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RESUMO

O tema infraestrutura aeroportuaria remete o pesquisador a um setor
substancialmente impactado pelos mais diversos estimulos mercadologicos,
econdmicos globais, sociais e politicos nacionais. Os recentes avangos no nivel de
investimento, resultados de politicas publicas de desestatizagao prevista no Programa
Nacional de Desestatizagdo, amenizaram perturbag¢des das globalizagdes e pressoes
sociais de uma anterior realidade de infraestrutura precaria, com baixos e ineficientes
investimentos e inadequado servico publico prestado aos usuarios dos aeroportos
brasileiros. A evolugao do modelo de Estado foi acompanhada pela formagao da
estrutura normativa do sistema regulatério, através da criacdo das agéncias
reguladoras, fazendo deste, um dos mercados de maior mudanca estrutural
normativa. Destaca-se que estas alteragdes ocorreram de forma abrupta, gerando
problemas comunicacionais na relacdo publico-privada que, devido ao excesso
regulatério e a necessidade de tomadas de decisdes céleres, causou desordem
informacional e, consequentemente, ineficiente gestdo do tempo entre a adequada
estrutura normativa e sua funcéo regulatéria. Nessa pequena demonstracédo do
contexto e do problema € que a pesquisa tem como hipdtese usar inovacgao
tecnolégica como meio de organizar as informagdes dessa complexidade regulatéria
do setor de infraestrutura aeroportuaria, por meio do acoplamento estrutural entre
Direito e Inovagao, suportado pela Constituicdo Federal, Lei de Inovacéo e Programa
Nacional de Aviagéao Civil. Por isso o objetivo geral da pesquisa é criar um protétipo
que organize as normas técnico-legais aplicaveis aos projetos de infraestrutura
aeroportudria. E preciso inovar para que seja possivel melhorar o acesso
informacional, gerir o tempo e a eficiéncia nas tomadas de decisdes, servindo de
incentivo a novos investimentos no setor. Como objetivos especificos, a pesquisa
pretende contextualizar constitucionalmente e globalmente a infraestrutura
aeroportuaria; uma vez compreendido o cenario, diante da desordem informacional,
estudar o tempo na formacéao da estrutura do sistema regulatérioe consequentemente
a ineficiéncia na funcao operacional sistémica; por fim, propor um meio que reduza
esta variavel. Com isso, através do acoplamento estrutural entre sistema juridico e
inovagéo apresentar plataforma digital de inovacgao juridica para a gestdo juridica
regulatéria. A metodologia tem como abordagem a teoria dos sistemas sociais de

Niklas Luhmann e técnica de pesquisa a revisao bibliografica nacional e estrangeira;



ja naconstrugaodo protétipo organizacional deinovagao digital, a metodologia Design
Science Research. Como resultado de pesquisa a plataforma digital baseada na
tecnologia de software do tipo aplicativo mével desenvolvido e disponibilizado no

Google Play, em sua versao beta.

Palavras-Chave: Infraestrutura Aeroportuaria. Excesso Regulatério. Caos

informacional. Inovagao. Sistema juridico.



ABSTRACT

The airport infrastructure theme refers the researcher to a sector substantially
impacted by the most diverse national market, economic, social and political
incentives. The recent advances in the level of investment, results of public
privatization policies foreseen in the National Privatization Program, alleviated
disturbances of globalizations and social pressures from a previous reality of
precarious infrastructure, with low and inefficientinvestments and inadequate public
service provided to airport users. Brazilians. The evolution of the State model was
accompanied by the formation of the normative structure of the regulatory system,
through the creation of regulatory agencies, making this one of the markets with the
greatest normative structural change. It is noteworthy that these changes occurred
abruptly, generating communication problems in the public-private relationship, which,
dueto regulatory excess andthe needfor quick decision-making, caused informational
disorder and, consequently, inefficient time management between the appropriate
regulatory framework and its regulatory function. In this small demonstration of the
context and the problem that the research has the hypothesis of using technological
innovation as a means of organizing information on this regulatory complexity in the
airport infrastructure sector through the structural coupling between Law and
Innovation, supported by the Federal Constitution, Law of Innovation and National Civil
Aviation Program. For this reason, the general objective of the research is to create a
prototype that organizes the technical-legal standards applicable to airport
infrastructure projects. It is necessary to innovate so that it is possible to improve
information access, manage time and efficiency in decision making, serving as an
incentivefornewinvestmentsin the sector. As specificobjectives, the research intends
to contextualize the airport infrastructure constitutionally and globally; once the
scenario is understood, in the face of informational disorder, studying time in the
formation of the regulatory system structure and consequently the inefficiency in the
systemic operational function;finally,to propose a meansto reduce thisvariable. Thus,
through the structural coupling between the legal system and innovation sytem, it
presents a digital platform for legal innovation forregulatory legal management. The
methodology approaches Niklas Luhmann's theory of social systems and research
technique of national and foreign bibliographic review; in the construction of the

organizational prototype for digital innovation, the Design Science Research



methodology. As a result of research, a digital platform based on software technology
of the mobile application type developed and made available on Google Play in its beta

version is presented.

Keywords: Airport Infrastructure. Regulatory Excess. Informational chaos. Inn ovation.

Juridical system.



RESUMEN

El tema de la infraestructura aeroportuaria remite al investigador a un sector
sustancialmente impactado por los mas diversos estimulos del mercado nacional,
econdmicos, sociales y politicos. Los recientes avances en el nivel de inversion,
resultado de las politicas publicas de privatizacion previstas en el Programa Nacional
de Privatizacion, aliviaron los disturbios de las globalizacionesylas presiones sociales
de unarealidad previa de precaria infraestructura, con inversiones bajas e ineficientes
y un servicio publico inadecuado a los usuarios del aeropuerto brasilefios. La
evolucién del modelo de Estado estuvo acompanada de la formacién de la estructura
normativa del sistema regulatorio, a través de la creacion de organismos reguladores,
haciendo de éste uno de los mercados con mayor cambio estructural normativo. Es
de destacar que estos cambios ocurrieron de manera abrupta, generando problemas
de comunicacion en la relacion publico-privada que, por exceso regulatorio y la
necesidad de una rapida toma de decisiones, provocaron desorden informativoy, en
consecuencia, gestion ineficiente del tiempo entre el marco regulatorio adecuado y su
funcién reguladora. En esta pequefia demostracion del contexto y la problematica, la
investigacion tiene como hipétesis utilizarla innovacion tecnoldgica como medio para
organizar la informacion sobre esta complejidad regulatoria en el sector de
infraestructura aeroportuaria, mediante el acoplamiento estructural entre Derecho e
Innovacion, sustentado en la Constituciéon Federal, Ley de Innovacién y Programa
Nacional de Aviacion Civil. Por este motivo, el objetivo general de la investigacion es
crear un prototipo que organice las normas técnico-legales aplicables a los proyectos
de infraestructura aeroportuaria. Es necesarioinnovarpara que sea posible mejorar
el acceso alainformacion,gestionarel tiempo y la eficienciaen latoma de decisiones,
sirviendo de incentivo para nuevas inversiones en el sector. Como objetivos
especificos, la investigacion pretende contextualizar la infraestructura aeroportuaria
de manera constitucional y global; una vez entendido el escenario, ante el desorden
informacional, estudiarel tiempo en la formacién de la estructura del sistema regulador
y consecuentemente la ineficiencia en la funcion operativa sistémica; finalmente,
proponer un medio para reducir esta variable. Asi, a través del acoplamiento
estructural entre sistema legal e innovacidn, presenta una plataforma digital de
innovacion legal para la gestion legal regulatoria. La metodologia aborda la teoria de

los sistemas sociales de Niklas Luhmann y la técnica de investigacion de revision



bibliograficanacional y extranjera; en la construccién del prototipo organizacional para
la innovacion digital, la metodologia de Design Science Research. Fruto de la
investigacion se presenta una plataforma digital basada en tecnologia de software del
tipo de aplicacién movil desarrollada y puesta a disposicion en Google Play en su

version beta.

Palabras-Clave: Infraestructura aeroportuaria. Exceso regulatorio. Caos informativo.

Innovacion. Sistema juridico.
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1 INTRODUCAO

Os aeroportos' brasileiros vém sofrendo constantes e fundamentais mudangas
nos ultimos 10 (dez) anos devido as novas politicas publicas, sobretudo, globais e
desenvolvimentistas, vinculadas ao setor de infraestrutura aeroportuaria. Diante
destas modificagdes, 0 mercado de administracdo de aeroportos, que antes tinha
caracteristica monopolista sendo gerido por uma empresa publica, passou a
representar um mercado oligopolista com novos players? privados, nacionais e
internacionais, através dos contratos de concessao, fazendo deste cenario um dos
focos de discussao juridico-econdmico e social (POSSAS, 2018), fulcro desse
trabalho.

Essas alteragcdes no mercado aeroportuario brasileiro foram estimuladas n&o
s6 pelas influéncias globais econdmicas, mas também pela necessidade de expansao
da infraestrutura dos aeroportos e melhoria nos padroes de qualidade dos servigos
prestados aos operadores aéreos e aos usuarios. (SANTO; PRAZERES; SANTANA,
2009). Nao obstante, devido a importancia do movimento aéreo na circulacado de
capital, pessoas e mercadorias, o governo tem demostrado interesse na criagdo de
um mercado que estimule as condi¢gdes de competicao entre aeroportos, auxiliando
na descentralizacdo das operacdes e na criagdo de novos hubs® no setor, o qual
demonstra potencial de crescimento. (TEIXEIRA, 2018).

Sob o viés do sistema econdmico, constata-se que paises em desenvolvimento,
como o Brasil, ainda possuem déficits consideraveis de infraestruturanéo apenas no
setor aeroportuario, mas em todas as areas de transporte. Estudos recentes apontam
que, para a retomada do crescimento econdmico, o investimento no setor € crucial,
sendo necessario 4,31% do PIB ao longo de, no minimo, uma década. Como
referéncia,no ano de 2019, foiinvestido apenas 1,87% do PIB. (ABID, 2020). A Tabela
1 a seguirilustraa posi¢cao do Brasil no ranking mundial de infraestrutura, com base
no The Global Competitiveness Report (WEF, 2019), considerando 141 (cento e

quarenta e um) paises de todos os continentes.

0 setor de aviag&o civil brasileiro pode ser dividido em trés areas principais, sendo elas: operagéo
aérea, controledo trafego aéreo e aeroportos (aerédromos publicos voltados paraa aviagdo comercial).
2 Players de mercado sdo as empresas que atuam de forma relevante no setor (tradugo livre).

3 Hub para aviag&o é um aeroporto que serve como centro de distribuigdo de voos (tradugao livre).
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Tabela 1 - Posicado do Brasil nos setores de infraestrutura de transporte

ITEM DE INFRAESTRTUTURA DE TRANSPORTE POSICAO
Infraestrutura geral 85°
Qualidade da estrutura rodoviaria 116°
Eficiéncia no servigo ferroviario 86°
Eficiéncia no servico de transporte aéreo 85°
Eficiéncia no servigo portuario 104°

Fonte: Elaborado pelo autor com base no The Global Competitiveness Report (2019).

Concomitantemente, no sistema juridico, ha também demanda de melhorias
para estimular os investimentos em infraestrutura nesses setores, uma vez que de
acordo com OCDE, “a precaria preparagao e estruturagcéo de projetos tem freado a
participagao privada no financiamento da infraestrutura”. (OCDE, 2018).

Contrario ao panorama destacado, o setor aeroportuario, devido as recentes
politicas publicas de concessdo, alavancou nos niveis de investimento,
complementarmente, deve-se analisar o sistema social envolvido nessa nova politica
globalizante do Estado no ramo aeroportuario. Para compreender como opera um
sistema social, deve-se considerar tanto sua organizagdo* como a sua estruturas,
como bem destaca Maturana e Varela: “[...] devemos mostrar tanto as relagdes entre
componentes que o definem como tal (organizagdo) como os componentes com suas
propriedades mais as relagcbes que o realizam como uma unidade particular
(estrutura)’. (MATURANA; VARELA, 1995, p. 19).

A politica publica de desestatizagao e transferéncia dos primeiros servigos de
exploragdo de infraestrutura pela iniciativa privada ocorreu, nos anos 90, como
consequénciadomodelo de Estado Regulador,noperiodo do neoliberalismo$, atraves

da Lei de Desestatizagdao n° 9.491/97 e a Lei de Concessdes e Permissdes n°

4 Organizagbes sdo as relagbes que devem se dar entre os componentes de um sistema para que este
seja reconhecido como membro de uma classe especifica. (MATURANA; VARELA, 1995, p. 87).

5 Estruturas sdo os componentes e as relagbes que concretamente constituem uma determinada
unidade e realizam sua organizacdo. (MATURANA; VARELA, 1995, p. 87).

6 Termo que tem sido empregado em economia politica, inaugurado nas décadas de 70 e 80 sob
lideranca dos Estados Unidos e Inglaterra, para descrever o processo de alteracdo do papel na ordem
econbmica, caracterizando o periodo de reforma de Estado, com advento de privatizagdes e
concessdes de grandes empresas estatais e quebra de monopdlios.
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8.987/95. No Brasil, priorizou-se os setores de energiae comunicagao, ficando o setor
de transporte (portos, aeroportos, ferrovias e rodovias) para apés os anos 2000. Tal
programa adotado pelo Estado caracterizou-se pela reagao politica em resposta as
irritacbes do ambiente econdmico global e social nacional, sendo premissa de
sobrevivéncia do sistema politico e sua evolugao diante do novo contexto histérico.
(LUHMANN, 1973).

Este mesmo periodo foi marcado pelo inicio da atuagao regulatéria por parte
do Estado no setor, com a criagdo de diversas agéncias reguladoras que passaram a
atuar direta ou indiretamente no ramo de infraestrutura aeroportuaria, as quais
formaram uma estrutura regulatéria robusta, com aplicagdo nas mais diversas areas
aeroportuarias. Com a mudancga de padrao politico Constitucional, era uma questao
de tempo de todo o pais mudar a forma de comunicaro sistema econdmico que, ao
lado do sistema juridico pdéde consolidar, mediante inumeras legislagdes, tal
perspectiva, ndo mais de crescimento econdmico, mas de desenvolvimento
socioeconémico orientado para a globalizacao.

Tal comunicacdo entre os sistemas, impactou e vem impactando,
substancialmente, na eficiéncia da funcionalidade do sistema regulatério
aeroportuario,umavez que,aindaque possuaestrutura adequada, é influenciado pela
variavel do tempo que, diante do excesso de regulacao setorial tomadas de decisdes
demandam muito tempo ou se perdem pelo desincentivo, tornando o sistema
ineficiente, 0 que por sua vez, gera grandes desafios informacionais entre a iniciativa
privada e o Poder Publico e as formas possiveis de organizaressas informag¢desa fim
de reduziro tempo que se leva para alcancarresultados juridicos e econdmicos com
impacto no desenvolvimento. E da teoria dos sistemas que se destaca a comunicagdo
e o0 acesso informacional adequados como auxiliares na estruturagdo dos projetos e
naredugaoda percepgao de risco nas organizagdes, permitindo tomadas de decisdes
mais eficientes, céleres e melhora do clima de negdcios.

O impacto da globalizagdo no sistema politico, exigiu que o Estado, como
ferramenta de descentralizagdo normativa, criasse entes reguladores, em resposta as
demandas de agilidade e eficiéncia nas relagdes sociais e econémicas, exigindo que
decisdes rapidas fossem tomadas para adequaro sistema juridico no novo contexto
aeroportuario. Note-se que as decisdes que caracterizam a comunicagao das
organizagdes, sdo tomadas rotineiramente e superam as pessoas que as tomam,

como bem destaca Luhmann: Los sistemas organizacionales son sistemas sociales
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constituidos por decisiones y que atan decisiones mutuamente entre si’. LUHMANN,
1997, p. 14).

Este novo cenario, consequéncia do programa de desestatizacdo, somado a
atuacdo de diversos entes reguladores, ampliou as discussdes acerca da gestdo da

infraestrutura e o ecossistema de complexidade econémica e normativa, segundo
Alves da Silva (2019):

Os aeroportos comegam a ser vistos como empresas complexas que
exigem uma ampla gama de competéncias e habilidades
empresariais, cujo proposito vaialém de prover infraestrutura, e passa
a incorporar a provisdo de servicos com a finalidade de atender as
necessidades de seus usuarios. (Alves da Silva, 2019, p. 32).

A complexidade deste mercado é destacada pelo Decreto n°® 6.780/2009, que
aprovou a PNAC em 18 de fevereiro de 2009. Este decreto divide os objetivos e agbes
nas tematicas de seguranca, prestacdao do servico adequado, protecdo ao meio
ambiente, protecdo ao consumidor, desenvolvimento da aviagao civil, eficiéncia das
operacdes na aviaco civil. E referido, nesse sentido, o desenvolvimento da aviacéo

civil, noitem 2.5, que da destaque a amplitude e complexidade deste setor:

Poucos setores econbmicos abrangem conjunto de atividades tdo
complexas quanto as da aviagao civil. Trata-se de setor marcado por
regulacao (técnica e econdmica) e fiscalizagao intensas; intensivo em
capital, mao-de-obra qualificada e tecnologia de ponta; vulneravel a
condicbes meteoroldgicas e geograficas adversas; estruturado em
rede; dependente de acordos internacionais; extremamente
diversificado quanto ao estagio de desenvolvimento das empresas; e
fornecedor de bens e servigos de elevado valor especifico. Diante de
tal complexidade, a adequada coordenacdo das atividades da
industria aeronautica, da formacéo de profissionais em todos os seus
niveis, da infra-estrutura aeroportuaria civil, da infra-estrutura
aeronautica civil e dos servigos aéreos constitui tarefa de fundamental
importancia para o desenvolvimento da aviag&o civil brasileira.
(BRASIL, 2009).

Além da complexidade existente no ramo aeroportuario, deve-se destacar que
a criacado de diversas agéncias reguladoras pelo Estado, em um curto espacgo de
tempo, resultou num excessivo e dinamico arcabougo regulatério aplicavel ao

mercado aeroportuario, que mesmo eficiente no sentido de regulamentacédo dos

7 Os sistemas organizacionais s&o sistemas sociais constituidos por decisdes e que amarram decisdes
mutuamente entre si. (tradugdo nossa).
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setores envolvidos, representa uma elevada probabilidade de falha de comunicacéo
entre os agentes envolvidos agravada pela variavel do tempo que se leva para
compreender e aplicar todo o arcabougo normativo, sendo isso a inquietacédo da
pesquisa, ou seja, apresentar resposta adequada para organizar esses processos
comunicacionais que impactem no desenvolvimento e incentivos organizacionais.

