistas e oposicionistas, destarte fieis as suas ideologias e as coalizBes de
apoio ou contrarias ao governo FHC e as suas medidas, ou, eventualmente fi€is
aos desejos mais particulares, conforme o momento e condic¢des do jogo politico,
tratando-se portanto de atores enquadraveis aos perfis ‘insurgente’ (governistas),
insurgente (oposicionistas), ‘simbiontes’ (ambos) e ‘oportunista’ (ambos), de
acordo com a prevaléncia de crencas ou de interesses pessoais.

Para auxilio da visualizacdo dos atores, apresenta-se o seguinte quadro de forcas

e de interesses, acorde com as duas hipoteses aventadas, referente ao momento de inicio do

jogo politico, na Comissdo Especial da Camara dos Deputados:

Quadro 4 — Perfil tedrico e posicdo dos atores politicos, segundo interesses, no inicio do

jogo politico
Atores Interesses sob influéncia Perfil provavel Coalizoes
institucional possiveis
Ideoldgico-programaticos. Insurgente - Patrocinador da | Apenas com
Mudar o setor aéreo, instituindo mudanca proposta em sua outros insurgentes
regras que favorecam nivel de integra

Governo FHC competitividade das empresas,

eficiéncia de recursos e processos
e melhoria de servigos prestados
no setor aéreo
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Particulares.
Perda do poder politico e

Subversivo - Contrario a
mudanca, possivelmente em

Com subversivos
e oportunistas

Grupo Militar | gjijamento de espaco de tomada | toda sua integra. (caso ndo rejeitem
de decises, de presenca historica os interesses dos
da Aerondutica oposicionistas)

OBS. Nédo
dispdem de
recursos para
atrair simbiontes
Grandes Particulares. Subversivo - Contrario aos Com subversivos,
Perda do status quo, de posicdo efeitos da mudanca proposta, | simbiontes
Empresas dominante no mercado e sujeigdo | admitindo desde que néo (parlamentares
Aéreas a novas obrigacdes que podem altere seu status quo governistas) e

impor gastos e perda de receita,
sob risco de extin¢do no mercado

oportunistas

Parlamentares

governistas

Ideoldgico-programéticos ou
particulares. Conforme o jogo,
individualmente, cada um poderé
adotar um perfil ante a mudanga e
ante os demais.

Insurgentes - Expectativa
natural, por serem
governistas e pelo historico
de aprovacao das Agéncias
anteriores, no interesse de
FHC

Simbiontes - Atuando contra
mudanca por ganhos de
recursos dados pelos
subversivos

Oportunistas — atuando em
favor da mudanca
conformada aos interesses
de seu grupo partidario

Com insurgentes
ou com
subversivos que
apoiem seu
oportunismo ou
para 0s quais
atuem como
simbiontes

Parlamentares

Oposicionistas

Ideolbgico-programéticos ou
particulares.

Conforme o jogo,
individualmente, cada um podera
adotar um perfil ante a mudanca e
ante os demais.

Subversivos - Expectativa
natural, por serem histéricos
oposicionistas contrarios as
reformas, contra o interesse
de FHC.

Simbiontes - Atuando contra
mudanca por ganhos de
recursos dados pelos
subversivos

Oportunistas — atuando em
favor da mudanca
conformada aos interesses
de seu grupo partidario

Com subversivos
gue apoiem seu
oportunismo ou
para 0s quais
atuem como
simbiontes

A proposicio de atualizacio da Teoria da Mudanca Institucional Gradual através
do Modelo Tedrico dos Elementos do Jogo Politico de Couto e Abrucio, que € explicada em
parte neste e em parte no proximo Capitulo, verificou-se adequada a aplicacdo do
rastreamento de processo de construcdo de teoria, relativo a segunda vertente, abandonando-

se a primeira.
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Conforme Beach e Perdesen (2016, 16), “rastreamento do processo de construgdo
da teoria comega com o material empirico e usa uma anélise estruturada desse material para
detectar um mecanismo causal hipotético plausivel pelo qual X esta vinculado a Y”.

Note-se que o fator de escolha desse método reside na ldgica restritiva com que
se deve buscar esclarecer a necessidade de auxilio de um modelo tedrico a uma Teoria
consagrada, haja vista a sua rigidez para identificar e fazer compreendido um fato concreto
ndo previsto em sua construcgdo tedrica. Note-se ainda que outros métodos como ferramentas
estatisticas seriam inlteis para esclarecimento da pergunta de pesquisa, exigente de uma
explicacdo de natureza qualitativa.

Adicionalmente, o método de comparacg&o entre o caso de criagdo da ANAC e de
criagdo da ANTAQ e ANTT, ou mesmo de criagdo de outras Agéncias, podem fazer sentido
pela equivaléncia de alguns eventos e parametros especificos e pela realidade comum de
mudanca da natureza do Estado, que essas Agéncias concorriam para sedimentar. Contudo,
0 método comparativo ndo esclareceria a causa da demora na criagdo da ANAC, condicao
muito particular do caso e que suscita as indagagdes de pesquisa.

Originalmente, as varidveis de analise a serem utilizadas eram inspiradas
naquelas selecionadas por Gomide (2011): instituicdes setoriais regulatorias como variavel a
ser explicada; e, para variaveis explicativas contariam o contexto politico, as caracteristicas
das instituicGes preexistentes e a motivacdo dos atores como suas varaveis explicativas, que
Mahoney e Thelen (2010) indicam sendo os trés fatores que explicam os modos de mudanca
por eles proposto. Logo, a necessidade de se associar o0 Modelo aquela Teoria também impds
necessidade de repensar as variaveis a serem utilizadas neste trabalho.

Nesse sentido, assume-se a variavel a ser explicada como sendo a prdpria
mudanca institucional projetada, tratando-se como fenémeno realizado ou ndo. No entanto,
a mudanca € em ultima anélise a propria ANAC criada e em operagdo, eventualmente. Sua
instalacdo deve observar as préprias regras inscritas em sua Lei de Criacdo que, enquanto
ndo aprovada, continuara sendo o PL que materializa a mudanca nas vias de contexto para
sua aprovacao. Visto que as regras ndo estdo postas, mas propostas e em discussdo, , seu
contetdo pode mudar no curso do processo, mudando toda a futura ANAC, ja que alteraria

os termos, dimensdo e efeitos da mudanca institucional originalmente pensada. E por tudo
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isso compreensivel admitir que para a presente pesquisa o PL n° 3846/2000, a mudanca
institucional e a ANAC criada compreendem, em poténcia, a mesma variavel a ser explicada.

Acerca das variaveis explicativas, foram definidas as instituicbes e o
comportamento dos atores politicos, ja divisados nas seguintes categorias, o governo federal
de FHC, o grupo militar, as grandes empresas aéreas, 0S congressistas oposicionistas e 0s
congressistas governistas. Do Modelo Teorico inserido na analise para fornecer explicacdes
que ndo se conseguiu extrair da Teoria principal, os tais elementos do jogo politico
compreendem o conjunto adotado de variaveis explicativas que parecem se combinar com as
selecionadas por Gomide (2010), cumprindo um detalhamento que as justifique.

Cumpre rememorar que segundo o Modelo Tedrico incorporado, as instituicoes
e 0s atores sdo 0s, aqui chamados, indutores da movimentacdo politica, coincidindo com as
variaveis explicativas eleitas.

No que se refere as instituicGes, aos sentidos e as praticas em jogo, essas sao
exatamente as que influenciam as motivacGes para os atores politicos identificados com cada
uma das cinco categorias representadas no Quadro 4, seja porque permitem as acgoes
assegurando a forca para se realizem (e.g. lutar para que nessas visdes e praticas nao sejam
alteradas, deturpadas ou extintas), seja por que asseguram 0S meios para que se realizem
(par@metros e recursos).

Para a gestdo FHC, sdo as ideias, representacgdes e inspiracdes para a sua reforma
estatal e posterior implantacdo de estruturas regulatérias que primem pelo uso de
procedimentos e instrumentos oriundos da governanca corporativa e do NPM, resultando
efeitos que também possuem natureza de representacdes e sentidos institucionais como
competitividade de empresas e eficiéncia econémica.

Para as grandes empresas aéreas e para 0 grupo militar, os sentidos préaticos de
intervencdo estatal e regulacdo positiva no sentido de sempre auxiliar as grandes e poucas
empresas nacionais, com préaticas de oposicao de barreiras a entrada de novos competidores
e fixacéo de valores tarifarios que lIhes assegurem a margem de lucro operacional.

Para parlamentares governistas e oposicionistas, ha os interesses de fazer
prevalecerem suas ideologias politicas e econémicas prévias e, ha os interesses mais
particulares, que buscam satisfazer as vezes de forma concorrente com o0s primeiros. Para

esses tambem ha a influéncia de parametros institucionais democraticos, para convivéncia,
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debate, respeito e conflito, proprios do tabuleiro do jogo, e parametros institucionais de
incentivos no &mbito de seus proprios partidos ou na relagdo com o governo, de acordo com
a postura de apoio ou oposi¢éo, que podem agugar ou ndo desejos pessoais por mais recursos,
politicos e econbmicos porque sempre sdo distribuidos de forma desigual entre os
parlamentares.

No que se refere ao comportamento de cada um dos tipos de atores identificados,
parte dos elementos do jogo politico, a agenda, a disponibilidade de recursos, os parametros
institucionais e a concorréncia entre os atores do mesmo tabuleiro, segundo seus interesses e
seus recursos equivalem as motivacdes dos atores, variavel eleita por Gomide (2010).

Em uma relagdo de mais complexa, esses quatro fatores podem ser considerados
variaveis explicativas para o comportamento dos atores, que por sua vez é a variavel
explicativa para a mudanca ocorrida. Em exemplo claro, o exercicio do poder veto de um ou
mais atores € comportamento que, quanto ao qual, as motivacGes para exercé-lo, ou nao,
dependem de um valor, sentido ou significado alcangado na conjugagdo dos fatores
mencionados em um dado momento do processo de mudanca. Existe, pela aplicacdo do
Modelo, uma relacdo causal linear entre as motivacdes e 0 comportamento que nao permite
que esses se confundam.

Mais. O comportamento de cada dos tipos de atores aqui considerados nédo €
definido apenas pelas suas motivagfes. O Modelo Teérico de Couto e Abrucio (2003)
também prevé que mudancas de comportamento dos atores pode ocorrer em razdo da
experiéncia com o jogo (a que chamam de aprendizado). E, como deixam claro, 0s novos
comportamentos derivados da experiéncia podem induzir mudancas no contexto politico e
na forma como o jogo é jogado.

Claramente, ainda que o fator experiéncia ndo se constitua exatamente como um
dos elementos de motivacdo, soma-se a esses no conjunto das variaveis explicativas
porquanto também interfira no comportamento dos atores, ainda que de forma menos
frequente do que aqueles.

Esse fator ainda traz uma condicdo caracteristica de profunda relevancia para a
analise de causalidade do caso da ANAC, acerca da dinamica causal que relaciona.

Em uma relacdo linear, como por exemplo a relacéo causal entre as motivacoes

e 0 comportamento, a variavel independente se refere ao fator determinante, condicional ou
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causal que surte um dado resultado ou consequéncia sobre a variavel dependente. A relacéo
condicional entre uma e outra variavel ou a alteracdo que uma causa sobre a outra se
estabelece sob uma base regular em que uma dessas variaveis, a independente, é explicativa,
e a outra, a dependente, ¢ a explicada, sendo fundamental divisar as variaveis dependente e

independente para produzir informacdes e conhecimento. Conforme representagdo simples:

Figura 1 - Relagéo linear causal

@—@

Fonte: KELLEHER, 2016%.

Todavia, a experiéncia tem uma natureza causal baseada na reciprocidade. Ela
surge em consequéncia de comportamentos estabelecidos, influenciados ou modulados pelas
instituicdes, inclusive circunstanciais. Uma vez constituida e aplicada, tende a implicar em
mudancas dos proprios comportamentos causadores. Implicam em mudancas de instituicdes
através dos comportamentos que ajustam ou diretamente, quando séo experiéncias proprias
das referidas instituicdes. Por efeito consequente, torna aqueles que a adquirem e a exercem
aptos a se desenvolverem e a regirem de novas formas, e, por meio desses Nnovos
comportamentos podem influenciar o surgimento de novos parametros institucionais.

Essa experiéncia é causada pelos comportamentos definidos institucionalmente
e que se exteriorizam orientados por uma motivacao especifica, seja um interesse, o uso de
recursos, um parametro institucional condicionante, fatores igualmente influenciados pelas
instituicOes, ou por motivagdes conjuntas. Uma vez apreendida, se aplicada, a experiéncia
tem o poder de influenciar comportamentos no sentido de afastarem a incidéncia de
instituicGes que originalmente moldaram aqueles comportamentos.Pode levar a que se mude
0 interesse, ou a que se desperte um novo, reorientando 0 comportamento que, a sua vez,
pode interferir nas proprias motivacdes, por exemplo, no sentido de mudar um parametro
institucional limitador para outros interesses ou outros comportamentos. Pode alterar as

motivacoes e redefinir os comportamentos, fazendo tudo isso como se institui¢cbes fossem. .

10 A fonte é referencial ao trabalho apenas pela figura dela extraida.
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Bem claro, a experiéncia ndo € um comportamento em si mas um fator que o
remodela, diferenciando-o da forma como foi institucionalmente definido. E essa experiéncia
surge em razdo das consequéncias desse comportamento praticado uma vez ou repetidas
vezes. Tampouco é uma instituicdo, tratando-se de conhecimento produzido pela pratica, pela
observacao e por estudos. Pode eventualmente se institucionalizar, deixando entdo de ser
uma experiéncia, sobretudo quando adquirida pelo individuo circunstancialmente em sua
rotina ou ao longo de sua vida.

Destaque-se que uma vez constituida ndo tem forca apenas para influenciar o
comportamento que lhe causou. Tem forca também para influenciar e alterar olhares, visdes
particulares, mentalidades, condutas, expectativas e sonhos. No que tange sua capacidade de
transformac&o de individuos é, portanto, equivalente a uma instituicdo pois, reflexivamente,
tera forca para definir comportamentos a medida que também é definida por
comportamentos. Logo, instituicdes e experiéncia, variaveis de analise que sdo também
podem estabelecer relagBes causais de influéncia e de transformacéo reciprocas e, como

outras variaveis também podem. Conforme representacdo simples:

Figura 2 - Relacdo causal ndo-linear reciproca

Fonte: KELLEHER, 2016

Em que pese ser fator de motivacao, os parametros institucionais também alteram
comportamentos e podem [também por isso] ser alterados por eles (COUTO, ABRUCIO,
2003). Sua relacdo causal também € reciproca.

Entremostra-se plausivel que a possibilidade de interferéncias reciprocas entre
variaveis ndo pode ser descartada na analise da criacdo da ANAC, sobretudo aplicando-se o
Modelo de Elementos do Jogo Politico que, como tal proposto, permite visualizar uma

infinidade de arranjos multicausais entre seus indutores e fatores, especialmente na analise
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do processo de criacdo da ANAC. Ha que se admitir potencialmente uma natureza explicativa
tanto para as variaveis dependentes quanto independentes, que podem possuir, em
determinados momentos, uma capacidade de determinacao de resultados de forma reciproca.

Por isso exposto, enquanto a mudanca institucional ndo se conclui e o tramite
legislativo ndo se encerra, as mudancas no texto do PL n° 3846/2000 que definirdo ao cabo
se deve existir ou ndo uma Agéncia Reguladora para a aviagao civil e como essa deve ser,
decorrem da dindmica de relacdo entre as variaveis dependentes selecionadas, as instituicées,
os atores e, desses, a agenda, recursos, relagdo com o0s outros atores e pardmetros
institucionais. E, devem afetar os atores e as instituicdes, acima discriminados. A cada
mudanga no PL, cada um dos tipos de atores sob influéncia de suas instituicdes pode reagir
de forma diferente ou inesperada, acarretando novos impactos no processo e,
consequentemente, mais movimentacao politica, visto que os atores e as instituicdes sdo seus

indutores, segundo Couto e Abrucio (2003).
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4. PESQUISA E RESULTADOS

A partir de pesquisa exploratdria da documentacéo legislativa extraida do tramite
do Projeto de Lei n° 3846/2000, desde o0 seu encaminhamento a Camara dos Deputados, por
intermédio da Mensagem n° 1795/2000, até a sua conversdo na Lei n° 11.182, de 27 de
setembro de 2005, que criou a ANAC, considerando-se o0s primarios aqueles dados baseados
nos documentos do processo.

Do conjunto dos achados, dados relevantes e a apreciacdo de seu alinhamento a
teoria selecionada, permitiram alcangar os resultados que seguem, e que devem auxiliar a
compreensdo da complexidade dos eventos que resultaram no fendbmeno em analise e
oferecer uma proposta de resposta ao problema e as indagacdes inerentes de pesquisa.

Tendo havido dois momentos distintos do processo, a gestdo FHC e a gestéo
Lula, os resultados estéo expostos consoante essa divisao, realizando-se primeiramente uma
andlise do tramite do Projeto de Lei n® 3846/2000 em sua primeira fase durante a gestdo FHC.
Apds, em andlise dos achados em pesquisa, serdo construidas as implicacbes teoricas,
relacionado o arcabouco tedrico e os fatos relatados.

Concluido o exercicio sobre a gestdo FHC, a mesma organizacao de exposi¢do
de pesquisa e de analise serdo aplicados a gestdo Lula.

Concluida toda a analise, serdo a seguir postadas algumas reflexdes sobre o

arcabouco teorico e sobre a metodologia aplicada.

4.1. Gestao FHC

4.1.1. Da analise do tramite

Produto de seu momento historico, a redacdo do Projeto de Lei n® 3846/2000
explicita em suas primeiras linhas dispositivas a preocupagdo pragmatica da gestdo FHC
concernente a disseminacdo e ao triunfo de do seu projeto de pais, refletindo as visoes
prevalecentes, essencializadas pelo proposito de liberalizagcdo econémica e de consequentes

esforcos de desvanecimento do modelo de Estado Provedor.
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Nessas disposicdes iniciais que se referem ao que a ementa a lei do projeto inicial
identificava como um dos seus dois principais objetos, qual seja, a “ordenacdo da aviagao
civil”, foram repisados elementos centrais das predica¢des que marcaram a gestdo FHC.
Verificavam-se bem presentes as previsdes de eficiéncia administrativa, valorizacdo das
solugdes implementadas pelo mercado, fomento de ambiente competitivo, primazia dos
principios constitucionais econdmicos mormente orientados as liberdades individuais de
empresa e concorréncia, defesa do consumidor, regularidade dos servigos publicos e
enxugamento orcamentario do Estado. Esses sentidos e propdsitos institucionais também
motivaram reformas constitucionais e a chamada Lei de Concessdes de Servigos Publicos,
de autoria do entdo Senador Fernando Henrique Cardoso, aprovada no ambito de sua gestao
federal.

