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RESUMO

O presente trabalho discute o tema dos conflitos de proximidade gerados pela
implementagdo de infraestrutura cicloviaria na cidade de Porto Alegre. Como
problema de pesquisa, busca responder a pergunta sobre o papel do direito no
gerenciamento dos conflitos de proximidade gerados pela implementagéo do plano
cicloviario de Porto Alegre. Estabelece-se um levantamento bibliografico a partir de
uma abordagem interdisciplinar nas areas da sociologia do direito, direito urbanistico,
geografia humana e sociologia urbana, com foco nos temas direito a cidade,
mobilidade urbana, infraestrutura urbana, politica de ordenamento territorial
municipal, conflitos de proximidade e judicializacdo desses conflitos. A pesquisa
documental analisa as legislagbes a nivel federal e municipal, do Estatuto da Cidade
e a Politica Nacional de Mobilidade Urbana, o Plano Diretor e o Plano Cicloviario, e
outros normativos pertinentes. Apresentam-se casos ilustrativos de conflitos de
proximidade em Porto Alegre que tiveram divulgagdo na midia digital. Por fim,
compreende-se que o papel exercido pelo direito exerce é além da regulagao
normativa dos espacos ou judicializagdo; durante a implementagao de infraestrutura
cicloviaria, o direito é acionado para fornecer ferramentas que viabilizem o processo
democratico de discussédo das obras de infraestrutura urbana, validando a

participacado das pessoas nas discussoes da constru¢ao da cidade.

Palavras-chave: Mobilidade urbana. Bicicleta. Conflito de proximidade. Direito a

cidade. Plano cicloviario.



RESUME

Ce travail de conclusion de cours aborde la question des conflits de proximité générés
par la mise en place d'infrastructures cyclables dans la ville de Porto Alegre. En tant
que probléme de recherche, il cherche a répondre a la question du réle du droit dans
la gestion des conflits de proximité générés par la mise en ceuvre du plan vélo de
Porto Alegre. La bibliographie est établie sur la base d'une approche interdisciplinaire
dans les domaines de la sociologie du droit, du droit urbanistique, de la géographie
humaine et de la sociologie urbaine, avec un accent sur le droit a la ville, la mobilité
urbaine, les infrastructures urbaines, la politique d'aménagement des territoires
municipaux, les conflits de proximité et la judiciarisation des ces conflits. La recherche
documentaire analyse la Iégislation au niveau fédéral et municipal, le Statut de la ville
et la politique nationale de mobilité urbaine, le plan directeur et le plan vélo, ainsi que
d'autres réglementations pertinentes. Des cas illustratifs de conflits de proximité sont
présentés a Porto Alegre qui ont été diffusés dans les médias en ligne. Enfin, il est
entendu que le role exercé par le droit dépasse la régulation normative des espaces
ou la judiciarisation; lors de la mise en ceuvre de l'infrastructure cyclable, le droit est
déclenché pour fournir des outils qui permettent le processus démocratique de
discussion des travaux d'infrastructure em milieu urbaine, et aussi valider la

participation des gens dans les discussions sur la construction de la ville.

Mots clés: Mobilité urbaine. Vélo. Conflit de proximité. Droit a la ville. Plan vélo.
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INTRODUCAO

O presente trabalho discute o tema dos conflitos de proximidade gerados pela
implementagao de malhas cicloviarias nas cidades brasileiras contemporaneas, com
foco no processo de implementagao do plano cicloviario de Porto Alegre. E, por que
‘Um Estudo em Vermelho™? O titulo deste trabalho alude a obra homénima de Sir
Artur Conan Doyle sobre as aventuras do célebre detetive ficticio Sherlock Holmes.
As semelhangas param por ai, visto que o titulo € uma tentativa de fazer referéncia
literaria a este estudo nada ficticio sobre a construcdo de infraestrutura cicloviaria
que, por determinagao normativa, é pintada de vermelho, e causa conflitos até quanto
a coloragao.

A urbanizagao rapida no Brasil na segunda metade do século XX trouxe
consigo questdes sensiveis, dentre elas, a mobilidade nas grandes cidades. Ao longo
desse periodo, os automdveis assumiram o protagonismo na mobilidade das pessoas
e no desenho urbano nessas cidades. A medida que ficavam mais velozes e mais
numerosos, os veiculos automotores particulares necessitavam de mais espaco para
deslocamento e estacionamento, sobrepondo-se a outras formas de locomog¢ao no
espaco publico. Esse processo deu lugar a ideologia do carrocentrismo, que na
mobilidade urbana acaba por priorizar os veiculos de passeio em detrimento dos
demais meios de transporte. Qualquer mudanga na malha viaria que nao seja para
amplia-la tende a enfrentar resisténcia, por se contrapor aos modos de viver ja
estabelecidos.

A partir da década de 1980, os impactos ambientais, econémicos e sociais
negativos causados pelo modelo de transporte hegemonico levaram algumas cidades
brasileiras a rever a forma como organizavam a infraestrutura urbana de mobilidade
— e, assim, a suas proprias dindmicas urbanas. Além dos meios de transporte de
massa, como metrd, os meios ndo motorizados, invisibilizados por longos anos pelas
politicas publicas, voltaram a ser considerados como alternativas para construir
cidades mais humanas. Nesse sentido, a utilizagdo das bicicletas nas cidades vem
tomando forca, ano apdés ano, como uma aposta possivel frente as demandas por
mais seguranga e democracia no transito, o que nao ocorre sem controvérsias.

Melhorar as condi¢gées de mobilidade dos ciclistas, ante a pressao pelo uso do
espaco urbanizado, provocada pelo aumento da quantidade de carros em circulagao,

vem sendo uma preocupacao em varias cidades mundo afora. As cidades brasileiras,
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nao indiferentes a redescoberta dessa demanda pela utilizacdo da bicicleta, também
tém sentido o peso da pressao social, ainda que de forma tardia. Assim, nessas
primeiras décadas do século XXI, tem-se assistido a elaboragdo e progressiva
implementacgao de planos cicloviarios em grandes cidades como Brasilia, Sdo Paulo,
Belo Horizonte e Porto Alegre.

Essa nao é, infelizmente, uma tendéncia pacifica: na cidade de Sao Paulo,
durante a ultima gestdo municipal (2017-2020), houve a supressao de ciclovias e
ciclofaixas ja implementadas, por vezes por iniciativa dos proprios vereadores eleitos
(SACHETO, 2019); na cidade gaucha de Montenegro, o prefeito sofreu um
impeachment em 2015, supostamente em virtude de irregularidades constatadas na
implementag¢ao de uma ciclovia em sua principal avenida (UOL, 2015). Esses casos
serviram de motivacdo para pesquisar como o direito lida com as questdes
conflituosas que surgem nas vizinhangas em que se implementa esse tipo de
infraestrutura urbana.

Qual o papel do direito no gerenciamento dos conflitos de proximidade gerados
pela implementagcdo do plano cicloviario de Porto Alegre? Para responder a esse
problema de pesquisa, estabeleceu-se, inicialmente, a necessidade de realizar um
levantamento bibliografico a partir de uma abordagem interdisciplinar. Nesta etapa de
pesquisa bibliografica, foi consultada literatura relacionada direta ou indiretamente as
areas da sociologia do direito, direito urbanistico, geografia humana e sociologia
urbana, com foco em temas como direito a cidade, mobilidade urbana, infraestrutura
urbana, politica de ordenamento territorial municipal, conflitos de proximidade e
judicializagao dos conflitos urbanos. Em uma segunda etapa de desenvolvimento do
trabalho, foi realizada pesquisa documental, que envolveu a anadlise da legislagéo
federal, como o Estatuto da Cidade e a Politica Nacional de Mobilidade Urbana, e da
legislacdo municipal, como o Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano e Ambiental
e o Plano de Desenvolvimento Cicloviario Integrado, bem como de outros documentos
como relatérios sobre a implementagcdo da malha cicloviaria na cidade. Por fim,
visando apresentar elementos empiricos ilustrativos dos desafios do processo de
implementagao da malha cicloviaria em Porto Alegre a partir da ética do direito, foram
analisados casos de conflitos de proximidade em Porto Alegre que tiveram divulgacao
na midia digital. Devido a pandemia do coronavirus em 2020 no Brasil, a pesquisa
empirica limitou-se a obtencdo de informacgéo pela midia eletrénica sobre casos em

que houve registro de desavencgas, independentemente de terem sido judicializados.
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A primeira se¢ao busca compreender os desafios da implementacdo de uma
malha cicloviaria nas cidades brasileiras contemporaneas. A secao parte de um breve
levantamento da discussdo em nivel internacional sobre as novas necessidades e
demandas em termos de mobilidade urbana advindas do crescimento do meio
urbano, a partir das discussdes sobre direito a cidade em Lefebvre e Harvey, de
capitulos do livro Cidade e Movimento, resultado de uma parceria entre o Ipea e o
Instituto de Politicas de Transporte e Desenvolvimento (ITDP) do Brasil, e do livro A
Bicicleta e as Cidades, de autoria do Instituto Energia e Meio Ambiente (IEMA).
Considerando esse panorama, sao discutidas as especificidades do contexto do
processo de urbanizacio brasileiro, e os marcos normativos das politicas urbanas a
partir da Constituicdo Federal de 1988, com destaque para os autores Fernandes e
Sundfeld, e as legislagbes federais que instituiram o Estatuto da Cidade e a Politica
Nacional de Mobilidade Urbana.

Os conflitos de proximidade que dizem respeito a implementagdo da
infraestrutura urbana sdo o assunto estudado na segunda secéo. Trata-se de um
tema muito discutido na area da geografia humana, principalmente na literatura
estrangeira, a partir de Melé, Sénécal, Dziedzicki. Também se tragou um paralelo da
articulagdo entre geografia e do direito, principalmente a partir dos estudos de
Blomley, e Meneses Reyes. Na literatura em lingua francesa, a expressao conflits
d’aménagement, de dificil tradugcdo para o portugués, identifica uma forma de
estabelecer uma relagdo entre os atores sociais governamentais responsaveis pela
implementacao de determinada infraestrutura e os habitantes do espaco préximos de
vizinhanca que terdo de lidar com seus impactos mais diretos. Para realizar essa
discusséao, foi necessario delimitar o objeto desses conflitos: a implementagéo de
infraestrutura de transporte, como ciclovias ou ciclofaixas, dentre outras obras que se
assemelham em complexidade.

A terceira secdo se debruga sobre casos ilustrativos de conflitos de
proximidade gerados pela implementagdo do plano cicloviario na cidade de Porto
Alegre. Para entender como foi planejada a malha cicloviaria na cidade, é
apresentado o processo de formulacdo do Plano de Desenvolvimento Cicloviario
Integrado. A seguir, por meio de mapas e tabelas, é retratada a situagao atual da
malha cicloviaria da cidade, em contraste com o planejamento idealizado. Na
sequéncia, sdo narrados sucintamente alguns casos de conflitos de proximidade

relacionados a sua implementacgéo, a fim de identificar diferentes atores sociais -
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moradores do local, comerciantes, funcionarios do poder publico municipal, e dos
demais poderes, além dos diferentes usuarios das vias urbanas, de modo a
caracterizar os interesses em jogo e o papel do direito no gerenciamentos desses

conflitos.
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1 OS DESAFIOS NA IMPLEMENTAGAO DE UMA MALHA CICLOVIARIA

Comecar esta secdo apresentando a implementagdo da malha cicloviaria
como um desafio da o tom as seg¢des subsequentes. Desafio, por definicdo, € uma
situagcdo ou grande problema a ser vencido ou superado: falar de mobilidade urbana
€ um assunto que traz preocupagodes de diversas ordens no planejamento urbano,
pelos altos custos de estar parado, quando se deveria estar em movimento. Um dos
problemas reside no processo historico que elegeu um determinado tipo de veiculo
como prioritario, em detrimento de outros modais, e condicionou algumas geragoes e
formas de desenvolvimento da cidade. Em meio ao processo de industrializacao-
urbanizagcdo como catalisador do crescimento da cidade, o automodvel particular se
consolidou como elemento estruturante do tecido urbano. Essa se¢gdo mostra como,
em reacao as questdes de ordem socioecondémica e ambientais dai advindas, foram
tomadas decisdes no sentido de impulsionar politicas publicas pré bicicleta em
diversas cidades ao redor do mundo, assim como no Brasil. Sd0 explanadas as
mudancas legislativas favoraveis ao uso da bicicleta no contexto urbano brasileiro, a

partir da década de 1990, que impulsionaram a constru¢ao dos planos cicloviarios.

1.1 Da necessidade de implementagcao de uma malha cicloviaria

Para fundamentar uma politica publica proé-bicicleta, impulsionando-a como
meio ativo de deslocamento na cidade, ter um plano cicloviario € essencial. Esse
plano compreende um processo de planejamento, implementagéo e entdo gestao de
um sistema cicloviario integrado com as demais politicas publicas de mobilidade
urbana, quando pensado como infraestrutura eficiente para o conjunto da populagao
da cidade, ndo apenas a populacédo ciclista. Um plano cicloviario devidamente
implementado oferece conforto e seguranga para os seus usuarios, e para usuarios
de outras formas de mobilidade urbana, “além de estimular, por meio de investimentos
publicos e agdes concretas, uma mudanca cultural relativa ao modo de apropriacéo
e uso do espaco urbano, tornando-o mais humano e sustentavel” (IEMA, 2010, p. 10).
Para compreensdo acerca da necessidade desse elemento urbano, é preciso
entender o processo de mudanca de cultura que levou ao estabelecimento da ordem

urbana atual.
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Lefebvre (2001, p. 11-18) aponta a industrializagdo como elemento indutor do
processo de urbanizacgao. A industrializacdo € um processo posterior a formacao das
cidades, mas funciona como ponto de partida para reflexdo sobre a problematica
urbana de nossa época. O século XVIII é considerado um marco que da inicio a nova
realidade industrial, que demanda uma rede de centros bancarios e financeiros,
técnicos e politicos, atraindo uma aglomeragao de pessoas do campo como exército
de reserva do capital nas grandes e médias cidades. Nesse sentido, ha profunda
alteracao no tecido urbano nas cidades.

O tecido urbano, segundo Lefebvre (2001, p. 19-20), tem esse nome devido a
formar-se ndo como um pano por cima da cidade, mas como uma trama emaranhada,
organica, de forma desigual, delimitando os modos de viver da sociedade urbana.
Esse novo viver urbano traz consigo sistemas de objetos e sistemas de valores: os
elementos que esse sistema urbano demanda séo para viabiliza-la ou organiza-la,
como as redes de esgoto, de agua, eletricidade, gas, as vias urbanas, os carros,
televisao, utensilios domésticos, € novos servigos; e os valores, também alterados,
com lazeres urbanos, preocupagdes com a seguranga, € exigéncias em relagdo ao
futuro, demanda esta proposta por uma racionalidade proposta pela cidade.

Entre as malhas do tecido urbano, também subsiste o que Lefebvre (2001, p.
19-20) denomina “tensdes”, entre a cidade real e as suas representagdes. Essas
tensbdes aqui e ali evoluem para conflitos, e conflitos latentes que se exasperam,
revelando o que o tecido urbano ocultava. Ainda mais sobre as problematicas da
cidade, pensando no nucleo urbano, o centro da cidade passa a ser um lugar-objeto.
De lugar de consumo, em vez de ser um local de centralizagao das trocas, com valor
das relagdes, o valor passa a residir no consumo do lugar, na comercializagao do
espaco (dai a nogao de centro comercial).

Lefebvre propde reflexdes sobre o tipo de cidade que esta sendo construida,
para qual publico e o que querem com ela, a sua finalidade (2001, p. 28-33). A
finalidade de uma cidade segue uma estratégia, que por sua vez esta permeada por
ideologias. O racionalismo do final do século XIX, e sobretudo XX, enxerga a cidade
pela légica da desordem. Se a desordem é anormal, como institui-la a titulo de normal
e de normalidade? Ai tomam a frente os urbanistas, e importa distinguir os arquitetos
dos administradores publicos. Enquanto aqueles aspiram a uma cidade estética ou
formal, estes, ditos tecnicistas, se pretendem negligenciar o fator humano. O
urbanismo tecnocratico “ndo hesitaria em arrasar o que resta da Cidade para dar lugar
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aos carros, as comunicagdes, as informacdes descendentes e ascendentes”
(LEFEBVRE, 2001, p. 31). Outrossim, existe o urbanismo dos promotores de venda,
publicitario, criado como um fim em si mesmo para lucrar, que cria centros de
consumo.

A légica de consumo dita o processo de produgédo urbana no século XX,
acompanhado pelo processo de acumulagao do capital (LEFEBVRE, 2001, p. 52-53).
Ja a segunda metade do século XX inaugura um periodo urbano como momento
critico desse processo, quando a cidade industrial da lugar a forma urbana, quando o
urbanismo deixa de ser guiado pela industrializag&o, este virando meio, ndo o fim da
cidade a nivel consumo. Esse movimento indica para Lefebvre uma inversao na
historia, a partir da constatagcao de que o final da década de 60 e a década de 70
sinalizam que a industrializacdo que produziu a urbanizacdo como fendémeno
incontestavel perdeu sua centralidade, dando lugar a outra realidade que ele chama
de urbana (LEFEBVRE, 2001, p. 110-114). A estrutura, forma e fungédo da cidade,
seja ela econbmica, politica, cultural, Lefebvre afirma que sdo motivadas pela
sociedade de consumo e seus interesses individuais (2001, p. 105). A propria cidade
vira um objeto de consumo, uma realidade construida pelas pessoas. Ressignificar a
ideia de cidade é caminhar na diregdo de “um novo humanismo” (2001, p. 108).
Lefebvre salienta o direito a natureza, como pratica em favor dos lazeres destruidos
pela cidade-consumo, que afasta tudo que dela € natural e cria algo artificial. Desse
modo, “o direito a cidade se afirma como um apelo, como uma exigéncia” (2001 , p.
117), fazendo da reivindicagdo que o direito a cidade se propde € lembrar que a
cidade é para as pessoas, que € possivel zelar por espacos naturais dentro dela
também. Nao é um direito de visita ou retorno as cidades tradicionais, mas alicercado
em um “direito a vida urbana, transformada e renovada” (LEFEBVRE, 2001, p. 118).

Durante séculos a industria ditou a forma urbana, também a produg¢do de um
grande numero de mercadorias, ampliando ainda mais as trocas e o valor dado a elas,
segundo Lefebvre. Superar o valor da troca pelo valor do uso é uma forma de
mudanga de pratica social, para que a realidade urbana seja valorizada pelos seus
usuarios. Cita, como estratégia, limitar a importancia da industria automobilistica e do
valor do carro na economia de um pais, no cotidiano e na circulagao, substituindo-o
por outras técnicas (LEFEBVRE, 2001, p. 127-128).
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Lefebvre esbogcou o conceito de “urbanismo dos promotores de vendas’,
segundo os quais o0 espago publico seria capitaneado como objeto de consumo (2001,
p. 33). Harvey (2014, p. 30; 92), por sua vez, afirma o urbanismo como ciéncia estar
a servico de uma ideologia capitalista conduzindo a produg¢ao urbana, voltado para
compreender a cidade como um empreendimento, em muitos exemplos historicos.
Para Harvey, retomar o conceito de direito a cidade é atualiza-lo e preenché-lo de
significado, mudando a forma de compreender a producdo do espago publico,
invertendo a loégica individual, para enxergar o direito a cidade como direito coletivo.
E repensar o tipo de cidade que se quer, e exercer o poder coletivo de reinventar a
cidade em face do processo de urbanizagao que vem sido construido. Essa mudancga
de logica passa por saber quem tem controlado esse processo para redirecionar a
producédo (HARVEY, 2014, p. 65-66).

Osorio (2006) lembra de que inexiste um instituto internacional que regule o
direito a cidade, protegendo-o. O que existe sdo normas no ambito dos direitos
econdmicos, sociais, culturais e ambientais, que orientam a implementacao das
politicas publicas e convivio social. Aponta que, na América Latina, o direito a cidade
vem sendo compreendido como um “direito ao usufruto equitativo das cidades dentro
dos principios de sustentabilidade, democracia, justica social e cumprimento da
funcdo social da propriedade” (OSORIO, 2006, p. 196), definicdo disposta na Carta
Mundial pelo Direito a Cidade'. Compreendendo-se a cidade como um espaco
coletivo e plural, o direito a cidade, dessa forma, se coloca como referencial politico
para guiar as acgdes dos agentes publicos e privados que atuam nas cidades,
revertendo a predominancia dos valores econémicos estabelecidos sobre as trocas
nela praticadas.