Assim, o problema de pesquisaé marcado pela seguinte problematica: o tempo
que se leva para compreender a estrutura regulatéria e a sua funcionalidade pelos
players empresariais que operam o sistema de infraestrutura aeroportuaria afetando
a tomada de deciséo sobre investimentos e conformidades.

A pesquisa tem como objetivo geral apresentar aos players que atuam em
projetos de construgao e manutengaode aeroportos um protétipo de plataforma digital
para organizagao das normas regulatorias setoriais que funcionam dentro do sistema
aeroportuario aplicaveis a projetos de infraestrutura, impactando no acesso
informacional e ganhos de gestdo do tempo e, em eficiénciad, natomada de decisao
pelos players empresariais.

Para alcancgar o objetivo geral, a pesquisa tem como objetivos especificos: i)
contextualizar a infraestrutura aeroportuario sob o prisma constitucional e global; ii)
compreender a influéncia da variavel tempo na formacédo da estrutura do sistema
regulatério e como este influencia na desordem informacional e consequente
ineficiéncia decisoria na fungao operacional sistémica; iii) apresentar a inovagao
tecnologicacomo condigdo de possibilidade para o sistema juridico se comunicarcom
o sistema econdmico e impactar no desenvolvimento socioeconémico; e iv)
apresentar protétipo de plataforma digital organizacional de consulta juridica que
contenha informacgdes aplicaveis a projetos de infraestrutura aeroportuaria.

Para poder apresentar o protdtipo de inovagdo para o sistema juridico
regulatério se faz necessaria a utilizagcdo de outra metodologia adotada pela pesquisa

como sendo a mais adequada, a do Design Science Research?.

8 Ao longo desta pesquisa o conceito de eficiéncia usado refere-se as reflexdes decisdrias nas
organizagdes visando pleno atendimento de regramentos brasileiros, evitando projetos obsoletos ou
ilegitimos.

9 Foram os autores Fuller (1965) e Gregory (1966), buscando desenvolver uma forma mais sistematica
para projetar artefatos ou melhoramentos, que criaram o termo DSR (Design Science Research).
Sydney A. Gregory foio primeiro a distinguir o termo Design do Design Science Research. Para o autor,
o ato de projetar algo sem gerar conhecimento, caracteriza o Design, ja a DSR possui profundidade e
visdo cientifica com geragao de conhecimento. Desta forma, de acordo com Hevner et al. (2004, apud
RODRIGUES, 2018), foi a partir da década de 1970 que o Design Science passou a ser bastante
abordada, especialmente no campo da engenharia.
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Esta metodologia possibilita ao pesquisador desenvolver algo novo, que crie
um artefato e gere solugdes para problemas reais, com destaque para o resultado
esperado como prescrigao de uma solugao ou a criagao de um artefato, com validade
pragmatica, e resultados confiaveis, verdadeiros e uteis. A estruturacdo do método
DSR é formado pelas etapas de conscientizagdo, sugestdao, desenvolvimento,
avaliacdo e conclusdo. (DRESH; LACERDA; ANTUNES, 2015).

A DSR aplicada a presente pesquisa pode ser compreendida pela primeira
etapa de conscientizacdo como sendo aquela em que o pesquisador criara a
identidade do objeto estudado, tratando e observa-lo a partir de sua contextualizagéo
histérica nacional, de carater constitucional e irritado pela globalizagdo que gerou as
grandes mudancas no mercado de infraestrutura aeroportuaria, dentre elas o
estabelecimento do Estado Reguladore o processo de desestatizagao.

Na etapa seguinte, seguindo a metodologia DSR, buscar-se-a identificar as
classes de problemas relacionados ao objeto de estudo e propor solugdes para os
problemas identificados. Com base em informacdes apresentadas da formagao das
agéncias reguladoras e como estas estruturaram o sistema regulatério aeroportuario,
cuja abordagem do tempo entre estrutura e funcao regulatéria serdo imprescindiveis
para viabilizar o acoplamento da inovagao para mitigar as variaveis impactaveis nas
decisdes que envolvem os projetos de infraestrutura de aeroportos.

A terceira etapa da metodologia DSR aplicada na pesquisa, é definida como
desenvolvimento do artefato; pode ser dividida em projeto (construgao tedrica) e
desenvolvimento (construgao pratica) do artefato, que como etapa final deste estudo,
sera apresentada a organizagao sistémica prototipada da regulagédo aplicada aos
projetos aeroportuarios mediante plataforma digital para consulta pelos players.

Para a fase de protétipo € criada base de dados inicial, por meio da consultaa
documentos e sites no contexto do tema abordado, tendo como fonte de consulta as
agéncias reguladoras e suas normas vigentes, com intuito de compilar e organizar as
informacdes referentes a legislagao aeroportuaria. Finalmente, na construgao pratica,
€ desenvolvido um software do tipo aplicativo movel, fundamentado no acoplamento
estrutural dos sistemas juridico e de inovagao, para organizar as normas regulatorias
de carater técnico e juridicas aplicaveis aos projetos de infraestrutura, permitindo
assim, o acesso informacional, rapido e organizado com o esperado ganho na gestao
do tempo e de tomada de decisao eficiente por concessionarias e demais empresas

envolvidas no mercado aeroportuario.
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Na quarta e ultima fase de validacdo do artefato, dado o grande volume
informacional existente, foram feitos recortes de pesquisadocumental,focando-seem
apenas duas agéncias. Todo o arcabougo regulatério coletado, classificado e
organizado foi introduzido no aplicativo mével desenvolvido e disponibilizado no
Google Play em sua versao beta.

Diante dessa proposta, importante ressaltar que o lugaronde o pesquisador se
encontra é o mesmo onde se desenvolve a pesquisa. Isso significa que o observador
também esta inserido no ambiente observado porque € parte dele integrante e seu
nicho de atuacgao profissional. Nesse sentido e com amparo tedrico “o observador, o
ambiente e o organismo observado formam agora um sO e idéntico processo
operacional-experiencial-perceptivo no ser do ser observador’. (MATURANA,;
VARELA, 1995, p. 35).

Por essa razdo, a abordagem que permeia toda a pesquisa € sistémica e
organizacional, cujo marco tedérico tem em Luhmann seu fundamento porque
considera os sistemas sociais um complexo comunicacional identitario, homogéneo
que caracteriza a individualidade dos sistemas e, portanto, os identifica como
fechados operacionalmente’?, mas abertos para a evolugao a partir das inumeras
complexidades oferecidos pelo entorno. E, por isso, para que um sistema possa
observar sua diferenca construtiva, deve possuir a caracteristica de cognitivamente
aberto a fim de gerar mais comunicagdo e mais evolugao. Trata-se da autonomia
autopoiética, baseada no fechamento operacional, ou seja, reproducao de “[...] suas
préprias estruturas e operacdes com operagdes proprias, quer dizer, somente com
base em produtos proprios. (LUHMANN, 2005, p. 188).

A teoria de base sistémica de Luhmann'' observa os sistemas sociais a partir
da compreensao bioldgica de organizagdo comunicacional das espécies vivias

identificadas por Maturana e Varela, especialmente a partir da autopoiese’?, sindnimo

10 Considerando o fechamento operacional: O sistema que reproduz as préprias operagdes com base
em si mesmo, ja ndo as utiliza para a construgao de contatos interacionais com o ambiente social
interno, mas orienta-se, em vez disso, para sua propria distingdo sistémica entre autorreferéncia e
heterorreferéncia. (LUHMANN, 2005, p. 37).

" Nas palavras de Ciro Marcondes Filho, “Niklas Luhmann é um marco na sociologia alema
contemporéanea, injustamente desconhecido em ambientes intelectuais importantes, possivelmente por
causa das dificuldades de popularizar seus livros escritos em alemao. A Franga recentemente o
redescobriu, os Estados Unidos também ja& demonstraram a impossibilidade de pensar
contemporaneidade ignorando Luhmann”. (LUHMANN, 2005, p. 12).

12 Autopoiese € um termo que descreve a capacidade dos seres vivos de produzirem a si proprios, cuja
organizagado é tal que seu uUnico produto sdo eles mesmos, inexistindo separagdo entre produtor e
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de sobrevivéncia sistémica dada a clausura responsavel por manter a estrutura
homogénea e diferente das demais espécies. Isso acontece no sistema social e nos
subsistemas que organiza para diferenciar uns dos outros e organizar o todo social.

Essa teoria de abordagem que permeia toda a pesquisa tem como objetivo
demonstrar que o sistema juridico compreendido como Direito, fechado em si mesmo,
pela estrutura de linguagem juridica e fechamento operacional de suas estruturas
funcionais através dos Tribunais, Organizag¢des regulatérias e operadores do Direito,
em geral, (TEUBNER, 2005) carece de inovacgao tecnoldgica para melhorar seus
processos de comunicagao com os demais sistemas, a exemplo do que se pretende,
com o sistema econdmico, de tal forma que possa compreender as necessidades
reclamadas pelo sistema econdmico e, uma vez absorvendo-as, possa melhorar as
operagdes juridicas. Isso quer dizer, na perspectiva da pesquisa, que Direito e
Inovacao precisam se comunicar e dessa comunicacao’s gerar fruto de eficiéncia
decisoria, compreendidacomo redug¢ao do tempo capaz de gerar incentivoeconémico
mediante facilidade de compreensao juridica mediado por plataforma digital de
organizagao do excesso regulatério setorial.

Segundo a Teoria dos Sistemas, o sistema juridico pode, para solucionar
problematicas comunicacionais, absorver informagdes advindas de perturbacdes
externas, ideiareforgada por Teubner, pois do noise’ externo o sistema pode produzir
ordem interna. (TEUBNER, 2005). Portanto, para inovar no processo de consulta
normativa disponivel, que impacte, significativamente, a gestdo do sistema de
desenvolvimento aeroportuario, tem-se como hipétese inicial o fato de que um
prototipo tecnoldgico representado por um tutorial disponivel em plataforma digital que
esquematize o regime técnico, juridico e regulatério, podera beneficiar a relagao
publico-privado na gestdo eficiente do tempo, da informagdo’ e na reducéo da
burocracia existente nos projetos de infraestrutura aeroportuaria.

A pesquisa espera com isso, reduzir o tempo sistémico entre a estrutura e a

funcgao regulatoria e contribuir com a gestdo das variaveis tempo e eficiéncia nas

produto. O sere o fazer de uma unidade autopoiética séo inseparaveis. (MATURANA; VARELA, 1995,
p. 89).

3 Tudo que o compdem a comunicagcdo sdo formas que sdo constituidas através de um meio.
(LUHMANN, 2005).

4 Barulho, perturbacéo, irritagdo. [traduc&o nossal.

5 Ao longo deste estudo o conceito de informagao usado refere-se aos dados, normas, regulamentos
e toda legislagdo que seaplica ao objeto de pesquisa, a regulagdo aplicavel na construcéo e
manutengdo de aeroportos, segundo o Livro Verde da Sociedade da Informagao (BRASIL, 2000)
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decisdes organizacionais das concessionarias aeroportuarias através do acoplamento
da estrutura sistémica juridica aos sistemas de inovagdo, incentivando novos
investimentos em projetos de infraestrutura e, consequentemente, melhorando o
servigo publico aos usuarios de aeroportos brasileiros. A plataforma tecnoldgica
representa elo policontextural entre os envolvidos no desenvolvimento aeroportuario 6
mediante o acoplamento entre o direito e a inovagao.

Desta forma, entende-se que a fundamentagao tedrica para solugao da
problematica esta nabase sistémica de Luhmann e do conceitode policontextualidade
do direito de Teubner, e nao, por exemplo, em uma analise puramente econémica da
relacdo Estado regulador como garantidor do interesse publico e social, e iniciativa
privada como geradora de ganhos econdmicos, como bem sintetiza Teubner ao
mencionar que a “analise econémica do direito, que alega utilizar critérios normativos
para solucao de conflitos juridicos, somente pioraria essa dependéncia do direito em
relacédo a tradugao econémica”. (TEUBNER, 2005, p. 289).

Nas palavras de Niklas Luhmann, para atingir um maior numero de usuarios,
considerando que “o processo de difusdo (dainformagao) [...] s6 é possivel por causa
da tecnologia” (LUHMANN, 2005, p. 18), o protétipo proposto sera um artefato
inovador, sendo desenvolvido pela tecnologia de software do tipo aplicativo movel,
que auxiliana constante e instantanea atualizagao.

Diante dessa proposta, para inovar e desenvolveresta plataforma, o trabalho
de pesquisaesta dividido nas seguintes etapas: i) esta introducao ja apresentada com
a exposicao da problematica, dos objetivos, da metodologia e da fundamentagao
tedrica; ii) detalhamento do objeto de pesquisa no contexto constitucional e global; iii)
definicdo do problema da variavel tempo no sistema regulatério e seu impacto na
eficiéncia em decisbes organizacionais; iv) analise sistematica da linguagem juridica
com intuito de propor novos parametros de comunicagao de sistemas externos ao
juridico para solugao do problema com a inovagéo tecnolégica; v) o desenvolvimento
do artefato tecnolégico representado pela plataforma digital organizacional de
informagdes, com base no acoplamento estrutural proposto nos itens anteriores; e vi)

a conclusao da pesquisa, onde estdo alocados os achados.

16 As instituigbes de ligagéo que participam do processo juridico, bem como dos processos econdmicos,
técnicos, cientificos e culturais (TEUBNER, 2005, p. 98).
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Com tais resultados de pesquisa, a inovacdo acoplada ao Direito e a
apresentagao de resposta pragmatica representado por protétipo em plataforma digital
para consulta organizacional e organizada, do sistema regulatério de infraestrutura
aeroportuaria para ganho de eficiéncia no desenvolvimento socioeconémico em
conformidade com o programa constitucional, possui aderéncia com a linha de
pesquisa de Direito e Regulagdo do Mestrado Profissional do Programa de Pos-
Graduacao em Direito da Empresa e dos Negécios da Unisinos, vinculado a linhade
pesquisada Professora Orientadora, Dra. DanielaPellin,qual seja, Direito Regulatério
e Desenvolvimento Econdmico Sustentavel: uma via de mao unica naestrutura e na

fungao.
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2. O CONTEXTOCONSTITUCIONAL E GLOBAL QUE IRRITAA
ESTRUTURAGAO DO SISTEMA REGULATORIO AEROPORTUARIO

Considerando que o marco temporal de analise que compde a pesquisaé 1988,
com o advento da promulgagdo da CF, cuja natureza € de Estado neoliberal,
participante da atividade econ6mica ao lado das empresas, tem-se que a partir de
1990, com as implicagdes sistémicas da Globalizacdo econdmica, social e
tecnoldgica, bem como, idos de 2000, com a publicagdo nacional do Livro Verde da
Sociedade da Informagéo (BRASIL, 2000), é possivel, a partir da Teoria dos Sistemas
Sociais (LUHMANN, 1973), compreender que o sistema aeroportuario € composto de
estrutura normativa, formada pelo arcaboucgo juridico-regulatério das agéncias
reguladoras, e fungao operacional, que entende-se como a aplicagao deste conjunto
normativo pelos entes regulados. Observa-se que no Brasil, hd uma estruturada
regulacdo com desordenada fungao devido a ineficiéncia comunicacional entre os
entes envolvidos, e que, por consequéncia, impacta nas decisbes em projetos de

infraestrutura aeroportuaria.

2.1. A estruturagdo do sistema aeroportuarioem um cenario global de mudancga

estatal

Nesse contexto, na perspectiva da pesquisa, a variavel do tempo impede a
eficiéncia de decisdes assertivas desse sistema, problematica esta que pode ser
resolvida através da inovagdo. Caso a inovacdo seja acoplada no processo
comunicacional regulatorio, e ocupe espaco de aprimoramento do funcionamento
deste sistema, pode-se prever que havera redugcdo da relagdo tempo-espaco e
proporcionara um cenariode eficiéncia decisoria pelas empresas reguladas reduzindo
a distancia entre o conjunto de normas das agéncias reguladoras, da efetividade.

E possivel contemplar que, ao longo do percurso histérico desse sistema, o
sistema politico e juridico sofreram pressdes exercidas pela globalizagao, mas com
salvaguarda constitucional das transferéncias tecnoldgicas e politicas publicas
neoliberais, e fezcom que a grande maioria das sociedades capitalistas, dentre elas
a brasileira, optassem pela transferéncia de muitos servigos publicos para a iniciativa

privada, fato este que de acordo com Teubnertrata-se de “uma ondainternacional de
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privatizagdes decididamente avassaladora, contra a qual toda e qualquerresisténcia
nacional parece inutil”. (TEUBNER, 2005, p. 235).

Neste contexto histérico de meados de 2000 em diante, pode-se dizer que os
paises ndo eram mais considerados isolados, mas conectados globalmente: uma
tomada de decisao econbmica interna é capaz de afetar outros paises e, assim,
sucessivamente. Trata-se, portanto, de uma proposta de comunicagao sistémica entre
0s paises representados por politicas vinculantes e de impacto global.

Segundo a OCDE, o Brasil, aindaque, tenha passado por profunda recessao
recentemente, esta, agora, em recuperagao e, € considerada uma das principais
economias do mundo, fato este baseado no crescimento e progresso social das
ultimas duas décadas. Porém, o pais € um dos mais desiguais em nivel de acesso
igualitario ao desenvolvimento econémico e. diversas questdes ainda devem ser
tratadas para um crescimento sustentavel da nagdo como: aperfeicoamento das
politicas macroecondmicas e governanga econémica, aumento do investimento e
fomento a integragdo na economia mundial. Desta forma, reduzir os gargalos de
infraestrutura gerados por anos de baixos investimentos é fundamental. A melhora do
clima de negécios e reducaode risco pelo Estado é uma das ferramentas que auxiliam
este processo. (OCDE, 2018).

O cenarioem que o objeto da pesquisa se encontra esta intimamente ligado a
tais mudancas, cujas consequéncias foram politicas de desestatizagédo; além de, o
pais ter que atender padrdes mercadoldgicos internacionais, passou a ser objeto de
competi¢ao por investimentos estrangeiros. Essa interdependéncia entre os sistemas
politico e juridico nacional e econdmico global gerou grandes mudangas como o
modelo de Estado, a implementacdo de um processo desestatizagcdo e a criagao
simultanea de agéncias reguladoras formando-se mercados regulados.