Tal conteddo se encontrava prenunciado na Exposicdo de Motivos
n° 6613/MD/MP, que acompanhou a Mensagem MSC n° 1795/2000, da Presidéncia da
Republica, de encaminhamento do Projeto de Lei de criacdo ao Congresso Nacional. Ali
constou a justificativa conjunta dos Ministros da Defesa e do Planejamento, Orcamento e
Gestdo em que, ressaltando-se claramente os aludidos aspectos inerentes as visoes
hegeménicas do governo, destacavam a premissa de redefinicdo do papel do Estado, ao qual
deve caber garantir a prestacdo dos servicos em lugar de presta-los, focando atuacdo na
seguranca e protecdo dos usuarios fruidores desses servigos.

Fazia-se referéncia também a aderéncia da estrutura administrativa da Agéncia
proposta ao controle de gastos com pessoal, indicando-se a procedéncia das dotacdes

orgamentarias para seu custeamento®!. Em sentido compreensivo, o documento refirmava ao

1 Em que pese se reconhecesse que as competéncias das agéncias reguladoras, regulagio e fiscalizacdo, refletissem
atividades tipicas ou exclusivas de Estado, o governo FHC sancionou a Lei n° 9.986, 18 de julho de 2000, de autoria do
proprio Executivo, estabelecendo que o quadro efetivo de pessoal das agéncias seria regido pela Consolidagdo de Leis
Trabalhistas-CLT, desqualificando-os como servidores publicos civis da Unido. Tencionou-se aplicar um dos propdsitos de
agenda da gestdo FHC que Emenda da Reforma Administrativa, Emenda n® 119, de 4 de junho de 1998, consolidou, de
possibilitar a reconversao dos quadros das Agéncias reguladores em empregados publicos, com regime salarial mais baixo,
sem estabilidade e passiveis de serem contratados temporiamente, sob a manta retérica de adequagdo da gestdo de recursos
humanos, melhor resumido nos termos de “ao admitir na administra¢do publica a possibilidade de regimes diferenciados do
estabelecido na Lei n® 8.112, de 1990, buscou fugir ndo apenas da rigidez do instrumento, mas da sua incapacidade de
traduzir as formas mais adequadas para a gestdo de recursos humanos, responsaveis por varias e distintas funcdes, e
vinculados a varias e diferentes organizagdes publicas. A Lei n® 8.112/90, ao retirar a autonomia do administrador, retirou-
Ihe, também, o compromisso pela gestdo das pessoas que trabalham sob sua supervisdo, além de tratar diferentes situacfes
e circunstancias de uma mesma e, portanto, inadequada” (\Voto do Relator, Dep. Jorge Khoury, no Projeto de Lei n® 2.549,
de 2000, em rejeicdo as Emendas contrarias, propostas pela oposicdo ao ponto, Diario da Camara dos Deputados, quarta-
feira, 26/04/2000, p.18941. Uma vez aprovada, a Lei foi imediatamente questionada pelo Partido dos Trabalhadores-PT,
por intermédio da Acdo Direta de Inconstitucionalidade-ADI 2310, ante a qual o governo FHC reafirmou posigao de redugdo
de gastos publicos, mantendo-se irredutivel enquanto ndo fosse julgada a Acdo. A questdo foi pacificada com a edi¢do da
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Congresso, especialmente a aliados, o alinhamento do projeto de lei com as diretrizes e com
a agenda de redesenho do Estado, ndo sendo incoerente a criagdo de uma nova entidade com
consequente criacdo de novos encargos de pessoal, compreendidos como fatores que mais
pesavam para as contencGes orcamentarias e para o ajuste fiscal. A nada mais aludiam a
Exposicdo de Motivos e a respectiva Mensagem de encaminhamento, vislumbrando-que
possivelmente que, calcado na experiéncia de criacdo das agéncias ja instaladas, o governo
nédo aguardasse a emergéncia de forcas ou elementos inabituais, aptas a impedir 0 avango da
marcha processual, além de regulares percalgos inerentes a arena legislativa.

Constituida a Comissdo Especial em 12/03/2001, foi integrada por seis outras
Comissdes'?, cuja confluéncia é naturalmente explicada pela complexidade e relevancia
transversal da aviacdo para o pais, abrangendo matéria inerente a cada uma das Comissdes.
Embora sua composicdo fosse favoravel, com maioria governista, favoreciam-se grandes
embates pela quantidade de atores, interesses, influéncias e agendas diversificadas.
Designado o Relator, Dep. Leur Lomanto (PFL/BA), politico desde a era militar, estava na
base do governo, naquele momento posicionado no espectro de influéncia politica do senador
e presidente do Senado Federal Antdnio Carlos Magalhdes (DEM/BA), alinhado a gestao
FHC para quem atuou como um dos principais garantes de fortes coalizGes no Congresso e
foi grande patrocinador da nova cosmogonia de Estado em raz&o da sua recondugéo ao cargo
ao arrepio da vedacgdo constitucional estabelecida no 84° do at. 57 da Carta Magna. Também
era conhecido por ter bom transito partidario.

No ambito da Comissdo Especial da Camara, foram realizadas 24 reunides,
dentre as quais, 15 como audiéncias publicas em que figuraram convidados de amplo
espectro, que personificavam cada um dos tipos de atores estabelecidos para os fins deste
trabalho ou que vocalizavam seus interesses. Dentre esses 0 Ministro da Defesa, Geraldo
Quintdo, expressando o entendimento da gestdo FHC sobre a necessidade de criacdo da
ANAC; o Comandante da Aeronautica, Tenente-Brigadeiro Carlos Almeida Batista, que
mesmo concordando com a criagdo, apresentou justificativas para defesa do DAC aos

Lei 10.871, de 20 de maio de 2004, por qual se deu a revogacao tacita das disposi¢des questionadas, durante a gestdo do
proprio PT, fazendo perder o objeto da ADI-2310, até entdo nao apreciada pelo Supremo Tribunal Federal-STF
(http:/iwww.stf.jus.br/portal/peticaolnicial/verPeticaolnicial .asp?base=ADIN&s1=2310&processo=2310
http://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=1847216).

12 Comissdes de Viagao e Transportes (CVT), de Relacdes Exteriores e Defesa Nacional (CREDN), DE Economia, Inddstria
e Comércio (CEIC), de Trabalho, Administracdo e Servi¢o Publico (CTASP), de Finangas e Tributacdo (CFT) e de
Constituicdo e Justica e Redagdo (CCJR), com contingente parlamentar de 31 membros.
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problemas indicados; o Diretor-Geral do DAC, Venancio Grossi, cujo silencio e postura
evidenciaram desacordo com o processo e seus significados; donos de empresas aéreas, que
apresentaram dados que sutilmente ou explicitamente projetavam a atencdo a questdes que
julgavam mais relevantes que as tratadas ou da forma como tratadas na proposta de criagdo
da ANAC; presidentes de associacOes relacionadas ao setor aéreo, que além de exporem
ideias mais particulares, sempre dignificavam a grandes empresas.

A primeiras reunides na Comissdo Especial foram marcadas pela discusséo de
escolha de nomes a comporem o rol de visitantes as audiéncias a serem ali realizadas, tendo
ocorrido um no-show do Ministro da Defesa, convidado visitante & segunda reunido 2.

Em sua manifestacdo, o Ministro narrou instabilidade desorganizacdo do setor
desde quase sua origem; valorizacdo do trabalho desempenhado pela Aerondautica; os
naumeros e desenvolvimento referentes a aviacdo; acusou risco de dominio de mercado no
transporte aéreo regular, apontando a ANAC como soluc¢éo; falou sobre o amplo escopo do
Projeto; questdo de slots; natureza e possibilidade de concesséo de servigos aéreos; risco de
desabastecimento de servigos aéreos em regides menos rentaveis com a eventual instituicao
da liberdade tarifaria. Ao seu turno, na mesma reunido, o Comandante da Aerondutica
assentiu sobre a necessidade de criagdo da ANAC; valorizou o primeiro civil a frente da
INFRAERO; e, afirmou que gerir a INFRAERO resultou em prejuizo a Aerondutica. O
Diretor-Geral do DAC praticamente cumprimentou os parlamentares e saudou a ideia da
ANAC.

Em debate, 0 DGAC acusou que a suplementacdo tarifaria estava suspensa por
liminar concedida a s grandes empresas aéreas'*. Comumente se esquivava prestar
esclarecimentos sobre atuacdo do DAC e sobre tarifas, transferindo o dever outros futuros
convidados, como o presidente da INFRAERO.

O interesse do Relator Leur Lomanto e a qualidade de suas perguntas
visivelmente incomodaram o presidente da Comissao Nelson Marchezan (PSDB/RS), que se

importava em controlar o tempo e preservar o Ministro de questionamentos que o0 deixassem

13 Reunides dos dias 17/04 (instalagdo dos trabalhos), 02/05, 08/05 e 09/05, do ano de 2001.

14 A suplementagéo tarifaria é cobrada das empresas aéreas sobre no valor de 1% ou 3% sobre cada passagem aérea emitida
(Ministro da Defesa ndo soube precisar em exposi¢do), para ser repassada a outras empresas menores e regionais,
assegurando o funcionamento de linhas de integracdo regional que ndo apresentem viabilidade econdmica (o dispositivo
reduzia o valor praticado a época de 3%
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em posicao desconfortavel. O excesso de controle foi amenizado apds o Relator acusar o fato
ao presidente da Comisséo.

A resignacdo das figuras militares nas reunides de criagdo da ANAC, na Camara,
foi marcante, sendo de destaque a forma lacénica em suas manifestacdes.

Na segunda reunido, os convidados, Goiaci Alves Guimaraes, presidente da
Associacdo Brasileira de Agentes de Viagem - ABAV, Caio Luiz de Carvalho, Presidente do
Instituto Brasileiro de Turismo-Embratur e Carlos Alberto de Sa, Conselheiro do Forum das
Agéncias de Viagens Especializadas em Contas Comerciais - FAVECC, especificaram seus
interesses, como manutencao da taxa de remuneracdo do agente de viagem constante da
passagem aérea, estimulo e liberacdo de mais voos charter, defesa da Politica de Céus
Abertos, de modo que rompendo toda e qualquer restricdo sobre espaco aéreo brasileiro mais
turistas viessem ao pais.

O clamor as liberalizacdes, entretanto, esbarravam na cobranca de pregos
praticada pela INFRAERO acerca de todo e qualquer servico que prestasse as empresas
aéreas. O Presidente da ABAV fez outra defesa de interesse das empresas aéreas, dentre as
quais, inclusdo de diferenciacdes favoraveis as empresas aéreas nacionais, dentre todas que
pudessem vir prestar servico no Brasil. Tal proposta foi prontamente rebatida pelos deputados
da base, como o dep. Ricardo Fitza (PFL/PE) e pelo préprio presidente da Comissdo, Nelson
Marchezan, contra a obstaculizagdo de competicdo no transporte aéreo.

Na reunido seguinte, José Afonso Assumpcdo, Presidente do Sindicato Nacional
das Empresas de Taxi Aéreo-SNETA, George Ermakoff, Presidente do Sindicato Nacional
das Empresas Aéreas-SNEA?'® e Graziella Baggio - Presidenta do Sindicato Nacional dos
Aeronautas-SNA, também especificaram seus interesses.

Da parte do SNETA, o primeiro ataque franco a criacdo da ANAC surge na forma
de contestacéo legal de seu provimento por razdo de hierarquia das leis. Argumentou-se que
a Lei n° 97, de 2000, que a reorganizagdo as Forcas Armadas deferia ao COMAER
competéncias sobre a aviagdo civil, suscitando questao sobre lei ordinaria que dispusesse de

maneira diversal®. Ademias, requereu melhorias urgentes de infraestrutura aeroportuaria e

15 A época com quinze empresas associadas, quais eram, VARIG, TAM, TANSBRASIL, VASP, GOL, Rio Sul, Nordeste,
RICO, Itapemirim, TAVAJ, TRIP, Passaredo, TOTAL, Interbrasil e Pantanal.

16 A questdo foi rebatida na reunifo com o Secretario Institucional do Ministério da Defesa, que afirmou a redagéo alterada
da Lei Complementar n® 97 consta disposi¢do que abre possibilidade de transferéncia das Forgas Armadas para estrutura
civil, tendo sido incluido, pensando-se EM UMA agéncia reguladora para a aviagao civil.
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reducdo da carga tributaria sobre o setor, além da proposi¢édo de barramento de empresas que
ndo detenham capital minimo integralizado acima de 85 mil reais, para prestarem servi¢os
de taxi aereo, visto ser o valor para aquisi¢cdo de uma aeronave em condi¢des para 0 Servico.
Deixou uma lista de emendas para o que julgava ser o aperfeicoamento do Projeto.

Da parte do SNEA, apds introito repassando a importancia do mercado aéreo para
a economia nacional, reclamou liberdade tarifaria, ndo-cobranca de concesses, reducdo de
carga tributaria e liberdade de escolha de frequéncias e linhas apenas para empresas
nacionais, sem licitacdo de linhas. Elencou verbalmente ainda mais pontos de emendas que
0 SNETA. Do SNA, criticas ao Projeto, elaborado sem participacdo de segmentos
econdmicos interessados, especialmente ao art. 4°, que terceirizava servicos especializados
operacional e de manutencgéo.

No jogo do debate, posturas favoraveis ao SNEA, defendendo-se impedimento
de abertura de mercado, a voz do dep. Chiquinho Feitosa (PSDB/CE), e também contrarias,
com dep. Alberto Goldman (PSDB/SP) defrontando o pedido de fim de remuneracdo de
concessdes aéreas e 0 questionamento de duracdo das concessfes, dentre outras pontos
menores em sua fala. O dep. Goldman também atacou um tipo de jornal do SNEA que
desmerecia 0 Congresso e pedia a criacdo de um Férum da Aviacdo Civil, que estabeleceria,
pelos préprios regulados, o futuro do setor. Houve também postura contraria ao
questionamento do SNA no que tange a desregulamentacdo de leis trabalhistas para
aeronautas, pela voz do dep. Albérico Filho (PMDB/MA), além de choques inaguardados
entre SNEA e SNA acerca de jornada de trabalho e pagamento de salarios.

Mais curta que as anteriores e de menor quérum, a reunido com participacédo de
Pedro Gilson Azambuja, Presidente da Federacdo Nacional de Aeroviarios e Aeronautas,
Norival Costa de Souza, Coordenador-Geral da Federacdo Nacional dos Trabalhadores em
Transportes Aéreos — FNTTA e Selma Balbino, Presidente do Sindicato dos Aeroviarios,
houve maior intervencao de deputados da oposic¢éo, centrando-se na questdo da terceirizacéo,
principalmente.

A seguinte, com presidentes da VASP, Ozires Silva e da VARIG Wagner
Canhedo, houve retomada de interesse da Comissao. Apos elogios ao DAC e parabenizagdo
pela iniciativa da ANAC, foram oferecidas justificativas a sugestdo de duragéo de 35 anos de

concessao as empresas aéreas em virtude de que, menos que isso, haveria dificuldade de obter
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financiamento para aeronaves; transferéncia do 6nus de suplementacéo tarifaria a municipios,
estados e entdo ao Tesouro Nacional, para que néo se vitimizasse 0 passageiro e inibisse
investimento; ataque a Politica de Céus Abertos (que permitiria a entrada de mais empresas
internacionais no Brasil); defesa de politicas as empresas nacionais; fim do adicional tarifario
sobre tarifas de pouso e decolagem; reducdo da carga tributaria. Posturas inclinadas ao
atendimento de interesses das grandes empresas tradicionais por parte do dep. Herculano
Anghinetti (PPB/MG), Chico da Princesa (PTB/PR), Pulo Octavio (PFL/DF).

O anuncio de que o presidente da VARIG teria que ir embora apds duas perguntas
favoraveis as empresas dificultou o andamento do debate com controle de tempo e
interrupcdo de perguntas que puderam ser feitas na gestdo do tempo mas que ainda nao
tinham sido respondidas, como indagac6es sobre risco de cartelizacdo de empresas nacionais,
sobre que outro pais do mundo adotava duracdo de concessdo pedida e sobre problemas de
contabilidade da VASP, formulados pela dep. Telma de Souza (PT/SP).

Na reunido seguinte, com a presenca do Joé Augusto Varanda, Secretario-
Executivo do Conselho Nacional de Aviacdo Civil-CONAC e Secretario da Organizagdo
Institucional do Ministério da Defesa, a visdo critica do governo sobre o Projeto foi exposta
e argumentada.

Em sua manifestacéo, afirmou que o foco do Projeto era a substituicdo do DAC
por um novo aparato estatal apto a formular uma nova regulagdo econdmica e lidar com
concessionarios; que cabia desenvolver a participacdo social na formulacdo dessas
regulac@es, dentre outras normas técnicas; defendeu a manutencdo do escopo original do
Projeto, devendo-se evitar abarcar um excesso de assuntos e de debates, para que néo
estendessem a tramitacdo no tempo; afirmou que a concess@o onerosa que néo significaria a
cobranca de um valor alto; e, fez defesa da duracédo de dez anos de concessdo, abordando que
o financiamento no Brasil pode ser de oito anos, ao cabo do qual a aeronave pode ser vendida
a outro mercado com transferéncia de pagamento a industria aeronautica.

Nas primeiras reunibes, com menor participacdo, o0 dep. Leur Lomanto
demonstrava grande falta de conhecimento sobre a matéria da aviacéo, inclusive indagando
os convidados se o Projeto de Lei, sobre o qual ja tinha bosquejado um relatério, contemplava
os clamores que aqueles apresentavam na Comissao. Deputados como Herculano Anghinetti

detinham muita mais informacao qualificada e conhecimento sobre questdes e conceitos,
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sobretudo sobre questdes de seguranca (safety) e mercado. Ha que se destacar que algumas
de suas emendas eram bem dirigidas a interesses das empresas de taxi aereo.

Na reunido com esclarecimentos do governo, o Relator foi muito ativo, refletindo
em suas indagacGes um sentido mediador entre interesses do governo e das grandes empresas
aéreas tradicionais. Encaminhou questdes sobre a possibilidade de reducdo do quadro
funcional da ANAC; sobre a reducdo do Adicional de Tarifa Aeroportuaria-ATAERO; e,
sobre a redefinicdo do sistema que gera cobranca de suplementacdo tarifaria. As respostas
que obteve mostraram conviccdo do Secretario de que que a proposta do governo era a
melhor, sendo tratavel, no futuro, a questdo de reducdo do ATAERO. O governo mantinha
intactas, portanto, todas as suas posicoes.

Esta reunido também foi marcada pelo grande sinal de desalinhamento entre o
governo e sua base na Comissao Especial. Em sua fala, o Secretario do Ministério da Defesa
tinha feito uma afirmacdo que soou como provocacdo. Argumentando em favor da
manutencdo do escopo do Projeto, cuidando desincentivar detalhamentos legais que
poderiam engessar as regras e a adaptagéo do setor para transformacgdes no futuro, afirmou
que a regulamentacdo da ANAC seria preparada “por quem conhece profundamente o setor”
7 querendo expressar entendimento de que muitas regras debatidas na Comisséo e incluidas
no PL deveriam ser tratadas pela Agéncia quando criada. Tocando ponto nevralgico, acusou
0 movimento das empresas aéreas em manter o status quo, buscando inserir no Projeto o que
Ihes trouxesse beneficios e suprimir 0 que contrariasse seus interesses. Ainda com a
veeméncia inicial acusou que era mentira que a concesséo de linhas seria onerosa (“pode vir
a sé-10”) e que seria por linha aérea, cabendo a ANAC em conjunto com o setor definir a
questdo das concessdes’®. Ao fim se contradisse afirmando possibilidade de manter o DAC,
ainda que houvesse proferido o claro objetivo de substitui-lo, deixando entender que o ente
era menos importante do que as regras que alterariam o setor, se mantidas e aprovadas.