O direito a cidade tem referéncia em documentos produzidos em foruns
internacionais da sociedade, como a Carta Mundial pelo Direito a Cidade. O direito a
cidade pauta-se, no campo da mobilidade urbana, pelo estimulo continuo ao uso de
veiculos ndo contaminantes e priorizagao dos pedestres. Veja-se o disposto literal no
artigo Xlll da Carta Mundial pelo Direito a Cidade, onde se aborda o direito ao
transporte publico e a mobilidade urbana:

1. As cidades devem garantir a todas as pessoas o direito a mobilidade e
circulagao na cidade através um sistema de transporte publico acessivel e a

L Documento disponivel para consulta na integra em

<http://5cidade.files.wordpress.com/2008/04/carta_mundial direito_cidade.pdf>. Acesso em 04 nov
2020.
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pregos razoaveis, segundo um plano de deslocamento urbano e interurbano,
através de meios de transportes adequados as diferentes necessidades
ambientais e sociais (de género, idade, incapacidades).

2. Sera estimulado o uso de veiculos ndo contaminantes e serdo
estabelecidas areas reservadas aos pedestres de maneira permanente ou
para certos momentos do dia. (CARTA, 2005)

Motivados pela expansio da cidade e inflamados, com ela, os fluxos diarios,
os estudos acerca da(s) mobilidade(s) urbana(s), que se debrugam sobre o
deslocamento dos atores, vém se intensificando. “Nossos deslocamentos diarios
ligam os lugares da cidade e também estruturam nossas relagbes, assim como
definem o padrao de construgdo de nossos espagos de vida” (LOZARDO, 2016, p.
10), interligando os usos da cidade, como moradia, trabalho, estudo e lazer.

O préprio pensar no desenvolvimento urbano encontra-se tradicionalmente
com os lugares de permanéncia (trabalho, habitagdo, bens publicos), com a
distribuicdo de equipamentos, infraestruturas e servigos, o uso do solo. Em outras
palavras, o conjunto de fixos organiza a analise da cidade para possibilitar, demandar
ou intensificar a circulacdo de bens, pessoas e ideias. Pensar os usos e praticas a
partir da no¢gao de mobilidade € “deixar de pensar o urbanismo apenas a partir de
seus fixos e dar o necessario valor aos fluxos urbanos de toda ordem” (BALBIM, 2016,
p. 34), o que vem mais ao encontro de uma sociedade em transito.

O termo mobilidade é recente, em comparacdo aos termos “transporte”,
“trafego”, “circulagcdo”, e mesmo “deslocamento”. Mais que pensar em meio de
transporte, o conceito de mobilidade assinala o0 modo de vida e funcionamento de
como nossa sociedade se estrutura. Pode-se dizer que mobilidade € mais entendida
no sentido de criacéo de relagbes, oportunidades e sinergias; mais que um mero
calculo de superar distdncias com uma velocidade cada vez maior, no que diz respeito
ao paradigma do transporte. Nao se busca uma unica solugéo que resolva tudo, mas
maneiras ecoldgicas de se mover e de se viver (AMAR, 2011, p. 13-14).

Balbim (2016, p. 24-27) leciona que a ideia de circulagdo aplicada aos
deslocamentos humanos surgiu com o urbanismo moderno, durante a segunda
metade do século XIX, diante das profundas alteracbes urbanas e obras de
engenharia e planejamento publico nas cidades europeias, a partir da nog¢ao de
urbanismo cientifico (e ndo meramente artistico ou religioso). No final do século XIX,

uma revolugdo do sistema de transporte passou a conectar novos espacos com
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funcdes exclusivas, “o que geraria novas mobilidades e imobilidades” (BALBIM, 2016,
p. 26).

A mobilidade urbana tornou-se um dos conceitos fundamentais do urbanismo
moderno. Balbim compreende que a nogao de mobilidade ndo pode ser confundida
com ideias como circulacdo, acessibilidade, transito e transporte. Conta com uso mais
recente que os demais, mas n&o os substitui (2016, p. 24-27). Esse conceito supera
o conceito de deslocamento, integrando-o, mas esta mais relacionado logicamente
ao conjunto de condi¢des subjetivas e objetivas, como modos de vida, que levam a
opc¢ao pela mobilidade de uma ou outra forma, potencializada pelo adensamento das
relagdes sociais na cidade, e com ela a multiplicacdo dos deslocamentos cotidianos.

Em resumo,

de maneira extremamente sintética, mobilidade — nas ciéncias sociais —
designaria o conjunto de motivagdes, possibilidades e constrangimentos que
influem tanto na projecdo, quanto na realizagdo dos deslocamentos de
pessoas, bens e ideias, além, evidentemente, dos movimentos em si, mas
essa é so a expressao da mobilidade (BALBIM, 2016, p. 27).

O conjunto de fixos pode contribuir para fixar as pessoas em determinados
lugares. Balbim (2016, p. 31) compreende que limitar as opgbes, como as de
transporte, condiciona as pessoas a tipos especificos de transporte e trajetos também
fixos; limitando as alternativas, reforga-se a exclusividade de alguns espagos urbanos.
Frischmann exemplifica: “suponha-se que minha ciclovia favorita esteja fechada.
Minha oportunidade de andar de bicicleta ndo é zerada, ao invés disso, cai ao nivel
da diferengca entre o valor da minha segunda melhor alternativa” (2012, p. 242,
tradugao nossa). E se ndao ha uma ciclovia ou ciclofaixa, € de se pensar que essa
alternativa sequer é cogitada.

Isso pode ser pensado a partir do desenho urbano que foi desenvolvido ao
longo do século XX, que elegeu os automodveis particulares como meio principal para
articulagao das politicas publicas de mobilidade urbana. Jacobs (2011) explica que,
como uma maquina de progresso, os veiculos automotores nao foram projetados para
destruir a cidade, mas dentro de um contexto de progresso, para substituir outros
modais menos velozes no meio urbano (como a pé, ou a cavalo). De uma possivel
alianca, a relacao entre as pedestres e os automodveis se tornou um impasse bélico
(JACOBS, 2011, p. 230-232).

Balbim lembra que a maior transformagéao recente na mobilidade cotidiana esta
ligada a velocidade de deslocamento, quando se passou “da velocidade do pedestre,
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de 4 km/h a 6 km/h, para uma velocidade média de 50 km/h a 60 km/h” (2016, p. 37).
Esse ponto de virada transformou completamente a configuragéo do espaco de vida,
gerando cidades construidas para o automdvel, com amplas areas dedicada aos
estacionamentos e as vias urbanas.

Essa transformagdo na mobilidade gerou novas visbes sobre a cidade
baseadas na individualizagdo, exemplificadas pelos enclaves fortificados, guetos
ricos e periferizagdo. Essas mobilidades individuais, proporcionadas pelos
automoveis particulares, desenham o contorno da sociedade contemporanea, “que
passa da problematica dos equipamentos coletivos para os equipamentos individuais”
(HARVEY, 2016, p. 38).

A partir da década de 1980, os impactos ambientais, econdmicos e sociais
causados pelo atual modelo de transporte tém conduzido cidades a rever suas
posturas em relagao as prioridades de transporte e infraestrutura a ele associados.
Paulatinamente, medidas foram tomadas no intuito de tornar as vias urbanas
compativeis com diferentes modos de transporte e possibilitar a utilizacdo do espacgo
publico ndo s6 como local de circulagdo, mas de convivéncia urbana, de modo que
diversas metropoles passaram a adotar medidas de moderagao de transito.

Nesse contexto, surgiram algumas propostas de planejamento urbano, dentre
elas o Instituto de Desenvolvimento de Politicas de Transporte (ITDP), que surge
internacionalmente em 1984. O ITDP propde um conceito de desenvolvimento
orientado para o transporte sustentavel (DOTS), postulando o desenvolvimento
equilibrado territorialmente nas cidades, o que reduziria a necessidade de
deslocamento e as distancias de viagem; pautando-se pelos principios de promogéao
do acesso equitativo as oportunidades urbanas, assim como o estimulo a adesao a
modos de transportes ativos (caminhada e bicicleta) e coletivos?.

Na década seguinte, a partir da nogdo de mobilidade sustentavel, a
preocupagao global do planejamento urbano repousou sobre a integragcao das
variaveis que dizem respeito a adequacdo das dimensdes fisicas do sistema
(infraestrutura e trafego) em fungdo da demanda existente, que deve ser equilibrada
pela incorporagao da dimenséo social (pessoas e proximidade), bem como ambiental.

2 0 conceito de DOTS, traducéo literal de transport oriented development - TOD foi divulgado
principalmente por meio do livro The Transit Metropolis: A Global Inquiry, de Robert Cervero (1998).
Ver mais em <https://itdpbrasil.org/avaliacao-empreendimentos-dots/>. Acesso em 05 ago 2020.
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Entre 1990 e 1997, a Unido Europeia constatou que as emissdes de CO2 (gas
com efeito de estufa) diminuiram em todos os setores na Europa, com excegéo do
setor dos transportes. Portanto, varias cidades europeias restringiram o uso do
automoével individual em seus centros, o que foi feito sem prejudicar o crescimento
econdmico ou acessibilidade, considerando-se que os deslocamentos individuais
estavam em colisdo com a garantia de mobilidade da maioria dos cidaddos. Em 1999,
a Uni&o Europeia elaborou o Manual “Cidades para Bicicletas, Cidades de Futuro™,
documento elaborado ante a constatada necessidade de diminuicdo do uso do
automdvel, como objetivo e compromisso, nas cidades de grande e médio porte da
Unido Europeia.

O documento elaborado pela Unido Europeia traz recomendacdes, desafios e
proposi¢cdes para o uso da bicicleta. A mentalidade dos cidaddos € um ponto a ser
trabalhado, quando uma parte dos motoristas reclama um direito a mobilidade no
sentido de direito a utilizar o veiculo; a0 mesmo tempo, a maioria dos cidadaos
europeus declarou-se favoravel a politicas de mobilidade urbana que priorizassem
transporte publico e a bicicleta em detrimento do automodvel particular. Uma das
constatagdes foi de que em distancias curtas, de até 5 quildmetros, o modal ciclistico
permite o deslocamento mais agil que a pé e com menos impacto ambiental que o
automoével, devendo ser considerado nos projetos viarios ndo como alternativa, mas
como estruturante.

De um modo geral, no que diz respeito as cidades, os beneficios da bicicleta
para a coletividade estao essencialmente ligados a qualidade de vida, do ambiente e
as economias geradas a longo prazo, tais como redugdo de congestionamentos,
economia de espaco (calgada e estacionamento) e melhoria da qualidade de vida
(poluicdo do ar, sonora, etc). De modo especifico, o planejamento cicloviario deve
atender as particularidades locais, como a ineficiéncia do transporte de massa,
questdes ambientais, e mesmo geograficas (CE, 2000).

O Instituto de Energia e Meio Ambiente - IEMA (2010, p. 22) colacionou como
exemplos que nas cidades de Londres (Inglaterra), Dessau (Alemanha), Amsterda,
Roterda, Delft e Utrecht (Holanda), ou Bruges (Bélgica), as estagcdes de trem sao

equipadas com estacionamentos para bicicletas, verdadeiros patios, integrando o uso

3 Documento disponivel para consulta em <http://www.ta.org.br/site2/Banco/7manuais/cycling1.pdf>.
Acesso em: 04 nov. 2020.
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ao transporte ferroviario. O continente asiatico, com o forte crescimento econémico
de paises como China, india e os Tigres Asiaticos, a partir da década de 1980,
também viu as ruas de suas principais cidades serem tomadas pelos carros. Hoje, no
entanto, os governos locais buscam cada vez mais estimular o uso da bicicleta,
principalmente ao se depararem com os problemas que decorrem do uso amplo de
automoveis. Na América do Sul, Bogota (Colémbia) destaca-se pelo planejamento
cicloviario integrado ao “sistema de 6nibus de alta capacidade, e ao processo de
requalificagao das avenidas e areas periféricas” (IEMA, 2010, p. 22).

A utilizagdo de bicicletas no cotidiano de uma grande cidade pode ser
viabilizada por politicas especificas. Considera-se que implantar os programas pro-
bicicleta passa pelo aspecto subjetivo com a “criagdo de uma imagem positiva dos
ciclistas e das bicicletas”, e no aspecto objetivo pela “formacédo de uma extensa rede
de ciclovias (e vias ciclaveis)”, condigbes que viabilizam a utilizagcdo desse meio de
transporte com seguranga diante dos outros atores do transito (IEMA, 2010, p. 23).
Observa-se que cidades de grande e médio porte vém adaptando seu sistema viario
para o uso da bicicleta, em redes, com sinalizagao, sistemas de aluguel e bicicletarios

para integragdo com outros modais. Vejam-se os exemplos internacionais:

Ha inumeros exemplos de estratégias de planejamento cicloviario em
grandes regides metropolitanas, nos quais a bicicleta tornou-se um meio de
transporte urbano importante [...]. Em cidades da China, india e Bangladesh
[..] a bicicleta se consolidou como o principal meio de transporte da
populagao [...]. Paises como Holanda (com aproximadamente 34 mil km de
ciclovias), Dinamarca (onde a bicicleta é o segundo meio de transporte mais
utilizado) e a Alemanha, o uso da bicicleta em redes cicloviarias é sindénimo
de cidades planejadas, eficientes e saudaveis. Recentemente, centros
urbanos na Europa e nos Estados Unidos vem adotando [sistemas de
compartilhamento de bicicletas [...]. Bogota, na Colédmbia, € hoje considerada
um exemplo, em termos de transporte publico [...] e prevé a implementagao
de bicicletarios em seus terminais, a fim de promover a integragao intermodal
de transportes. A rede cicloviaria de Bogota passou de 30 km para
aproximadamente 340 km de extensdo em apenas sete anos e foi projetada
para um total de 500 km (IEMA, 2010, p. 26-28).

Sgarbossa (2015, 136-137) compreende a bicicleta como simbolo de uma
cidade mais humana e democratica, promovendo interagdo e mobilidade. Em comum,
essas experiéncias tém a aposta em estimular ainda mais o uso da bicicleta,
fornecendo um espaco de trafego seguro separado dos veiculos mais velozes, aliado
a outras politicas de promocédo da bicicleta nos deslocamentos cotidianos. A
redescoberta do potencial da bicicleta pelos urbanistas é relativamente recente, uma

realidade ja presente em diversas cidades nos mais distintos continentes ao redor do
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mundo, enquanto no Brasil ainda se discute a necessidade, o impacto e os custos

dessa politica publica, como sera visto no proximo topico.

1.2 Desafios do planejamento da mobilidade urbana sustentavel no Brasil

Observa-se que a urbanizagao rapida, como fenédmeno global do século XX,
trouxe consigo altas taxas de urbanizagéo, que tendem a continuar aumentando neste
século. No Brasil, o fenbmeno da diminuicdo do volume da populacéo rural ocorreu
lado a lado ao incremento da populacdo urbana, indicando a tendéncia de aumento
da urbanizacdo no Brasil. A partir de 1950, o pais passou a caminhar rumo a
urbanizagao, “quando a expansao do Parque Industrial do Sudeste, particularmente
do Estado de Sao Paulo, passa a atrair uma grande massa de populagao migrante
originaria de areas de estagnagao econdmica do Nordeste”. De acordo o ultimo Censo
Demogréfico, realizado em 2010, houve um acréscimo de quase 23 milhdes de
habitantes urbanos, que resultou no aumento do grau de urbanizagéo, que passou de
81,2% em 2000, para 84,4% em 2010 (IBGE, 2011, p. 45-46).

Esse rapido e intenso crescimento urbano que ocorreu no Brasil a partir da
década de 1950 imbricou mudangcas no sistema de mobilidade das pessoas.
Aumentaram paulatinamente os deslocamentos feitos com veiculos motorizados, em
especial, automodveis particulares e Onibus, que, segundo Vasconcellos, foram
priorizados quando da distribuicado de acdes e recursos e publicos, em detrimento
outros modos de transporte ativo; a mobilidade a pé e a bicicleta foi afetada em sua
qualidade e seguranga ao partilhar as vias de trafego com esses veiculos maiores e
mais rapidos. Somando-se a isso o fenbmeno da metropolizacdo, que aumenta a
distancia entre os percursos diarios, a quantidade de veiculos nas ruas e o tempo de
permanéncia no transito, bem como a emissao de poluentes (2016, p. 57).

O desenvolvimento da politica urbana de mobilidade, ao eleger acodes
prioritarias para as quais os recursos no transito foram canalizados, também elegeu
alguns atores sociais para protagonizar essa cena. Ainda, o impacto das politicas
privilegiou a construgao do espago do automdével, que, segundo Vasconcellos, “foi na
realidade a construcido do espaco das classes médias, que utilizaram o automaével de
forma crescente, para garantir sua reproducéo social e econémica” (2016, p. 75). E
uma politica que beneficia os préprios formuladores e operadores das politicas

publicas, “eles proprios, em sua maioria, pertencentes aos estratos de renda mais
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alta”. Essa foi a dissociagdo na construgao das grandes e médias cidades brasileiras.
Conforme Vasconcellos,

0s papéis mais simples desempenhados no transito, por meios naturais como
a caminhada ou por um meio mecanico simples como a bicicleta, foram
ignorados pelas politicas de mobilidade no Brasil, ao passo que os papéis
que requerem o uso de veiculos motorizados tiveram atencao especifica,
mas em graus distintos de prioridade. (2016, p. 74)

Segundo Lara (2016, p. 140) o urbanismo brasileiro da segunda metade do
século XX foi construido em cima de uma grande apologia ao automoével, que
representa a maquina hegemoénica na construgdo da mobilidade, responsavel por
deslocar o eixo habitacional para longe do centro. Aliada a nacionalizagéo da industria
das montadoras de automovel, essa politica carrocentrista €& simbolizada na
construcao da capital nacional, Brasilia.

A “sindrome de Brasilia” designa a cidade que é organizada de modo que o
panorama de helicoptero € belo, e, ao nivel dos olhos, uma catastrofe (GEHL, 2013,
p.193-198). Gehl explica que essa sindrome se manifesta em meios urbanos bastante
populosos, em que os empreendimentos urbanos sido espetaculares, e soO; o
planejamento da cidade evita o nivel da rua, das pessoas, limitando-se ao olhar “do
alto e de fora” (2013, p. 198).

As consequéncias nao intencionadas desse cenario € mais dindmica que o
papel, estatico, previa: vias engarrafadas levam pessoas a escolher novos caminhos,
ou geram novos engarrafamentos em novas vias, ou demandam melhorar a gestéao
de trafego, ou, ainda, podem levar as pessoas a usarem mais meios nao motorizados.
Esta ultima escolha depende de um amparo arquitetébnico e de uma mudanga nas
ideologias estabelecidas, porque existe uma falsa premissa de que automéveis séo a
unica possibilidade logica.

Conforme Netto (2016, p. 125-128), a cidade é resultado de escolhas
arquitetonicas, que invariavelmente sdo incapazes de prever as consequéncias na
sua totalidade. Mudar a cidade, entdo, passa por mudar a arquitetura, tanto de
pensamento como fisica: um plano pode revisto, para assim surtir efeito no campo
individual, dado que esse conjunto de agbes individualistas, quando agregadas,
tomam proporgdes problematicas escalonaveis.

Isso explica como a opgao pelo automovel individual, ao longo do processo de
urbanizacdo brasileira e das politicas de mobilidade urbana, acaba por se

retroalimentar. No caso dos ciclistas, sem uma politica de faixas exclusivas, até

24



meados dos anos 2000, sua circulagao nunca foi planejada em termos de legislagao
federal, transferindo para os usuarios a tarefa de encontrar espaco entre veiculos
grandes circulando a altas velocidades (VASCONCELLOQOS, 2016, p. 75).

A partir da criacdo Ministério das Cidades - MCidades, em 2003, e do Conselho
Nacional das Cidades, em 2004, uma politica publica de mobilidade sustentavel
comegou a ser elaborada em nivel nacional. Conforme definicdo proposta pelo
MCidades,

a Mobilidade Sustentavel pode ser definida como o resultado de um conjunto
de politicas de transporte e circulagao que visa proporcionar acesso amplo e
democratico ao espago urbano, através da priorizagdo de modos néao
motorizados e coletivos de transporte, de forma efetiva, que nao gere
segregacgdes espaciais, socialmente inclusiva e ecologicamente sustentavel.
Ou seja: baseado nas pessoas e nao nos veiculos (BRASIL, 2004, p. 13).

O MCidades, por meio da Portaria n. 399, de 22 de setembro de 2004, instituiu
o Programa Brasileiro de Mobilidade por Bicicleta - Bicicleta Brasil. A edigdo da
Portaria levou em consideracao a existéncia de uma crise de mobilidade; a afirmacgao
do conceito de mobilidade urbana sustentavel; o uso de bicicleta como transporte
alternativo e economicamente viavel, que nado polui, ndo impacta negativamente o
meio ambiente e utiliza uma pequena parcela do espago urbano, integrado aos
demais modais de transporte publico; com a finalidade de intensificar o uso da
bicicleta nas cidades brasileiras pelas trés esferas do governo; reconhecendo o
transporte por bicicleta como parte de uma politica de mobilidade urbana sustentavel,
de forma a promover a inclusédo social, a redugédo de agentes poluentes e a melhoria
da saude da populacéo.