No Brasil, essas inovagbes mercadolégicas trouxeram um avango no
investimento através dos programas de desestatizagdo, priorizando-se os setores
deficitarios e de maior relevancia nacional, dentre eles o de infraestrutura
aeroportuaria. Todas estas mudancgas ocorreram como uma consequéncia da
implementacdo do modelo de Estado Regulador, advindo da influéncia global, o qual
intensificou a necessidade da regulagdo na administragdo aeroportuaria pelas
Agéncias Reguladoras e incentivou os programas de concessao. Ou seja, o Brasil,
impactado pela globalizagdo, avangou em tematicas econ6micas e regulatérias no

setor de infraestrutura.
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No setor de transporte aéreo, de acordo com OCDE Services Trade
Restrictiveness Index (STRI)'7, conforme Figura 1 abaixo, o Brasil possui pontuagao
de STRI abaixo da média de todos os paises analisados. O estudo da referida Figura
ilustra que no setor de transporte aéreo a meédia de restricdo da OCDE é acima de
0,4, enquantooBrasil possuiabaixo de 0,3. Compondo este valor, destaca-se ositens
de maior restricdo neste mercado como a entrada de empresas estrangeiras e

barreiras a competicao.

Figura 1 - STRI por setor e area politica
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Cabe salientar que, para o aumento no nivel de investimento no setor de
infraestruturadepende, dentre outros fatores, de revisdo de algumasregulamentacoes
e praticas nas fases de estruturagcéode projetos (OCDE, 2020). SegundoaTeoria dos

Sistemas (LUHMANN, 2005), estes meios auxiliam nas tomadas de decisdo e tém

17 Os indices STRI assumem valores entre zero e um, sendo um deles o mais restritivo. Eles s&o
calculados com base no Banco de dados regulatério STRI que contém informagdes sobre regulag o
para os 36 membros da OCDE, Brasil, China, Colémbia, Costa Rica india, Indonésia, Malasia, Russia,
Africado Sul e Tailandia. O banco de dados STRI registra medidas sobre as Nagdes Mais Favorecidas
base. Acordos comerciais preferenciais ndo sao levados em consideragao. O transporte aéreo e o frete
rodoviario cobrem apenas os estabelecimentos comerciais (com acompanhamento de movimento de
pessoas). Os indices sdo baseados nas leis e regulamentos em vigor em 31 de outubro de 2019
(OCDE, 2019).
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como base a comunicacgao, o compartilhamento e entendimento informacional. Neste
viés, observar ruidos do ambiente que possam auxiliarnastomadas de decisbes mais
céleres e eficientes é crucial, tanto para as empresas privadas que atuam no setor,
como para o Estado que tera aumento da eficiéncia em seus contratos de concessao,

como destacado pela OCDE:

Embora as privatizagdes gerem receitas pontuais que podem ajudar a
melhorar as contas fiscais no curto prazo, a principal razao para sua
realizagdo deve ser o aperfeicoamento dos mecanismos de
governanga e o incremento da eficiéncia. (OCDE, 2018).

E crucial demostrar que a Carta Magna pretende atrair investimentos externos
a cooperagao com o crescimento econdmico brasileiro, quando projeta noart. 175 que
‘incumbe ao poder publico, na forma da lei, diretamente ou sob regime de concesséao
ou permissdo, sempre através de licitacdo, a prestacdo de servicos publicos”.
(BRASIL, 1988).

De acordo com Almeida, Niebuhre Reisdorfer (2020), notou-se uma mudanca
gradual da participagao estatal de maneira menosintervencionistapara umabuscaas
finalidades publicas por meio do equilibrio do sistema regulado, indo ao encontro de
uma interven¢ao mais reflexiva, programada pela Carta Magna, conforme o art. 174,
aos dispor que “como agente normativo e reguladorda atividade econémica, o Estado
exercera, naforma da lei, as fungdes de fiscalizagao, incentivo e planejamento, sendo
este determinante para o setor publico e indicativo para o setor privado”. (BRASIL,
1988).

Esta proposta constitucional permite o acoplamento estrutural entre o sistema
juridico e o sistema politico, uma vez que define como fung¢des do Estado (politico)
fiscalizar, incentivar e planejar as atividades econémicas, atuando como um agente
regulador (juridico), através do qual, para Luhmann (1990), trata-se de relacdo de
interdependéncia entre os dois sistemas, cuja finalidade é estabelecer os limites entre
0 que é direito/ndo direito; licito/ilicito, cuja identidade de cada sistema serve para
poder realizar as trocas necessarias na busca de maior maturidade sistémica no

atendimento as demandas sociais reclamadas, sen&o veja-se:

O sistema juridico [...] tolera um sistema politico que tende para o
Estado regulador e que ndo deixa passar o que possa submeter as
suas proprias operacdes. Também o sistema politico [...], tolera um
sistema juridico que da curso continuamente a processos proprios,



31

protegidos da interferéncia politica logo que a questdo direito/nao
direito, licito/nao licito, se apresente. (LUHMANN, 1990, p. 25).

Nesse viés, a Constituicdo € a “reacao a diferenciacao entre direito e politica,
ou dito com uma énfase ainda maior, a total separagcdo de ambos os sistemas de
fungbes e a consequente necessidade de umaligacao entre eles” (LUHMANN, 1990,
p.4).

Ocorre que nos primordios do constitucionalismo, os textos eram limitados a
separagao de poderes e garantias dos direitos de primeira geragédo’s, sem focar em
instituicdo de normas setoriais. A ordem econémica, sem intervengao do Estado, era
regida pelo proprio mercado o qual se autorregulava, caracterizando assim o chamado
Estado Liberal. Esse periodo compds um acervo histérico que estabeleceu padroes
de comunicagao e de linguagem que, devido a autorregulagdo, nao permitiu a
coevolugdo do sistema juridico-regulatério, mantendo-o inerte. Uma vez que tal
concentragcdo de dinheiro, poder, gestdo e absolutismo ao longo da historia,
demostrou-se ineficiente porque o Estado centralizadornao deu conta de desenvolver
0 pais, a exemplo da auséncia de aeroportos e a insuficiéncia dos que havia, até,
entdo, representando para o cenario global, atraso no desenvolvimento de
infraestruturas e ma gestao do erario publico.

Como, historicamente, a perspectiva sistémica de observar as estruturas e os
funcionamentos é fendmeno da globalizagao econémica emrede, o nao acoplamento
estrutural pelo sistema regulatério aeroportuario de irritagdes externas advindas do
seu ambiente de operacdo, caracterizadas pelas necessidades e problemas
reclamados pela sociedade e pela economia global, o sistema perdeu a oportunidade
de alavancaro programa constitucional. Para isso é que serve a interdependéncia por
qué de ruidos do ambiente se provoca mudancas no sistema e, como afirma Teubner
como conceito de order from noise para sistema operacionalmente fechado como
estruturado e “[...] conectado ao seu nicho, quando usa acontecimentos do ambiente,
como perturbagdes, a fim de construir ou mudar as suas estruturas internas.
(TEUBNER, 2005, p. 84).

Um sistema como o brasileiro que tem no programa constitucional a rota certa
a ser perseguido deve, para efetivar a meta do desenvolvimento socioeconémico,

perseguiros ruidos. Cada sistema, a partir da estrutura e da observacao do respectivo

18 Direitos fundamentais civis e politicos ligados ao valor individual de liberdade (NOVELINO, 2009).
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funcionamento, deve ter condi¢cdes de observar as irritagdes dos diversos ambientes
e, caso seja possivel internaliza-las para alcangar as metas constitucionais de
desenvolvimento. Sé com a relagao de interdependéncia e o acoplamento estrutural
dos ruidos € possivel evoluir o sistema como um todo.

Tal conceito de irritagcédo sistémica refere-se a forma pela qual um sistema pode
produzir ressonancia em relagao aos acontecimentos do meio externo (LUHMANN,;
2005, p. 47); um arsenal informacional e comunicacional que pretendeu se atender
com o advento das Agéncias Reguladoras, enquanto forma de organizacgéo estrutural
de funcionamento aeroportuario. E possivel compreender que o sistema é identificado
pelo padrdo de suaestrutura de linguagem que usa para comunicar comaqueles que
fazem parte dele, cujo funcionamento,também esta a dependerdo que entende como
préprio do sistema.

Para Luhmann (2005), isso nao significa perda de identidade do sistema que
absorve os muitos impactos provocados nos diversos ambientes externos aquele que
esta sendo impactado. Para ele, “produzir ressonadncia em relagdo aos
acontecimentos do meio externo, embora as proprias operacdes sé circulem no
interior do sistema e ndo sejam apropriadas para estabelecer contato com o meio
externo” (LUHMANN, 2005, p. 47) é o segredo dos sistemas (paises) desenvolvidos.
Cada sistema comunica a sua necessidade e o todo trabalha em conjunto para que
as necessidades sejam satisfeitas em rede de interdependéncia e colaboragao, cuja
finalidade é organizar o caos informacional e buscar a padronizagcao e conformidade
da linguagem de sentidos no préprio sistema que se organiza.

Esse é o papel das Agéncias Reguladoras nesse sistema de infraestrutura de
desenvolvimento de viés constitucional e global ao estruturar toda a regulagao
normativa e, depois, p6-la para funcionarde tal forma que o setor seja atrativo a novos
investimentos e, na outra ponta, satisfaga os interesses da sociedade na qualidade do
servigo publico compreendido como infraestrutura de bens e servigos disponiveis a
precos acessiveis ao maior numero de pessoas e em todo o Estado brasileiro,
cumprindo, inclusive, com as orientagdes da OCDE nesse sentido de estimular
investimentos estrangeiros em territério nacional.

Posteriormente, com a percepgado de que esse liberalismo extremo gerou
distorcbes mercadoldgicas e conflitos sociais que demandaram atuacao publica, a
figura politica do Estado Social, cujo poder passou a exercer, diretamente, na

economia, mediante o exercicio de atividade econbémica praticada por empresas do
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proprio Estado, em regime monopolista ou em concorréncia com a iniciativa privada.
Neste periodo de total regulagdo econbémica, chamado também de Periodo
Intervencionista, “multiplicaram-se as empresas estatais, cresceu a intervencao direta
pelo exercicio da atividade econdmica pelo proprio Estado, pelo exercicio da
regulacéo da atividade econémica de natureza privada”. (DI PIETRO, 2017, p. 233).

Foi durante o Estado Social que, em decorréncia da fundacao das primeiras
empresas aéreas no fim dos anos 19209, originou-se a histéria da aviagao civil, no
Brasil. Sob a base de regulagdo econdmica presente no Estado Social, foi criado o
primeiro érgéo reguladordo setor em 1931, por meio do Decreto n°® 19.902 de 22 de
abril de 1931: O DAC. Esta alteracado sistémica foi provocada nao pelo ambiente
interno brasileiro, mas, sim, por perturbagdes externas, com base nos principios
apresentados pela CIANA e pela Convencéo de Paris de 1919. Este ente estatal
permaneceu na funcao de regulador durante todo o periodo do Estado Social,
caracterizando pouca atividade regulatéria para o setor de infraestrutura
aeroportuaria, visto que a comunicacgao entre os entes envolvidos no mercado era
embrionaria e a informacéo era infima. Desta forma, para o sistema regulatorio
aeroportuario, pode-se considerar que os periodos Liberal e Social nao permitiram
formacdo de estrutura ou funcdo normativa e, com isso, palido ou nenhum
desenvolvimento de infraestrutura aeroportuaria satisfatéria ao desenvolvimento do
pais e ao programa constitucional.

Nao obstante, devido aos elevados gastos publicos com investimentos para
atender as demandas sociais, e os impactos econémicos negativos gerados no
mercado nacional pelas restricdes impostas ao mercado externo, este modelo de
Estado gerou endividamento publico e mascarou as problematicas regulatérias
existentes no mercado, pois nao havia outros entes envolvidos na relagao contratual,

ja que era um modelo somente Estatal e, seqgundo Teubner:

As estruturas desenvolvidas durante a estatizacao nunca fizeram com
que fosse necessario solucionar os problemas de principios
regulatérios contraditorios, mas, a privatizagéo e a criagao de novas
instancias regulatérias, trouxeram essa questdo a luz do dia
(TEUBNER, 2005, p.262).

9 As primeiras companhias aéreas foram: Sindicato Condor, VARIG - Viag&o Aérea Riograndense,
Aéropostale — Companhia Aéropostale Brasileira, as trés primeiras autorizadas a operar em 1927,
posteriormente em 1929 a Panair do Brasil; e Aerolloyd e VASP — Viagédo Aérea Sao Paulo em 1933.
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Com isso, o modelo de Estado passou a ser questionado pela sociedade. Tais
irritacdes do sistema social no sistema politico refletiram no sistema juridico e, a par
das irritagdes do sistema global no desejo de aportar capital para o desenvolvimento
de infraestrutura aeroportuaria no pais, o sistema regulatério, o enfraquecimento do
Estado intervencionista e a abertura de competicbes com agentes estrangeiros foram
reclamadas e pressionaram o ambiente nacional interno as mudancas significativas

de cenario e uma nova forma de observar as estruturas de Estado e de sociedade.

2.2. A estruturagéo do sistema regulatério aeroportuario

Isso significa dizer que €& possivel identificar, por exemplo, o sistema
econdmico, quando se ouve noticias econdmicas que s6 0s economistas conseguem
compreender; o sistema juridico em operagao quando s6 advogados e juizes
conseguem entender o conteudo do discurso usado em audiéncias e, assim por
diante. Isso caracteriza um sistema que, consequentemente, é fechado em si mesmo,
ja que quem esta do lado de fora, considerado ambiente, ndo consegue acessar as
estruturas porque dele n&o é parte integrante.

O sistema juridico apresenta-se, inicialmente, como um sistema fechado cujas
normas relacionam-se com outras, gerando novas normas, como pressupde a
autopoiese?. Porém, a Sociedade da Informagao (BRASIL, 2000; BRASIL, 2014) e a
globalizagao sugerem que as normas juridicas sejam expandidas, incluindo regras,
principios, diretrizes politicas, contando com a influéncia da sociedade, economia,
inovagdo. Ou seja, a hipercomplexidade da globalizag&o, dado o intenso dinamismo
dos diversos processos autopoiéticos dos sistemas, demanda também do sistema do
Direito, respostas rapidas a constantes e novas problematicas, como a observada no

mercado aeroportuario que, segundo Rocha:

Na linguagem ftradicional, poder-se-ia dizer que a programagao
condicional caracteriza um sistema fechado e a programacgao
finalistica um sistema aberto. Assim a tendéncia do direito seria a de
transformar-se em um sistema aberto. Do ponto de vista sistémico,
pode-se afirmar que o sistema do direito &€ operativamente fechado e
cognitivamente aberto ao mesmo tempo. Em outras palavras, o
sistema do direito é autopoiético: reproduz de forma condicional os

20 Autopoiese é um termo que descreve a capacidade dos seres vivos de produzirem a si préprios, cuja
organizagado é tal que seu uUnico produto sdo eles mesmos, inexistindo separagdo entre produtor e
produto. O ser e o fazer de uma unidade autopoiética sdo inseparaveis. (MATURANA; VARELA, 1995,
p. 89).
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seus elementos diferenciando-se de suas consequéncias cognitivas
(ROCHA, 2005, p. 33).

A estratégia de reforma do Estado brasileiro que aconteceu em 1980, decorreu
de irritagdes globais advindas do Consenso de Washington2?, compreendido como
recomendacéo internacional feita por instituicoes financeiras a exemplo do FMI, do
Banco Mundial e do Departamento do Tesouro dos Estados Unidos, visando divulgar
o neoliberalismo (MOTA, 2017), a partir do chamado Estado Regulador.

A caracteristica principal que diferencia este modelo é o tipo de intervencéo.
No modelo de Estado Regulador a intervencgao € do tipo indireta, a qual o Estado
exerce seu poder de policia na fiscalizagdo do atendimento das regras, atividade
definida no art. 174 da Constituicao Federal de 1988, performando um padrao de
comunicagao entre o governo, através das agéncias reguladoras, e 0 mercado
regulado, representado pelas empresas privadas com a preocupagéo de atender o
todo social e forma adequada ao programa constitucional.

Esta previsdo na Carta Magna permite a comunicagéo, que €, na perspectiva
luhmaniana, o operador central de todos os sistemas, cuja producgao de sentido desta
operagcdo comunicacional compreendida como informagcdo, comunicagdo e
compreensao, € influenciada pela forma como sédo disseminadas e codificadas tais
informagdes no meio do sistema quer pelos individuos, quer pelos governos, pelos
meios de comunicagao de massa ou pelas organizagdes. A comunicagao atua tanto
como ferramenta de autorregulagao dos sistemas?2, como dispositivoequacionadorda

relacdo entre o sistema e seu meio externo, como bem sintetiza Teubner:

A faganha dos sistemas sociais consiste no fato de que eles
suspendem os paradoxos do encontro com o outro. Isso nao significa
efetivamente, porém, que sejam capazes de resolvé-los, mas de torna-
los suportaveis, por meio do deslocamento a um outro nivel de sentido:
o da comunicagao. (TEUBNER, 2005, p. 66).

21 O Consenso de Washington € uma conjugacgéo de grandes medidas - que se compde de dez regras
basicas - formulada em novembro de 1989 por economistas de instituicdes financeiras situadas em
Washington D.C., como o FMI, o Banco Mundial e o Departamento do Tesouro dos Estados Unidos,
fundamentadas num texto do economista John Williamson, do International Institute for Economy, e
que se tornou a politica oficial do Fundo Monetario Internacional em 1990, quando passou a ser
"receitado" para promover o "ajustamento macroeconémico" dos paises em desenvolvimento que
passavam pordificuldades.

