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RESUMO

O tema da presente dissertacdo é a relagao entre a desigualdade social e a mobilidade urbana.
Debate-se o papel do planejamento urbano como um processo voltado para a organizagdo de agdes
direcionadas ao enfrentamento dos problemas socioespaciais, a partir da andlise do territério e da
compreensdo dos seus conflitos e possibilidades. O objeto da pesquisa é o planejamento da mobilidade
urbana na Regido Metropolitana de Porto Alegre (RMPA) entre 1973 — ano de publicacdo do primeiro plano
de escala metropolitana e da instituicdo da RMPA — e 2015. A pesquisa pretende analisar em que medida o
planejamento da mobilidade elaborado na RMPA considerou em suas analises a desigualdade social e sua
relacdo com a mobilidade urbana, e prop6s acbes para promover a inclusdo através da mobilidade.
Adicionalmente pretende-se identificar eventuais alteracdes na abordagem dessa rela¢ao pelo planejamento
ao longo deste periodo. Os procedimentos metodoldgicos fundamentam-se na analise dos planos a partir de
técnicas oriundas da andlise de conteldo. Analisam-se dois planos, selecionados por serem exemplares de
periodos representativos: o Plano Diretor de Transportes Urbanos da RMPA (PLAMET), de 1976, elaborado
durante a ditatura militar; e o Plano Integrado de Transporte e Mobilidade Urbana (PITMUrb), de 2009,
elaborado em contexto democratico, na fase pds-Estatuto da Cidade e durante o governo Lula. Os resultados
obtidos demonstram que ambos os planos abordaram de forma insatisfatéria a relagdo entre a desigualdade
social e a mobilidade urbana. O tema recebeu mais atencdo no PITMUrb, mas esse comprometimento ainda

nao esteve a altura dos desafios presentes no territério.

PALAVRAS CHAVE: desigualdade social; segregacdo socioespacial; mobilidade urbana;

planejamento; Regido Metropolitana de Porto Alegre — RMPA.
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ABSTRACT

The theme of this dissertation is the relationship between social inequality and urban mobility. It
discusses the role of urban planning as a process oriented towards organizing actions targeted at coping with
socio-spatial problems, based on the analysis of the territory and the understanding of its conflicts and
possibilities. The object of the research is the planning of urban mobility in the Porto Alegre Metropolitan
Area (PAMA). As a temporal cut, it is considered the period between 1973 - year of publication of the first
metropolitan scale plan and the institution of PAMA - and 2015. The research intends to analyze to what
extent the mobility planning elaborated in PAMA considered in its analysis the social inequality and its
relation with urban mobility, and proposed actions to promote inclusion through mobility. Additionally it is
intended to identify possible changes in the approach of this relation through planning during this period.
The methodological procedures are based on the analysis of the plans from techniques derived from content
analysis. Two plans are analyzed, selected for representing two well marked periods: the PAMA Urban
Transportation Master Plan (PLAMET) from 1976, elaborated during the military dictatorship; and the
Integrated Plan of Transport and Urban Mobility (PITMUrb), from 2009, elaborated in a democratic context,
in the post City Statute phase the and during the Lula administration. The results show that both plans deal
unsatisfactorily with the relationship between social inequality and urban mobility. The theme received more

attention in the PITMUrb, but this commitment is not yet up to the challenges present in the territory.

KEYWORDS: social inequality, socio-spatial segregation, urban mobility, urban planning, Porto Alegre

Metropolitan Area — PAMA.
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INTRODUCAO

O Brasil possui uma estrutura social extremamente estratificada e com grandes diferenciais de acesso
a riqueza, aos servicos essenciais e aos direitos sociais basicos. E um pais desigual, exposto ao desafio
histdrico de enfrentar uma heranca de injustica social. O passado colonial, marcado pela divisdo da sociedade
entre exploradores e explorados, ainda reflete em nossa organizagao social. Os indices de desigualdade sdo
extremos, e incomodamente estaveis ao longo de nossa histéria. Apesar de politicas inclusivas recentes, que
fizeram os indices retornarem ao piso das séries histdricas, a desigualdade brasileira permanece entre as 15
mais altas do mundo. Até o inicio do século XXI, os Unicos mecanismos utilizados pelo Estado para enfrentar
este problema basearam-se na tese de que o crescimento levaria a inclusdo social: os resultados foram muito
limitados. Apesar de alguns ciclos de crescimento intensos e duradouros, a desigualdade praticamente nao
diminuiu. A realidade impd&e a necessidade do debate sobre os problemas da desigualdade e da pobreza de

modo a contribuir para a formulagdo de politicas publicas adequadas aos nossos desafios.

A desigualdade social ¢ um fenémeno de multiplas dimensdes, que diz respeito a condi¢Ges desiguais
a que estdo submetidos diferentes grupos sociais no que tange a capacidade de satisfazer suas necessidades
basicas, ao atendimento dos seus direitos entre outros fatores. No territério, a desigualdade se expressa na
forma da segregacdo socioespacial. Esse fendbmeno tem sido amplamente estudado no Brasil por
pesquisadores e profissionais dos campos do planejamento, da geografia e as ciéncias sociais. Porém, tém-
se privilegiado leituras a partir dos componentes fixos do territério!, como a localiza¢do residencial das
diferentes classes sociais e as concentracdes de infraestrutura e servigos. Mas a segregacao se expressa
também através das caracteristicas desiguais dos fluxos e deslocamentos de cada grupo social. As pesquisas
de transporte mostram que a mobilidade é muito baixa para cerca de 80% da populagdo brasileira que tem
renda mensal familiar inferior a trés saldrios minimos. As limitagdes de mobilidade e de acesso aos servicos

de transporte sdo fortes obstaculos para a superacdo da pobreza e da exclusdo social.

1 Nogdo proveniente do conceito de espaco em Santos (1996), como um conjunto de fixos e fluxos em constante interac3o.



O planejamento territorial — embora permita multiplas interpretacdes — é entendido na presente
pesquisa como um processo voltado para a organizacdo de ac¢les direcionadas ao enfrentamento dos
problemas socioespaciais, a partir da andlise do territdrio e da compreensdo dos seus conflitos e
possibilidades. Um processo que busca organizar o caminho para alcangar melhoria da qualidade de vida
para a maior parte da populagdo e — no caso de sociedades tdo desiguais — aumento da justica social. Neste
sentido, é natural esperar que o planejamento urbano no Brasil tenha a preocupac¢do de apontar a¢ées para
promogao da inclusdo e superac¢do da segregacdo no espago urbano. Da mesma forma, o planejamento da
mobilidade urbana deveria atentar para as relagdes entre a estrutura social, a estrutura territorial, e os

deslocamentos das pessoas nas cidades.

Porto Alegre é a metrépole mais meridional do Brasil. A Regido Metropolitana de Porto Alegre
(RMPA), formalizada em 1973, reline atualmente 34 municipios, e uma populacdo de 4.282.410 habitantes,
o que representa 37,7% da populacdo do Rio Grande do Sul. A populagao urbana corresponde a 97% do total
da regido. As regides metropolitanas concentram parte significativa dos recursos, da capacidade produtiva,
da infraestrutura e dos servicos do pais, mas também seus principais conflitos urbanos. Isto é valido no que
diz respeito a mobilidade urbana; a desigualdade social; e a segregacdo socioespacial. Nesses territorios, a
escala e a complexidade impdem maiores demandas e desafios de deslocamento para a populagdo. A
priorizacdo de politicas voltadas a inclusdo social e a qualificagdo da mobilidade urbana se torna

especialmente importante.

A RMPA possui um histérico relevante de planejamento, que remonta ao periodo anterior a sua
formalizagdo e se estende até a atualidade. Nessa trajetodria, o setor dos transportes e da mobilidade urbana
foi tratado com especial énfase. A primeira experiéncia do planejamento em escala metropolitana da RMPA
foi o Plano de Desenvolvimento Metropolitano (PDM), elaborado entre 1971 e 1973. Era um plano geral, que
estabelecia diretrizes para os mais diversos setores, entre eles a circulacdo e os transportes. Com base nessas
diretrizes foi elaborado o Plano Diretor de Transportes Urbanos da RMPA (PLAMET), publicado em 1976,
inaugurando o planejamento setorial de transportes na regido. Até o final do periodo ditadura militar ainda
foram desenvolvidos outros estudos e projetos baseados nesses planos iniciais. Mesmo no periodo que
sucedeu a reabertura democratica, quando o papel do planejamento e do Estado foram bastante esvaziados,
a Fundacdo Estadual de Planejamento Metropolitano e Regional (METROPLAN) elaborou projetos relevantes
para organizacdo dos servigos de transportes, também sob forte influéncia das propostas do PLAMET. As
experiéncias mais recentes se desenvolveram ja no século XXI, através do Plano Integrado de Transporte e
Mobilidade Urbana (PITMUrb), de 2009, e de projetos dele decorrentes, cadastrados em programas de

investimento em infraestrutura do governo federal.



Esse processo de planejamento e estruturacdo dos servicos de transporte na RMPA ndo foi
exatamente linear, uma vez que os planos e projetos foram desenvolvidos em contextos culturais? bastante
diferentes, acompanhando as transformacg&es que atravessaram a sociedade brasileira no Ultimo quarto do
século XX e inicio do século XXI. Enquanto o PLAMET é um exemplar do planejamento elaborado na época
da ditadura militar — um planejamento que foi classificado pela critica como tecnocrata e autoritario — o
PITMUrb representa o planejamento da fase pds-Estatuto da Cidade, elaborado durante o governo do Partido
dos Trabalhadores no ambito federal e apds a criagdo do Ministério das Cidades, quando (ao menos

conceitualmente) ja era consenso a nogao da fung¢do social da cidade e do planejamento participativo.

Considerando a desigualdade que marca a organizagao social brasileira; as fortes relagdes entre a
desigualdade social e a mobilidade urbana; e o rico histérico do planejamento da mobilidade na RMPA, a

presente pesquisa coloca as seguintes perguntas:

e O planejamento da mobilidade urbana na RMPA considerou, e em que medida, a
desigualdade social e sua relagdo com a mobilidade em suas analises e propostas?
e E possivel identificar evolucdo ou transformacdes na abordagem desses fendmenos pelo

planejamento da mobilidade elaborado na RMPA entre 1973 e 2015?

O objetivo geral da pesquisa é, portanto, analisar a abordagem da desigualdade social em sua relacdo
com a mobilidade urbana no planejamento da mobilidade elaborado na RMPA, e as eventuais
transformacgdes nessa abordagem ao longo do periodo investigado. A pesquisa possui ainda os seguintes
objetivos especificos:

l. Elaborar uma reflexdo tedrico-conceitual sobre a relagdo entre a desigualdade social e a
mobilidade urbana, chamando ateng¢do para esse aspecto pouco explorado pelo
planejamento da mobilidade e contribuindo para a sua compreensao;

. Aprofundar o debate em torno do papel do planejamento urbano, suas possibilidades e
limitacdes ante os desafios impostos pela segregacao socioespacial;

Il Resgatar o histdrico do processo de planejamento da mobilidade na RMPA, analisando-o
criticamente desde a perspectiva do enfrentamento da desigualdade e da segregacdo
socioespacial.

O Gréfico 1, a seguir, mostra de forma sintética a proposta da presente dissertacdo. O tema da

pesquisa é a relacdo entre a desigualdade social e a mobilidade urbana. Investiga-se se o planejamento da

mobilidade tem se ocupado dessa relagdo em suas andlises e proposicdes. O objeto da pesquisa é o

2 Por contexto cultural entende-se o contexto sdcio-econdmico-politico-tecnoldgico, conforme proposto pelo gedgrafo Harold Carter

(1974). Neste trabalho o termo contexto cultural sera empregado com este sentido.



planejamento da mobilidade urbana na RMPA. Como recorte temporal, considera-se o periodo que vai desde
1973 —ano de publicacdo do Plano de Desenvolvimento Metropolitano (PDM) e da instituicdo da RMPA — até
2015, quando foram cadastrados pelo Ministério das Cidades os projetos mais recentes de estruturagdo do

sistema de transporte metropolitano.

Grafico 1: Tema, objeto e perguntas da pesquisa

Tema Objeto
. - Perguntas
[discussao] [recorte]
Desigualdade « 0 planejamento da mobilidade urbana na RMPA
Planejamento de considerou a desigualdade e sua!relagﬁo:com a

mobilidade em suas analises e propostas?

Mobilidade na RMPA

[P,

L d P\anejamento i transformou aolongodoitempo?i

X . 5 i
1973 — 2015 i A abordagem dessa relacio evoluiu [/ se
1]

Fonte: elaboragdo prépria — o autor.

A pesquisa se justifica na medida em que a desigualdade social e a pobreza se constituem em
problemas histéricos e estruturais do Brasil, que precisam ser debatidos e estudados. A melhor compreensdo
desses problemas e de suas relagdes com o territério é fundamental para o seu enfrentamento por parte das

politicas publicas adequadas.

Os profissionais e pesquisadores do campo do planejamento (e de campos correlatos) tém
privilegiado uma leitura a partir dos componentes fixos do territério. S3o mais raros, no entanto, os estudos
gue abordam a desigualdade e a segregacdo do ponto de vista dos fluxos e deslocamentos. Como aponta um
levantamento do ITRANS® (2006, p. 8), nem todas as dimensdes da pobreza tém sido adequadamente

estudadas e mensuradas nas cidades brasileiras:

Ao lado da fome, do emprego, da habitagcdo e dos servicos de saude e educagdo, que
receberam as atenc¢des de muitos pesquisadores e formuladores de politicas publicas, a
mobilidade urbana e a oferta adequada dos servicos publicos de transporte coletivo
raramente sdo estudadas em suas relacées com a pobreza.

3 Instituto de Desenvolvimento e Informagdo em Transporte.
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Apesar do reconhecimento da importdncia da provisdo dos servigos essenciais como instrumento de
promocdo da inclusdo social, os temas do transporte publico coletivo e da mobilidade urbana sdo pouco
abordados no Brasil com esse viés. A omissdo dos profissionais e pesquisadores do planejamento urbano
relegou o tema majoritariamente para o campo das engenharias. Porém, os engenheiros abordam a
mobilidade com foco no aumento da eficiéncia dos sistemas, e ndo das necessidades e limitagdes dos
diferentes grupos sociais. Além disso, empregam-se tradicionalmente métodos quantitativos que ndo estao

abertos a percepgao e ao enfrentamento dos conflitos socioespaciais.

Ha uma lacuna, portanto, no debate sobre as relagdes entre a desigualdade social e a mobilidade —
lacuna que o planejamento urbano e o planejamento da mobilidade urbana ndo tem sabido abordar
adequadamente. O estudo dessa relacdo se mostra especialmente oportuno no momento em que a Lei
federal 12.587/2012, que estabeleceu a Politica Nacional da Mobilidade Urbana, tornou obrigatéria a
elaboracdo de planos municipais de mobilidade urbana em milhares de municipios do pais. E necessario
refletir sobre as possibilidades e desafios desse instrumento e sobre a sua capacidade de dar respostas as

demandas da sociedade.

Além disto, entre 2010 e 2016 o governo federal criou programas que previam potentes
investimentos em obras estruturais de mobilidade urbana, principalmente nos maiores centros urbanos do
pais. Os programas pretendiam simultaneamente promover a qualificacdo dos servigos de transporte e
fomentar o crescimento econdmico e o aquecimento da economia. Foram destinados ao todo mais de RS 80
bilhdes em diferentes modalidades do Programa de Aceleragdo do Crescimento (PAC) voltadas a mobilidade
urbana (MINISTERIO DAS CIDADES, 2017). A falta de um debate sobre as relagdes entre a mobilidade e a
organizagao socioespacial nas cidades ameagca os resultados desse tipo de empreendimento e o retorno dos

investimentos a populagdo, em especial a mais necessitada.

Quanto ao recorte empirico, a escolha se justifica na medida em que as regiGes metropolitanas
concentram os principais conflitos urbanos do pais. A Regido Metropolitana de Porto Alegre compartilha essa
realidade com as demais RMs brasileiras. Além disso, o rico histérico do planejamento dos transportes e da

mobilidade urbana na RMPA ainda nao foi adequadamente estudado e organizado.

Torna-se mais relevante estudar o planejamento das regides metropolitanas no momento em que
aprovou-se o Estatuto da Metrdpole (Lei 13.089/2015), que resgatou a escala metropolitana — e o
planejamento e gestdo nessa escala — para a pauta das politicas urbanas. O Estatuto torna obrigatdria a
elaboracdo de Planos de Desenvolvimento Urbano Integrado (PDUIs) para todas as regiées metropolitanas e

“

aglomeragdes urbanas formalmente instituidas. Esses planos deverdo abordar, entre outros temas, “as
diretrizes para as fungdes publicas de interesse comum”, entre as quais se incluem a mobilidade e o

transporte.



O debate tedrico que da base a presente pesquisa se constitui, portanto, a partir da articulacdo entre
os conceitos de desigualdade social; segregacdo socioespacial; mobilidade urbana; planejamento territorial
e desenvolvimento socioespacial. O estudo busca romper as barreiras da abordagem setorial e segmentada,
explorando as interfaces e relagdes entre os diferentes conceitos. A abordagem da desigualdade e da
segregacado inicia a partir de autores brasileiros como Abramo (2008); Maricato (varios); e Villaga (2001). Para
articular a segregacdo com a mobilidade foram consideradas abordagens da Geografia como, por exemplo,
o conceito de espago em Milton Santos (1996). Outros autores contribuem com o debate sobre os aspectos
sociais da mobilidade urbana, como Gomide (2003), e Vasconcellos (2012). O questionamento sobre o papel
do planejamento urbano apoia-se principalmente na defesa que Souza (2008) realiza do planejamento como
um instrumento para a promogao do desenvolvimento socioespacial. O debate tedrico em torno desses
conceitos dd embasamento para a analise dos planos de mobilidade elaborados para a RMPA no periodo

considerado pela pesquisa.

O procedimento metodolégico para a andlise dos planos foi construido com base em algumas
referéncias. Em primeiro lugar, foram estudados métodos de analise textual, como a anadlise de discurso e,
principalmente, andlise de conteldo. Da consulta de bibliografia especializada extrairam-se os elementos e
etapas basicas para a analise de textos como a definicdo de unidades e categorias de andlise para classificar
o conteldo; e a elaboragdo analitica dos resultados. Em segundo lugar, consideraram-se aspectos de
métodos aplicados em pesquisas semelhantes desenvolvidas no PROPUR?, que também se propuseram o

desafio de analisar planos ou documentos afins.

A primeira etapa da andlise consistiu em uma delimitagdo mais rigorosa do objeto empirico. Entre
todos os planos e projetos estruturadores da mobilidade da RMPA elaborados no periodo considerado,
selecionou-se o PLAMET, de 1976, e o PITMUrb, de 2009. A escolha se deu por se tratarem dos planos mais
completos e expressivos, que representavam dois contextos culturais bastante especificos. O PLAMET ilustra
o modelo de planejamento do periodo da ditadura militar, tecnicamente muito elaborado, mas pouco critico
do ponto de vista social e politico. O PITMUrb foi elaborado ja no século XXI, em um contexto mais
democratico, quando o Brasil era governado por um grupo politico tido como mais progressista e preocupado
com a inclusdo. Os demais trabalhos elaborados no periodo entre 1973 e 2016 foram preteridos por se

tratarem de projetos com escopo mais limitado, focado no detalhamento de aspectos de infraestrutura.

As etapas seguintes consistiram na selecdo das unidades de andlise e na definicdo do método

analitico a ser empregado. Apds o estudo de algumas possiblidades, a organizagdo comum dos planos em

4 Programa de Pds-Graduacdo em Planejamento Urbano e Regional da Universidade Federal do Rio Grande do Sul (UFRGS).
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partes — relacionadas a etapas do processo de planejamento — demonstrou ser um caminho interessante
para a definicdo das unidades. Foram definidas, assim, 5 unidades de andlise nos planos selecionados: (1)
objetivos; (2) levantamento e organiza¢do de dados socioeconémicos; (3) diagndstico dos fluxos no ano base;
(4) progndstico (ou projecdo) dos dados socioeconGmicos para os horizontes futuros; e (5) propostas. O
método de andlise consistiu na elaboragdo de perguntas direcionadas a cada unidade, que deveriam ser
respondidas com base na interpretacdo dos textos e dados. Foram definidas 3 respostas possiveis para cada
pergunta, correspondente ao tratamento dado ao fendmeno da segregacao socioespacial na unidade. Foi
estabelecida uma pontuagdo para cada reposta, proporcional a esse tratamento, de modo a possibilitar a
classificagdo dos planos a partir da pontuagdo atingida. Finalmente foi possivel cotejar os planos entre si, a
partir das categorias de andlise pré-estabelecidas. A andlise comparativa entre os planos considerou as

diferencas de contexto cultural devidas as diferentes épocas em que os mesmos foram elaborados.

A dissertacdo se desenvolve em cinco capitulos. No Capitulo 1 exploram-se as relacdes entre a
desigualdade social, a segregacdo socioespacial e a mobilidade urbana. Apresentam-se os conceitos e os
nuameros que evidenciam as fortes relagdes entre esses trés fendmenos. Ao final, analisa-se a realidade da
RMPA, apresentando dados (oriundos majoritariamente dos préprios planos de mobilidade) que ilustram

essas relagdes no territério especifico da pesquisa.

No Capitulo 2 discute-se o conceito de planejamento e os conceitos auxiliares de espaco e territdrio.
Revisam-se algumas perspectivas ja exploradas do planejamento urbano e da mobilidade no Brasil e no
mundo e debate-se sobre seus objetivos centrais. A partir desse debate propGe-se uma categorizagao do

planejamento conforme os diferentes enfoques — categorizagao que é necessdria para a analise dos planos.

O Capitulo 3 é mais descritivo e menos conceitual que os anteriores. Nele apresenta-se o processo
de conformacgao territorial e institucional da RMPA, e o histérico do planejamento da mobilidade na regido,

desde as primeiras experiéncias até os dias atuais.

No Capitulo 4 descrevem-se os procedimentos metodoldgicos empregados para a andlise dos planos,
bem como o processo que levou a sua definicdo. No Capitulo 5 apresenta-se a analise dos planos
propriamente. Inicialmente abordam-se aspectos gerais dos planos e dos contextos culturais nos quais foram
elaborados. Em seguida analisam-se cada uma das 5 unidades de analise, procurando respostas para as
perguntas colocadas previamente. Ao final avalia-se o resultado obtido e compara-se a notas somadas por

cada um dos planos e os elementos que as justificaram.

Por fim, as ConsideragGes Finais apresentam um balan¢o do caminho percorrido durante a pesquisa,

os principais resultados, e possiveis desdobramentos futuros.



1. DESIGUALDADE, SEGREGAGCAO E MOBILIDADE URBANA

Este capitulo introduz o debate tedrico que permeara e servird de base para a presente dissertacao.
Nele sdo abordadas as nocdes de desigualdade, segregacdo socioespacial e mobilidade urbana, com énfase
nas relagdes entre elas. Apresentam-se dados da desigualdade social no Brasil e no mundo, e o reflexo dessa
realidade no espaco urbano, na forma da segregacdo socioespacial. Esse fendmeno faz com que nos grandes
centros urbanos brasileiros, grupos de alta renda residam préximos as grandes concentracdes de empregos,
equipamentos e infraestruturas, enquanto os grupos de baixa renda, excluidos, ocupam areas distantes e

desequipadas.

Em seguida demonstra-se que a segrega¢do nao se manifesta apenas através da distribuicdo dos
elementos fixos no territério (residéncias, atividades e usos), mas também através de fluxos e deslocamentos
desiguais. A estrutura urbana submete os diferentes grupos sociais a demandas especificas de mobilidade.
Cada grupo, por sua vez, possui diferentes condi¢Ges para realizar suas viagens. Ao final do capitulo ilustra-

se a situagdo através de dados da segregacdo e da mobilidade na Regido Metropolitana de Porto Alegre.