Através do MCidades e do Bicicleta Brasil, o Governo Federal reconheceu a
importancia da politica de mobilidade urbana pro-bicicleta como uma questdo de
relevancia nacional, valorizagdo as pessoas ciclistas. A politica considera possivel a
integragédo do uso da bicicleta nos atuais sistemas de circulagéo, de forma a integra-
la como elemento de um novo desenho urbano, “que contemple a implantagao de
infraestruturas, bem como novas reflexdes sobre o0 uso e a ocupagao do solo urbano”
(BRASIL, 2007, p.13).

Em 2018, o Programa Bicicleta Brasil - PBB foi reeditado na forma da Lei n°

13.724, de 4 de outubro de 2018. A Lei busca ampliar e incentivar o uso da bicicleta

4 O Ministério das Cidades foi extinto com a edicdo da Lei N° 13.844, de 18 de Junho de 2019. As
fungbes do antigo Ministério foram atribuidas ao Ministério do Desenvolvimento Regional. O Conselho
das Cidades foi também extinto no mesmo ano, por meio do Decreto n° 9.759, de 11 de abril de 2019.
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e melhoria das condi¢gdes de mobilidade urbana, a ser implementado nos municipios
com mais de vinte mil habitantes (art. 2° da Lei 13.724/2018). Conforme apuracéo
jornalistica da Agéncia Senado, o PPB tem como “objetivos mais concretos aumentar
a construcdo de ciclovias e a marcagao de ciclofaixas e faixas compartilhadas
(temporarias) nas pistas de rolagem”, destinando recursos federais para beneficiar
municipios que desejem implementar essa infraestrutura e agées educativas para
conscientizar sobre o uso da bicicleta (ARAUJO, 2019).

Em retrospecto, em 2001, o Brasil registrava 60 cidades com cerca de 250 km
de ciclovias no total. No entanto, em 2007, 279 cidades somavam aproximadamente
2.505 quildmetros de ciclovias em todo o pais, o que demonstra um salto na
implementacgao das politicas voltadas a mobilidade urbana ciclistica. Até 2012, o que
se verifica € que algumas cidades brasileiras com populagao superior a 500 mil
habitantes comegaram a organizar e implementar seus planos cicloviarios: a cidade
do Rio de Janeiro (RJ) conta com 167,4 quildbmetros de ciclovias implantadas e 200
quildbmetros projetados; Porto Alegre (RS) desenvolveu um Plano Diretor Cicloviario
de 495 quildmetros; o Distrito Federal desenvolveu um programa de 610 quildbmetros
de ciclovias; Belo Horizonte (MG) ja possui 20 quildmetros e prevé a implantagao de
mais 20 quildmetros em curto prazo, com um plano de 250 quildmetros de ciclovias;
Curitiba (PR) possui cerca de 103 quildmetros de ciclovias; em Aracaju (SE) foram
implantados 54 quildbmetros de vias ciclaveis e a previsdo sao mais de 60 km (IEMA,
2010, p. 30).

Em 2018, segundo levantamento do G1, a malha cicloviaria das capitais ja
havia passado de 3 mil quildmetros, em comparacdo com 2014 que eram 1.414km, o
que representa um aumento de 133% em 4 anos. No entanto, essa malha
corresponde somente a média de 3,1% da malha viaria total dos municipios (107.144
km) - sendo Rio Branco o municipio com mais percentual de malha cicloviaria em
relacdo a malha viaria (13,30%) e Manaus a cidade com menor percentual (0.85%);
Sao Paulo, a maior cidade do pais, conta com 2.93%, e Porto Alegre com 1.66%,

ambas abaixo da média nacional (G1, 2018).
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Figura 1: infografico das ciclovias/ciclofaixas nas capitais e governo do Distrito Federal até
21/08/2018, apurados pela reportagem da G1 e GloboNews (G1, 2018)

Infografico das ciclovias/ciclofaixas nas capitais brasileiras
Em 21/08/2018

S&o Paulo
Brasilia
Rio de Janeiro
Fortaleza EZZE) -
Salvador EZEF
Curitiba I
Rio Branco /N
Goiania EZ-
Floriandpolis EZ-
Belem ENS s
Belo Horizonte
Campo Grande EZ¥immmn
Jodo Pessoa WA mmmmmm
Aracaju N
Natal EEN——
Palmas EEGS
Vitoria EEU .
Recife
Cuiaba EY¥/mmm
Porto Alegre S
Maceié EZ5D
Teresina EiiEmm
Boa Vista E{UmS
Manaus EZm
Porto Velho EEXS
Sao Luis
Macapa K3

100,0 200,0 300,0 400,0 500,0

km

Fonte: Autoria prépria (2020)

Posto o cenario nacional em termos de infraestrutura cicloviaria, importante
relembrar o panorama em termos de legislagao federal. Nas subse¢des que seguem,
detalha-se o Estatuto da Cidade e a Politica Nacional de Mobilidade Urbana, leis que
ditam os parametros para elaboragdo dos documentos que regulam as politicas de

implementacgao da infraestrutura cicloviaria municipal.

1.2.1 Estatuto da Cidade

O desafio posto € implementar uma politica diante das peculiaridades do
desenvolvimento da mobilidade urbana nas cidades, devido ao contexto historico
brasileiro estudado. Ao longo do século XX, o desenvolvimento urbano se deu sem
uma base de desenvolvimento adequada, puramente civilista. O entdo paradigma do
legalismo liberal tem como premissa a propriedade imobiliaria urbana quase como
mercadoria, com viés de aproveitamento econdmico estabelecido pelos interesses
individuais do proprietario, em que “qualquer valor social de uso fica restringido”
(FERNANDES, 20064, p. 8-9). Nesse sentido:
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Se devido ao civilismo liberal o crescimento urbano rapido se deu em
grande medida em condicbes de laissez-faire, naquelas cidades
brasileiras e latino-americanas onde houve alguma intervencao estatal
significativa por meio de planos, zoneamentos e leis urbanisticas,
criou-se uma tradicdo - ainda que incipiente - de planejamento
tecnocratico, geralmente baseado em regras urbanisticas elitistas que
desconsideram as realidades socioecondmicas de acesso ao solo
urbano e a moradia nas cidades, e cuja aplicagdo ndao pode ser
devidamente verificada dada a falta de capacitagdo dos o6rgaos
publicos, sobretudo no nivel local. Assim, ainda que possa ser
ineficiente quanto aos objetivos urbanisticos nominalmente
declarados, essa tradicdo de planejamento tecnocratico tem sido
extremamente eficaz para a renovagcdao dos ganhos do capital
imobiliario, notadamente do capital especulativo, e, por conseguinte,
para a determinacao do lugar dos pobres na cidade” (FERNANDES,
20064a, p. 9)

Para Fernandes (2006a, p. 9-10), a visao civilista vé o ganho decorrente do
planejamento urbano como direitos adquiridos dos proprietarios privados - que vé o
de construcio direito como acessorio do direito de propriedade. Essa tensao entre
civilismo e urbanismo tecnocratico mais reforcam a exclusdo socioespacial do que
auxiliam nas funcdes sociais da cidade, padrao que vem sendo corroborado pelo
proprio direito.

Sundfeld (2001, p. 47-49), verifica que as demandas trazidas pela urbanizagao
reivindicam consigo uma solu¢do no campo juridico, o chamado direito urbanistico.
Como contraponto ao direito civil classico, o direito urbanistico desloca para o ambito
estatal as decisbes quanto a destinacdo das propriedades urbanas, tirando-as do
ambito individual. O direito urbanistico € constitucionalizado em 1988, fixando seus
objetivos e instrumentos.

O que a Constituicdo Federal trouxe foi o capitulo da politica de
desenvolvimento urbano, cuja implementacdo tem por objetivo “ordenar o pleno
desenvolvimento das fungdes sociais da cidade e garantir o bem-estar de seus
habitantes” (art. 182, caput). Ai tem-se o esqueleto do direito urbanistico, que tem por
objeto o direito da politica de desenvolvimento urbano em trés sentidos, como
conjunto de, conforme Sundfeld (2001, p. 49):

a) normas que fixam os objetivos da politica urbana (normas constitucionais);
b) textos normativos em que estdo fixados os objetivos da politica urbana

(planos urbanisticos); e
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c) normas em que estdo previstos e regulados os instrumentos de
implementagao da politica urbana (Estatuto da Cidade, entre outros).

O direito urbanistico & direito essencialmente politico, pois decorre da
necessidade de organizar as fun¢des sociais de uma cidade, pressupondo finalidades
coletivas e atuagao positiva do Poder Publico. Associado com a inteligéncia dos
paragrafos do art. 182 cumulado com art. 30, VI, ambos da Constituicdo Federal,
“pode-se afirmar que o objeto de regulagao [desse direito] € o solo (espacgo) da cidade.
Nesse sentido, o direito urbanistico, entdo, é o direito da politica espacial da cidade”
(SUNDFELD, 2001, p. 49). Contudo, ele ndo se organiza isoladamente, mas em
coordenacgao a politica geral do Estado e politicas setoriais.

O direito que tem reforgado padrdes excludentes, conforme Fernandes (2006a,
p. 10-11), também tem um novo papel na promogéao da reforma urbana. O novo marco
veio com a promulgagao da Constituicdo Federal de 1988, que trouxe consigo um
capitulo inédito sobre politica urbana. Esse capitulo foi requlamentado pelo Estatuto
da Cidade, denominacéo oficial da Lei 10.257 de 10 de julho de 2001.

O Estatuto fixa, em seu art. 2°, as diretrizes gerais da politica urbana, o que
serve para informar todo o trabalho de producéo, interpretacdo e aplicacédo, das
multiplas cadeias normativas do direito urbanistico brasileiro. Para tanto, valeu-se das
competéncias recebidas dos arts. 21, XX, e 24, |, da Constituicdo Federal,
estabelecendo diretrizes com carater de normas gerais nacionais, vinculando os entes
da Federagédo, especialmente os Municipios. Sundfeld ja alertava, no entanto, que
‘convém nao superestimar os efeitos imediatos do Estatuto” (2001, p. 52), por ser
ainda um “conjunto normativo intermediario”. Possui normas autoaplicaveis, sim,
como os artigos sobre usucapiao especial de iméveis urbanos e direito de superficie,
mas quase todo o demais exige desdobramentos legislativos posteriores - 0 que é
préprio do federalismo.

A ordem urbanistica € um conceito caro ao Estatuto da Cidade, por isso
estabelece o planejamento participativo e a fungdo social da propriedade como
principios basicos. Sundfeld explica que a énfase afirmada pelo Estatuto repousa na
afirmacao de que a politica tem um sentido, um rumo, uma “diregao global nitida:
ordenar o pleno desenvolvimento das funcdes sociais da cidade e da propriedade
urbana (art. 2°, caput), de modo a garantir o direito a cidades sustentaveis (incisos I,
V, VIl e X)” (2001, p. 54). Como pressupostos, disciplina o artigo 2° a existéncia de

um dever estatal de ordenar e controlar o emprego (uso, parcelamento, ocupagéao e
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edificacdo) do solo, e de proteger o patrimbnio coletivo, repetindo o disposto na
Constituicdo Federal nos arts. 23, lll e VI, 216 e 225. Esse zelo com a ordem pré-
estabelecida impde a politica urbana observar que suas intervengdes ndo sejam um
“‘amontoado sem rumo” (SUNDFELD, 2001, p. 54), justamente por constatar que o
crescimento urbano desordenado e distorcido tem reflexos negativos no meio
ambiente, conforme disposto no art. 2°, IV, do Estatuto da Cidade.

Para Fernandes (2006b, p. 350), o Estatuto da Cidade € uma conquista social,
e com ele, a necessidade de elaboracao de planos diretores que observem o contexto
local. Os planos diretores viabilizam que se materialize a ordem municipal em teoria,
determinando critérios para cumprimento da funcdo socioambiental da cidade, dos
instrumentos da ordem urbana a serem utilizados, regularizagao de assentamentos
informais e especialmente a regulamentagdo dos processos municipais de gestao
urbana participativa. Sendo o plano diretor uma lei municipal que expressa “um
projeto de ordenamento e desenvolvimento territorial para os Municipios”, deve se
adequar a realidade e as aspiragdes da cidade, devendo ser assegurada a
participagado popular, um processo de planejamento inclusivo, gestdo democratica e
observacdo de direitos coletivos, como direito ambiental e direito a cidade
(FERNANDES, 2006, p. 351-352).

A grande maioria das pessoas vive nas cidades, que s&o, portanto, por
exceléncia, o espacgo onde a vida acontece. Estabelecer uma politica de mobilidade
urbana é elemento fundamental para que a cidade possa cumprir sua funcéo social,
garantindo a todos os seus habitantes o acesso aos bens que ela oferece e relagdes
que ela viabiliza - compreendidos, dentre outros, como os direitos subjetivos
assegurados pelo inciso |, do art. 2° do EC, de acesso ao solo urbano, moradia,
saneamento, infraestrutura, transporte, trabalho, lazer e servigos publicos, etc. O
planejamento da cidade, desse modo, é um instrumento previsto pelo art. 4° do
Estatuto da Cidade, devendo ser organizado democraticamente, e orientado para
garantir o direito as cidades sustentaveis, para esta e as futuras geragdes. Por isso,
a importancia a que a legislagao federal buscou para que o planejamento publico
municipal estabelega um plano de mobilidade urbana.
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1.2.1 Plano de Mobilidade Urbana

Viabilizar o uso da bicicleta nas cidades é parte de uma politica de mobilidade
urbana que considere o desenvolvimento dos meios ndo motorizados de transporte,
com o intuito contribuir para a construgao de cidades sustentaveis. O Estatuto da
Cidade estabelece a necessidade da elaboracao de planos diretores para cidades
com populagao superior a 20 mil habitantes, bem como para aquelas que integram
regides metropolitanas ou turisticas. Estabelece também a obrigatoriedade da
elaboragcdo de um plano de transporte e transito (o Plano de Mobilidade Urbana -
PMU) para cidades com populagdo superior a 500 mil habitantes.®> Esse plano dispoe
acerca do deslocamento de pessoas e bens no espacgo urbano e a utilizagdo dos
veiculos, das vias e de toda a infraestrutura da cidade, e deve ser estruturado
levando-se em conta a sustentabilidade ambiental, a gestao participativa e a
democratizacado do espaco publico.

O PMU municipal deve também observar a Lei Federal 12.587/2012, que
instituiu as diretrizes da Politica Nacional de Mobilidade Urbana - PNMU, objetivando
a integracao entre os diferentes modos de transporte e a melhoria da acessibilidade
e mobilidade das pessoas e cargas no territério do Municipio (art. 1°, caput). Para se
tornar um elemento eficaz na qualificagdo da mobilidade urbana, as agdes planejadas
no Plano de Mobilidade Urbana municipal devem ser executaveis, considerando a
cultura local e as possibilidades de investimento e financiamento. A fim de garantir a
sua elaboragao pelos municipios, a PNMU condicionou o recebimento de recursos
orcamentarios federais destinados a mobilidade urbana, impedindo o seu
recebimento pelos municipio que nao elaborarem o plano no prazo maximo de seis
anos (anteriormente trés anos). O prazo inicial havia sido estabelecido para 2015,
mas foi prorrogado e findou-se em abril de 2019 (PMPA, [20187?]).°

Em 2015, o WRI Brasil Cidades Sustentaveis’ apurou que mais de 3.000
municipios estavam obrigados a ter planos de mobilidade urbana, a fim de receber

5 Art. 40, § 22 - No caso de cidades com mais de quinhentos mil habitantes, devera ser elaborado um
plano de transporte urbano integrado, compativel com o plano diretor ou nele inserido.

6 Impende salientar a auséncia de PMU no municipio de Porto Alegre, apesar do prazo para o
instrumento ter-se encerrado em abril de 2019. As sangdes previstas, no entanto, foram suspensas,
porque se entendeu que o documento diagndstico elaborado pela PMPA foi suficiente. Maiores
informagdes sobre o] PMU de Porto Alegre disponivel em:
<https://prefeitura.poa.br/smim/projetos/plano-de-mobilidade-urbana>. Acesso em: 02 mar 2020.

7 O WRI Brasil ¢ um instituto de pesquisa que “transforma grandes ideias em ac¢ées para promover a
protegcao do meio ambiente, oportunidades econémicas e bem-estar humano”. O WRI Brasil faz parte

31



investimentos do governo federal voltados a projetos no setor. Para qualificar o
processo de elaboragéo e estimular a consolidagdo do planejamento da mobilidade
no Brasil, desenvolveu o Sete Passos - Como construir um plano de mobilidade
urbana. O material norteia as atividades e orientacdes para orientar o plano da cidade
a atender os requisitos essenciais estabelecidos pela Politica Nacional de Mobilidade,
enfatizando aspectos como a necessidade da participagdo social e o incentivo a
institucionalizagcdo ao transformar o plano em lei aprovada na Céamara dos
Vereadores - para lhe dar uma forca mais vinculativa que um mero documento.

No que toca a infraestrutura ciclistica, vale ressaltar alguns pontos da Lei da
Politica Nacional de Mobilidade Urbana. Uma delas é a classificagcdo dos modos de
transporte entre motorizados e ndo-motorizados (art. 2°), estabelecendo a prioridade
destes sobre aqueles como diretriz (art. 6° inciso IlI). Quanto a infraestrutura,
classifica a ciclovia como estrutura de mobilidade urbana (art. 3°, §3°, inciso |) e traz
como principio a equidade no uso do espago publico de circulagao, vias e logradouros
(art. 5, I1X). Isso como parte integrante que objetiva a reducdo de desigualdades,
promocado de inclusdo, mitigagdo dos custos ambientais e socioeconémicos no
deslocamento das pessoas, consolidando a gestdo democratica para garantir a
continuidade da construgao e aprimoramento da mobilidade urbana (art. 7°).

O que pode se afirmar é que, finalmente, ha alguma politica publica que nao
invisibiliza a existéncia dos sujeitos que utilizam o modal bicicleta. O planejamento
cicloviario € parte de uma politica recente de estruturacdo do territério urbano
brasileiro. Os conceitos que envolvem planejamento cicloviario decorrem de pouco
mais de uma década, e estdo avangando de ambicdes politicas para o mundo
sensivel, alinhando-se as politicas de sustentabilidade e perspectivas ambientais.

O desafio atual é materializar essa ordem juridica desenhada pela Constituigdo
Federal. A nivel federal, o Estatuto da Cidade e a n&o t&o recente Lei que institui a
Politica Nacional de Mobilidade Urbana trazem consigo instrumentos para que os
municipios persigam essa finalidade, como os planos diretores e o de plano
mobilidade urbana. Sozinhos, eles n&o sdo autoexecutaveis, mas planos que indicam
um caminho para alcangar as plenas fungdes socioambientais das cidades. Para os

gestores da coisa publica, faz-se necessario observar as disposi¢coes legais e

do World Resources Institute (WRI), instituicio global de pesquisa. Ver mais em
<https://wricidades.org/>. Acesso em 07 nov 2020.
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implementar as politicas, com vistas a estabelecer uma malha viaria mais democratica
e um meio-ambiente mais sustentavel, bem como, aos operadores do direito em geral,
observar a legalidade desse processo e lidar com os conflitos decorrentes dessa
implementacao.

Como visto nesta se¢do, o cenario construido pelas opgdes sucessivas em
priorizar os automoveis movidos por combustiveis fosseis, trouxeram certos avangos
sociais e configuraram a ordem urbana, de outro lado, vieram acompanhados de
desgastes de ordem ambiental, econbémica e também social. Um novo paradigma
tomou forga a partir dos anos sessenta, postulando o direito a cidade, seguido da
crise do petrdleo. A partir dos anos 80 e 90, varias politicas ambientais globais
enxergaram na bicicleta uma potencial aliada as dindmicas de mobilidade urbana.

No Brasil, mesmo com a legislagdo exemplar e inspirada na tendéncia global,
constatam-se as incapacidades do Poder Publico em implementar as leis que visam
preservar as fungdes sociais da cidade. No que diz respeito a mobilidade urbana, com
o devido apre¢o a mobilidade ciclistica, ainda ha um longo caminho para torna-las um
caminho concreto no presente. A medida que a implementacdo dessas politicas de
mobilidade ocorre, o questionamento € sobre como os cidadaos e cidadas sao
afetados e afetam esse processo, topico a que se dara maior atencdo na secao

seguinte.
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2 GERENCIAMENTO DE  CONFLITOS DE PROXIMIDADE NA
IMPLEMENTAGAO DE INFRAESTRUTURA URBANA

A nova perspectiva do direito a cidade para as pessoas vem acompanhada de
conflitos de ordem publica e afetando as esferas particulares, no ambito de supostos
direitos previamente estabelecidos: novas infraestruturas sdo requeridas para
reordenar a cidade. Quando se pensa nas estruturas viarias, que objetivam servir para
conducdo de uma gama de pessoas de um lugar ao outro, muitas vezes as pessoas
afetadas podem sequer se utilizar do aparato, mas sofrerdao as consequéncias da sua
instalacdo e dos novos usuarios e habitos do entorno publico. Nesta secéo,
inicialmente, sdo examinados os conceitos de comuns urbanos e infraestrutura
urbana. A seguir, discute-se como a literatura estrangeira, especialmente a francesa,
categoriza os conflitos de proximidade decorrentes da implementagdo de
infraestrutura urbana, a fim de estender esse debate a implementacdo da malha
cicloviaria e seus impactos para usuarios e habitantes dos espacos préximos afetados
pela estrutura. Explica-se, ao final, como o direito pode se relacionar com a
implementacgao de politicas publicas de infraestrutura cicloviaria, desde a legislagao

até a garantia de acesso a participagdo na tomada de decisdes em nivel local.