22 Com base na comunicag3o cada sistema observa-se a simesmo como aos outros (LUHMANN, 2005,

p.7).
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Ainda neste periodo, na metade dos anos 1980, iniciou-se a estruturagéo
normativa do mercado aeroportuario, por meio do marco regulatério da aviagao civil
brasileira: o CBA, aprovado pelo Congresso Nacional através da Lei n® 7.565, de 19
de dezembro de 1986, que segue vigente até, hoje. Este marco permitiu 0 avango na
regulagao da aviagao civil e na administracdo aeroportuaria, sendo essa alteragao
estrutural motivada pelas perturbagdes externas. Estes ruidos da globalizagéo,
interferiram no ambito juridico-regulatério aeroportuario a fim de desenvolver e evoluir
este sistema, pois passaram a ser tratadas tematicas regulatérias em todos os
aspectos da aviagao civil, incluindo infraestrutura aeroportuaria (do art. 26 ao 46,
CBA). Inclusive, destaca-se que o art. 362> do CBA permitiu a exploragéo dos servigos
em aerdodromos publicos por concessdo ou autorizagdo, ampliando o ambiente de
pesquisa, discussao e problematicas referente a constru¢do, manutencio e
exploragao aeroportuaria:

Pode-se considerar, que essa intervengao de naturezajuridica pretendeu forgar
os demais sistemas a acoplarem-se a esse sistema que, alias, fora bastante sucedido
no sentido de permear os sistemas nacionais dessa proposta global e globalizante
dos aeroportos, especialmente dos paises em desenvolvimento como no caso do
Brasil, e o CBA representou um meio de interacéo entre o sistema politico nacional e
o sistema econdmico global, gerando, conforme Maturana e Varela, interagdes entre
unidade e meio externo habeis a geragdo de mudancas estruturais, tendo-se assim, o
acoplamento estrutural (MATURANA; VARELA, 1995) dessas mudancas no proprio
sistema, evoluindo-o etornando-o mais eficiente no sentido de achatamento do tempo
pela padronizacio e conformidade normativa.

Veja-se que a evolucgao do sistema aeroportuario sé foi alavancada quando o
sistema interno passou a ser irritado pelos agentes da globalizagdo que, sob
orientacdo e comando da OCDE, recomendou ao Brasil que adotasse politicas de
abertura econémica e juridica que facilitasse a competicdo pelas concessbes dos
aeroportos brasileiros aos competidores globais. Até, entdo, sem os reclamos, sem
essas irritagdes por abertura das fronteiras ao capital estrangeiro para investimentos

em infraestrutura aeroportuaria, o pais se manteve, historicamente, inerte.

23 Art. 36. Os aerodromos publicos serdo construidos, mantidos e explorados: | - diretamente, pela
Unido; Il - por empresas especializadas da Administragdo Federal Indireta ou suas subsidiarias,
vinculadas ao Ministério da Aeronautica; Ill - mediante convénio com os Estados ou Municipios; IV -
por concessao ou autorizagao. (BRASIL, 1986).
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O impacto decorrente desse cenario gerou diminuigdonaestrutura estatal e um
processo intenso de desestatizagao, alterando consideravelmente o papel do Estado
na ordem econdmica e as formas de regulagédo, bem como abriu-se novos canais de
comunicacgao e troca informacional entre iniciativa privada e Poder Publico.

Cabe destacar que no atual periodo do Estado Regulador o processo de
desestatizagdo € instituido, porém, com objetivos divergentes do periodo
intervencionista, ao buscar concorréncia na prestagcao dos servigos publicos, cuja
regulagédo possa ser implementada e fiscalizadaem sua maioria pelas novas agéncias
reguladoras. (DI PIETRO, 2017). Portanto, religar o sistema econémico com os
sistemas juridico e politico, devido influéncias globalizantes do ambiente externo foi
de suma importancia para tornar possivel a comunicacéo entre os entes publicos e
privados e, para Teubnerisso ndo significa prosmicuidade entre o publico e o privado,
mas, sim, atribuir dimensao constitucional ao setor privado pois, segundoele “[...] a
adequada reacao a privatizacdo nao consiste na imposi¢cao de standards de direito
publico ao direito privado, mas a compreensao do direito privado como um direito
constitucional” (TEUBNER, 2005, p. 234), passivel de “de diversos sistemas
normativos privados (fragmentacao e hibridizagao do direito privado)”. (TEUBNER,
2005, p. 234)

A infraestrutura aeroportuaria sofreu impacto destas perturbacdes externas,
especialmente em meados da década de 1990, momento em que os efeitos da
desestatizagdo foram notadamente importantes para este mercado que de acordo
com Rocha (2017), associa-se as politicas publicas de enxugamento da maquina
publica e advento de privatizagao.

O marco inicial do processo de desestatizacdo, consequéncia dessa
reestruturacao sistémica, ocorreu com o langamento do PND, através da Lei N° 8.031
de 12 de abril 1990, posteriormente, revogada pela Lei N° 9.491, de 9 de setembro de
1997. Neste mesmo periodo foi, também, criada a Lei n° 8.987 de 13 de fevereiro de
1995, que trata do regime de concessao e permissao da prestagdo de servigos
publicos, previsto no art. 175 da Constituicido Federal de 1988.

Este processo, ndo sé buscou mudanga na cultura e gestao publica, como
também representou umareforma naestrutura do sistema juridico-legal, caracterizado
por inovacado do Estado, que passou para uma forma de administragdo publica
gerencial, com conceitos baseados no direito privado, como administracdo e
eficiéncia. (ROCHA, 2017).
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Mazzucato (2014) defende que o Estado é capaz de agir além das corregdes
de falhas de mercado no campo da inovacao, podendo financiar e desenvolver
inovagaonas mais diversas areas, nao sendo apenas coadjuvante. Segundoaautora,
o setor publico pode ser visto como “direcionado, proativo, empreendedor, capaz de
assumirriscos e criar um sistema altamente articulado que aproveita o melhordo setor
privado para o bem nacional em um horizonte de médio e longo prazo”.
(MAZZUCATO, 2014, p. 48).

Além do PND, altera¢des na ordem constitucional também foram concebidas
na mesma diregcdo. No ano de 1995, as emendas constitucionais n® 0524, 0625, 072,
0827 e 0928 dispuseram sobre o papel do Estado, nos setores de gas canalizado;
mineragao e energia; transporte aéreo, aquatico e terrestre; telecomunicacgoes; e
petrolifero, respectivamente, destacando a importdncia do desenvolvimento da
infraestrutura nacional.

No ramo de transporte aéreo, a década de 90, representou um processo de
liberacdo tarifaria gradual e incentivo a alocagcdo de novas linhas. Como
consequéncia,da mesma forma que a administracdo aeroportuaria estatal passou a
ser questionada pela sociedade, o sistema juridico-regulatorio também necessitou
sofrer consideraveis mudancas estruturais para atender a nova demanda de
influéncias externas como a econdémica, social e politica. constituindo o cenario de

policontexturalidade identificado por Teubner (2015) de dificil organizagéo, podendo

24 O paragrafo 2° do art. 25 da Constituigdo Federal passa a vigorar com a seguinte redagdo: "Cabe
aos Estados explorar diretamente, ou mediante concesséo, os servigos locais de gas canalizado, na
formadalei, vedada a edigdo de medida provisoéria para a sua regulamentagao."

25 Art.1° O inciso IX do art. 170 e 0 § 1° do art. 176 da Constituigdo Federal passam a vigorar com a
seguinte redagao:" Art. 176, § 1° A pesquisa e a lavra de recursos minerais e o aproveitamento dos
potenciais a que se refere o "caput" deste artigo somente poderao ser efetuados mediante autorizagao
ou concesséo da Unido...”

26 Art. 1° O art. 178 da Constituicdo Federal passa a vigorar com a seguinte redagéo: "Art. 178. A lei
dispora sobre a ordenagdo dos transportes aéreo, aquatico e terrestre, devendo, quanto a ordenagao
do transporte internacional, observar os acordos firmados pela Unido, atendido o principio da
reciprocidade.”

27 Art.1° Oinciso Xl e a alinea "a" do inciso Xll do art. 21 da Constituicdo Federal passam a vigorar com
a seguinte redagao: "Art. 21. Compete a Unido, Xl - explorar, diretamente ou mediante autorizagao,
concessao ou permissao, os servicos de telecomunicagdes, nos termos da lei, que dispora sobre a
organizagao dos servigos, acriagdo de um 6rgao regulador e outros aspectos institucionais

28 Art. 1° O § 1° do art. 177 da Constituicdo Federal passa a vigorar com a seguinte redagéo: "Art. 177,
§ 1° A Unido podera contratar com empresas estatais ou privadas arealizagdo das atividades previstas
nos incisos | a IV deste artigo observadas as condi¢cdes estabelecidas em lei."

Art. 2° Inclua-se um paragrafo, a ser enumerado como § 2° com a redagao seguinte, passando o atual
§ 2° para § 3° no art. 177 da Constituicdo Federal: "Art. 177, § 2° A lei a que se refere 0 § 1° dispora
sobre: | - a garantia do fornecimento dos derivados de petréleo em todo o territério nacional; Il - as
condi¢cdes de contratacdo; lll - a estrutura e atribuigées do 6rgao regulador do monopdlio da Unido."
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incorrer em caos informacional de dificil compreensao e mapeamento, haja vista que,
em setores regulados, “servigos publicos privatizados, por exemplo, tém duplafiliacdo
nos setores sociais, pois integram, ao mesmo tempo, dois sistemas: o0 econémico e o
social no qual desempenham suas fungdes”. (TEUBNER, 2005, p. 259).

A mudancga substancial regulatéria da época, no setor de infraestrutura
aeroportuaria, foi o desenvolvimento do Ministério da Defesa, ocorrido por meio da Lei
Complementar n° 97, de 9 de junho de 1999, que que previu, em seu art. 2129, a
criagado da ANAC, o que caracterizou o iniciodo processo de desmilitarizagao setorial.

A previsado do surgimento da ANAC seguiu tendéncia do Estado em atribuir a
competéncia de regulacdo de determinados setores econdmicos para entes
descentralizados de natureza autarquica, denominadas agéncias reguladoras.
(ALMEIDA; NIEBUHR; REISDORFER, 2020).

Concomitantemente, além das alteragbes estruturais na regulacéo, houve
mudancas na administracdo aeroportuaria através da politica de desestatizagao. Esta
mudanca foi provocada especialmente por irritagdes advindas do sistema social, dada
a ineficiéncia dos servigos prestados aos usuarios. O gradual processo de liberagéo
tarifaria, gerou aumento na demanda do setor e dos servigos prestados nos
aeroportos. Neste contexto, passou-se a pressionar o Estado por melhorias nos
servigos aeroportuarios, representando ruidos do sistema social, tendo como apice o
colapso do setor de transporte aéreo ocorrido em 2006, conhecido como o apagao
aéreo que perdurou até 2007. Um dos fatores indicados como causadores desse
problema foi a inadequada infraestrutura aeroportuaria. (VEJA, 2007).

Como detentora de 95% do trafego aéreo civil brasileiro, de acordo com Possas
(2018), a infraestruradisponibilizada pela empresa publicaINFRAERQO?°,ndo avangou
no mesmo compasso que a demanda do setor naquele periodo. Muitos dos principais
hubs3' nacionais ja estavam saturados com restricbes operacionais ou necessitavam
de investimento imediato, tanto na infraestrutura de terminais de passageiros como

patio e pistas de aeronaves, cujo diagnostico do cenario que se apresentava

29 Art. 21. Lei criard a Agéncia Nacional de Aviagao Civil, vinculada ao Ministério da Defesa, érgdo
regulador e fiscalizadorda Aviagao Civil e da infraestrutura aeronautica e aeroportuaria, estabelecendo,
entre outras matérias institucionais, quais, dentre as atividades e procedimentos referidos nos incisos |
e IV do art. 18, serdo de sua responsabilidade. (BRASIL, 1999).

30 Até o ano de 2011, o mercado de servigos aeroportuario era, praticamente, monopolizado pela
INFRAERO.

31 Hub para aviagdo é um aeroporto que serve como centro de distribuigdo de voos (tradugao livre).
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inadequado foi demonstrado pela multinacional McKindey&Company?32, conforme na

Figura abaixo:

Figura 2 - Capacidade da infraestrutura aeroportuaria ao fim do ano de 2009
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Fonte: McKindey&Company (2010)

No que se refere a capacidade de expansao da infraestrutura aeroportuaria
havia, também, outras perturbagdes externas que impulsionavam o sistema politico,
como a preocupagado do governo com o0s eventos que o pais sediaria: a Copa do
Mundo de 2014 e as Olimpiadas de 2016, cujas falhas na expansao aeroportuaria
frente a crescente demanda, as dificuldades do mercado monopolista, e a crise de
2006, promoveram, em 2011, o esgotamento da velha politica dando lugar ao
acoplamento estrutural do discurso neoliberal retratado por nova politica publica, que
encerrou o periodo de monopdlio do setor aeroportuario: o Programa de Concessoes
de Aeroportos e a consequente abertura ao capital estrangeiro para investimentos em
infraestrutura. Restruturado, o setor aeroportuario, sob viés de uma nova realidade,
passou a ter os sistemas juridico (novas regulagdes), econdmico (novos players) e

politico (programas de desestatizacdo) intrinsicamente ligados de forma

32 As principais empresas de consultoria e auditoria no mundo, conhecida como as big four, sdo Pwc,
Delloite, E&Y e KPMG. Ja as empresas que atuam como consultoras estratégicas, destacam-se
Mckinsey&Company, Bain e DBO.
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policontextural (TEUBNER, 2005, p. 142) e, consequentemente, cadtica pelo volume
de normas e regras que compuseram a organizagao do sistema.

Destaca-se que a politica publica de desestatizacdo e transferéncia dos
aeroportos a iniciativa privada foi baseada em informacgdes, dados e relatérios de
entidadespublicas e empresas de consultorias e estratégia internacionais, dentre elas
o Comando da Aeronautica3’, ANAC34, BNDES3® e a McKindey&Company?. Todos
estes estudos, em maior ou menor grau, incentivaram a desestatizacdo dos
aeroportos, com base na crescente demanda do setor aéreo, os déficits de
infraestrutura e a urgéncia na ampliagcdo e modernizagdo. Os processos de
privatizagdo que segundo Teubner,adveio decorrente da ausénciade integridade dos
servigos publicos prestados, bem como, ingeréncia da politica da legalidade para
quem “os altos custos de atritos gerados pela influéncia da politica (no sentido estrito
do jogo de poder dos partidos politicos) na integridade dos servigcos publicos
representaram um dos motivos mais fortes para a privatizagéo [...]” (TEUBNER, 2005,
p. 244). Segundoele,“a critica a ineficiénciaecondmicae aincompeténcia profissional
resultantes da diregao de rigidas burocracias hierarquicas apontou namesmadiregao.
(TEUBNER, 2005, p. 244).

A partir de entao, rodadas de concessdes aeroportuarias abertas ao mercado
para atracdo aos investimentos trouxe desenvolvimento, mas, também, efeitos
colaterais problematicos diante da necessidade de o Estado adotar postura de
fiscalizador, regulador e promotor dos incentivos necessarios para atrair tais

investimentos, assumindo posicdo de controle das propostas, cujo objetivo € o

33 Em 2003 o primeiro estudo foi encomendado, pelo Comando da Aeronautica, com propdsito de obter
informagdes sobre privatizagdo aeroportudria e apresentar modelos de concessao para o mercado
brasileiro (KAPP, 2003). Segundo Teixeira, este estudo foi fundamental, pois pdde “orientar os passos
que o governo dara para o inicio das concessdes” (TEIXEIRA, 2018, p. 18).

34 A ANAC em seu Relatério de Desempenho Anual de 2008, citou como um dos objetivos a
“preparagdo de um marco regulatério para a concessao dos aeroportos brasileiros ainiciativa privada”
(ANAC, 2008, p. 3).

35 BNDES, designado pelo PND como o gestor do Fundo Nacional de Desestatizagdo (FND), emitiu um
estudo chamado de Projetos do Setor de Transporte Aéreo e Concessao de Aeroportos” que objetivou
legitimar a sua intervengado nas concessdes aeroportuarias (BNDES, 2008).

36 Relatério Consolidado, da empresa global de consultoria McKinsey&Company, que continha
recomendacdes para horizontes de 2014, 2020 e 2030 para o setor, nos temas infraestrutura,
governanga, servigos de transporte aéreo e administragao aeroportuaria. A investigagao enfatizou o
papel da iniciativa privada na administragcao aeroportuaria, e indicou a necessidade de investimento a
curto prazo em 13 dos 20 principais aeroporto do pais (MCKINSEY&COMPANY, 2010). Como destaca
Teixeira (2018, p. 14), neste relatério “a ldgica global de concesséo € incentivada e sugerida, o que &
levado a cabo pelo Estado ignorando estudos anteriores que serviram apenas para legitimar a
organizagdo propostapela empresa de consultoria”. Foi considerado, por muitos, a linha mestra do
processo de desestatizacdo dos aeroportos brasileiros.
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programa constitucional de desenvolvimento afinado com a sustentabilidade global.
Nesse sentido, pode ser visto na Tabela 2 a seguir o funcionamento desse sistema

que foi progressivamente sendo implementado3”:

Tabela 2 - Rodadas de concessao aeroportuaria

Rodada/ Ano Aeroporto Concedido Decreto

Primeira Rodada / 2011 Sao Gongalo do | Decreto N°6.373, de 14 de
Amarante/RN fevereiro de 2008

Segunda Rodada / 2012 Brasilia/DF DecretoN° 7.531, de 21 de
Guarulhos/SP julho de 2011
Viracopos/SP

Terceira Rodada / 2013

Rio de Janeiro Galedo/RJ
Confins/MG

Decreto N° 7.896, de 1° de

fevereirode 2013

Quarta Rodada / 2017

Porto Alegre/ RS

DecretoN° 8.517, de 10 de

Floriandpolis/SC setembro de 2015
Salvador/BA
Fortaleza/CE
Recife/PE
Maceid/AL
Aracaju/SE

Jodo Pessoa/PB

Quinta Rodada / 2018 Decreto N° 9.180, de 24 de

outubro de 2017

Campina Grande/PB
Juazeiro do Norte/CE
Vitoria/ES

Macaé/RJ
Cuiaba/MT

Sinop/MT
Rondonépolis/MT
Alta Floresta/MT

Fonte: Elaborado pelo autor.

O panorama da administracdo aeroportuaria modificou-se numcurto espacgo de

tempo, em especial na ultima década, entremeio as atuag¢des do governo com énfase

37 ANAC. 6 rodada de concessées de aeroportos, DF: Brasilia. Disponivel em:
https://www.anac.gov.br/assuntos/paginas-tematicas/concessoes/sexta-rodada. Acessado em: 10.
mar. de 2020.
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na economia e no crescimento do setor favorecendo a estruturacdo do sistema
regulatério a partir de diversas regulagbes de carater normativo e dinamico.
Entretanto, muito embora, a estrutura regulatéria do sistema seja riquissima em
procedimentos, a funcionalidade dessa estrutura demanda tempo para que haja
sucesso na padronizagao de conformidades sistémicas e todos os operadores
envolvidos estejam afinados em um s6 discurso, com uma soé linguagem para que o
funcionamento das estruturas normativas seja equanime e, de fato, apresente o
impacto eficiente que, ha muito, se espera com tantas mudanc¢as ocasionadas na
busca desses padrdes globais de exceléncia.

