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RESUMO: O artigo aborda o planejamento aeroportuario enquanto problema de politica publica,
inserindo-0 na perspectiva das relacbes de poder entre agentes envolvidos ou interessados no
processo de planejamento (stakeholders). O objetivo é apresentar referéncias oriundas do campo da
prospectiva estratégica que possam ser de interesse para o trato do problema do planejamento
aeroportuario no Brasil. Importante elemento da infraestrutura de uma regido, decisdes sobre o
desenvolvimento de um aeroporto sao interesse legitimo de diversos atores e, assim, se demonstram
adequadas as contribuicGes da prospectiva estratégica, que considera 0s interesses dos atores
envolvidos na problematica analisada. Fundamentado em revisdo bibliografica e analise do
planejamento aeroportuario no contexto brasileiro, o artigo reforca a natureza complexa do
planejamento de aeroportos e traz como conclusdes a necessidade de analisar os objetivos e
interesses das partes interessadas e a defesa do uso de metodologias prospectivas para o ambiente de
planejamento nacional, indicando espaco para ensaios de aplicacdo do método MACTOR.
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ABSTRACT: This paper assumes airport planning as a public policy subject, considering the
relations between the players involved or interested in the planning process. The aim is to present
references from the field of strategic prospective that could be useful for Brazilian airport planning
process. As an important public infrastructure element in such area, decisions regarding airport
development impact several stakeholders, thus contributions of strategic prospective are appropriate.
Based on bibliographic review and analysis of Brazilian airport planning context, the paper stresses
the complex nature of airport planning process and the need to analyze the relationships between the
stakeholders. Besides this support the applicability of prospective methods for the context of national
airport planning, particularly the MACTOR.
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Desde o inicio da década de 1990, o Brasil evidencia um movimento de mudancas no setor de
transporte aéreo, o qual apresentou alguns resultados benéficos, como a amplia¢do da oferta de voos e
a maior competigdo por precos entre empresas aéreas.

Associadas as alteragfes nos marcos legais que disciplinam as atividades do setor, essas
mudangas propiciaram uma reestruturacdo do mercado e, consequentemente, movimentos de
ajustamento representado pela faléncia de algumas empresas aéreas tradicionais e entrada de empresas
dentro de uma proposta de operacdo com custos reduzidos para oferta de tarifas mais competitivas.

Muito embora ndo se configure um movimento continuo e explicito no sentido de uma
liberalizacdo do setor, e ndo obstante um recrudescimento da postura intervencionista do Estado em
alguns momentos (Guimaraes, 2003), pode-se defender que esse movimento acaba por resultar na
substituicdo da estratégia de regulacdo ampla que vigorou por décadas por uma regulacdo baseada na
figura de uma agéncia constituida sob principos de autonomia e independéncia e, ao nivel
institucional, justificada para atuar na defesa da livre concorréncia e busca pela eficéncia do setor.

Apesar desse cenario de mudancas, é possivel defender que neste periodo, desde 1990 até a
atualidade, ndo é evidencidvel um padrdo diretivo no que toca ao planejamento da infraestrutura
aeroportuaria para suportar o incremento da demanda. O crescimento da economia nacional nas
décadas de 1990 e 2000 e o aumento da renda média possibilitaram condi¢bes favoraveis para a
expansdo do mercado. No entanto, a ampliacdo da infraestrutura em termos de capacidade de
processamento de aeronaves e passageiros é apontada como insuficiente (Palhares e Espirito Santo Jr.,
2001; Salgado, 2009; Jesus Jr. e Ferreira Jr., 2010).

Considerando que o investimento em infraestrutura aeroportudria envolve altas somas, muitas
vezes custos afundados (sunk costs), horizonte de retorno de médio para longo prazo e integracao
estrita com diversos atores da sociedade. Somando-se a isso as dimensdes continentais do pais e a
diversidade nas praticas de gestdo dos diversos entes da federacdo, nao se pode esperar uma mudanca
radical no cenario brasileiro sem um efetivo e integrado esforco de planejamento por parte do Estado
nacional.