2.1 Infraestrutura como comum urbano

o conceito de comum urbano € valioso para compreensdo de como a
infraestrutura interfere no cotidiano do espago urbano, auxiliando a realizacdo de
atividades das mais banais as mais essenciais. Para Harvey (2014, p. 145) o comum
nao € uma coisa especifica, mas a partir de um viés relacional, que pode ser mudado,
que se da entre um “grupo social autodefinido a partir de certos aspectos [...] do meio
social e/ou fisico” e viabilizar sua prépria existéncia.

A administracdo dos recursos comuns € uma matéria que interessa nido so a
coletividade, mas ao Estado. Harvey (2014, p. 136-137) explica que, por algum tempo,
predominou a convicgao de que a unica maneira de resolver os problemas relativos
a recursos de propriedade comum seria pela imposi¢cao por autoridades externas,
estabelecendo direitos plenos de propriedade privada ou centralizando a
regulamentacéao, que veio a ser abalada por estudos de caso encabegados por Elinor
Ostrom (1990), combatendo a ortodoxia econdémica que antagoniza Estado e
mercado. Entretanto, Harvey questiona que os exemplos trazidos por Ostrom
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envolvendo, por exemplo, pogos comuns em pastagens, valem para pequenos
grupos, de centenas de pessoas (2012, p. 137).

Para Harvey (2014, p. 137-139) grupos populacionais de centenas de milhares
de pessoas demandam estruturas ‘hierarquicas’ de tomada de decisbes, conduzidas
de cima para baixo. O que Harvey conclama € que solu¢des para uma escala n&o
funcionam para outra. A horizontalidade em detrimento da hierarquizagdo € um
objetivo, mas abandonar a hierarquia pode atravancar muitas solugdes eficazes e
apropriadas para alguns contextos. Mesmo abordagens nos problemas de comuns
na vizinhanga proxima sao diferentes das abordagens metropolitanas, que exigem
planejamento urbano estatal e regional (agbes mais complexas que envolvem maior
contingente populacional). Se por um lado é mais facil organizar e pdr em pratica a
agao coletiva e cooperativa com grande participacdo dos habitantes locais em
jurisdicdes menores, observa-se que a capacidade de participagdo diminui com o
aumento do tamanho da unidade administrativa, por isso € necessario pensar como
articular a relacao entre as unidades menores.

“As questdes relativas aos comuns sao contraditérias, portanto, sempre objeto
de contestacdo” (HARVEY, 2014, p. 140). Essas questbes sdo pautadas por
interesses sociais e politicos conflitantes, e as vezes convergentes apenas de um
lado, de modo que a questao principal é estabelecer o objeto que se busca proteger
e, dessa forma, com que meios. Pensar o comum € pensar no seu acesso, que nem
sempre € livre. O ar ainda € um bem comum abundante livre, enquanto as ruas, em
principio livres, podem ser reguladas, policiadas e até administradas privadamente,

como na cessao para explorar estacionamentos em espacgo publico. Nesse sentido:

As qualidades humanas da cidade emergem de nossas praticas nos diversos
espagos da cidade, mesmo que eles sejam passiveis de cercamento,
controle social e apropriagao, tanto pelos interesses privados como pelos
publico-estatais (HARVEY, 2014, p. 143)

Para Harvey (2014), os direitos de propriedade privada individualizada sao
incapazes de atender aos interesses comuns como deveriam fazer. A perda do
cotidiano comunitario para praticas predatorias capitalistas (imobiliarias, financistas,
consumidores de alta classe) cresce, massacrando o verdadeiro comum. Em outras
palavras, “com que frequéncia os projetos de desenvolvimento s&o subsidiados pelo
Estado em nome do interesse comum quando, na verdade, os verdadeiros
beneficiarios sdo os proprietarios de terras, financistas e empreiteiras” (HARVEY,
2014, p. 154)
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Ainda conforme Harvey (2014, p. 161-167), embora ditados como solugao por
parte do eixo mais a esquerda politica, a descentralizacdo e autonomia também sao
meios para gerar maior desigualdade pela neoliberalizag&o: regides com maior renda
poderia receber mais recursos porque tem mais poder de articulagado, ou individuos
com mais renda acabariam se mudando para bairros com mais recursos, se nao
fossem contemplados com os recursos que desejam, gerando questdes urbanas ja
tangiveis como a gentrificagdo. Por isso é inocéncia aceitar o policentrismo sem uma
forga superior hierarquica, o que redundaria em escalada das desigualdades. Se o
Estado deixa de oferecé-los, uma proposta para conciliar a descentralizagao e
promoc¢éo da democracia direta é a auto-organizagao da populagéo para oferecer e
gerir seus comuns urbanos.

O comum nao é uma mercadoria, mas pode ser negociado ou explorado pelo
capital, conforme Harvey (2014, p. 167-168). Ruas congestionadas pelo trafego
tornam o espacgo publico quase inutilizavel até para motoristas - sem falar pedestres
e manifestantes. Os meios para contornar isso passam pela cobranca de taxas de
congestionamento e acesso, restringindo para tornar mais eficiente o uso. Esse tipo
de comum (as ruas), outrora espagos de convivéncia e lazer, foram transformadas
em espacos publicos tomados por automoveis, e a partir dai, segmentados (espagos
para pedestres, ciclos, parklets, etc). Os comuns como parques urbanos podem ser
projetados até mesmo para aumentar o valor de imdveis - ou seja, faciimente
capitalizados - restringindo o acesso popular e elitizando algumas regides
anteriormente comuns, e causando o efeito contrario, diminuindo o acesso comum ao
bem, como Harvey (2014, p. 153-154) explicita essa questdo, dando margem para
discutir o proximo tépico: os comuns a partir da infraestrutura urbana, principalmente
de transporte.

Os comuns designam recursos compartilhados pela sociedade, como o ar, a
terra, o conhecimento, mas ndo sdo a mesma coisa que bem publico ou mesmo
espaco comum. A infraestrutura e os comuns sao relacionados e estudados em
conjunto por diversos campos teoricos. Por isso € necessario fazer uma distingéo
prévia e compreender os conceitos de infraestrutura para observar porque eles séo
tratados como “comuns”. O livro de Frischmann Infrastructure — The Social Value of
Shared Resources (2012) se debruga nas varias formas de infraestrutura,
compreendendo seu valor social e enfatizando as estratégias de gerenciamento de

bens comuns relacionadas.
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Infraestrutura € o termo utilizado para identificar a nogao fisica de recursos
criados por humanos em larga escala para consumo publico (FRISCHMANN, 2012).
Pode ser compreendida também como estrutura ou fundacéao subjacente ou de um
sistema. Dentre os exemplos de infraestruturas tradicionais incluem-se sistemas de
transportes, sistemas de comunicacgao, sistemas de governo, e instalagdes e servigos
publicos; as n&o-tradicionais dizem respeito as infraestruturas ambientais (recursos
naturais) e intelectuais (pesquisa, tecnologia e linguagem).

O governo desempenha um papel amplamente aceito para garantir o
fornecimento de muitas infraestruturas tradicionais. Esse papel varia de acordo com
o contexto, a comunidade e os recursos de infraestrutura em questdo. Em muitos
contextos, como no contexto politico brasileiro atual, em que as politicas econdmicas
neoliberais e aclamacgao por um Estado minimo estdo em ascensdo, a iniciativa
privada e os mercados desempenham um papel cada vez mais importante no
fornecimento de muitos tipos de infraestrutura tradicional. Porém, isso nao retira o
“‘papel do governo como provedor, subsidiador, coordenador e/ou regulador do
fornecimento tradicional de infraestrutura, que permanece intacto [....] ao redor do
mundo” (FRISCHMANN, 2012, p. 4, tradugcdo nossa). Frischmann continua
ponderando que essas infraestruturas possibilitam a acessibilidade universal, na
forma de acesso nao discriminatério e comunitario - mesmo que nem sempre gratuito
e devidamente regulamentado (2012, p. 5). Ainda, as infraestruturas tradicionais
significam, a despeito das externalidades negativas (degradagdo e
congestionamento), a capacidade geradora de externalidades positivas, em ganhos
sociais de larga escala, € algo que justifica a atengdo que o governo deve continuar
dando para essas infraestruturas (FRISCHMANN, 2012, p. 25-26).

‘O termo “commons” (comuns), por outro lado, conjura uma nogédo de
compartiihamento de recursos comunitarios, como parques, pastagens”
(FRISCHMANN, 2012, p. 7, tradugéo nossa). Tanto Harvey quanto Frischmann citam
a popularidade desse termo na publicacdo de Garrett Hardin, chamada The Tragedy
of the Commons, datada de 1968. “Assim como na infraestrutura, a ideia € identificar
e examinar o papel funcional dos bens comuns em sistemas complexos”, pelo que,
nessa perspectiva, os bens comuns podem ser entendidos como um “tipo de
estratégia de gerenciamento de recursos, [baseada também] no uso néo
discriminatorio” (FRISCHMANN, 2012, p. 7, tradugéo nossa).
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Para Frischmann, n&o discriminagédo significa que “o recurso subjacente é
acessivel para os membros da comunidade, independente da sua identidade ou dos
usos pretendidos” (2012, p. 8, tradugédo nossa). Entédo, foca-se na distingdo entre
forma institucional, que dispde sobre direitos de propriedade, regulamentos e normas,
para focar em uma fungéo institucional mais especifica, que é o compartilhamento e
uso nao discriminatério. Ampliar o uso ndo discriminatorio tira a necessidade inicial
de regular o acesso, ampliando também o potencial de gerar externalidades positivas,
e com elas as negativas, como congestionamento e degradagao - o que aumenta
também os custos de manutencao (FRISCHMANN, 2012, p. 9).

A infraestrutura de transporte € uma infraestrutura tradicional, “afetada para o
interesse publico” e “critica para a prosperidade e crescimento da civilizagdo humana
para estes tempos modernos” (FRISCHMANN, 2012, p. 187;189, tradugéo nossa). As
infraestruturas de transporte facilitam a movimentacdo de pessoas e bens, sio
essenciais para viabilizar o direito de liberdade de ir e vir.

Usuarios de infraestrutura de tipo viaria demandam acesso para satisfacdo de
suas atividades “fins”, demonstrando que o transporte em si ndo é a demanda, mas
a liberdade de ir e vir, o direito de se locomover - essencialmente, a mobilidade -, o
que a grande massa faz no cotidiano. Ao facilitar uma ampla gama de atividades
produtivas, a infraestrutura viaria gera muitas externalidades positivas. Na sociedade
moderna, o acesso a infraestrutura de transporte € essencial para o exercicio
significativo da capacidade de circular livremente e, consequentemente, para
participar de uma série de atividades socialmente valiosas. De maneira mais geral, a
infraestrutura de transporte expande oportunidades para relagdes sociais e troca de
ideias, reune pessoas e comunidades e ainda permite que elas morem separadas -
por exemplo, permitindo que as pessoas separem o trabalho de casa (FRISCHMANN,
2012, p. 195-196).

Sao trés as questdes em torno desses comuns: primeiro, as estradas sao
parcialmente n&o-rivais (non-rivalry) e sujeitas a congestionamentos. Segundo,
surgem efeitos de interagcdo porque alguns usos sado interdependentes em outras
dimensdes que ndo o consumo de capacidade: por exemplo, caminhdes, automoveis,
bicicletas, patinadores em linha e pedestres se afetam de maneiras complicadas ao
compartilhar estradas, os mais ébvios sédo os riscos de segurancga. Em terceiro lugar,
certos usos nao apenas consomem a capacidade da estrada, mas também

consomem outros recursos compartilhados, sujeitos a tragédia dos bens comuns,
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como a atmosfera. Especificamente, o consumo de combustivel leva a poluicéo e a
externalidades negativas significativas. A tragédia surge porque ambos os recursos -
infraestruturas viarias e ambientais - sdo gerenciados como bens comuns.
(FRISCHMANN, 2012, p. 196)

Pensar as infraestruturas de transporte € pressupor um tipo de sistema de
circulagcado, com vias arteriais e coletoras. O enfraquecimento dessa infraestrutura
gera deficiéncias no sistema por inteiro, como congestionamentos. Os
congestionamentos geram frustragdo e demonstram um alto consumo de
combustiveis fosseis por tras, o que sugere alta poluicdo. O que frequentemente
usuarios exigem do governo é a construgdo de novas ruas para carros, gerando
cidades para carros. O que se propde, em vez disso, € a conexao dos modais para
que a alternativa limpa, como a bicicleta, seja uma opgéao viavel como transporte, néo
apenas como lazer.

O uso das infraestruturas de circulagéo € heterogéneo, de maneiras que dao
origem a efeitos de interagado. A infraestrutura, num primeiro momento planejada para
veiculos automotores de pequeno porte, por exemplo, lida com 6énibus, caminhdes,
automoveis, bicicletas, skatistas, patinadores, e pedestres, os quais ndo apenas
consomem a capacidade da estrada em taxas diferentes, mas também se afetam de
maneiras nao simples, ao compartilhar estradas; os efeitos mais ébvios sio riscos a
segurancga. Tais efeitos geralmente constituem externalidades porque os usuarios
nao respondem totalmente pelos riscos impostos a outros usuarios por suas préprias
atividades (FRISCHMANN, 2012, p. 149-150). Como resultado, os riscos de
seguranga geralmente exigem na (a) discriminacdo com base no uso (ou seja,
regulamentacao especifica desse uso); ou (b) priorizagdo do uso, como quando o
Codigo de Transito Brasileiro prevé e organiza eventuais conflitos de uso®, ou ainda
restringindo o trafego em determinados horarios e espacgos, no todo ou parcialmente,
a determinada categoria dos veiculos. Outra forma de organizar situagées em que o
trafego € misto, é diminuir o limite de velocidade, e particionar a estrada, para

acomodar diferentes tipos de trafego e reduzir os efeitos de interagéo: por exemplo,

8 Art. 29, § 2°, CTB - Respeitadas as normas de circulacdo e conduta estabelecidas neste artigo, em
ordem decrescente, os veiculos de maior porte serdo sempre responsaveis pela seguranga dos
menores, os motorizados pelos ndo motorizados e, juntos, pela incolumidade dos pedestres.
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muitas estradas incluem faixas designadas para automoveis, ciclovias/ciclofaixas,
pistas de corrida e calgadas.

A infraestrutura cicloviaria, compreendida como um comum urbano, € um
empreendimento que depende das estruturas estatais para ser organizado. A
populagdo interessada diretamente ao uso das ciclovias e ciclofaixas ndo pode
implementar essa infraestrutura sem autorizacdo das autoridades municipais, porque
sdo empreendimentos extensos que afetam os outros usos das vias. Para organiza-
la, € necessario seccionar o uso das vias urbanas, organizando os fluxos e garantindo
a integridade de seus usuarios, pelos principios da nao-rivalidade; e evitar a
perpetuacédo de mais desigualdades, por meio do usufruto equitativo da malha viaria,

ou da atencao estatal a uma mobilidade urbana mais justa.

2.2 Conflitos de espago préximo

A cidade é um territorio plural. O jogo urbano vem cheio de regras e normas
sociais pre-estabelecidas, disputando o transito (uma agéo) mas também os espacgos
em que se alocam as infraestruturas de rodagem. Novas regras e novos usos de
antigos ambientes encontram, em um primeiro momento, resisténcia por parte das
politicas publicas, e entdo, a partir de sua tentativa de implementagao, as resisténcias
da sociedade. As ciéncias sociais possuem diferentes abordagens para estudar os
conflitos territoriais, que sera limitado neste trabalho a partir do estudo dos conflitos
entre as relacdes entre habitantes e espaco préximo de seu local de habitagao, ou
seja, conflitos de proximidade.

Para Sénécal (2005, p. 277) os conflitos de proximidade se referem as
situagdes em que sdo vividos os riscos, as incertezas, que ameagam modos de vida
modernos. O risco aparece, aqui, como uma caracteristica intrinseca e crescente da
sociedade pos-industrial, pés-moderna e globalizada. Em outras palavras, “os
conflitos de proximidade aparecem no cotidiano nessa interse¢ao entre a experiéncia
individual e a ag&o coletiva, quando o sujeito busca se opor a um novo sistema que
vai se sobrepor ao sistema estabelecido, e, assim, se apropriar dele” (SENECAL,
2005, p. 277, tradugao nossa). Ou seja, em face de uma proposta de reestruturagcéo
da sociedade, os individuos que se sentem ameacgados adotam uma postura de
distanciamento e agremiagao local, como reagdo ao reconhecimento dos riscos e

perigos em face do seu ecossistema particular previamente posto.
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“Pensar nos conflitos de proximidade também é uma maneira de superar as
oposicdes estéreis entre individuos e sociedade” (SENECAL, 2005, p. 277, tradugéo
nossa). Sénécal compreende que, na realidade, conflitos de proximidade vém ao
encontro da necessidade de ampliar a percepgao sobre as maneiras como 0s
individuos fazem e produzem o espaco, pela perspectiva da mudanca nos modos de
vida e nas relagbes de vizinhanga (2005, p. 278). Isso porque o conflito &, antes de
tudo, um debate sobre as normas sociais que governam as interagdes sociais em
situagcdes de proximidade e, do ponto de vista da geografia, nos sistemas territoriais:
aparecem como tentativas de construir as ditas normas sociais. Segundo Sénécal,
“conflitos de proximidade sé podem, em ultima analise, relacionar-se com as regras
e normas que governam a vida em comum” (2005, p. 279, tradugdo nossa), fazendo
com que diversos atores sociais tenham a oportunidade de participar do
desenvolvimento das fungdes da cidade. A partir do conflito, surge a questdo dos
atores sociais coletivos em face de reivindicagdes que se originam na mudanga da
vida cotidiana. Essas resisténcias, no entanto, ndo sao atipicas ou indesejadas. Como
partes constituintes dessa dindmica, sdo necessarias para garantir o direito a
construcdo democratica da cidade, ou as transagdes sociais, que implicam em
cooperagao e negociagcado - que nao prescinde de um mecanismo para gerar mais
eficiéncia a democracia participativa, viabilizando o compartilhamento dos riscos e as
incertezas gerados pelos conflitos de espaco préximo (SENECAL, 2005, p. 280-281).

Conclui Sénécal (2005, p. 282-283) que a problematica dos conflitos de
proximidade vem, portanto, em diferentes dimensdes, incluindo a vida cotidiana, a
troca e a interacao social, a democracia participativa, a comunicagao e a transacao
social. Os conflitos de espaco proximo abrangem o campo social e 0 campo espacial,
por isso respingam na construgdo de normas e valores, por isso, se faz necessario
buscar formas de abordar os conflitos, levando em consideragao sua dimenséo e a
partir dos seus efeitos e resultados esperados.

Para Melé (2008, p. 244, tradugao nossa) o conflito de espago proximo se da
pela “inadequacéao entre as dindmicas percebidas e desenvolvimentos esperados”,
que cria um tipo de processo de territorializacdo dos atores locais sobre o espaco. Ao
refletir sobre os papéis desempenhados por esses atores no espaco proximo e os
processos de territorializagcado, Melé (2008, p. 241-244) verificou que os habitantes se

reapropriam dos espacos contestados, criando, por exemplo, associa¢des, uma
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forma de coesdo social® reativa. Os conflitos de espago proximo revelam agbes
coletivas que se mobilizam pela vigilancia de um espacgo/territério, como a rua de um
bairro.

De maneira critica, Melé (2008, p. 239-240) aponta que o conflito de
proximidade caracteriza-se pela tendéncia a uma replicagdo de espagos de
homogeneizagé&o social, uma recusa a reconhecimento da alteridade e da aceitagdo
dos disturbios necessarios gerados por atividades essenciais ao funcionamento
urbano. O que esta em jogo n&o sao apenas as relagdes entre habitantes e o espaco
préximo a sua acomodagao, mas também a relagdo com os objetivos e procedimentos
das agdes publicas; por isso o estudo desse tipo de conflito importa para
compreensao dos efeitos espaciais e territoriais. A abordagem no campo da geografia
sobre os conflitos de proximidade tem, por exemplo, o papel de revelar os jogos
sociais pré-existentes, como os processos de territorializagdo e novas producoes
territoriais. Dessa forma, é importante descrever os atores sociais, suas agdes e seus
efeitos.