Em tom agressivo, o dep. Ricardo Fiuza repetiu as falas do Secretéario, elevando
mais ainda o tom da discussdo, frisando a palavra ‘mentira’ utilizada; desafiando a defesa de
duracdo de concessdo por maximos dez anos, rebateu a possibilidade de financiamento de

aeronaves em oito anos, quando ha financiamento internacionais por 35 anos; atacou o

17 Reunido 00567/01, do dia 19/06/2001.
18 Mesma reunido.
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contingenciamento do governo quanto ao ATAERO recolhido que o Secretario alegou serem
reaplicadas para sobrevivéncia da infraestrutura; atacou a vinculagdo da ANAC a Defesa,
como forma de manté-la militarizada, questionando o desentendimento sobre manutengéo do
DAC; chamou o Projeto de autoritario, porque ndo definiria pelo Congresso regras que se
faziam necessarias; leu notas de imprensa que indicavam impaciéncia do governo com a
demora na aprovacdo da ANAC e ameacas de que o Projeto seria retirado de pauta e aprovado
via medida provisoria, acusando que alguém da Defesa havia plantado as informagdes *°.

Furtivamente, o Secretario se silenciou sobre o governo, afirmando que as
informacdes ndo tinham partido do Ministério, algo que o dep. Ricardo Fiuza assumiu como
resposta oficial do governo de que o projeto nédo seria retirado. O presidente da mesa
apresentou veladamente desculpas ao governo, afirmando que apenas atendia aos pedidos de
debate feito pelos deputados. Porém, pontuou com clareza a existéncia de maioria do governo
na Comissao, sendo desnecessarios recados por jornais e que as ddvidas sobre o Projeto
exigiam debates para aperfeicoamento do Projeto.

No encontro seguinte, a parte a presenca de Carlos Heitor Belleza, Presidente do
Sindicato Nacional das Empresas de Aviacdo Agricola, e Walter Bartels, Presidente da
Associacdo das Industrias Aeroespaciais do Brasil, o presidente da TAM, Rolim Afonso
Amaro marcou a pauta acusando o Projeto de intervencionista principalmente quanto ao
estabelecimento de cobranca e providéncias sobre o que deveriam ser liberdades de atividade
econémica, com danos a competitividade e a oferta de servicos; considerou que a ANAC
deveria se reduzir as questdes de seguranca (no sentido de safety e de security), investigacao
de acidentes, acordos bilaterais e homologacdo de produtos; defendeu incentivos a
capacitacdo e treinamentos no setor; advogou pela liberdade tarifaria e pela reducdo de
valores cobrados pelo governo e ndo reinvestidos na aviacdo civil; prestou explicacdes
técnicas bésicas de aviacdo; apresentou e explicou contrato de financiamento de aeronaves,
informando que, porque tinha crédito reconhecido, conseguiu em prazo de 15 anos, que
poderia ser de 23 anos, evidenciando ultrapassar oito anos defendidos pelo governo, atraves

do Secretario da Defesa.

19 Naquele instante, a Lei n°10.233, de 5 de junho de 2001, de criacdo da ANTT, da ANTT e de outras estruturas, ja estava
aprovada ha cerca de duas semanas.
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Ainda de destaque, naquela reunido o dep. Herculano Anghinetti se pronunciou
em espanto por saber, ap06s volta ao pais, que o governo teria dado prazo de concluséo dos
trabalhos e aprovagéo da Lei.

Apbs analise de 177 emendas ao Substitutivo Preliminar e de recomendacdes
oferecidas por convidados das audiéncias publicas, o Relator apresentou seu Parecer e a
versdo do primeiro Substitutivo em 18/09/2001.

A reunido ocorreu apds 0 encontro com o Secretério-Executivo da Organizacdo
Internacional de Aviacéo Civil brasileiro, Brigadeiro Renato Claudio Costa Pereira que, sem
expressar opinides em funcao do cargo, esclareceu a realidade de alguns paises sobre pontos
que eram levantados. A sua data, passavam-se sete dias dos ataques terroristas de 11 de
setembro, nos Estados Unidos. Foram encaminhados pedidos da base de governo e da
oposicdo para ampliar o prazo para emendas a fim de se coligir mais informacg6es sobre
questdes de seguranca da aviacdo (security) ante a mudanca do cenario aéreo no mundo.
Também foram discutidas estratégias regimentais para dilagcdo de prazo para apresentagdo de
emendas e propostas de nomes para novos convites a novas reuniges.

No Segundo Substitutivo, o Dep. Leur Lomanto sinalizava a perda do
acanhamento do Executivo quanto a iniciativa do Projeto, revelando existir vontade anterior
ao PL, expressa na forma de “apoio contido do Governo Federal”, que “decidiu abragar a
ideia da existéncia de um 6rgdo regulador sob direcdo civil, cujas atribuicdes e estrutura
organizacional fossem mais adequadas ao presente cenario politico-econdmico”?,

O Relator prestou informaces sobre o quadro institucional da época, ressaltando
que a Unido diretamente, através do COMAEer, e indiretamente, com a INFRAERO, era a
administradora dos principais aeroportos brasileiros, havendo residualmente poucos
explorados por estados e municipios e, minimamente, por operadores privados.

Em verdade, a visdo sobre o quase monopdlio aeroportuario da Unido trazia uma
critica velada aos militares. Se os aeroportos mantidos pela Unido estavam a cargo do
COMAEer, também estavam os da INFRAERO, sob permanente comando militar desde a sua
criacdo em 1972, com exce¢do de uma indicacdo de um civil para sua presidéncia em 2003.
O alinhamento permanente entre Forca Aérea e empresa estatal expunha a extensdo do

dominio militar sobre quase toda infraestrutura aeroportudria relevante a integragcdo aérea

20 A ideia de criagdo de uma agéncia para o setor aéreo remontava a 1999, segundo falas do Ministro da Defesa na Comisso.
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domeéstica, precaria em capacidades fisica e técnica. E deixava clara mais uma vez a oposi¢ao
entre o grupo militar, com vinculo original quase centenério, intacto, com o setor, e a gestéo
FHC, que segundo suas ideologias vividas e planos em curso, estava motivada em transferir
bens estatais a administracdo da iniciativa privada, na certeza particular do progresso
econbmico, embora em um primeiro momento tivesse maior interesse em transformas
mercado aéreo através das novas regras.

Ainda no Parecer a critica velada foi apenas introdutéria, passando-se a
exposicdo subsequente de opinamento mais explicito acerca do desempenho da gestdo
militar, havendo-se o0 DAC como desprovido do que se exige para um 6rgdo regulador,
sobretudo quanto a independéncia de atuacdo. Mesmo apds consideracfes de que ainda seria
prematuro avaliar as Agéncias ja criadas e de que a independéncia dessas estava condicionada
a fatores ndo tdo simples como a qualidade de relacionamento com governo e com regulados,
de corpo técnico, dos diretores escolhidos e de maturidade dos agentes econémicos,
claramente preferia-se tal risco a permanéncia da gestdo militar no setor. Das emendas
apresentadas e da analise em seu Parecer, o grupo militar perde espacgo nos interesses. Quanto
as demais emendas, das relevantes ao presente trabalho, ha uma clara diferenca de
proposicdes em geral que diferenciam as propostas por parlamentares do partido de FHC e
0s de oposicdo, evidenciando as influéncias institucionais de cada um na discussdo do
Projeto.

Dos parlamentares do PSDB, destacam-se interesses em conformar a norma a
aspectos de governanca corporativa e de independéncia, a exemplo da proposta de mencgéo
expressa a auséncia de subordinacdo hierarquica elaborada pelo Dep. Alberto Goldman, que
relacionava uma das defini¢Oes essenciais das agéncias reguladoras, privilegiadas na reforma
do Estado da gestdo FHC. Com mesmo norte, a maioria das emendas de deputados do partido
do governo visavam ajustar o futuro quadro regulatério em ambito legal, deferindo a ANAC
maior liberdade regulatoria.

Ja dos deputados de oposicéo do partido do futuro presidente Lula, claro era o
foco em alterar o regime do corpo funcional da ANAC, de CLT para estatuario, e em
disposi¢des de subordinacdo da Agéncia ao Executivo e ao Congresso, com intuito de barrar
a independéncia plena, a exemplo da emenda do dep. Ricardo Berzoini (PT-SP) para criacéo

do voto de desconfianga, pelo qual o Senado Federal poderia afastar diretores da Agéncia,
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ou da Dep. Telma de Souza (PT/SP), de convocacdo de diretores para dar explicacdes ao
Congresso. Essas emendas correspondiam as posturas da oposi¢do quanto a resisténcia as
caracteristicas essenciais das agéncias setoriais autbnomas, integrando parte do conjunto de
medidas opostas aos demais sentidos de reforma do Estado, propostas por FHC. Qutras
emendas da oposicdo referente aos aperfeicoamento dos mecanismos de transparéncia e
controle social (atribuicdes do Ouvidor, sessGes publicas para solucdo de conflitos entre
regulados e publico consumidor) apontavam contra a ideia classica de qualidade regulatoria
e distanciamento das agéncias de interferéncias externas.

Além dessa disputa de visdes afins as questdes ideoldgicas e programaticas,
questdes econdmicas, técnicas e administrativas referentes a estruturagdo da Agéncia foram
objeto das emendas propostas pelos demais deputados de outros partidos. As de natureza
técnica eram mais facilmente aceitas pelo Relator.

Do quanto mais modificado, o ponto de maior polémica, a observar as emendas
da rodada seguinte, referiu-se a alteracdo dos procedimentos de relativos a concessédo e
licitagdo de servigos aéreos regulares, em clara consonancia com as preferéncias do Relator.

A revisdo do texto original resultou em maior liberalizacéo, convergente com os
interesses das empresas aéreas. Dignos de nota, a previsdo proposta pelo governo de que 0s
contratos com os vencedores de licitacdo de outorga para exploracdo de linhas aéreas
deveriam ser onerosos foi suprimida no Substitutivo. A licitacdo de linha aérea ou conjunto
de linhas aéreas especificadas foi substituida pela liberdade de escolha do regulado de quais,
guantas e em que horarios de sua conveniéncia, respeitada a capacidade operacional. Houve
também a supressdo da contribuicdo de suplementacao tarifaria de 2% 2.

Questdes fora do escopo da criacdo e atuacdo da ANAC e sensivelmente
incémodas ao governo foram registradas.

Trazendo riqueza de detalhamento ao retrato que se fazia do setor, por meio de
alertas preocupantes e esclarecimentos incisivos colhidos nas audiéncias publicas, foram
tratados temas relativos ao custo tributario; as variagdes cambiais que influiram
prejudicialmente na majoracdo de pregos de combustiveis e de pecas de reposicdo e que

pesaram em compromissos assumidos em moeda estrangeira como a compra de aeronaves;

21 N#o restou suficientemente claro se o dispositivo suprimido viria reduzi ou aumentar a suplementagéo tarifaria. Durante
audiéncia da Comissdo Especial, em 15/05/2001, o Ministro da Defesa ofereceu informacdes contraditorias. Mencionou 3%
em sua exposi¢do para em debate afirmar 1%.
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e, a0 risco no sistema de protecdo por sucateamento de radares e demais equipamentos,
obsoletos além de antigos, sem capacidade de precisdo para a atualidade da industria.

Havia ainda um claro desequilibrio entre a receita tributaria e os investimentos
no setor, com consequéncia de riscos econdémicos e operacionais para a economia do
transporte aéreo. O registro no Parecer entremostrava que nem esse quadro nem problemas
atinentes a variacdo de cAmbio seriam resolvidas com a criagdo da ANAC, havendo algumas
responsabilidades urgentes do governo que ndo seriam transferidas a iniciativa privada.

Aprovado o Parecer, seguiu-se a segunda rodada, quando foram apresentadas 152
emendas, com alteragcdes substanciais propostas.

Embora muitas emendas de governistas tenham sido no sentido de retornar a
redacdo original referente aos procedimentos de licitacdo e concessao de servicos aéreos, 0
Relator as rejeitou, todas.

E seu segundo Substitutivo apresentou mais alteracdes sensiveis aos interesses
do governo e favoraveis as empresas aéreas, especialmente as ja constituidas. Embora
relatasse ndo haver impacto de aumento de despesa ou reducdo de receita, foram definidas
obrigacBes que de certo modo impunham indiretamente custos ndo previstos e perdas de
receita para o governo. Eram essas:

(a@)investir para assegurar infraestrutura aeroportuéria e aeronautica adequadas e
evitar danos aos agentes econdmicos decorrentes de congestionamentos de
trafego aéreo, em funcédo da capacidade operacional de aeroportos;

(b)garantir economicidade tanto de servigos aéreos quanto de operacoes relativas a
ambas infraestruturas;

(c)restabelecer a previsdo de suplementacdo tarifaria, retirada no Primeiro
Substituto, porém com a reducdo de 2%, original, para 0,5%, neste segundo
Substitutivo;

(d)impor regras de limite a valores cobrados de suplementacéo tarifaria e de teto
para valores acumulados que importariam na suspensdo provisoria da cobranca,
limitando as contribuicdes;

(e) ampliar o escopo de atuagcdo da ANAC, que regularia e fiscalizaria aeroclubes e
escolas da aviagéo; e, vinculagdo de receita oriunda de contribuicdo sobre

formacdo de profissional aeronéutico e oriunda dos processos de concesséo,
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permissao e autorizacdo de aeroportos a ANAC.

Notével que o desde o primeiro Substitutivo, o Dep. Leur Lomanto favorecia o
grupo das empresas aéreas de transporte regular. Suas alteragdes liberalizantes impunham
perda de receita virtual ao governo e manutencdo de vantagens econdmicas para as Empresas,
a exemplo da rejeicdo aos contratos onerosos e da supressao e posterior reintroducdo da
suplementacéo tarifaria com percentual reduzido, que ha muito ndo pagavam.

Ainda que as imposic¢des referentes a investimentos publicos para reducdo de
gargalos na infraestrutura apresentassem pertinéncia com a l6gica de melhoria da qualidade
do servico publico, que era um dos objetivo do governo, era claro que privilegiavam mais o
conforto das grandes empresas aéreas do que 0s interesses do governo. As empresas aereas
quedariam livres de ter que financiar a infraestrutura e o desenvolvimento de seu proprio
setor. A ampliacdo da infraestrutura aeroportudria possibilitaria 0 aumento de frequéncias
de voos e de mais ganhos financeiros, especialmente se permanecesse a limitacdo a entrada
de novas empresas. Implicaria na reducdo de custos inerentes ao tempo de atrasos, que
comumente resultavam em indenizagdes judiciais a passageiros.

Em mdos o segundo Substitutivo com aprovacdo do Parecer, o processo foi
interrompido. Por intermédio da Mensagem n° 1.268, de 20 de novembro de 2001, a
Presidéncia da Republica solicitou a retirada do Projeto de Lei n° 3.846, de 2000. Conforme
a Complementacéo de Voto que antecedeu o Terceiro Substitutivo, as divergéncias com a
substancia alterada e o contetdo final foram motivadores. Bem claro, apesar dar sobrevida
administrativa ao grupo militar na aviacdo civil, a retirada de pauta do Projeto atendia, por
um lado, os interesses das grandes empresas aéreas visto que mantido o seu status quo, mas,
por outro lado, sobrestava o avanco do Projeto, cujo texto reformulado pelos parlamentares
assegurava uma mudanca institucional muito favoravel as pretensbes dessas mesmas
empresas.

A consequente retirada de pauta por decisdo do Presidente da Camara foi
contestada mediante Recurso n°® 192/01, do dep. Pedro Valadares, do PSB/SE.

Também conforme a Complementacdo de Voto, 0s sete meses que 0 recurso
contra a decisdo do Presidente levou para ser votado, houve intensa negociacdo com o
Planalto na construcdo de uma minuta de consenso, para que o tramite pudesse avangar. Ao

final, houve a reducdo do escopo do texto legal a criagdo da ANAC propriamente,

58



competéncias autarquicas, estrutura organizacional, receitas e processo decisorio, rejeitando-
se todas emendas néo relacionadas, na forma do Terceiro Substitutivo. As demais questdes
referentes a ordenacdo da aviacdo civil, exploracdo de servicos aéreos e da infraestrutura
aeroportuaria, que fizeram o propositor da norma exercer 0 seu poder de veto a mudanca
institucional, foram transferidas, por acordo, ao plano de discussdo do futuro projeto de
substituicdo do Cadigo Brasileiro de Aerondutica.

Mais do que isso.

Em tom bastante grave, na Complementacdo de Voto, o dep. Leur Lomanto
esclareceu o risco para a economia nacional ante a possibilidade de a industria ndo honrar
compromisso internacional estabelecido em acordo bilateral com os Estados Unidos em razéo
da descontinuidade do processo de criacdo da ANAC. A exigéncia de emissao do Certificado
de Aeronavegabilidade para as aeronaves construidas, algo que estaria a cargo da ANAC,
restaria comprometida sem a sua criagdo, inviabilizando o negocio %2. Exortou ainda que,
havendo por final o presidente FHC diplomaticamente contornado a situacéo, o processo em
tramite fosse retomado e concluida a sua aprovagdo para que, a tempo, ndo ocorresse o efeito
de ruina econémica no descumprimento do contrato.

Retomadas as reunifes da Comissdo Especial em 25/06/2002, ocorreu nova
votacdo de membros e principalmente de presidente de mesa, em virtude do falecimento do
dep. Nelson Marchezan. O dep. Alberto Goldman, do partido do governo, foi eleito para o
assento principal da mesa. O tom de urgéncia que a mesa demonstrava foi questionada pela
oposicdo, na voz do dep. Ricardo Berzoini e pela base, ocorrendo duvidas se o novo Parecer
tinha sido escrito pelo Relator ou pelo governo. Conquanto, seus questionamentos fossem
validos, suas manifestacdes refletiam a conduta institucional de seu Partido em confrontar o
governo FHC, cujas ideologias ndo se coadunavam as do PT.

A primeira reunido apds a retomada, na qual se pretendia deliberar sobre o
Parecer, teve que ser adiada por falta de quérum por razdo de periodo eleitoral. Na reunido
seguinte, a Ultima, o dep. Berzoini defrontou o esclarecimento de urgéncia do Parecer e a
justificativa sobre a venda de aeronaves, instigando davidas quanto a sua veracidade e sobre

a omissdo do governo em ndo comunicar o fato muito antes. Apesar da promessa de que a

220 acordo se refere ao tratado entre Embraer e a empresa aérea norte-americana Jet Blue, da ordem aproximada de 3
bilhdes, em encomenda de aproximadamente cem aeronaves, de acordo com discurso em plenario do sen. Heréaclito Forte
(PFL-PI), em 31/08/20015, Diario do Senado Federal n® 137, 2005, Quinta-feira, 01/09/2005, p. 29594 .
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votacdo do Parecer ndo seria premida, havendo reunides com convidados e discussao, sua
votacao foi determinada sem possibilidade de emendas, prejudicando-se os Requerimentos e
aprovada com apenas o voto contrario do dep. Berzoini, motivado pela forma como se deu o
final desse processo. Os demais deputados acataram a decisédo, resignados.