Posto que o governo federal estd responsavel pela exploracdo dos principais aeroportos
nacionais através da estatal Empresa Brasileira de Infraestrutura Aeroportuaria — INFRAERO, que
detém efetivo monopd6lio no pais, tendo processado aproximadamente 97% da movimentacdo de
passageiros em 2009 (Infraero, 2010), a importdncia de uma diretriz governamental para o
planejamento do setor é ressaltada. No contexto de concessdo da infraestrutura aeroportuaria, o papel
do governo é fundamental para a definicdo de marcos regulatorios capazes de induzir eficiéncia na
alocagdo de recursos privados para atendimento do interesse publico, ao tempo que garantam um

retorno adequado para os investimentos.
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As discussOes sobre o planejamento aeroportuério permeiam diferentes areas do conhecimento
e 0s enfoques aplicados podem ser os mais diversos. Neste artigo, toma-se o tema enquanto problema
de politica publica e sob a perspectiva dos estudos de estratégia que enfocam as relagGes de poder
entre 0s agentes envolvidos com o processo de planejamento. Por se tratar o aeroporto de importante
elemento da infraestrutura de transporte de uma regido, que ocupa extensa aérea e processa atividades
gue podem impactar diversas partes da sociedade, as decisfes sobre 0s rumos de seu desenvolvimento
sd0 objeto de interesse de varios atores.

Intenciona-se, neste trabalho, especificamente relacionar o problema do planejamento
aeroportuario com as contribuicdes da prospectiva estratégica, que consolida referéncias tedricas e
técnicas mediante as quais se busca chegar a uma compreensdo mais completa das forcas que moldam
o futuro de longo prazo e que devem ser levadas em conta na formulagéo de politicas, no planejamento
e na tomada de decisdes (Coates, 1985).

Essa perspectiva ampla para a leitura do ambiente socio-politico onde ocorre e para onde se
destinam os resultados da formulacdo do processo de planejamento se demonstra adequada para lidar
com as peculiaridades do planejamento de aeroportos. Assim, o objetivo do artigo é identificar
referéncias conceituais, técnicas, metodologias e outras contribui¢des oriundas do campo da
prospectiva estratégica que possam ser de interesse para o trato do problema do planejamento
aeroportuario no ambito do Brasil.

Para tanto, faz-se necessario contextualizar o leitor quanto ao problema por meio de uma
revisdo da literatura sobre os tépicos referenciados, o que segue nas proximas duas se¢des. Apos isso,
as consideracbes do autor sdo apresentadas com o intuito de fomentar uma reflexdo sobre as

contribui¢des do campo da prospectiva estratégica para o planejamento aeroportuario.

2 Planejamento aeroportuario

O aeroporto é um dos mais importantes elementos da infraestrutura de transporte de uma regido
e, conforme Ashford et al. (1997), representa uma parte essencial do sistema de transporte aéreo
porgue € o local fisico onde ocorre a troca do modal terrestre pelo modal aéreo e vice e versa.

Tradicionalmente a infraestrutura aeroportudria é considerada um bem publico, cujo conceito
traz a ideia de que sua oferta envolve altas somas em investimento para atendimento da coletividade e,
portanto, sua exploragdo pela iniciativa privada s6 é conveniente quando ha elevado ganho de escala e
certa protecdo contra a competicéo.

Nessa perspectiva, o fornecimento de um bem publico requer sempre atuagdo estatal, seja
através da exploracdo direta, seja através da definicdo de regulamentos para disciplinar a exploracéo

por agentes privados (Annuati Neto, 2001). A ideia é que a exploracdo desse tipo de bem esta
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associada a um caso de monopdlio natural, onde a livre entrada de competidores da origem a
duplicacbes de investimentos elevados que acabam por onerar 0os consumidores ou desestruturar a
oferta dos servicos.

Embora existam argumentos contrarios a aplicabilidade desse entendimento a realidade da
exploragdo da infraestrutura aeroportudria, ele ainda esté presente nos fundamentos do atual arcabouco
constitucional brasileiro. A Constituicdo Federal de 1988 prevé em seu art. 21 que essa exploracao
pode ocorrer de forma direta pela Unido ou mediante autorizacdo, concessao ou permissdo (BRASIL,
2010).

Associando a visdo do aeroporto como local onde interagem os diversos atores do transporte
aéreo a sua natureza de bem publico, fica claro que seu desenvolvimento é objeto de interesse legitimo
de diversas partes. Kawamoto (1994) ressalta o papel do transporte no desenvolvimento social e
econémico e defende que o planejamento aeroportudrio s6 tera sucesso se ele estiver integrado ao
planejamento social e econémico da nac¢éo ou da regiéo.