Melé (2008, p. 239) aponta que os conflitos de proximidade podem ser
descritos como manifestagbes da sindrome NIMBY'°, ou seja, a oposi¢do de
habitantes de um determinado local a certos projetos ou que possam ser prejudiciais
ao entorno dos locais (como construgdo ou expansao de estruturas ou zonas, tais
como aeroportos, metrés, uma estrada movimentada, estabelecimentos comerciais
de grande porte, etc). Os habitantes estdo apegados ao lugar ou sua configuragéo
espacial, ou ainda suas praticas, experimentando um alegado prejuizo que pode ser
subjetivo, como desconforto as expectativas de urbanizagdo de um bairro, a
preservacao de certas dindmicas que interessam individualmente; podendo ser
também um movimento com fins particulares que se organiza para se opor a
interesses coletivo; ou em nome do direito de vizinhanga, ou de valores mais
coletivos, como preservacdo ambiental ou histérica (MELE, 2004, p. 26-27). Os
sintomas dessa sindrome polarizam as relagdes a partir do espago, criando grupos

sociais antagonistas.

9 O conceito mais comum de coes&o social é pelo viés socioldgico, e esta relacionado a uma espécie
de estado pelo qual os individuos mantém-se unidos, integrados em um grupo social, ou,
simplesmente, o estado de integragao coesa do grupo social.

10 Acrénimo em inglés para a expressdo Not In My Back Yard, que significa "ndo em meu quintal",
movimento popular nos Estados Unidos, mas ndo muito conhecida por esse nome nos paises
luséfonos.
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Ao “diagnosticar” os conflitos, qualificando-os como sindromes, e movimentos
como uma doencga, apenas se mascara a complexidade dos processos da acao
coletiva, deslegitimando-os. Estudar os momentos de “dramatizagdo do debate
publico” nesse tipo de conflito nos é interessante, por revelar o discurso que legitima
as acgoes publicas e os jogos de interesse, calcado na justica de sua manifestagao
(MELE, 2004, p. 17). Conflitos e controvérsias instauram um cenario em que
diferentes modos de compreensao do espaco urbano e da agao do poder publico. O
conflito ndo é uma “disfuncéo da agao publica”, € uma forma de relagdo entre grupos,
habitantes e o Poder Publico, que afeta importantes areas de produtividade territorial,
politica e juridica (MELE, 2004, p. 24 - tradug&o nossa). Um dos desafios da producéo
académica € desmistificar essa teoria patologizante das manifestagdes
protagonizadas pelos atores sociais (DZIEDZICKI, 2003, p. 41-43).

Na literatura em lingua francesa, a relagdo entre os conflitos de espaco
proximo e o ordenamento urbano empreendido toma o nome de conflit
d’aménagement’’. O conflit d’aménagement é entendido como a reagdo, ou um
movimento de oposicado por parte das populagdes a quem concerne os efeitos em
potencial em relagdo a um projeto de aménagement, por exemplo, da implementagao
de infraestruturas de transporte, de produc¢do de energia, instalagao de tratamento de
dejetos e de agua, projetos de urbanismo, etc (DZIEDZICKI, 2004, p. 35). Esse termo
abracga os casos envolvendo a implementacao de infraestrutura cicloviaria.

O conflito em torno do aménagement nao € um fendmeno recente. Dziedzicki
resgata algumas histérias em torno do aménagement, quanto as redes ferroviarias
construidas no século XIX e a implementacao da politica de obras hidrelétricas apds
a Segunda Guerra Mundial, por exemplo, geraram de oposi¢gdes em diversos lugares
da Franga. Os anos 70 sdo marcados pela alta judicializagdo dos conflitos em torno
do aménagement na Franga, o que valida a ideia de que a tomada de decisdes na
area do planejamento urbano depende, paulatinamente, mais dos contrarios aos
projetos, que agora veem seu poder de acéo fortalecido. Em outros paises, por

exemplo, nos Estados Unidos, a segunda metade do século XX foi marcada pela

" Segundo o Dicionario da Lingua Francesa Larousse, o verbo aménager é a agdo humana de
transformagdo de um espago em beneficio da sociedade que o ocupa; aménagement, por sua vez,
seria o conjunto de medidas destinadas a garantir um desenvolvimento equilibrado das regides através
de uma melhor distribuicido de populagdes e atividades, numa dimensao politico-espacial. Pode ser
traduzido como planejamento, desenvolvimento, ordenamento ou mesmo empreendimento, a
depender do contexto. Por falta de precisdo terminolégica na tradugéo, neste trabalho serd mantida a
expressao em francés. Para aprofundamento, ver Ficher (2003).
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emergéncia de numerosos movimentos de reivindicagdo do meio urbano, um cenario
de lutas urbanas pela revitalizagdo de centros urbanos, na perspectiva de
transformacgao social dos bairros. Outros paises lidam também com questdes que vao
desde as pessoas em situacdo de rua a incineragao dos residuos urbanos, que
suscitam novos conflitos nos anos 80, levando a uma melhoria muito significativa nos
mecanismos de participacdo publica, a fim de dar mais espaco a expressdo de
populagdes afetadas pelos desenvolvimentos em disputa. Nos anos 90, constata-se
uma nova alta de conflitos de planejamento na Franga, abafada pela crise econémica
dos anos 80, que levou a aprovagao de legislagao sobre a democracia na gestao de
conflitos de proximidade. A importancia da retomada da visao historica do conflito se
presta a lembrar que o conflito d’'aménagement nao é novidade, e esta presente na
literatura estrangeira. O conflito ndo é o problema, é a expresséo de um problema, de
toda a pratica de planejamento espacial, que precisa ser revisitada. Revisitar essa
pratica € entender o significado desses conflitos, ou seja, o0 que eles expressam e que
mensagens eles passam (DZIEDZICKI, 2003, p. 36-41).

Os conflitos de espacgo proximo também testam as praticas de planejamento e
desenvolvimento urbano. A literatura francesa da geografia social, conforme Sénécal
(2006), traz abordagem da “transagdo social” para acompanhar as etapas de
negociacdo e adaptacbes e observar os diversos projetos resultantes do
planejamento de transporte. Explica que a teoria das transagbes sociais, também
denominada féruns hibridos, designa um mecanismo pedagogico as situagdes de
cooperagao e negociagao, propde-se a reunir os agentes sociais, como individuos ou
em grupo, com objetivo de “lidar com riscos, elaborar um inventario de escolhas
possiveis e definir um projeto comum”; a teoria da transacgéo social também é usada
para “descrever os processos pelos quais os atores sociais, em situagdes de
desigualdade, interagem para definir significados e valores comumente
compartilhados”, o que permite que um problema coletivo seja traduzido em
mecanismo de a¢do (SENECAL, 2006, 280 - traduc&o nossa).

Sénécal explica que o debate publico que surge durante os conflits
d’aménagement mobiliza atores dispostos a cooperar. Dado que a esfera publica do
planejamento urbano é constituido de diferentes momentos (desde o planejamento a
sua implementacéao), é formada pelos atores que formam aliangas e coalizées para
afirmar, por sua vez, “intencionalidades individuais e interesses coletivos” (2006, p.
283 - traducdo nossa).
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Os conflitos de espago proximo envolvendo projetos de aménagement sao
expressdes de demandas diversas. Conflitos na area de planejamento urbano podem
ser catalogados em quatro dimensdes, em um modelo um tanto mais complexo que
foi esbogado neste trabalho, proposto por Poirier Elliott (1988) e resgatado por
Dziedzicki (2004, p. 49-51), constituindo uma base util para permitir uma luz sobre a
leitura dos registros argumentativos desenvolvidos pelos contrarios a um projeto de
aménagement. Resultantes da combinagao de questdes estruturais (que questionam
0s processos de tomada de decisdo) e questdes substanciais (que se referem ao
conteudo de uma decisdo e seus impactos), um conflit d'aménagement expressara
uma (ou mais, em caso de sobreposicédo) dessas dimensdes:

a) o conflito “baseado na incerteza” toma por base os impactos potenciais da
implementagdo da politica ou projeto. Essa incerteza reforga conflitos
substantivos e processuais, tais como riscos de danos ao meio ambiente, a
saude, ao valor das propriedades e no sentimento de injustica quanto a
distribuicdo dos inconvenientes e beneficios do projeto de melhoria.
Frequentemente, as populagdes afetadas suportam todos os é6nus, enquanto
os bdénus vao para a coletividade. Por muito tempo, foi compreendido como
reacao egoista e irracional em defesa de interesses particulares ou coletivos
locais (comunitarios) contra o interesse geral. A importdncia desses
movimentos conduziu a criagao da sigla NIMBY, que conforme ja visto, é uma
interpretacédo desqualificativa do movimento de oposig¢ao, que por vezes € um
freio eficaz as arbitrariedades dos aménageurs.

b) o conflito "substancial” diz respeito as consequéncias da decisdo. O conflito,
neste caso, indica uma discordancia quanto ao conteudo da decisao,
questionando dois cenarios: os méritos do projeto e a politica que o norteia.
O problema é a natureza ou a utilidade do aménagement, independe de sua
localizagao - por isso o grupo de manifestantes € usualmente classificado com
um acrénimo patologizante (NIMBY, BANANA'? etc). Reivindica-se a
protecdo ambiental, racionalidade socioeconémica ou politica, para
legitimarem sua (o)posicdo. Também pode se debrugar sobre as escolhas

das politicas publicas em si.

12 Acrénimo da lingua inglesa para “Build Absolutely Nothing Anywhere Near Anyone” (ndo construa
nada perto de ninguém).

45



c) o conflito "de procedimento” pde em evidéncia o processo de decisdo. Sem
desafiar uma determinada ordem social, um conflito pode expressar ataques
enderecado a modos de decisdo estatal, denunciando os procedimentos
administrativos, em razdo de sua propensao a controlar a informacéao, e
estabelecer regras ditas racionais, mas imoveis, e visa alterar, por
consequéncia, a capacidade dos individuos a influenciar suas decisoes.
Questiona-se a abstencéo de dialogo, da transparéncia, e da participacao
popular, no processo de tomada dessas decisdes.

d) o conflito "estrutural” diz respeito as rela¢gdes de poder. Concentra-se nas
injusticas quanto a alocagdo de recursos na sociedade, questionando os
fundamentos da decisdo politica no que toca a equidade, justi¢a, regra da
maioria e direitos das minorias. Nessa dimensao do conflito, a discussao
permeia a (re)definicho do conceito de propriedade de interesse geral,
compreendida como o ideal regulador fundador da sociedade e do Estado. A
questao em torno desse interesse geral se revela como legitimadora da agao
social, enquanto ignora outros pontos de vista talvez igualmente legitimos. A

real bandeira é falta de participacao democratica.

Nesse sentido, Dziedzicki (2004, p. 49-51) resume que 0s primeiros trés
conflitos sao reflexo da falta de representatividade, enquanto o ultimo é o préprio
questionamento da “legitimagdo da proximidade” nos processos de tomada de
decisao. Identificar essas caracteristicas, novamente, nao é isola-las, porque nao se
pode esquecer que se influenciam mutuamente. O que se quer evitar é a reducao
dos antagonismos a formula simplista do interesse geral versus interesse particular.

Conforme Dziedzicki (2004, p. 51), essas categorias podem ser uteis para
analisar as bases do proprio ordenamento publico. Ao aplicar o estudo dessas
matrizes a um conflit d’'aménagement especifico, é valido focalizar na dimenséo que
carece de atengao para apontar as solugdes possiveis ao conflito. Assim, também é
possivel discriminar os atores para se pensar os niveis de abordagem dada as
dimensdes conflituosas em que os atores do projeto de aménagement estéao
inseridos.

Utilizando as categorias propostas por Poirier Elliott e Dziedzicki, compreende-

se que um conflit d’'aménagement envolvendo a implementacdo de infraestrutura
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cicloviaria pode expressar suas quatro dimensdes, das mesmas maneiras a seguir

classificadas:

a)

o conflito “baseado na incerteza” teme o0s impactos potenciais da
implementagcdo da politica ou projeto. Essa incerteza, quando se fala de
ciclovias e ciclofaixas, pensa a partir dos problemas oriundos com os novos
usos do local, materialmente ao valor das propriedades positivamente ou
negativamente, uma vez que a faixa de bicicleta pode inviabilizar manobras na
via ou mesmo o estacionamento, e no sentimento de injustica quanto a
distribuicdo dos inconvenientes aos habitantes e comerciarios e beneficios do
projeto de melhoria para “uma meia duzia de ciclistas”;

o conflito "substancial” diz respeito as consequéncias da decisao, como porque
selecionar aquele local, daquela forma, e por que ndo de outra forma, ou em
outra rua, pautando-se pelo direito de propriedade (‘eu’ estava aqui antes).
Constantemente, os opositores questionam a necessidade da politica
cicloviaria, porque “a rua esta ruim” ou “ha coisas mais importantes”.
Questiona-se até a cor das ciclovias, a escolha da tinta, etc.

o conflito "de procedimento” discute o processo de decisdo dos planos
diretores cicloviarios ou de mobilidade. A populacdo diretamente interessada
quanto a um projeto cicloviaria (aquele que habitam em frente a rua e os
cicloativistas) sao consultados, assim como coletivos cicloativistas
interessados nas politicas pro-bicicleta, mas o que se vé é o desconhecimento
da populagéo geral, inclusive a que utiliza eventualmente aquela via eleita para
o projeto, acerca dos procedimentos administrativos que levaram a escolha de
uma via e um projeto. Isso mostra a incapacidade do governo em informar a
populacdo, mesmo que documentagdo de projetos cicloviarios seja
“transparente”, mesmo recheada de tecnicismos, e a populagdo também nao
busca de antemao, apenas quando comega a se implementar o projeto ou apés
a implementacéo, diante dos conflitos cotidianos.

o conflito "estrutural” diz respeito as relagbes de poder e nas injusticas quanto
a alocagdo de recursos na sociedade, e essa é a pauta principal do
cicloativismo. Lembrando que o direito a cidade € compreendido como o
usufruto equitativo das cidades, priorizando, no campo da mobilidade urbana,

a mobilidade ativa ndo poluente, como pelos modais a pé e de bicicleta.
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Entendido o conceito dos confltos de espago préximo envolvendo a
implementagao de infraestrutura urbana cicloviaria, salutar estruturar quem séo os
atores envolvidos nos conflits d’aménagement. Dziedzicki (2004, p. 35) também
propde uma classificacdo em trés niveis de distingdo de populacao local em relacao
a distancia geografica do local da implantagc&o do projeto desenvolvido, ou em relagéo
a qualidade do usuario desse local: (a) o publico tocado ou afetado por uma obra,
como proprietarios dos terrenos sobre os quais 0 aménagement sera realizado, os
que exploram esse terreno, e, ainda, os futuros moradores do terreno; (b) o publico a
quem concerne o aménagement, como as populagdes que residem em um perimetro
suscetivel a ser submetido a certos ruidos por causa do funcionamento do
ameénagement ou da atividade de implementacao, e aqueles usuarios ocasionais do
lugar de implementacgao ou do préprio aménagement; (c) e o publico a quem interessa
um aménagement, como a populagdo que reside na regido da implantagdo do
aménagement e/ou os eventuais usuarios do futuro aménagement; em suma, os
proprietarios das terras, os usuarios dos espacos afetados pelo desenvolvimento e
residentes. O que o autor nao sintetiza, no entanto, é o outro lado, dos responsaveis
pelo planejamento urbano, por isso ndo classificou seus representantes perante a
sociedade. De todo modo, essas categorias servem para a compreensdo das
dindmicas no entorno da implementacdo das ciclovias/ciclofaixas, com vistas ao
melhor reconhecimento dos atores sociais envolvidos.

A implementacéo da ciclovia - sua delimitagdo na via urbana - tangibiliza aquilo
gue nao existia formalmente, uma classe de ciclistas. Os atores de ambos os lados
tomam uma dimensao coletiva, ndo mais individual. A mobilidade ativa que a ciclovia
traz consigo é uma ameacga aos modos de vida entdo estabelecidos; para Sénécal,
traduz-se como risco. Nesse sentido, infelizmente o ciclista € o causador da ameacga,
e, portanto, um mal a ser combatido, na visdo de quem adota a polarizagdo, em vez
da coexisténcia

A classificagcado proposta por este trabalho para mapeamento dos atores do
conflito, sem a intencdo de ser exaustiva, leva em consideragdo uma caracteristica

principal, a interatividade do ator social com o territorio, trecho ou transito:
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Quadro 1: mapeamento dos atores do conflito de espago préximo nas infraestruturas

cicloviarias

Descrigao

Pessoa moradora da unidade de habitagao vizinha
a ciclovia/ciclofaixa;

expressao antagonica a categoria de "local
residente”, referente ao estabelecimento com uso
nao-residencial, para aquele que é proprietario(a)
de estabelecimento com finalidade de estabelecer
alguma forma de negociagao comercial, vizinha a
ciclovia ou ciclofaixa;

pessoa que opte pelo deslocamento a pé na
vizinhanca, ou mesmo utilizar-se de transporte
publico, independente da sua condi¢cdo de habitante
local;

pessoa que utiliza a bicicleta na
ciclovia/ciclofaixa, podendo ser para diferentes
Ciclista usos, como lazer ou esporte, a trabalho (como
ciclomensageiros), ou ainda como meio de transporte
(trechos como trabalho, escola, etc.);

Residente

Comerciario

Pedestre

Veiculos de utiliza veiculo automotor proprio para transporte
passeio proprio;

utiliza o carro como motorista de aplicativo (Uber,
99 taxis, Cabify, etc.) ou permissionario/autorizado a
conduzir taxi;

Profissionais de

Motorista :
veiculo leve

Profissionais de

{ otoristas de onibu des:
veiculo pesado  Motorista nibus ou lotagoes;

Tanto o legislativo a nivel nacional, que legisla as
leis validas para todo territério nacional, mas mais
Legislativo ainda o municipal, referente aos planos diretores
municipais, especialmente os de mobilidade urbana
e cicloviarios;
quem implementa as politicas publicas,
Poder representado pelas prefeituras municipais e suas
Publico Executivo secretarias; que também efetua a fiscalizagao dos
usos, por meio da administracdo direta ou indireta
(ex.: EPTC);

ndo apenas as instancias de julgamento, mas os
auxiliares do Judiciario aqueles responsaveis pelo
controle de legalidade e que sdo acionados para
constatacao das irregularidades (Ministério Publico).

Judiciario

Fonte: Autoria prépria (2020)

Observa-se que ha categorias que podem se sobrepor, o que vai determinar
ainda mais o grau de interesse desse ator com relagao a resolugéo ou nao do conflito.
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Por exemplo, um ator local que possua veiculo préprio tem uma relagédo com o objeto
diferenciada de um ator local que se desloque de bicicleta. Da mesma forma, atores
motoristas possuem uma frequéncia particular em relagao ao trecho observado, que
depende das diferentes categorias de relagcdo com seus veiculos.

Os interesses em torno de uma infraestrutura sdo diversos. Maneiras eleitas
para equaciona-los sdo questdes do ambito politico, administrativo e também juridico,

como visa-se entender no tdpico que segue.

2.3 Direito: uma ponte entre as politicas publicas localizadas e a

infraestrutura conflituosa

No caso deste trabalho, a opgao pelo termo “gerenciamento” ao invés de
‘regulacdo” de conflitos de proximidade ndo € ao acaso. O direito tem um papel
regulatério nos conflitos, enquanto norma, impde ao gestor certas burocracias
necessarias para resguardar a conduta do gestor publico; aos individuos, estabelece
limites as condutas, a partir de qual momento uma situagdo de desavenca deixa de
ser cotidiana para ser judicializavel. Por outro lado, ndo é apenas para evitar e
resolver os conflitos que o direito se presta. Ele garante a existéncia de mecanismos
de fiscalizagao e instrumentos para garantir a exigibilidade dos direitos civis e deveres
publicos. Mesmo que acabe sendo utilizado como instrumento “quando fracassam
outras mediacdes, como a politica e a demanda social” (OSORIO, 2006), o direito
ainda exerce um papel proeminente em uma sociedade normatizada.

Os conflitos de espacgo préximo tem relacdo com o direito, na medida em que
ha “multiplicidade de formas de presenca, de usos e mobilizagdes proporcionadas
pelo direito” nos espagos e esferas publicos e politicos (AZUELA, MELE, UGALDE;
2015, p. 1 - tradugado nossa). Em alguns casos, pensa-se no direito de recorrer em
juizo; em outros casos, € a partir de um uso mais difuso do direito, como na midia,
em reunides publicas, na internet, a fim de tornar publica uma posi¢ao, e ancorar em
direitos e valores juridicos mais ou menos fortes em uma reivindicagdo. Antes de
sequer cogitar-se o contencioso, as situagbes envolvendo conflitos de espaco
proximo provam a existéncia de uma exposi¢cao prévia dos habitantes a ordem
juridica. Ainda, em um plano secundario, oferece um espago para o dialogo entre
interesses divergentes e estrutura a propria intervengao do poder publico (AZUELA,
MELE, UGALDE; 2015, p. 2-3).