Contudo, esse fator tempo € a variavel esperada em todo o processo de
conformacgao, padronizagao e performance de um sistema que vem se estruturando,
e segundo Luhmann deve-se analisar como o tempo pode levar a racionalidade as
reflexdes decisoérias nas organizagbes, uma vez que a dimensao temporal da
comunicagao organizacional (as decisdes) pode ser considerada inicialmente como
comprension de la necesidad de reglas de detencion en procesos de obtencion de la
informacion, de indagacion de alternativas y controles de error®. (LUHMANN, 1997,
p. 35). Dessa forma, o tempo nao concorre contra o sistema, mas, em seu favor,
considerando todas as variaveis atuantes até que a funcionalidade esteja totalmente
disseminada entre todos envolvidos e os indicadores possam ser apresentados de
forma satisfatéria.

Logo, a desestatizacao (alteracdo estrutural no sistema politico) por meio das
concessoes, trouxe também novos paradigmas de regulacéo (sistema juridico) pelo
ente estatal, cuja finalidade das agéncias reguladoras, ao democratizar todo o
processo regulatério, intenta, justamente, disseminara linguagem desse sistema em
construcéo e performar o mesmo padréo de conduta em todos os players.

Este novo cenario enfatizou aimportancia da regulagédo no setor aeroportuario
e, concomitantemente, criou problematicas a serem discutidos por juristas brasileiros,
como o desarranjo comunicacional,edemandou a buscade inovadoras solugdes para
adequaro sistema juridico as irritagdes do ambiente externo, através de organizacédo

sistematica das informacdes.

38 Compreenséo da necessidade de regras de detengdo em processos de obteng&o da informagéo, de
indagacéo de alternativas e controles de erros. (tradugdo nossa).
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3. 0 PROBLEMA DO TEMPO ENTRE AESTRUTURAE A FUNGCAO DO SISTEMA
REGULATORIO AEROPOTUARIO E SUA DESORDEM INFORMACIONAL QUE
IMPACTA NA EFICIENCIA DECISORIA

O sistema regulatorio aeroportuario comporta boa parte do problema que a
pesquisa pretende resolver com a inovacao tendo em vista que o sistema é regulado
por diversos setores e normativas, cujo arsenal de dificil observagéo, conformidade e
performance impedem que o setor cresga exponencialmente como programado
afetando, diretamente, a funcionalidade do sistema tendo em vista a estrutura
regulatéria numerosa, intensa e de dificil organizagao pelos players a denotar o
desestimulo aos competidores e barreiras de entrada, como apontado pelo OCDE
(2019).

3.1. O tempo e o problema do caos informacional: aineficiéncia sistémica

Essa estrutura regulatéria, segundo Teubner (2015), trata-se de cenario
policontextural porque envolve vérios players e interesses; é descentralizada da
Administracdo Publica Direta para as Agéncias Reguladoras, partes integrantes da
Administracdo Publica indireta pretendem democratizar o processo, torna-lo
independente e aproxima-lo dos interesses e dos direitos inerentes ao setor regulado.
E a ideia do Estado normatizador, fiscalizador e incentivador do artigo 174, da Carta
Politica. Todavia, tal complexidade policontextural afeta o desempenho do processo
e do fluxo de trabalho tendo em vista demandar mais tempo para acomodacao de
todos os interesses e regulagédo de todos os direitos envolvidos,bem como, a sua total
apreensao, compreensao e efetividade.

Em termos de compreensao de linguagemdo discurso sistémico aeroportuario,
regulacdo e regulamentagcdo sao diferentes. O termo regulagdo possui sentido
adotado de diferentes maneiras pela doutrina e pelo Direito positivo brasileiro,
possuindo maior énfase quando remetido ao periodo de Reforma do Estado e ao
processo de desestatizacdo e menor interferéncia do Estado no dominio econémico.
Ja o termo caracteristico das regulatory agencies do Direito norte-americano, possui
maior proximidade de tradugado a regulacdo do que a regulamentagao. (ALMEIDA,;
NIEBUHR;REISDORFER,2020). Weber destaca as aproximacgdes e distanciamentos

entre os termos regulacdo e regulamentagcdo dispondo no sentido de que “o
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regulamento, autbnomo ou néo, € emanado de autoridade politica, sem compromisso
de neutralidade; a norma regulatoria, (...), traca conceitos técnicos, despidos de
valoragao politica (Que deve estar contida na norma a ser implementada. (WEBER,
2020, p. 140).

As agéncias reguladoras, no Brasil, surgiram com objetivo de ordenacgao e
fiscalizagdo dos agentes privados em setores especificos para atuar como uma
ferramenta do Estado Reguladorno combate as distor¢gdes comumente encontradas
em um regime liberal classico;também, a fim de evitar o controle exorbitante presente
no Estado Social. Para tanto, a criagdo das agéncias reguladoras pelo ente estatal
representa uma ferramenta publica de tomada de decisées. (MAZZUCATO, 2014).
Essas constantes mudancas da globalizag¢ao influenciaram, tanto o sistema politico,
como o juridico, tonando o Direito moderno e ndo mais eterno e imutavel, uma vez
que o Direito positivo é diferenciado e construido por decisdes para sobreviver as
transformacdes sociais (ROCHA, 2015), sendo essa premissa de sobrevivéncia de
qualquer sistema. (LUHMANN, 1973).

As agéncias reguladoras representam ferramenta de descentralizagéo
normativa do Estado, em especial no quesito técnico, dando executoriedade as
politicas publicas do setor regulado. A criacdo destas agéncias reguladoras setoriais
representa umaresposta do Estado frente as demandas de agilidade e eficiéncia nas
relagdes sociais e econdmicas modernas. Sao estruturas administrativas de relativa
autonomia e independéncia, com atribuicdo de competéncia para editar normativos
para setores especificos, o que integra o préprio conceito de regulagao.

Destaca-se que o modelo regulatério brasileiro abrange, em sua maioria,
instrumentos que visam o alcance de objetivos econémicos (regulagdo econdmica)e
de interesse publico (regulacédo social). Vale, aqui, ressaltar, que a comumente
descricao publico/privado, para referéncias do Direito Privado esbarra em Teubner,
como dicotomia simples que deveria ser substituida pela “ideia mais sofisticada de
policontexturalidade” (TEUBNER, 2005, p. 237), o que caracteriza um conceito nao-
reducionista® do Direito Privado, mas, constitucionalizado.

Ressalta-se que, conceitualmente, as politicas publicas e as politicas

regulatérias sdo distintas, sendo as politicas regulatorias umaforma de politica publica

39 Conceito ndo-reducionista estabelece “instituicdes do direito privado ndo apenas no setorecondmico,
mas em muitos ambitos sociais: sempre naqueles pontos da sociedade em que ha criagdes normativas
espontaneas atuando como fonte de imposi¢cdes normativas juridicas” (TEUBNER, 2005, p. 239).
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setorial por meio das agéncias reguladoras. Ou seja, as politicas regulatérias séo
instrumentos das agéncias para ensejarem o atendimento das politicas setoriais
estabelecidas pelo governante, representam, em suma, elo entre os sistemas politico,
juridico e econémico.

Quanto a politica regulatéria, permite-se um certo grau de discricionariedade
do regulador ponderando seus interesses. Destaca-se que, em setores sujeitos aos
entes reguladores, a implementacao das politicas publicas comumente é feita através
de manejo das politicas regulatorias, solugdo menos onerosa para o Poder Publico, ja
que ha transferéncia de implantagcédo e divisdo das responsabilidades e custos de
execucado. Desta forma, ainda que nao se confundam, as politicas publicas e politicas
regulatdrias se complementam. Ou seja, as politicas publicas estabelecidas pelo
Executivo sujeitam as politicas regulatérias, que por sua vez, condicionam a efetiva
implementacao das politicas regulatérias em setores regulados, diluindo custos e
riscos. (DI PIETRO, 2017).

A criacdo das agéncias reguladoras do Brasil, com inicio a partir de 1990,
buscou aperfeigoar a regulagao setorial através de um ente de atuagao autbnoma. As
agéncias foram criadas sob a roupagem juridica de autarquias especiais de
personalidade juridica de Direito Publico, integrantes da Administragdo Publica
Indireta, que segundo o art. 5°, |, do Decreto Lei n° 200, de 25 de fevereiro de 1967,
€ “o servigo autbnomo, criado por lei, com personalidade juridica, patrimdnio e receita
préprios, para executar atividades tipicas da Administracdo Publica[...]".

A luz da Carta Magna, artigo 174, a competéncia das agéncias reguladoras é
integrada por outras atividades, além de regular, vez que que compdem planejamento,
incentivo e fiscalizacao, tanto aplicavel aos servigos publicos quanto as atividades
econOmicas do setor privado. Exemplo disso, a Lei n° 11.182/05, que instituiu a
criagdo da ANAC, que estabeleceu a extincdo do DAC, traz o papel dessa instituicdo
como reguladorado setor de infraestruturaaeronautica e aeroportuaria. Esta lei tipifica
claramente a policontexturalidade do Direito, que trata de um Direito interdependente
com outros sistemas, como o politico, econémico e social. Observa-se abaixo algumas
atividades que compdem a funcéo juridica da agéncia reguladora, comunicando-se
com outros sistemas:

a) Planejamento: interdependéncia do sistema juridico e politico (ex.: Lei n°
11.182/05, art. 3, inc. Il observar e implementar as orientacdes, diretrizes e politicas

(...) referente ao estabelecimento do modelo de concessédo de infraestrutura
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aeroportuaria; Lei n° 11.182/05, art. 8, inc. XXIlI aprovar os planos diretores dos
aeroportos);

b) Incentivo: interdependéncia do sistema juridico e econémico (ex.: Lei n°
11.182/05, art. 3, inc. IV observar e implementar as orientacdes, diretrizes e politicas
(...) referente a suplementagao de recursos para aeroportos de interesse estratégico,
econdmico ou turistico);

c) Fiscalizagao: interdependéncia do sistema juridico e social (ex.: Lei n°
11.182/05, art. 8, inc. XXI regular e fiscalizar a infraestrutura aeronautica e
aeroportuaria (...); Lein® 11.182/05, art. 8, inc. XXXV reprimir infragdes a legislagao,
inclusive quanto aos direitos dos usuarios, e aplicar as sang¢des cabiveis; Lei n°
11.182/05, art. 8, inc. XXVIII - fiscalizar a observancia dos requisitos técnicos na
construgao, reforma e ampliagdo de aerodromos e aprovar sua abertura ao trafego).

Neste panorama de desestatizacao frente a criacdo de agéncias reguladoras,
ocorreu no mercado aeroportuario uma simultaneidade de novas regulagdes e de
novos players. Para exemplificar,a ANAC foi criada em 2005, enquanto 3 (trés) anos
depois ocorreu o primeiro lote de concessdes de aeroportos. Desta forma, o
crescimento na quantidade de regulacao, advindo de diferentes agéncias reguladoras
(como a ANAC+ e ANVISA#) que atuam direta ou indiretamente no setor de
aeroportos, caracteriza nitidamente umsetor com grande impacto pelavariavel tempo,
cuja regulagdo esta ainda em desenvolvimento e possui um grande dinamismo
informacional o que contribui para o surgimento de problematicas comunicacionais
entre os envolvidos, nesse caso, agéncias reguladoras e concessionarias
aeroportuarias. O sistema regulatorio, enquanto estrutura, foi implementado dentro
de uma década.

Demonstra-se abaixo na Tabela 3, a ordem cronoldgica da criagcdo das
agéncias reguladoras que ordenam a infraestrutura aeroportuaria, direta ou
indiretamente. Considerando o complexo normativo que compde esse sistema cujas
informagdes ndo se encontram compiladas e organizadas, o tempo sistémico entre
esta estrutura e sua fungéo impacta na eficiéncia nas tomadas de decisao dos entes

envolvidos no sistema aeroportuario:

40 Agéncia Nacional de Aviagao Civil (ANAC), criada pela Lei n° 11.182, de 27 de setembro de 2005.
41 Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria (Anvisa), criada pela Lei n° 9.782, de 26 de janeiro de 1999.
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Tabela 3 — Ordem cronoldgica de criagdo da Agéncias Reguladoras

AGENCIA
ANO REGULADORA LEI OBJETO
1996 ANEEL Lei n°® 9.427, de 26 de dezembro de 1996 | Energia elétrica
1997 ANATEL Lei n° 9.472, de 16 de julho de 1997 Telecomunicagdes
1997 ANP Lei n°® 9.478, de 6 de agosto de 1997 Petroleo, Gas Natural
1999 ANVISA Lei n® 9.782, de 26 de janeiro de 1999 Vigilancia Sanitaria
2000 ANS Lei n°® 9.961, de 28 de janeiro de 2000 Saude Suplementar
2001 ANTT Lei n° 10.233, de 5 de junho de 2001 Transporte Terrestre
2005 ANAC Lei n° 11.182, de 27 de setembro de 2005 | Aviagao Civil

Fonte: Elaborado pelo autor.

Soma-se a problematica, ndo apenas o sistema juridico regulatorio foi afetado

pelos ruidos da globalizagdo, mas também o sistema politico. Através do programa

de desestatizacdo, o mercado brasileiro aeroportuario passou a ter novos

investidores. A Figura 3 a seguir ilustra, claramente, que o lapso temporal de criagao

dos entes reguladores e surgimento dos players € idéntico, pois as concessdes dos

principais aeroportos ocorreram em menos de 10 (dez) anos. Desta forma, a rapida e

simultdnea criacdo de entes reguladores e players nesse mercado, realidade

globalizante do Estado Regulador,

potencializou o surgimento de falhas

comunicacionais impactando na racionalizagdo das decisdes, ja que o tempo é
elemento central da eficiéncia. (LUHMANN, 1997).

Figura 3 — Linha do tempo politico-regulatéria da infraestrutura aeroportuaria

ESTADO LIBERAL

1931 |DAC

1972 |IMFRAERO

1990 |PMD

1996 |ANEEL - Energia elétrica
1997 |ANATEL - Telecomunicacbes
1997 |ANP - Petroleo

ESTADO SOCIAL

Fonte: Elaborado pelo autor.

1999 |ANVISA - Vigildncia Sanitaria
2000 |ANS - Salde suplementar

2001 |ANTT - Transportes terrestres

2005 |ANAC - AviagBo civil

ESTADO REGULADOR

2008 |1° Rodade Concessées
2011 |2° Rodade Concessbes
2013 |3° Rodade Concesstes
2015 |4° Rodade Concessdes
2017 |5° Rodade Concessbes
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Essas recentes politicas publicas de concessao geraram avango nos niveis de
investimento no setor aeroportuario. Pesquisas baseadas nasinformacdes financeiras
dos contratos de concessao demonstram que os investimentos em infraestrutura nos
aeroportos concedidos, a partir de 2011, é superior ao que foi investido em 16
(dezesseis) anos pela INFRAERO, anterior empresa publica administradora de
aeroportos. (POSSAS, 2018). Esses dados demonstram que o impacto da
globalizagao, ambiente externo, sobre o mercado aeroportuario nacional, através das
concessoes, enfatizou a variavel tempo devido as urgentes adequagdes e melhorias
na infraestrutura de terminais de passageiros ja saturados desde 2006, momento do
apagao aeéreo, impacto direto no sistema social a denotar a parca estrutura e
funcionalidade do sistema, até entéo.

Ao passo que os mercados globalizados geram avangos econdmicos e sociais
no setor aeroportuario, deve-se atentar que ocorre, também, antagonismo funcional
dos sistemas juridicos com problematicas equivalentes, como falhas comunicacionais
e informacionais entre os diversos entes envolvidos. Os prazos curtos e metas fixadas
nas diversas organizag¢des fazem com que as decisdes tenham que ser imediatas,
independentemente de uma analise apurada da problematica; o importante € decidir,
podendo gerar nessas decisdes, erros e interferéncias no sistema como fator de
impacto pelo excesso regulatorio e a desorganizacao informacional capaz de gerar
nao-comunicagao que, segundo Luhmann, diante da interdependéncia sistémica por
la dependencia del tiempo surgen nuevas interdependencias, que trasmiten
interferencias y errores. La dependencia de fechas deforma las preferencias y metas,
porque lo que tiene un plazo fijjo debe ser solucionado con urgéncia+:. (LUHMANN,
1997, p. 32).

Como elemento fundamental organizacional, a variavel tempo deve ser tratada
e debatida de forma detalhada, para estruturagcdo e funcionamento eficiente do
sistema aeroportuario permitindo decisdes organizacionais céleres e seguras, sendo
indispensavel a analise como o tempo pode levar racionalidade e democracia as
reflexdes decisorias nas organizagdes. (LUHMANN, 1997).

Na realidade das organizagbes, o tempo tem-se apresentado como um

elemento que vai de encontro as demandas de racionalizagao frente as decisdes

42 Pela dependéncia do tempo surgem novas interdependéncias, que transmitem interferéncias e erros.
A dependéncia de datas distorce preferéncias e objetivos, porque quando ha um prazo fixo, este deve
ser solucionado com urgéncia. (tradugdo nossa).
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necessarias em projetos de infraestrura aeroportuaria, como bem destaca Luhmann,
los esfuerzos por la racionalizacion en el campo del decidir en organizaciones hay
claros indicios hacia la reflexion de la complejidad y por la limitacion de las exigencias
de racionalidad*. (LUHMANN, 1997, p. 34).

Isso demonstra que comunicagao ineficiente e desordem informacional entre
os diversos entes reguladores e os novos players privados, mediante a complexidade
dos projetos de infraestrutura aeroportuaria, impactam negativamente na adequada
racionalizagcdo e gestdo do tempo nas tomadas de decisdes organizacionais,
influenciando na funcao operacional desse sistema. Reduzir problematicas
comunicacionais no ambito juridico, pode incentivar novos investimentos no setor,
permitindo instalacdo rapida e eficaz da infraestrutura aeroportuaria e,
consequentemente, melhoria do servico publico aos usuarios de aeroportos
brasileiros, além de evitar conflitos entre a execugcdo e manutencao dos projetos e as
normas brasileiras. Veja-se que, nesse contexto policontextural um grande projeto de
infraestrutura, segundo Teubner exige cooperacdo de “diferentes capacidades
técnicas, cientificas, financeiras e politicas, € organizado por uma combinagao de
contratos de diversas organizagdes e sub organizagbes publicas e privadas.
(TEUBNER, 2005, p.289).