A necessidade de integrar o planejamento aeroportudrio com as demandas da sociedade se
evidencia quando se associam 0s eventos que demonstraram falhas no setor aéreo brasileiro na
segunda metade dos anos 2000 ao descompasso entre o crescimento da demanda pelo transporte aéreo
e a oferta de infraestrutura.

Sob uma perspectiva sistémica, o aeroporto € o ponto onde ha a interagdo dos diversos atores
envolvidos com o setor: 0 operador do aeroporto, o operador aéreo, empresas de prestacao de servigos
auxiliares ao transporte aéreo, diversos 6rgdos publicos, clientes, etc. Conforme analisam Ashford et
al. (1997), a relacdo entre os envolvidos na operacdo de um aeroporto € complexa e nem sempre 0s
interesses sdo convergentes.

A partir de avaliacdo do sistema de transporte aéreo nacional, é possivel listar os seguintes

atores principais, no que toca especificamente a exploracdo e planejamento da infraestrutura de

aeroportos.
Funcdo no Sistema Principais Atores

Exploragdo da INFRAERO; Comando da Aeronautica - COMAER; Governos Estaduais;

infraestrutura Governos Municipais; Empresas privadas

Regulagéo Agéncia Nacional de Aviacdo Civil — ANAC; Comando da Aerondutica —
COMAER

Planejamento Governo Federal; Conselho Nacional de Aviagdo Civil — CONAC;
Secretaria de Aviacdo Civil — SAC; Governo Estadual; Governo Municipal;
INFRAERQO; Outros exploradores

Fiscalizagdo ANAC; Tribunal de Contas da Unido — TCU

Clientes Empresas de transporte aéreo; Proprietarios de aeronaves; Passageiros;
Emissor e recebedor de carga/correios; Empresas de Servigos Auxiliares do
Transporte Aéreo - ESATA; Comerciantes; Usuario da infraestrutura e
conveniéncia das areas publicas do aeroporto; Empresas de transporte de
turistas; Acompanhantes de passageiros

Outras partes Associacbes de moradores do entorno; Construtores de aeronaves
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interessadas
Parceiros Entidade de controle de trafego aéreo; Orgdos publicos

Quadro 1: Principais atores envolvidos do sistema de transporte aéreo brasileiro

A exploracédo da infraestrutura aeroportuaria é atividade privativa da Unido, que pode realiza-la
de forma direta ou mediante autorizacdo, concessdo ou permissdo. Na pratica, a exploragdo dos
principais aeroportos do pais cabe a Empresa Brasileira de Infraestrutura Aeroportuaria — INFRAERO,
gue processou cerca de 113 milhdes de passageiros no ano de 2009 em seus 67 aeroportos, 0 gque
representa aproximadamente 97% do transporte aéreo nacional (Infraero, 2010). Constituida pela Lei
Federal n® 5.862, de 1972, a INFRAERO é uma empresa publica dotada de personalidade juridica de
direito privado, patriménio préprio, autonomia administrativa e financeira e esta subordinada, desde
marco de 2011, & Secretaria de Aviagdo Civil da Presidéncia da Republica.

Outros agentes exploradores da infraestrutura aeroportuaria sdo os Governos de Estado e as
Prefeituras Municipais. Em alguns casos especificos, a efetiva exploracéo fica a cargo de empresas
privadas, que mantém contrato com as entidades da federacdo. Em outros casos, a exploracéo é
responsabilidade do Comando da Aerondutica, o que ocorre, sobretudo, em localidades de interesse
estratégico para a seguranca nacional ou politicas publicas.

A atividade de exploragdo de aeroportos apresenta-se bastante regulada e essa regulagéo
abrange desde aspectos da concessdo da exploracdo até padrdes operacionais, passando por requisitos
técnicos para projetos de novos aeroportos ou reforma de infraestrutura existente. No que toca ao
planejamento aeroportuario, sdo entidades legitimas para regulacdo do setor a Agéncia Nacional de
Aviagdo Civil — ANAC e o Departamento de Controle do Espaco Aéreo — DECEA do Comando da
Aeronautica, as quais cabem a definicdo dos requisitos técnicos, sendo de competéncia exclusiva da
primeira a regulacéo de aspectos econdmicos como outorga e defini¢do de tarifas.