1.1. A DESIGUALDADE SOCIAL NO BRASIL E NO MUNDO

A desigualdade na distribuicdo da renda e da riqueza em escala global vem crescendo muito nas
ultimas décadas. Em 2015 atingiu uma marca histdrica: a riqueza detida pelo 1% mais rico da populagao
global superou aquela acumulada pelos 99% restantes (CREDIT SUISSE, 2015, p. 4). Para alguns tedricos, o
mundo estd atravessando uma crise global da desigualdade. Atualmente, apenas oito individuos detém uma

riqueza liquida equivalente a da metade mais pobre da humanidade (OXFAM, 2017).

Segundo o economista sérvio Branko Milanovic, a globalizacdo acelerou o processo de concentracao
dariqueza nas maos de poucos, fazendo com que os niveis da desigualdade global (considerando a economia
do planeta como um todo) superassem os indices internos de qualquer pais (MILANOVIC, 2016). A
concentracdo da riqueza seguiu aumentando apesar da crise que afeta a economia mundial desde 2008.

Estudos do economista francés Thomas Piketty (2014), mostram que os individuos mais ricos do mundo vém



aumentando sua riqueza numa taxa de 6 a 7% ao ano, um ritmo trés vezes maior que o crescimento da

economia global.

Os altos indices de desigualdade podem representar riscos até mesmo para quem, supostamente, é
favorecido pela concentracdo da riqueza. Pesquisas do Fundo Monetario Internacional (FMI, 2014)
comprovam que a desigualdade esteve na raiz de diferentes crises financeiras, e que a equidade social é
fundamental para a sustentabilidade do crescimento econémico. Neste sentido, o ex-presidente norte-
americano Barack Obama afirmou em 2016, em assembleia da ONU, que "um mundo onde 1% da

humanidade controla o mesmo volume de riqueza que os demais 99% nunca sera estavel" (ONU, 2016).

Mas se a desigualdade prejudica o crescimento econOmico e até mesmo as perspectivas de
acumulagdo, o seu fardo pesa principalmente — e gravemente — sobre as camadas mais desfavorecidas da
populacdo, que se veem desprovidas dos recursos e direitos basicos. Na chamada era dos super-ricos
(OXFAM?®, 2017), a fome atinge aproximadamente um bilhdo de pessoas no mundo e cerca de metade da
populacdo mundial sobrevive com menos de dois ddlares por dia, conforme estimam a Food and Agriculture

Organization (FAO, 2010) e a Organiza¢do Mundial da Saude (OMS, 1999).

A realidade brasileira, no que diz respeito a desigualdade, ndo difere muito do cendrio global.
Governos progressistas promoveram, nos ultimos 15 anos, reconhecidas politicas inclusivas, fazendo que o
pais alcancasse em 2011 o “menor nivel de desigualdade de renda desde os [primeiros] registros nacionais,
de 1960” (IPEA, 2012, p. 8). Mas, apesar do esforgo, a desigualdade no Brasil ainda permanece entre as 12
mais altas do mundo. Economistas do IPEA® realizaram estudo analogo ao do francés Piketty no qual analisam
dados da tributacdo da renda e do lucro no Brasil’. Concluiram que “a concentracdo de renda brasileira
supera qualquer outro pais com informagdes disponiveis” (GOBETTI; ORAIR, 2016). Conforme o estudo, o
décimo mais rico da populagao concentra mais da metade da renda (52%). O centésimo mais rico acumula
23,2% do total. Segundo os autores, “os indices que ultrapassam os limites considerados toleraveis para as
sociedades democraticas”. O nimero que mais preocupou os economistas é que 0,05% da populagao, (as

71.440 pessoas mais ricas do pais), concentram 8,5% da renda, “um patamar que dificilmente encontrara

5 A OXFAM (Oxford Committee for Famine Relief, ou Comité de Oxford de Combate & Fome) é uma confederagdo internacional

baseada em Oxford, que atua na busca de solugdes para o problema da pobreza e da injustiga social.
6 Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada

7 0 Brasil ndo foi contemplado na pesquisa de Piketty — que analisou dados de vinte paises relativos a renda e riqueza — porque os
dados sobre a tributagdo da renda no pais ndo eram publicos na época. A Receita Federal publicou finalmente os dados em 2013, o

que motivou o estudo de Gobetti e Orair (2016).



outros paralelos no mundo” (GOBETTI; ORAIR, 2016b, p. 25). O nivel de concentra¢do de renda no topo da
piramide social brasileira supera o da Coldmbia, é quase trés vezes maior do que no Uruguai (3,3%), e cinco

vezes maior do que na Noruega (1,7%), como mostra o Gréfico 2:

Grafico 2: Participagdo do centésimo mais rico no total da renda (em %).
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Fonte: GOBETTI; ORAIR, 2016b p. 25, com base em The World Top Incomes Database [http://www.wid.world/].

Obs.: Amostra referente aos paises com informagdes disponiveis da concentragdo da renda no 0,05% mais ricos.

Se os numeros da acumulagdo no topo da piramide social impressionam, na base, a realidade é de
grave caréncia e precariedade. O Brasil é um pais “com grande numero de pobres, extremo grau de
desigualdade e niveis de exclusdo social inaceitaveis” (GOMIDE, 2003, p. 7). Conforme pesquisa do IBGE
(2016), 21% dos brasileiros possuia renda mensal inferior 8 um salario minimo (SM)® em 2015; 58,6% possuia
renda inferior a 2 SMs; e 81% ganhava menos de 3 SMs por més. No outro extremo, as pessoas com renda

superior a 10 SMs mensais representavam apenas 2,4% da populagao.

A desigualdade brasileira tem raizes histdricas que remontam aos primeiros anos do periodo colonial,
marcado pela exploragdo indiscriminada da mao de obra escravizada e dos recursos naturais. O processo de
desenvolvimento politico, institucional, econémico e social deixou ao pais “uma heranga de injustica social,
gue excluiu parte significativa de sua populagdao do acesso a condigdes minimas de dignidade e cidadania”

(BARROS; HENRIQUES; MENDONCA, 2001, p. 1). Por isso, Flavio Villaga (2015, p. 13) defende que “nenhum

8 0 Saldrio minimo em 2015 era de RS 788,00.
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aspecto da sociedade brasileira podera ser jamais explicado e compreendido se ndo forem consideradas as

enormes desigualdades econ6micas e de poder politico que ocorrem em nossa sociedade”.

A pobreza no Brasil estda mais relacionada a problemas de distribuicdo do que a escassez de recursos,
como apontam estudos de Barros, Henriques e Mendonga (2001), publicados pelo IPEA. Os autores
compararam indicadores brasileiros com os de paises com renda per capita similar. Concluiram que o grau
de pobreza e desigualdade no Brasil é significativamente superior a média, o que mostra a relevancia da ma
distribuicdo dos recursos. O estudo aponta que o Brasil ndo é um pais pobre, “mas um pais extremamente
injusto e desigual, com muitos pobres” (p. 23), e que o principal determinante desta situacdo seria a

“perversa desigualdade na distribuicdo da renda e das oportunidades” (p. 1).

No item a seguir serd tratada a maneira como a desigualdade se expressa no territdrio, em especial

nos grandes centros urbanos, na forma da segregacao socioespacial.

1.2. DESIGUALDADE E SEGREGAGAO SOCIOESPACIAL

Desigualdade social é uma nocdo multifacetada que expressa condi¢des desiguais a que estdo
submetidos diferentes grupos sociais no que diz respeito a renda, a capacidade de satisfazer suas
necessidades e a diversos outros fatores. Diz respeito ao contraste entre um grupo de pessoas que detém
grandes quantidades de riquezas, capacidades sociais e materiais de atender suas necessidades e tém
assegurados os seus direitos, e outro grupo de pessoas com insuficiéncia de renda, sem condicGes de
satisfazer suas necessidades basicas (como alimenta¢do, moradia, vestuario), sem acesso aos servigos

essenciais (educagao, saude, transporte coletivo), e privadas de direitos basicos.

A nocdo se relaciona com o conceito de exclusdo social, que se estende para além da capacidade
aquisitiva de bens e servigos e inclui a discriminac¢do, a segregacao espacial e a negac¢do dos direitos sociais.
Conforme Gomide (2003, p. 7) “a exclusdo social é [...] uma situacdo de privagdo ndo sé individual, mas
coletiva”. Para ele, o conceito de exclusdo pressupde o conceito de universalizacdo da cidadania, pois a
exclusdo social seria a propria negacdo da cidadania. No mesmo sentido Erminia Maricato (2003, p. 3)
entende que a exclusdo social apresenta dificuldades de mensuracdo, mas “pode ser caracterizada por
indicadores como a informalidade, a irregularidade, a ilegalidade, a pobreza, a baixa escolaridade, o oficioso,

aracga, o sexo, a origem e, principalmente, a auséncia da cidadania”.

No espaco urbano, a desigualdade e exclusdo social se expressam através da segregacdo
socioespacial, Em uma sociedade desigual, a forma como os diferentes grupos sociais se apropriam do espaco
urbano gera um processo “segundo o qual diferentes classes ou camadas sociais tendem a se concentrar
cada vez mais em diferentes regides ou conjuntos de bairros” (VILLACA, 2001, p. 142). Para Villaga (2015, p.

13), a segregacao é a “manifestacdo espacial urbana das desigualdades econGmicas e de poder politico que
11



imperam em nossa sociedade”. Este processo (como ilustra a Figura 1) faz com que grupos sociais com

melhores condicGes de renda ocupem as dreas mais privilegiadas do ponto de vista da localizagdo; da

acessibilidade; e da concentracdo de infraestrutura, dos servigos e das oportunidades. Por outro lado, grupos

sociais excluidos tém dificuldades de acessar e de se apropriar dessas areas valorizadas, e acabam ocupando

areas periféricas, distantes das oportunidades, carentes de infraestrutura, e com baixa qualidade ambiental.

Figura 1: Vista da Rocinha (primeiro plano) e do bairro de Sdo Conrado - (Rio de Janeiro — Brasil).
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Fonte: https://www.archdaily.com.br/br/611146/segregacao-urbana-em-6-fotografias-desigualdade-vista-de-cima

Esta situacdo retroalimenta a desigualdade inicial, tornando mais dificil para as classes

marginalizadas a superagao da exclusdo, e favorecendo as classes dominantes na manuteng¢do dos seus

privilégios. Conforme Erminia Maricato:

12

A segregacdo urbana [...] € uma das faces mais importantes da desigualdade social e parte
promotora da mesma. A dificuldade de acesso aos servicos e infra-estrutura urbanos
(transporte precario, saneamento deficiente, drenagem inexistente, dificuldade de
abastecimento, dificil acesso aos servigos de saude, educagdo e creches, maior exposicdo a
ocorréncia de enchentes e desmoronamentos etc.) somam-se menos oportunidades de
emprego (particularmente do emprego formal), menos oportunidades de
profissionalizagdo, maior exposi¢do a violéncia (marginal ou policial), discriminagdo racial,
discriminagdo contra mulheres e criangas, dificil acesso a justica oficial, dificil acesso ao lazer.
A lista é interminavel. (2003, p.2).



As grandes cidades refletem em sua estrutura a desigualdade e a segregacdo da sociedade. O topico

a seguir aborda as caracteristicas desses processos no espaco urbano brasileiro em particular.

1.3. A SEGREGAGAO SOCIOESPACIAL NOS GRANDES CENTROS URBANOS DO BRASIL

A segregacdo socioespacial ndo é um fené6meno recente e, segundo Sposito (2004), seria quase tdo
antiga como a cidade. Na América Latina a segregacao marcou a estruturag¢ao dos primeiros nucleos urbanos

ao longo dos séculos XVI e XVII, como narra Borsdorf (2003 p. 40):

La posicidn social de cada uno de los ciudadanos estaba determinada por la distancia de su
casa respecto de la plaza principal.

La pendiente social y funcional desde el centro a la periferia se reflejaba en la estructura
social circular de los barrios. Cerca de la plaza estaba instalada la aristocracia, formada por
las familias de los conquistadores, los funcionarios de la corona y los encomenderos o
grandes hacendados. El circulo siguiente era ocupado por la clase media, formada por
comerciantes y artesanos. En este barrio se ubicaba por lo general el mercado municipal.

En el ultimo circulo, el mas periférico, vivian los "blancos pobres", los indios y mestizos. De
esta manera, una fuerte centralizacién, un gradiente social centro-periferia y el principio de
una estructuracion socio-espacial en circulos son las caracteristicas de la ciudad colonial en
Hispanoamérica.

No Brasil o fenbmeno ganhou intensidade com o intenso processo de urbanizacdo que se deu ao
longo do século XX. Em 1920 a populagdo urbana representava apenas 16,5% do total; ao final do século
atingia 81,2%. Em numeros absolutos, a populagao urbana passou de 12 milhdes de pessoas em 1940, para
mais de 140 milhdes em 2000, ou seja, aumentou em quase 130 milhdes de pessoas num periodo de 60 anos

(dados do IBGE).

Nesse processo, grandes contingentes de pessoas que viviam em condi¢des precdrias no campo
buscaram nas cidades a satisfacdo de suas necessidades de trabalho, renda, abastecimento, educacao, saude,
etc. No entanto, a urbanizacdo ocorreu sem uma significativa transformacdo na estrutura socioecon6mica,
trazendo para as cidades o mesmo quadro de desigualdade que marcava a sociedade rural. Conforme Silva
e Rodrigues (2010, p.13), “a urbanizacdo e o desenvolvimento brasileiro foram incapazes de assegurar
melhores condi¢cdes de trabalho e de subsisténcia para o conjunto da populacdao”. A urbanizacdo foi
excludente, “e promoveu um Estado do Bem-Estar urbano que atendeu somente uma parcela restrita da

populagdo” (ABRAMO, 2007, p. 27).

Os imigrantes buscavam as oportunidades dos centros urbanos, mas a valorizacdo das areas mais
dindmicas impedia o acesso a maioria, devido as suas limita¢cdes de renda. Eles passaram a ocupar regioes

periféricas e precarias. O territdrio passou a refletir uma “estrutura social extremamente estratificada e com
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grandes diferenciais de acesso a riqueza” (ABRAMO, 2007, p. 27). Constituiu-se uma dicotomia entre centros

urbanos equipados e periferias precarias.

A urbanizacgado intensificou-se entre as décadas de 1950 e 1970, dando origem a metropolizagdo nos
maiores centros urbanos. Neste periodo, o “bin6mio concentracdo/exclusdo que caracteriza nossa formacgdo

|II

social, politica e territorial” (BRASIL, 2004c, p. 8) tomou maiores propor¢des. O processo de industrializagao
atraiu grande contingente de populagdo pobre que se instalou nas periferias das metrépoles, “originando as
areas metropolitanas fundadas no modelo centro-periferia que opunha as metrépoles industriais e as
cidades dormitdrios” (SOARES; FEDOZZI, 2016, p. 166). As cidades passaram a apresentar “imensas regidoes
nas quais a pobreza [era] homogeneamente disseminada” (MARICATO, 2001, p.2) “cuja caracteristica

principal [...] € a inexisténcia (ou precariedade) de infraestruturas, servicos e acessibilidade urbana”

(ABRAMO, 2007, p. 35). Conforme Villaga (2001, p. 143):

O mais conhecido padrdo de segregacdo da metrdpole brasileira é o do centro x periferia. O
primeiro, dotado da maioria dos servigos urbanos, publicos e privados, é ocupado pelas
classes de mais alta renda. A segunda, subequipada e longinqua, é ocupada
predominantemente pelos excluidos. O espago atua como mecanismo de exclus3do.

A critica intelectual e politica dos anos 70 e 80 privilegiou esse cardter dual do padrdao centro-
periferia, “marcado pela distancia fisica e social entre as classes”, como aponta Lago (2007, p. 4). A realidade
social e territorial, entretanto, tende a ser mais complexa, e ndo se reduz a simples oposi¢do entre centro
equipado e periferia precdria. A estrutura urbana da cidade do Rio de Janeiro é um exemplo dessa
complexidade. Nela encontram-se periferias centrais, como as favelas da zona sul, e centralidades periféricas
como a regido da Barra da Tijuca. Os proprios bairros da zona sul podem ser considerados centralidades
periféricas com relacdo ao centro histérico da cidade. Além disto, neles encontram-se lado a lado areas
residéncias de alto padrdo e outras ocupadas pelas camadas populares. Analises mais aprofundadas dessas

realidades demonstraram as limitagcdes do modelo dualista:

[...] a partir desse modelo, ndo era (nem é) possivel analisar (i) a distincdo entre bairros
operarios atrelados a industria de transformacéao e bairros “populares” que concentravam
prestadores de servico sem qualificagdo, ou ainda, (ii) os bairros de “classe média” distantes
dos centros metropolitanos, que cumpriam a fung¢do de “nicleos” nessas areas. (LAGO,
2007, p. 5)

Assim, ao longo das ultimas décadas do século XX as andlises urbanas foram se abrindo para
abordagens mais complexas. Simultaneamente, as transformacGes na economia e nas dindmicas sociais
também promoveram uma complexificacdo dos padrdes de segregacdo. O aparecimento de “novas
configuracdes territoriais das classes e grupos sociais com a emergéncia de novas centralidades e novas
periferias” (SOARES; FEDOZZI, 2016, p. 165) dispersas no territorio deu espacgo a ideia de fragmentacgdo

socioespacial em contraposicdo ao modelo dualista centro- periferia. Para Fedozzi, Soares e Mammarella,
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(2015, p. 25), a fragmentagdo socioespacial seria uma tendéncia da era da reestruturacdo produtiva pos-
fordista, “materializada por um conjunto de fenémenos entendidos como processos excludentes que

transformam a escala e a natureza da segregacao urbana até entao vigente”:

Por um lado, a reducdo de sua escala e a consequente “aproximac¢do” entre as classes
dominantes e dominadas e, por outro, a reducdo do grau de interacdo entre grupos
socialmente distintos em razdo do confinamento dos grupos superiores em espagos
privados (autossegregacdo) e da estigmatizagdo dos espagos da pobreza como espagos da
violéncia.

Essas transformacdes na paisagem urbana da metrdpole contemporanea geraram o que Borsdorf

(2003, p. 43-44) classificou essa como a cidade fragmentada:

[...] una nueva forma de separacion de funciones y elementos socio-espaciales, yano [...] en
una dimension grande (ciudad rica - ciudad pobre), sino en una dimensidon pequeiia.
Elementos econdmicos y barrios habitacionales se dispersan y mezclan en espacios
pequeiios: urbanizaciones de lujo se localizan en barrios muy pobres; centros de comercio
se emplazan en todas partes de la ciudad; barrios marginales entran en los sectores de la
clase alta. Este desarrollo se hace posible solamente a través de muros y cercos, barreras
con que se separan y aseguran contra la pobreza las islas de riqueza y exclusividad. (p. 44).

Como aponta Villaga (2001), o préprio centro urbano — entendido como o principal polo de
concentracdo de atividades, empregos e servicos — se desloca no territério ao longo do tempo,
acompanhando movimentos de deslocamento das areas residenciais das camadas de alta renda. Mais
recentemente, setores de alta renda passaram a ocupar também areas distantes e periféricas, através de
grandes condominios em busca de maior qualidade de vida. As populacdes de baixa renda, por sua vez,
buscando minimizar 6nus com os tempos e custos de deslocamentos, também ocupam dreas
geograficamente mais préximas as oportunidades, embora igualmente precarias e irregulares, muitas vezes

em zonas de risco e de vulnerabilidade ambiental, e por isso, relegadas pelo mercado.

Para Silva e Rodrigues (2010) essas transformacodes refletem a “reconfiguracdo territorial, econdmica
e social das areas metropolitanas” (p. 12), relacionada a “processos distintos e simultaneos envolvendo
incremento e crescimento populacional, mudancas no mercado de trabalho, novas centralidades, entre
outros” (p. 15). A observacdo levou-lhes a se questionar se este fend6meno estaria alterando a historica
pressdo pelas areas centrais metropolitanas, representando realmente a superacdao do modelo centro-
periferia. Porém, analisando os indicadores que retratavam estas transformacgdes, os autores notaram que,
apesar da complexificacdo das relagdes no territério, “a localizagcdo dos postos de trabalho em areas mais
‘centrais’ e a quantidade considerdvel de pessoas que se deslocam [desde os municipios periféricos] também

sdo fendOmenos expressivos ainda” (p. 12).

Nos ultimos anos o crescimento populacional nas periferias das metrépoles foi mais intenso do que
nos municipios-nucleo. As caracteristicas dessas migragdes revelam intensificagdio de processos de
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segregacdo socioespacial intrametropolitano, a partir da migracdo de populagdo mais pobre para a periferia
metropolitana. Em Recife, Porto Alegre e Brasilia aproximadamente 50% da populagdo que deixou os
municipios-nucleo se dirigiu para a periferia da propria metrépole (em Belo Horizonte atinge 59,4%). Os
dados mostram que a periferia esta recebendo populagdo menos escolarizada, e que estes migrantes tém
menor renda do que aqueles que sairam das periferias para o centro metropolitano. Entre os que migraram
da periferia para o nucleo ha participagdo maior de dirigentes, pequenos empregadores e profissionais de
nivel superior. Os dados relativos aos movimentos pendulares didrios mostram que as oportunidades de

trabalho permanecem no nucleo, mas os trabalhadores tiveram que ir para mais longe:

[...] 60% dos migrantes intrametropolitanos ocupados realizavam movimento pendular,
destes, 88% se deslocavam frequentemente para trabalhar no municipio nucleo. [...] Entre
0s migrantes que sairam da periferia para o nlcleo metropolitano, apenas 12,5% realizava
movimento pendular. (SILVA e RODRIGUES, 2010, p. 27).

Os autores concluem que as:

[...] dreas geralmente consideradas centrais, os nlcleos metropolitanos, estdo passando por
certa diversificagdo, ao mesmo tempo em que municipios da periferia também apresentam
mudancas. Essas alteragdes também podem ser explicadas pela dinamica demogrifica,
especialmente pela mobilidade espacial recente nas areas metropolitanas, onde tem
ocorrido consideravel perda populacional dos nucleos metropolitanos em diregdo aos
municipios periféricos. (SILVA e RODRIGUES, 2010, p. 29).

Estes trabalhadores se integram ao mercado de trabalho, via precariedade habitacional, ou
via mobilidade urbana. Esse processo influencia na prépria composicdo social das areas
metropolitanas, podendo gerar segregacdo residencial e segmentacdo do mercado de
trabalho. (p. 30).

Resumidamente, apesar da complexificacdo dos espacos urbanos — tanto dos espacos centrais como
das periferias — a segregacdo socioespacial segue sendo uma marca no territério, eventualmente reafirmada
através de altos muros e aparatos de segurancga. As transformacdes econdmicas recentes tém favorecido
para ampliar as desigualdades intrametropolitanas, através do surgimento de novas periferias (comunidades
exclusivas, enclaves fortificados), enquanto perduram e crescem as periferias tradicionais “de moradias
precarias, com caréncia de servicos basicos, problemas socioambientais (auséncia de saneamento, acimulo
de residuos sdlidos, areas de risco ambiental), violéncia e crise social” (FEDOZZI; SOARES; MAMMARELLA,
2015, p. 53). As oportunidades de emprego, os servicos, os equipamentos e as moradias das classes de maior
renda seguem concentrando-se territorialmente e as populagées mais vulneraveis e desprivilegiadas

permanecem ocupando areas precdrias e desequipadas.

A localizacdo dos diferentes grupos sociais, dos postos de trabalho e demais elementos fixos no
territério expressam de forma clara a segregacao socioespacial. Porém, a espacializacdo dos elementos fixos

ndo é a unica expressao do fendmeno. Essa estrutura desigual submete os diferentes grupos sociais a
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diferentes demandas de mobilidade. Esses grupos, por sua vez, possuem diferentes condicées de
deslocamento (conforme a renda, a posse de veiculos e outros fatores). Assim, a mobilidade urbana também

reflete e reproduz a segregacao. Essa relagdo serd abordada no tépico a seguir.