Apds aprovado o Parecer, houve uma intercorréncia com apresentacédo de recurso
do Dep. Jair Bolsonaro, defensor de interesses dos militares na Camara, para que o Projeto
fosse analisado em plenario, sendo, porém, arquivado, sem assinaturas. Ato continuo, seguiu
para a Comissdo de Constituicdo, Justica e Cidadania para ajuste de redacdo final, com
relatoria a cargo do dep. Coriolano Sales, e concluida em 14/10/2002.

Todavia, trés dias apds conhecido o resultado das elei¢fes presidenciais com a
vitdria com margem de votos historica do presidente Lula, o processo foi novamente retirado

de pauta, desta vez pelo préprio Relator.

4.1.2. Implicacdes teoricas referentes a gestdo FHC

Sobre a Teoria principal, o seu valor depende de contextos para a dindmica da
interacdo entre os atores, por mais gradual que seja a mudanca sob foco do exame. E se
falamos do jogo politico, 0 Congresso é a arena para que se visualizem os perfis de atores da
mudanca (Shape Change Agents) descritos por Thelen e Mahoney (2010), para se observar
0s modos de mudanca e suas caracteristicas institucionais em transformacéo.

La ndo se tem apenas um palco, central, o Plenario, com sua urgéncia de datas
marcadas, com choques inevitaveis, muitas vezes impostergaveis, e coalizGes imediatas,
varias vezes duradouras. Ali, algumas vezes, choques e coalizdes efluem sem propoésito exato
ou interesse mais especifico nos momentos em que ocorrem, sendo apenas reflexos do
contraste da influéncia de instituicbes sobre idearios e ndo exatamente sobre agenda, sendo
bastante 0 que um individuo venha proferir em discurso para que provoque conflitos ou
congragamentos entre ele e outros presentes.

L& estdo também espacgo paralelos, simultaneos, as vezes concorrentes com o
palco central, em que mais raramente 0s choques e coalizGes deriva de a¢bes incidentais. As
ComissOes resultam em espacos para representacbes em que as agendas sdo mais

concorrentes ou coadunaveis e interesses mais passiveis de se sobreporem as agendas, a vista
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de propdsitos bem mais especificos, mais dirigidos, em alguns momentos, em carater de
ultima chance, pois nem sempre as discussdes sobre as matérias recebem uma sobrevida em
plenério.

Isso, em duas casas.

Na soma de seus conjuntos, o0 Congresso se mostra 0 espaco maior, quica o
melhor, espaco ontoldgico das expressdes institucionais, pela diferenca dos arcaboucos e
finalidades individuais ou coletivas, e das mudancas institucionais ou de seu veto, que ndo
se dao ali como resultado de processos locais, mas com resultados externos que impactarao
a redefinicdo de realidades mais ou menos abrangentes da populacao do pais.

Analisando o jogo que se jogou na Comissdo Especial, 0 Modelo Teoérico de
Couto e Abrucio (2003) se faz muito claro ja na primeira reunido com a presenca de
convidados, do dia 15/05/2001, marcada pela visita do Ministro da Defesa, Geraldo Quintao.
O jogo se faz firme nos interesses particulares de cada um.

Quando da daquela reunido, o Ministro e 0 DG-DAC ndo queriam ser apanhados
em alguma armadilha. Evasivos, incertos quanto aos detalhes (percentual da suplementacéo
tarifaria). Laconicos, desviando focos com apontamentos que seriam polémicos (empresas
aéreas nao recolhia a suplementacdo tarifaria). O Relator buscava mais informac6es sobre o
assunto de sua responsabilidade para ndo ser apanhado em nenhuma armadilha entre as
disposicdes do texto que deveria relatar. Todos jogavam pela preservacao de suas posicoes.

O presidente da Comissdo, no interesse de que um aliado expressivo ndo se
comprometesse, usava 0s recursos disponiveis para evitar danos. Controlava o tempo e as
falas e dirigia as perguntas, desde a sua posi¢do no tabuleiro. Os parametros institucionais
ndo permitiam que o DG-DAC expressasse abertamente o que eventualmente tivesse
vontade. Nenhum deles poderia. Outros deputados em coalizdo com o presidente da mesa
requereram vez para dirigir perguntas ao Comandante da Aerondutica que era quem pouco
tinha a recear no tabuleiro. Tais indagacfes ao Comandante também causavam o efeito de
ocupar o tempo que poderia ser utilizado para colocag6es e indagacdes mais desconfortaveis
para 0 representante do governo, a quem esses parlamentares dirigiam perguntas mais

simples.
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Situacdo semelhante se passou quando da presenca dos presidentes da VARIG e
da VASP, apds anuncio do primeiro executivo de que se retiraria logo a seguir. O controle
de tempo e indagaces dificultaram parcialmente a exposicao dos convidados.

Ja o choque com o governo através da pessoa do Secretario do Ministério da
Defesa, iniciada pelas respostas as duvidas ndo enunciadas naquela reunido, seguidas de
insinuagdes sobre falta de dominio da matéria de aviagdo civil e de influéncia das grandes
empresas aereas nos trabalhos, expondo o que poderiam ser algumas verdades, alterou a
disposicao dos parlamentares, na medida em que os motivou a ataca-lo de volta, encontrando-
se sO e se tratando de figura do segundo escaldo do Executivo

Sob enfoque da Teoria, a surgimento da ANAC se afigurava como um
displacement frente a estrutura militar. Pela razdo existencial de assegurar a competitividade
entre agentes econémicos, atribuidas as agéncias pela literatura, a ANAC deveria causar
semelhante efeito sobre as grandes empresas aéreas tradicionais, acostumadas com exercicio
inquestionado de suas influéncias no sentido de obter vantagens e facilidades na prestacédo de
servicos de transporte aéreo publico. A introducdo da estrutura regulatéria no setor de aviacao
civil para garantir alocacdo eficiente dos recursos e com possivel pagamento da
suplementacdo tarifaria que deveria pagar, mas encontra-se em posicdo confortavel de
suspensdo judicial.

Sem encerrar a discussao sobre 0 modo de mudanca reconhecido, sob o angulo
dos perfis, o grupo militar se entremostrava como um simbionte parasitario, associado as
grandes empresas aéreas tradicionais, como a VARIG, que atuavam como subversivos.

E relevante notar que o DAC sempre esteve ao apoio ou a reboque de outros entes
ou a repisar exemplos de terceiros. Com a aprovacao do Decreto n° 72.898, de 9 de outubro
de 1973, que estabeleceu 0 modelo de concessao e autorizacdo de transporte aéreo regular,
prevaleceu 0 monopdlio das quatro grandes empresas, Viagdo Aérea Rio Grandense S.A.
(VARIG), Viacdo Aérea S&o Paulo (VASP), Servigos Aeéreos Cruzeiro do Sul S.A. e
Transbrasil S.A., estabelecendo-se uma forma de competigdo controlada 2.

O DAC parecia se fortalecer com o Decreto, que lhe concedia poderes de definir
as linhas de execucdo de servicos aéreos para as empresas, determinando rotas, escalas,

frequéncias, tarifas, dentre outras condicdes, iniciando a alta regulagdo do setor. Todavia, as

23 Decreto n° 72.898, de 9 de outubro de 1973. Art. 15.
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grandes empresas continuaram a sobrepor seus interesses aquela Autoridade Aeronautica e
ao governo, como ja faziam desde antes. Bem observado nas trés Conferéncias Nacionais de
Aviacao Civil, em 1961, 1963 e 1968, as grandes empresas aéreas fizeram o governo firmar
liberdades para fusdo e aquisicdo com outras empresas aéreas existentes, servindo ao final a
reducdo do nimero de companhias existentes, em que prevaleceram as de maiores portes
técnico-econdmicos (LYASH FILHO, FRANCA, 2002; SALGADO, VASSALO,
OLIVEIRA, 2010) 2. Em suas posices mais privilegiadas, haja vista terem sido as Unicas a
receber autorizacdo para explorar linhas aéreas internacionais, a VARIG e a Cruzeiro do Sul
eram por decreto intocéaveis pelo DAC 2.

O aludido Decreto parecia ter sido feito a elas, concedendo-lhes ja em seu proprio
texto a outorga de exploracdo de servigos aéreos por quinze anos, dispensando-se a
necessidade de requerer permissio para a atividade 6. Foi-lhes concedido o direito de fusio,
aquisicdo e associacdo para reducdo de custos de manutencdo de aeronaves e formacao de
pessoal, treinamento e aperfeicoamento de pessoal, o que dificultava a diferenciacdo dos
servigos e desconfigurava parametros referenciais de comparagéo (e de competicdo mesmo
sem concorréncia) entre elas.

N&o apenas.

A proibicdo de concessdo de passagens gratuitas e cortesias de empresas
subvencionadas, direta ou indiretamente pela Unido ndo alcancava o DAC, entre outros
orgdos do Ministério da Aeronautica. Essas facilidades comprometiam a relacdo ente
fiscalizador e ente fiscalizado, favorecendo interacfes espurias de possiveis trocas de
interesses pessoais e institucionais 2. De acordo, com Lyasch Filho e Franga (2002, p. 221):

Decisfes administrativas, estabelecimento de linhas, precos de passagens e
reequipamento de frotas teriam intervencdo governamental. O controle do
governo, especialmente ap6s a implantagdo do regime militar, chegou a ser
abusivo, favorecendo umas e desfavorecendo outras empresas, processo
que levou a faléncia da Panair do Brasil, em 1965, pela cassacéo arbitraria
de suas linhas e entrega das mesmas, e de suas aeronaves, a VARIG e a
Cruzeiro do Sul, episodio bastante traumatico para o sistema, pois a Panair
era a maior empresa brasileira de aviacdo a época do seu fechamento.
Outras empresas, como a VASP, sofriam com proibi¢cdes de importar
determinados equipamentos, como o Boeing 737, o que favorecia suas
concorrentes.

24 1bidem. Arts. 1°, 2° e 17.
% |hidem. Art. 16.
26 1pidem. Art. 15.
27 1pidem. Art. 13.
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Durante a década de 90, j& a influéncia da politica internacional de abertura de
mercados, houve trés momentos de tentativa de liberalizagdo do setor, que mesmo que
realizados gradualmente, ndo evitou a quebra de empresas tradicionais, como a VASP, no
primeiro periodo, a partir de 1992. No segundo periodo, identificado anteriormente como
aquele em que houve intensa variagdo cambial, induzindo as empresas aéreas a perdas
severas, 0 Ministério da Fazenda assumiu a frente e encerrou o periodo de abertura
(SALGADO, VASSALO, OLIVEIRA, 2010).

A criacdo do Conselho da Aviacdo Civil-CONAC por intermédio da Medida
ProvisOria n°® 2.049-22, de 28 de agosto de 2000, dotado com a missdo de propor e
acompanhar a Politica Nacional de Aviacdo Civil, fez com que o governo dispusessem de
maior autoridade sobre as acOes e regulacdes do DAC, solucionado eventuais desajustes ou
conflitos de competéncia, para assentamento do novo cenario regulatério.

A aparente relagdo de submissdo do DAC com o CONAC, Ministério da
Aerondutica, Ministério da Fazenda a quem parecia apenas chancelar as decisdes que ja
vinham tomadas, faz remissdo a imagem descrita por Cunha (2017, 13 e 29), de que 6rgaos
reguladores e suas burocracias “operariam, na pratica, como ‘correias de transmissdo’ entre
as decisdes de ordem macropolitica prévias, emanadas do Poder Executivo — ou, em alguns
sistemas, diretamente do Legislativo — e sua implementagao pratica”, tratando-se isso de um
antiestatismo.

A visdo de Cunha converge com o perfil da Teoria de Thelen e Mahoney (2010)
atribuido ao DAC, o de simbionte parasitario. Tal como descrito pela Teoria, que se refere a
um tipo de ator que ao se importar com o0s ganhos que sua posi¢éo e condicdo lhe permitem,
maximizando interesses pessoais, acabam comprometendo o futuro de sua instituicdo que ao
ser eventualmente reconhecida por insucessos ou inépcia, diante de baixos resultados, e
sendo altamente conformado com o quadro institucional com qual se relaciona, vé-se
plenamente retratado o DAC. Essa condi¢do autodevoradora tende a contribuir ainda mais
com o valor dos atores que representam ou lutam pela mudanca e com a visdo de que a
estrutura regulatoria deve ser preferivel ao tipo de gestdo institucional do DAC, para fins do
fomento da aviacéo civil e do desenvolvimento do setor, com efeito de transbordo para toda

a economia nacional.
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Voltando ao modo da mudanga, além da substituicdo do DAC efetivamente
ocorrido ao final, hd uma situacao prévia que ja indicava a decadéncia do DAC desde o plano
tedrico, apontando sua aproximagdo a uma condicdo de insustentabilidade institucional. O
DAC ja tinha tentado um cambio institucional, resultando em padrdo drift. Esse modo €
circunstanciado pelo fracasso de uma instituicdo, tendo sido incapaz de se modernizar. Em
padrdo drift, o DAC buscou exercer de espécie de Agéncia Reguladora, porém sem a
qualificacdo técnica, submetida a sombra de outros 6rgaos ainda entes menos técnicos.

As grandes empresas aéreas também justificam a identidade de subversiva que
alcaram no tramite. Na qualidade presencial de convidadas, mostrando-se em alguns instantes
entusiastas da criacdo da ANAC, como também se mostrou o Comandante da Aeronautica
em seu momento, as grandes empresas aéreas tradicionais trabalharam para evitar a mudanca,
revelando sua oposi¢do quanto aos aspectos substanciais da mudanca, buscando manter
privilégios, condicbes e vantagens possuidas antes do processo. No uso de seus recursos e
estratégias, exploraram o carisma do Presidente da TAM, que atraiu simpatia e concordancias
no seio da Comissdo, ao mesmo tempo que reclamava reducéo absoluta do escopo de atuagéo
da ANAC, que, em seu entendimento, ndo deveria possuir qualquer competéncia para a
regulacdo econdmica, ocupando-se apenas de questbes técnicas de apoio a seguranca
operacional (safety) e seguranca contra interferéncia de atos ilicitos (security).

Pelo seu historico institucional, ainda mais antigo que o do DAC, possuidoras de
grande conhecimento sobre o setor, muitas vezes assimétrico, e com poder de mercado
elevado, jamais corrigidas por aquela autoridade militarizada, as empresas aéreas,
especialmente as mais tradicionais, detinham uma grande influéncia, inclusive sobre o poder
de veto as alteracBes que se apresentavam, no passar das décadas. Aparentemente obtiveram
0 apoio do Relator, que alterou substancialmente o projeto no exato sentido de seus
interesses, provocando que o elemento insurreto, supostamente com grande poder sobre o
processo de mudanca, exercesse um poder de veto que, pela Teoria, seria improprio a
Insurgentes, contra sua propria proposta de mudanca insurrecional. Dessa forma, poderiam
admitir a mudanca, dado que suas vantagens e condi¢Oes permaneceriam inalteradas.

De acordo com Gomide (2010), o contexto politico esta ligado a distribuicdo de
poder. O sucesso da tentativa de mudar uma instituicdo depende do poder de veto dos

defensores do status quo. Para efeito do sobrestamento do tramite do Projeto, o poder de veto
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invulgarmente foi exercido pelo elemento principal, o insurgente, o Presidente da Republica,
ainda que por meio de seus ministros, para contraposi¢cdo das mais regulares expectativas.
Esse fato parece caracterizar um caso bastante raro a luz da Teoria de Mudanca Institucional
Gradual, a raiz de alteracdo nas condi¢des do jogo politico sobretudo quando a mudanca
proposta e vetada condensa todo o seu ideario politico-administrativo.

O cenério remete a Immergut (1996), que em sua prépria analise sobre as regras
do jogo, delinea um quadro de possibilidades para exercicio do veto aos interesses do
Executivo de acordo com as regras constitucionais de um pais. No ordenamento estabelecido
pela Constituicdo vigente, o Congresso € a principal instancia para o poder de veto aos
interesses do Executivo, relacionados as mudancas institucionais contidas nos projetos de lei
e de emenda a Constituicdo que para la encaminha no pavimento tedrico. Por ldgica, o
Executivo deve buscar angariar apoio de uma maioria de congressistas para assegurar que
seus interesses tomem relevo concreto. No entanto, a ampla maioria alcangada em plenario
ndo afasta o risco de reveses. Segundo Immergut (1996, 142):

Em termos mais simples, isso significa dizer que a aprovacdo de uma lei
exige que tenha havido uma sucessdo de votos afirmativos em todas as
instancias de decisdo (decision points). Se examinarmos a estrutura formal
dessas instancias, assim como as vinculagOes partidarias daqueles que
decidem em cada uma dessas posi¢Ges, poderemos entender a légica do
processo de tomada de decisdo. As decisdes politicas requerem um acordo
em varios pontos ao longo de uma cadeia de decisGes tomadas por
representantes em diferentes arenas politicas, algumas instancias de veto
(veto points) foram criadas pela concentracdo de politicos com interesses
especificos em determinada arena politica — tal como uma comissdo
parlamentar.

Logo, além da instabilidade de momentos que ameagam a coalizao, as Comissdes
Parlamentares representam instancias mais particulares de oportunidades de veto, para 0s
quais ndo é relevante a maioria que 0 governo possa reunir em seu favor no palco principal
de cada uma das duas Casa Legislativas. O esclarecimento é dado pela Teoria de Mahoney e
Thelen (2010), pois resultam nos espagos de maior facilidade de converter a mudanca
institucional de um padréo displacement para um padréo layering ou conversion, padrfes
associados a perfis de agentes discretos, que podem ndo oferecer ao governo nogéo de risco
aos seus interesses naquela Comissédo em que se encontrem.

Anteriormente dito, as Comissdes resultam em espacos para representacdes de

interesses mais especificos, com reflexo na concorréncia ou na coincidéncia de agendas

66



individuais. E possivel afirmar por isso que as Comissdes sao espacos mais passiveis de se
verificarem a superacao de idedrios pelos interesses do que o Plenario, onde a acao coletiva
é mais forte, sobretudo por pardmetros institucionais que definem votos em bloco, sob
orientacdo das liderancas ou das bancadas.

Mudangas institucionais profundas podem ser decididas ali, sem influéncia do
Plenario, qualquer que seja a composicao de coalizdo do governo na arena maior. Os atores
que, em Plenério, devem votar em unissono, segundo orientacdo de seus partidos e de suas
bancadas, nas Comissdes podem particularizar suas expressdes e entendimentos, inclusive
divergindo de seus partidos. E ai, onde ideario individual pode se sobrepor ao ideario
partidario e os individuos podem ser mais representativos, 0s interesses e preferéncias
particulares tendem a ser mais explicitos, expressando-se de forma consciente.

A titulo de ilustracdo, manifestacdes do dep. Chiquinho Feitosa, do partido do
governo, externando contrariedade a abertura de mercado aéreo doméstico, em
favorecimento diretamente externado as VARIG e VASP, representadas pelos seus
respectivos presidentes. Aquela manifestacdo comportava a violagdo de um sentido
institucional da gestdo FHC, a valorizacdo da competitividade para ganho de eficiéncia,
sobretudo econdmica.