Quanto a definicdo de politicas e diretrizes para o planejamento da infraestrutura aeroportuaria
em nivel nacional, tal prerrogativa cabe diretamente ao Governo Federal. Em ultima instancia,
representado pela Presidéncia da Republica, o Governo Federal é assessorado pelo Conselho de
Aviacdo Civil — CONAC quanto a formulacéo de politicas referentes a aviagédo civil e, como 6rgéo
executivo, conta com a Secretaria de Aviagdo Civil, ligada diretamente a Presidéncia da Republica e
com status de Ministério, cuja finalidade precipua é a formulacdo, coordenagdo e supervisdo das
politicas para o desenvolvimento do setor de aviagdo civil e das infraestruturas aeroportuaria e
aeronautica civil (Brasil, 2011).

Abreu (2008) comenta que o interesse dos governos estaduais e municipais no planejamento do
sistema de transporte aéreo ocorre de forma pontual, visando ao crescimento e ao desenvolvimento da

regido que lhe compete gerenciar. Assim, a participacdo desses no planejamento aeroportuério ocorre
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essencialmente através de parcerias com a entidade pulblica ou empresa responsavel pela
administracdo dos aer6dromos, podendo disponibilizar recursos para investimentos em suas regides.

Sobre as entidades que exploram a infraestrutura, essencialmente suas atribuicGes estio
relacionadas a confec¢do de projetos de ampliacdo ou novas construgdes e coordenacdo da execucao
desses. Com a publicacdo da Resolu¢do ANAC n° 158, de julho de 2010 (ANAC, 2010), ha uma maior
autonomia para confeccdo do projeto por parte desses interessados, sendo resguardada ao poder
publico, representado neste caso pela Agéncia, a verificagdo da adequagdo do executado em relagdo
aos requisitos de seguranca existentes. Além da fiscalizacdo da ANAC quanto a seguranca, quando ha
a utilizacdo de recursos publicos, o Tribunal de Contas da Unido (TCU) tem a atribuicdo de fiscalizar a
aplicacdo correta e eficiente desses recursos.

Analisando o setor, constata-se a diversidade de clientes da infraestrutura aeroportuaria.
Tomando o conceito de aeroporto como todo aerédromo publico dotado de instalagdes e de facilidades
para apoio as operacOes de aeronaves e de embarque e de desembarque de pessoas e de cargas em
geral (ANAC, 2008), considera-se que essas instalagGes e facilidades podem ser de interesse de
diversos publicos e compreendidas dentro da seguinte classificacdo: operacional, apoio e acesso.

A infraestrutura operacional compreende estruturas, instalacbes e facilidades destinadas
diretamente a navegacao e aos servicos aéreos. A infraestrutura de apoio compreende o restante dos
componentes fisicos existentes no sitio que oferecem um tipo de servigo ndo diretamente relacionado a
navegacao aérea. Por fim, a infraestrutura de acesso compreende componentes referentes ao acesso
viario ao aer6dromo (Abreu, 2008).

Nesse contexto de multiplos servicos, tem-se como clientes tradicionais do aeroporto:
operadores de aeronaves, passageiros, pessoas emissoras e recebedoras de carga em geral, empresas de
servicos auxiliares ao transporte aéreo e outros comerciantes que alugam areas do aeroporto para
realizacdo de suas atividades. Numa visao mais ampla do aeroporto como infraestrutura publica, ha de
se considerar os acompanhantes dos passageiros, 0s préprios usuarios da infraestrutura de apoio e
conveniéncia das areas publicas, empresas de transporte de turistas, entre outros publicos.

Para realizacdo de seu servico, a administracdo do aeroporto conta ainda com parceiros
diversos, como o 6rgdo de controle de trafego e todo um conjunto de representaces de entidades
publicas necessarias ao funcionamento do aeroporto, como 6rgdos de policia (federal, militar, civil),
entidade de transito urbano, receita federal, vigilancia sanitéria, vigilancia agropecudria, entre outras.