1.4. ESPACO, SOCIEDADE E MOBILIDADE URBANA

O espacgo urbano ndo é apenas fruto ou obra de determinada estrutura social. Conforme Villaga
(2001, p. 12) a “estrutura territorial [...] estd articulada a outras ndo territoriais, como a econdémica, a politica
e a ideoldgica. [...] A estrutura territorial é socialmente produzida e ao mesmo tempo reage sobre o social”.
A relagdo é dialética. Da mesma forma como nossa sociedade desigual produziu estruturas espaciais
segregadas e fragmentadas ao longo do processo de urbanizacdo, estas mesmas estruturas atuam na
reproducdo das desigualdades. “A forma como a cidade é geograficamente organizada faz com que ela ndo
apenas atraia gente pobre, mas que ela prépria crie ainda mais gente pobre. O espaco é, desse modo,

instrumental a producdo de pobre e de pobreza.” (SANTOS, 1990, p.59 apud SPOSITO, 2004, p. 123).

Ribeiro (2005) demostra que a segregacdo socioespacial ndo apenas separa e distancia os grupos
sociais no espaco, mas faz até mesmo com que moradores das periferias aufiram sistematicamente menor
renda que moradores das areas centrais “mesmo quando tém os mesmos atributos de escolaridade, idade e
cor” (p. 47). Seus estudos revelam que “entre os chefes com baixa escolaridade [...], os moradores em favela
ganham em média cerca de 30% menos do que o seu equivalente morador no bairro” (p. 53). Da mesma
forma criancas e jovens pertencentes a universos familiares idénticos tém desempenhos escolares diversos
em razdo de estarem em bairros diferentes. As criancas e jovens das favelas ou periferias apresentam indices

mais altos de repeténcia e evasdo escolar do que aqueles dos bairros centrais.

Esta relagdo dialética entre formacgdo social e formac¢do espacial atua também no ambito dos
deslocamentos. Conforme Milton Santos, os fluxos e deslocamentos ndo se ddo sobre o espaco, eles sdo
parte integrante e indissociavel do espaco. Santos descartou a concep¢do de espaco como suporte fisico ou
receptdculo das atividades sociais. Ele considerava o espaco “como algo dindmico e unitdrio, onde se reinem
materialidade e acdo humana, [...] o conjunto indissocidvel de sistemas de objetos [...] e de sistemas de
acbes” (1996, p. 49). Segundo esta concepgdo, “os sistemas de objetos ndo funcionam [...] se os vemos
separados dos sistemas de acdes. Os sistemas de a¢cdes também ndo se ddo sem os sistemas de objetos.” (p.

90). Em outras palavras, o espaco seria constituido por fixos (objetos) e por fluxos (agdes):

“Os fixos (casa, porto, armazém, plantagdo, fabrica) emitem fluxos ou recebem fluxos que
sdo os movimentos entre os fixos. As relagGes sociais comandam os fluxos que precisam dos
fixos para se realizar. Os fixos sdo modificados pelos fluxos, mas os fluxos também se
modificam ao encontro com os fixos.” (SANTOS, 1996, p. 165).
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Ha, portanto, uma interacdo entre a organizacgdo social e espacial do territdrio e a mobilidade urbana.
Essa relagdo faz com que a desigualdade social se manifeste no espago urbano tanto através dos seus
elementos fixos (localizagao residencial, concentracdo de equipamentos e infraestruturas, etc.), como dos

fluxos e deslocamentos.

Grafico 3: Espaco composto de fixos e fluxos

Desigualdade social

I

Segregacio socioespacial

[expressdo territorial]

/N

fixos fluxos
habita¢do, emprego deslocamentos
segregacao mobilidade
residencial urbana

Fonte: elaboragdo prdpria com base em SANTOS (1996)

Os gedgrafos, cientistas sociais e planejadores urbanos, ao analisar o fendmeno da segregacao
socioespacial, tradicionalmente privilegiaram as suas manifestagdes fixas. Recebe especial ateng¢do o aspecto
da habitacdo e da distribuicdo das diferentes classes sociais no territorio. Esta énfase possibilitou o

surgimento de importantes lutas sociais em torno do direito a moradia e pela Reforma Urbana.

Mas a segregacdo socioespacial manifesta-se também através dos fluxos, nas condicdes e
caracteristicas desiguais de mobilidade urbana. Villaga (2001, p. 357), estudou as formas como a
desigualdade social produziu espacos altamente desiguais nas metrépoles brasileiras. Ele recorda que essa
desigualdade nao deve ser observada “apenas do ponto de vista de seus equipamentos — coisa ja fartamente
destacada — mas do ponto de vista de suas localizagdes [e] na disputa pelo controle dos tempos de
deslocamento”. Para ele, a analise dos deslocamentos é central para a compreensdo das relagGes entre

sociedade e espaco:

18



O espago intra-urbano [..] é estruturado fundamentalmente pelas condi¢gdes de
deslocamento do ser humano, seja enquanto portador da mercadoria forga e trabalho —
como no deslocamento casa/trabalho —, seja enquanto consumidor — reproducio da forca
de trabalho, deslocamento casa-compras, casa-lazer, escola, etc. (p. 20).

Neste sentido, é importante reconhecer que a mobilidade urbana é fortemente influenciada pela
organizacgao do territério. Da mesma forma, fatores como a renda, a idade, o género, a localizacdo residencial
e até mesmo o nivel de educacdo afetam as condi¢Bes e caracteristicas de deslocamento dos diferentes

individuos e grupos sociais.

Antes de avancar na andlise, cabe refletir por um momento em torno do conceito de mobilidade
urbana, pois ele ajuda a entender as relagGes entre os deslocamentos e o territério. O termo apareceu com
forca recentemente nos ambientes técnico e politico, ocupando espaco do que antes era tratado como
circulagdo e/ou transportes. No dmbito das politicas publicas brasileiras, o conceito foi adotado pelo
Ministério das Cidades (MCID; INSTITUTO POLIS, 2005, p. 3, grifo nosso) nos anos de sua criagdo. Sua adogédo
buscava superar as abordagens tipicamente setoriais dos transportes a partir da articulagdo entre os
deslocamentos e o territdrio, em uma perspectiva mais ampla: “mais do que o conjunto de servicos e meios
de deslocamento de pessoas e bens, mobilidade urbana é o resultado da intera¢ao entre os deslocamentos

de pessoas e bens com a cidade”.

Segundo o Ministério (MCID; IBAM, 2005, p. 10) o conceito teria “como ponto de partida a percepgao
de que transporte ndo é um fim em si mesmo, mas uma forma da popula¢do acessar os destinos desejados
na cidade”. Defendia-se (BRASIL, 2004d, p. 9) a adogdo de “uma visdo sistémica sobre toda a movimentacao
de bens e de pessoas, envolvendo todos os modos e todos os elementos que produzem as necessidades
destes deslocamentos”. O novo conceito pressupunha, portanto, a consciéncia das relagdes entre os
deslocamentos e organizacdo socioespacial, em uma sociedade desigual. Também uma reorientag¢do do foco
das politicas do setor em direcdo a satisfacdo das necessidades dos usuarios (em especial dos mais

necessitados), superando o foco na racionaliza¢do e eficiéncia dos sistemas:

A ideia de mobilidade é centrada nas pessoas que transitam e requer que seja possibilitada
a todos a satisfacdo individual e coletiva de atingir os destinos desejados, as necessidades e
prazeres cotidianos. Passa-se agora a valorizar, no desenvolvimento urbano, as demandas
de mobilidade peculiares dos usuarios em geral e particularmente as necessidades dos
usuarios mais frageis do sistema. (MCID; IBAM, 2005, p. 11).

Conforme Balbim (2003, p. 181) ao invés de abordar os deslocamentos de forma isolada dos
comportamentos individuais e de grupos, “o conceito de mobilidade tenta integrar a acdo ao conjunto de
atividades cotidianas do individuo. [...] O individuo que se desloca é ator social, com reivindica¢des e praticas

proprias, sujeito de estudos, diretrizes e planificacdes, um agente da producao do espaco de circulacao”.
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O proprio conceito supde, portanto, a relacdo entre as formagdes sociais, espaciais e os
deslocamentos das pessoas no territério. Assim, em territdrios segregados e desiguais, os padrbes da

mobilidade urbana também refletem essa desigualdade.

Os dois subcapitulos a seguir abordam as formas como a desigualdade social e a segregacao
socioespacial se expressam na mobilidade urbana. Para dar mais clareza a analise, optou-se por classificar
essas relagbes em dois grupos, correspondentes a duas etapas da mobilidade: em primeiro lugar, a
distribuicdo desigual das atividades e das populagbes no territério impde diferentes demandas de
deslocamento para cada grupo social; em segundo lugar, cada grupo dispde de condi¢bes diferenciadas para
realizar os deslocamentos. A situagdo gera um circulo vicioso (perverso) que leva os grupos de menor renda
a ocupar dareas distantes, gerando maiores necessidades de deslocamento. A dificuldade de acesso a terra
coincide com dificuldades de mobilidade. “Como resultado tem-se os mais pobres segregados espacialmente
e limitados em suas condi¢des de mobilidade” (GOMIDE, 2003, p. 8). A situa¢do prejudica a superacdo das

condic¢des de pobreza, favorecendo a reproducao da desigualdade e da segregacao.

1.4.1. A organizacao do territdrio e os deslocamentos dos diferentes grupos sociais

Os deslocamentos humanos tém fortes conexdes com a “espacialidade das atividades econ6micas e
dos servigos publicos e com os mecanismos de acesso a moradia, ao trabalho e aos servigos” (LAGO, 2007, p.
2). No territério, a estrutura social, a localizacdo das atividades, o mercado de terras e as necessidades e
condi¢bes de deslocamento estdo profundamente interligados. Como aponta Santos (1990, p. 53 apud

SPOSITO, 2004, p. 123):

A relagdo entre atividades e servigos cuja utilizagdo sup&e a presenga do usuario no lugar,
como a educagdo e a saude, ajuda a explicar a queda da qualidade de vida [...] e a
acessibilidade cada vez menor a tais servigos dos estratos mais pobres. Isso equivale a um
empobrecimento ainda mais sensivel dos mais pobres e das classes médias, pelo fato de
que, para aceder a esses bens que deveriam ser fornecidos pelo poder publico, essa camada
tem de pagar.

Da mesma forma, Lago (2007, p. 15) considera que:

A intensidade da mobilidade didria resulta da articulagdo entre a hierarquia espacial de
centros e subcentros econémicos, as condigdes do transporte coletivo (os itinerarios, a
periodicidade e as tarifas) e a dindmica imobilidria, responsavel pela localizagdo dos
diferentes setores sociais no territério. Como as condi¢des de acessibilidade ao mercado de
trabalho e ao consumo sdo muito desiguais, a distancia casa-trabalho e o tempo gasto nesse
percurso sdo indicadores relevantes na compreensdo dos mecanismos reprodutores das
desigualdades socioespaciais.

Nos Estados Unidos chama-se de Spatial Mismatch o processo da “desconexdo especial entre a

localizagdo residencial de minorias sociais e a localizagdo dos empregos de baixa qualificacdo que eles
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poderiam ocupar” (GOBILLON; SELOD; ZENOU. 2007, p. 2402, tradugdo nossa). O fenébmeno é bastante
estudado nas cidades norte-americanas, porém com maior foco em conflitos étnicos do que sociais. Segundo
a hipétese do Spatial Mismatch, “os trabalhadores negros, por residirem em zonas segregadas, distantes e
mal conectadas aos principais centros econémicos, sdao confrontados com barreiras para encontrar e manter

empregos” (GOBILLON; SELOD; ZENOU. 2007, p. 2419, tradugdo nossa).

Com a transformacao pela qual passaram as metrépoles dos Estados Unidos ao longo do século XX
grande parte da populagdo branca, das atividades econémicas e dos postos de trabalho migrou para os
suburbios distantes, enquanto a maior parte das populagdes negras permaneceu nos centros urbanos
deteriorados e carentes. Assim, as comunidades negras estdo hoje localizadas distantes das oportunidades
de trabalho. A situacdo implica em altos indices de desemprego e pobreza entre os negros. “A média de
pobreza é sempre maior nas dreas centrais e normalmente trés ou quatro vezes maior entre os negros do

gue entre os brancos.” (GOBILLON; SELOD; ZENQOU. 2007, p. 2407, tradugdo nossa).

Gobillon, Selod e Zenou (2007) revisaram diversos estudos sobre o Spatial Mismatch e identificaram
alguns mecanismos dominantes que explicam a relacdo entre a distancia as oportunidades de trabalho e o
desemprego. Eles mostram, por exemplo, que trabalhadores podem recusar trabalhos que envolvam
deslocamentos muito longos porque o deslocamento didrio seria demasiado caro em vista do salario
proposto; e que a eficiéncia da busca por emprego pode diminuir com a distancia para os postos de trabalho.
Em outras palavras, para um determinado esfor¢o de busca, trabalhadores que vivem longe dos postos de
trabalho tém menos chances de encontrar um emprego porque, por exemplo, recebem menos informagdes

sobre oportunidades de trabalho distantes.

Nas metrdpoles brasileiras a segregacdo é mais estudada sob o viés da concentracdo de diferentes
classes sociais no territorio, do que por questdes étnicas (embora a coincidéncia entre a divisdo social e a cor
de pele ndo seja nada desprezivel). Outra diferenca é que no Brasil as classes dominantes e os empregos
mantiveram-se concentrados préximos as dreas centrais enquanto as classes de menor renda ocupam
predominantemente as periferias. Mas de certa forma as ideias centrais do Spatial Mismatch sdo aplicdveis
também a nossa realidade. Segundo dados Companhia do Metropolitano de Sdo Paulo (CMSP, 2008), 65%
dos empregos da regidao metropolitana de Sao Paulo se concentram na sub-regiao central. Somando-se a sub-
regido sudeste — a segunda mais dinamica — chega-se a 77% dos empregos da RMSP. A distribuicao da
populacdo, entretanto, é mais extensiva e espraiada, forcando grandes contingentes de pessoas a realizacdo

de longos deslocamentos didrios para trabalhar, como ilustra a Figura 2.
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Figura 2: Densidade de empregos (acima) e de populagao (abaixo) na RMSP em 2007.
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Villaga explorou bastante o reflexo na mobilidade da distribuicdo desigual das pessoas e atividades
no territorio. Ele apoiou-se nos conceitos de localizacdo e acessibilidade. A acessibilidade é uma propriedade
de cada localizagdo, que corresponde a sua distancia ou proximidade a todo o conjunto da cidade. Para Villaga
(2001, p. 72), trata-se de um valor de uso de cada localizagdo, “valor que, no mercado, se traduz em preco
da terra”. Citando Lefebvre, Villaga ilustra como ao comprar um imével, o comprador “ndo compra apenas
um volume habitdvel, permutavel com outros. O adquirente é detentor de uma distdncia [grifo nosso], aquela
gue interliga sua habitagdo a lugares, os centros de comércio, de trabalho, de lazer, de cultura, de decisdo.”
(2001, p. 73). Para ele, “a terra urbana sé interessa enquanto ‘terra-localiza¢do’, ou seja, enquanto meio de

acesso a todo sistema urbano, a toda a cidade.” (2001, p. 74).

A acessibilidade de um terreno ao conjunto urbano revela a quantidade de trabalho
socialmente necessario dispendido em sua produgdo. Quanto mais central o terreno, mais
trabalho existe dispendido na producdo dessa centralidade, desse valor de uso. Os terrenos
da periferia tém menos trabalho social incorporado em sua produgdo do que os centrais.
(VILLAGA, 2001, p. 72).

Dessa forma, as diferentes localizagGes e acessibilidades refletem as desigualdades da sociedade.

Para ilustrar essa relagdo, Villaga cita Milton Santos:

Cada homem vale pelo lugar onde esta; o seu valor como produtor, consumidor, cidaddo
depende de sua localizagdo no territério. Seu valor vai mudando incessantemente, para
melhor ou para pior, em fung¢do das diferencas de acessibilidade (tempo, frequéncia, prego)
independentes de sua prdpria condicdo. Pessoas com as mesmas virtualidades, a mesma
formacéo, até mesmo o mesmo saldrio, tém valor diferentes segundo o lugar em que vivem:
as oportunidades ndo sdo as mesmas. Por isso, a possibilidade de ser mais ou menos
cidaddo depende, em larga proporgao, do ponto do territério onde esta”. (SANTOS, 1987, p,
81 apud VILLAGA, 2001, p, 75).

A desigualdade na mobilidade inicia, portanto, a partir da estruturacdo do espaco urbano e da
distribuicdo dos diferentes grupos sociais no territério. Em seguida, se intensifica, pois os diferentes grupos

possuem também condicOes diferenciadas para realizar seus deslocamentos, como ilustra o tdpico a seguir.

1.4.2. Caracteristicas diferenciadas dos deslocamentos dos diferentes grupos sociais

As formas como as pessoas se deslocam no espaco urbano esta intimamente relacionada a fatores
como a renda, a idade, o género, entre outros. Como coloca o Ministério das Cidades (BRASIL, 2004, p. 31),

isso faz com que, nas cidades brasileiras, convivam lado a lado:

[...] milhares de individuos que encontram dificuldades de buscar trabalho por ndo terem
condi¢des de deslocamento até os locais onde se concentram as oportunidades de
emprego, com individuos que tém todas as condi¢des de realizar, com a maxima fluidez e
conforto, uma gama enorme de deslocamentos por motivos variados, efetivando as mais
diversas necessidades de reprodugao de suas vidas.
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Apesar de evidentes, as relagdes entre a desigualdade social e mobilidade sao pouco abordadas pela
academia, pelo planejamento urbano e pelas politicas publicas. As poucas pesquisas elaboradas mostram
gue a mobilidade da populacdo pobre é muito baixa nas cidades brasileiras. A pesquisa sobre as condi¢des
de mobilidade da populacdo de baixa renda realizada pelo ITRANS (2004, p. 4) mostra que os pobres
enfrentam fortes dificuldades para se deslocar. Isto reflete em “problemas de acesso ao trabalho e as
oportunidades de emprego, as atividades de lazer e aos equipamentos sociais basicos”. Segundo o estudo,
“as precarias condi¢ées de mobilidade se colocam, assim, como obstaculos a superagdo da pobreza e da
exclusdo social para cerca de 45% da populagdo urbana brasileira que tem renda mensal familiar inferior a

trés saldrios minimos”.

Além de estarem submetidos a maiores demandas de deslocamento pela distribuicdo dos usos e
atividades no territdrio, os grupos de menor renda possuem condi¢cdes mais restritas para realizar suas
viagens. Eles possuem em média menos automodveis, dependendo do transporte publico. S3o atendidos de
forma mais precaria pelas redes de transporte e infraestrutura, e possuem menor renda para realizar estes
deslocamentos. Assim, as condi¢des sociais se refletem em vdrios indicadores, como o nimero de viagens
realizadas por dia; a opcdao modal; a motivacao das viagens; e os tempos de deslocamento. Segundo a
Companhia do Metr6 de Sdo Paulo (CMSP, 2008, p. 23), que realiza sistematicamente Pesquisas Origem e
Destino (O/D) na Regido Metropolitana de S3o Paulo (RMSP), “a renda familiar é a principal variavel

relacionada a mobilidade”.

Um dos indicadores que revelam os reflexos da desigualdade social na mobilidade é o peso dos gastos
com o transporte no orgamento familiar. Como recorda Villaga (2003, p. 3), “o custo de 1 real de uma
passagem de dnibus é cinco vezes mais caro para um trabalhador que ganha RS 300,00 mensais do que para
um que ganha R$1.500,00”. Andrade (2000) constatou que o transporte é o principal item de despesa das
familias de baixa renda com servicos publicos. O estudo demonstrou que os gastos com os servicos diminuem
proporcionalmente menos quando a renda familiar cai (Grafico 4). Considerados todos os itens de despesas
das familias brasileiras (e ndo somente as despesas com servigos publicos) os gastos com o transporte ficam

em terceiro lugar, representando 18% das despesas, atrds apenas da habitagdo (35%) e alimentagdo (21%).

O problema vem aumentando, na medida em que, nas Ultimas décadas, as tarifas de transporte
cresceram em taxas muito acima da inflacdo e do aumento da renda média das familias. Conforme estudo
do Ministério das Cidades (BRASIL, 2004), as familias com rendimento inferior a 3 saldrios minimos compro-
metiam 5,8% do orcamento com transporte na década de 1970. No inicio dos anos 80 esse gasto ja era de
12,4% e na década de 1990 ultrapassava 15%. Em 2004, para se deslocar duas vezes ao dia durante um més,
uma Unica pessoa gastava 30% do salario minimo. Conforme Gomide (2003, p. 18) “estda em curso uma
progressiva expulsdo dos mais pobres do acesso aos servigos de transporte publico coletivo nos principais
centros urbanos brasileiros”.
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Grafico 4: Peso no orgamento familiar mensal dos servigos publicos por classe de renda (em SMs).
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Fonte: GOMIDE (2003) a partir das tabulagdes de ANDRARE (2000).

O indice de mobilidade diz respeito ao nimero de viagens realizado por pessoa por dia. As pesquisas
da CMSP (2008, p. 23) demonstram que “quanto maior a renda familiar, maior o nimero de viagens diarias
realizadas por pessoa”. Em 2007, o indice de mobilidade total para a faixa de menor renda (até 2 SMs por
familia) era de 1,53 viagens por dia, e crescia progressivamente, chegando a 2,69 viagens por dia na faixa
com mais de 15 SMs por familia (Tabela 1). A mesma relagdo se revela no que diz respeito a escolaridade. O

indice de mobilidade aumenta na razao do nivel de escolaridade, como mostra a Tabela 2.

Tabela 1. indice de mobilidade (IM) conforme faixas de renda.

FAIXA DE RENDA (R$)* IM
até 760 (até 2 SMs) 1,53
760 a 1.520 (de 2 a4 SMs) 1,77
1.520 a 3.040 (de 4 a 8 SMs) 1,98
3.040 a2 5.700 (de 8 a 15 SMs) 2,29
mais de 5.700 (mais de 15 SMs) 2,69
TOTAL 1,95

* O Saldrio Minimo (SM) era RS 380,00 na data (outubro/2007).

Fonte: Elaboragdo prdpria, a partir das tabulagdes de CMSP, 2008
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Tabela 2. indice de mobilidade (IM) conforme escolaridade.

ESCOLARIDADE 1M
Analfabeto/10. Grau Incompleto 1,56
10.Grau Completo/20.Grau Incompleto 2,10
20.Grau Completo/ Superior Incompleto 2,22
Superior Completo 2,72
TOTAL 1,95

Fonte: Elaboragdo propria, a partir das tabulagdes de CMSP, 2008

O nivel de renda relaciona-se também com a escolha modal. Conforme a pesquisa de 2007, nas faixas
de menor renda 52% dos deslocamentos se davam em de modais ndo motorizados (em bicicleta ou a pé);
37% em transporte publico coletivo; e somente 11% em transporte motorizado individual. Nas faixas de
maior renda o cenario se invertia: 87% dos deslocamentos eram motorizados (sendo 69% em automoveis
individuais), e somente 13% através de modo nao motorizado (Tabela 3). Os dados demonstram que o
crescimento do uso dos modais motorizados, em especial do automével individual, é proporcional a renda
familiar (Grafico 5), além da dificuldade das familias de menor renda em utilizar qualquer modalidade de
transporte minimamente onerosa. Como aponta Gomide (2003, p. 12) “as pessoas com renda mais baixa
tendem a restringir os deslocamentos motorizados e a substitui-los pelos deslocamentos a pé”. O problema

se agrava pela tendéncia dessas pessoas residirem em areas distantes das oportunidades de trabalho.