50



Para boa parte dos cidadaos e cidadas, a ordem juridica existe apenas como
um apanhado de leis, como se ndo estivessem sujeitas a interpretagdo. Quando ha
um debate sobre o texto legal, e as disposi¢des administrativas da cidade sao postas
sob controvérsia, algumas pessoas interessadas no conflito tornam-se “especialistas”
no direito urbanistico, utilizando-se dessa linguagem para legitimar sua posi¢céo; essa
invocagéo do direito se presta a legitimar uma posigédo, dando uma roupagem juridica
as manifestagdes sociais. De outra forma, essas reivindicacdes nao teriam a mesma
forca de “fazer pressao” sobre o governo ou atos do exercicio de poder. O chamado
uso simbdlico do direito traduz-se também em uma forma de eficacia simbdlica para
0s seus opositores, porque independe de ter sido eficaz ou ndo para os resultados
finais (AZUELA, MELE, UGALDE; 2015, p. 3).

“‘Na linguagem e nas representagdbes do campo juridico, a lei serve
precisamente para ‘resolver conflitos” (AZUELA, MELE, UGALDE; 2015, p. 4 -
tradugao nossa). Quando um conflito de espaco préximo € judicializado, o juiz designa
vencedores e perdedores, ou, para usar uma antiga expresséao, a decisdo pode "dar
a cada um o que lhe é devido". A questdo com esses conflitos que sao "resolvidos"
pelos processos previstos na lei depende até do conhecimento dos atores sobre quem
acionar para ajuizar a agao cabivel. Se de um lado, conforme Azuela, Melé e Ugalde,
a sociologia juridica tende a diminuir a importancia das agdes judiciais, porque “a
ordem juridica € incapaz de prever todas as situagdes e solucionar todos os conflitos”,
continua sendo importante ter um canal estruturado para solucionar os conflitos a
essa maneira, se necessario (2015, p. 5).

Conforme Azuela, Melé e Ugalde (2015, p. 5), outro problema apontado pela
sociologia juridica é que, aquilo que pode aparecer como uma "solugéo" no mundo
juridico, em vez de resolver um conflito, pode torna-lo pior. A critica aponta que,
teoricamente se espera coeréncia e logica nos dispositivos legais, enquanto a pratica
revela contradicdes profundas e ndo atendimento de expectativas pelos atores sociais
envolvidos (AZUELA; MELE; UGALDE; 2015, p. 6).

Na otica do Judiciario, ndo ha como mudar as regras, mas aplica-las no caso
concreto. Por isso as mobilizagdes dos atores no campo politico sdo importantes, uma
vez que elas é que podem alterar, a nivel local, as decisdes administrativas, ou fazer
pressao na produgao legal.

Para Azuela, Melé e Ugalde (2015, p. 7), as inovagbes legislativas

implementadas em alguns sistemas estudados concentram-se em aspectos
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procedimentais, e ndo s6 nas questdes fim. E o caso da participacdo social, acesso
a informagéao, consulta publica e, acima de tudo, a tendéncia de facilitar o acesso a
justica através de reconhecimento de interesses difusos. Estes procedimentos sao
ferramentas para canalizar conflitos e evitar que as situagdes figuem insustentaveis,
e servem de resposta a solicitacbes de organizagdes sociais mobilizadas sobre os
diferentes temas, os quais produzem conflitos de proximidade. Observa-se que, no

contexto dos conflitos locais,

os moradores experimentam que a lei ndo se aplica sozinha, que é
necessario torna-la local, um trabalho assumido por determinados atores.
Para adquirir um papel em uma situacéo, a estrutura legal deve ser objeto de
trabalho de localizagdo, de construgdo social de sua validade local, de
atualizagdo local no processo de regulagao social. Nesse nivel de analise,
[...] para os grupos mobilizados, a lei aparece como um elemento externo
que deve estar presente em situagdes locais. Os conflitos [...] produzem, de
maneira direta ou simbdlica, uma atualizagao local da lei. Utilizamos aqui a
nogao de atualizagdo no sentido da agéo de passar do estado virtual para o
estado real para caracterizar a maneira pela qual regras de direito,
procedimentos, podem ser ativados, importados para uma situagao em que
certos atores fazé-los existir mobilizando-os simbolicamente ou de modo
pratico. (AZUELA; MELE; UGALDE; 2015, p. 8 - tradug&o nossa).

Essa nocgao torna possivel distinguir, no caso de conflitos de proximidade em
torno da construgao de regras locais, os processos de cumprimento da lei localizados
daqueles que constituem uma producéo de lei em virtude do agir local. Desse modo,
estabelecer espacgos de discussao e negociagao tem uma importancia igual ou até
maior que o resultado, da perspectiva dos atores mobilizados e governangas locais.
Para fazer do direito uma ferramenta mais tangivel aos interessados, a situagao
conflituosa deve estar amparada por espacos de participagdo, consulta e
transparéncia. Para os Azuela, Melé, e Ugalde, a sugestdo é estudar como a
experiéncia do direito pode constituir uma referéncia para a¢des futuras, organizando
os processos de aprendizagem e as estratégias utilizadas, que se podem constituir
paradigmas para futuras mobilizagédo sociais (2015, p. 8-9).

Concluindo para Azuela, Melé, e Ugalde, o direito desempenha um papel
importante nos conflitos, ndo apenas como uma agao judicial, mas a partir do papel
de estrutura cognitiva. Além do canal de judicializag&o de disputas, devido a dimensé&o
controversa dos conflitos, “o direito ajuda a criar expectativas, determinar posigdes e
constitui um recurso argumentativo” (2015, p. 9 - tradugdo nossa). Mudangas e
solugdes legais locais podem surgir a partir das discussées em torno dos conflitos de

espaco préximo, ndo sé de cima para baixo. E uma lembranca de como o direito,
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enquanto ciéncia, € humano, e depende de humanos e suas diferengcas para se
constituir, ndo apenas como fruto da “vontade de atores racionais que participaram
da producdo [legal]” (AZUELA; MELE; UGALDE; 2015, p. 11 - tradugdo nossa)

Assim também compreende Sénécal, quando dispde que “os conflitos de
proximidade aparecem como tentativas de construir regras e normas que rejam o
viver em comum?” (2005, p. 279 - tradugdo nossa). Dessa forma, “as regras e normas
sdo criadas e discutidas porque constituem os marcos da mudanca”, em torno de
esferas publicas para a construcdo coletiva do aparato normativo, ou formas de
gestao participativa, em que se possibilite tragar caminhos com foco nas solug¢des dos
problemas de representatividade (SENECAL, 2005, p. 279 - tradugdo nossa).

Para Blomley, “geografia € muito importante para ser deixada para os
geografos, e direito... € muito importante para ser deixado para os advogados” (2003,
p. 1, tradugdo nossa), de modo que o espago e direito estdo muito mais inter-
relacionados que se pensa. Falar de Geografia é falar de espaco, poder, e relagbes
humanas, e o Direito esta presente em todos esses aspectos. Apesar de parecer
querer uniformizar as condutas independente dos espagos (BLOMLEY, 2003, p. 2),
os contextos, inclusive espaciais, € que definem seus contornos praticos (BLOMLEY,
2015, p. 476).

Fernandes (2006a, 22-23) entende que o Direito brasileiro tem um papel
central e transformador que nao no final do processo. Afirma que no planejamento e
gestao da cidade, na construgdo dos argumentos que validam a nova ordem juridica
e urbanistica, na construgdo de uma cidade mais justa e sustentavel.

“O direito é muito mais que uma decisao judicial formal: o direito € um meio e
recurso vital para a vida cotidiana” (BLOMLEY, 2003, p. 10). Como se habita em
lugares especificos, a nogao dos fixos permeia a nogao espacial e subjetiva dos
“locais” versus “nao-locais”, que sdo fundamentais para a nogdo do processo de
territorializacado presente nos conflitos de proximidade. Isso € compreender que a lei
afeta o espaco, condicionando-o. Por outro lado, € no espacgo que o direito concretiza
conceitos do imaginario; o cidadao so é ciclista quando munido de uma bicicleta e em
um espacgo social, publico ou privado.

Sgarbossa afirma que o modelo rodoviarista presente na cidade de Porto
Alegre afasta os cidadaos do espaco publico, dificultando a interacao direta entre as
pessoas. Essas “praticas politicas geradoras de distancias [...] tem dificultado a
interagdo entre a cidadania” (2015, p. 130-131). Dessa forma, a escolha do modal &
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uma escolha politica, mesmo que o sujeito n&o esteja totalmente ciente disso. Sendo
0 espago publico lugar de discurso politico (GOMES, 2012, p. 160), o corpo da pessoa
ciclista fala por ela, quando ocupa aquele espaco; demonstra ao mundo uma
possibilidade, ndo uma alternativa; uma atividade que nao € so fisica, mas politica.
Por isso, pensar o direito e as ciclovias/ciclofaixas n&o € pensar apenas nas leis que
incentivam e o regulamentam, mas toda as complexas relagbes sociais e politicas
que essa infraestrutura catalisa quando é debatida e implementada. E pensar como
0 processo democratico favorece a criacdo de uma ponte para a cidadania, para o
interesse publico, materializada nessa infraestrutura, o espaco fisico das ciclovias e
ciclofaixas.

Ao estudar o papel da lei e das dindmicas sociais nas infraestruturas
cicloviarias na cidade do México, Meneses Reyes observou que a cultura do
automodvel € dominante outras formas de mobilidade, limitando as alternativas ou
oportunidades para mobilidade no espago urbano (2016, p. 452). Esta realidade
condiciona a forma como as pessoas pensam as oportunidades para e sobre o
espaco publico, e como negociam entre si esse espaco.

O carater juridico da mobilidade urbana, por exceléncia, o trafego, ao menos
na cultura ocidental, é regulado por leis, n&o por convengdes sociais. O trabalho de
Meneses Reyes ressalta o “carater juridico da mobilidade urbana” que contextualiza
o trafego; ao mesmo tempo, pensar o sentido politico da mobilidade, ndo um mero
uso racional da bicicleta como padrédo de alguns para deslocamento urbano. Pensar
mobilidade urbana, segundo o autor, tem uma postura muito mais politica que uma
redugdo simplista de opcéo de deslocamento (2016, p. 453 - tradugdo nossa). E um
estudo etnogréafico para compreender até que ponto as normas legais alteram as
praticas sociais ja estabelecidas em torno dos automoéveis particulares.

Os atores sociais interagem com as vias publicas, conferindo diferentes
significados a esses espacgos publico. Se a cultura do automével dita normas sociais
(regras nao escritas) sobre o comportamento dos outros atores, essa realidade limita
a forma como as pessoas negociam e pensam oportunidades sobre o0 espaco publico.

Em outras palavras,

em contraste com a tipificagdo de uma imagem isolacionista realizada pela
figura recorrente da lei como ferramenta estatica para fomentar uma
sociedade amigavel para com o ciclismo, este artigo sugere conceber a
regulagcdo do trafego urbano como um autdbmato que “toma notas das
infracdes e prescreve multas” (Ferrety Spenlehauer, 2009: 159), sendo como
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um completo agregado de atores, praticas e instituicbes que estdo em
constante movimento e que através daquelas alternativas que se dirigem a
um mundo mais sustentavel e variado que sao aplicadas de forma recursiva
ou resistente (MENESES REYES, 2016, p. 456, traducéo e grifo nossos).

Racionalmente, a légica urbanista tende a criar ciclovias e ciclofaixas para
separar o lugar da bicicleta no transito, sem levar em consideragéo o papel da lei no
comportamento do trafego. Mas o problema n&o ¢é a lei, ou o indeterminismo juridico
nela contido, nem mesmo se fosse possivel determinar o papel preciso que a lei deve
desempenhar, como um meio através do qual se organiza o transito urbano - ou seja,
0 mero uso dos textos legais - mas também da logica da sua aplicagdo (MENESES
REYES, 2016, p. 456-457). Para a autoridade de transito, o problema & o meio
material para fazer cumprir a lei, e um apoio estrutural das cadeias de comando; o
condutor de veiculo de passeio, por sua vez, vé no veiculo um status social e ilégica
a proibicdo de estacionar, n&o alcangando que essa medida é para dissuadir a l6gica
carrocéntrica; por ultimo e ndo menos importante, para o ciclista, a ciclovia € uma
promessa que nunca sera cumprida (MENESES REYES, 2016, p. 475).

Em Meneses Reyes, apds observar na pratica a relagao entre os atores, a via
de solugédo é uma abordagem necessariamente multifatorial, por meio de educagéo
para um transito de pessoas, ndo de coisas. Ao mesmo tempo que restringe o uso do
automédvel e melhora as condi¢bes de trafego para todos os modais, com aplicagéo
das normas de protecado dos elos mais frageis. Isso porque reconhecer legalmente
um espaco ciclavel, protegido do transito comum, ndo basta para garantir que o
espaco publico no todo seja mais diverso e sustentavel (MENESES REYES, 2016, p.
475), mas o conjunto da obra, desde a aplicagédo da lei até a configuragao espacial
de uma malha ampla, bem como da educacéo dos demais atores do transito.

A partir das compreensdes trazidas neste capitulo, entende-se que as
ciclofaixas e ciclovias sao infraestruturas que permitem lazer, trabalho, deslocamento,
ou seja, multiplas identidades; que ndo ha contraprestagdo pecuniaria direta para
percorré-las, como um pedagio, ou questionamentos quanto ao custo do modelo de
transporte escolhido, de modo que esse espaco possui acesso livre. Pelo seu carater
de espacgo publico e democratico, servem de conexao entre os diferentes bairros,
modais, géneros, faixas etarias e classes sociais. Seus usos especificos devem ser
pautados pela seguranga, essa compreendida como juridica e da integridade fisica

de seus usuarios.
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A despeito das controvérsias sobre as infraestruturas e usos do dinheiro
publico e da construcao da cidade, deve-se lembrar que o conflito ndo € uma doenca
a ser tratada, mas um sinal de uma sociedade em mudang¢a constante, que deve
acolher e garantir espagos de discussao para os diversos interessados e afetados
pelo projet d’aménagement. Isso nao significa que todas as demandas serdo
igualmente aceitas, porque isso sim é inviavel. A democracia mais realista busca a
garantia de que os opositores serao ouvidos e suas considerag¢des ponderadas, tudo
contribuindo para constru¢do de uma cidade mais humana aos outros atores mais
frageis.

Considerando o que foi até aqui exposto, presumir uma rejeigao de plano da
implementagao de ciclovias ou ciclofaixas pelos habitantes de um bairro, alegando
inferéncia nos seus usos habituais, parece pouco crivel. No entanto, a légica
carrocéntrica perpassa os discursos urbanos, em que se constata que a realidade
supera a ficgao legislativa e juridica, como sugerem as informagdes dos estudos de

caso a serem apresentados na se¢ao seguinte.
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3 OS CONFLITOS DE PROXIMIDADE NA IMPLEMENTAGAO DO PLANO
CICLOVIARIO EM PORTO ALEGRE

A demanda pelas ciclovias e ciclofaixas trilha um caminho para sua solugéo: a
criagdo e implementacdo do plano diretor cicloviario em Porto Alegre. A medida que
o implementar de uma politica publica ocorre, comegcam e as desavengas concretas,
nas facetas politica (por que sera feito, qual € o plano proposto), técnica (o0 que sera
feito, que material sera utilizado, como sera executado), e social (onde sera feito,
quais os espacos de dialogo eleitos?). Qual dessas facetas pesa mais na
implementagao de uma politica publica? Talvez, a resposta seja “depende”: na teoria
a politica é boa, o material pode ser bom, mas ainda assim havera resisténcia social.
Quando se trata de ciclovias/ciclofaixas, até a cor é objeto de questionamento, sendo
alvo de suposicdes sobre estar atrelada a determinado partido, apesar de ser uma
determinacdo do CONTRAN desde 2007 (CRUZ, 2014). Nesta terceira secao,
discute-se a formulagdo e implementacdo do Plano Diretor Cicloviario Integrado
(PDCI) no municipio de Porto Alegre. Sao analisados cinco exemplos de conflitos de
proximidade enfrentados em diferentes lugares, fases da execugdo do plano e
substancialmente distintos entre si, a partir da ética dos conflitos de proximidade, a
fim de refletir sobre como o gerenciamento desses conflitos se relaciona com a

construgdo uma sociedade democratica pautada pelo direito.

3.1 Daformulagao a implementagao do plano cicloviario

Se, conforme a legislag&o de transito, as ruas da cidade sdo, de uma maneira
geral e ressalvadas excecbes, ciclaveis e universalmente acessiveis, o que é
necessario para consolidar a bicicleta como um meio de transporte nas grandes
cidades? A demarcacgao consiste em mudanga de paradigma: deixar de considerar o
automovel como a unica forma de deslocamento e dividir o espago publico de uma
maneira mais justa e democratica, priorizando a bicicleta e o pedestre em todos os
projetos viarios, desenhando e planejando o sistema viario de maneira que o uso da
bicicleta e do passeio publico seja mais seguro e atrativo.

Apos duas tentativas frustradas de licitagdo do Plano Diretor Cicloviario
Integrado (PDCI), formou-se em 2005 um grupo de trabalho composto por técnicos
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das diversas secretarias envolvidas para elaboracdo de novo Edital, publicado em
dezembro de 2005 e vencido pelo consércio de consultorias de transportes Oficina /
Logit / Logit Mercosul'3. O trabalho do plano foi iniciado em julho de 2006, com a
entrega dos produtos finais em dezembro de 2007, revisados ainda em 2008, o qual
envolveu a participagdo dos técnicos do Consércio e o Grupo Técnico de
Acompanhamento, composto por técnicos das secretarias de Planejamento, dos
Transportes, do Meio Ambiente, de Obras e de Gestdo. No desenvolvimento do PCDI,
foram consideradas as anadlises e resultados de outros estudos e documentos
importantes como o Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano e Ambiental (PDDUA)
e as Pesquisas Origem e Destino (EDOM) de 1989, 1997 e 2003. A formulagéo do
PCDI também contou com a colaboragao da sociedade civil (EPTC, [201-7]).

O PDCI tem como objetivo “incentivar o uso da bicicleta como meio de
transporte, dotando a cidade de instrumentos e infraestrutura eficazes para a
implantagdo de uma rede cicloviaria que propicie seguranga e comodidade para o
ciclista” (EPTC, [201-7]). Este objetivo esta alinhado com as diretrizes estabelecidas
em nivel municipal pelo PDDUA e, em nivel nacional, pelo extinto Ministério das
Cidades, que priorizam os meios de transporte ndo motorizados, por suas
caracteristicas de maior sustentabilidade social, urbanistica e ambiental (EPTC, [201-
).

A elaboracao do PDCI se deu em seis macro etapas: diagndstico; progndstico,
projeto funcional, programa de implantagdo, programa de gestao e projeto executivo:
(a) o Diagnéstico consolidou as informagdes existentes sobre a oferta e demanda
cicloviaria na cidade a partir de estudos anteriores, dados existentes e levantamentos
complementares. Foram realizadas pesquisas de contagem de ciclistas e entrevistas,
com o objetivo de subsidiar a aferigdo da pesquisa EDOM/2003 e alimentar o modelo
de projecao para o ano 2022; (b) o Progndstico permite estimar as demandas futuras
do modo bicicleta, identificando as principais ligagdes cicloviarias para priorizar os
principais corredores de demanda para conformar o sistema cicloviario estrutural; (c)
o Projeto Funcional constitui a base fisica onde se consolidariam as diretrizes de
implantacdo do sistema cicloviario, permitindo a inser¢gao deste modo de transporte

em todas as politicas publicas de mobilidade e acessibilidade do Municipio e definindo

13 Coordenado pelo arquiteto e urbanista Ricardo Corréa, Sécio fundador da empresa TCUrbes,
coautor do livro A Bicicleta e as Cidades e consultor em planejamento de mobilidade sustentavel.
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a Rede Cicloviaria Estrutural; (d) o Programa de Implantagéo trata da hierarquizagéo
dos trechos da rede estrutural, definindo prioridades, prazos, metas e apresentando
um plano de investimentos que inclui também a manutencdo da infraestrutura
implantada e as medidas institucionais; (e) o Programa de Gestao do PDCI se pautou
pela base legal (a lei complementar), a organizagdo pela EPTC, e a postura de
tomada de medidas que estimulam e educam sobre a bicicleta; e (f) o Projeto
Executivo previu, além de manuais definindo padrbes para a Rede Cicloviaria, a
elaboragao de projetos executivos de engenharia para no minimo 15 quilémetros de
ciclovias (GTA, [20087]).

O relatorio final do PDCI datado de 2008 € a documentagdo da integralidade
dos processos que levaram a proposta para a implantacdo de cerca de 400 km de
ciclovias/ciclofaixas na cidade de Porto Alegre, para um horizonte de 15 anos
(contando os anos de estudo do plano, que se iniciaram em 2006). O diagndstico
detalhado levou em consideragéo a caracterizagao da area de estudo (delimitada ao
municipio de Porto Alegre), seus aspectos socioecondmicos (populagao, atividade
econdmica e renda, uso do solo), aspectos do relevo (topografia e condigdes fisicas),
bem como o sistema viario, ferroviario e servigos de transporte (coletivos urbanos e
metropolitanos e seletivos), e aspectos legais, institucionais e administrativos do
plano quanto a divisdo interna das secretarias municipais (OFICINA - LOGIT -
MATRICIAL, 2008).