Concluindo a anélise do sistema de transporte aéreo cabe ressaltar a existéncia de atores que nao
sdo participantes efetivos da realizagdo diaria do transporte aéreo. Os objetivos dos fabricantes de
aeronaves devem ser conhecidos pelos planejadores da infraestrutura, posto que decisbes sobre

tamanho e configuragdo de aeronaves apresentam influéncia direta na infraestrutura no médio ou longo
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prazo. Por sua vez, apesar de ndo diretamente atuantes, os interesses da comunidade de entorno, por
exemplo, devem ser considerados numa perspectiva ampla de planejamento.

Em sintese, o planejamento aeroportuario é um objeto de politicas publicas e de interesse
estratégico para o desenvolvimento de uma regido. A elaboracdo de politicas publicas, segundo Cristo
(2002), pressupde uma analise histérica que possibilite quantificar e compreender a légica dos
diversos processos que interagem com o0s sistemas objetos dessas politicas. No entanto, o
conhecimento do passado, o diagndstico do presente e 0 desenho minucioso desses sistemas ndo séo

suficientes para a elaboracdo de politicas publicas que condicionem e orientem o futuro.

3 Prospectiva estratégica

A cléssica definicdo de planejamento proposta por Ackoff (1973) é a concepcéo de um futuro
desejado, bem como os meios reais para chegar neste futuro. Sucintamente o processo de
planejamento pode ser entendido como um esforgo orientado para avaliagdo de um dado contexto a
fim de obter subsidios para tomada de decisbes e estabelecimento de diretrizes e agles para
consecucdo de objetivos. Essas diretrizes e a¢des ndo sdo inflexiveis e ao longo do tempo é frequente a
necessidade de ajustes, seja quanto as agdes ou recursos definidos, seja quanto aos proprios objetivos.

O paradigma tradicional do planejamento e seus elementos constituintes, como a previsao
perfeita, a matematizagcdo dos fendbmenos sociais, a busca pelo 6timo, a menor relevancia dada aos
demais atores sociais e 0 ato de planejar como acdo unidirecional neutra daquele que planeja
(Perestrelo, 1999), reflete uma visdo limitada da complexidade social e dos resultados do
planejamento sobre essa realidade.

Essa complexidade esta associada as incertezas relacionadas com todos os fatores que compdem
0 ambiente social, incluindo os comportamentos dos atores da sociedade. Essas incertezas demandam
um processo de reflexdo estratégico igualmente mais complexo que o simples ato de estabelecer acdes
para se chegar a objetivos. Ainda mais, o exercicio de reflexdo deve ser capaz de antecipar elementos
de cenérios futuros a fim de preparar a organizagdo para atuar com eficacia dentro dessas realidades
possiveis.

Independente da abordagem assumida, todo planejamento envolve a necessidade de prever
eventos futuros ou antecipar a visualizacdo de cendrios futuros. Assim, a prospectiva esta estritamente
vinculada ao exercicio de planejamento.

Prospectiva pode ser entendida como a capacidade de olhar para o futuro e utilizar as
introspecgdes de maneira Util, para moldar estratégias ou definir novos mercados, produtos e servigos.
Compreende um processo que busca a identificagdo de tendéncias na ciéncia, na tecnologia, na

economia, na politica e na sociedade e envolve 0 uso de métodos e técnicas para reunir, avaliar e
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interpretar informacdo relevante para apoiar a tomada de decisbes (Slaughter, 1998 apud Yariez,
2010).

O termo foresighting é utilizado em lingua inglesa com a mesma conotacdo de prospectiva.
Segundo Hamel e Prahalad (1995), o entendimento sobre foresight deve refletir o pensamento de que a
previsdo do futuro precisa ser fundamentada em uma percepcdo detalhada das tendéncias dos estilos
de vida, da tecnologia, da demografia e geopolitica, mas que se baseia igualmente na imaginacgao e no
prognostico.

A prospectiva se mostra capaz de auxiliar organizacdes de variados tipos, podendo ser utilizada
com objetivos exploratdrios, aplicando-se a analise de questdes macro e buscando projetar os futuros
possiveis de um dado sistema. Além disso, pode servir como elemento numa cadeia de aprendizagem
que venha possibilitar as organizacdes antecipar a evolucdo do presente e, com base em simulagoes,
testar estratégias existentes e/ou definir uma nova visdo estratégica condutora de acdo (Perestrelo,
1999). A prospectiva é, portanto, frequentemente estratégica, sendo pelas suas consequéncias, ao
menos por suas inten¢bes (Godet, 2000).