Tabela 3. Divisao modal conforme faixas de renda na RMSP em 2007.

DIVISAO MODAL CONFORME RENDA FAMILIAR

RENDA FAMILIAR (RS)* / até 760 760 a 1.520 1.520a3.040 |3.040a5.700| +de5.700

MODO (até 2SMs) | (de2a4SMs) | (de4a8SMs) | (8a15SMs) | (+de 15 SMs)
Motorizado Coletivo 1.473 | 37% | 4.280 | 40% | 5.462 | 43% |2.059 | 32% | 639 | 18%
Motorizado Individual 445 | 11% | 1.568 | 15% | 3.079 | 24% |3.128 | 49% | 2.404 | 69%
MOTORIZADO - TOTAL 1.918 | 48% | 5.848 | 55% | 8.541 | 67% |5.187 | 81% | 3.043 | 87%
NAO MOTORIZADO - TOTAL 2.113 | 52% | 4.817 | 45% | 4.286 | 33% |1.256 | 19% | 455 | 13%
TOTAL 4.031 | 100% | 10.665 | 100% | 12.827 | 100% | 6.443 | 100% | 3.498 | 100%

Fonte: Elaboragdo propria, a partir das tabulagdes de CMSP, 2008
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Grafico 5: Divisdo percentual das viagens conforme renda familiar na RMSP em 2007.
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Fonte: Elaboragdo prdpria, a partir das tabulagdes de CMSP, 2008

A pesquisa apresenta ainda o cruzamento do indice de mobilidade com a divisdo modal, que revela
informagdes interessantes, como mostra o Grafico 6. O IM e o uso do transporte individual crescem
uniformemente conforme a renda. O peso dos deslocamentos em modos ndo motorizados decresce na
mesma razao. O comportamento do transporte publico coletivo ndo respeita a mesma linearidade. Seu peso
cresce conforme a renda nas faixas entre 0 a 8 SMs, mas volta a cair a medida que cresce a renda nas faixas
acima de 8 SMs, quando o transporte individual motorizado assume maior predominancia. Isso demonstra o
peso do preco da tarifa sobre as familias de baixa renda, que acabam realizando grande parte dos seus

deslocamentos a pé ou em bicicleta. O Grafico 7 ilustra essa relagdo.

Grafico 6: indice de Mobilidade e divisio modal conforme renda familiar na RMSP em 2007
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Fonte: Elaboragdo propria, a partir das tabulagées de CMSP, 2008
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Grafico 7: Distribuicao modal das viagens conforme renda familiar na RMSP em 2007
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Fonte: Elaboragdo propria, a partir das tabulagdes de CMSP, 2008

Essa realidade faz com que muitas pessoas tenham reduzidas as possibilidades de mobilidade devido
as limitacGes de renda. Conforme Maricato (2000, p. 35) “um numero significativo de pessoas que
permanecem ociosas a maior parte do tempo, no interior dos nucleos residenciais” e ndo utiliza o transporte
em razao da baixa capacidade financeira. Limita-se, logo, o acesso as oportunidades de trabalho, pois, como
recorda Gomide (2003, p. 16), “procurar emprego inclui despesas com tarifas de transporte publico,
chegando a ser proibitivo para determinadas parcelas da populagdo”. Com base em informagdes da
Prefeitura do Rio de Janeiro, o autor afirma que “de cada quatro moradores que dormem nas ruas e pragas
do Rio de Janeiro, um tem casa ou lugar para dormir. [...] Em virtude dos baixos rendimentos, se voltassem
para casa todos os dias, de 6nibus ou trem, teriam de usar o dinheiro guardado para a comida”. Ele menciona
trabalhadores que dormem no local de trabalho durante a semana, pois se voltassem diariamente para casa

gastariam mais da metade do saldrio com a tarifa de 6nibus.

A pesquisa do ITRANS (2004, p. 14-16) mostrou que o nivel de desemprego é muito mais elevado
entre as classes de baixa renda nas 4 regidoes metropolitanas analisadas. Os dados mostraram que uma das

causas era a incapacidade dos desempregados em arcar com os custos da procura de trabalho:

Num mercado que ja oferece poucas oportunidades de trabalho, uma pessoa desocupada
que estivesse procurando emprego precisaria realizar deslocamentos frequentes para
conseguir uma colocagdo. indices de mobilidade tdo baixos, como os constatados, ndo
mostram isso. [...] por conta das altas despesas com o pagamento de tarifas, muitas pessoas
desocupadas ficam impossibilitadas de sair a procura de trabalho.

Os motivos das viagens também se relacionam com a renda. Gomide (2003, p.12) verificou que nas

camadas de baixa renda “as poucas viagens [...] sdo quase exclusivamente para escola e trabalho”, e que nas
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camadas de maior renda aumentam a proporc¢do de viagens por motivos como lazer, compras e saude. Isso
mostra que além de restringirem as oportunidades de trabalho, as barreiras do transporte limitam o lazer e
a socializacdo das populagdes de baixa renda. A pesquisa do ITRANS (2004, p. 22) revelou que a maioria dos

pobres ndo se desloca nos fins de semana. O dado é preocupante, pois:

[...] o relacionamento social, de convivéncia com parentes e amigos cria redes de apoio sem
as quais as muitas pessoas ndo teriam como encontrar uma oportunidade de trabalho, por
exemplo. Além disso, ndo se pode esquecer que as atividades de lazer sdo fundamentais
para o equilibrio psicossocial dos individuos, continuamente ameagados pelas tensGes e
pela violéncia dos grandes centros urbanos.

Outro fator de desigualdade nas condi¢Ges de mobilidade diz respeito a organizacdo do espago viario
nas cidades. De acordo a Confederagdo Nacional dos Transportes (CNT, 2002), 60% do espago vidrio das
cidades brasileiras é destinado ao transito de automéveis, modal que transporta apenas 20% dos passageiros.
Por outro lado, os 6nibus transportam 70% dos passageiros e contam com apenas 25% do espaco vidrio.
Conforme Vasconcellos (2012, p. 35) “a apropriacdo do sistema de circulagdo [...] é caracterizada por
diferengas enormes entre as pessoas, classes e grupos sociais”. Dessa forma as tradicionais politicas de
mobilidade baseadas na ampliagdo do sistema vidrio acabam sendo apropriadas pelos automdveis, e

consequentemente, pelos grupos sociais com maiores rendas.

O tempo médio das viagens também costuma apresentar relagdes com as categorias de renda. Reis
et al (2014) buscou cruzar dados de renda e dos deslocamentos diarios por motivos de trabalho no Distrito
Federal, e concluiu que ali os tempos de viagem aumentavam progressivamente conforme diminuia a renda
familiar. Villaga (2001, p. 328-333) também considera o tempo das viagens como um elemento central dentro
da disputa pelas localizagdes urbanas que gera a segregacao. Para ele, “a disputa pelas localizacdes é uma
disputa pela otimizagdo (ndo necessariamente minimiza¢do) dos gastos de tempo e energia. A segregacdo e
o controle do tempo de deslocamento dos individuos que ela possibilita sdo decisivos nessa disputa”. Em seu
entendimento, a otimiza¢dao dos gastos de tempo despendido nos deslocamentos dos seres humanos, ou
seja, a acessibilidade as diversas localizacGes urbanas, especialmente ao centro urbano é a vantagem mais
decisiva entre os recursos do espago urbano. Em seu processo de “dominagdo [grifo no original] por meio do
espaco urbano [...] a classe dominante comanda a apropriacao diferenciada” desses recursos - em espacial o
tempo de deslocamento. “As burguesias produzem para si um espaco urbano tal que otimiza suas condi¢des

de deslocamento. Ao fazé-lo, tornam piores as condi¢des de deslocamento das demais classes”.

E notdvel, portanto, que a segregacio social manifesta-se através da mobilidade urbana na forma de
necessidades diferenciadas de deslocamentos entre os diferentes grupos sociais e de condi¢des também
diferenciadas para a realizacdo dessas viagens. As classes mais desfavorecidas se vém duplamente atingidas,
ao estarem submetidas a maiores exigéncias de deslocamentos, contando com condi¢cdes mais precarias para

realiza-los. Como conclui Villaca (2001, p. 225):
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O “longe” para elas é produzido por varios processos: pelas dificuldades de acesso, inclusive
econémico, a um sistema de transportes satisfatorio [...]; pelas crescentes distancias, em
tempo e em quilémetros, a que sdo impelidas suas casas e, finalmente, pelo deslocamento
dos centros de empregos e subemprego terciarios para a dire¢do oposta a de seus bairros
residenciais.

Apdbs observar algumas formas pelas quais a desigualdade e a segregacdo socioespacial se
manifestam na mobilidade urbana, no tdpico a seguir analisam-se a seguir dados e indicadores dessas
relacGes na Regido Metropolitana de Porto Alegre (doravante RMPA), recorte espacial da presente pesquisa,

para verificar em que medida os fenémenos citados se refletem neste territério especifico.

1.5. CARACTERISTICAS (DESIGUAIS) DA MOBILIDADE URBANA NA RMPA

Como foi abordado, o préprio processo de metropolizagdo brasileiro foi marcado pela segregacao.
Com a RMPA nao foi diferente. A formacdo da regido metropolitana em torno da capital gaucha se deu ao
longo das décadas de 40, 50 e 60. Nesse periodo a regido atraiu grandes contingentes populacionais,
oriundos, principalmente, do interior do estado do RS. Os imigrantes vinham atraidos pelas oportunidades
de trabalho e de servigos concentradas na metrépole em formagdo. A populagdo de Porto Alegre mais do
que triplicou nesses trinta anos passando de 272 mil habitantes, em 1940 a 903 mil, em 1970. O principal

motor dessa migragao foi a industrializagao da regiao.

Nesse periodo [...] a RMPA recebeu grandes estruturas que consolidaram a morfologia
metropolitana: a Refinaria de Petrdleo Alberto Pasqualini (Canoas), a Companhia
Siderurgica Riograndense (Sapucaia do Sul) e o Polo Petroquimico (Triunfo). Essas grandes
estruturas industriais fordistas, aliadas a um parque industrial metalomecanico, coureiro-
calgadista, quimico e alimentar configuraram a estrutura industrial da RMPA. Ao mesmo
tempo, o modelo espacial metropolitano replicava o modelo centro-periferia vigente em
outras areas metropolitanas. (SOARES; FEDOZZI, 2016, p. 182).

O Governo do Estado do RS elaborou um estudo para delimitar a drea metropolitana®, em 1967.
Identificou dois polos urbanos que exerciam forte influéncia funcional, econémica e social sobre as demais
cidades da regido: o centro de Porto Alegre e a concentracdo industrial de Sdo Leopoldo e Novo Hamburgo.
Esses polos e os municipios do seu entorno formavam “duas grandes unidades ou conjuntos demograficos”
(DPRU, 1968. p. 23). A ligacdo entre esses dois polos fez com que a RMPA se transformasse “na mais linear

de todas as conturbages metropolitanas brasileiras” (VILLACA, 2001, p. 131).

° 0 processo de formacdo territorial e institucional da Regido Metropolitana de Porto Alegre é apresentado com mais profundidade

no capitulo 3.
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Mas essa polarizagdo era anterior ao processo de metropolizacdo. No século XIX ja havia forte relacdo
comercial entre as regides, sendo que Porto Alegre se constituia no principal mercado para a producdo
agricola de S3o Leopoldo. Também era através do porto da capital que essa producdo alcangava o mercado
nacional pelo transporte hidrovidario. A chegada dos imigrantes alemdes e italianos no estado e
posteriormente o desenvolvimento de um polo industrial com énfase no setor coureiro-calgadista, reforcou
o vinculo e a ligagao entre Porto Alegre e o polo formado por Sao Leopoldo e Novo Hamburgo. Nao foi por
acaso que a primeira ferrovia do estado tenha sido construida nesse eixo, no final do século XIX, seguida

depois pela rodovia. Essas infraestruturas refor¢aram a linearidade da regiao.

Villaga (2001, p. 131) afirma que o fator principal para tal configuragao foi a dindmica econémica,
reforcada pela implantacdo desigual de infraestrutura. A localizacdo da ferrovia ligando os dois principais
mercados da regido, e o porto, que ligava esses ao mercado nacional, teriam sido determinantes na
estruturacdo da RMPA. “O conjunto porto-ferrovia assume dupla determinacdo no espaco urbano da
metrépole [...]. Marca, de um lado, o local que se tornaria o centro da cidade e, de outro, o eixo [...] ao longo

dos quais foram implantadas as primeiras industrias e armazéns”.

Em Porto Alegre, embora o sitio permitisse a expansdo urbana num arco de 180 graus, a
regido tributdria da cidade, concentrando-se ao norte, determinou, como vimos, a
localizagdo, num Unico feixe vidrio, das mais importantes vias regionais que atendem a
cidade. Essa concentragao vidria — e ndo os constrangimentos do sitio ou a legislagdo
urbanistica — condicionou t3o fortemente o crescimento da metrépole naquela diregdo.

Essa linearidade, entretanto, se daria em detrimento do desenvolvimento dos demais vetores. Os
municipios que se situam ao longo do eixo principal (norte-sul) se desenvolveram mais, enquanto que os
municipios situados a oeste e a leste de Porto Alegre, e mesmo a sul, ndo tiveram a mesma sorte. Conforme

recorda Villaga (2001):

[...] o crescimento de Porto Alegre que, atraido pela ferrovia, comecou a manifestar-se mais
na direcdo norte do que em qualquer outra, transbordando ali os limites do municipio da
capital e ali fazendo surgir nucleos urbanos que se transformariam em municipios. Entre
1920 e 1970, na atual Area Metropolitana de Porto Alegre, foi criado um municipio a oeste
— Guaiba —, um a leste — Alvorada —, e sete ao norte — Canoas, Cachoeirinha, Sapucaia do
Sul, Campo Bom, Sapiranga, Esteio e Estancia Velha. (p. 104)

Tem-se assim, no processo de formag¢ao da RMPA um principio de processo de segregacao onde
alguns municipios passam a concentrar o crescimento econdmico, a industrializacdo e a dinamizacdo dos
setores de servicos, as oportunidades de emprego e as infraestruturas. Essa centralidade repercute no valor
da terra. Durante o processo de crescimento urbano entre os anos 40 e 70, a disputa pelas melhores
localizagdes fez com que aqueles que tinham melhores condigGes econGmicas se situassem nos centros

urbanos mais dindmicos. Quem que nao tinha recursos para disputar essas localizacGes teve que procurar
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areas distantes e menos valorizadas. Comecaram a se formar grandes bolsGes de pobreza nas periferias

metropolitanas, especialmente nos eixos leste e oeste da RMPA.

Os municipios de Alvorada e Viamao, a leste da capital, estdo entre os que relnem os piores
indicadores econOmicos e sociais desde a década de 1970 até os dias atuais. Eles foram formados

principalmente pelo extravasamento das regides pobres da capital. Conforme ilustra Villaga (2001, p. 60):

A expansdo urbana se manifesta aqui através da formagao de uma imensa periferia, em geral
de baixa renda, com um nucleo fraco que pouco apresenta além de quitandas, farmacias ou
padarias. Esse caso ocorre quando a periferia da cidade central, ou de algumas de suas
grandes cidades-suburbios, “transborda” sobre municipios vizinhos em pontos afastados de
suas sedes. As vezes esses “transbordamentos” vém a formar um novo municipio, e o polo
local — inclusive com a instalagdo da Prefeitura — sé entdo se forma. Foi o que ocorreu [...]
com Alvorada, na Area Metropolitana de Porto Alegre.

O municipio de Viamao, vizinho a leste de Porto Alegre, é mais antigo do que a capital (e um dos
municipios mais antigos do RS). Suas regides mais populosas, porém, nao se formaram no entorno do centro
histérico, e sim junto ao limite com a capital (bairros como Santa Cecilia e Santa Isabel). O préprio municipio
de Alvorada surgiu dessa forma, numa regido que pertencia a Viamao, porém, distante do seu centro urbano,
junto ao limite com Porto Alegre, nas margens do arroio Feijo. Segundo Villaga (2001, p. 64), esse tipo de
urbanizacao periférica e pobre que se forma em dreas desvalorizadas e distantes dos centros urbanos, com
poucas atividades além daquelas de apoio a residéncia (pequenos mercados e padarias) acontece em quase
todas as RMs do pais. Seria uma periferia urbana tipica no Brasil: “essa ‘frente’ metropolitana é, em geral,
formada por um conjunto ndo-polarizado de bairros populares, constituindo, durante anos, uma segunda

area urbana dentro de um mesmo municipio e destacado de sua sede”.

Além de Alvorada e Viamao, Gravatai e Cachoeirinha — que também se situam fora do principal eixo
da RMPA — também tiveram dificuldade para se desenvolver. Estes ultimos, porém, passaram a apresentar
melhores indicadores recentemente, beneficiando-se de transformagdes nos espagos metropolitanos
ocorridas nos ultimos anos. A proximidade do aeroporto e da BR-290 atraiu para esses municipios industrias
importantes, que passaram a priorizar espacos bem conectados mas distantes dos centros urbanos, evitando

assim as externalidades negativas das cidades.

No processo de formagao da RMPA essas regides periféricas comegaram a funcionar como cidades
dormitdrio, ou seja, areas que ndo tiveram desenvolvimento econdmico e ndo tinham oportunidades de
emprego para os seus moradores. Por estarem distantes dos centros mais dinamicos e mal atendidas pelas
infraestruturas de transporte eram desvalorizadas e baratas, atraindo grandes contingentes de populagao
pobre. Fica implicita neste quadro uma ideia de mobilidade: essa populagdo precisava realizar longos
deslocamentos didrios em direcdo aos polos metropolitanos em busca de trabalho — o padrdo de

deslocamento conhecido como movimento pendular.

32



O municipio de Canoas também faz limite com Porto Alegre, mas a conurbacgdo nesse caso assumiu
caracteristicas diferentes. Dentre os municipios que fazem fronteira com a capital, Canoas é o Unico que se
situa no principal eixo de desenvolvimento da regido, beneficiando-se das infraestruturas de ligacdo entre
Porto Alegre e Novo Hamburgo. A cidade cresceu em torno das estagdes ferroviarias. Na década de 1970 se
industrializou e recebeu uma importante refinaria de Petréleo. Esse contexto fez com que o municipio viesse
a cumprir um papel mais dinamico e bem inserido na regido. Conforme Villaga (2001, p. 104) a expansdo de
Canoas decorre do “crescimento de Porto Alegre que, atraido pela ferrovia, comegou a manifestar-se mais

|II

na dire¢do norte do que em qualquer outra, transbordando ali os limites do municipio da capita

O Plano Diretor de Transportes Urbanos da Regido Metropolitana de Porto Alegre (PLAMET),
publicado em 1976 ja reflete bastante esse cenario. Varios indicadores socioeconémicos deixam clara a
diferenca entre os municipios centrais no desenvolvimento da regido — principalmente Porto Alegre, Novo
Hamburgo e S3do Leopoldo — e as periferias mais pobres. Esses indicadores se traduziam em padrdes de
mobilidade diferenciados entre os municipios. O crescimento populacional anual entre 1960 e 1970, se dava
principalmente nos municipios vizinhos a capital como Alvorada e Cachoeirinha, enquanto Porto Alegre

apresentava os indices mais baixos.

Os dados levantados pelo PLAMET mostram tragos da segregacdo socioespacial no momento da
formacdo da RMPA e seus reflexos nos padrdoes de mobilidade que se consolidavam. Porto Alegre atuava
como grande polo centralizador, concentrando 54,5% de toda a populagdo da RMPA, e 72% dos postos de
trabalho. Somando-se os empregos de Novo Hamburgo, Canoas e S3o Leopoldo tinha-se a 87,5% das
oportunidades de trabalho concentradas nos 4 municipios mais dindamicos. “Nos municipios préximos a
capital esta relagao altera-se, com o nimero de pessoas ativas maior que o nimero de empregos” (GEIPOT,
1976, Vol. |, p. 118 - 116). Os 12,5% de empregos restantes se distribuiam nos outros 10 municipios da regido.
No setor de servicos a concentracdo de empregos em Porto Alegre chegava a 83%. Os demais municipios
apresentavam “um elevado numero de empregos industriais, exce¢bes feitas a Alvorada, Cachoeirinha e
Viamao, onde predominam os empregos do setor tercidrio, mas em pequeno numero”. Os municipios de
Alvorada e Viamao ilustravam a realidade da periferia. Reuniam respectivamente 3,6% e 5,2% da populagdo

e somente 0,3% e 0,7% dos empregos (Grafico 8).
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Grafico 8: Divisao (%) da populagao e dos postos de trabalho da RMPA em 1974 por municipio.
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Fonte: Elaboragdo prépria, a partir das tabulagcdes do PLAMET (GEIPOT, 1976)

Tal situacdo levava a uma média de 12,1 habitantes em idade ativa para cada posto de trabalho em
Alvorada e 8,2 em Viam3ao. Estes eram seguidos por Cachoeirinha (4,3) e Gravatai (3,5) enquanto a média da
RMPA era de 1,2. Os dados levantados pelo PLAMET revelam ainda a correlacdo entre a proporcao de
habitantes por posto de trabalho e a renda média domiciliar de cada municipio. Quanto maior o nimero de
habitantes por emprego, menor a renda média domiciliar. Assim, enquanto Porto Alegre (seguida por Novo
Hamburgo, Sdo Leopoldo e Canoas) apresentava maior quantidade de postos de trabalho por habitante,
menor crescimento populacional, maior renda domiciliar mensal e maior frota de veiculos, os municipios de

Alvorada e Viamao apresentavam indices opostos (Tabela 4).

Essa realidade desigual se traduzia, naturalmente, em padroes desiguais de deslocamento. A matriz
de origem e destino do PLAMET mostra que, em 1974, se realizavam diariamente 1.525.260 viagens na
RMPA. Dentre elas, 1.106.398 tinham como destino a capital, o que representava 72,5% do total. Além da
capital, Canoas (7,2%), Novo Hamburgo (4,5%) e Sdo Leopoldo (3,6%) eram os principais atratores de viagens.
Por outro lado, das viagens com origem em Alvorada 77,5% se destinava a Porto Alegre, e apenas 19,4%
tinham por destino o préprio municipio — o que confirma a caracteristica de cidade-dormitério. O segundo
municipio com maiores indices de deslocamento pendular com a capital era Viamao, com 62,8% das viagens
com destino a Porto Alegre, e somente 35,6% de viagens intramunicipais. Os municipios com maior nimero
de viagens intramunicipais, ou seja, cujos habitantes ndo precisam se deslocar para trabalhar eram Sapiranga
(91,7%), Porto Alegre (90,1%), e Novo Hamburgo (85,4%), (ver Tabela 5).
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Tabela 4: Dados socioecon6micos da RMPA em 1974 por municipio.