Desta forma, o impacto da variavel tempo sistémico entre a estruturaregulatéria
e a funcao na eficiente aplicacdo das normas em tomadas de decisdo no setor
aeroportuario pode ser reduzido mediante ferramenta comunicacional que organize
as informacgoes estruturantes do sistema de facil acesso e compiladas.

Para se obter sucesso na solugdo de uma problematica de comunicagao
juridica, é indispensavel a adequada interpretagdo por meio da linguagem deste
sistema. Nota-se, entdo, uma relagdo direta entre problematica, observacao,
informagdo, comunicagao e linguagem, como bem destaca Rocha: “Observar é
produzir informagao. A informacéo esta ligada a comunicagéao. A problematica da
observagao do Direito deve ser relacionada com a interpretagao juridica”. (ROCHA,
2005, p. 16).

Para ser caracterizado como meio de comunicagdo, ndao basta apenas

transportar informagéo, deve-se disponibilizar um saber de fundo em constante

43 Os esforgos de racionalizag&o no campo datomada de decis&o nas organizagdes ha claros indicios
para o reflexo da complexidade e da limitagdo das demandas de racionalidade. (tradugdo nossa)
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desenvolvimento, “um saber que se pode tomar como base na comunicacgao’.
(LUHMANN, 2005, p. 115).

Entdo, para que agéncias reguladoras e concessionarias resistam ao mercado
globalizado, o qual exige decisdes céleres e eficientes no ambito juridico-regulatério,
deve-se reduzir a problematica de desordem informacional existente, através de
inovagéo que compile as normas regulatérias aplicaveis em projeto de infraestrutura,
reduzindo-se o tempo existente entre estrutura e fungao do sistema aeroportuario e
melhorando a comunicagéo entre os entes envolvidos, evitando-se que regramentos
brasileiros sejam negligenciados e projetos nesse setor se tornem obsoletos e

ilegitimos, cujafinalidade é atrair novos investimentos no setor.
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4 A INOVAGAO TECNOLOGICA COMO MEIO DE ORGANIZAGAO
INFORMACIONAL DO SISTEMA JURIDICO REGULATORIO NO SETOR DE
INFRAESTRUTURA AEROPOTUARIA

Para resolver o problema do tempo que se leva entre a estrutura e a fungao do
sistema aeroportuario, diante da desordem informacional representada pelas diversas
normas regulatérias que implicam sobre a tomada de decisdo organizacional em
projetos de infraestrutura aeroportuaria, a inovagao se apresenta como meio para
chegar-se ao fim de, mesmo diante de um cenario extremamente regulado, tornar a
funcao operacional e deciséria eficiente e, inclusive, incentivara adesao de novos

players.
4.1 O sistema de inovacao aeroportuario e a abrangéncia juridica regulatéria

Veja-se quea Constituicao Federal,nosseus artigos 218 e 219, tem a inovagao
tecnoldgica como mola propulsora do desenvolvimento nacional. Isso significa que
qualquer proposta que contribua com o programa do pais deve ser validada,
especialmente, se de forma transversal, mediante acoplamento no sistema, direito,
economia e efetividade normativa como se pretende.

Ora, as novas tecnologias ocupam posi¢cao em todo e qualquer cenario que se
queira desenvolver tornando-o0 mais eficiente e, no caso, € possivel organizar a
estrutura regulatéria e gerenciaro tempo em uma so6 plataforma digital de acesso aos
investidores.

No setor aeroportuario brasileiro, a PNAC, aprovada pelo Decreto n°
6.780/2009, reforga a importanciado desenvolvimento de tecnologias, como meios de
apoio a implantagdo de novos projetos de infraestrutura aeroportuaria, estimulando
uma gestao eficaz e a cooperacgéo entre os Sistemas envolvidos, como é destacado

nas seguintes agdes especificas do PNAC:

Estimular a gestéo eficaz e a consolidagéo de ambiente institucional
e regulatorio favoravel ao desenvolvimento da aviagao civil; [...]
Promover o desenvolvimento da aviag&o civil mediante a cooperacao
entre os elos do Sistema, garantindo que seus planejamentos sejam
elaborados de forma integrada;[...] Definir as competéncias e
atribuicdes dos 6rgaos e entidades do setor, a fim de que as atividades
sejam desenvolvidas eficientemente e sem duplicidade de esforcos;
[...] Promover a adequada interagao entre os 6rgaos governamentais
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essenciais ao transporte aéreo, responsaveis pelas atividades de
policia federal, de vigilancia sanitaria, de controle aduaneiro, entre
outros, buscando-se o planejamento conjunto de suas atividades.; [...]
Estimular o investimento privado na construgcdo e operacédo de
aerédromos; [...] Promover a participacao de instituicoes de ensino
e _pesquisa_no_desenvolvimento de tecnologias para uso na
aviacao civil; [...] Elaborar normas, métodos, orientacoes e planos
para apoiar a implantacao dos conceitos de organizagao e gestao do
trafego aéreo, de projeto e operacdao de aerédromos, de
gerenciamento de seguranga operacional e de atividades dos
operadores da aviagao civil. (BRASIL, 2009). [grifei]

Um meio adequado de comunicagdo entre as agéncias reguladoras e as
concessionarias aeroportuarias é extremamente relevante visto que o resultado
esperado é permitir uma eficiente gestdo do tempo e redugao de riscos nas tomadas
de decisdo de projetos de infraestrutura aeroportuaria. Com isso, processos e
ferramentas inovadoras, que compartilhem informagdes técnico-juridicas-regulatérias
aplicaveis nesse setor sao indispensaveis para a melhoria na comunicagao. Nas
palavras de Luhmann, o meio de comunicagaodeve ser “algo sempre flexivel, sempre
propicio a assumirformas”. (LUHMANN, 2005, p. 8).

Dentro da perspectiva do que se considerainovacao estao produtos e processos
que, de acordo com a Teoria Schumpeteriana, sdo desenvolvidos pelos produtores,
através de novas combinagdes, podendo gerar novos produtos, novos métodos de
produgao, novos mercados, novas fontes de matérias-primas ou bens, ou nova
organizagao de qualquerindustria. (COSTA, 2019). A hipdtese da dissertacédo € a
inovagédo em processo de comunicagao organizacional para a redugao do tempo de
tomada de decisao e organizagao da estrutura regulatéria.

Nesse contexto, buscando inovar neste processo optou-se por apresentar neste
estudo um meio de comunicacao entre o Poder Publico e a iniciativa privada através
de uma ferramenta tecnoldgica representada por plataforma digital que contenha, a
disposicao, tutorial esquematizado do regime juridico-regulatorio que organize as
informagdes aplicaveis nos projetos de infraestrutura aeroportuaria de facil consulta e
compilado. Tal protétipo, com intuito de atingir maior numero de usuarios,
considerando o processo de difusdo da informacdo, s6 € possivel através da
tecnologia. (LUHMANN, 2005).

Destaca-se que observar ruidos ou irritagbes externas ao sistema juridico,
como o da inovagao, usando-se da interferéncia tecnoldgica por ela representada, se

interpretados e transferidos para alinguagemdo Direito, podem significaruma solugao
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rapida e eficiente. Ou seja, através da tecnologia como meio de interferéncia na
problematica, pode-se gerar ganhos em eficiéncia no sistema juridico (TEUBNER,
2005). Como observador e parte do ambiente do Direito, 0 homem tem capacidade de
perceber estas irritacdes, e saber indicaro que é necessario para o sistema, observing
means making a distinction and indicating one side (and not the other side) of the
distinction**. (LUHMANN, 1995, p, 43).

Portanto, analisando por esse viés, para os sistemas que se deseja 0 maior
impacto em difusao e facilidade atualizacédo da informacao, € indispensavel o uso de
tecnologias de difusao adequadas, como bem sintetiza Luhmann que “n&o apenas
poupa uma interagao entre os presentes, mas a exclui eficazmente, no que se refere
as proprias comunicagdes dos meios de comunicag¢ao. (LUHMANN, 2005, p. 33).

Com essa pretensdo é que o prototipo sera um artefato inovador, sendo
desenvolvido pela tecnologia de software do tipo aplicativo mével, que auxilia na
constante e instantanea atualizag&o das normas regulatorias.

O cenario de avancgos da politica estatal globalizante, que resultou a rapida e
simultdnea criacdo de agéncias reguladoras e a participagdo de novos players,
constatou-se nesta pesquisa a problematica temporal entre a estrutura e a funcgao do
sistema regulatério aeroportuario, causada pela desordem informacional, impactando
em tomadas de decisodes eficientes. Como hipotese de solugao desta problematica,
trazendo consigo os ideais de dinamismo, abrangéncia e disponibilidade
informacional, apresentam-se as ferramentas do sistema de inovacao.

Segundo o Manual de Oslo, o conceito de inovagao encerra uma concepgao
muito abrangente, compreendendo quatro grandes grupos: inovagdes de produto;
inovagdes de processo; inovagdes organizacionais; e inovagdes de marketing,
conforme publicagcdo da Organizacdo para Cooperagdo e Desenvolvimento
Econdmico (OCDE):

Inovagbes de produto envolvem mudangas significativas nas
potencialidades de produtos e servigos. Incluem-se bens e servigos
totalmente novos e aperfeicoamentos importantes para produtos
existentes. Inovagbes de processo representam mudangas
significativas nos métodos de produgao e de distribuigao.

[...]

As inovagdes organizacionais referem-se a implementagcdo de novos
meétodos organizacionais, tais como mudangas em praticas de

44 Observar significa fazer uma distingdo e indicar um lado (e ndo o outro lado) da disting&o. (tradugéo
nossa).
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negocios, na organizagdo do local de trabalho ou nas relagdes
externas da empresa (OCDE, 1997).

No Brasil, a tecnologia e inovagao sao destacados como uma clara diretriz da
politica de desenvolvimento desde 1988, por meio dos artigos 218 e 219 da
Constituigdo Federal. Por meio destes artigos, € previsto tratamento prioritario da
pesquisacientifica pelo Estado, prevendo também incentivoslegais que estimulem as
empresas que invistam em inovacao, bem como estabelece o papel do Estado como
estimulador na articulagao entre entes publicos e privados.

A aplicacao de inovacgdes tecnoldgicas no sistema juridico, ainda que previstos
na Carta Maior € um desafio a ser superado. Uma vez que para absorver essas
irritacbes alheias ao Direito deve-se traduzi-las para a linguagem propria, pois o
sistema juridico “tem dificuldades de dissecar as novidades com seu ferramental de
argumentagao e interpretagao, insuficientes para o tratamento de um objeto estranho
a sualinguagem juridica” (PELLIN, 2019, p. 35).

Ainda que historicamente o pais possua limitagdes organizacionais no
desenvolvimento desse ambiente inovador, por meio de politicas pubicas e arcabouco
normativo recentes, ttm demonstrado possibilidades para enfrentar tais desafios.
Exemplo disso, no setor aeroportuario, tem-se o PNAC que no item 3.5 evidenciaa
importancia da tecnologia, permitindo assim um elo entre os sistemas juridico e de

inovagao:

(i) Fomentar o desenvolvimento de tecnologias para uso na aviagéo
civil, por meio de programas governamentais e do incentivo a
participagdo privada. (ii) Buscar a integragéo da politica de Ciéncia e
Tecnologia do governo com as demandas da aviagao civil. (iii)
Incentivar o desenvolvimento de estudos de tecnologia de
combustiveis alternativos para uso nos diversos segmentos da
aviagao civil. (iv) Promover a participagéo de instituicées de ensino e
pesquisa no desenvolvimento de tecnologias para uso na aviagao civil.
(BRASIL, 2009, p.4).

Na mesma dire¢ao, a Lei da Inovagao n°13.243/2016 de 11 de janeirode 2016,
também, rompe essas barreiras, uma vez que ‘“reuniu, em uma soO perspectiva de
comunicagao, 0 governo, a empresa e as universidades, com reais perspectivas de
dar certo o funcionamentodaengrenagemdo desenvolvimentodainovag¢ao” (PELLIN,

2019, p. 38). Foi com base nesta Lei que o pais passou a aplicar esse modelo de
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Triplice Hélice*s no desenvolvimento e inovacgao, reforcando a parceria publico
privada, representandotambém umaferramenta de estimulo ao crescimento nacional.
(PELLIN, 2019).

Nas definigdesdo art. 1° da Lei da Inovagao, ha sugestdode meios de absorver
os ruidos da tecnologia e transforma-los em linguagem juridica, permitindo considerar
a ferramenta proposta nesse estudo como uma inovagao, pois representa “novas
funcionalidades ou caracteristicas a produto, servigo ou processo existente que possa
resultar em melhorias e um efetivo ganho de qualidade ou desempenho” (BRASIL,
2016). Aindaque com maiorfoco nasICTs, em especialnos Capituloll e lll, a presente
Lei estabelece a promogéao e incentivo pelo Estado a inovagédo nas empresas (art. 19)

como aos inventores independentes4t, como previsto no art. 22-A:

Art. 22-A. A Uniao, os Estados, o Distrito Federal, os Municipios, as
agéncias de fomento e as ICTs publicas poderdo apoiar o inventor
independente que comprovar o deposito de patente de sua criagéo,
entre outras formas, por meio de:

| - andlise da viabilidade técnica e econdmica do objeto de sua
invencao;

Il - assisténcia para transformacido da invencdao em produto ou
processo com 0s mecanismos financeiros e crediticios dispostos na
legislacéo;

lll - assisténcia para constituicdo de empresa que produza o bem
objeto da invencao;

IV - orientagdo para transferéncia de tecnologia para empresas ja
constituida. (BRASIL, 2016).

Compreendida problematica comunicacional no sistema juridico-regulatério
aplicavel em projetos de infraestrutura aeroportuaria, observou-se irritagcbes do
sistema de inovagdo. Neste viés, sempre que fendmenos nao-juridicos sao
observados, estes podem ser acoplados estruturalmente ao sistema, fazendo parte
do chamado pluralismo juridico*’. (TEUBNER, 2005).

Para que os ruidos do sistema de Inovagdo possam ser acoplados
estruturalmente no sistema do Direito, € necessario que estes sejam interpretados e

traduzidos para a linguagem juridica, como bem destaca Luhmann, “o eventual uso

45 No Brasil, o crescimento exponencial de iniciativas governamentais e politicas para aimplantagdo da
Triplice Hélice promoveu avangos a partir das incubadoras, que foram as responsaveis por aproximar
empresas de média e baixa tecnologia dos processos inovadores [...] (PELLIN, 2019, p. 44)

46 inventor independente: pessoa fisica, ndo ocupante de cargo efetivo, cargo militar ou emprego
publico, que seja inventor, obtentor ou autor de criagdo. (BRASIL, 2016).

47 O pluralismo juridico define-se [...] como uma multiplicidade de processos comunicativos, que
observa, a atuagéo social mediante o cadigo licito/ilicito. (TEUBNER, 2005, p. 89).
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de um outro cédigo nao seria admissivel, mas a operagdo deixaria de ser uma
operagao interna do sistema juridico”. (LUHMANN, 1990, p. 9). Este sistema opera
distinguindo o Direito do n&o Direito cujas fontes de validade sdo a Constituicao4, a
jurisdicao e a legislacdo. (LUHMANN, 2005).

Desta forma, a Lei da Inovagao, bem como as previsdes do PNAC e artigos
Constitucionais, s&do ferramentas do sistema juridico que permitem a traducdo de
informagdes advindas do sistema de inovagdo em linguagem juridica, fundamentado
o acoplamento estrutural*®entre estes sistemas, devido a este acoplamento,o homem
pode produzir irritagdes advindas de outros sistemas, gerando alteragdes do estado
inicial. Desta forma, o observador € quem desenvolve o conhecimento e tem o poder
de gerar alteragbes, ndo mais dependendo da realidade externa. (MATURANA;
VARELA, 1995).

Em mercados suscetiveis a rapidas mudancas no ambiente de negdcio, como
o aeroportuario, € indispensavel acapacidade de adaptacéo e usode tecnologias para
implantacdo de novas e mais eficientes praticas. Respostas inovadoras séao
determinantes nas empresas quando o tempo € elemento critico e a natureza da
competicao futura for dificil de determinar, como € o mercado aeroportuario brasileiro.
Estas capacidades empresariais sdo definidas por Teece, Pisano e Shuen (1997)

como dynamic capabilities:

We define dynamic capabilities asthe firm's ability to integrate, build,
and reconfigure internal and external competences to address rapidly
changing environments. Dynamic capabilities thus reflect an
organization's ability to achieve new and innovative forms of
competitive advantage given path dependencies and market
positions®0. (TEECE et al., 1997, p.516).

Através do desenvolvimento do conhecimento, na funcao de empreendedor e

observador do sistema juridico, considera-se dizer que a ferramenta apresentada se

48 Constituicdo segundo a Teoria dos Sistemas, trata-se de um resultado de um acoplamento estrutural
entre Direito e Politica, pois ainda que pertencente ao sistema juridico (pois segue o cédigo juridico
direito/n&o direito, ao invés do cddigo politico poder/ndo poder) utiliza termos que remetem a politica,
como povo eleito e Estado (LUHMANN, 1990).

49 Pelo conceito do acoplamento estrutural, através das interagdes entre unidade e meio, a estrutura
do meio apenas desencadeia as mudangas estruturais das unidades autopoiéticas, e vice-versa para
o meio. (MATURANA; VARELA, 1995, p. 113).

5 Definimos capacidades dinamicas como a capacidade da empresa de integrar, construir e
reconfigurar competéncias internas e externas para lidar com ambientes que mudam rapidamente.
Capacidades dinamicas, portanto, refletem a capacidade de uma organizacdo de alcangar formas
novas e inovadoras de vantagem competitiva, dadas as dependéncias do caminho e as p osigdes de
mercado. (tradugédo nossa).
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trata de uma inovagao para o mercado aeroportuario. De acordo com Schumpeter
(1942), as inovagdes sao as fontes principais para o desenvolvimento econémico.
Apenas as inovacgdes transformadoras levam ao rompimento do equilibrio do fluxo
circulars', gerando assim, a evolugao econémica, sendo que, para que isto ocorra, a

agao do empreendedor é fundamental:

[...] the function of entrepreneurs is to reform or revolutionize the
pattern of production by exploiting an invention or, more generally, an
untried technological possibility for producing a new commodity or
producing an old one in a new way52. (SCHUMPETER, 1942, p.132).