Rohrbeck et al. (2007) destaca quatro campos principais para aplicacdo da prospectiva

estratégica (Figura 1).

Tecnologia Ambiente politico
Identificacdo, avaliacdo e uso de informacdo sobre | Identificacdo, avaliacdo e uso de informacédo
tecnologias  emergentes e  descontinuidades | sobre legislacdo, conjuntura politica e mudanga
tecnoldgicas nos rumos da politica de governo

Prospectiva Estratégica

Avaliacdo de competidores e identificacdo e Identificacdo, avaliagdo e antecipacdo de
avaliacdo de produtos e servicos em necessidades dos consumidores, estilos de vida e
desenvolvimento ou disponiveis em mercados lider | tendéncias sécio-culturais

Competitividade Clientes

Figura 1: Campos de aplicagdo da prospectiva estratégica

Pode-se supor que um processo de planejamento orientado exclusivamente pelos interesses da
organizagdo que planeja fica comprometido quanto a sua capacidade de ler a dimensdo politico-social,
por ndo considerar explicitamente as estratégias e objetivos dos demais atores. Como consequéncia,
essa acdo unidirecional tende a gerar uma viséo limitada do futuro e, portanto, decisdes ndo eficientes
no médio e longo prazo.

Essa visdo é corroborada por Godet (2000), para o qual ndo é razoavel considerar a atividade de
planejamento como um processo restrito ao ambiente dos decisores e dos executantes, devendo ser
considerado o conjunto dos atores, ativos e passivos, implicados.

Justificando a necessidade de atentar para a importancia da relagdo de uma organizagdo com

seus diferentes stakeholders, Donaldson e Preston (1995) defendem que esses tém interesses legitimos
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nos resultados da atividade da organizacdo. Conforme Stoner e Freeman (1995, p.47), stakeholders
“sao os individuos ou grupos que sao direta ou indiretamente afetados pela perseguicdo aos seus
objetivos por parte de uma organizacdo”. Portanto, seus interesses devem ser considerados a partir de
si mesmos e ndo como um veiculo para atender aos interesses de outros agentes, sobretudo acionistas,
no caso de organizagdo privada, ou governo, na gestao publica.

Reconhecidos os beneficios de se considerar todos os atores envolvidos no ambiente de
planejamento, cabe voltar a atengdo para a pratica do trabalho de prospectiva. Verificam-se diversas
técnicas e ferramentas analiticas e/ou metodol6gicas que podem abranger partes do processo ou até
mesmo sua totalidade, compreendendo as etapas iniciais de identificacdo das diferentes variaveis que
irdo alimenté-lo até a projecao de cenarios possiveis.

Conforme Batista et al. (2008), algumas técnicas sdo mais adequadas as finalidades
exploratdrias, como o método Delphi. Outras tém carater mais analitico, como anélise de tendéncias
ou andlise de impactos cruzados, enquanto outras tém carater interpretativo, como a dindmica de
sistemas. Marcial e Costa (2001) apresentam referéncias a realizagdo de diversos trabalhos
prospectivos desde a década de 1970 e afirmam ser a préatica ainda pouco divulgada no pais.

Posto que o foco deste trabalho esta no reconhecimento da importancia de considerar o0s
diversos atores que estdo envolvidos ou sdo impactados pelos resultados do planejamento
aeroportuario, cabe ressaltar a analise da estratégia de atores ou andlise do jogo de atores. Como
explicam Perestrelo e Caldas (2000), essa analise € uma das etapas da metodologia prospectiva de
elaboracdo de cenarios, porém pode ser utilizada isoladamente, sendo de utilidade para compreensdo
da relagdo entre os atores. O objetivo principal é a identificacdo dos desafios estratégicos e objetivos
associados aos atores, assim como de suas estratégias, capacidade de influéncia, fragilidades, possiveis
aliancas e conflitos.

Os objetivos especificos da analise da estratégia de atores sdo: (i) identificar e caracterizar os
diferentes atores-chave; (ii) perceber conflitos ou aliangas possiveis entre os atores, e de que modo
podem orientar a evolugdo do sistema; (iii) contribuir para uma maior participacdo/implicacdo e
reflex&o por parte dos atores; (iv) confrontar os objetivos de cada ator em presenca dos outros e avaliar
as relagdes de forca existentes; (v) elaborar recomendaces estratégicas (Perestrelo e Caldas, 2000).