Assegurado pelas alteracbes de futuras normas consubstanciadas nos
Substitutivos aprovados pela Comissdo, o favorecimento as grandes e tradicionais empresas
aéreas configurava uma degenerescéncia da competitividade louvada pela gestdo FHC, além
de inviabilizar os meios e medidas que resultariam no acirramento da concorréncia indutora
da alocacdo eficiente de recursos, da reducdo de pregos de servicos e da circulagdo de
riquezas, das quais seria possivel dirigir uma fracdo financeira para fundos de apoio ao
surgimento de mais competidores.

Nas Comissdes também ocorre outro fendmeno institucional.

Expressdes mais representativas de parlamentares podem ser acompanhadas da
presenca de seus proprios representados ou de quem se pensa ou se queira representar. Nesses
cenarios, a presenca fisica desses agentes representados pelos proprios parlamentares
reforcam os lagos institucionais entre eles, expressando por suas vozes sentidos, apelos ou

orientacOes, propositos que importam, bem como argumentos Uteis e novos e dados e valores
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selecionadas a serem lembrados com reforco da referéncias a presenca de quem os disse, a
fim de legitima-los em outros debates ou circulos politicos.

Nas referéncias do presidente da TAM, mencOes a fatos e aos ensinamentos
antigos politicos criando o rapport, a fim de evitar conflitos e para abrir ou expandir os canais
de interacdo com os parlamentares que fossem mais preciosos na missao de lhe proteger e
auxiliar. Por essas manifestagdes seduziu atencdes que preparava para que recebessem suas
ideias, intercaladas com mais vivéncias politicas do passado e esclarecimentos técnicos,
mantendo o nivel de interesse momentaneo. Abriu sua fala fazendo uso de uma frase que
atribuiu a Carlos Lacerda em dialogo com o presidente do ARENA, Bilac Pinto, em um
ambiente com vérios parlamentares de origem naquele partido, como os dep. Ricardo Fiuza,
que responde muito bem ao chamado; Nelson Marchezan, presidente da mesa, a quem Fiuza
chama de mestre, remetendo ao tempo de ARENA; Leur Lomanto, por seu pai Lomanto
Junior, governador da Bahia, entre outros.

Voltando ao Modelo Tedrico de Couto e Abrucio, o Presidente da TAM fazia uso
de recursos proprios, demonstrando que mesmo automaticamente se neles pensem com
materialidades, recursos também possuem sede no campo das instituicdes, tratando-se das
formas que um individuo as traz consigo e como sobre elas trabalha, viabilizando uma
aproximacéo por conexao de identidades para facilitar a coalizdo ainda que momentanea. A
mencao ao ARENA, poderia fazé-lo identificar, se ja ndo soubesse, quem poderia apoia-lo e
guem se situaria em seu desfavor naguelas circunstancias.

As empresas aéreas, na pessoas de seus respectivos presidentes, claramente
atuavam como agentes subversivos. Manifestando-se com discri¢do quando ndo se sentiam
confortaveis para declarar sua oposi¢do a inimeros aspectos da mudanca, como tal fizeram
os Presidentes respectivos da VARIG e da VASP, ou de forma contraposta mais
explicitamente, tal como fez o Comandante Rolim da TAM, na proposta de descaracterizar
inteiramente a Agéncia, reservando-lhe competéncias auxiliares as empresas aéreas sem
nelas interferir. Ainda defendendo o grupo militar, e reconhecendo a possibilidade de que as
mesmas condi¢des de relacdo e beneficio ndo se reproduziriam com a ANAC, o mais viavel
para 0s subversivos seria suscitar novos simbiontes no ambiente parlamentar, o que explicaria
muitas mudancas de texto do Projeto, sobretudo quanto a reducdo do poder de atuacéo da
ANAC.
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Frise-se que pela Teoria principal, aos subversivos interessam a atuacdo dos
simbiontes parasitas, a quem buscam muitas vezes apoiar. Tais simbiontes parasitas
apresentam comportamento correspondente ao padréo drift, portanto aptos a contornar as
situacbes de compliance das regras institucionais, e também correspondentes ao padréo
conversion, de forma que poderiam permitir uma leitura diferenciada das regras existentes.

Nesse plano, mais provavel que os subversivos atraissem, por meio de seus
recursos, parlamentares para atuarem como mecanismos simbiontes, mais indicadamente
mutualistas para que, desviando-se de suas normas institucionais, no autointeresse, para que
deturpassem proposta original, incluindo ali em substituicdo disposi¢es vantajosas aos
subversivos. Compreenda-se que os parlamentares seriam mutualistas, necessitando da
discricdo que marca o perfil para reduzir o poder da ANAC, no processo de mudanca.

Sobre o Relator Leur Lomanto, ao longo do processo acumulou conhecimento
sensivel, pelas informacdes recebidas durante o tempo de relatoria, oriundas de terceiros
interessados ou oriundas de seus estudos sobre as disposi¢des e seus impactos. Isso o fez
compreender como o setor estava antes estruturado e a forma como funcionava, incluindo-se
provavelmente ai o tipo de relacdo estabelecido entre as empresas e 0 DAC. Logo, ndo seria
admiravel que ao longo do processo, o0 Relator estabelecesse uma rela¢éo de novo simbionte
e exercesse 0 poder de veto em pontos fundamentais do Projeto em favor das grandes e, ap6s
a criacdo da ANAC, viesse a ocupar um assento entre os primeiros diretores da Agéncia, 0
que de fato ocorreu. Talvez nos comportamentos do Relator se encontre 0 suposto
autointeresse que deve orientar simbiontes, acaso realmente tenha sido. Razoavel admitir a
possibilidade de que em sua futura posi¢éo de diretor, com maior discrigdo, poderia assegurar
que processos relacionados a reestruturacdo do setor fossem sobrestados e que, medidas que
ndo coincidisse com sua agenda possivelmente adequada as das grandes empresas aéreas
fossem no minimo obstruidos ou impedidos.

Corroborando todo o referencial tedrico referente ao institucionalismo historico,
a logica institucional que moldou interesses e objetivos das empresas aéreas e do DAC,
definindo a relacdo entre eles ao longo dos anos, se reapresentou, pelo que tudo indica, na
relacdo entre as mesmas grandes empresas aereas, ameacadas pela mudanga institucional que

se afigurava, e parlamentares da Comissao Especial.
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Em conformidade com a descricdo de Cavalcante (2017), as institui¢des, antigas,
em transig@o e emergentes, criam uma estrutura de incentivos que moldam decisdes a serem
tomadas. A impossibilidade de manutengéo institucional do DAC néo deve ter afetado a
I6gica do arranjo institucional mantido com as empresas aéreas. O vazio que se antevia
impunha a incentivar que novos atores se arrojassem a substituir o grupo militar, porém nao
com mesmos atributos e designacgdes, visto que a ANAC ocuparia a posi¢do de Autoridade
da Aviacéo Civil brasileira. Ainda ndo existindo, ndo poderia ser capturada.

Os incentivos mencionados por Cavalcante (2017) nao sdo os mesmos para todos
0s atores presentes, variando de acordo com o0s interesses e objetivos de cada um. Conforme
Couto e Abrucio (2003), parametros institucionais afetam inclusive os recursos. Fazendo
convergir os entendimentos mencionados, 0s parametros institucionais e os recursos da
Comissao Especial ndo eram os mesmos do DAC.

O DAC necessitava mais de auxilio do que poderia auxiliar as grandes empresas
aérea no jogo. Ja os parlamentares poderiam assegurar as Empresas futuro conforto e
influéncia no setor, sem interferéncia de um 6rgéao que deveria fiscaliza-los em um ambiente
institucional modificado. Ao seu lado, em sendo as grandes empresas aéreas agentes
econémicos dentre os mais influentes da economia nacional, poderiam satisfazer diversos
tipos de interesses particulares dos parlamentares .

De todo modo, as causas para que parlamentares governistas tivessem envidado
esforcos desleais ao governo FHC, substituido pelas grandes empresas na posicao de favor
de suas colaboracdes, parece suficientemente respondida pela teoria referencial.

Analisando os institucionalistas historicos, Hall e Taylor (2003) depreendem que
em um cenario com excesso de instituicdes, as relacdes de poder institucionais favorecerao
aqueles atores com maiores fracdes de poder. Conforme as sobreposic@es de agendas ou de
interesses pessoais dos parlamentares, as grandes empresas expressavam uma fragdo muito
expressiva de capacidade de atender interesses particulares, sobretudo politicos e
econdmicos, rivalizando com a exercida com governo federal, com amplo poder mais
dirigido a satisfacdo do grupo partidario, com satisfacdo também atendida pelo cumprimento
de ideérios proximos. Remontando aos trés objetivos da agenda s&o a conformacéo
institucional e a concretizacdo de politicas (policies), verificam-se que duas em nada

espelham a afinidade entre as mudancas textuais autorizadas pelo Relator e as grandes
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empresas, ao passo que a ampliacdo de poder politico e/ou econdbmico mais se alinha a
convergéncia. Em que pese ndo seja possivel conhecer quais beneficios foram obtidos pelos
parlamentares, sendo também de certa imprecisdo apontar quais parlamentares se tornaram
0s novo simbiontes, embora algumas ac6es e manifestacbes possam sugerir, parece razoavel
que essa relacdo tenha se estabelecido entre os esses dois grupos de atores.

A concordancia institucional e o apoio regular de parlamentares prestados para
beneficio do avango de visdes politico-ideoldgicas ao longo da gestdo FHC ndo superariam
0s ganhos que os parlamentares poderiam obter apoiando as empresas aéreas em Uunico
Projeto. Na dindmica do jogo politico considerando os fatores de motivacéo, dificilmente ndo
tenha ocorrido algum entendimento em algum momento.

No que se refere a gestdo e ao presidente FHC, uma condicdo temporal parecia
muito favorecer os planos do governo.

Conforme Couto e Abrucio (2003, p. 269), durante a gestdo FHC, a agenda de
politica econdmica e as reformas constitucionais a ela relacionadas delimitavam as
“possibilidades as demais agendas e, consequentemente, condicionam com maior forga as
coalizBes possiveis — sobretudo aquelas envolvendo as organizagdes partidarias”.
Acostumado a lidar com o Congresso, e ja aprovadas varias mudancas por criacdo de
Agéncias, ¢ muito possivel que FHC ndo previsse a resisténcia, e menos ainda que se
plasmasse do modo como se plasmou, em colisdo com as instituigdes que se julgavam
dominantes.

Dito anteriormente, a concatenacdo do Modelo a Teoria oferecerd uma resposta
que essa singularmente ndo alcanca frente ao fendmeno que marca a interrupcéo da criacéo
da ANAC e que se verifica em dois momentos nos quais o ator com perfil insurgente
paradoxalmente exerce o poder de veto e impede a mudanca que ele proprio iniciou. As
explicacBes possiveis da Teoria se baseiam em enquadramentos estaticos dos perfis de
agentes da mudanca que ilustram.

Em virtude da conjugacdo dos elementos do jogo, incluindo-se ai fator
experiéncia acumulada, que podem alterar o tanto 0 comportamento dos atores, quanto as
condicBes de coalizacdo e o resultado do jogo politico, 0 Modelo admite as condi¢des de
mudanga da identidade dos atores, transitando de um perfil a outro, ao longo do jogo.

Para explicar de que modo o Modelo atualiza a Teoria, primeiramente, que reste
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claro que os perfis da Teoria devem ser preenchidos pelos atores, que sdo determinados,
influenciados ou influencidveis pelas instituicdes, sendo que ambos sdo os indutores da
movimentacéo politica segundo o Modelo.

Rememorando a secdo 2.2, que Hall e Taylor (2003) divisam duas correntes de
institucionalismo historico, uma cultural, em que o comportamento € orientado por
protocolos e modelos institucionalmente estabelecidos, e outra calculadora, em que o
comportamento é orientado por um célculo estratégico, que elege opcBes que maximizem as
suas vantagens, assume-se como premissa, que parece valida pelo menos no plano da
presente analise, que, sob perspectiva cultural, para cumprir seus interesses e objetivos,
instituicdes modelam em regra idearios, e, que atores convertem ideédrios em norte para
interesses e objetivos (agenda). Integrando a perspectiva calculadora, ainda sob influéncia
institucional, os atores podem ignorar seus idearios, voltando inteiramente, ainda que por um
breve momento, aos seus interesses particulares.

Compreende-se que o periodo do jogo politico, que corresponde ao processo de
mudanca institucional, é marcado por uma sucessdao de momentos, caracterizados por
vitdrias, empates e derrotas, parciais ou momentaneas, e por variacdo dos parametros
institucionais, dos recursos e da posicdo dos atores e de suas coaliz6es, que sdo fatores para
motivacao para 0s atores em seus comportamentos. Na dindmica do jogo, cada momento
marcado por essas alteracdes influenciara o efeito das varidveis explicativas, as institui¢des
e os atores.

Quanto as instituicOes, as alteracdes poderdo arrefecer ou intensificar o grau de
sua influéncia sobre os atores, no sentido de satisfagdo de seus interesses, que tendem a ser
invariaveis.

Quanto aos atores, as alteragdes sdo mais sensiveis porque decorrem ou afetam
os fatores de sua motivacdo e que conforme o momento e o estado da motivacdo
correspondente, a determinacédo de decisdo ou de comportamento desses atores dependera de
uma disputa interna, pessoal, entre seus interesses e seu ideario, quando ndo mais
convergirem, modificando a agenda do ator. Essa divergéncia pode ocorrer, quando, por
alguma razdo do momento, a motivacdo aguce interesses mais particulares do ator, o levando
a trair seu idedario ou o idedrio de seu grupo, ou, prevalecendo o ideario do ator, 0s objetivos

tenham que ser mudados, ainda que momentaneamente.
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Nessa realidade, associando os perfis da Teoria aos elementos do Modelo,
encontram-se as condic¢des para que os atores, diante de seu momento, das alteragdes de suas
condigdes e de suas motivacdes, se desencaixem de um perfil previsto na Teoria e se
encaixem em outro, segundo seus interesses, ideario e, consequentemente, comportamento.
E possivel afirmar que, conforme a duraco do jogo e realidade do tabuleiro, isso pode se
passar repetidamente enquanto nao for concluido.

Em verdade, como o atingimento dos fins esta jungido aos meios que se dispdem,
um ator, no cumprimento de seu objetivo, e conforme seus recursos e poder, pode assumir
comportamento aparentemente contrario a seu intento, protelando sua conclusdo enquanto
ndo possuir condigdes para concretiza-lo, ou finalizando o processo, que pode ser
posteriormente reaberto, caso perceba impossibilidade de sucesso ou antecipe um grande
prejuizo aos seus interesses. Tais comportamentos podem implicar na mudanca de perfil,
como tal descrito pela Teoria, e correspondem a estratégias, aproveitamento de
oportunidades, desisténcia dos objetivos ou abandono do interesse ou do ideario. Logo, 0
ideério e os interesses ndo se confundem, embora estejam possivelmente sob mesma
influéncia institucional. Em verdade guardam uma relacdo dindmica de interferéncias
mutuas, podendo resultar em cambios substanciais em cada ator e em suas posi¢coes, a
depender da forma esses como lidem com as consequéncias naturais dos outros trés
elementos do jogo politico.

No caso concreto, o equilibrio aguardado entre os fatores de ideario e de
interesses do seio do governo vieram a se alterar na medida que a aprovacao do Projeto foi
protelada; disposicdes sensiveis, porquanto acordes com o imaginario que marcou FHC e sua
gestdo, eram substituidas ou suprimidas; provocacdes eram recebidas no acompanhamento
das reunides da Comissao Especial, associando-se aliados com adversarios no jogo.

As modificagdes do texto original do Projeto fizeram divorciados interesses e
ideario quanto a que se queria criar ante a que se encaminhava gradualmente para o modelo
rechacavel de Agéncia que se via em formacdo. AlteracGes que ndo eram apenas contrarias a
vontade do governo. Eram aviltantes aos sentidos institucionais profundos de sua visao de
Estado e gestdo publica, virtualmente onerosos dado que, vetavam pontualmente receitas de
suplementacéo tarifaria, ATAERO, e transferia & ANAC fracdo da arrecadagdo que ainda

seria instituida. Do angulo institucional, privilegiavam agentes econdmicos que deveriam dar
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retorno a sociedade e a economia, mas pela alteracdo do Projeto seguiriam beneficiados com
acOes do Estado, demonstrando ter sido indtil toda a reforma do Estado ao menos no exemplo
do setor aéreo, um dos propulsores econdmicos para qualquer pais.

Ao mesmo tempo, o0 grupo subversivo original, as grandes empresas aéreas, que
nos seus esfor¢os de evitar a mudanca propostas, lograram, com apoio parlamentar, modificar
Projeto de Lei n® 3846/2000, convertendo a mudanga em aceitavel. Sendo esse 0 novo padréo
de mudanca, era razoavel defendé-la, assumindo a posi¢do de novo insurgente quando, até
entdo, pontuavam sua resisténcia.

Em que pese as grandes empresas ndo tenham defendido explicita e
veementemente o novo padrdo de mudanca, é razoavel admitir que a posicao de insurgente
ainda ndo estava consolidada. O novo padréo ndo estava aprovado e teria que enfrentar nova
rodada no Senado, onde poderiam incentivar novas alteragcdes que tornasse a mudanca ainda
mais do que o status quo, visto que maior prazo para as concessdes, reducdo do quadro
funcional da ANAC e de carga tributaria ainda poderiam ser incorporados a futura Lei. Se
mantido o novo padrdo, muito provavel que no Senado, a posicao de insurgente das Empresas
se consolidasse e seus novos tracos se explicitassem.

Cumpre uma atualizacao das informacdes do Quadro 4, apresentado no Capitulo
3, de Metodologia, ante as conclusdes sobre os achados da pesquisa. A visualizacéo
esquematica oferecida pelo Quadro 4 era delineada pelas informagfes consistentes com o
inicio do tramite do projeto de Lei n® 3846/2000 (inicio do Jogo Politico) e orientado pelas
hipdteses. O Quadro 5, abaixo contrasta aquelas com as informacdes disponiveis no fim da
gestdo FHC, quando da segunda retirada do PL de pauta. O Quadro evidencia as mudancas
de perfis dos agentes no tempo, conforme comportamentos enquadrados nas caracteristicas

dos perfis, conforme a Teoria principal:

Quadro 5 - Quadro comparativo entre perfil tedricos e posicdo dos atores politicos, no inicio do
Jogo e no fim da gestédo FHC

INICIO DO SEGUNDA

ATORES TRAMITE RETIRADA | COMPORTAMENTOS E
DO PL DE PAUTA JUSTIFICATIVAS
3846/2000
De apoiador do displacement, passou a
Governo FHC | Insurgente Subversivo contrario a mudanca quando essa, alterada no
processo, poderia causar um
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layering/conversion/drift, ao final. Exerceu
veto

Hipdtese de principal agente subversivo nédo

Grupo Militar | Subversivo Simbionte comprovada. Sem recursos, ndo conseguiu
parasitario influenciar no Jogo significativamente. A
forma como nutria interesses proprios acelerou

a sua substituicdo
Grandes Subversivo Discretos, buscaram relagio com novos
Empresas Subversivo (em possivel simbiontes com alto poder de veto a mudanga,
Aéreas transicdo para | conformando-a, por meio das alteragdes, a
insurgente) manutencdo ou a melhoria de seu status quo.