Observado o dinamismo do setor aeroportuario, foi oportuno explorar uma
invencao, absorvendo irritacdes do sistema de Inovacdo traduzindo-as para
linguagem juridica-regulatéria aeroportuaria, o que permitiu a constru¢do de uma
ferramenta fundamentada no acoplamento estrutural entre os sistemas Direito e
inovagao, representando a instituicdo de ligagaos3, construindo uma comunicagéo
sistémica prépria. (PELLIN, 2019). Resultado disso, foi a criagdo de uma inovagéo
tecnoldgica, através de um software do tipo aplicativo mével, que garantira a solugéo
para a problematica do tempo entre a estrutura e a fungéo do sistema regulatoério

aeroportuario, permitindo tomada de decisdes céleres e racionais.

51 Na economia do fluxo circular, a atividade econdmica transcorre monotonamente, em que cada bem
produzido encontra o seu mercado, sendo que nestas condigdes, ndo ocorrem mudangas econdmicas
substanciais. Ou seja, inovagdes transformadoras (diferentes das mudangas rotineiras do fluxo circular)
levam ao rompimento do equilibrio do fluxo circular, gerando assim, a evolugdo econdmica.
(SCHUMPETER, 1942).

52 g fungéo dos empreendedores é reformar ou revolucionar o padrido de producgéo explorando uma
invengao ou, mais geralmente, uma possibilidade tecnolégicanao experimentada de produzir uma nova
mercadoria ou produzir uma velha de uma nova maneira. (tradugéo nossa).

53 As instituigdes de ligagdo que participam do processo juridico, bem como dos processos econdmicos,
técnicos, cientificos e culturais (TEUBNER, 2005, p. 98).
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5 A CONSTRUGAO DO PROCESSODE INOVAGAO E A PLATAFORMA DIGITAL
COMO RESULTADODE PESQUISA

Para solucionar a problematica de desordem informacional e ineficiéncia
comunicacional existente optou-se por observar influéncias externas advinda do
sistema de Inovagao para criar um meio de comunicarno ambito juridico-regulatério
que possuisse capacidade de difusdo tecnolégica em harmonia com o dinamismo
global. O resultado desta pesquisa foi o protétipo representado por um tutorial
esquematizado do sistema juridico-regulatério capaz de organizar as informagdes
aplicaveis e auxiliar na comunicagao da relacdo publico-privado por meio de um

software do tipo aplicativo movel.
5.1. A construcao organizacional do artefato: a base de dados e a validagao

Para a construgao da base de dados da regulagao aplicavel ao estudo, etapa
que objetivou reduzir a desordem informacional, foram consultados os websites e
documentagao publicada das agéncias reguladoras, apenas aquelas que regulam
direta ou indiretamente o setor, buscando normas, leis, decretos, estatutos, portarias
ou resolugdes que tratam de aeroportos e aplicam-se nos projetos de infraestrutura
aeroportuaria.

Nao obstante, ha de se destacar que a coleta de informacgdes, dado o grande
volume de normas em cada agéncia reguladora, demanda conhecimento técnico e
experiéncia em constru¢cao e manutencao de aeroportos, pois muito comumente ha
legislac&o aplicavel ao objeto de estudo, sem que esta esteja claramente descrita ou
acessivel nas ferramentas de busca e classificacdo dos websites.

Para demonstrar a viabilidade do protétipo e a organizagdo do sistema
informacional e provar que os problemas do tempo e da desordem informacional
podem ser resolvidos com a proposta de inovagao tecnoldgica, tem-se como recortes
a pesquisa documental e informacional feita nos websites da ANVISA e ANEEL.

A primeira agéncia reguladora apresentada, a ANVISA, possui em seu website
a disponibilizagao de sua legislagdo em facil acesso, com classificagdes por tipo de
ato, assunto e status, totalizando 2.065 (dois mil e sessenta e cinco)atos normativos.
Para a construgao da base de dados informacional deste estudo, optou-se por aplicar

durante a coleta dados a classificagédo do tipo de ato, como ilustrado na Figura 4.
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Figura 4 — Op¢des de classificagdo de pesquisa no website da ANVISA
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Entdo, seguindo aclassificagdo portipo de ato, a ANVISA divide em 6 principais
grupos: Resolucgao da Diretoria Colegiada, Resolucgéao, Instrugdo Normativa, Portaria,
Guia, e Leis e Decretos. No que tange a (i) RDCS5?, com quantitativo total de 1.598 (762
revogados), estas abordam diversos assuntos inerentes ao dever de vigilancia
sanitaria, como agrotoxicos, alimentos, cosmeéticos, medicamentos, saneantes,
fronteiras, portos e aeroportos. Para o objeto de estudo, foram identificadas 13 RDCs
aplicaveis a projetos de infraestrutura aeroportuaria, que foram compiladas no banco
de dados, sendo elas:

a) RDCn°307/2019: Aprova os Requisitos Minimos para Elaborar Planos de

Contingéncia para Emergéncias de Saude Publica de Importancia

54 Disponivel em http://portal.anvisa.gov.br. Acessado em: 9. out. de 2020.

55 As Resolugbes RDCs tém natureza normativa, pois regulamentam produtos e servigos sujeitos a
vigilancia sanitaria. Uma RDC é necessariamente aprovada pela Diretoria Colegiada da Anvisa
(DICOL). Ja as Resolugdes REs tém um carater autorizativo, pois concedem, indeferem ou suspendem
autorizagbes de funcionamento e registro de produtos. Elas sdo expedidas por um dos diretores da
Anvisa, de acordo com o assunto. Disponivel em: (http://portal.anvisa.gov.br/anvisa-
esclarece?p_p_id=baseconhecimentoportlet WAR_baseconhecimentoportlet&p_p_lifecycle=0&p_p_s
tate=normal&p_p_mode=view&p_p_col_id=column-
2&p_p_col_pos=1&p_p_col_count=2&_baseconhecimentoportlet. WAR_baseconhecimentoportlet_as
suntold=21&_baseconhecimentoportlet. WAR baseconhecimentoportlet_conteudold=2567& basecon
hecimentoportlet WAR_baseconhecimentoportlet_view=detalhamentos#:~:text=As%20Resolu% C3%
A7%C3%B5es%2DRD Cs%20t%C3%AAmM%20natureza,Colegiada%20da%20Anvisa%20(DICOL).
Acessado em: 10. out. de 2020.
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Internacional (ESPII) em pontos de entrada designados pelos estados
partes segundo o RSI;

RDC n° 222/2018: Regulamenta as boas praticas de gerenciamento dos
residuos de servigos de saude e da outras providéncias;

RDC n° 197/2017: Dispde sobre os requisitos minimos para o
funcionamento dos servigos de vacinagdo humana;

RDC n° 91/2016: Dispbe sobre as boas praticas para o sistema de
abastecimento de agua ou solugéo alternativa coletiva de abastecimento
de agua em portos, aeroportos e passagens de fronteiras;

RDC n° 10/2014: Dispbe sobre os critérios para a categorizagdo dos
servigos de alimentacao;

RDC n° 15/2012: Dispbe sobre requisitos de boas praticas para o
processamento de produtos para saude e da outras providéncias;

RDC n° 63/2011: Dispde sobre os requisitos de boas praticas de
funcionamento para os servigos de saude;

RDC n° 51/2011: Dispde sobre os requisitos minimos para a analise,
avaliagao e aprovacao dos projetos fisicos de estabelecimentos de saude
no Sistema Nacional de Vigilancia Sanitaria (SNVS) e da& outras
providéncias;

RDC n° 56/2008: Dispde sobre o regulamento técnico de boas praticas
sanitarias no gerenciamento de residuos soélidos nas areas de portos,
aeroportos, passagens de fronteiras e recintos alfandegados;

RDC n° 21/2008: Dispde sobre a orientagcdo e controle sanitario de
viajantes em portos, aeroportos, passagens de fronteiras e recintos
alfandegados;

RDCn°2/2003: Aprovar o regulamentotécnico, para fiscalizagédo e controle
sanitario em aeroportos e aeronaves, anexo a esta resoluc¢ao;

RDC n° 346/2002: Regulamento técnico para a autorizagdo de
funcionamento e autorizagdo especial de funcionamento de empresas
interessadas em operar a atividade de armazenar mercadorias sob
vigildncia sanitaria em terminais aquaviarios, portos organizados,

aeroportos, postos de fronteira e recintos alfandegados;
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m) RDC n°50/2002: Dispde sobre o regulamento técnico para planejamento,
programagdo, elaboracdo e avaliagdo de projetos fisicos de
estabelecimentos assistenciais de saude.

Quanto as (ii) Resolug¢des (RE/RES), com quantitativo total de 132 (84
revogados) e que debatem tematicas como vacinas, aprovam e proibem fabricagao e
comercializagdo de produtos e aprova e determina a aprovagdo de guias; (iii)
Instrucdo Normativa (IN/INC), com quantitativo total de 161 (61 revogados) que
discorrem de aprovacbes de lista de Normas Técnicas para temas especificos,
dispdem sobre manuais de boas praticas e dispdéem sobre procedimentos de
inspecéo; (iv) Portaria (PRT/PRTC), com quantitativo total de 117 (43 revogados)
detalhando competénciase o detalhamento dos procedimentos, instituindogrupos de
trabalho, diretrizes e os procedimentos da atividade regulatéria, restabelecendo a
transferéncia de recursos financeiros e atualizando monetariamente os valores das
Taxas de Fiscalizag&o de Vigilancia Sanitaria; (v) Guia, com quantitativo total de 49 (0
revogados) que apresentam diversos assuntos inerentes a ao dever de vigilancia
sanitaria, como alimentos, cosméticos, medicamentos e vacinas; e (vi) Leis e
Decretos, com quantitativo total de 8 (1 revogado) que listam leis e decretos do
Congresso Nacional e Presidéncia da Republica, que regulamentam e alteram leis,
autoriza fabricacdo e comercializacdo de produtos inerentes a vigilancia sanitaria;
nenhuma destas 5 classificagdes de ato possuem legislacéo aplicagado ao objeto de
estudo.

Ja a ANEEL, como segunda agéncia reguladora apresentada neste capitulo
como exemplo de fonte da pesquisa de banco de dados para construgao tedrica do
artefato de organizagéao sistémica da regulagao aeroportuaria aplicada a terminais de
passageiros, possui em seu site uma ferramenta de busca de toda a legislagéo
vinculada a agéncia, chamada Biblioteca Virtual, como ilustrado na Figura 5. Na guia
Norma existe a classificagao por tipo de legislagao, como ato declaratério, analise de
impacto regulatério, aviso de tomada de subsidios, comunicado, decreto, despacho,
edital, lei, oficio, portaria, resolucao, etc. Para este estudo, pesquisou-se a tematica

nas classes Resolucéo.
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Figura 5 - Opcgdes de classificagdo de pesquisa no website da ANEEL
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[_] TORNADA SEM EFEITO

Seguindo, desta forma, a classificagdo das resolugdes, a ANEEL divide em 5
principais grupos: Resolugdo Normativa, Resolugdo Autorizativa, Resolugao
Homologatoria, Resolugédo Conjunta e Resolugdo Outras. Referente a (i) Resolugéao
Normativa (REN), com quantitativo total de 876, estas tratam de alteragcdo de
Regimento Interno, aprovagdes e revisdes de outras resolugdes, regulacdo dos
procedimentos de homologacéo e fiscalizagao dos custos administrativos, financeiros
e tributarios, estabelecimento das condi¢cbes para a aplicagao da modalidade tarifaria,
dispbe sobre encargos tarifarios, bem como de regulagao técnica de padrdes de
servigo (geragado, transmissao, distribuicdo e comercializagdo). Para o objeto de
estudo, foram identificadas 3 RENs aplicaveis, que foram compiladas no banco de
dados, sendoelas:

a) RENn°414/2010: Estabelece as condigbes gerais de fornecimento de energia
elétrica de forma atualizada e consolidada;

b) REN n° 376/2009: Estabelece as condi¢cbes para contratagdo de energia
elétrica, no ambito do Sistema Interligado Nacional — SIN, por consumidorlivre,

e da outras providéncias;

56 Disponivel em https://www.aneel.gov.br/a-aneel. Acessado em: 9. out. de 2020.
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c) RENN°395/2009: Aprova os Procedimentosde Distribuicdode EnergiaElétrica
no Sistema Elétrico Nacional - PRODIST.

Quanto a (ii) Resolugao Autorizativa (REA), com quantitativo total de 9.510, na
qual constam autoriza¢des de exploragao de usinas e de empreendimentos, para o
tema aeroporto, apenas foram localizadas autorizagdes como a REA n° 936/2007, que
autorizou a Empresa Brasileira de Infra - Estrutura Aeroportuaria - INFRAERO a
estabelecer-se como Autoprodutor de Energia Elétrica, mediante a exploragao da
central geradora termelétrica Aeroporto Internacional de Sdo Paulo / Guarulhos -
Central Elétrica de Emergéncia CEE, no municipio de Guarulhos, (SP), sem que
possam ser consideradas como aplicaveis ao tema objeto deste estudo.

Da mesma forma, (iii) Resolugdo Homologatdria (REH), com quantitativo total
de 3.019 que ocupam-se de homologacéao de receitas anuais, resultados de reajustes
tarifarios, estabelece tarifas; (iv) Resolugao Conjunta (RES), com quantitativo total de
3.701, que versam sobre resolugdes conjuntas feitas com ANA, ANATEL e ANP,
excluindo desta forma a ANAC, como em assuntos de aprovacdo de prego de
referéncia para o compartiihamento de postes entre distribuidoras de energia elétrica
e prestadoras de servigos de telecomunicagdes ou Regulamento Conjunto para
Compartilhamento de infraestrutura entre os setores de  energia elétrica,
telecomunicacdes e petroleo, por exemplo.; e (v) Resolugcdo Outras (REO), com
quantitativo total de 459 que indicam resolu¢des de outros érgdos de origem como
CONAMA, ANA, CNPE, BNDES; nenhuma destas 3 classificagdes de ato possuem
legislagéo aplicagcéo ao objeto de estudo.

Este objetivo foi cumprido executando a consulta, pesquisa e leitura da
legislagédo das 11 agéncias reguladoras, coletando apenas aquelas que se aplicavam
ao estudo, como foi exemplificado acima através da ANVISA e ANEEL.

Como sera apresentado a seguir, para a etapa final desta pesquisa, analisou-
se os dados coletados, e organizou-se as informag¢des do banco de dados, para entao
desenvolver a construgao pratica do artefato, através de um aplicativo, resultado do
acoplamento estrutural entre os sistemas juridico e de inovagao. Esta etapa, além de
sanar a problematica de desordem informacional, objetivou também tornar mais
eficiente a comunicagao entre os entes envolvidos no mercado aeroportuario, cujo
impacto da organizacao, facilita na busca pelo dado de interesse otimizando o tempo
através da busca por palavras chaves que, uma vez langadas, o sistema tem a

habilidade de filtrar e identificar somente o que o consulente estiver buscando,
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tornando o processo mais eficiente na reducao informacional e no tempo de reunir
todas as normas necessarias.

Nesta etapa final, que tem viés de construgao pratica, analisou-se os dados
coletados anteriormente que formaram um banco de dados, e organizou-se as
informacgdes referentes a legislagao aeroportuaria (i) compulsdria, (ii) nacional, e
aplicada a (iii) construcdo e manutencdo da infraestrutura de (iv) terminais de
passageiros, em 3 principais etapas: Categorias, Setores e Leis.

Com base no banco de dados e suas classificagdes por categoria
estabelecidas, foi desenvolvido o software do tipo aplicativo mével chamado Manual
Aeroportuario, ja disponivel na plataforma Google Play em sua versdo beta%
(conforme Figura 4).

Ainda que a autoria do aplicativo e de todas as informacbdes nele
disponibilizadas € do presente autor deste estudo, o desenvolvimento do aplicativo foi
feito por um especialista da area de Tecnologia da Informagdo. Como produto deste
estudo, o acesso ao aplicativo e a todas as informagdes nele contidas estarao
disponiveis a toda empresa interessada. Na Figura 6 a seguir é apresentada a

estrutura do artefato seguindo alinha ja apresentada.

57 A versdo beta de um software é a versdo em estagio ainda de desenvolvimento, mas que é
considerada aceitavel para ser langada, estando disponivel para aquisigao aos interessados.



Figura 6 — Aplicativo mével Manual Aeroportuario disponivel para download
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Fonte: Elaborado pelo autor com base no Google Play58
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Para o desenvolvimento do aplicativo, buscou-se na classificagao primaria,

nomeada Categorias, a divisdo dos principais temas regulatérios abordados pelas

agéncias reguladoras nos projetos de terminais de passageiros. Seguindo a

experiéncia do autor, e como base nas pesquisas documentais, as categorias foram

divididas em: Gerais, Embarque,

Emergéncia, Infraestrutura e Meio Ambiente, como demonstra a Figura 7.

58 Disponivel em

Desembarque, Seguranca, Atendimento,

https://play.google.com/store/apps/details ?id=com.aneuwald.manualaeroportuariol. Acessado em: 19.

out. de 2020.
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Figura 7 — Menu principal do aplicativo

Categorias 2]

;:: >

Gerais Embarque
Desembarque Seguranca

o [+

Atendimento Emergencia
Infraestrutura Meio Ambiente

Fonte: Elaborado pelo autor
Figura 8 — Setores que compdem a categoria Segurancga
< Setores
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Fonte: Elaborado pelo autor
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A categoria Seguranca, por exemplo, abrange diversos setores aeroportuarios,
como classificagdo secundaria, dentre eles Setores que envolvem seguranca federal,
com area da Policia Federal, como também seguranc¢a de sistema perigosos, como
de gas combustivel, e segurangaaeroportuaria contra atos ilicitos, que englobadentre
diversas etapas a inspecgao de bagagens despachadas, como mostra a Figura 8.

Para o primeiro exemplo, conforme a Figura 9 que ilustra o setor chamado
Sistema de Gas Combustivel, a ANP, através de sua Resolucao Técnican® 47/1999,
estabelece requisitos que se aplicam as etapas de construcdo e manutencao darede

de distribuicdo e centrais de gas de terminais de passageiros aeroportuarios.