POP RENDA
MUNICIPIOS POPULACA | POPULACAO ISSIEfJ(I:_IA'\f: POSTOS DE | EMPREGO ATI?/A/ DOM. (Fplj(?l-l(;%
0 (1974) (% RMPA) (1960-1970) TRABALHO | (% RMPA) | EMPREGO | MENSAL domic)
S (Crs)
Alvorada 66.340 3,6% 11,4% a.a. 1.762 0,3% 12,1 1.300,00 13,7
Cachoeirinha 46.370 2,5% 10,5% a.a. 3.683 0,7% 4,3 1.580,00 23,3
Campo Bom 23.320 1,3% 6,9% a.a. 10.611 2,0% 0,9 1.770,00 34,2
Canoas 188.080 10,1% 4% a.a. 25.062 4,6% 2,6 2.110,00 28,5
Estancia Velha 11.890 0,6% 7% a.a. 3.018 0,6% 1,6 1.850,00 24,3
Esteio 40.390 2,2% 4,7% a.a. 10.063 1,9% 1,4 1.990,00 29,8
Gravatai 71.570 3,8% 4,3% a.a. 6.726 1,2% 3,5 1.670,00 19,6
Guaiba 43.740 2,3% 4,5% a.a. 10.409 1,9% 1,4 1.890,00 21,9
N.Hamburgo 104.960 5,6% 4,8% a.a. 36.449 6,8% 11 2.000,00 39,5
Porto Alegre 1.015.710 54,5% 3,5% a.a. 388.292 72,0% 1,0 3.490,00 47,1
Sdo Leopoldo 72.910 3,9% 3,7% a.a. 21.672 4,0% 1,2 2.450,00 40,1
Sapiranga 23.380 1,3% 3,2% a.a. 8.519 1,6% 1,1 1.940,00 26,8
Sapucaia do Sul 58.690 3,1% 8,7% a.a. 9.246 1,7% 2,1 1.610,00 17,9
Viaméo 96.150 5,2% 6,15 a.a. 3.527 0,7% 8,2 1.470,00 13,3
TOTAL / MEDIA 1.863.500 100,0% 4,2 539.039 | 100,0% 1,2 2.780,00 38,1
Fonte: Elaboragdo prdpria, a partir das tabulagdes do PLAMET (GEIPOT, 1976)
Tabela 5: Matriz origem e destino (%) das viagens diarias da RMPA em 1974
/D(E)SR-I;G(;LI POA ALV CACH [ C.BOM | CAN [ EST.V. EST GRV GUA NH SLEO | SAPIR | SAPUC | VIAM
POA 90,1% 1,7% 0,9% 0,0% 3,5% 0,0% 0,2% 0,7% 0,3% 0,1% 0,6% 0,0% 0,3% 1,7%
ALVORADA 77,5% | 19,4% 0,3% 0,0% 0,6% 0,0% 0,1% 0,3% 0,0% 0,1% 0,2% 0,0% 0,2% 1,3%
CACH 49,0% | 0,4% | 353% | 00%| 20%| 00%| 00%| 12,4%| 02%| 01%| 03%| 0,0% 0,2% | 0,1%
C.BOM 1,7%| 00%| 00%| 773%| 01%| 04%| 00%| 00%| 00%]| 17,1%| 1,5%| 1,8% 0,0% | 0,0%
CANOAS 35,4% 0,1% 0,3% 0,0% | 55,8% 0,0% 3,0% 0,2% 0,1% 0,4% 1,6% 0,0% 2,9% | 0,1%
EST.VELHA 3,5% 0,0% 0,0% 0,8% 0,6% | 60,7% 0,7% 0,0% 0,0% | 30,4% 2,8% 0,0% 0,4% | 0,0%
ESTEIO 13,3% 0,1% 0,0% 0,0% | 16,2% 0,2% | 42,4% 0,1% 0,1% 1,3% 6,5% 0,0% 19,8% | 0,0%
GRAVATA[ 27,7% | 03%| 92%| 00%| 09%| 00%| 00%]| 60,7%| 00%| 02%| 05%| 0,0% 0,2% | 0,2%
GUAIBA 18,3% 0,0% 0,2% 0,0% 0,8% 0,0% 0,1% 0,0% | 80,0% 0,2% 0,2% 0,0% 0,2% | 0,0%
N. HAMB. 1,5% 0,0% 0,0% 2,7% 0,7% 2,1% 0,4% 0,1% 0,0% | 85,4% 6,1% 0,4% 0,5% | 0,0%
S.LEOP. 11,5% 0,1% 0,1% 0,3% 3,3% 0,2% 2,6% 0,3% 0,1% 8,0% | 66,3% 0,2% 7,0% | 0,0%
SAPIR. 1,2%| 00%| 00%| 27%| 02%| 00%| 00%| 00%| 00%| 31%| 1,0%| 91,7% 0,0% | 0,0%
SAPUC. 12,8% 0,2% 0,2% 0,0% | 13,7% 0,1% | 18,4% 0,3% 0,2% 1,4% | 16,3% 0,0% 36,4% | 0,0%
VIAMAO 62,8% 1,0% 0,1% 0,0% 0,3% 0,0% 0,0% 0,1% 0,0% 0,0% 0,1% 0,0% 0,0% | 35,6%
RECEBIDAS(%) | 72,5% 1,6% 1,3% 0,7% 7,2% 0,3% 1,4% 1,8% 1,1% 4,5% 3,6% 0,5% 1,5% | 2,0%

Fonte: Elaboragdo prdpria, a partir das tabulagdes do PLAMET (GEIPOT, 1976)
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Os numeros revelam um cendrio claro de segregacdo. Alguns centros urbanos concentram atividade
econdmica dindmica, atraindo viagens. Outros possuem poucos empregos e funcionam como cidades
dormitdrio, com altos indices de deslocamento pendular. As familias de alta renda preferem morar nos
centros mais dindmicos, enquanto aquelas com as menores rendas acabam ocupando os municipios

periféricos e com menor atividade econémica.

Os dados revelam também acentuada disparidade entre Porto Alegre e os demais municipios no que
diz respeito a renda média domiciliar. A renda média da capital era a Unica que ficava acima da média da
regido. Os levantamentos do PLAMET (Vol. | p. 121) identificaram que Zonas de Trafego (ZTs) com renda
média mensal superior a Cr$ 5.000,00 sé existiam em “Porto Alegre — na drea central, no corredor dos bairros
Independéncia e Moinhos de Vento e em ZTs dos bairros Alto Petrdpolis, Carlos Gomes, Chacara das Pedras
e Trés Figueiras”. Setores com médias na segunda faixa mais elevada de renda entre Cr$ 3.200,00 e CrS
5.000,00 eram encontrados trés outros municipios — Canoas, Sdo Leopoldo e Novo Hamburgo, além de outros

bairros da capital. “Viamao e Alvorada apresentavam as mais baixas rendas domiciliares”.

A estratificacdo repercutia também na frota de veiculos de cada municipio, e consequentemente, na
divisdo e modal e nos padrdes de deslocamento. O PLAMET identificou “estreita correlacdo entre a renda
média domiciliar mensal e o nimero de veiculos” sendo que as zonas de maior motorizagdo coincidiam com

aquelas de maior renda média.

Passados 33 anos da publicacdo do PLAMET, foi elaborado um novo plano metropolitano de
mobilidade na RMPA: o Plano Integrado de Transporte e Mobilidade Urbana (PITMUrb), publicado em 2009.
Ele trouxe um diagndstico atualizado das condi¢gGes socioecondmicas e da mobilidade na regido. Ha pequenas
diferengas no recorte espacial de cada plano, sendo que o PITMUrb nao considerou alguns municipios ao
norte da RMPA (Campo Bom, Estancia Velha e Sapiranga), mas agregou Eldorado do Sul e Nova Santa Rita,
que ndo existiam em 1974. Na época, eles pertenciam aos municipios de origem, respectivamente Guaiba e
Canoas (Eldorado do Sul emancipou-se em 1988; Nova Santa Rita, em 1992). Mas o quadro socioeconémico

revelado é bastante semelhante, mantendo diversos tracos ja encontrados na década de 1970.

A taxa de crescimento populacional foi bem menos intensa no final do século XX e inicio do XXI do
que no periodo 1960-1970, mas o padrdao de crescimento maior nas periferias do que nos nucleos mais
dinamicos se manteve (ver Grafico 9). Porto Alegre observou a menor taxa (0,8% a.a.), novamente,
acompanhando a tendéncia verificada no Brasil no periodo, “qguando os municipios-sede cresceram a taxas
significativamente inferiores as taxas médias verificadas nas respectivas regides metropolitanas” (RIO
GRANDE DO SUL, 2009, Vol. IV, p. 21). As maiores taxas, se deram nos municipios periféricos a capital,
principalmente naqueles de fundagdo recente. Nova Santa Rita (5,3% a.a.), e Eldorado do Sul (4,9% a.a.).
Tratam-se dos dois municipios com menor populagdo no ambito do PITMUrb, com respectivamente 15 mil e

27 mil habitantes (bastante abaixo dos 80 mil de Esteio, o terceiro menos populoso). Em terceiro e quarto
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lugar qua

nto ao crescimento populacional aparecem Viamao (3,3% a.a.) e Alvorada (2,9% a.a.), municipios

de menor atividade econ6mica, cujo crescimento populacional ja se destacava em 1970.
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Grafico 9: Crescimento populacional ao ano (periodo 1991 — 2000)
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Fonte: Elaboragdo prdpria, a partir das tabulagdes do PITMUrb (RIO GRANDE DO SUL, 2009).

concentracdo espacial dos postos de trabalho manteve, em 2003, uma configuracdo muito

semelhante a da década de 70. Porto Alegre mantinha a maior concentracdao de empregos, representando

69,5% do

total da regido (em 1974 a taxa era de 72,5%). Em seguida, destacam-se Novo Hamburgo (6,7%),

Canoas (6,3%), e Sao Leopoldo (4,1%) — também como em 1974. Nova Santa Rita e Eldorado do Sul eram os

municipios com menor proporg¢do de postos de trabalho, com respectivamente 0,3% e 0,6% do total da

regido. Porém, isso pode ser explicado pelo peso da populagdo desses municipios, respectivamente de 0,5%

e 0,9% do total no ambito do PITMUrb. Mais grave é a situacdo de Alvorada e Viamao, que reuniam 5,8% e

7,1% da populagdo, e apenas 1,0% e 1,5% dos postos de trabalho (ver Grafico 10).
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Grafico 10: Divisdao (%) da populag¢io e dos postos de trabalho da RMPA em 2003 por municipio
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Fonte: Elaboragdo propria, a partir das tabulagdes do PITMUrb (RIO GRANDE DO SUL, 2009).
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O indicador que revela de maneira mais evidente a realidade desses municipios é a divisdo da sua
populacdo pelo nimero de postos de trabalho. Alvorada, que tinha a pior taxa em 1974, mantém a posicao,
com 12,3 habitantes por emprego. Viamao também permaneceu com a segunda pior taxa, de 10,6. O indice
mais baixo (e, portanto, mais vantajoso) segue sendo o de Porto Alegre, com 1,4 habitantes por posto de
trabalho. A média da area de estudo do PITMUrb foi de 2,2 habitantes por posto de trabalho em 2003.
Passadas mais de trés décadas da elaboragdao do PLAMET, em 2004, Porto Alegre ainda possuia “dez vezes
mais postos de trabalho que o municipio segundo colocado (Novo Hamburgo) e quase 70 vezes mais que o

menor deles (Alvorada)” (RIO GRANDE DO SUL, 2009, Vol. IV, p. 42).

Conforme o PITMUrb, Alvorada e Viamdo seguiam sendo os municipios com menor renda média
mensal por domicilio, respectivamente de RS 769,37 e RS 872,49 (valores de 2003). No outro extremo, as
maiores rendas estavam nos municipios de Porto Alegre (RS 2.159,59), seguido por e Novo Hamburgo (RS
1.290,02), Esteio (RS 1.233,91), S30 Leopoldo (RS 1.231,95) e Canoas (RS 1.201,10). Tratavam-se também
dos cinco municipios com melhores rendas por domicilio em 1974. Os mapas da Figura 3, ilustram a
coincidéncia entre as regides onde se concentravam os postos de trabalho e as camadas de mais alta renda.

O paralelo é valido para as desigualdades entre municipios e também para as desigualdades intramunicipais.
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Figura 3: Concentra¢ao de empregos (acima) e espacializagao das rendas médias mensais (abaixo), na

RMPA em 2003.
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Porto Alegre também mantinha, conforme os levantamentos do PITMUrb, o maior indice de
Mobilidade da regido, de 1,63 viagens por habitante por dia. Em seguida aparecem Novo Hamburgo (1,31),
Esteio (1,27), Sdo Leopoldo (1,25) e Canoas (1,16), o que confirma correlagdo com a renda. Os IMs mais baixos

foram registrados em Eldorado do Sul (0,37), Viamao (0,61) e Alvorada (0,63).

Os dados referentes a frota de veiculos revelam um cenario semelhante. Conforme o PITMUrb, Porto
Alegre mantinha, em 2004, a maior taxa de veiculos por habitante (0,40), seguida por Novo Hamburgo (0,39)
enquanto Alvorada (0,17) e Viamao (0,22) apresentavam as taxas mais baixas (ver Tabela 6). Neste indicador,
assim como no que diz respeito a renda média familiar por domicilio, manteve-se praticamente o mesmo

cenario registrado em 1974.

Tabela 6: Renda domiciliar, frota, IM e concentragdao de empregos por municipio.

vunchos | mensaL | FROTA | FROTAD/MAB. | (LUl | EMPREGO
(2003) (2004) (2004) (M) (% da RMPA)
Alvorada RS 769,37 31.426 0,17 0,63 50,8%
Cachoeirinha RS 1.074,17 37.597 0,35 1,01 81,5%
Canoas RS$ 1.201,10 101.256 0,33 1,16 93,5%
Eldorado do Sul RS 921,45 6.228 0,23 0,37 29,8%
Esteio RS 1.233,91 27.236 0,34 1,27 102,4%
Gravatai RS 997,44 65.461 0,28 0,75 60,5%
Guaiba RS 988,94 24.983 0,26 0,76 61,3%
Nova Santa Rita RS 969,78 5.781 0,37 0,71 57,3%
Novo Hamburgo RS 1.290,02 91.586 0,39 1,31 105,6%
Porto Alegre RS 2.159,59 546.881 0,40 1,63 131,5%
S&o Leopoldo RS 1.231,95 60.080 0,31 1,25 100,8%
Sapucaia do Sul R$ 911,73 43.703 0,36 0,87 70,2%
Viamdo RS 872,49 49.981 0,22 0,61 49,2%

Fonte: Elaboragdo propria, a partir das tabulagées do PITMUrb (RIO GRANDE DO SUL, 2009).

A relagdo entre a producdo e a atracao de viagens revelou a forte polarizagdo de Porto Alegre. Era o
Unico municipio cujo peso na atragdo de viagens supera o da produgdo. Conforme os dados do PITMUrb, a
capital atraia 62% das viagens no ambito de estudo, e era responsdvel pela produgdo de 48% das viagens.
Eldorado do Sul, Novo Hamburgo, Sdo Leopoldo e Canoas, produziam mais viagens do que atraiam, mas com
relativo equilibrio. No outro extremo, Alvorada e Viamao produziam mais do que o dobro das viagens que

atraiam (ver Tabela 7).
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Tabela 7: Atracdo e produgao de viagens e concentra¢cdao de empregos por municipio.

MUNICIPIOS PRODUGAO ATRACAO | PRODUGAO / EMPREGO
VIAGENS VIAGENS ATRAGCAO (% da RMPA)
Alvorada 4,10% 2,03% 2,02 50,8%
Cachoeirinha 3,30% 2,52% 1,31 81,5%
Canoas 9,20% 7,92% 1,16 93,5%
Eldorado do Sul 0,60% 0,57% 1,05 29,8%
Esteio 2,40% 1,73% 1,39 102,4%
Gravatai 6,60% 4,13% 1,60 60,5%
Guaiba 2,70% 1,85% 1,46 61,3%
Nova Santa Rita 0,50% 0,32% 1,56 57,3%
Novo Hamburgo 7,30% 6,65% 1,10 105,6%
Porto Alegre 48,20% 62,09% 0,78 131,5%
Sdo Leopoldo 5,90% 5,37% 1,10 100,8%
Sapucaia do Sul 3,20% 1,97% 1,62 70,2%
Viamdo 5,70% 2,79% 2,04 49,2%

Fonte: Elaboragdo propria, a partir das tabulagées do PITMUrb (RIO GRANDE DO SUL, 2009).

A matriz de origem e destino apresentada pelo PITMUrb permite tragar um paralelo com o cenario
mostrado pelo PLAMET. No intervalo de trinta anos produziram-se transformacGes qualitativas nos padrées
de deslocamento, mas a polarizagao permaneceu, como mostra a Tabela 8. Porto Alegre era o principal
atrator de viagens nos dois cendrios, seguido respectivamente por Canoas, Novo Hamburgo e Sao Leopoldo.
Mas o peso de cada municipio variou. A capital atraia 72,5% das viagens em 1974 e somente 55,6% em 2003.
Os pesos de Canoas, Novo Hamburgo e Sdo Leopoldo, ao contrdrio, aumentaram no periodo, passando

respectivamente de 7,2%, 4,5% e 3,6% (15,3% no total) para 8,9%, 7,9% e 6,1%, (22,9% no total).

Alvorada, por outro lado, se manteve como o municipio com maior indice de deslocamentos
pendulares, principalmente com Porto Alegre, mas os indices mudaram. Em 2003, 51,5% dos deslocamentos
com origem em Alvorada se destinavam a capital (em 1974 a taxa era de 77,5%), e 43,9% das viagens eram
intramunicipais (em 1974, eram apenas 19,4%). Em Viamao aconteceu o mesmo, as caracteristicas de cidade
dormitério se mantém, mas ndo na mesma intensidade. Os municipios mais novos, Eldorado do Sul e Nova
Santa Rita, também estdo entre os que geraram mais viagens pendulares. Neste caso, além de forte relagao
com Porto Alegre, nota-se relevante percentual de viagens destinadas aos municipios dos quais eles se

emanciparam — Guaiba e Canoas, respectivamente.

Em Porto Alegre e Novo Hamburgo, mais de 85% das viagens sdo intramunicipais, como ja ocorria
em 1974. Por fim, um dado interessante é que o niumero de viagens por dia registrados na regido aumentou

322% entre 1974 e 2003, enquanto o crescimento populacional foi de somente 171%.
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Tabela 8: Matriz origem e destino (%) das viagens diarias no ambito de estudo do PITMUrb.

/D(E)SIIIG(TE)M ALV CCH CAN ELD EST GRV GUA NSR NH POA SL SAP VIA

ALV 439%| 0,6%| 04%| 02%| 00%| 10%| 00%| 00%| 0,0%| 51,5%| 02%| 03%| 1,8%
CCH 0,6% | 52,6%| 3,2%| 00%| 00%| 179%| 00%| 0,0%| 0,0%| 249%| 03%| 03%| 0,2%
CAN 02%| 14%| 67,8%| 00%| 3.8%| 06%| 01%| 16%| 04%| 205%| 1,1%| 25%| 0,2%
ELD 09%| 00%| 09%| 390%| 00%| 0,0%]| 13,5%| 0,0%| 0,0%| 454%| 0,0%| 03%| 0,0%
EST 0,06| 0,1%| 10,6% | 0,0%| 581%| 03%| 02%| 0,1%| 1,1%| 12,5%| 3,7%| 13,3%| 0,0%
GRV 0,8%| 10,3%| 1,0%| 00%| 04%| 654%| 00%| 01%| 05%| 203%| 04%| 04%| 0,4%
GUA 0,0%| 00%| 05%| 24%| 02%| 01%| 73,6%| 0,0%| 0,0%| 23,06| 02%| 0,0%| 0,1%
NSR 0,0%6| 0,2%| 43,4%| 00%| 03%| 11%| 00%| 47,4%| 0,1%| 65%| 06%| 04%| 0,0%
NH 0,0%6| 00%| 04%| 00%| 04%| 02%| 00%| 0,0%| 887%| 20%| 80%| 02%| 0,0%
POA 25%| 1,3%| 33%| 02%| 05%| 16%| 07%| 00%| 03%| 85,7%| 05%| 05%| 2,7%
SL 0,06| 02%| 15%| 01%| 1,7%| 03%| 00%| 0,0%| 94%| 53%| 780%| 3,3%| 0,2%
SAP 04%| 01%| 7,3%| 00%| 12,6%| 0,7%| 00%| 0,0%| 0,7%| 10,5%| 53%| 62,4%| 0,0%
VIA 1,4%| 0,1%| 05%| 0,0%| 00%| 04%| 00%| 00%| 0,0%| 47,1%| 03%| 0,0%| 50,1%
RECEBIDAS(%) | 2,7% | 2,8% | 89% | 0,3% | 2,8% | 45% | 1,7% | 0,3% | 7,9% | 55,6% | 6,1% | 3,0% | 3,2%

Fonte: Elaboragdo propria a partir das tabulagdes do PITMUrb (RIO GRANDE DO SUL, 2009).

A comparagado entre as tabelas de origem e destino do PLAMET e do PITMUrb corrobora com as teses
aqui expostas de que as regides metropolitanas passaram por grandes transformacgdes sociais e espaciais nas
ultimas décadas, com o aparecimento e fortalecimento de novas centralidades, e também de novas

periferias, tornando as relagdes mais complexas, mas sem alterar o quadro geral de segregacdo socioespacial.

Esse quadro de segregacao se refletia, ainda em 2003, num padrdao de mobilidade marcado pelas
viagens pendulares das periferias pobres para os centros urbanos, como ilustram os mapas da Figura 4. A
produgdo das viagens se dd majoritariamente nas periferias da metrdpole, e os destinos principais sdo o
grande centro urbano de Porto Alegre, além das dreas centrais de Novo Hamburgo, Sdo Leopoldo e Canoas.
As regioes de atracdo de viagens ainda mantém, também, forte relacdo com a concentracao dos postos de
trabalho e com as regides de residéncia das populacées de maior renda, enquanto as vastas regides ocupadas

por grupos sociais de baixa renda seguem sendo as principais produtoras de viagens.

Esse realidade vale para a regido metropolitana como um todo, mas também se aplica aos municipios
individualmente. Cada um deles (mas alguns com mais intensidade) possui um centro minimamente
dindmico e mais valorizado, e periferias pobres e afastadas, o que é perceptivel nos mapas da Figura 4 a

seguir.
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Figura 4: Mapas da producao (acima) e atragdo (abaixo) das viagens motorizadas na RMPA (2003).

ﬁ"-‘Dais Irmiols h
Ararica

Estancia Velha

Parobé

Campo BcSapiranga

Portao

Capela de Santana

Taquara
Montenegro
Novo Hamburgo

Nova Santa Rita

Glorinha Santo Anténio da

Triunfo

Charqueadas

Eldorado do Sul

Viamao

Guaiba

PITMURB - ESPACIALIZAGAQ DAS VIAGENS
PRODUGAO DE VIAGENS MCTORIZADAS - ANO 2003

Até 2.000 viagens (117)
[ De 2.000 até 4.000 viagens  (78)
B De 4.000 até 6.000 viagens  (22)
[l De 6.000 até 26.000 viagens (10}

J Ararica

) _ijoi_s s
Estancia Velha I
0 L

Parobé

Portao

Capela de Santana

Taquara

Montenegro

Glorinha Santo Anténio da

,{_Gra!alap —

Triunfo ;
y

Y
s

Charqueadas

Eldorado do Sul

Viamao

Guaiba , GUAIBA

PITMURB - ESPACIALIZAGAQ DAS VIAGENS
ATRAGAO DE VIAGENS MOTORIZADAS - ANO 2003
Até 2.000 viagens (137)
De 2.000 até 4.000 iagens  (62)
[l De 4.000 até 6.000 viagens  (20)
[l De 6.000 até 26.000 viagens  (8)

Fonte: PITMUrb (RIO GRANDE DO SUL, 2009)



Se a distribuicdo desigual das populacdes e atividades no territério da RMPA impde aos diferentes
grupos sociais diferentes demandas de mobilidade, a desigualdade também se expressa na forma como se
d3do estes deslocamentos. Os dados do PITMUrb revelam que as classes sociais de menor renda, além de

realizar menos viagens por dia, também sdo mais dependentes do transporte publico coletivo.

O PITMUrb dividiu a popula¢do da area de estudo em 3 grupos, conforme a faixa de renda familiar
mensal: entre 0 e 5 SMs; entre 5 e 10 SMs; e acima de 10 SMs®. O grupo referente & menor faixa de renda
representava 48% da popula¢gdo da RMPA; o grupo intermediario, 28%; e o grupo de renda mais elevada,
23%. Os dados reunidos pelo plano mostraram grande influéncia da renda sobre os padrdes das viagens.
Devido a variac3o do Indice de Mobilidade conforme a renda, o grupo de menor renda, apesar representar
48% da populacao, realiza menos viagens que os demais — somente 30% do total. O grupo intermediario
realiza 31% das viagens, e o grupo com maior renda, apesar de representar somente 23% da populacdo, é

responsavel por 39% das viagens, conforme mostra a Tabela 9.