Para execucdo da analise a literatura referencia 0 método MACTOR (Matriz de Aliancas e
Conflitos: Téticas, Objetivos e Recomendagdes). Inspirada na teoria dos jogos e na analise socioldgica
das organizag0es, essa ferramenta busca auxiliar na identificacdo sistematica e objetiva das estratégias
dos diferentes atores e auxilia no reconhecimento das divergéncias e convergéncias entre esses.
Adicionalmente traz critérios que possibilitam o agrupamento dos atores com base em seus objetivos e
uma analise desses objetivos considerando o grau de mobilizag&o e o grau de conflitualidade entre eles
(Godet, 2000; Perestrelo e Caldas, 2000; Batista et al., 2008).
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Tem-se registros de aplicacdes bem sucedidas do MACTOR, incluindo seu uso em estudos
prospectivos relacionados a infraestrutura aeroportudria para a regido de Paris, na Franga. Esses
estudos considerando a realidade de Paris sdo tomados como exemplo por Godet (2000; 2006) para
demonstragdo do metodo e ilustracdo de outros resultados decorrentes da aplicacdo da prospectiva
estratégica.

A Figura 2 apresenta 0 encadeamento das sete etapas que compreender o MACTOR e, em
particular, oferece uma visdo do fluxo do desenvolvimento das diversas matrizes resultantes das

etapas.

|1) Identificacéo dos atores envolvidos no sistema |

|2) Identificacéo dos desafios estratégicos e |

— M -
3) Posicionamento de cada ator em cada objetivo,
com suas convergéncias e divergéncias

/ 2 Matriz de relagdes de

e W e et BN
e conflitos aton) d ¢ g indiretas

v
2MAA — Matriz das aliangas e 5) Avaliagéo das relacdes de forcas entre os ‘ ,
conflitos valorada atores Coeficientes

F 1de forca (i)

6) Integracéo das relagdes de forga na analise das
convergéncias e divergéncias entre atores

3MAA - Matriz das aliancas e |

conflitos ponderada | v

7) Recomendagdes estratégicas e queslﬁes-chave|

Figura 2: llustracdo das etapas do MACTOR

Por escapar ao objetivo deste artigo detalhar a descricdo do método, para uma melhor
compreensdo sobre sua estruturacdo ou consideracdes sobre vantagens de sua aplicagdo e mesmo
limitagBes, recomenda-se a leitura dos trabalhos de Godet (2000, 2006) e dos estudos de Batista et al.
(2006, 2008), estes ultimos aplicados na realidade brasileira e que enfocaram o setor energético.

De forma geral, a avaliacdo dos resultados desses trabalhos nacionais aponta que a anélise da
estratégia de atores suportada pelo MACTOR demonstra-se efetivamente Gtil para abordar o problema
da complexidade do processo de planejamento em ambientes onde existem muitos stakeholders, o que

se configura exatamente o caso do planejamento da infraestrutura aeroportuéria.

4 Considerac0es finais
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A diversidade dos enfoques pelos quais se aborda o planejamento aeroportuédrio permite
contribuigdes oriundas de diversas areas do conhecimento. Neste artigo, o tema foi tomado enquanto
problema de politica publica e inserido na perspectiva das relagdes de poder entre agentes envolvidos
com o processo de planejamento.

Quando se fala em politica publica, a atencdo aos interesses das diversas esferas da sociedade se
apresenta como um requisito imprescindivel para a eficacia de qualquer acdo governamental. Posto
que a infraestrutura aeroportuaria é tratada no pais como um bem publico, o desafio de explorar
eficientemente essa infraestrutura, seja de forma direta ou indireta, e, mais ainda, planejar seu
desenvolvimento de forma a suprir as necessidades de todos os publicos interessados, cabe ao Estado.

Na esfera institucional, a criacdo da Secretaria de Aviagdo Civil ocorre dentro de um contexto
de crescente demanda por transporte aéreo, resultante do préprio desenvolvimento que o setor vem
apresentado, somado a perspectiva da realizacdo de dois grandes eventos esportivos a serem sediados
pelo pais em meados da década de 2010.