Defendeu simbiontes parasitarios anteriores

Parlamentares
governistas

Insurgente, ou
Simbionte ou
Oportunista

Insurgente /
Subversiva

Manifestacbes e acdes de insurgentes mais
regulares entre parlamentares do PSDB, (com
excec¢do do dep. Chiquinho Feitosa, CE, contra a
abertura do mercado aéreo).

ManifestacGes subversivas regulares conforme o
convidado. Evidéncias subversivas na forma de
emendas contrérias aos interesses do governo e
favoraveis aos da Empresas. Evidéncias mais
solidas no acolhimento e propostas do Relator

Parlamentares
Oposicionistas

Subversivos,
ou
Simbiontes, ou

Oportunistas

ManifestacBes e evidéncias apontavam resistir
a pontos da mudanga, contrarios as crengas
partidarias, destacando-os entre trabalhadores

Oportunistas dos setores privado e publico. Baixa interagao
com convidados em geral. Exploravam falhas
do Insurgente e questionavam regras da
mudanca, ressaltando interesses de sua
plataforma politica e de oposicdo regular ao
governo, inclusive quando da retirada do PL de

pauta

Relembrando que o espaco para a defini¢cdo da mudanca é fundamental tanto para
a Teoria de Mudanca Institucional Gradual quanto para 0 Modelo Te6rico dos Elementos do
Jogo Politico, remete-se outra vez a Immergut, (1996, 148) esclarecendo-se que por
‘plenario’, leia-se Executivo, e por ‘propostas legislativas’, leia-se Projetos de Lei:

As comissBes parlamentares, cujos membros devem compartilhar certas
preferéncias comuns, tém a faculdade de propor mudancas e aprova-las,
porque tém o poder de vetar propostas alternativas provenientes do
plenério. Mecanismos institucionais desse tipo garantem a estabilidade das
decisBes politicas e dos arranjos institucionais, porque permitem a um
nacleo de representantes politicos vetar propostas legislativas.

De forma, possivelmente rara, o insurgente, principal fiador da mudanca, foi
guem exerceu o poder de veto contra a propria. Convergente com as preferéncias do Relator,
dadas suas escolhas nas alteracGes do texto, possivel simbionte de tendéncia mutualista, novo

desenho da ANAC afrontava o triplo objetivo da agenda governo em sua criacdo, a saber:
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As agendas podem contemplar trés diferentes objetivos, ndo excludentes
entre si: a) concretizacdo de politicas (policies); b) conformacao
institucional; e c) obtencédo de recursos (poder politico e econémico). (...)
Tanto a concretizagdo de politicas como a obtengdo de recursos afetam a
disponibilidade geral de recursos e a posicao relativa dos demais atores
envolvidos. Determinadas politicas mudam de tal forma a distribuigdo dos
mais variados recursos na sociedade que sua implementacdo afeta
diretamente o jogo politico e, consequentemente, as posicBes relativas dos
jogadores para as rodadas seguintes; no caso da obtencdo de poder, essa
relagdo é ainda mais direta e evidente. A conformagéo institucional, além
de ser um objetivo em si mesmo, pode ter em vista mudancas nos recursos
disponiveis para os atores, pois, em virtude de sua condicdo numa dada
conjuntura ou de suas caracteristicas mais perenes, os atores ndo lidam da
mesma forma com diferentes regras ou com alteracdes destas durante o
andamento do jogo. (COUTO, ABRUCIO, 2003, p. 270)

E dizer, o choque refletiu-se nas trés agendas ndo excludentes referentes a
mudanca, a de concretizacdo de politicas, que atenderia uma politica macro de reforma do
Estado, a ndo se concretizar em um dos setores econdmicos mais estratégicos do pais; a de
conformacdo institucional as estruturas regulatérias e a seus sentidos moldados por
instituicbes de mercado que, para profunda decepcdo do Insurgente, empresas aéreas ndo
eram boas referéncias; e, a de obtencdo de recursos, visto que subvertidos todas os excertos
originais que dispunham sobre geragao de receita para custeios diversos.

Houve um poder de veto expresso pontualmente na forma de alteragdes do texto
original, que se camuflava na andlise do Relator as emendas. O estudo do Relator conferia
aos vetos pontuais sentido l6gico explicativo para a manutencao de dos interesses, vantagens,
privilégios e excecBes a deveres, renovando um conforto até entdo assegurado pelas
estruturas de governo que viviam uma fase terminal frente mudanca institucional em marcha.
Explicada por Immergut (1996), houve o exercicio de veto points na cadeia de decisbes em
torno do Projeto. Os subversivos conseguiram manipular, pelo que tudo indica, através de
novos simbiontes, mais poderosos, mais esclarecidos e mais discretos que 0s anteriores,
porquanto se encontravam encobertos por mecanismos institucionais democraticos e
organizados. Justificando uma transicdo de padrdo de mudanga displacement para
conversion/drift, muitos parlamentares governistas, integraram coalizdes com 0s adversarios.

Naquele momento, se j& ndo se soubesse antes, 0 governo estava bem situado
acerca de quem seria seu oponente no jogo, as empresas aéreas, ndo os militares ou a

oposicgdo. Os militares j& estavam descartados. Caso um dos seus membros viesse a ocupar
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assento entre futuros diretores da Agéncia, a eventual consolidagdo da ANAC, aliada as
exigéncias legais baseadas em aspectos de governanga corporativa, exerceriam maior
influéncia institucional sobre o futuro diretor, do que o contrério. Em geral, a oposicao tinha
pontos de divergéncia, ndo se comportando como grande adversaria do Projeto.

Havia, portanto, um rearranjo nos elementos do jogo, influenciando decisdes
sobre os resultados, ocasionando uma desconexao entre agenda e interesses do Insurgente em
prosseguir jogando e de ao final visualizar o pior resultado dos possiveis. Mudado o tipo de
mudanca, de displacement, como tudo levava a crer, para drift/conversion/layering, a se
definir até a conclusdo imprevista do tramite, mudou-se o perfil do Insurgente para
subversivo, com alto poder de veto, ao cabo exercido. O malogro do quanto possivelmente
tido como certo fez com que se mudasse também o perfil do agente, implicando que também
pode ser dindmica a sua personificacao.

O ajuste teorico para reconhecer o dinamismo esta na analise dos elementos do
jogo. Conclui-se que 0 Modelo de Couto e Abrucio (2003) converge com o Institucionalismo
historico, segundo a compreensdo destacada por Gomide (2011) de que os institucionalistas
historicos aventam a multicausalidade e consequéncias ndo esperadas das a¢des individuais
ou coletivas para a ocorréncia de transformacgdes institucionais, corroborando o carater
contingente do resultado dos processos politicos e a importancia de momentos de crise para
0 cenério de mudanga.

O ajuste teorico e seu resultado de dinamica de mudanca também dos perfis,
reflete que a forca das instituicdes sobre as certezas e convic¢des dos individuos e grupos
pode ser diretamente proporcional a do desanimo causados pelas falhas de confirmacédo de
tais certezas, como também costuma ser diretamente proporcional a do impeto de defendé-
las. E isso pode ferir porque mostra quédo falhas também sdo as instituicGes que legitimam

tais certezas.

4.2. Gestao Lula

Conquanto tivesse se oposto as reformas do Estado conduzidas durante a gestao
FHC, a gestdo Lula ndo apenas se fez uso de ideias da reforma do Estado de Bresser, a quem

0 PT tanto antes criticara, como também fez aprovar uma reforma previdenciaria para o
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servigo publico que FHC néo conseguiu. Abrucio (2011, 123) entende mais indicado analisar
a gestdo Lula como “marcada por contradi¢des e pela adocao fragmentada e difusa da gestéo
por resultados, em vez de classifica-lo predominantemente como uma rejei¢ao integral das
ideias bresserianas”.

No que tange a Agéncias, um excerto do Relatorio sobre a Reforma Regulatoria,
da Organizacéo para Cooperacao e Desenvolvimento Econdmico (OCDE) indicou ter havido
uma compreensédo gradual da nova gestdo, baseada na realidade dos fatos, alcancando a uma
visdo favoravel a estrutura regulatoria, embora se notasse a auséncia do assunto na agenda
da coalizdo governamental do PT:

Fortalecer as politicas no sentido da qualidade regulatéria e fortalecer as
agéncias reguladoras ndo faziam parte dos objetivos politicos da nova
coalizdo liderada pelo Partido dos Trabalhadores, jA& que isso seria
percebido como uma validacdo para os processos de privatizagdo. Todas as
implicagbes para um crescimento a longo prazo e em termos de
financiamento de infraestrutura essencial também n&o foram devidamente
ponderadas de inicio. Progressivamente, entretanto, uma visao pragmatica
veio a tona, com autoridades publicas admitindo o fato de que ndo tinham
escolha que néo fosse aceitar o contexto institucional existente. A decisdo
foi tomada no sentido de manter as agéncias reguladoras sob lideranca da
Casa Civil da Presidéncia da Republica. (OCDE, 2008, p. 211)

4.2.1. Da analise do tramite

Ainda que ndo faca parte do trdmite, houve uma situacdo que movimentou
politicamente as varidveis da mudanca analisada.

Em 11/04/2004, o DAC adotou medida polémica de proibir a recém-criada
empresa GOL a realizar promogdes de passagens aéreas ao preco de cinquenta reais?®. Em
meio a uma grande repercussao negativa, o Major-Brigadeiro-do-Ar Washington Carlos de
Campos Machado, Diretor-Geral do DAC responsavel pela proibicdo da promocdo de
passagens de cinquenta reais da GOL foi substituido pelo Major-Brigadeiro-do-Ar Jorge
Godinho Barreto Nery no inicio de junho do mesmo ano.

A atitude deu félego no Senado a reativacdo da marcha de criagdo da ANAC. Um
audiéncia publica, integrando-se as Segunda Reunido da Subcomissdo Temporéaria de

Turismo e a Décima Oitava Reunido da Comissao de Assuntos Econdmicos do Senado em

28 A & época nominada GOL Transportes Aéreos Ltda iniciou operaces em 15 de janeiro de 2001.
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27/04/2004, com os presidentes das trés grandes empresas Aéreas Constantino de Oliveira
Junior, Presidente da Gol Linhas Aéreas, Carlos Luiz Martins, Presidente da VARIG, Marco
Antdnio Bologna, Presidente da TAM, e Wagner Canhedo, Presidente da VASP, além do
novo DG-DAC Jorge Godinho Barreto Nery, para tratar da proibicdo das promocdes de
passagens da GOL.

N&o se tratando do ambiente amigavel da Comissdo Especial, em outro momento,
com outros atores, 0s parametros institucionais e os recursos ndo eram favoraveis ou
suficientes, cumprindo assumir posi¢des mais claras de subversivos, deixando entrever muito
mais claramente que havia uma coalizacdo formada entre os agentes econémicos e 0 grupo
militar. A defesa inicial dos discursos era em defesa a medida do DAC, acompanhada de
elogios a atuacdo impecavel do 6rgdo, frisando-se seu empenho ha décadas. A seguir,
realizaram defesas de si proprios e procederam a ataques a GOL, propondo a discussao de
médio e longo prazo para se alterar o setor e sua a estrutura que implicaria em postergar a
criacdo de uma nova agéncia.

Bem mais contundente do que quando esteve rapidamente na Comissdo Especial
presidente da VARIG foi bastante enfatico ao revelar sua posicao de agente subversivo ao
em extrapolando elogios, questionou diretamente a mudanca a criacdo da ANAC e a
substituicdo do DAC, sugerindo que antes a estrutura militarizada deveria ser reforcada.
Frisou entendimento de que 6rgédos reguladores tém obrigacdo de cuidar das empresas aéreas
para que ndo tenham concorréncia predatdrias, citando o DAC e atacando a GOL, logo a
seguir?®. Repisou o pedido da TAM de que a estrutura tarifaria fosse planejada, ndo atacando
diretamente a liberdade tarifaria. A semelhanca do discurso anterior na Comissio Especial,
pediu reducdo de impostos.

Em reposta as trés grandes Empresas e 0 DAC foram fustigados com dados sobre
aumento da movimentagdo de passageiros desde o inicio das promocdes da GOL, acusagdes
inclusive sobre a ma situacdo financeira de cada uma (sen. Leonel Pavan, PDSDB/SC) e
revelacdo de que o projeto de criacdo da ANAC seria retomado apos dialogo pautado pelo

assunto e travado dias antes entre comitiva da Subcomissdo de Turismo e o presidente Lula

29 A & época nominada GOL Transportes Aéreos Ltda iniciou operagdes em 15 de janeiro de 2001 e introduziu o modelo
low cost no Brasil, que viabiliza tarifas aéreas mais baratas, de servigos simplificados (sem custos adicionais de alimentagéo
e entretenimento a bordo), com avides mais modernos mais econdmicos no consumo de combustivel e sem cobranca de
comissdo adicional de agentes de viagens. As aeronaves mais novas dentre as grandes empresas eram apenas da TAM.
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no Palacio do Planalto (sen. Paulo Octavio, presidente da mesa e um dos mais efusivos em
apoio aos ataques aos convidados).

A reunido ficou marcada também pelo choque entre o sen. Hélio Costa (PMDB-
MG), apoiado por demais parlamentares, e 0 DG-DAC. Ironias e sinceridade excessiva do
DG-DAC quanto a ser autoridade mas ndo politico, ndo devendo nada a ninguém foram
tomadas como ofensas (sen. Leonel Pavan) e rebatidas inclusive com ameacas a sua
manutencdo no cargo (sen. Heraclito Fortes, PMDB/PI), impondo revisdo das palavras
proferidas por parte do DG-DAC, ainda que ouvindo sobre o autoritarismo da ditadura militar
(sen. Hélio Costa). Questionamentos quanto a atuacdo morosa do DAC no que tange a
politica de slots, liberacdo de cadastro de novos aeroportos.

A reunido de mesma pauta realizada na Camara ocorreu dias antes da retomada
do PL 3486/2000 e foi esvaziada, com participacao de diretores em gue peses 0s presidentes
das empresas tenham sido convidados. A TAM ndo encaminhou ninguém. Embora os ataques
tivessem sido mais consistentes com a participacdo do ex. dep. José Felinto, presidente da
Confederacdo Nacional de Usuéarios de Transportes Coletivos Rodoviarios, Ferroviério,
Hidroviario e Aéreo-CONUT que defendeu a medida de liberacdo tarifaria, e, sem
inicialmente identificar o DAC, a VARIG e a TAM, criticou medidas do “governo” de
permitir as “duas maiores empresas”, detinham juntas 70% da oferta de assentos no mercado,
0 regime de cddigo compartilhado (code-share), o que facultou reducdo de frequéncias
implicando na majoracdo das tarifas por reducdo de oferta, visto que reduzia a
competitividade entre essas duas empresas.

O Projeto de Lei n° 3.846/2000 foi retomado em 24/08/2004, do estagio em que
antes se encontrava, trés meses apds a aprovacao da Lei n° 10.871, de 20 de maio de 2004,
que resolveu o impasse judicial, jamais resolvido no STF, acerca do enquadramento do corpo
funcional das Agéncias Reguladoras, de empregado publico, regido pela CLT, para servidor
publico federal, regido pela Lei n° 8112, de 1990.

Uma vez aprovada a sua redacdo na Comissdo de Constituicdo e Justica e de
Cidadania, foi remetido a apreciacdo do Senado em 14/09/2004, ali foi renomeado Projeto
de Lei da Cémara n° 62, de 2004 e encaminhado a trdmite na Comissdo de Servicos de

Infraestrutura, com relatoria a cargo do Sen. Delcidio Amaral.
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Apresentadas 32 emendas, o Parecer, mais enxuto e pragmatico, revelou
preocupacdo com a celeridade do tramite, pela rejeicdo de todas as emendas. Tais emendas
eram basicamente ajustes do PLC 62/04 a Lei n®9.986, de 18 de julho de 2000, que ja poderia
ter sido feita pela Camara, e a Lei n® 10.871, de 2004.

No ambito da Comissdo de Constituicdo, Justica e Cidadania do Senado, sob a
relatoria do Sen. Tasso Jereissati, do PSDB, o Projeto recebeu a apreciagdo que lhe conferia
a Exposicédo de Motivos n° 6613/MD/MP, que acompanhou a Mensagem MSC n° 1795/2000,
quando do envio do texto original a Camara. A convergéncia de sentidos entre o0s textos
daquela Exposicdo de Motivos e do Parecer do sen. Tasso Jereissati poderiam sugerir a quem
n&o tivesse cotejado as duas versdes muito distintas do Projeto de Lei de Criacdo da ANAC,
que possuiam redagdes muito semelhantes, complementares. A valorizacdo dos propdsitos
da estrutura regulatoria para modernizacdo do Estado, desviado da funcdo de formulagéo de
politicas publicas, porquanto seja essa uma tarefa politica, natureza a qual as Agéncia devem
estar imunes, sempre protegida pela qualidade técnica de seu corpo funcional qualificado
compunham a prédica de exaltacdo das Agéncias Reguladoras, constante do Parecer.

As sete emendas apresentadas foram rejeitadas para que o Projeto ndo tivesse
gue voltar a Camara, revelando-se acordo com o lider do novo governo, sen. Aloisio
Mercadante, para futuramente examinar o contetdo as emendas, atendendo-as conforme o
caso, ou dirimir administrativamente os problemas que nelas estivessem previstos. O
Requerimento n° 23, de 2005, do mesmo Senador, de tramitacdo de urgéncia, revelava
também preocupacao com os animos dos profissionais do DAC e riscos de perda econémica
e de posicao ranqueada no OACI em razdo da demora de criacdo da ANAC.

As emendas do Sen. Sergio Cabral tratavam da mudanca da sede da ANAC para
0 Rio de Janeiro. As do Sen. José Maranhdo, em especial postulavam revogar a liberdade
tarifaria de servicos aéreos e a natureza onerosa de da exploracéo dos aeroportos nacionais,
além de manter os militares a servigo na ANAC.

Contrério ao Parecer, o sen. Marcelo Crivella apresenta voto em separado, pela
rejeicdo ao PLC n° 62, de 2005.

Na Comisséo de RelagOes Exteriores e Defesa Nacional, o parecer do sen.
Heréclito Fortes orienta-se a & valorizagcdo do grupo militar, ressaltando manutengdo de

competéncias como defesa do espaco aereo e investigacdo de acidentes.
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Na Comissdo de Desenvolvimento Regional e Turismo, 0 mesmo rito pela
rejeicdo das emendas se repetiu, com relatoria do sen. Delcidio Amaral.

Levado a plenério, em debate pleno de amenidades, algumas mais reveladoras,
por votacao simbolica a PLC n° 62, de 2004, foi aprovada, vindo a ser convertida na Lei de
Criacdo da ANAC, Lein®11.182, de 11 de setembro de 2005.

Do Veto n° 28/2005, a Lei, transmitido pela Mensagem n° 632/2005, do
presidente Lula, dignos de nota, os vetos aos art. 30; art. 48, caput e 82° art. 23; art. 38 e
Tabela do Anexo I; e, 81° do art. 39.