No que diz respeito a divisdao modal, no grupo de menor renda, 67% das viagens motorizadas eram
por meio de transporte publico coletivo, e somente 33% em transporte individual. A divisdo entre os modais
era equilibrada no grupo intermedidrio e se invertia no grupo das familias com renda mais alta. Estas realizam

70% das viagens em transporte individual e somente 30% através do transporte publico.

Tabela 9: Viagens por dia e divisdio modal conforme faixa de renda.

FAIXA DE RENDA POPULACAO POPULACAO VIAGENS/DIA | VIAGENS/DIA TRANSP. TRANSP.
(TOTAL) | (% amostra) (TOTAL) (%) PUBLICO | INDIVIDUAL
(%) (%)
Renda familiar mensal: 0 - 5 SMs 1.469.419 48% 144.949 30% 67% 33%
Renda familiar mensal: 5 - 10 SMs 852.899 28% 145.760 31% 51% 49%
Renda familiar mensal: + de 10 SMs 712.588 23% 186.779 39% 30% 70%

Fonte: Elaboragdo propria a partir das tabulagdes do PITMUrb (RIO GRANDE DO SUL, 2009).

Em suma, passadas mais de trés décadas da elaboracdo do PLAMET, os dados do PITMUrb ainda
revelavam “a tendéncia de periferizacdo da populagdo de baixa renda, com apropriacdo continua de parcelas

do territério” (RIO GRANDE DO SUL, 2009, Vol. IV, p. 42) e que as taxas de crescimento populacional, em

10 0 Salario Minimo (SM) em 2003 era de RS 280,00.
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gueda quando a RM é considerada globalmente, cresciam nas regiGes mais afastadas do centro. Os tracos

gerais da segregacdo se mantiveram no periodo, assim como os reflexos disto nos padrdes de mobilidade:

A concentragdo da popula¢do de maior renda, da maior parcela de automdveis e de postos
de trabalho - especialmente os do setor de comércio e servigos — é responsavel pela maior
geracdo de viagens de Porto Alegre, ensejando uma grande movimentac¢ao de veiculos leves
no seu sistema viario.

Por outro lado, a dispersdo da populagdo de baixa renda nos demais municipios, ao longo
dos eixos estruturais rodoviarios ou metro-ferroviario, gera intensos movimentos
pendulares, principalmente por 6nibus, por motivo de trabalho, que se somam aos do
municipio-sede, congestionando, nas horas-pico, as principais vias do seu sistema viario.
(RIO GRANDE DO SUL, 2009, Vol. IV, p. 42)

Os dados apresentados nesse capitulo demonstram que a desigualdade é uma realidade que se
traduz no territério das grandes cidades brasileiras, assim como na RMPA, através da segregagao
socioespacial. A segregacdo se manifesta em termos da distribuicdo desigual das pessoas e das atividades no
espaco metropolitano, mas também através deslocamentos dos diferentes grupos sociais. Os grupos de
menor renda, majoritdrios na RMPA, se concentram em regides periféricas e distantes das oportunidades de
trabalho, sendo forcados a realizar viagens mais longas. Além disto, sua condi¢do de renda leva-os a realizar
menos viagens por dia e a optar pelos modais publicos ou ndo motorizados. As desigualdades expressas na
ocupacdo do territdrio e nos padrdes de mobilidade reforcam e reproduzem o padrdo de segregacdo inicial,
em um processo dialético. O capitulo a seguir trata do planejamento urbano, e explora as possibilidades e

limitagdes desse instrumento frente aos desafios impostos por estas relagdes no territério.

45



2. PLANEJAMENTO, INCLUSAO E DESENVOLVIMENTO SOCIOESPACIAL

Neste capitulo aborda-se o conceito de planejamento, e os adjetivos que costumam acompanha-lo,
guando o mesmo se volta para o territério (urbano, metropolitano, regional, territorial etc.). A partir dessa
analise conceitual revisam-se diferentes formas ou padrdes de planejamento praticados no Brasil no ultimo
século. Discute-se o objetivo do planejamento urbano e as possibilidades dessa tecnologia social como
instrumento de promocgdo da inclusdo e do desenvolvimento socioespacial. Com base nessa reflexao

propdem-se categorias de planejamento, que serdo instrumentais na analise proposta pela pesquisa.

2.1. O CONCEITO DE PLANEJAMENTO TERRITORIAL

Como alerta Rovati (2013, p. 33), “o emprego das palavras urbanismo e planejamento urbano quase
sempre demanda algum esclarecimento”. Os conceitos ndo sdo claros e permitem multiplas interpretagdes.

Tornar claro o conceito, pelo menos no ambito da presente pesquisa, € um dos objetivos desse capitulo.

Para Peter Hall (2002, p. 3, tradugdao prdépria), planejamento constitui-se como “um processo
consciente” voltado ao “ordenamento de atos e elementos para o cumprimento de um objetivo
predeterminado”. A sentenca é simples, mas traz elementos que merecem ser aprofundados. Em primeiro
lugar, o planejamento aparece como um processo, e um processo consciente. Logo, os atos que esse processo
visa ordenar, na auséncia do planejamento, se dariam sem a prévia tomada de consciéncia, ou seja de, forma
erratica, improvisada e imprevisivel. Em segundo lugar, os atos e elementos que se pretende ordenar (assim
como o objetivo predeterminado) se colocam no futuro. Serdo executados apds o processo de planejamento,
com base nas suas definicdes. Em outras palavras, Hall afirma que a énfase do planejamento estaria em
“tracar uma ordenada sequéncia de eventos de modo a tornar possivel atingir um objetivo predeterminado”

(p. 2, traducdo proépria).

De forma semelhante, Marcelo Lopez de Souza (2008, p.46), considera que planejar significa “tentar
simular os desdobramentos de um processo, com objetivo de melhor precaver-se contra provaveis

problemas ou, inversamente, com o fito de melhor tirar partido de provaveis beneficios”. Apoiando-se em
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diferentes autores, Souza enumera algumas caracteristicas do planejamento, como por exemplo: o
pensamento orientado para o futuro e a escolha entre alternativas a partir de analises que revelem limites,

potencialidades, prejuizos e beneficios.

No ponto de vista da presente pesquisa, “tentar simular os desdobramentos de um processo”, é
apenas uma parte do planejamento. Concorda-se aqui com Hall, no sentido de que esta simulacdo ou analise
prévia de determinada situagao, dentro de um processo de planejamento, serve para orientar a toma de
decisdes e as a¢Oes futuras com vistas a atingir objetivos concretos. Ou seja, tenta-se simular os possiveis
“ ” pY H r H “ A H n H

desdobramentos de um processo” para, a partir ai, planejar a “sequéncia de eventos” ou atos que permita

ou que torne mais provavel atingir o objetivo predeterminado.

Souza, assim como Peter Hall, recorda que o planejamento é aplicado cotidianamente nas mais
diversas atividades humanas, das mais simples as mais complexas, como, por exemplo, planejar
minimamente as atividades do dia. Quando o objeto do planejamento é o espaco, ou o territério, ele torna-
se mais especifico, e passa a receber uma série de adjetivos, que tampouco estdo isentos de confusdes e mal-
entendidos: planejamento urbano, territorial, regional, metropolitano. Assim, antes de aprofundar o

conceito de planejamento urbano, ou territorial, faz-se necessario esclarecer esses conceitos auxiliares.

2.1.1. Conceitos de Espago e Territorio

Os conceitos de espaco e territdrio sdo relativamente préximos. A geografia tradicional entendia o
espago como “suporte fisico” ou “receptaculo” das atividades sociais, mas com o tempo esse entendimento
foi se tornando mais complexo. Conforme descreve Roberto Lobato Corréa (2000), a geografia critica, surgida
nos anos 1970, romperia com essa visdo inicial, argumentando que o espago desempenha um papel ou uma
funcdo decisiva na estruturagdo da sociedade. Lefebvre (1976, p. 25, apud CORREA, 2000, p. 25) entendia o

IM

espaco “como espaco social, vivido, em estreita correlacdo com a pratica social”. Ndo seria “nem o ponto de
partida (espaco absoluto), nem o ponto de chegada (espago como produto social)”, mas sim “um locus da
reproducdo das relagdes sociais de produgdo”. Corréa (p. 26) defende que ndo ha por que falar em sociedade
e espaco como se fossem coisas separadas, “uma sociedade sé se torna concreta através de seu espaco, do

espaco que ela produz e, por outro lado; o espaco sé é inteligivel através sociedade”.

O conceito de territdrio, por sua vez, incorpora as relagdes de poder ao conceito de espaco. Para
Souza (2000), o territério é fundamentalmente “um espago definido e delimitado por e a partir de relagées
de poder” (p. 78, grifos no original). Para ele, o que diferencia os conceitos de territério e espago é o “carater

especificamente politico do primeiro” (p.84, grifos no original).

O planejamento territorial, portanto, seria o tipo de planejamento que tém o espaco por objeto e

gue se dd no marco de determinadas relagdes de poder. Tradicionalmente, o planejamento territorial é
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elaborado pelo Estado (ou por encomenda deste), visando organizar suas a¢Ges sobre o espago, o que
confirma o seu carater eminentemente politico. Ainda nos casos em que o planejamento territorial ndo seja
conduzido pelo Estado, e sim por algum coletivo ou organizagdo ndo estatal (associagdo comunitdria de

bairro, por exemplo), ndo se elimina o carater politico do processo.

Nos casos em que o Estado estd a frente — o que se dd na maioria dos casos — o planejamento
territorial se caracterizaria (adaptando o conceito de planejamento proposto por Hall), pelo processo
consciente de organizagdo da agdo do Estado sobre o espago. Conforme o entendimento de espago
apresentado, no planejamento territorial as agdes ndo estariam voltadas somente para os componentes
fisicos do espag¢o, mas para as relagdes sociais como um todo. Rovati (2013, p. 33-34) corrobora com esse
entendimento ao afirmar que o planejamento urbano, é “um processo relacionado ao funcionamento e a

transformacdo da organizacao social urbana”, cujo objeto “é, antes de tudo, um processo social”.

2.1.2. A questdo da “escala” no planejamento do territério

O planejamento territorial pode ser aplicado a diferentes escalas — desde a escala do bairro, ou da
rua, a escala do territdrio nacional, ou mesmo de um conjunto de na¢Ges. O conceito de territério ndo encerra
uma nocdo implicita de delimitacdo. Souza (2000, p. 81) recorda que “territorios existem e sdo construidos
(e desconstruidos) nas mais diversas escalas”, tanto no que diz respeito a espacialidade como a
temporalidade. Os adjetivos urbano, regional, metropolitano e territorial, entre outros, comumente
empregados para qualificar o planejamento, se prestam mais para definir a natureza do objeto planejado (o

espaco urbano, o espaco regional, etc.), do que sua delimita¢do espacial.

O termo planejamento urbano, por exemplo, é empregado com frequéncia de forma equivocada,
como sindnimo de planejamento municipal (ou de planejamento em escala municipal). Na realidade, o
adjetivo urbano denota que o planejamento tem por objeto o espaco urbano (e ndo o meio rural, nem
tampouco amplas regiGes compostas por espacos urbanos e rurais inter-relacionados). O fen6meno urbano
nao coincide necessariamente com os limites municipais. H4 municipios com dois ou mais nucleos urbanos

em meio a uma grande area rural, assim como hd espacos urbanos formados por varios municipios.

A confusao decorre do pacto federativo estabelecido pela Constituicio de 1988, que relegou aos
municipios a atribuicdo de “promover [...] o ordenamento territorial” (art. 30) e “a politica de
desenvolvimento urbano” (art. 182), mediante o planejamento. Desde entdo, e principalmente apds a
aprovacao do Estatuto da Cidade em 2001, o planejamento urbano realizado no Brasil se deu quase sempre
constrangido pelos limites municipais. Nos ultimos quinze anos foram elaborados mais de 1.500 planos

diretores municipais nos marcos do novo Estatuto, que passaram a ser entendidos como sinénimo de
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planejamento urbano. Hd uma segunda confusdo neste caso, ja que, segundo o diploma, estes planos

deveriam contemplar todo o territdrio dos municipios, ou seja, tanto as areas urbanas como as rurais.

Além disto, diversos tedricos acenam para a possibilidade que o mundo hoje esteja quase
integralmente submetido a uma légica urbana. Segundo esta tese, raras seriam as dreas rurais hoje em dia
gue ja ndo apresentam a influéncia dominante do modo de vida urbano, além de ser cada vez mais dificil

estabelecer os limites entre as areas urbanas e as rurais.

O termo planejamento metropolitano, sofre de dificuldade semelhante. Ele denota um tipo de objeto
de planejamento — o espago metropolitano — sem necessariamente definir uma delimitagdo precisa.
Conforme Soares (2015, p. 326-327) “a metropoliza¢gdo é um processo derivado da urbanizagdo”, que se trata
“de uma escala ampliada da urbanizacdo, com componentes qualitativos mais complexos”. Ha diferencas
importantes entre “a metropolizacdo (o fato, o processo)” e a “regido metropolitana [...] estabelecida a partir
de uma decisdo institucional”, como uma ferramenta politica de organizagao do desenvolvimento territorial.
No Brasil, por exemplo, enquanto diferentes estudos técnicos!! apontam para a existéncia de 12 ou 15
regiGes metropolitanas “de fato” as assembleias legislativas dos estados ja haviam estabelecido 71 regides

metropolitanas até marco de 2015.

Da mesma forma, a delimitacdo dessas areas e a inclusdo de novos municipios costuma se dar com
base em critérios politicos que nem sempre consideram o fenémeno real da metropolizacdo. Isso faz com
gue as politicas publicas construidas para esses territérios tenham que estabelecer seus préprios critérios,

ignorando as RMs instituidas formalmente. Soares (2015, p. 327) alerta ainda que:

a proépria dinamica da metropolizagdao também apresenta continuidades e descontinuidades
em relagdo ao territério metropolitano institucionalizado. Alguns municipios estdo mais
assimilados que outros a dinamica metropolitana, enquanto outros centros urbanos
externos a regido metropolitana podem estar mais integrados ao processo de
metropolizagdo.

O Plano Integrado de Transporte e Mobilidade Urbana (PITMUrb) da Regido Metropolitana de Porto
Alegre, por exemplo, considerou apenas 13 dos 31 municipios que integravam a RMPA em 2003 em seu o
ambito de atuagdo. Na defini¢cdo do recorte o plano selecionou os municipios com maior inter-relagdo entre
si e com a capital. Este grupo representava apenas 40% dos municipios, mas concentrava mais de 85% da

populagdo da RMPA e a maioria dos fluxos de mobilidade.

11 |BGE, 2008 e OBSERVATORIO DAS METROPOLES, 2009.
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Peter Hall (1995, p. 7) reconhece a dificuldade da definicdo de limites para o planejamento territorial,
ja que “o planejamento de cidades funde-se, quase imperceptivelmente, com os problemas das cidades, e
estes, por sua vez, com toda a vida socioecondmico-politico-cultural da época”. Segundo ele, “ndo ha termo

nem limite para tais relagdes, mas um — embora arbitrario — tem que ser estabelecido”.

Souza (2008, p. 103) propde, com base em Yves Lacoste, uma classificacdo de quatro referenciais
espacgo-escalares para o planejamento do territério: local, regional, nacional e internacional. Ele também
alerta para a frequente falta de rigor no emprego destes termos, e recorda que as escalas ndao sdao “nem
imutdveis, nem ‘naturais’, sendo, isso sim, produtos de mudangas tecnoldgicas, modos de organizagdo
humana e da luta politica” (p. 105). Dessa forma, a abrangéncia fisica das diferentes escalas ndo estd fixada

de uma vez por todas, mas é parte do processo de criacao histérica.

Villaga (2001, p. 20) prop&e uma distingcdo entre os objetos planejamento regional e do planejamento
urbano que se mostra especialmente Util para a presente pesquisa. Para ele, “a estruturacdo do espaco
regional é dominada pelo deslocamento das informacgdes, da energia, do capital constante e das mercadorias

III 4

em geral” enquanto o espaco urbano (ou intra-urbano, como ele prefere chamar) “é estruturado
fundamentalmente pelas condi¢des de deslocamento do ser humano, seja enquanto portador da mercadoria

forca e trabalho — como no deslocamento casa/trabalho —, seja enquanto consumidor”.

Conforme sugerem estas reflexdes, o objeto da presente dissertacdo pode ser tratado tanto como
planejamento urbano quanto como planejamento metropolitano. Os planos aqui analisados se debrugaram
sobre a drea metropolitana de Porto Alegre, constituida por uma grande area urbana ndo totalmente
continua, que se espalha por diversos municipios, e cujos contornos se alteram com o tempo. Como reflexo
disso, a drea e os municipios considerados em cada um dos planos é diferente, assim como se altera a

composicdo e o tamanho oficial da RMPA ao longo do tempo.

Além de terem como objeto o amplo espaco urbano da RMPA, esses planos focam em um subsistema
especifico desse espaco — o sistema de fluxos e deslocamentos de pessoas, com énfase nos deslocamentos
por meio do transporte publico. Por isso, também é correto afirmar que se trata do planejamento da
mobilidade, ou da circulagdo e dos transportes. Na presente pesquisa, porém, a abordagem dos sistemas de
mobilidade privilegia a relacdo desses sistemas com o territério como um todo, e principalmente com a
sociedade e com as rela¢des sociais. Analisa-se com reservas a pratica ou tradicdao dos planejadores de
segmentar o territério em sistemas e subsistemas para aborda-lo por partes (habitacdo, mobilidade
saneamento, etc.). Essa opg¢do leva o planejamento a ignorar importantes relagdes e contatos que se ddo

entre esses sistemas. O préprio conceito de mobilidade urbana, como apresentado no capitulo 1, possui um

significado mais holistico e acena nessa direcao.
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O debate conceitual é complexo, como sdo complexas as definicées dos limites do planejamento
urbano, metropolitano ou da mobilidade urbana. Ndo pretende-se aqui esgota-lo, mas apenas esclarecer o
entendimento dos termos quando empregados no presente trabalho. Uma vez esclarecidos os objetos e as
escalas do planejamento na presente dissertagao, o tdpico a seguir repassa diferentes abordagens e

perspectivas ja exploradas desse instrumento, com énfase na experiéncia brasileira.

2.2.PERSPECTIVAS E ABORDAGENS DO PLANEJAMENTO URBANO

O senso comum muitas vezes coloca a “falta de planejamento” como a principal causa dos problemas
urbanos. A ideia é defendida pela imprensa, por leigos e mesmo por técnicos e profissionais da area de
planejamento. Os problemas urbanos apontados podem ser de varias naturezas e mesmo conflitantes entre
si: desde inundacgdes sistematicas, longos congestionamentos, ocupacdo de areas ambientalmente frageis,
até a segregacdo socioespacial. Um exame mais profundo mostra que grande parte das cidades que
enfrentam esses problemas — e em especial as metrépoles brasileiras — ja foi ou é, sistematicamente, objeto
de planejamento. Somente desde 2001 mais de 1.500 municipios brasileiros elaboraram planos diretores

municipais com base nas obrigacdes estabelecidas pelo Estatuto da Cidade.

A situacdo conduz a alguns questionamentos. O primeiro diz respeito a eficdcia do planejamento
enqguanto orientador da a¢do do Estado sobre o espaco urbano. Ou bem os planos estariam propondo ag¢des
ineficientes, ou o Estado ndo estaria respeitando o planejamento ao implantar suas ac¢des. O segundo
guestionamento é quanto a ideia do planejamento como uma técnica homogénea e neutra, que aponta
solucdo para os mais diversos tipos de problemas e conflitos urbanos. O planejamento urbano nao é uma
técnica ou ciéncia homogénea. Ha vdrios tipos de planejamento que divergem drasticamente quanto as
técnicas, abordagens e leituras da sociedade e do espaco, e que possuem diferentes objetivos, sejam esses
expressos ou velados. Determinado plano pode apontar solugdes para um problema, mas omitir ou ignorar

outros problemas igualmente relevantes.

Na linha do primeiro questionamento, Villaga (1999) defende que o planejamento urbano no Brasil,
em grande parte de sua histdria (e mais especificamente a partir de 1940), ndo serviu como instrumento
voltado a orientar a acao do Estado sobre as cidades. O planejamento teria desempenhado o papel de um
discurso oficial, marcadamente ideoldgico — uma atividade intelectual, fechada dentro de si e desvinculada
das politicas publicas e da a¢do concreta do Estado. Villaga denuncia que as classes dominantes brasileiras
teriam tentado ocultar os conflitos sociais e as verdadeiras origens dos problemas urbanos, bem como sua
responsabilidade (enquanto classe dominante) e a do Estado. Segundo o discurso das classes dominantes, a

origem dos problemas seria a falta de um planejamento adequado. O planejamento — uma técnica de base
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cientifica — seria “indispensavel para a solu¢do dos chamados ‘problemas urbanos’ (p. 182). Os problemas,

(assim como as solugbes), seriam de natureza técnica e administrativa e ndo vinculados a conflitos sociais.

Neste sentido, no ambito do presente trabalho questiona-se a respeito da aderéncia do
planejamento a realidade socioespacial, ou seja, se o tipo de planejamento elaborado estaria a altura dos
problemas ou desafios colocados pelo territério. Logo, o segundo questionamento proposto — sobre as

diferentes abordagens de planejamento — torna-se especialmente pertinente.

Muitos esforgos foram feitos para classificar e categorizar aos tipos de planejamento praticados no
Brasil e no ocidente. Nessas classificagdes, porém, é comum uma sobrevalorizagdo da forma do
planejamento, ou seja, dos diferentes métodos empregados e conteddos abordados. Destina-se menos
atencdo a questdo das diferentes finalidades, ou objetivos de cada tipo de planejamento. Do ponto de vista
da presente pesquisa, o objetivo do planejamento urbano ndo é uma questao secundaria nem esta dada de
forma preliminar, precisa ser analisada e debatida. A histdria mostra que ha planos voltados para embelezar;
planos interessados em fomentar o desenvolvimento econémico, e outros voltados ao cumprimento da
funcdo social da cidade (com todas as interpretacdes e nuances que esses objetivos possam ter). A seguir
revisa-se algumas classificacdes do planejamento propostas por outros autores, com especial aten¢ao no

tocante ao objetivo dos planos.

Entre os autores que se dedicaram a classifica¢do tipoldgica do planejamento pode-se citar Choay
(1997), Garcia Vazquez (2004) Souza (2008), Villaga (1999) e Ribeiro e Cardoso (1994). Os dois primeiros
identificaram ‘modelos’ de planejamento praticados ou debatidos internacionalmente — com énfase na
Europa e nos Estados Unidos. Souza (2008, p. 121) desenvolveu tarefa semelhante, mas além das abordagens
tradicionais, considerou também abordagens criticas e tedricas relevantes (que apesar disso —ou exatamente
por isso — ndo foram colocadas em pratica), além de contribui¢cdes “origindrias dos ambientes de ativismo e
militancia, exteriores ao campo profissional”. Villagca (1999) e Ribeiro e Cardoso (1994) restringiram suas
analises as formas de planejamento praticadas no Brasil, embora considerando as influéncias e ressonancias
com o idedrio oriundo dos ‘paises centrais’. No presente trabalho privilegiam-se os estudos dos autores

brasileiros, que abordam os tipos de planejamento analisados nesta dissertacao.

Ribeiro e Cardoso (1994, p. 77) buscaram identificar os principais padrées de planejamento urbano
formulados no Brasil ao longo do século XX. Por padrdo os autores entendiam “o conjunto dos principios que
orientam o ‘diagndstico da realidade urbana’ bem como a definicdo da forma, objeto e objetivos” dos planos,
ou seja, cada padrdo contém diferentes interpretacdes sobre realidade social e os problemas urbanos e

propde diferentes “conjuntos de técnicas de intervengao”.