Além disso, o documento fez um prognostico de demanda, que levou em conta
as demandas atual e potencial, baseada com dados de pesquisa de origem em 2003
e atualizadas em 2006 (OFICINA - LOGIT - MATRICIAL, 2008, p. 68-101). A rede de
ciclovias e ciclofaixas programada pelo Consércio levou em conta zonas prioritarias
e um cronograma de investimentos das 3 fases do Plano Civloviario Integrado de
Porto Alegre ao longo de 12 anos (OFICINA - LOGIT - MATRICIAL, 2008, p. 161. A
imagem a seguir traz informagdes visuais quanto ao cronograma de implementagao
do PDCI, considerando em quantos anos as obras seriam realizadas e a estimativa
de quilometragem de infraestrutura cicloviaria implementada, de 2010 a 2022,
totalizando 395 quilébmetros:
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Figura 2 - Cronograma de implementagao do PDCI de Porto Alegre

Rede de ciclovias previstas pelo Plano Diretor Cicloviario Integrado de
Porto Alegre

Fase 1 Fase 2 Fase 3
(de 2010 até 2014): (de 2014 até 2018): (de 2018 até 2022):

127,6 km 255,1 km 395 km

Fonte: Coletivo Ambiente Critico (apud Sul21, 2019)

Ficou também definido no relatério final uma minuta de Projeto de Lei de
Politica Cicloviaria para o Municipio, estruturada em quatro capitulos. O primeiro fixa
0s principios gerais, as diretrizes e os objetivos definidos para a gestao do transporte
cicloviario em Porto Alegre, dentro de uma politica mais geral de mobilidade urbana
sustentavel, e conceitua os elementos que a constituem. O segundo capitulo trata das
medidas que permitiriam construir uma adequada infraestrutura fisica para o
transporte cicloviario, bem como define a obrigatoriedade de implantagao de
infraestrutura cicloviaria nos empreendimentos publicos e privados e estabelece
parametros construtivos minimos a serem observados na construgdo do sistema
cicloviario. O terceiro capitulo define regras minimas para a utilizagéo deste espaco
cicloviario, fixando direitos e obrigagées para ciclistas, motoristas e pedestres, e
remetendo o detalhamento destas regras para posterior regulamentagdo da lei. A
legislacdo municipal assume um carater complementar a legislagdo de transito
nacional, disciplinando temas como a especificagao dos tipos de usuarios e veiculos
autorizados a utilizar o espaco cicloviario; a definicado de atividades que ndo podem
ser executadas nas ciclovias; diretrizes basicas para aplicacdo de penalidades e
garantia do pleno direito de defesa; e a autorizagao especifica para leiloar bicicletas

apreendidas e nao reclamadas. O quarto capitulo trata das disposi¢des transitorias,
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com vigéncia limitada a fase inicial de implantacdo do Plano (OFICINA - LOGIT -
MATRICIAL, 2008, p. 179;183-191). Os estudos foram consolidados em uma minuta
de projeto de lei encaminhado a Camara de Vereadores, que se encontra no Relatoério
Final.

A Camara aprovou o PDCI por meio da Lei Complementar 626, de 15 de julho
de 2009, com dispositivos diferentes daqueles planejados pelo Relatério Final do
Consorcio. A LC do PDCI foi estruturada em 4 partes: parte |, do desenvolvimento do
transporte cicloviario, que é subdividido em dois titulos, quais sejam, dos principios e
dos objetivos; parte Il, da estruturagdo do sistema cicloviario, dividido, por sua vez,
em trés titulos, das vias ciclaveis, dos elementos estruturados do sistema cicloviario,
da rede cicloviaria (que traz as seg¢bes das ciclovias, ciclofaixas e do trafego
compartilhado), da construgdo do espaco cicloviario, e da rede cicloviaria estrutural;
parte lll que trata da gestao do transporte cicloviario; e parte IV, das disposigdes finais
(PMPA, 2009). Tal instrumento previu um dispositivo que vinculava a destinagéo de
recursos oriundos das multas de transito para a implementacao do plano cicloviario,
bem como que todas as vias que seriam reurbanizadas com recursos do PAC Copa,
a ser realizada na época, tivessem ciclovias incluidas desde seu projeto, bem como
a contrapartida de estabelecimentos particulares para criacdo de bicicletarios e faixas
ciclaveis proporcionais as vagas de estacionamento novas. (EPTC, [201-7])

Uma das maiores controvérsias quanto a lei original, foi a previsdo de
destinacdo do minimo de 20% dos recursos arrecadados com multas de transito para
implementagao do plano. A Prefeitura recorreu ao Judiciario. Na analise do Incidente
de Inconstitucionalidade n°® 70050738582, o Tribunal de Justica do Rio Grande do Sul
(TJ-RS) entendeu a constitucionalidade da legislacdo de Porto Alegre que determina
percentual minimo de investimentos nas ciclovias e programas educativos da
arrecadacdo de multas, ndo constatando que houve usurpagdo da competéncia
executiva pelo legislativo (CORREIO DO POVO, 2013). Em 2015, mesmo sob criticas
da oposicéao e de cicloativistas, a Camara Municipal de Porto Alegre aprovou o projeto
de Lei Complementar do Executivo que cria o Fundo Municipal de Apoio a
Implantagao do Sistema Cicloviario (FMASC), revogando o paragrafo 2° do artigo 32
da lei (LC n° 626), de 2009, que previa a necessidade de vinculagédo direta dos
recursos oriundos das multas (GZH, 2014). Além do recurso das multas, as obras
para ampliagao da infraestrutura cicloviaria previram recursos do Plano de Aceleragao
do Crescimento (PAC) da Copa do Mundo que ocorreu em 2014.
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Figura 3 - Mapa da Rede Cicloviaria Estrutural com ciclovias e ciclofaixas em projeto ou
execucao destacadas.
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Fonte: Portal PMPA (EPTC, [201-7]).

De acordo com o portal da Prefeitura do Municipio de Porto Alegre, que n&o se
sabe quando exatamente foi atualizado, foram efetivamente implementados os
seguintes trechos. O quadro abaixo, elaborado como uma tabela pela autora, lista
trechos viarios que receberam a implementacdo de infraestrutura de ciclovias e

ciclofaixas, descrevendo sua extensao, totalizando 31,6 quildbmetros:
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Quadro 2 - Localizagao e extensao das ciclovias e ciclofaixas em Porto Alegre com dados
extraidos da EPTC ([201-7])

LOCAL EXTENSAO

: : : : 1,2 km de extenséo, no Bairro Ipanema. Inaugurada em 1993 e
g'crlt%‘::asg):: ae g‘: s(‘lcl:::)o e revitalizada em 2011. Trata-se de uma ciclovia segregada junto a via,
y bidirecional, 3,0 m de largura média e pavimento em asfalto pintado.

Com 2,0 km de extenséo, na Avenida Diario de Noticias, junto a orla do
Guaiba, foi inaugurada em 2008 com 1,5 km e ampliada em 2010 em 0,5
km. Trata-se de uma ciclovia segregada em calcada, bidirecional, 3,2 m
de largura e parte do pavimento em bloco intertravado colorido e a outra
em asfalto pintado.

Com um total de 4,6km de extenséo, a rede cicloviaria do Bairro
Restinga comecou a ser implantada com a entrega, no ano de 2010, de
1,1 Km de ciclofaixas monodirecionais junto ao canteiro central da Av.
Economista Nilo Wulff. Em 2012 foram entregues 3,5 Km de ciclovia
segregada e bidirecional na Estrada Jodo Antonio da Silveira, principal
via do bairro.

Com 880 metros de extenséo, liga as avenidas Loureiro da Silva e
Venancio Aires.

Com 585 metros, é dividida em dois trechos: o primeiro, de 185 metros,
da Borges de Medeiros até a General Camara; o segundo, de 400m, da

Ciclovia da Diario de Noticias
(Ciclovia Eduardo Schaan)

Ciclovia da Restinga

Ciclovia José do Patrocinio

Ciclovia Sete de Setembro

(Centro) Caldas Janior até a Padre Tomé.
Ciclovia da Avenida Adda Trecho de 1,2.q.u1.lometro,. nos dpls sentldos c_ia avemgia, entre as ruas
Karl Iwers e Vitorio Francisco Giordani no bairro Jardim Itu Sabara, zona
Mascarenhas
Norte.
Ciclovia da avenida Juscelino  Trecho de 1,1 quilémetro de extenséo, entre a Manoel Elias e a Dr.
Kubitschek de Oliveira Vargas Neto no bairro Rubem Berta.
Ciclovia Estrada das Trés Localizada na estrada das Trés Meninas, na zona Sul, possui 1,65 Km
Meninas de extenséo.
Com um trecho de 650 metros na avenida Chui, zona Sul, o novo espaco
Ciclovia Avenida Chui de deslocamento no sentido bairro/Centro, esta localizado entre as

avenidas Icarai e Diario de Noticias.

Com 1,7 quildometro de extensédo entre as avenidas Wenceslau Escobar e
Chui, na Zona Sul, o trecho, de conformidade com os padrées do Plano

Ciclofaixa da lcarai Diretor Cicloviario, encontra-se do lado direito do sentido bairro-Centro,
dando condicdes para que o ciclista possa se deslocar pela avenida, em
area delimitada.

Ciclovia Av. Erico Verissimo  Trecho de 550 metros que interliga a avenida Ipiranga e a rua Venancio
(primeiro trecho) Aires.

Ciclovia Av. Erico Verissimo

(segundo trecho) Trecho de 1,2 quildbmetro entre a av. Ipiranga e rétula do Papa.
Ciclovia Av. Silva S6/Mariante Trecho de 1,1 quilémetro, entre Ipiranga e Vasco da Gama.

Ciclovia Silvio Delmar Trecho de 400 metros na Rua Silvio Delmar Hollembach (zona Norte),
Hollembach faz ligacéo com a ciclovia da avenida Juscelino Kubitschek.

Com 1,8 quilémetro de extenséo, esta localizada entre a rua Luiz Englert

Ciclovia Loureiro da Silva o i Catnar e Voroadores:

Ciclovia Vasco da Gama /

Irmao José Otao 1,1km de extensdo, entre as ruas Miguel Tostes e Barros Cassal
Ciclovia General Joao Telles  300m, entre a Vasco da Gama e Osvaldo Aranha
Ciclovia Barros Cassal 300m, entre a Vasco da Gama e Osvaldo Aranha
Ciclovia Goethe 650 metros
Ciclovia Joaquim Pérto
Vilanova 400 metros
Ciclovia Rua Nestor Ludwig
(Rua A) 600 metros
9,4km de extensao, da Beira-Rio até Antdnio de Carvalho, o projeto
Ciclovia da Ipiranga basico da ciclovia da Ipiranga foi desenvolvido pela equipe técnica da
EPTC em 2010. Desses, 7,7km ja estdo concluidos ou em execucéo.
Total 31.665 metros (31,6km)

Fonte: Autoria prépria (2020).



Desde 2009 até 15/07/2019, ou seja, quando o PDCI completou 10 anos, o
mapa cicloviario de Porto Alegre chegou a 10% do potencial, segundo apurado por
Weber. Em levantamento feito pelo Jornal Zero Hora, o Municipio de Porto Alegre
conta com numeros um pouco mais otimistas do que os disponiveis no portal da
Prefeitura, totalizando entdo 48 quildbmetros de faixas reservadas para os ciclos,

conforme imagem abaixo (WEBER, 2019).

Figura 4 - Mapa da Rede Cicloviaria Estrutural em 2019.
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Fonte: GZH (WEBER, 2019).

A figura acima mostra o mapa da rede cicloviaria estrutural no ano de 2019,
nomeando os trechos das ciclovias e ciclofaixas ja implementadas em Porto Alegre.
Os estudos para a elaborac¢éo do plano de Porto Alegre ocorreram entre 2005 e 2008,
conforme relatado anteriormente. Alessandra Both, coordenadora de Projetos de
Mobilidade Sustentavel da EPTC, relata a reportagem da GZH que “foram levados
em consideragao fatores como acidentes envolvendo bicicletas e projecédo de
demanda futura” para a implementacdo da malha atual, mas sem prazo para a
realizagcao — até porque, ressalta Alessandra, parte do tracado previsto contava com
a realizagéo de obras como alargamentos ou desapropriagdes, que ndo aconteceram
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até hoje. No tocante aos planejamentos previstos até 2019, além da finalizag&o nas
avenidas Nilépolis e Nilo Peganha, também estdo previstos neste ano trecho na
Voluntarios da Patria (proximo ao DC Shopping) e 1,7 quildmetro na Ipiranga, ambas
por contrapartida (WEBER, 2019).

Em 2020, a prefeitura de Porto Alegre implementou pouco mais de 5
quildmetros de malha cicloviaria, de acordo com o portal do municipio. A marca foi
atingida com a finalizag&o dos trechos de 1,3 km na avenida Aureliano de Figueiredo
Pinto, na regido dos bairros Praia de Belas e Cidade Baixa, e o trecho de cerca de 1

km de ciclofaixa da Siqueira Campos, no Centro Historico (ROTH, 2020).

3.2 Estudos de caso

Dos quase 50 quildbmetros de ciclovia implementados em Porto Alegre ao longo
desta década, € preciso destacar que a escolha de um trecho representativo da
controvérsia objeto de estudo ndo é representativa das demais. O que pode ser
extraido de um conflito de proximidade sao indicios, ndo um recorte da realidade
aplicavel a outras situagcbes congéneres.

Antes de prosseguir com os estudos de caso, o percurso da autora é algo a
ser considerado neste trabalho. A vivéncia da autora, enquanto ciclista pelas ruas de
Porto Alegre, data de 2013. Ao longo desse periodo, cresceu enquanto ciclista junto
com a implementacao da infraestrutura cicloviaria, podendo sair dos parques para as
ruas com um pouco menos de receio, por estar amparada por uma segmentagao
espacial. Conforme Harkot, (2018, p. 59-60), que pesquisou a relagdo entre género e
mobilidade por bicicleta em Sao Paulo, dentre as normas culturais identificadas na
revisao bibliografica que serviriam como dificuldade para as mulheres aderirem ao
modal tem relagdo com infraestrutura e ambientes cicloviarios, em virtude de
preferirem condi¢bes mais seguras com menor interagdo com o trafego motorizado.

Mesmo na ciclovia/ciclofaixa, a autora experienciou hostilidades, conflitos de
uso com pedestres e corredores, pedalou com a sensa¢ao de nao pertencimento, e
também medo de n&o retornar com integridade fisica ao transitar nos trechos
desprovidos conectividade entre as faixas ciclaveis. Alias, foi apenas com experiéncia
que pode se entender como parte legitima e integrante do transito, a disputar o espago

urbano que, por esséncia, deveria ser compreendido como compartilhado por
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diferentes atores. Esse amadurecimento de 7 anos, ao longo de boa parte dos 50
quildmetros de infraestrutura ciclistica paulatinamente implementada que
despertaram o interesse da autora pelo planejamento urbano dessa malha cicloviaria
em Porto Alegre.

As histérias escolhidas para estudo neste tépico sao ilustrativas, oriundas de
multiplas fontes, tais como inquéritos, noticias de jornais, midia dita alternativa, redes
sociais, em que foram constatadas situacbes de desacordo. Por isso, foi dada
preferéncia a exemplos de situacdes qualitativamente diferentes envolvendo conflitos
na implementagdo de infraestrutura cicloviaria, analisados a luz da literatura
avencada, demonstrando as formas como os atores sociais lidam com essas
mudancas, utilizando-se como referencial tedérico de analise as quatro dimensdes do
conflit d’'aménagement de Poirier/Dziedzicki (ver topico 2.2), buscando verificar se
houve desdobramento em que o direito foi de alguma forma acionado para atuar

nessas relagoes.

3.2.1 Caso 1: Bairros Cidade Baixa e Bom Fim

A mera colocacdo de cavaletes para sinalizar a implementacdo da faixa
cicloviaria, obra de 880 metros, no bairro Cidade Baixa, foi suficiente para
desaprovacdo de moradores e comerciantes locais, conforme apurado em
reportagem da Zero Hora em 26/04/2013 (KOHLMANN, 2013a]. “O cliente passa uma
vez, passa duas e ndo consegue estacionar. Depois vai embora”, reclama um
comerciante; os habitantes alegam néo ter sido consultados sobre a realizagdo da
obra. A prefeitura afirma que realizou reunides com moradores e comerciantes, e que
apenas uma das faixas ficou impossibilitada de estacionamento, por duas quadras. A
associacao de ciclistas da Zona Sul manifestou-se pela implementagao das obras, e
apo6s proceder a avaliagao da sua qualidade ou eficacia.

Ja no bairro Bom Fim, apés o pioneirismo da Cidade Baixa, a comunidade foi
informada, em reunido promovida pela EPTC e a Associacdo de moradores do bairro,
acerca da finalidade das obras no local (BARROSO, 2013). Apesar do plano datar de
2009, apenas em outubro de 2013 comegaram as obras na regido para construgao
de 1,7km de vias para ciclistas, como constata a reportagem do jornal Zero Hora
(KOHLMANN, 2013b). Na matéria, ha indica¢des da localizagcdo do trajeto exclusivo

para bicicletas, informando ainda que nao afetara os énibus, contéineres e pontos de
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taxis dispostos no trecho; no entanto, informa a possibilidade de extingdo ou
realocacéo de vagas de estacionamento na via publica, criando alternativamente uma
zona de rotatividade de estacionamento controlada e nao-gratuita (popularmente
conhecida como zona azul).

O grande problema salientado na reunido é a redugdo de vagas de
estacionamento: ndo sé por parte dos moradores, mas taxistas e trabalhadores
freteiros, que costumavam ficar estacionados em uma rua da regido. A prépria
Prefeitura ja se adianta colocando a questdo como um problema, na fala do gerente
de projetos de mobilidade da EPTC, Antonio Vigna: “A redugéo dos estacionamentos
€ um problema no comeco, assim como foi no caso da ciclovia da José do Patrocinio”.
Contudo, dispde que solucdes alternativas sao ponderadas e vé com otimismo pela
experiéncia prévia que “‘com o passar do tempo, no entanto, os comerciantes
percebem que como tempo todos ganham com as ciclovias” (KOHLMANN, 2013b).

Além dos ciclistas, os atores aqui compreendidos (que se repetem em muitos
casos utilizados) sdo o Poder Publico executivo municipal, representado pela EPTC;
os “locais”, habitantes e comerciarios; os motoristas profissionais, representados
pelos taxistas e freteiros. E cada um tem seu ponto de vista quanto ao que sera
afetado no seu ganha-pao, nos seus afazeres diarios, na sua forma de viver a vida,
enquanto o aménageur cria conflitos desnecessarios. Em comum, identifica-se
nesses conflitos prévios, a incerteza dos efeitos de um novo projeto nos modos de
vida previamente estabelecidos, com a supressdo das vagas, de usos ja
estabelecidos, por novos habitos e novos atores, segundo a categoria proposta por
Poirier-Dziedzicki no ponto 2.2.

Além disso, alegam a falta de dialogo. Na realidade, os que participaram do
plano ha cinco anos ndo sdo necessariamente 0s mesmos presentes na sua
implementagdo. Acena-se um conflto de procedimento, a incapacidade
governamental de uma gestao transparente numa sociedade com amplo acesso a

informacgao, que, entretanto, parece tomada de surpresa pelos atos dos gestores.

3.2.2 Caso 2: Ciclovia do Bairro Restinga sem calgada

No bairro Restinga, zona mais periférica da cidade de Porto Alegre, o conflito
nao é entre os veiculos e os ciclistas ou habitantes e ciclovias, mas, curiosamente

entre pedestres e ciclistas. Mais do que um conflito baseado na incerteza, este conflito
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denunciado pela comunidade local na rede social Facebook, sintetizado no blog porto-
alegrense Va de Bici, denuncia descaso na implementagdo do projeto cicloviario na
calcada, em que houve supressao do espaco exclusivo para pedestres. Importante
distinguir a calgcada de passeio, sendo calgada o elemento da via e passeio como
parte integrante da calgada ou da pista de rolamento, neste caso, separada por
pintura ou fisicamente, normalmente para pedestres, ou, excepcionalmente, para
ciclistas™.