4.2.2. Implicacdes teoricas referentes a gestéo Lula

Remetendo a Cervo (2002), as suas criticas a gestdo FHC, visualiza-se 0 mesmo
denominador comum por ele encontrado e que € deduzido por uma grande parte dos mais
variados criticos académicos a respeito daquela gestdo: a forma com que implementava suas
decisbes, medidas, planos e aces.

Aqui tem-se provado que as instituicdes que forneciam os parametros de leitura
que o nucleo de governo utilizava compreender a realidade, propor solucdes e orientar suas
acOes eram tdo sélidas para a gestdo FHC que, em sua fidelidade irredutivel a essas, permitiu
gue o mal que se acreditava por elas combater se instalasse em seu meio aliado. A plena
conviccdo que a melhor conduta era exteriorizada por empresas com forca para fazer girar o
motor econdmico doméstico e do Brasil no exterior, fez aquela gestdo vetar uma providéncia
muito pertinente ao escopo de suas firmes convicgoes.

Nessa mesma trilha se reconhece outro vicio introduzido pela implementacédo
irredutivel do que se acreditava mais apropriado.

A observar as causas que levaram a insurgente gestdo FHC a se transmutar em
um elemento subversivo contra sua prépria agenda, em funcdo do desvio do interesse, ,
cumpre analisar essa irredutibilidade.

No caso do enquadramento funcional que a gestdo FHC pretendia fazer
prevalecer para as Agéncias Reguladoras, a pensar consoante 0s termos historicos-
institucionalistas, pelo viés do calculo das vantagens particulares, vislumbra-se que muito

provavelmente ocorreriam arranjos espurios entre os empregados publicos e os regulados do
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setor. Com menores salarios e sem estabilidade, o corpo funcional que FHC advogava para
as Agéncias Reguladoras seria facilmente capturado pelas grandes empresas, que antes
tinham logrado influenciar parlamentares da base governista contra os interesses do governo.
Préaticas proprias de simbiontes parasitas poderiam se institucionalizar na nova Agéncia como
ocorrera antes com o DAC, por ela substituido. Ao corpo funcional bastaria realizar um
calculo de vantagens para si, para optar por se beneficiar da mesma forma.

Sem sequer avancar sobre questdo da qualificacdo técnica para o servigo, a gestao
FHC arrostaria grande risco, em razdo do tipo de enguadramento funcional técnico e
administrativo na categoria de empregado publico que defendia, pois praticas e condutas que
se buscavam eliminar estariam com a permanéncia institucional assegurada no contexto da
mudanca implementada, tanto na producao regulatéria quanto na fiscalizacao.

A influéncia das instituicGes antigas no setor, ndo eliminadas por razdo de
convicgdes solidas do Insurgente, poderia oferecer as condicGes para fazer restituir ao
patrimonialismo e da corrupcdo os meios de sua continuidade. O fim da estabilidade e a
inadequacdo da faixa de remuneracdo para funcdes de exercicio de atividades tipicas de
Estado em que ha formulacdo de regras para grandes agentes econdémicos cumprirem e
fiscalizacdo quanto ao cumprimento ampliariam o risco de captura, cujas consequéncias
significariam, conforme os capturadores, subversdo dos propdsitos de melhoria de qualidade
de servico publico e de eficiéncia, burlas e dissimulacdo da transparéncia e obstrucdo de
instrumentos de accountabillity. Isso faria da suposta modernizacdo do Estado um grave
desperdicio de custos, tempo e esforgos.

Portanto, tratava-se de uma grave incoeréncia da gestdo FHC. Ao alavancar a
mudanga, segundo o0s sentidos que prestigiavam e objetivos que estabeleciam, buscando a
gestdo flexibilizada de recursos humanos e um rigoroso controle fiscal, a gestdo FHC
fragilizava a burocracia das Agéncias. Ademais dos riscos de revitalizagdo do
patrimonialismo e da corrupcao, as Agéncias poderiam tambem ser afetadas pela permanente
fuga dos seus melhores qualificados para o préprio mercado de seus respectivos setores ou
para outras esferas de atuacdo, inclusive do Estado, dada a postura irredutivel do governo
guanto ao enquadramento funcional. Naturalmente, uma evasdo funcional constante tende a
dificultar a profissionalizagdo da burocracia, mesmo gerencial.

Acerca desse aspecto cabe estabelecer uma visdo apropriada de que as
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instituices, conforme a forcga indutiva de pensamento, de certezas e de comportamento em
seus adeptos ou apoiadores, e as mudangas, conforme gestadas, podem trazer em si 0 germe
de desconstrucdo de seus melhores efeitos como tal almejados. A fidelidade irredutivel as
visoes, ideologias e scripts, moldadas por instituicdes especificas vigentes, pode gerar, por
efeito de conformacéo, acGes ou providéncias que se revertam contra quem ou o que lhe é
caninamente fiel.

Tal constatacdo deve esparzir luzes sobre a relagdo dindmica das mudancas
institucionais e seus efeitos. Essa percepc¢do critica expde mais claramente a influéncia
interna dos mecanismos e atores que almejam a mudanca, a parte dos que Ihe resistem ou dos
que interferem em seu processo, e quanto 0 seu sucesso pode Ihe custar ao seu préoprio
interesse ou projeto.

Ao mesmo tempo, a fidelidade mais flexivel pode forjar os meios para que sonhos
e ideologias possam ser implementadas, inclusive da forma como se poderia imaginar, nos
limites das instituicfes as conformaram.

A vitoriaeleitoral do PT se deveu a mudanca de uma postura de defesa irredutivel
e enfatica de suas ideias politicas e também a rejeicdo ao modelo de gestdo de FHC, ao qual
a gestdo Lula aderiu, deferindo reconhecimento as propostas de Bresser a quem tanto antes
criticou. Considera-se que quaisquer que tenham sido as causas da mudanca de
comportamentos, sob perspectiva histérico-institucionalista, ndo correspondem a razéo de
uma ldgica de calculo. Por exercicio de uma escolha racional, suas preferéncias particulares
gue ndo se coadunavam com as da gestdo FHC, teriam conduzido o governo a enjeitar
praticas absorvidas, vistos que seriam pensadas como causas de perda de apoio de seus
eleitores e simpatizantes, visto que validaria as privatizacbes que depuseram contra 0
candidato da continuidade do governo FHC, José Serra. Porém, ap0s a ascensao ao Planalto,
houve uma flexibilizagdo, valendo admitir que sem ela ndo tivesse sido eleito. Sua causa
parece estar muito baseada na experiéncia adquirida, que modificou comportamentos que
seriam aguardados por sua formacao institucional.

O displacement, na forma em que interessava a gestdo FHC, se contrapunha aos
valores e significados defendidos pelo Partido, que também desempenhava um script de

oposi¢do contestadora que vinha ha algum tempo se arrefecendo, por motivacdo da
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experiéncia adquirida, que reconhecia determinadas vantagens nas medidas de FHC,
aproveitadas quando o PT chegou ao governo (ABRUCIO, 2011).

As mudangas comportamentais calcadas na experiéncia adquirida resultaram em
uma resiliéncia politica que, portanto, ndo se baseia na l6gica do calculo. No caso do PT, a
experiéncia resulta da resignacao pelos anos de respectivas derrotas eleitorais em disputas
anteriores. Para todos os efeitos, se se admite uma mudanca institucional decorrente da
experiéncia mais particular daquele Partido, talvez corresponda a um layering, visto que a
esséncia de sua ideologia permaneceu, acompanhada de outras influéncias institucionais mais
liberais. Ou um conversion, pois ha uma reformatacédo de leitura da realidade, ainda que ndo
tenha convertido de todo as lentes de leitura antigas.

A manutenc¢do de sentidos institucionais de origem é observavel nos vetos a Lei
de Criacdo da ANAC aprovada. As justificativas de veto ao art. 30 remete a uma questdo de
instituicdo partidaria, que embasa a crenca e sentido de atuar em favor do trabalhador e do
que se julgava patrimonio pablico. A parte sobre a natureza das concessdes para exploragio
de aeroportos, de fundo, fazia-se a defesa da INFRAERO, cuidando-se néo a prejudicar por
via legal. As justificativas de vetos aos arts. 23 e 38, apontavam evitar total independéncia
da ANAC. E, as justificativas as disposicdes vetadas dos arts. 38 e 39, e da Tabela anexa
remetiam as previsdes de contratacdo de empregado publico para o quadro funcional das
Agéncias, inclusive a base de exame de curriculo, foram superadas pela Lei n°® 10.871, de
2004, que incluiu a corpo funcional das Agéncias no regime dos servidores publicos federais,
“égide da Lei 8.112, de 11 de dezembro de 1990. Esses ajustes ndo foram realizados no
Senado Federal em vista do acordo de tramitagdo urgente, tendo havido esforco do sen. Ney
Suassuna por meio de emenda para que tivessem sido.

Nesse plano, o PT talvez ndo tenha mudado completamente, mas houve alguma
mudanga nos tracos institucionais originais. No caso da aprovacdo da ANAC, o PT mais
proximamente agiu como um agente oportunista, segundo a Teoria da Mudanca Institucional
Gradual. Na gestdo FHC, embora nédo tivesse afeto a estrutura regulatoria, cedeu votos
favoraveis, mas mantendo restricbes a aspectos mais contundentes as suas visbes e
expectativas institucionais.

A experiéncia derivada das derrotas eleitorais e de reconhecimentos as

transformacdes da gestdo FHC fez com que alguns sentidos institucionais particulares fossem
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remodulados, possivelmente com base no reconhecimento de falhas em suas certezas, algo
que ndo ocorreu com FHC. A postura de governo fez clara que a gestdo admitia ndo seguir a
instituicdes de sua formacdo, quicé inadaptadas, anacronicas, ou que valha. Dos sentidos e
praticas institucionais de governanca corporativa, Lula , tanto as aplicou como as
desenvolveu, a exemplo do controle de resultados no campo das politicas publicas
(ABRUCIO, 2011).

Dessa forma, oportunamente o Partido retomou o Projeto, adaptando as
condi¢cdes mais acordes com sua ideologia, tendo antes modificado o enquadramento
funcional pela Lei n® 10.871, de 2004, conforme fazem saber os vetos.

Embora no texto final da Lei de Criagdo da ANAC ndo constem muitas das
obrigagdes subtraidas na Comissdo Especial durante a gestdo FHC, ndo se pode falar em
vitoria plena das empresas aéreas. Ao fim, as tiveram que enfrentar a inevitavel
reestruturacdo do setor, de plano sentida com consolidacao da liberacéo tarifaria e abertura
do mercado a novos entrantes. O mercado ndo estaria mais reservado a um grupo de empresas
seletas, trazendo ao meio novas instituicdes, cddigo de praticas e de racionalizacdo de
procedimentos, as quais as empresas tradicionais ndo tiveram capacidade de se adaptar,
levando a bancarrota trés grandes empresas, a Transbrasil, VASP e a VARIG.

Retomando as informagfes dispostas nos Quadro 4 e 5, apresenta-se nova
visualizagdo da dindmica no processo de mudanca institucional da ANAC. Sucedida a gestéo
FHC pela gestdo Lula, o alinhamento decorrente de provavel acordo entre Executivo e 0
Senado, evitando-se novas alteracdes para célere aprovacdo do PL n° 3846/2000 e nédo
havendo reforma dos artigos vetados pelo Palacio do Planalto, apresenta-se nova
configuracdo dos agentes e seus perfis a sua situacéo ao final do jogo:

Quadro 6 — Quadro de atores, perfis e posi¢cdes no momento de resultado final no Jogo

POSICAO RESULTADO RAZOES PARA VITORIA OU
ATORES FINAL NO FINAL NO DERROTA
JOGO JOGO

De opositor a ambiguo quanto a mudanca,
Governo Lula | Oportunista Ganhador fez prevalecer a releitura das regras,
adaptando-as as suas crencas, através do
veto presidencial a questdes trabalhistas e
de total independéncia da ANAC. Baixa
possibilidade de que seu seu padrdo
conversion pudesse ser vetado pelos outros
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Governo FHC

Insurgente

Ganhador Parcial/
Perdedor Parcial

Houve a instalacdo da agéncia regulatoria
autdnoma no setor aéreo.

A mudanca ndo foi um displacement na
forma original planejada mas um
conversion, com alteracBes substanciais do
texto original, a principio acordadas com o
Insurgente, que novamente retirou o PL de
pauta; o texto ainda foi vetado pelo
Oportunista em pontos institucionais caros
ao Insurgente, caracterizando o padréo
conversion.

Grupo Militar

Simbionte
parasitario

Perdedor

A maior expressdo da mudanca institucional
concluida foi a substituicdo do DAC pela
ANAC. Conguanto tenham sofrido revés no
setor aéreo, ainda conseguiriam exercer um
veto point, visto que o DAC jamais foi
expressamente extinto na Lei que que criou
a ANAC.

Grandes
Empresas
Aéreas

Subversivo

Ganhador Parcial/
Perdedor Parcial

O padrdo de mudanca
layering/conversion/drift ao seu favor foi
vetado.

Embora a mudanga ndo tenha sido a
originalmente proposta, com alteracfes que
a ajustaram a um padrdo conversion, ainda
assim foi suficiente para obrigar as grandes
e tradicionais empresas aéreas a se
adaptarem, extinguindo-se aquelas que nao
conseguiram.

A liberacdo de entrada a novas empresas e a
liberdade tarifarias prevaleceram. Cessaram
0s antigos simbionte que garantiam seu
status quo e 0s novos simbiontes ndo
lograram manté-lo ou melhora-lo.

Parlamentares
da Camara
na gestdo FHC

Insurgente e
Simbionte

Perdedor

O jogo ao qual dedicaram trabalho e do qual
aguardaram alguma vantagem foi
interrompido  por veto do insurgente
convertido em subversivo.

Os vetos exercidos ao displacement
originalmente proposto e as adaptacdes da
mudanca a um padréo
layering/conversion/drift convergente com os
interesses das grandes empresas aéreas foram
desconstituidos.

No entanto, o Relator Leur Lomanto logrou
um assento na diretoria da ANAC, ainda que
por breve periodo.

Parlamentares
do Senado
na gestdo Lula

Insurgentes

Ganhador

Ap0s chogque com as empresas aéreas e com
0 DAC na Subcomissdo de Turismo do
Senado, a mudanca significou a perda total
do grupo militar.

O interesse  na
prevaleceu.
Qualquer que fosse o padrdo da mudanga,
todos estavam de acordo que a Agéncia
devesse ser criada

liberdade tarifaria
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Nesse novo contexto em transformacdo, as Agéncias ndo lograram éxito de se
constituirem como pilar da nova gestdo administrativa, como expde Abrucio (2011), é fato
que a sua instituicdo, bem como as mudancgas de natureza de Estado e transformacdes
administrativas que as definiriam foram com efeitos necessarias para universalizacdo de
servicos publicos, a exemplo da popularizacdo do transporte aéreo regular, explorada como
trunfo eleitoral ao final da gestdo Lula em pugna pela continuidade do PT no governo federal.

No que tange a aviacdo civil, no plano da mudanca na natureza do Estado e o
novo modelo administrativo, o PT trouxe o fortalecimento dos mecanismos de participacao
na construcao dos atos regulatorios, desde a aprovacéo da Lei de Criacdo da ANAC; claros
ganhos de transparéncia e eficiéncia na gestdo dos processos relacionados aos regulados e ao
setor; melhorias de processo de certificacdo, habilitacdo e autorizagdo, bem como
intensificacdo do enforcement, baseado especialmente no respeito aos principios
constitucionais administrativos de impessoalidade, publicidade e eficiéncia e ao principio
administrativo geral de supremacia do interesse publico sobre o particular, que sofriam
agravos sob égide militar da aviacdo civil.

4.2.3. Contribuicdes a metodologia e ao arcabouco tedrico adotado

Apo6s reconhecimento da insuficiéncia da Teoria da Mudanga Institucional
Gradual em explicar como o agente insurgente, o Presidente FHC, exerceu um poder de veto
que a aludida Teoria ndo reconhece ser proprio daquele perfil de agente, fazendo contra a
mudanca institucional do setor aéreo que ele mesmo propds, em um quadro bastante
inusitado, foi necessario buscar uma explicacdo para 0 caso, ndo apenas sob perspectiva
tedrica sendo também metodologica.

O mecanismo causal sob exclusivo angulo da Teoria principal tampouco
viabilizaria a compreensdo da para o fendmeno. No caso de criacdo da ANAC, o0 mecanismo
causal, de natureza deterministica, esta claramente presente, inclusive no que tange a demora

para conclusdo do processo *°. N&o obstante, o seu conhecimento requereu a construgio de

30 Deterministico no sentido de que as causas analisadas necessarias e/ou suficientes para provocar os resultados observados.
“Uma condi¢@o é necessaria se a auséncia dela impedir um resultado, independentemente dos valores de outras variaveis,
enquanto que se uma condicao suficiente estiver presente, o resultado sempre ocorrera”. (BEACH,
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uma logica teorica para sua explicagdo. A Teoria de Mahoney e Thelen (2010) é valida, mas
a sua aplicacao ao processo de criagdo da ANAC demandou adaptacgdes.

Com efeito, a hipdtese principal, de que o agente insurgente seria o grupo militar
ndo prevaleceu, apesar da justificativa fundamentada. A hipotese de que houvesse outros
agentes interferentes no processo de mudanca de igual ou maior relevancia se comparado ao
grupo militar, verificou-se. Porém nem as empresas aéreas como agentes subversivos,
exercendo veto parcial @ mudanca, nem os parlamentares da Comissao Especial, que se se
assume que atuavam como agentes simbiontes mutualisticos com interesses de satisfacéo de
interesses particulares nessa relacdo, foram os que determinaram a manutengdo temporaria
do status quo.

A resposta a isso foi, mediante pesquisa, a invocagao e reconhecimento de que o
modelo de Couto e Abrucio (2003) referendariam um esclarecimento plausivel se conjugado
com a Teoria de Thelen e Mahoney (2010). Logo, o rastreamento de processo a ser aplicado
deveria naturalmente ser o de construgéo de teoria para o caso da ANAC.

Neste ponto, vislumbra-se que o presente estudo de caso pode agregar indicagdes
referenciais para o rastreamento de processos de construcao de teoria. Beach e Rasmus (2016,
p.16) afirmam que “Embora mencionado na literatura como uma possibilidade, esse indutivo,
a variante de rastreamento de processos para construcdo de teoria € surpreendentemente
negligenciada”, e que “a literatura [de seu momento] ndo cita casos que mostrem como [essa
vertente] € aplicada na pratica”.

Embora até recentemente a literatura ndo indicassem de aplicacdo da vertente
rastreamento de processos de construcdo de teoria, segundo aqueles Autores, é possivel que
desde entdo casos, mesmo que pouco conhecidos, tenham sido registrados.

Em todo caso, para se conseguir explicar o fendBmeno em que a Teoria principal
ndo pode explicar o fendbmeno do veto improvavel no processo de criacdo da ANAC , foi
necessario construir uma resposta tedrica, atualizando-se aquela Teoria com base na
associacdo com o Modelo invocado, utilizando-se a vertente negligenciada de construcéo de
teoria em rastreamento de processos, 0 que per si ja torna o presente trabalho relevante para
0 estudo desse método de Process-Tracing.