Figura 9 — Leis do Sistema de gas combustivel e o menu de acesso informacional
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LINK

Fonte: Elaborado pelo autor

Ainda na categoria Segurancga, conforme a Figura 10 que ilustra o setor
chamado Inspecédo de Bagagem Despachada, a ANAC, através de sua Resolugaon®
515/2019, dispdes sobre procedimentos de inspec¢ado de segurancgada aviagao civil,
abrangendo diversos outros setores e etapas narotina operacional de um aeroporto,

como inspec¢ao de passageiros, cargas, bagagens eftc.
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Figura 10 - Leis que do setor Inspec¢ao de bagagem despachada e o menu de

acesso informacional
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Fonte: Elaborado pelo autor

Ja a categoria Infraestrutura, por exemplo, engloba todos os sistemas que
compdem um terminal de passageiros aeroportuario, como monstra a Figura 11,
dentre eles os setores de climatizagdo, esgotamento sanitario, telecomunicagao,

elétrico, e dgua potavel, todos estes regulamentados pelas agéncias reguladoras.
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Figura 11 - Setores que compdem a categoria Infraestrutura
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Fonte: Elaborado pelo autor

Para o setor sistema elétrico, por exemplo, conforme a Figura 12 ilustra, ha
regulamentacao aplicavel da ANEEL, através de sua Resolugdo Normativa n°
414/2010, que estabelece as condigdes gerais de fornecimento de energia elétrica de

forma atualizada e consolidada.
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Figura 12 - Leis do setor sistema elétrico e o menu de acesso informacional

< Leis

REN376

REN395

REN414

< Descritivo

REN414

APLICAGAO LEGAL

Condigdes gerais de fornecimento

ORGAO

ANEEL

ANO

2010

DESCRICAO

Estabelece as Condigbes Gerais de
Fornecimento de Energia Elétrica de form
atualizada e consolidada.

Fonte: Elaborado pelo autor

Ainda na categoria Infraestrutura, conforme a Figura 13 que ilustra o setor
chamado Sistema de Agua Potavel, a ANVISA, através de sua RDC n° 91/2016,

dispde sobre as boas praticas para o sistema de abastecimento de agua ou solugao

alternativa coletiva de abastecimento de agua em portos, aeroportos e passagens de

fronteiras.
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Figura 13 - Leis do setor sistema agua potavel e o menu de acesso informacional
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Fonte: Elaborado pelo autor

Com tal organizagao informacional ficademonstrado que a inovagao tecnolégica
que comporte informagao juridica pode contribuir com a difusdo organizada e
compreensivel a qualquer interessado de forma a contribuir com a gestdo e
democratizagdo do conhecimento com impacto no ganho de tempo e eficiéncia
decisoria aos players motivando-os a investimentos. Tais processos e ferramentas
inovadoras capazes de compartilhar informagdes técnico-juridicas-regulatorias
aplicaveis a projetos de construcdo e manutencéao de infraestrutura aeroportuaria,
poderao tanto auxiliarno acesso informacional as normas técnico-legais e na gestao
do tempo e eficiéncianas tomadas de decisdo dos players envolvidos no mercado,
como evitar conflitos entre a execucdo e manutencio dos projetos e as normas
brasileiras pela melhora na comunicagao.
Sendo que a presente ferramenta foi fruto de um acoplamento estrutural entre
os sistemas juridico e de inovagao, este fenbmeno gera também uma aquisicdo

evolutiva para o sistema (LUHMANN, 1990). Ou seja, produz-se aprendizado
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sistémico para o meio juridico, como bem sintetiza Teubner: “O acoplamento nao
constrdéi uma nova identidade, mas une por meio da diferenciagao, isto €, de uma
diferenca entre o direito e o discurso ao qual esta ligado” (TEUBNER, 2005, p. 176).
Desta forma, o aplicativo servira ndo apenas para a organizagdo e
disponibilizagao sistémica da informagao, mas como uma ferramenta que permitira
decisdes mais rapidas e assertivas para o sistema juridico, sempre em continuo

desenvolvimento cujo impacto é representar fonte de consulta juridica.
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7 CONCLUSAO

A presente pesquisa pretendeu analisar o objeto infraestrutura aeroportu aria
tratando n&o apenas das principais mudangas que ocorreram nas ultimas décadas,
no que se refere a participagdo de novos investidores nacionais e estrangeiros nesse
mercado, e 0 consequente acréscimo consideravel no nivel de investimento, mas
buscou contextualizar os movimentos sociais nacionais e econdmicos globais que
impulsionaram as alteragbes no modelo Estado brasileiro, o que impactou
significativamente no sistema juridico regulatorio que permeia o setor.

A globalizagao exigiu do sistema politico brasileiro que o Estado, em resposta
as céleres e necessarias mudancas, adotasse através das politicas publicas, novas
adaptacgdes para atender as demandas especializadas e setoriais, remetendo-as para
autoridades administrativas, as chamadas agéncias reguladoras, baseando-se na
Carta Magna de 1988, que ja previa, em seu art.174, a atuacao do Estado como
agente regulador, fiscalizador, incentivador e planejador das atividades econémicas.

As politicas publicas do Estado neoliberal trouxeram maior impacto no setor
aeroportuario, através da politica de desestatizacéo, iniciada pela Lei n° 8.031 de 12
de abril 1990 e pela Lein® 8.987 de 13 de fevereiro de 1995, que tratam do regime de
concessao e permissdo da prestacao de servigos publicos, previsto no art. 175, da
Constituicdo Federal de 1988. Esse mercado tinhaumainfraestrutura deficitaria, sofria
pressdes sociais e possuia apenas um ente regulador, o Departamento de Aviagéo
Civil, criado em 1931, época de um modelo de Estado Social que atuava com
intervencao do tipo direta, ou seja, atividade econédmica formada, sobretudo, por
empresas do préprio Estado, logo, a estrutura normativa era infima e a comunicagao
entre os envolvidos precaria.

Todavia, demonstrou-se que os avangos tecnoldgicos globalizantes
modificaram essa estrutura sistémica regulatéria, num estreito espaco temporal de
apenas uma década, que passou a contar, apos o surgimento do Estado Regulador,
com diversos entes reguladores que alteraram essa estrutura de forma colossal. Essa
ruptura historica entre as formas de pensar o crescimento econémico, do Estado
social para o neoliberal, reclamou mudanga de padrdes culturais de pensamento
econOmico em toda as esferas sociais, o que significa dizer, mudanga na linguagem
do sistema. (LUHMANN, 2005). Impactada pelas perturbacdes externas, a realidade

brasileira foi a mola propulsora para formagdo das bases juridicas do sistema
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regulatério do setor aeroportuario alterando seu padréao de linguagem, modificandoa
comunicacgao entre o Poder Publico e iniciativa privada. Essas rea¢des do novo
Estado, motivadas por irritagbes do ambiente externo global e social, evoluiram o
anterior sistema regulatério para o presente estruturado arcabougo juridico do setor
aeroportuario, que foi condicionante paraa sobrevivénciadesse sistema. (LUHMANN,
1973).

Neste panorama de novos prestadores do servigo publico aeroportuario,
motivado pela politica de desestatizagao, frente a criagdo de agéncias reguladoras,
ocorreu, no mercado, uma simultaneidade de novas regulagbes e de novos players,
caracterizando nitidamente o setor, cuja regulagéo, esta, ainda, em desenvolvimento,
e possui um grande dinamismo informacional; adequada estrutura normativa no
sistema juridico. Consequéncia disso, desordem informacional, que causa um
ineficiente tempo sistémico, entre esta estrutura regulatoéria e sua aplicagao pratica,
impactando na funcionalidade sistémica.

Diversos fatores influenciam direta e indiretamente o sistema juridico
regulatério aeroportuario tornando-o complexo e policontextural, mormente os frutos
dessa desordem informacional verificada, sdo a atrofia da fung¢ao operacional, a
morosidade e ineficiéncia nas decisbes organizacionais impactando negativamente
nos projetos de infraestrutura. Estudaresse panorama, somente sob alentedo Direito,
seria de dificil enfretamento, pois trata-se de objetos estranhos ao sistema juridico.

Destarte, diante da problematica do tempo sistémico entre a funcéo e a
estrutura do sistema regulatério aeroportuario, como seriam abordadas tematicas nao
juridicas informacionais, comunicacionais e sistémicas sob a ética juridica? Eis que,
movido pela inquietagdo investigativa como pesquisador, optou-se por adentrar na
hipercomplexidade politica, econdémica, tecnologica e social para compreender a
linguagem do sistema regulatério e, entdo, observar ruidos de sistemas externos que
pudessem auxiliar na solugcao dessa barreira e na obtengdo de novos aprendizados
para o sistema. (LUHMANN, 1990).

Entao, ter a Teoria dos Sistemas de Luhmann, apoiado também por Teubner,
como base desta investigacao foi fundamental para criar a identidade do sistema
estudado, estruturar sua linguagem especifica para, entao, planejar seu acoplamento
estrutural com o sistema externo como meio de atingir o objetivo de inovar no sistema

juridico.
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Considerando o percurso desenvolvido dessa pesquisa, para atingira inovagao
tecnolégica e apresentar resultado real aos players que atuam no setor de
infraestrutura aeroportuaria, foi utilizado o método DSR. Inicialmente, no capitulo 2
tratou-se da contextualizag&o do objeto estudado, a infraestrutura aeroportuaria, sob
uma otica inovadora, que por meio de analise historica foi possivel demonstrar como
as pressdes exercidas pela economia global e social nacional motivaram mudancas
no sistema politico e juridico, sobretudo no setor que anteriormente demonstrava-se
deficitario, o setor aeroportuario.

Os impactos globalizantes nesse ramo, ainda em crescimento, iniciaram na
década de 80. Estudos da OCDE (2020) identificam que este setor no Brasil, ainda
que possua indice de restricdo econdmica abaixo da média, demonstra possibilidade
de melhoria, pois a entrada de empresas estrangeiras e barreiras a competicéo
interferem no nivel de investimento. Com a proposta da OCDE, compreendeu-se que
ha necessidade de inovar nas regulamentacbes e, também, nas praticas de
estruturacao de projetos. Cabe destacar que analisar historicamente a formacéao e a
evolucdo do sistema politico brasileiro foi importante para compreender que a
interdependéncia entre os sistemas social, econdmico e juridico deliberam a realidade
de um mercado, saltando aos olhos que analisar sistematicamente esse contexto
representaria o amparo tedrico do presente estudo.

Cronologicamente, o Estado Liberal era um modelo em que a economia se
autorregulava e o sistema juridico era inerte, havendo pouca comunicagéo entre
entes, contexto que gerou distorcdes mercadolégicas e conflitos sociais. Como
reacao, criado o Estado Social, a economia passou a sofrer intervengéao direta do
governo, voltando a economia para empresas do proprio Estado e o sistema juridico
movimentou-se através da regulagédo econémica. Foi nesse Periodo Intervencionista
que nasceu o sistema aeroportuario, e sob o viés exclusivamente econémico da
regulacgéo, o sistema juridico-regulatério aeroportuario pouco avangou,nao permitindo
a formacado de estrutura ou fung¢ao normativa. Ficou nitido ao pesquisar que a
realidade politica interferiu negativamente na evolugdo do sistema regulatorio
aeroportuario, pois a comunicagao estre os entes envolvidos no mercado era primaria
e a informagao era minima, acobertando problematicas regulatérias existentes. Desta
forma, sob ruidos da Globalizagao, frente ao endividamento publico pelos elevados e
ineficientes gastos com investimentos e restricbes impostas ao mercado externo, o

modelo de Estado foi reformulado para um conceito de maior comunicagao e
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interdependéncia entre sistemas politico, regulatério, econédmico e social, trazendo a
luz do dia a policontexturalidade do Direito (TEUBNER, 2005) para o setor
aeroportuario. O Estado Regulador,de intervencaoindireta,conforme art.174 da Carta
Maior criou padrdo de comunicagdo entre o governo, através das agéncias
reguladoras, e o mercado regulado, representado pelas empresas privadas, e
segundo art. 175, que direciona a administracdo aeroportuaria para a iniciativa
privada, vem pactuar para o crescimento da interdependéncia sistémica politico-
publicoe econbmico-privada, permitindo canaisde comunicagao e troca informacional
entre os entes e reducdo da inchada maquina publica herdada do Estado Social,
através da criagdo das agéncias reguladoras e do processo de desestatizagdo, que
significaram evolugao nos sistema politico e juridico-regulatério.

Estes fatores seriam positivos para o mercado se nao fosse a forma abrupta
que se deram, sob irritagdes externas globais, o que potencializou problematicas
comunicacionais e informacionais nos novos mercados regulados.

Constatado o contingente da administragdo aeroportuaria que modificou-se
numcurto espaco de tempo, em especial na ultima década, entremeio as atuagdes do
governo com énfase na economia e no crescimento do setor, representada pela
simultaneidade de novos players no mercado e diversas agéncias reguladoras
atuantes, a analise historica do objeto de estudo foi fundamental para o pesquisador
compreender que havia uma desordem comunicacional regulatéria e quais fatores
sistémicos variavam essa problematica.

No capitulo 3, entdo, dando continuidade a conscientizacdo do problema
considerando a influéncia da variavel tempo, ainda que com estrutura normativa
adequada, observou-se uma ineficiente fung¢ao na aplicagao regulatéria, impactando
negativamente nas decisdes em projetos de infraestrutura. Foi necessario investigar
a origem da estruturagao do sistema regulatério de infraestrutura aeroportuaria, que
se deu através das agéncias reguladoras, ferramenta politica utilizada pelo Estado
como respostas as exigéncias setoriais para uma performance agil e eficiente diante
das relagdes sociais e econdmicas modernas, compondo ligagédo entre os sistemas
juridico e politico. Nesse capitulo buscou-se despir as fontes das falhas
comunicacionais que, como discutido no capitulo anterior, estavam enrustidas no
complexo panorama que permeia ainfraestruturaaeroportuaria, através da exposigao
de fatos politicos e regulatoriosrecentes. O breve lapso temporal de criagdo dos entes

reguladores e surgimento dos players potencializou o surgimento da desordem
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informacional regulatéria, sendo a causa da problematica do tempo entre a adequada
estrutura e a ineficiente fungdo do sistema, impedindo tomada de decisbes
organizacionais céleres e seguras, reduzindo a eficiéncia operacional do sistema
regulatorio e servindo como um desincentivo aos investimentos no setor.

Compreendidoque a variavel tempo, elementoessencial nateoria dos sistemas
organizacionais (LUHMANN, 1973), era o ponto focal a ser solucionado buscou-se no
ambiente externo, fora do ambito juridico, meio comunicacional que ordenasse as
informacgdes regulatoérias.

No capitulo 4, a pesquisa deparou-se com o desafio de inovarno meio juridico,
e percebeu-se que a inovagao tecnoldgica era o caminho a ser trilhado para romper
essa barreira, baseando-se no Manual de Oslo que indica que essas inovacoes
representam mudancas organizacionais (OCDE, 1997); motivado por essa ideia, para
fundamentar o hipotético acoplamento estrutural entre os sistemas do Direito e
inovagéo, foi necessario identificar formas de interpretar e transferir ruidos deste
sistema para a linguagem juridica. Para isto ocorrer, baseou-se nos artigos 218 e 219
da CF, na Politica Nacional de Aviagao Civil, aprovada pelo Decreto n°®6.780/2009 e
nalei daIlnovagado n®°13.243/2016 de 11 de janeiro de 2016. Considerando-se que a
comunicacgao eraaltamente improvavel, mas que esta poderia ser realizada sob certas
condigbes se 0s meios entrassem em agao (LUHMANN, 2005), buscou-se garantir a
linguagem adequada entre os sistemas, permitindo, assim, seu acoplamento
estrutural.

Portanto, como observador do ambiente juridico, o pesquisador concluiu que a
linguagemmais adequada para que os sistemas se comunicassemde forma eficiente,
era ummeio tecnolégico representado por um tutorial organizado em plataforma digital
esquematizadora do regime juridico-regulatorio que organizasse as informagdes
aplicaveis nos projetos de infraestrutura aeroportuaria.

Em decorréncia disso, a pesquisa trouxe como resposta no capitulo 5, ser
possivel naesfera juridica construirprocessos inovadores e criar ferramentas praticas
quando unidas com o sistema de inovagéo. Dessa forma, com intuito de atingir maior
difusdo comunicacional, o resultado do acoplamento estrutural entre Direito e
Inovacéo foi o desenvolvimento de uma plataforma digital baseada na tecnologia de
software do tipo aplicativo mével.

Para projetar o aplicativo, conforme previsto na metodologia DSR, o

pesquisador coletou informagdes normativas das agéncias reguladoras que atuamno
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setor aeroportuario, classificando-as e organizando-as por setores de infraestrutura
aeroportuaria, anulando qualquer vestigio de desordem informacional. Com intuito de
validar a ferramenta, dado o grande volume informacional existente, até o presente
momento, foram feitos recortes de pesquisadocumental,focando-seem apenasduas
agéncias. Todo o arcabougo regulatorio coletado, classificado e organizado foi
introduzido em no aplicativo movel desenvolvido e disponibilizado no Google Play em
suaversao beta.

Assim, através desse resultado de pesquisa, o problema de pesquisa foi
respondido tendo em vista que a plataforma digital disponivel na sua fase beta
organizou de forma satisfatéria o fluxo informacional de acesso possibilitando ao
player verificar todo o arcabouco regulatério setorial de interesse de uma sé vez e em
um s6 tempo, podendo, a partir da plataforma coletar informagées complexas mas
organizadas e levar para dentro da organizagdo para tomada de decisao e ou
organizar processos de conformidade com reducéo de tempo o que, por si s6, mostra
a eficiéncia do processo.

O resultado, aplicativo mével editavel e disponibilizado em plataforma digital,
que tem como publico-alvo as empresas privadas que operam em projetos
aeroportuarios, representa uma trajetéria a ser perseguida, tanto pela demanda de
constante atualizacdo de um mercado brasileiro pulsante, como pela diversidade das
inumeras areas que compde o ambito aeroportuario. Independentemente do que
porvir nesse setor, seja por influéncia politica, social ou econémica global, o acervo
regulatério aplicavel na infraestrutura dos aeroportos estara resguardado e disponivel,
a qualquer interessado, sejam investidores nacionais ou estrangeiros, orgédos

publicos, estudantes, profissionais da area do Direito, Engenharia ou Inovagao.
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