Segundo apuragdes do Jornal Restinga, de circulagao local, divulgados no site
do Va de Bici, a “obra da prefeitura de Porto Alegre € um desastre. Pessoas estéo
sendo atropeladas por ciclistas na Restinga. A ciclovia da Restinga virou um campo
de batalha, pedestres e ciclistas estdo disputando cada centimetro desse fiasco
publico (sic)”. Os moradores reclamam que o Municipio deixou de zelar pela
circulagdo, tendo a ciclofaixa tornando-se, inclusive, local de estacionamento de
veiculos automotores. O conflito, neste caso, é substancial, pois diz respeito as
consequéncias da decisdo, passando do risco em abstrato para uma situacao de
conflito fisico. A falha de implementagéo no nivel executivo que gera transtornos nos
usos da populacao, inviabilizando o uso da propria faixa cicloviaria para os fins a que
se destina. Logo, o problema ndo é, em si, a previsdo e existéncia de estrutura
cicloviaria na calgada, mas os conflitos decorrentes da ma implementacéo nos usos
no caso concreto.

Os comentarios na publicagdo ainda dédo conta da insatisfagado generalizada,
sugerindo que a obra ndo deveria ser considerada segura como ciclovia/ciclofaixa, ou
deveria ter sido embargada antes mesmo de ter sido levada a efeito. Esse conflito de
procedimento demonstra como o processo de decisdo é falho, levando em
consideragao o interesse geral e sadio por ciclovias, ignorou completamente as
necessidades locais, ou mesmo a precariedade das condi¢gdes para implementacéo

da estrutura.

4 De acordo com o Anexo | do CTB, a calgada é a “parte da via, normalmente segregada e em nivel
diferente, ndo destinada a circulagdo de veiculos, reservada ao transito de pedestres e, quando
possivel, a implantagédo de mobiliario urbano, sinalizagdo, vegetagédo e outros fins”, enquanto passeio
constitui a “parte da calgada ou da pista de rolamento, neste ultimo caso, separada por pintura ou
elemento fisico separador, livre de interferéncias, destinada a circulagdo exclusiva de pedestres e,
excepcionalmente, de ciclistas”.
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3.2.3 Caso 3: Falta de manutencdo na ciclovia gera inquérito civil na Avenida
Aureliano Figueiredo Pinto

Em novembro de 2019, foi encaminhada denuncia a Promotoria de Justica de
Habitacdo e Defesa da Ordem Urbanistica do Ministério Publico do Estado do Rio
Grande do Sul (MPRS), o que levou a abertura do Inquérito Civil n°
01304.002.787/2019. O teor diz respeito a suposta marcacéo indevida da ciclovia
localizada na Avenida Praia de Belas, esquina com a Aureliano de Figueiredo Pinto.
Relata a possibilidade de “sérios problemas de futuros acidentes” (relato triagem
002), diante da largura da pista exclusiva e das raizes de individuos arbéreos que
poderiam vir a prejudicar os usuarios do modal. Diante a noticia de fato, o érgéo
intimou a EPTC para apurar a veracidade das informacdes e, procedendo a denuncia,
informar as providéncias cabiveis. Houve resposta da empresa publica (anexag¢ao de
procedimento 0015), manifestando-se pela conformidade da obra e conclusao
prevista em marco de 2020, pelo que uma das etapas seria inclusive a poda das
arvores objeto de denuncia, tendo a Promotoria solicitado o prazo especifico
(despacho 0016) para a realizagdo do servico. Os prazos de resposta foram
postergados diante da situacdo de pandemia global, e, em maio de 2020, foram
realizadas diligéncias de vistoria no trecho, para averiguagdo das condi¢gdes de
trafegabilidade, continuidade e seguranga (cumprimento de diligéncia 0019), e nova
vistoria com registro fotografico realizada em agosto de 2020, constando-se a
regularidade da obra (cumprimento de diligéncia 0043), ultima movimentagdo do
inquérito civil apurada até 16/09/2020.

O MP-RS exerce uma importante fiscal de auxiliar da Justica e da Ordem
urbana, colocando-se como autoridade institucional para exigir respostas diante do
Poder Municipal. Cumpre esclarecer que a Promotoria de Justica do MP-RS atua na
defesa da ordem urbanistica e na Politica Urbana, prevista nos arts. 182 da CF/88,

quando a ordem urbanistica é atingida por agdes que podem prejudicar o
direito a cidade - nas dimensdes dos direitos de habitagao, circulagao, lazer
e trabalho - , a infraestrutura urbana ou, ainda, quando o Poder Publico
Municipal deixar de regular as transformagées do meio urbano, deve haver a
intervencdo do Ministério Publico, a fim de que sejam adotadas todas as

medidas juridicas (Inquérito Civil, Termo de Ajustamento de Conduta e Agao
Civil Publica), que visam a recompor o bem estar de todos os que habitam
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ou circulam nas cidades, preservando o direito a cidades sustentaveis, para
as presentes e futuras geragdes’®.

Durante a averiguagdo da denuncia, foi mantido contato telefénico com o
denunciante (informagdo 0036). No entanto, o autor da denuncia solicitou o
‘cancelamento da denuncia”, e, quando informado dos detalhes do procedimento,
perguntou se iria “preso porque ndo da mais pra cancelar"; na sequéncia, o servidor
publico responsavel pelo contato atestou que o denunciante ndo queria mais se
envolver nessas questdes e que “ao que tudo indica ... € pessoa pouco esclarecida”
(MP-RS, 2019).

As esferas de planejamento publico parecem distantes dos cidadaos apés a
eleicao dos seus representantes, do mesmo modo, a possibilidade de fiscalizagao
das obras publicas é nebulosa. Mesmo os cidadaos interessados na fiscalizagao dos
atos executivos do poder municipal estdo passivos diante da falta de manejo com os
instrumentos de fiscalizacdo civil, fornecidos pela propria Constituicdo: disposicao é
diferente de acesso. Se podem ser aplicadas as categorias de analise propostas,
apesar da possibilidade de trajar o cidaddo com um 6rgao habilitado e competente
para atuar na defesa do patriménio publico, o conflito continua visivelmente estrutural:

a injustica e a falta de democratizagéo real permeiam a sociedade brasileira.

3.2.4 Caso 4: Ciclista bloqueia transito de carros em ciclovia na Zona Sul

O que fazer quando o problema nao é a implementacao da ciclovia, mas de
obra na via, impossibilitando o fluxo normal de veiculos automotores? Para alguns
motoristas de carros, a légica € desviar a rota pela ciclovia - como se pudesse fazé-
lo pela calcada, na auséncia de delimitacdo da faixa exclusiva para modais
cicloviarios; para o cozinheiro e ciclista usuario daquela ciclovia, e naquele momento,
manifestante, é colocar-se como cavalete humano (VIDEO, G1-RS, 2015).

A reportagem da G1-RS apurou, em 14/08/2015, que havia uma obra do
Departamento Municipal de Agua e Esgoto (DMAE) impedindo o acesso dos carros
pela faixa, os motoristas ficaram sem alternativa para se deslocar, deixando também
sem alternativa o ciclista, que deitou-se com a bicicleta no chao da ciclovia localizada

no Bairro Ipanema. O ciclista ndo chegou a sofrer agressdes nas vias de fato, mas foi

'S Descricdo da atuagdo da secretaria disponivel no site institucional do MP-RS, disponivel em
<https://www.mprs.mp.br/urbanistico/>. Acesso em 29 set. 2020.
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ameagcgado e agredido verbalmente, enquanto o colega filmava a situagdo. A policia
(Brigada Militar) atendeu a ocorréncia e orientou os motoristas a deixarem a ciclovia
livre (VIDEO, G1-RS, 2015).

O Cddigo de Transito Brasileiro, em seu art. 193, dispde como ato infracional
de natureza gravissima, transitar com o veiculo em ciclovias ou ciclofaixas, além de
impor a penalidade de multa. O que fica evidente neste episdédio € que nem uma
demarcacgao fisica exclusiva para ciclistas, nem a previsdo normativa que impde
sancao aos infratores, obsta o comportamento invasivo dos motoristas de veiculos
automotores, como também observado por Meneses Reyes (2016) nas ciclovias da
Cidade do México (ver ponto 2.3): o transito ocidental é orientado por normas e n&o
convengbes, mas as leis sociais de poder continuam imperando sobre o
comportamento dos atores e pensamento sobre o espago publico.

Essa relacao entre direito, espaco urbano e transito pode ser pensada a partir
da “teoria da espacialidade das normas e da agao normativa no contexto urbano”,
(KONZEN, 2016, p. 438 - traducdo nossa), com as nog¢des de normas juridicas e
normas sociais. As normas juridicas sao compreendidas como as instrugdes
imperativas de conduta, feitas pelo Estado, formalizadas por meio de textos ditos
legais e aplicadas em decisdes judiciais; a esse conjunto de normas, da-se o nome
de ordenamento juridico, que rege toda a burocracia estatal. J& as normas sociais
sdo também normas de conduta, presentes em comunidades religiosas, familiares,
trabalho, etc, em que a reprovagao da conduta se da em carater mora; versando sbre
a acado normativa de comunidades com uma base geografica (KONZEN, 2016, p.
445). A coletividade de ciclistas ndo € homogénea, mas o cicloativismo tem pautas
comunitarias, como as de viés ecoldgico e politico (SGARBOSSA, 2015, p. 136-142).
Ja os motoristas de veiculos automotores, que também n&o constituem um grupo
homogéneo, tem suas condutas amparadas pela pratica mais expressiva
numericamente.

Nesse sentido, o ser ciclista € um ato politico continuo. Meneses Reyes (2016,
p. 476) também ressalta a importancia da autoridade de transito, como representagao
do proprio Estado, que acaba se fazendo como meio material para cumprimento da
lei. Por vezes, o transtorno que isso causa desde o acionamento das medidas policiais
ou judiciais, até o atendimento, e nem sempre quem tem razdo é quem esta
legitimamente ocupando o espago, mas ha concessdes para o bem geral dos

motoristas.
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3.2.5 Caso 5: Artigo de opinido contra as ciclovias

“Sem planejamento as ciclovias vao brotando em Porto Alegre”, € a manchete
do texto escrito pelo jornalista Marcio Pinheiro, disponibilizado em 25/11/2019 no blog
“Histérias Mal Contadas”, site de autoria do reporter Carlos Wagner (2019). Para o
jornalista Marcio, as ciclovias surgem de forma misteriosa em Porto Alegre, pois,
contrariando a logica de mercado, “restaurante sem cliente, fecha; jornal sem leitor,
acaba; praca sem crianga, se deteriora, [...] ciclovia sem ciclista, se multiplica”. Aduz
que a quantidade de ciclovias € “absurda e desproporcional” ao numero de ciclistas,
que “arrancam nacos” das ruas e avenidas sem contrapartida e consequentemente
pioram o transito. Baseado no seu conhecimento empirico, afirma ndo conhecer
alguém que tenha trocado o carro pelo transporte de bicicleta, se corrige em seguida
para dizer que apenas um cidadao, que faz home office; ainda, que a capital ndo é
ciclavel, devido ao clima e a topografia, Marcio também ressalta que ciclovias sdo um
modismo defendido por grupos de ativistas que ndo levam o assunto “‘com maior
seriedade”, culpando a prefeitura por “infestar a cidade com ciclovias”, sem priorizar
outras solucbes de transporte publico massivo, desperdicando dinheiro publico,
porque acredita que a implementagao da infraestrutura ndo faz ciclistas “brotarem do

chao”. Ainda, Marcio colaciona registros fotograficos para provar suas percep¢des
sobre a auséncia de utilizagdo da via ciclavel, concluindo que “ciclovias prejudicam
até o fluxo das ideias, atravancando a discusséo, e muitas vezes levando o debate
ao mesmo destino de muitas delas: lugar nenhum” (PINHEIRO, 2019).

Dois pontos merecem destaque no artigo de opinido do jornalista: a alegacao
de falta de planejamento cicloviario e a auséncia de demanda. As afirmacdes do
jornalista demonstram a falta de conhecimento, em geral, do cidadao leigo quanto ao
funcionamento do PDCI do municipio de Porto Alegre (mesmo, nesse caso, frisa-se
tratar de um jornalista); extensamente apresentando no ponto 3.1, constando no
relatorio a consulta junto a populagéo e o alinhamento dos planejamentos municipais
a uma estratégia nacional, que por sua vez, segue uma tendéncia mundial. Os dados
levantados no diagndstico do PDCI levaram em consideragdo aspectos
socioecondmicos, do relevo, do sistema viario e das ofertas de transporte, projetando
sua implementagao integral até o ano de 2022 - o que ndo aconteceu como previsto.
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Esse tipo de situagao remete a conflitos de aménagement referidos em Poirier-
Dziedzicki, como: a incerteza nos impactos dos projetos, considerando que ele nao
foi integralizado no prazo previsto e por isso ndo ha como mensurar os resultados e
impactos imaginados pelo Poder Publico aquela época; o conflito substancial das
escolhas consideradas equivocadas, em um periodo que ndo corresponde a situagao
fatica dos envolvidos - poder publico e populagdo consultada; o proprio conflito de
procedimento com relagcdo a suposta falta de transparéncia do plano por tras das
obras publicas de transporte cicloviario; e o proprio conflito estrutural devido a ma
alocacao dos recursos sociais com relagéo ao transporte, tecla em que o cicloativismo

bate, perpetuando as relagdes de poder carrocéntricas.

3.3 O legado do estudo dos conflitos de proximidade na sua relagdo com o
direito

Neste capitulo, tragou-se o percurso do planejamento a implementagao do
plano cicloviario em Porto Alegre. Sdo mais de 10 anos de PDCI promulgado em
2009, e discutido desde 2006, o que perpassa, pelo menos, quatro mandatos politicos
na Prefeitura Municipal. Desses 10 anos de plano que previam 400 quildmetros de
vias ciclaveis até 2022, somam-se cerca de 50 quildmetros, o que corresponde a
menos de 15% da previsao.

A questdo em torno das ciclovias parece uma escada com degraus tao
espacados, que partem da vontade politica até a implementacéo do gestor, o que tem
a aparéncia de levar de lugar algum a lugar nenhum. O grande problema da demora
para a implementacdo do plano diretor cicloviario é que ele se torna, em parte,
obsoleto: as dindmicas sociais mudam, tecnologias novas surgem e mesmo as
governangas alteram. Isso n&o é de todo modo ruim. As novas tecnologias permitem
um outro nivel de didlogo, que alcance mais pessoas e abracem mais demandas.
Contudo, o conflito é inevitavel como parte do processo de construcado da cidade.

Além desse lapso temporal, existe a barreira do dialogo das situagdes locais,
dos usos, das distintas porto-alegres em um unico municipio de Porto Alegre. Nos
estudos de caso, constataram-se diferentes pontos de vista sobre o suposto
progresso que as ciclovias e ciclofaixas trariam. No caso 1, a vizinhanga e comércio
questionou a supressao de vagas, em um dilema econdmico; no caso 2, os pedestres

tiveram seu espaco de deslocamento suprimido pela ciclovia realizada na calgada; no

73



caso 3, um cidadao acionou o MP para averiguar a seguranga de uma obra cicloviaria;
no caso 4, um ciclista viu seu direito de ir e vir na ciclovia interrompido por motoristas
sem acesso a via; no caso 5, o descontentamento esbogado por um jornalista diante
das ciclovias em geral.

Além das dimensdes demonstradas através desses conflitos, isso mostra as
varias facetas da democracia, retomando o ponto de vista de qual face pesa mais na
implementagao de uma politica publica, seja técnico, politico ou social. Quando se
fala na construcdo da cidade, se fala de balancear as diferencas e dar um
direcionamento para os projetos de poder: o técnico serve ao politico, que vé no social
aliados ou entraves para a execucao das politicas; no entanto, existem fatores
econdmicos que conduzem as vontades e minam outras possibilidades. Essas
diferencas quanto a interpretacdo de como uma cidade deveria ser conduzida s6
demonstram como sao necessarias ferramentas que garantam o acesso a
democracia em todas as etapas, desde a elaboragao da legislagcado a execugdo das
obras, de uma forma plural.

O que se pode aprender dessas experiéncias urbanas € a respeitar a oposicao
ao mesmo tempo em que se empreende o projeto de reinvengéo da cidade. O politico
€ muito importante, porque, sem ele, as grandes obras n&o existiriam, enquanto a via
do respeito € a verdadeira urbanidade. Nao se pode confundir respeito na democracia
com inércia ou passividade.

O direito exerce um papel fundamental nas democracias, como uma espécie
de “cola” estruturante dos procedimentos e processos. Onde se acha que o poder
publico é arbitrario, a legislagdo da respaldo; onde faltou planejamento, ou mesmo
segurancga de execugao, o direito se faz (ou deveria se fazer) presente; quando se
entende que € necessario um novo projeto de poder para o exercicio da cidadania,

busca-se eleger novos representantes para que o ciclo democratico se renove.
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CONCLUSAO

As cidades foram construidas com uma intencionalidade. Elas acompanharam
o processo de industrializacdo, concentraram capital e aparelho da burocracia
tecnocratica. E cresceram, quase desordenadamente, apesar dos esforgos para um
planejamento urbano. Retomar a cidade e seus usos para pessoas € uma premissa
a partir de meados do século passado, pelo que a opg¢ao pela bicicleta € uma
tendéncia politica, ambiental e social. As cidades brasileiras adotaram as tendéncias
globais, em passos vagarosos, e implementaram paulatinamente as malhas
cicloviarias, tendo Sao Paulo como “carro-chefe” exemplar para as demais cidades,
de que é possivel fazé-lo, e com maior celeridade. Porto Alegre, ndo obstante, seguiu
passo mais modestos, e em 10 anos concretizou em vermelho pouco mais de dez por
cento de seus planos cicloviarios legislados.

As novas dindmicas urbanas demandam novas praticas e usos do espacgo
publico, através das quais os velhos conflitos tomam novas roupagens. Falar em
conflit d'amenagément ou de proximidade € dar um nome para o que poderia ser
entendido como individual, mas é parte do imaginario coletivo urbano, também objeto
de estudos académicos. A importdncia de dar nome as desavencas visa
despatologizar a visdo do conflito, ao mesmo tempo ndo é tomar por normal acionar
a via judicial para toda incongruéncia de ponto de vista na condugédo da politica
urbana.

Por isso, coletivos de cicloativistas, que residem ou transitam por Porto Alegre,
que s&o corpos muito mais frageis em relagao a tradicao automobilistica fomentada
pela industria do petroleo, estavam otimistas com relagdo aos novos ares do PDCI de
2009. Contudo, ter uma legislagao para chamar de “sua” ndo olvidam os conflitos, que
vao desde “por que a minha vizinhanga”, “por que a minha calgada”, e “por que a
minha via”, ou mesmo “por que todas as vias”. E da natureza da sociedade e das
cidades o questionamento sobre as opg¢des politicas, e cidadaos pro-bicicleta
questionam “por que n&o?”.

Em um ano de eleigdes municipais, importa ressaltar que a democracia nao
comega, nem termina nas urnas. As cidades para bicicletas estdo sendo construidas,
por meio dos agentes politicos de diferentes partidos, em cima de obras de tantos
outros, mas a opg¢ao por uma cidade ciclavel existe antes das ciclovias e resiste

apesar das execucdes imperfeitas e desafetos conquistados na implementacao dos
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projetos. A opgao politica por uma via ou outra € desagradar algum setor. Ndo existe
uma sociedade sem conflito. O que resta € a criagdo de espagos de dialogo, e também
de denuncia. Didlogo para o que se quer construir, € denuncia para as irregularidades
verificadas.

Qual, entdo, € o papel do direito no gerenciamento dos conflitos de
proximidade gerados pela implementagao do plano cicloviario de Porto Alegre? Uma
pequena fragdo do papel do Direito se consuma com a norma legislada propriamente
dita. Todo o processo que leva a legislagao, inclusive a cadeia produtiva que é
acionada durante a implementagdo da infraestrutura é o que clama pelo direito,
quando a dimensao normativa alcangca as dimensdes sociais e espaciais. Nesses
debates, o papel que o direito exerce € mais amplo que a regulacdo dos espagos
através da normatizacao pelo legislativo, o chamado “antes”, e ndo se resume ao
“‘apos”, extremada pela judicializagdo; durante a implementacdo de infraestrutura
cicloviaria, a terceira via (se é que pode ser chamada assim) do direito & fornecer
ferramentas capazes de promover uma via de discussdo sobre os espacos,
justamente para que o processo democratico seja garantido em todas as instancias
das obras publicas de infraestrutura urbana. Quando as pessoas interessadas do
projeto de construgdo do ordenamento urbano, podem participar ativa e
democraticamente; mesmo que incapazes de parar o projeto, valida-se sua
participagao na discussao da construgao da cidade subjetiva, o que une os cidadaos
com diferentes ambigdes e desejos residentes em um mesmo municipio.

Tudo o que se tem na cidade € o espaco, seja ele subjetivo ou objetivo, e aos
significados que se da a ele. O direito, nesse caso, vem para mediar a polissemantica
que um espaco tem e garantir as parcelas a cada um. A questao que emerge disso é
que as vezes a parcela ndo satisfaz, e prejudica o todo, pelo que o novo papel é
garantir que os conflitos de uso tomem seu rumo pacifico, mas estabelecam novos

significados ou firmem os posicionamentos anteriores.
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