Destarte, o presente trabalho tem a contribuir referencialmente para

aprofundamento do método.
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Sublinhe-se que a literatura requer atualizacédo, pois ao contrario do que apontam
Beach e Rasmus (2016), algum eventual outro caso ndo depende, como o caso da ANAC nao
dependeu, de necesséria circunscricdo de espa¢o ou de tempo, visto que conforme aplicacdo
indutiva do caso da ANAC, a identidade de casos pode derivar de situagdes em que uma
teoria ndo seja cubra sob seu manto tedrico de compreensdo da causalidade de um fenémeno.
, aexemplo do corrido com a Teoria de Mahoney e Thelen (2010) e o fato contraditério com
seus termos fundamentais, de veto exercido a mudanga por quem a iniciou. Logo, a
necessidade de uma nova teoria refletiu-se pela dificuldade da Teoria da Mudanca
Institucional Gradual em antever e admitir a dindmica de mudanca de perfis de agentes da
mudanca institucional. Eventuais outros casos pertinentes a essa vertente metodoldgica
também podem decorrer de limitacBes da teoria aplicada, verificando-se irrelevantes as
delimitacGes de tempo e de espaco para identificar a populacdo de casos pertinentes a essa
vertente metodoldgica.

Ja no que tange as instituicbes, pensando na flexibilizacdo do ideario do PT, sem
o qual dificilmente conduziria a aprovacdo um projeto de criacdo de uma Agéncia
Reguladora, por tudo que essa estrutura regulatoria representava a ideologias politicas
contrérias as daquele Partido, ousa-se divergir ligeiramente das formulacdes de Hall e Taylor
(2003).

Além das categorias que estabelecem para a vertente cultural do
institucionalismo histdrico, julga-se adequado sugerir que se divise, de um lado, um plano
tedrico, cognitivo-interpretativo, e prévio, referente ao que as instituicdes introduzem
em/para individuos e grupos, as mentalidades, sonhos, objetivos, valores; e, de outro lado,
um plano em que os quadros de pensamentos e de visdes j& se encontram substancializados,
assimilados, postos em prética, na forma das opcdes empreendidas, tendendo a oferecer a
continuidade do curso acorde com mentalidades e condutas institucionalmente moldadas,
mas que conforme empreendidas no tempo, sujeitam a cada um a diferentes posicoes e
resultados, reforcando ou, consoante o caso, também desestimulando a reproducéo das
mesmas Vvisoes, escolhas e condutas em suas seguintes movimentacoes.

Pode-se admitir que a subcategoria ora proposta remete a experiéncia

acumulada, que interfere em comportamentos como mesma forga de uma instituicdo,
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corroborando o entendimento de Couto e Abrucio (2003) que a caracteriza como um dos
elementos do jogo politico, ainda que eventualmente interferente.

A divisdo ora proposta visa esclarecer subcategorias de analise da vertente
cultural para mudancas institucionais e de trajetdrias especificas, a fim de que essas melhor
expliqguem concordancias e discordancias, contribuicdes, suportes, desisténcias,
polarizagOes, estimulando-se a leitura mais aprofundada das causas de comportamento
originais (plano tedrico, cognitivo-interpretativo e prévio) e das causas de comportamento
derivadas da experiéncia, cujos resultados podem redefinir ideologias e visées de mundo do
plano tedrico e prévio, intensificando-as ou arrefecendo-as em futuras condutas e
manifestacdes.

Repise-se que a experiéncia tem natureza causal de reciprocidade é causada como
consequéncia de comportamentos balizados institucionalmente e quando constituida implica
em mudangcas desses mesmos comportamentos interferindo também nas instituicdes e em sua
influéncia. E essa experiéncia, porquanto espontanea, ainda que passivel de ser controlada,
n&o se expressa nas mesmas condi¢Oes de uma perspectiva calculada. Por isso quer se dizer
que instituicdes, grupos e pessoas mudam seus comportamentos, muitas vezes para formas
mais conformes, ndo porque lucrem com isso, mas porque a experiéncia, como uma
instituicdo, moldou seus olhares e a¢fes de uma outra forma.

A existéncia dessa segunda subcategoria relativa a experiéncia e sua diferenca
para com o comportamento de perspectiva calculada encontra provas na exposicdo de
Cavalcante (2011, 1793):

Nesse sentido, o neoinstitucionalismo histdrico se direciona para o
dinamismo, haja vista sua preocupacdo com a investigacdo do surgimento
e do declinio de instituicGes, buscando suas origens, impactos e estabilidade
ou instabilidade de instituicdes especificas, bem como configuracdes
institucionais mais amplas. Para tanto, é importante atentar que as
instituicbes se alteram de acordo com o0 contexto, mas também sdo
restringidas por trajetorias passadas, 0 que demanda a necessidade de
investigacfes com largas extensfes temporais (Skocpol e Pierson, 2002;
Thelen, 1999). O ajustamento no tempo (timing) e a dependéncia da
trajetdria (path dependence), isto é, as escolhas do presente condicionadas
pela heranca institucional do passado fazem a diferenca na interpretacao
das transformacdes das instituicdes.

Bem clara, a compreensdo de Cavalcante remete ao institucionalismo histérico e

sua construcdo ndo deixa davida de que em nada se refere a vertente da perspectiva calculada
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do institucionalismo historico. Na base do institucionalismo historico é francamente
perceptivel que existam comportamentos motivados pelas visdes culturais herdadas
institucionalmente, que condicionam os individuos a exercerem condutas bastante naturais,
bem como ha o reconhecimento de que, alternativamente, esses mesmos individuos projetem
uma consciéncia mais agucada acerca do exato efeito de suas acdes, buscando vantagens
maximizadas, em avaliacdo e atitude utilitaristas. E, como se comprova, h4 também,
desdobrada vertente cultural, uso de avaliagdes que mais proximas da vertente cultural do
que da perspectiva calculada, ainda que presente uma consciéncia mais desperta e o exercicio
de apreciacao seja mais adequado fazer em seguida. Argumenta-se que a avaliagdo neste caso
ndo tem serventia utilitaria, valendo-se da necessidade (mais do que do interesse) de o
individuo ajustar-se em conformacéo aos valores e sentidos experimentados (institucionais)
que adquire para si.

A0 passo que 0 que aqui se descreve como plano tedrico e prévio (causas de
comportamento originais) corresponde ao que Schmidt (SCHMIDT, 2006, 1, apud
CAVALCANTE, 2011, p. 1790-1791) identifica como condig¢Bes iniciais historicas, as
escolhas propositais, assim definidas pela mesma Autora, podem amoldar ao que aqui se
aponta como o plano da experiéncia, em que sujeitos ou grupos ja exteriorizaram
comportamentos e que esses, por seus efeitos percebidos, reforcam ou enfraquecem a
aderéncia individual ou coletiva as visGes, ideologias e mentalidades que originalmente as
motivaram %, E que por isso, serdo mais ou menos reproduzidos no futuro. Na verdade, ndo
héa clareza sobre o que a Schmidt (SCHMIDT, 2006, 1, apud CAVALCANTE, 2011, p. 1790-
1791) chama de escolhas propositais se refere ou ndo a l6gica de calculo da perspectiva
calculada.

De toda forma, caso se admita que a experiéncia se traduz em uma instituicdo
temporal, visto que tem forca e influéncia de instituicdes, a subcategoria a ela relacionada
que se cré por esse trabalho reconhecida pode ter a funcao de reforcar a compreensdo quanto
a prevaléncia do institucionalismo historico sobre os demais tipos, para fins de exame das
mudancas institucionais e suas influéncias nos comportamentos individuais. Nesse sentido,

pode requerer atencdo quanto as escolhas individuais momentaneas (frisando-se mais uma

3L A visdo de Vivien Schmidt esté transcrita em citacfo trazida a conhecimento por Cavalcante (2011), na segéo 2.2., sobre
Institucionalismo Histérico, no Capitulo 2, sobre referencial tedrico deste trabalho.
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vez que ndo se refere a logica de calculo) em reforcar, manter, ajustando-se a forma mais
confortavel ou defenestrar sentidos, visfes, sonhos estimulados pelas significaces que de
instituicdes que moldam a vida e a mentalidade daquela pessoa, servindo a indicar ou
confirmar ocorréncias de layering, conversion ou drift de instituicdes especificas e, quica,
servindo para rastrea-las.

A flexibilizacdo do PT durante sua campanha eleitoral e durante sua gestéo
podem ter explicagdo radicada na experiéncia. Outros casos podem seguir essa mesma
racionalidade nas causas de comportamentos que venham integra-los.

Note-se que a referidas ‘escolhas propositais’ se encerram no ambito do proprio
institucionalismo histdrico, ndo se confundindo com (institucionalismo da) escolha racional
nem com os incentivos inerentes, pois esses condicionam escolhas momenténeas, que podem
também serem repetidas, mas que mudam conforme mudam os incentivos, tendo natureza
utilitarista. As escolhas propositais sdo mais espontaneas, auténticas e tendem a permanecer
mais tempo sob reproducéo.

Dando um outro giro, alguns aspectos da mudanca institucional baseada na
criacdo da ANAC ainda requerem conclusdo. A existéncia de uma agenda prépria é
indicativo da independéncia, de modo que outras agéncias devem possuir idéntica liberdade
de proporem seus planejamentos temporais e matérias prioritarias a serem analisadas,
deliberadas e reguladas.

Todavia, a par de que a coordenacdo é mais relevante para o desenvolvimento do
que a independéncia, ha que se cuidar para que as agendas respeitem uma quantidade minima
de projetos prioritarios. Ndo cabe uma abundancia de projetos que fagcam a definicdo de
primazia de anélises e construcao do arcabouco regulatorio perder o sentido e propoésito. Isso
tende a comprometer a qualidade normativa, servindo ao maximo para enriguecer o curriculo
de diretores com um grande numero de agdes por eles patrocinadas no tempo em que
ocuparam o cargo, importando em suposta experiéncia técnica e administrativa para seduzir
empresas a contrata-los. As agendas devem comportar equilibradamente projetos prioritarios
de interesse da sociedade, mercado e governo, sob o risco de se estar regulando apenas para
um dos entes beneficiados com os efeitos de desenvolvimento da regulacao, ou, de se regular
de forma apartada da realidade, priorizando-se em concreto assuntos irrelevantes ou de menor

clamor publico, econdmico e politico.
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Essas questdes remetem a aspectos residuais de mudanca institucional ainda por
se concretizar, e por assegurar a qualificagdo de melhores préticas, superacdo do
patrimonialismo, cuja forte institucionalidade no pais faz com que se recicle em novas
modalidades, sempre habeis em subtrair qualidade do servico publico e desmerecer
socialmente esforcos da gestdo publica em favor do desenvolvimento.

Todos esses aspectos sdo também potenciais objetos de analise e conclusfes
conduzidas sob perspectivas tedricas do institucionalismo histérico e da Teoria da Mudanca

Institucional Gradual.
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Quadro 7 — Quadro Sinético

17/04/2001 — inicio dos trabalhos da Comissdo Especial da CAmara dos deputados

Inicio do Jogo

O governo
FHC

O grupo
militar

Subversivo principal
(hindtese)

I
Insurgente ‘ J

G-

Atores do inicio do Jogo Politico

As grandes
empresas -
VARIG,
VASP e TAM

Parlamentares
oposicionistas

Parlamentares
governistas

Insurgentes,
simbiontes ou

Insurgentes,
simbiontes ou

{

t

Subversivos (hipdtese) ] subversivos

oportunistas

COALIZOES EM TORNO DA MUDANGA PROPOSTA

FAVORAVEIS

Governo FHC
Insurgente — Ideoldgico-
programatico

Parlamentares governistas
Insurgente - Ideoldgico-
programatico

g

RESULTADOS DA
MUDANCA NO PL

Governo FHC
Intransigente = Subversivo
(Posicdo isolada)

Retirado de pauta — veto
exercido pelo Insurgente
original (2X)

Protestos e criticas da
base e da oposi¢do

Siléncio das empresas
e dos militares com
retomada das praticas

CONTRARIOS

Empresas aéreas —
Subversivos
interesses
particulares

Grupo
militar -
simbiontes
parasitas —
interesses
Particulares

Parlamentares
governistas
Simbiontes mutualistas
-interesses particulares

CONTRARIOS A PONTOS ESPECIFICOS

Parlamentares oposicionistas
Oportunistas — Ideolégico-programatico

GESTAO LULA — RESULTADOS FINAIS

Grandes empresas
ECES
Perde/Ganha
Mudanga foi alterada
mas ndo evitou
detrimento de interesses
e perdas

FHC - Perde/Ganha
Mudanga ocorreu mas
em desacordo com
ideologias

Grupo militar
Perde
DAC substituido
perda de recursos e
de influéncia

Governo Lula - Ganha
mudanca de acordo com ideologias e com a
forma adaptada por experiéncia

Parlamentares da Camara dos Deputados (Comissao especial)
Perde
Ideologia e interesses ndo contemplados
Esforgos e tempo desperdigados

Parlamentares do Senado
Ganha
Acordo / Aprovagdo / Substitui¢do do DAC /




5. CONCLUSAO

As indagacBes sobre as causas para que a criacdo da ANAC ndo ter se
concretizado em um governo, de FHC, cujo ideério e instituicdes proeminentes lhe seriam
mais propicias, mas vindo a ocorrer em outro governo, de Lula, a qual se opunha
institucionalmente a sua légica pelos significados de contexto em que surgiram as Agéncias
Reguladoras no Brasil, julgam-se respondidas apds consideravel esforco de pesquisa e
analise.

Em que pese o desenho de pesquisa e de analise de Gomide (2010), aplicado a
estudo de caso da criacdo da ANTT e da ANTAQ), ter se afigurado incialmente adequado ao
caso de criacdo da ANAC, particularidades do cerne do problema caracterizado pela demora
e quase fracasso desse intento impuseram a redefinicdo arcabouco tedrico e mudanca em
aspectos da metodologia.

Mais claramente, as dificuldades residiam na incapacidade da Teoria de Mudanca
Institucional Gradual de Mahoney e Thelen (2010) esclarecer fato relacionado aos seus
préprios esquema tedrico de perfis de agentes politicos da mudanca institucional. Em uma
circunstancia rara, o agente de perfil insurgente, o Presidente da Republica, que prop6s a
mudanga institucional do setor aéreo brasileiro com o encaminhamento ao Congresso de
Projeto de Lei para criacdo de uma agéncia setorial autbnoma também exerceu o poder de
veto contra essa mudanca, como se um poderoso agente subversivo fosse, quando a Teoria
ndo prevé que alteracdo de perfil de agentes entre os atores politicos nem reconhece que o
insurgente possua poder de veto.

Atualizada a Teoria com a sua associa¢do do Modelo Teorico dos Elementos do
Jogo Politico de Couto e Abrucio (2003), reconheceu-se a possibilidade de mudanca de atores
entre os perfis de agentes da mudanca institucional.

Com efeito, uma tipologia de atores foi delineada para identificar identificados
aqueles que dinamicamente jogariam no jogo politico de mudanca institucional de criagdo da
ANAC no tramite da PL 3846/2000. De acordo com os dados de pesquisa e com as hipdteses,
eram eles no momento de inicio do tramite: o governo FHC, o insurgente, interessado na
mudanga institucional com a criacdo de uma agéncia setorial autbnoma e introducdo de

competitividade e eficiéncia no setor; o grupo militar, hipoteticamente o grande subversivo,
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contrario a mudanca por razéo de sobrevivéncia de um de seus Ultimos espacos publicos de
decisdo e influéncia, o0 DAC; as grandes empresas aéreas, hipoteticamente subversivas,
porquanto as alteragfes institucionais pudessem terminar com seu status quo; parlamentares
que, governistas ou oposicionistas, compunham o grupo com maiores chances de
representacdo variada de perfis, insurgente, subversivo ou oportunista, considerando a
individualidade e os interesses dos deputados da Comissao Especial.

Por forca do comportamento politico das empresas aéreas, agentes subversivos
contrarios a mudanca, houve uma alteracdo de cenarios, de um em que a mudanca proposta
tinha natureza de displacement, deferida pelo insurgente Executivo Federal com positivo
historico de ter conseguido aprovar no Congresso mudangas institucionais mais complexas
e mais dificeis como leis para a reforma do Estado, para outro, em que se visualizava a
iminéncia de uma mudanca institucional em padrdo layering/conversion/drift. Alterado o
cenario, os elementos do jogo tratados pelo Modelo invocado esclareceram as condicdes de
alteracdo do perfil, do agente insurgente para subversivo, com redefinicdo do antigo
subversivo para patrocinador do novo tipo de mudanca.

O mecanismo de causalidade ajustado ao Modelo Teorico invocado foi verificado
através do rastreamento de processos de construcdo de teoria, de forma provavelmente
pioneira, identificando-se uma reciprocidade de alteracdo de uma sobre a outra, entre as
variaveis dependente, a mudanca institucional, e independentes, os atores politicos e as
instituicoes.

A hipotese principal ndo se mostrou consistente com a realidade, ndo se
verificando que o grupo militar tenha sido agente principal de oposicdo a mudanca. A
hipotese alternativa se mostrou consistente, mas ndo ofereceu explicacdes suficientes para as
perguntas, visto que outros atores, as empresas aéreas e parlamentares, interferiram no
processo de mudancga, provocando o fim do interesse do insurgente na continuidade da
mudanca, porquanto alterada em favor dos interesses das grandes empresas aéreas.

A gestdo Lula concluiu o processo de criacdo da ANAC, indicando a ocorréncias
de ajustes institucionais em seu ideario, possivelmente baseado na experiéncia adquirida, que
interfere nos comportamentos como se uma instituicdo fosse. A ANAC foi criada por quem
se opunha as estruturas regulatorias e as reformas administrativa e do Estado. Todavia ndo

foi sem que houvesse altera¢fes no seus escopo, aproximando a sua Lei aos sentidos e visdes
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institucionais de Lula e de seu Partido. Foram vetadas questdes relacionadas a alteragédo de
regime de vinculo do corpo funcional com a Agéncia e a independéncia da ANAC.

No conjunto de todas as modificacGes da proposta original, a mudanca resultou
em um padrao conversion, rechagado pela gestdo FHC, caninamente fiel as suas instituicoes,
e acorde, nos pontos de maior interesse institucional, com a gestdo Lula, cujas antigas
instituicOes regentes foram moduladas pelo fator experiéncia, admitindo aprovar uma
estrutura regulatéria que tempos antes teria rejeitado.

A conclusdo de sua anélise, 0 presente trabalho apresenta contribuicdes
significativas a literatura baseada na atualizacao da Teoria de Mudanca Institucional Gradual
de Mahoney e Thelen (2010) pelo Modelo Teorico dos Elementos do Jogo Politico de Couto
e Abrucio (2003), que permite a modificagdo de perfis pelos atores politicos descritos naquela
Teoria; a apresentacdo de caso enquadrado na vertente de rastreamento de processo de
construcdo de teoria, indicando uma situacdo clara para sua aplicacdo e a forma de fazé-la;
e, a sugestdo de se considerar a experiéncia adquirida, apta a moldar olhares, leituras da
realidade e comportamento como se uma instituicdo fosse, como uma vertente do
institucionalismo historico, visto que essa ndo se enquadra na vertente cultural nem na

vertente da logica de célculo.
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