Conforme os autores, a histdria do planejamento urbano no Brasil é marcada pela importagao e

adaptacdo de modelos formulados nos paises centrais, em especial na Europa e nos Estados Unidos. Em sua
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origem, esses modelos foram marcados pelos ideais de reforma social e pela revolta contra as condigdes
sociais da populagdo urbana — os motores do pensamento urbanistico no final do século XIX e inicio do século
XX. Nesses modelos “a questdo social aparece como eixo e objetivo do conhecimento e da interveng¢do” e “a
questdo urbana emerge como uma transformacao da questdo social” (grifos no original). Conforme Ribeiro
e Cardoso, no processo de “importa¢do” do planejamento urbano foram necessarias adaptagdes para tornar
esse discurso mais adequado aos interesses das classes dominantes. Em nosso caso, as ideias de
modernizagdo, desenvolvimento e construgdo da nacionalidade se tornaram os temas principais, e passaram

a submeter a questdo social.

Na Europa e nos Estados Unidos, o surgimento “deste novo campo tedrico-politico” (p. 80)
relacionou-se com transformacdes no entendimento do papel do Estado com relacdo aos problemas sociais,
marcadas pelo “abandono da filantropia, em troca de novas nocdes juridicas concernentes a um direito

social” (p. 79).

Trata-se de uma nova concepc¢do sobre a pobreza onde a responsabilidade ndo é mais
individual, mas coletiva, o que acaba implicando na intervengdo do Estado. Este passa entdo
a ser entendido enquanto responsavel pela manuten¢do de padrées minimos de vida que o
mercado ndo consegue assegurar. (p. 79).

Porém, os padrdes de planejamento dominantes no Brasil durante a maior parte do século XX

negariam esse componente de critica social em nome de outras finalidades.

O planejamento chegou ao pais sob a forma dos planos de embelezamento, focados principalmente
na transformacdo da paisagem dos centros urbanos. Como recordam Ribeiro e Cardoso (1994, p. 82), esses
planos se orientaram “por um projeto — e uma imagem — da modernidade”, e produziram espacos publicos
“cujo ‘publico’ privilegiado sdo as elites”, deixando de lado “um enorme espaco — aquele das camadas
populares — que se caracterizou como territério da exclusao”. Para os autores, esse modelo trazia em si uma

aceitacao tacita da exclusao.

Na realidade, as reformas urbanas produzidas nas primeiras décadas do século XX, mais do que
aceitar, reproduziam a exclusdo. No caso das reformas produzidas por Pereira Passos no Rio de Janeiro, por
exemplo, enquanto abriam-se boulevards francamente inspirados em Paris para os raros proprietarios de
automoveis, removiam-se corticos e habitacGes populares de toda a area central. Conforme propde
Benchimol (1992, p. 228), o termo embelezar designava “mais do que a imposicdo de novos valores
estéticos”. Encobria multiplas estratégias, entre elas “a erradicagdo da populagdo trabalhadora que residia
na drea central”; o atendimento de “interesses especulativos que cobigavam essa drea altamente valorizada”

e “razGes ideoldgicas ligadas ao ‘desfrute’ das camadas privilegiadas”.

No periodo seguinte, durante a era Vargas (1930-1950), segundo Ribeiro e Cardoso (1994, p. 82), “a

pobreza deixa de ser concebida como inevitavel e util [...] para ser formulada como obstaculo a modernizacao
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e a Constituicdo da nacionalidade”. O enfrentamento da pobreza passa a ser entendido como papel do
Estado. Porém, “a nogdo de justica social [...] emerge ndo de uma questdo operdria, mas de uma questdo
nacional.” Essa nova leitura da realidade social, no entanto, ndo se traduziu expressivamente na forma de

planejamento das cidades.

Na fase que se seguiu, classificada pelos autores como a era do desenvolvimentismo, “o projeto de

constituicdo da nagdo desloca-se para o eixo econémico” (p.84):

Neste periodo, a cidade foi tematizada, inicialmente, como um problema econémico, ou
seja, como um dos aspectos a ser enfrentado na politica desenvolvimentista. Os temas da
nacdo e da modernizagdo submetem o “social”, levando nossos reformadores a colocar a
questdo urbana como questdo de desenvolvimento. (p. 85)

Essa fase teria caracteristicas especiais durante a ditadura militar — entre 1964 e 1985 — quando a
conjuntura politica autoritaria imp6s mais agressivamente uma leitura Unica e oficial da realidade social e
econdmica. Ribeiro e Cardoso (p. 86-86) classificam o padrao de planejamento produzido no periodo como
o padrdo tecnocrata desenvolvimentista. Segundo esse padrdo, “o plano e o processo de planejamento
cumprem um papel de ordenadores e racionalizadores da a¢do publica sobre as cidades”. Produziu-se, assim,

nm

“uma ‘tecnificacdo’ dos problemas urbanos, com sua consequente ‘despolitizagdo’.

E somente ao final da ditadura militar —e em parte como reag¢do a ela— que emergem no pais padrdes
de planejamento que tomam os problemas sociais como questdo central. No contexto da redemocratizacao
e da construcdo de uma nova Constituicao, e embalado por movimentos sociais em torno da reforma urbana
é que “o tema do planejamento aparece como forma privilegiada de enfrentamento dos problemas sociais”
(p. 86). Ribeiro e Cardoso (p. 87) classificam o padrdo de planejamento surgido entdo como o padrdo da
reforma urbana redistributivista. Nele, “o Diagndstico é centrado nas desigualdades e nos direitos sociais.
[...] A exclusado social e politica das camadas populares sdo os eixos do discurso.” Nesse periodo a luta dos
movimentos sociais foi responsdvel pela inclusdo do capitulo dedicado a Politica Urbana na Constituicao
Federal, de 1988. Esse idedrio também inspirou a elaboracdo de diversos planos diretores municipais com
caracteristicas progressistas em diversas cidades do pais ao longo da década de 1990, durantes os primeiros

governos municipais eleitos democraticamente apéds a ditadura.

Grosso modo, a classificacdo proposta por Ribeiro e Cardoso pode ser organizada em trés periodos:
o primeiro caracterizado pelos planos de embelezamento, que se estende até 1930, onde a questdo social é
omitida; o segundo, o periodo desenvolvimentista, com duas fases diferenciadas, que se estende de 1930 a
1990, no qual a preocupac¢do com a pobreza e os problemas sociais aparece na medida em que representam
obstaculos a modernizacdo e ao desenvolvimento econémico; e o terceiro, durante a década de 1990,
quando o debate em torno do planejamento se deu inspirado pelo ideario da reforma urbana, e a questado

social emerge como protagonista.
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Villaga (1999, p. 182) propde uma periodizacdo semelhante. Segundo ele, a histéria do planejamento
urbano no Brasil pode ser dividida em trés grandes periodos (embora haja abordagens com nuances

diferenciadas em cada fase):

O primeiro periodo [1875-1930] é marcado pelos “planos de melhoramentos e
embelezamento herdeiros da forma urbana monumental que exaltava a burguesia e que
destruiu a forma urbana medieval (e colonial no caso do Brasil). E o urbanismo de Versalhes,
de Washington, de Haussmann e de Pereira Passos. O segundo, que se inicia na década de
1930 [e se estende até 1990], é marcado pela ideologia do planejamento enquanto técnica
de base cientifica, indispensavel para a solugdo dos chamados "problemas urbanos".

7

Finalmente o ultimo, que mal estd comecando, é o periodo marcado pela reagdo ao
segundo.

Souza (2008, p. 211), por sua vez, evitou uma classificacdo cronoldgica ou por periodos por entender
gue “ndo existe algo como uma evolugdo linear do pensamento a respeito das estratégias de interveng¢do no
urbano”. Ao invés de definir modelos de planejamento, ele optou por classificar diferentes abordagens. Além
disto, foi além da critica as abordagens de terceiros e se propds a apresentar (e defender) sua prépria
abordagem — a perspectiva autonomista do planejamento e gestdo urbanos. Em sua classificacdo,
estabeleceu dez grupos de abordagens que propdem diferentes caminhos para o planejamento, com base

em critérios pré-definidos.

Algumas das abordagens estudadas por Souza se deram mais em ambientes académicos ou
filoséficos. Sdo exemplos o planejamento comunicativo/colaborativo; o planejamento rawlsiano; e a proprio
perspectiva autonomista do planejamento, proposta pelo autor. Outras abordagens nao tiveram muito eco
no Brasil, como o New Urbanism e o planejamento ecoldgico (ainda que a nocdo de sustentabilidade tenha
ganhado espago quase obrigatoriamente em qualquer pratica urbanistica minimamente seria nos ultimos
anos). O autor tratou ainda de perspectivas de planejamento surgidas no bojo de movimentos sociais
populares, fora dos ambientes profissionais. Essas abordagens, apesar de enriquecerem o debate, ndo serdo

analisadas aqui por ndo dizerem respeito aos planos que s3ao objetos de analise no presente trabalho.

Merecem especial destaque as abordagens do planejamento fisico-territorial cldssico, que, segundo
Souza (2008, p. 124) “reinou, durante muitas décadas, absoluto como a modalidade de planejamento urbano
em todos os lugares onde esse era praticado” e que continua a influenciar o planejamento até hoje; o
Planejamento Sistémico, que é uma variante do primeiro; e as duas abordagens que se apresentam como
criticas as essas primeiras: as perspectivas “mercaddfilas” e a perspectiva da Reforma Urbana. As primeiras
modalidades, ou abordagens, dominaram o debate mundial sobre o planejamento durante grande parte do
século XX, experimentando “anos gloriosos” durante as décadas de 50 e 60, passaram a sofrer fortes criticas
nas décadas seguintes. Essas criticas vieram da direita e da esquerda. Pela direita deram lugar as perspectivas
“mercaddfilas”, que defendiam um planejamento mais flexivel e aberto ao mercado, e pela esquerda surgiu,
especificamente no Brasil, a perspectiva da Reforma Urbana.
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O modo de planejamento chamado por Souza de “fisico-territorial cldssico” é um planejamento
marcadamente regulatdrio, que propde uma reducdo do planejamento a “organizacdo espacial, preocupado
essencialmente com o tracado urbanistico, com densidades de ocupagdo, com o uso do solo” (SOUZA, 2008,
p. 123). Tem como marco tedrico a Carta de Atenas e o ideario do movimento moderno na arquitetura. Possui
um carater positivista e forte crenca na ciéncia, na técnica e na tecnologia. Busca planejar e implantar uma
cidade ideal, detalhadamente ordenada. O foco é na organiza¢do do espaco fisico da cidade, a partir da

suposicao de que espagos saudaveis e ordenados acabariam por gerar sociedades igualmente harmoniosas.

O Planejamento Sistémico é, em parte, uma evolugdo do primeiro. Surge, conforme Souza (2008, p.
133), a partir de uma critica essencialmente epistemoldgica e metodoldgica. A racionalidade e um pretenso
cientificismo distinguiam a nova vertente, que era menos aprioristica que a primeira. “Essa énfase (sobre a
necessidade de saber como as cidades funcionam) representou uma extraordinaria chance para a

‘cientifizacdo’ do planejamento (ainda que sobre alicerces positivistas, é evidente)”.

Francgoise Choay (1997, p.8) classificou como “progressista” esse modelo de planejamento (incluindo
o regulatdrio e o sistémico). Seria um modelo marcado por um pensamento “otimista, orientado para o
futuro e dominado pela ideia de progresso”. Confiava-se que o racionalismo, a ciéncia e a técnica eram
capazes de “resolver os problemas colocados pela relagdo dos homens com o meio”. Segundo a autora, as
abordagens sistémicas como o comprehensive planning ou planejamento integrado surgiram no bojo de uma
crise do planejamento regulatério modernista. Nessas abordagens, a quantidade de informacgdes substitui o
papel do imagindrio — forte na fase inicial do modernismo — como motor das propostas, configurando “uma
verdadeira reviravolta metodoldgica” (p. 51). No novo modelo, o planejamento deveria subordinar-se a uma
extensa investigacdo prévia. Eram priorizadas informagdes e dados voltados ao futuro, “previsdes

demografica e econdmica surgiram entdo como o fundamento de qualquer planificagdo urbana” (p.50).

De forma semelhante Villaga (1999, p. 212) considera esta fase como o “apogeu tecnocratico” do
planejamento regulatério modernista. Nela, a pretensdo de moldar e ordenar vastos territérios se voltaria
para as grandes regides metropolitanas — polos estratégicos do capitalismo global — e buscava-se incorporar
os avangados métodos de modelagem que a informdtica havia tornado possiveis. Conforme Schvarsberg
(2011, p. 20), a visdo tecnocratica do planejamento urbano seria uma tentativa de “legitimacdo social e
politica dada por uma pretensa supremacia do conhecimento técnico”, na qual a questdo social ficava

majoritariamente ausente.

Essas abordagens do planejamento foram dominantes durante boa parte do século XX, e
principalmente no periodo de reconstrucao das cidades europeias apds a guerra e durante a guerra fria. Mas
com a crise do capitalismo, na década de 70, elas passariam a sofrer sérias criticas. Na década de 1980,
politicos neoliberais comegaram a enxergar os planos urbanisticos como limitadores do crescimento

econdmico. Se o crescimento urbano poderia ser um motor da economia, ele deveria deixar de ser algo a
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controlar, e passar a ser fomentado a todo custo. O contexto politico mundial foi marcado por forte guinada
a direita durante as décadas de 80 e 90, representados pelos governos de Margareth Tatcher na Inglaterra e
Ronald Reagan nos EUA. Com a queda do muro de Berlim, em 1989, e o desmantelamento do bloco soviético,
as teses neoliberais se fortaleceram ainda mais. Ideais como o estado minimo e a confianga no livre mercado

ganharam campo, e tiveram impactos também no planejamento urbano.

Aparecieron, asi, los primeros reclamos en favor de que la planificacion se adaptase a la
nueva realidad urbana, una realidad cambiante y conflictiva que no se podia abordar desde
los objetivos a largo plazo de los planes generales tradicionales. La reivindicacién de que era
preciso redefinir los instrumentos urbanisticos heredados del movimiento moderno fue
tomando cuerpo. [...] Ello dio lugar a que, al reactivarse el crecimiento econémico en la
década de 1980, decidieran arrinconar los planes generales y las normas urbanisticas para
lanzarse en los brazos de los inversores privados. A partir de entonces, la ciudad empezé a
proyectarse caso a caso, de manera parcial, flexible y a corto plazo. [...] Comenzaba asi el
desmantelamiento del sistema de planificacion heredado del movimiento moderno. La
desregulacién tardocapitalista habia llegado al urbanismo (GARCIA VAZQUEZ, 2004, p. 14).

Souza (2008, p. 136) classifica como abordagens “mercaddfilas” esses ataques conservadores e
neoliberais contra o planejamento regulatério. Sdo tendéncias de planejamento que deixam “de tentar
‘domesticar’ ou ‘disciplinar’ o capital para, pelo contrario, melhor ajustar-se aos seus interesses, inclusive

imediatos”. Segundo essa perspectiva:

[...] o que estd em jogo ndo é a realizacdo de intervencgGes lastreadas em uma analise
profunda da realidade social e espacial (demandas, necessidades etc.), mas a captagdo e
decodificacdo de sinais emitidos pelo mercado ou, simplesmente, o atendimento de
demandas especificas, razoavelmente predefinidas, relativas aos interesses do capital
imobilidrio e outros segmentos dominantes. (SOUZA, 2008, p. 139).

No entanto, assim como a critica neoliberal ao planejamento regulatério gerou novas abordagens, o
mesmo ocorreu com as criticas que vinham da esquerda. Durante a crise do planejamento regulatério
apareceram importantes contribuicdes de viés marxista através da publicacdo de obras como O direito a
cidade, de Henri Lefebvre (1968); A questdo urbana, de Manuel Castells (1972); e A justica social e a cidade,
de David Harvey (1973). A leitura dos autores marxistas, apesar de diversa, se unificava “na denuncia do

planejamento como um instrumento a servico do status quo capitalista” (SOUZA, 2008, p. 26).

Essa abordagem deu origem a diversos modelos de planejamento mais comprometidos com os
problemas sociais. No Brasil esse movimento foi represado pela ditadura militar, mas no bojo do processo
de redemocratiza¢do ao final da década de 1980, as novas ideias ganharam espaco. Em resposta a forte
centralizacdo, ao planejamento tecnocrata e ao o foco no aspecto fisico-territorial defendia-se a
descentralizacdo do poder, uma maior participacdo da sociedade nos processos de planejamento e a busca

por maior justica social. Nesse processo surgiu com forca a perspectiva da Reforma Urbana.
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O Movimento Nacional pela Reforma Urbana (MNRU) atuou como uma plataforma aglutinadora de
uma série de entidades e movimentos sociais no debate sobre a cidade. Esse movimento se organizou para
apresentar uma emenda popular que — com alteragdes — acabou por integrar o texto da Constituicao Federal
de 1988. A contribuicdo ficou consolidada nos artigos 182 e 183 da Constituicdo, formando o capitulo que

define a “Politica Urbana”.

Conforme Souza (2008, p. 155-158) o idedrio da reforma urbana no Brasil representou o principal
exemplo global de apropriagdo do planejamento urbano pelo planejamento critico. O fato contrariou a
tendéncia brasileira de importar ideias e praticas surgidas em outros contextos, principalmente a Europa e
os Estados Unidos. A “sintese intelectual que se operou no Brasil [...] fruto da sinergia de décadas de acumulo
de importantes andlises com a reflexdo técnica sobre o planejamento e a experiéncia dos movimentos
sociais, foi a mais importante, ou pelo menos, a que adquiriu maior visibilidade.” A abordagem da reforma
urbana poderia ser caracterizada como “um conjunto de politicas publicas, de carater redistributiva e
universalista, voltado para o atendimento do seguinte objetivo primario: reduzir os niveis de injustica social
no meio urbano e promover uma maior democratizacdo do planejamento e da gestdo das cidades” (SOUZA,

2008, p. 158).

Apds a aprovagdo da Constituicdo, o Brasil foi governado por grupos politicos de orientacao
neoliberal entre 1988 e 2002. No nivel nacional, tiveram espaco privatizacdes, desregulamentacdo da
economia e enfraquecimento do papel do Estado, o que praticamente ‘congelou’ o debate sobre a politica
urbana nessa esfera. No ambito dos municipios, porém, governos progressistas desenvolveram experiéncias
de planejamento inspiradas no idedrio da reforma urbana. Em outros municipios, se proliferaram planos
estratégicos e outras variagdes do planejamento mercaddfilo. Assim, o debate em torno do planejamento
urbano no Brasil no final do século XX, ficou majoritariamente restrito as abordagens mercaddfilas e da

Reforma Urbana, embora a heranca dos modelos regulatdrios ainda se fizesse bastante presente.

Grosso modo, nas duas primeiras décadas do século XXI o que observou-se também foram
desdobramentos dessas abordagens, que alcangavam maior ou menor protagonismo conforme se alterava a
correlacao de forgas politicas. Apesar da grande producgdo de planos e das transformacgdes pelas quais
passaram as cidades e a sociedade nesse periodo, ndo surgiram abordagens significativamente novas. Porém,
alguns eventos marcaram uma mudanc¢a nos rumos da politica urbana no inicio do século XXI, sobretudo
nivel nacional. Os mais significativos foram a publicacdo do Estatuto da Cidade, em 2001, que regulamentou
os artigos 182 e 183 da Constituicdo Federal; e a elei¢do do Partido dos Trabalhadores (PT), em 2003, seguida

da criagdo do Ministério das Cidades.

O novo Ministério assumiu o desafio de organizar a politica voltada para a questdo urbana — que
havia recebido pouca ou nenhuma atengdo dos governos anteriores. O governo organizou para a pasta uma

equipe formada por politicos e técnicos que haviam representado a vanguarda da luta e do pensamento
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critico sobre as cidades. A partir desse momento o debate em torno dos problemas urbanos com um enfoque
socialmente critico ganhou status de politica publica nacional. Logo nos primeiros anos, o Ministério das
Cidades (2004b, p. 55), passou a debater a criacdo de uma Politica Nacional de Desenvolvimento Urbano

(PNDU), de carater inclusivo:

A reforma urbana, através de decidida aplicagdo do Estatuto da Cidade e de uma politica
fundidria voltada para a inclusao social, constitui o nicleo da PNDU.

[...]

A aplicagdo dos instrumentos que visam a realizagdo da fungdo social da cidade e da
propriedade, previstos no Estatuto da Cidade, significa o combate a apropriagdo privada dos
investimentos publicos na construcdo da cidade e, como tal, € um objetivo central na Politica
de Desenvolvimento Urbano.

Além da politica geral de desenvolvimento urbano, o Ministério impulsionou, através de leis
nacionais, politicas setoriais para a habitacdo, o saneamento e a mobilidade. Fomentou também a elaboracdo

de planos diretores e planos setoriais nos municipios, com base nas diretrizes nacionais.

Considerando o foco da presente dissertagdo no planejamento da mobilidade, é importante revisar
também o percurso especifico deste campo, apesar de que as trajetérias do planejamento dos diferentes
setores ndo se deram de forma isolada. Na realidade, a historia do planejamento da mobilidade (ou da
circulacdo e dos transportes) no Brasil se mistura com a do planejamento urbano em geral. Além disto, o
planejamento global e o planejamento setorial estiveram sujeitos as mesmas influéncias, decorrentes dos

contextos culturais. Isto ndo significa que nao houve conflitos entre a visdo do todo e a visdo das partes.

As primeiras experiéncias de planejamento urbano no Brasil foram conduzidas por engenheiros
sanitaristas, com foco central no saneamento. Ndo foi um privilégio brasileiro, visto que a falta de
saneamento era um dos problemas urbanos mais prementes nas cidades do século XIX. Nos estudos do
chamado urbanismo sanitarista, as solugbes vidrias e de organizacdo do espaco urbano surgiam em

decorréncia das propostas de saneamento.

De forma semelhante, os planos de embelezamento do inicio do século XX partiam de uma visdo
global das cidades, mas focavam bastante nas avenidas e eixos vidrios. Articulavam propostas voltadas para
a qualificacdo da paisagem urbana e para os fluxos. Sdo exemplos as transformacdes realizadas por Pereira
Passos no Rio de Janeiro, e 0 ambicioso plano elaborado por Prestes Maia para a cidade de Sdo Paulo, em
1930 — que se chamava, alias, Plano de Avenidas. De forma semelhante, o Plano Geral de Melhoramentos de

Porto Alegre, de 1914, focava prioritariamente na criacdo e ampliacdo de avenidas e eixos viarios.

Isto ndo significa que havia integracdo ou harmonia entre as abordagens setoriais e a visdao do todo.
O conflito entre as diferentes abordagens é bastante antigo. Em 1917 o urbanista Patrick Geddes ja criticava
as praticas dos engenheiros militares britanicos nas cidades indianas, que priorizavam as soluc¢des de
saneamento, em detrimento da visdo do todo:
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Ja que os esgotos existem para a cidade e ndo a cidade para os esgotos, sO restara ao
planejamento urbano inverter os procedimentos costumeiros da engenharia e comegar pelo
problema geral do melhoramento urbano, embora incluindo o sistema de esgotos, é claro,
como um dos seus fatores. (GEDDES, 1917, apud HALL, 1995, p. 290).

O urbanista Hélio Modesto (1959 p. 15) fez criticas semelhantes ao planejamento urbano brasileiro
na década de 1950. Segundo ele, os problemas do funcionamento dos aglomerados humanos (sejam fisicos,

econdmicos ou sociais) estdo interligados, e ndo poderiam ser considerados isoladamente:

O exemplo mais flagrante desse tratamento isolado de questdes, que deviam ser
consideradas em conjunto, é o do congestionamento do trafego nas grandes cidades. A
maioria dos que tentam resolvé-lo oferecem solucdo cirdrgica, fisica, de abertura de novas
vias, tuneis, etc. O problema é, porém, consequéncia de uma anomalia organica do
funcionamento da cidade — ma distribuicdo de usos, centralizagdo excessiva, indevida
utilizagdo as vias do centro urbano, etc.