Nesse cenario, a introdugdo do novo Orgdo, subordinado diretamente & Presidéncia da
Repulblica, pode representar importante passo no sentido de estabelecer de um novo modelo
institucional para a gestdo da aviacdo civil no Brasil. Verifica-se ter sido conferida a Secretaria a
importante e critica atribuicdo de promover a harmonizacdo dos planejamentos relativos a aviagao
civil, a infraestrutura aeroportuaria civil e a infraestrutura de navegacdo aérea civil no ambito da
Unido, dos Estados e dos Municipios.

No contexto do planejamento aeroportuario, dada a diversidade de servigos que sdo oferecidos
pelo aeroporto contemporaneo e os diferentes tipos de clientes e outras partes interessadas, é evidente
que o processo de planejar a prestacdo do servico esta carregado de complexidade. Vislumbrando a
tendéncia de uso das areas publicas de um aeroporto como elemento de infraestrutura publica,
identificar os objetivos, interesses e estratégias de acdo dos diversos publicos com os quais ha
interacdo torna-se fudamental para um resultado eficaz e eficiente do processo de planejamento.

Considerando que as préticas tradicionais de planejamento demonstram-se insuficientes para
contextos complexos, a prospectiva estratégica com suas referéncias conceituais, técnicas e métodos
associados apresentam utilidade como suporte ao necessario processo de avaliagdo dos impactos
sociais, econbémicos e ambientais do processo de planejamento em transportes, especificamente o
planejamento aeroportudrio.

A atividade prospectiva envolve diversos elementos da realidade social. Especialmente em
setores altamente regulados, como € o caso do transporte aéreo, o ambiente politico torna-se elemento
crucial. Sendo que na realidade brasileira o proprio governo é o formulador e grande executor das
politicas publicas para o desenvolvimento da infraestrutura aeroportuaria, o esforco no sentido de

prospectar este campo parece ser compensador.
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O atendimento das expectativas e objetivos dos diversos atores do setor, contudo, requer uma
capacidade cognitiva adicional por parte de quem planeja e esforco para analisar o jogo destes atores,
buscando identificar os objetivos e interesses de cada ator, as convergéncias e divergéncias em relagédo
aos objetivos de outros, sua capacidade de influenciar e suas fraquezas. Por fim, todo esse esforgo tem
que resultar em subsidios para visualizar as questbes-chave para uma solugdo eficiente para o
planejamento aeroportuério.

Conforme visto, o campo da prospectiva estratégica oferta algumas propostas de solucdes para
essa analise do jogo dos atores, ou analise da estratégia de atores, cujo objetivo principal é exatamente
a identificacdo dos objetivos de cada envolvido, assim como suas estratégias, capacidade de
influéncia, fragilidades, possiveis aliancas e conflitos. Neste trabalho, destacou-se o método
MACTOR como ferramenta indicada pela literatura e ja utilizada inclusive no ambiente do
planejamento da infraestrutura aeroportuaria, conforme documentado por Godet (2000, 2006).

Especificamente quanto ao MACTOR, defende-se que seu uso pode trazer beneficios relevantes
para o planejamento aeroportudrio no caso brasileiro. A inclusdo dos interesses dos diferentes atores
sociais na andlise prospectiva, sobretudo daqueles que tem interesse no resultado do planejamento
pode possibilitar a identificacdo de oportunidades para o estabelecimento de a¢fes mais eficazes e
eficientes.

O planejamento do desenvolvimento de um aeroporto representa um grande desafio pelo jogo
de interesses que se forma e os resultados da aplicacdo desse método podem ser (teis para a execugao
da tarefa. E de se supor, contudo, que a aplicacido do método como instrumento de politica publica
requeira um esforgo integrado de planejamento que envolveria diversas esferas do poder publico e da
sociedade civil.

Em sintese, como importante elemento da infraestrutura de uma regido, ocupando relativamente
extensa area territorial e processando atividades que impactam diversas partes da sociedade, as
decisdes sobre o desenvolvimento de um aeroporto sdo interesse legitimo de vérios atores. Mais do
que isso, as proprias acOes desses atores acarretam impacto sobre a eficacia do planejamento da
infraestrutura. Esse ambiente de intensa interacdo e de interesses e objetivos diversos se apresenta
como terreno propicio para utilizacdo da perspectiva ampla e sensivel as forgas dos atores que

fundamenta a prospectiva estratégica.
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