O planejamento da mobilidade comecou a se afastar de forma mais clara do planejamento urbano
global a partir da década de 1960, quando aparecem experiéncias mais sdlidas de planejamento voltadas
especificamente para a circulagdo e os transportes. Pohlmann (1993, p. 310-311) relata que “até esta época
o transito na cidade ndo era conduzido por especialistas, havendo oportunidades em que as pessoas

|ll

encarregadas ndo possuiam sequer habilitacdo profissiona

Segundo Pohlmann, em 1965 os conflitos de transito decorrentes do crescimento urbano acelerado
preocuparam o governo federal, que passou a promover a capacita¢do técnica no tema. Em 1966 foi realizado
um Curso de Engenharia de Trafego em Porto Alegre, patrocinado por entidades federais, ministrado por
especialistas do pais e do exterior. O curso era voltado para funcionarios das secretarias municipais de Obras
e Viacdo (SMOV) e de Transportes (SMT) da capital. No inicio da década de 1970, um convenio bi-nacional
possibilitou novamente a vinda de técnicos alemdes para auxiliar na elaboracdo do Plano de
Desenvolvimento Metropolitano da RMPA. Eles trouxeram tecnologias informatizadas para o planejamento

do transporte avangadas para a época.

A partir dai comega a se consolidar a separagdo entre o planejamento dos transportes — elaborado
por engenheiros especialistas — e o planejamento urbano, conduzido majoritariamente por arquitetos
urbanistas. Essa separacdo, e o dominio da engenharia no setor de transportes, fez com que o planejamento
da mobilidade permanecesse até certo ponto isolado da disputa politica e ideolégica que se deu sobre o
planejamento urbano. Enquanto esse Uultimo era disputado entre as perspectivas mercaddfilas, e
perspectivas criticas, o planejamento dos transportes manteve um discurso de instrumento técnico e neutro,
de base cientifica. Isso fez com que os métodos empregados pelo planejamento dos transportes durante a

ditadura seguissem inquestionados e em uso até os dias de hoje sem maiores conflitos.
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Curiosamente os planejadores urbanos progressistas com formacdo nas ciéncias humanas
(arquitetos, gedgrafos cientistas sociais) privilegiaram a questdo da habitacdo e do acesso a terra urbana,
deixando parcialmente de lado o tema da mobilidade. Enquanto isso a engenharia de transportes aprimorava
suas técnicas, mas mantinha uma postura tecnocrata, omitindo largamente os conflitos sociais. Um exemplo
dessa cisdo é encontrado nos programas de pds-graduacdo da UFRGS (para citar um caso familiar). A
universidade mantém até os dias de hoje um programa voltado ao “Planejamento Urbano e Regional”,
sediado na Faculdade de Arquitetura — onde as pesquisas comumente abordam aspectos politicos e sociais

7”12

do planejamento — e outro programa voltado aos “Sistemas de Transportes”**, na Faculdade de Engenharia

—onde as pesquisas privilegiam questdes tecnoldgicas.

Essa separacdo acabou esvaziando o planejamento da mobilidade de seu componente politico e
social. Mas a abordagem tradicional da engenharia se mostra limitada para cidades com formacdes sociais
tdo desiguais como é o caso brasileiro. Os modelos informatizados de transportes ainda se mostram
incapazes de apresentar respostas aos conflitos sociais no espaco urbano. Como alerta Vasconcellos (2012,
p. 45 - 47), “a engenharia de trafego tradicional trabalha apenas com as caracteristicas fisicas. E preciso
ampliar a visdo sobre o problema e pensar no contetdo politico dos conflitos”. Ele recorda que as pessoas
gue se deslocam na cidade sdo consideradas nesses modelos como “despossuidas de caracteristicas
sociopoliticas”, quando na realidade se tratam de “seres politicos com interesses e necessidades diferentes”.
Para o autor, “pensar a dimensao politica [da mobilidade] ndo é apenas uma nova proposta, € a Unica possivel
para uma analise consistente do uso da cidade”, afinal, o planejamento da mobilidade em contextos de

enorme desigualdade, ndo tem como ser uma atividade neutra.

Duarte (2006, p. 27) também critica essa cisdo entre a abordagem dos componentes fixos do

territério e dos fluxos que se sdo entre eles.

Ao isolar a circulagdo do ambiente construido, o pragmatismo tecnocratico se torna incapaz
de compreender a natureza deste movimento perpétuo que anima e participa do processo
de producdo da cidade. Ocorre, assim, um divdrcio entre a circulagdo e a cidade. De um
lado, os arquitetos e urbanistas, ocupados com o planejamento e desenho e o desenho do
espaco, de outro, os engenheiros de transporte e transito, ocupados com o desenho e o
planejamento do tempo.

Foi somente com a criagdo do Ministério das Cidades, em 2003, que a abordagem da mobilidade

comega a articular-se novamente com os problemas sociais e com a politica urbana como um todo. O

12 0 “Laboratério de Sistemas de Transportes — LASTRAN” n3io é um programa de pds-graduagdo, mas um laboratério que integra o

“Programa de P6s-Graduagdo em Engenharia de Produgdo — PPGEP”, e oferece mestrado e doutorado em Transportes.
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Ministério foi criado com o desafio de “romper com a visdo tradicional setorial e favorecer uma abordagem
integrada” (BRASIL, 2006, p. 18) dos problemas urbanos. Buscou-se reunir as politicas de desenvolvimento
urbano num mesmo 6rgdo com o objetivo de integrar as a¢Ges diretamente incidentes sobre as cidades e
com a intengdo de reverter o processo de urbanizagdo excludente. Foi criada uma Secretaria Nacional de
Transporte e Mobilidade Urbana (SEMOB), com a meta de construir a Politica Nacional de Mobilidade

Sustentdvel. O objetivo da politica era bastante ambicioso:

[...] proporcionar o acesso amplo e democratico ao espago urbano, por meio da priorizagdo
dos modos de transporte coletivo e os ndo-motorizados, de forma efetiva, socialmente
inclusiva e ecologicamente sustentavel; [...] coordenar agdes para integragdo das politicas
de mobilidade urbana e destas com as demais politicas de desenvolvimento urbano.
(BRASIL, 2006, p. 18).

Nos primeiros anos o ministério produziu profundos debates que orientariam a construcao das
politicas. Nos textos do periodo é evidenciada a relagdo entre a mobilidade e os problemas sociais. O

ministério se propunha a enfrentar a segregacdo e a desigualdade através de politicas de mobilidade:

O transporte publico urbano [...] € um servigco publico de carater essencial. Dele depende o
acesso das populagdes que nao dispdem de meios de transporte proprios — os mais pobres
— as oportunidades de trabalho, aos equipamentos e servigos sociais (e.g. saude e
educacgdo), e as atividades que garantem a dignidade humana e a integragdo social (como o
lazer, visitas aos amigos e parentes, compras etc.). Ou seja, o transporte publico é também,
além de um componente do sistema de mobilidade urbana, um importante elemento de
combate a pobreza urbana. No entanto, se o servi¢o ndo for adequado as necessidades da
populagdo, especialmente a mais pobre, ele pode, ao contrdrio, transformar-se num
empecilho ao acesso as oportunidades e atividades essenciais, isto €, numa barreira a
inclusdo social. (BRASIL, 2004, p. 31)

A Politica Nacional da Mobilidade Urbana, debatida no periodo inicial do Ministério, acabou
consolidada na Lei 12.587, de abril de 2012. A lei trouxe os principios, os objetivos e as diretrizes da politica
nacional. O primeiro objetivo era “reduzir as desigualdades e promover a inclusdo social” (Art. 792); e a
primeira diretriz era a “promocdo da equidade no acesso aos servigos” (Art. 82). A lei tornou obrigatodria a
elaboracao de planos de mobilidade urbana nos municipios com populacdo superior a 20.000 habitantes

(entre outros), integrados com os respectivos planos diretores.

Porém, a abordagem integrada e inclusiva proposta pelo Ministério das Cidades ndo garantiu uma
renovagdo profunda da pratica do planejamento da mobilidade no pais. No dmbito dos municipios e dos
estados os planos e projetos seguiram sendo elaborados majoritariamente por engenheiros especializados,

através dos métodos tradicionais da engenharia dos transportes.

A partir da crise do capitalismo global em 2008, e dos anuncios de que o Brasil sediaria a Copa do
Mundo de futebol de 2014 e os Jogos Olimpicos de 2016 (os anuncios foram, respectivamente em 2007 e

2009), o rumo das politicas de mobilidade impulsionada pelo Ministério modificou sensivelmente. O fomento
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ao planejamento de longo prazo e ao enfrentamento dos problemas estruturais perdeu espaco para
programas de investimento em obras mais imediatistas. Estes programas, se ainda priorizavam o transporte
publico, também passaram a conciliar o ideario inicial do Ministério com a necessidade de aquecer a
economia nacional (através do mercado da construcgdo civil), e priorizar os eixos que dariam suporte aos

megaeventos, em detrimento das necessidades das populagdes locais (principalmente as mais necessitadas).

Os eventos chegaram sem que muitas obras houvessem sido concluidas. Outras ndo foram nem
iniciadas. Nesse periodo, poucos municipios elaboraram seus planos de mobilidade atendendo as exigéncias
da Lei 12.587. Nesse contexto, processos politicos pouco republicanos levaram a deposi¢cdo da presidenta
Dilma Rousseff em 2016, apds quatro elei¢des consecutivas do projeto popular do Partido dos Trabalhadores.
A coalizacdo politica que assumiu o poder passou a implantar politicas diametralmente opostas aquelas

defendidas durante a formacdo do governo Lula, a despeito da desaprovacdo popular.

A complexidade do contexto torna bastante dificil prever os caminhos futuros do planejamento da
mobilidade no Brasil no momento em que a presente dissertacdo esta sendo escrita. Seja qual for o rumo,

certamente serd necessaria uma revisao profunda de todos os avancos e retrocessos do periodo recente.

Esta andlise histdrica e tipoldgica dos padrdes de planejamento empregados no Brasil demonstra a
grande diversidade de visoes, técnicas e abordagens dos problemas urbanos, e da mobilidade. As analises
comparativas podem se focar na forma ou nos métodos empregados por cada modalidade de planejamento.
No ambito da presente pesquisa, outro aspecto é mais importante para a analise: o objetivo central do

planejamento em cada caso. Este é o tema do subcapitulo a seguir.

2.3.0S OBJETIVOS OU FINALIDADES DO PLANEJAMENTO URBANO

No esforgo para conceituar planejamento no comecgo deste capitulo citou-se a definicdo de Hall
(2002), segundo a qual o planejamento seria um processo consciente voltado ao ordenamento de atos para
o cumprimento de um objetivo predeterminado. De fato, qualquer atividade de planejamento é uma
tentativa de organizacdo e preparacado para atingir algum objetivo. O objetivo do planejamento, porém, ndo
estd dado preliminarmente, nem é uma informacao secunddria, e pode variar significativamente segundo as

diferentes abordagens.

A tese abordada a cima (e amplamente difundida) de que a falta e planejamento seria a causa dos
problemas urbanos (no plural), da espaco para que o planejamento se apresente como uma solucdo para os
problemas da cidade sem necessariamente especificar quais problemas estao em tela. A falta de clareza e de
rigor na definicdo dos objetivos pode trazer riscos e dificuldades para o processo de planejamento. Torna-los

claros é fundamental, pois isso influird nas metodologias e nos resultados.
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A Constituicdo Federal é um exemplo da dificuldade de clareza no emprego dos termos e na defini¢do

dos objetivos. Observe-se o artigo 182 do capitulo referente a Politica Urbana (grifos nossos):

Art. 182. A politica de desenvolvimento urbano, executada pelo poder publico municipal,
conforme diretrizes gerais fixadas em lei, tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento
das fungdes sociais da cidade e garantir o bem-estar de seus habitantes.

§ 12 O plano diretor, aprovado pela Camara Municipal, obrigatério para cidades com mais

de vinte mil habitantes, é o instrumento basico da politica de desenvolvimento e de
expansdo urbana. [...]

Inicialmente, a politica urbana se apresenta como “politica de desenvolvimento urbano”, sem
especificar o conceito por trds do termo. O objetivo da politica, por outro lado, é colocado de forma clara.
Trata-se de “ordenar o pleno desenvolvimento das fun¢Ges sociais da cidade e garantir o bem-estar de seus
habitantes”. O paragrafo 1° introduz o planejamento urbano (através do plano diretor municipal) como

instrumento basico dessa politica.

As definicdes da Constituicdo com relagdo ao planejamento territorial, porém, ndo se limitam ao
capitulo da Politica Urbana. No tocante as atribuicdes dos entes federados, determina-se que compete a
Unido “elaborar e executar planos nacionais e regionais de ordenacdo do territério e de desenvolvimento

IM

econdmico e social” (art. 21°). Os Estados, por sua vez, assumem a atribuicdo de instituir “regiGes
metropolitanas, aglomeracdes urbanas e microrregioes, [...], para integrar a organizacao, o planejamento e
a execucdo de fungdes publicas de interesse comum” (§ 32 do art. 25). Ja no artigo 30°, define-se como
competéncia dos Municipios promover o “adequado ordenamento territorial, mediante planejamento e

controle do uso, do parcelamento e da ocupacdo do solo urbano” (grifos nossos).

Essa breve analise mostra que a Constituicdo concebe o planejamento territorial como um
instrumento voltado a diversos objetivos. Na escala municipal pode pretender o desenvolvimento urbano; o
pleno desenvolvimento das funcbes sociais da cidade; a garantia do bem-estar dos habitantes; e o
ordenamento territorial. Na escala metropolitana o papel do planejamento seria a organizagdo de fungbes
publicas de interesse comum supra-municipais. J4 nas escalas regional e nacional concebem-se como
objetivos do planejamento territorial o desenvolvimento econémico e social e a ordenagdo do territdrio.
Resta, porém a tarefa de definir com maior precisdo conceitos complexos como desenvolvimento urbano,

ordenamento do territdrio e fungéo social da cidade.

Souza (2008) denuncia o uso indiscriminado do termo “desenvolvimento” por parte dos
planejadores, mostrando como o mesmo possui interpretacdes varias, tendo sido reduzido com frequéncia
aideia de desenvolvimento econémico (conceito que, por si s6, admite diferencas interpretativas). Da mesma
forma desenvolvimento urbano teria sido empregado equivocadamente com o significado de crescimento de

uma cidade ou de modernizagdo do espaco urbano.
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O autor define desenvolvimento urbano com a “com a ajuda de dois objetivos derivados: a melhoria
da qualidade de vida e o aumento da justica social” (2008, p. 75). O conceito seria uma especificacdo, para o
ambiente urbano do quadro conceitual construido em torno do desenvolvimento sdcio-espacial®®. Conforme
Souza (2008, p. 61, grifos no original), desenvolvimento sdcio-espacial significa uma mudanga social positiva,
gue contemple “ndo apenas as relagdes sociais, mas, igualmente, a espacialidade”. “Se esta diante de um
auténtico processo de desenvolvimento sdcio-espacial quando se constata uma melhoria da qualidade de
vida e um aumento da justica social”. Ele defende que o desenvolvimento urbano, nestes termos, deveria ser

0 objetivo fundamental do planejamento urbano.

O Miinistério das Cidades (2004b, p. 55), por sua vez, entende o desenvolvimento urbano como
“afirmacdo do direito a cidade para todos e como uma das molas mestres de um novo modelo de
desenvolvimento” mais inclusivo e preocupado com a realidade social das nossas cidades. A nocdao denota
um componente social, e claramente ndo se restringe a uma visdo economicista ou de simples modernizagcdo
do espaco urbano. Segundo o Estatuto da Cidade (art. 292), o direito a cidades (sustentaveis), significa “o
direito a terra urbana, a moradia, ao saneamento ambiental, a infra-estrutura urbana, ao transporte e aos

servigos publicos, ao trabalho e ao lazer, para as presentes e futuras geragdes”.

J4 a fungdo social da cidade e da propriedade, é entendida pelo Ministério das Cidades (2004b, p. 77)
como “a prevaléncia do interesse comum sobre o direito individual de propriedade, contemplando aspectos
sociais, ambientais, economicos (de inclusdo social)”. O drgdo articula os dois conceitos — desenvolvimento
urbano e fungdo social — na medida em que o primeiro “ndo serd vidvel enquanto a propriedade fundiaria e
imobilidria continuar capturando, via pregos de um mercado altamente especulativo, os ganhos resultantes
do investimento publico e do processo de urbanizagdo” (p. 55). Dessa forma, o Ministério defende que a
realizacdo da funcdo social da cidade e da propriedade “significa o combate a apropriagdo privada dos
investimentos publicos na construcdo da cidade, e, como tal, é um objetivo central na Politica de

Desenvolvimento Urbano” (p. 55).

Por mais progressista que seja o entendimento do Ministério sobre a funcdo social, ele se mostra
limitado. O foco se dd sobre a propriedade fundidria e imobiliaria — componentes fixos do territério. Ficam

excluidos os fluxos e deslocamentos das pessoas, que também formam parte das fungdes da cidade.

13 A norma culta da lingua portuguesa indica a grafia “socioespacial”. Souza (2009, p. 24-25, grifos do autor), no entanto, insiste no
emprego do termo “sdcio-espacial”, com hifen, pois “diz respeito as relagbes sociais e ao espago, simultaneamente, enquanto

Iu

“socioespacial” se referiria “somente ao espago social”.
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J4 o ordenamento do territdrio, ou ordenamento territorial, que figura como objetivo do
planejamento em diversos trechos da Constituicdo, € menos explorado na literatura sobre o planejamento
urbano no Brasil, ficando mais restrito a outras escalas de planejamento, como o planejamento regional. A
nogao é mais comumente empregada na Europa e nos paises de fala espanhola na América Latina. Segundo
a Carta Europeia de Ordenacdo do Territdrio (CEMAT, 1983), “o ordenamento territorial é a traducdo espacial
das politicas econdmica, social, cultural e ecoldgica da sociedade”. De modo semelhante Ruckert (2005, p.

III

33-35) entende que ordenamento territorial “pode ser visto como um ‘corte transversal’ que afeta a todas
as atuacgdes publicas com incidéncia territorial, dando a elas um tratamento integrado”. Ele complementa
defendendo que “a busca da elevagao das condig¢des de vida constitui o fim Ultimo das politicas de ordenagao

do territério”.

Neste ponto, ordenamento territorial (OT) se aproxima bastante das noc¢des de desenvolvimento
urbano e desenvolvimento sécio-espacial, como foi abordado acima. No entanto, sua énfase é claramente
no aspecto espacial, enquanto desenvolvimento sécio-espacial mantém maior foco no processo social.
Massiris (2002) explora a relagdo entre o ordenamento territorial e o desenvolvimento socioecon6mico, e

entende que cabe ao primeiro (OT) orientar a espacialidade dos investimentos das demais politicas setoriais:

Tal objetivo [la busqueda de la elevacién de las condiciones de vida] hace que dicha
ordenacién deba realizarse en estrecha coordinaciéon con las politicas de desarrollo
socioecondmico, con las que también se pretende lograr este objetivo. [...] En tal sentido, la
OT orientard la espacialidad de las inversiones socioecondmicas en consonancia con el
modelo de uso y ocupacidn al que aspira.

A andlise empreendida aqui sobre os objetivos ou finalidades do planejamento territorial demonstra
que apesar da diversidade de termos empregados, contemporaneamente ha certo consenso em torno de
uma conjuncdo das dimensdes sociais, econdmicas e espaciais. Essas dimensdes (além de outras, como a
ecoldgica) relacionam-se intrinsecamente. Melhorias no espaco ou na economia podem levar a melhorias
sociais, mas ndo necessariamente. Neste sentido Souza (2008, p, 75-76) defende a importancia da distingao

entre o objetivo “fundamental” do planejamento e os objetivos “instrumentais”:

[...] aumento da justica social e melhoria da qualidade de vida, podem ser compreendidos
como objetivos intrinsecamente relevantes, pois claramente dizem respeito a fins ndo
somente a meios. O mesmo se aplica, evidentemente, ao objetivo fundamental do
planejamento e da gestdo urbanos, que é o prdprio desenvolvimento urbano. Em
comparagdao com objetivos intrinsecamente relevantes, metas como eficiéncia econémica,
avango técnico e tecnoldgico e outras ndo devem ser vistas como fins em si mesmos, de um
ponto de vista social abrangente critico; a rigor, trata-se aqui em ultima instancia, de meios
a servico de objetivos mais elevados. Esses objetivos merecem ser entendidos, portanto,
como simples objetivos instrumentais, por mais importantes que sejam.

Na perspectiva da presente dissertacdo entende-se, como Souza, que o desenvolvimento

socioespacial, entendido como mudancga social positiva que resulte em melhoria da qualidade de vida para a
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maior parte da populacao e aumento da justica social, deve ser o objetivo central do planejamento urbano —
principalmente em contextos de grande desigualdade, pobreza e exclusdao, como no caso das cidades
brasileiras. A visdo aproxima-se do entendimento do epistemdlogo Mario Bunge (1999, p. 324), que
considera o planejamento urbano como uma tecnologia social. Para ele, as tecnologias sociais, ou
sociotecnologias, estudam as maneiras de manter, reparar, melhorara ou substituir sistemas e processos
sociais existentes; e/ou planejam outros sistemas e processos para enfrentar problemas sociais. Assim, na
perspectiva da presente pesquisa entende-se o planejamento urbano como um processo de organizagao de
acOes voltadas para o enfrentamento dos problemas socioespacias. Como ilustra o Quadro 1 a seguir, isto
vale tanto para os problemas que se manifestam através dos elementos fixos do territério (como a
segregacdo residencial) como para aqueles que se manifestam através dos fluxos e deslocamentos, ou seja,

da mobilidade urbana.

Quadro 1: O papel do planejamento urbano

fixos [habitagio]

Desigualdade social « 5 Segregacio socioespacial

[realidade social] [realidade territorial]
fluxos [mobilidade urbana)

ST EEEEEEE EEEEE T EEEEEEEEEE
fEssEsEEEEEEEEEEEEEEEEEEEEEEE

Planejamento urbano
[ processo | organizagdo de acoes ]
enfrentamento dos problemas socioespaciais

Fonte: elaboragdo propria — o autor.

Apesar disso, considera-se importante para o presente trabalho, tomar consciéncia de que o objetivo
varia de plano para plano (ou entre os diferentes padrées e abordagens de planejamento), e que o objetivo
do planejamento nao esta dado preliminarmente. Além disto, como denuncia Villaga, é importante atentar

para a diferenca entre os objetivos explicitos e os objetivos ocultos dos planos.

Com base na reflexdo proposta ao longo deste capitulo, no subcapitulo a seguir definem-se
categorias de planejamento hipoteticamente opostas, com abordagens e objetivos diferentes. A definicdo
das categorias tem um fim instrumental, pois auxiliard na andlise e classificacdo dos planos que compde o

corpus da pesquisa.
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2.4. UMA PROPOSTA DE CATEGORIZAGAO DO PLANEJAMENTO TERRITORIAL

Neste subcapitulo pretende-se empreender o desafio conceitual e tedrico de estabelecer dois
padrdes ou abordagens hipotéticas de planejamento, com base em critérios preestabelecidos e relacionados
com o debate proposto na dissertacdo. Esses padrdes funcionardo como categorias que serdo instrumentais

no processo de andlise e classificagdo dos planos que compde o corpus da pesquisa.

O ponto de partida é a definigdao dos critérios que serdo empregados para o estabelecimento das
categorias. Neste sentido é (til observar esforgos semelhantes ja empreendidos por outros pesquisadores.
Souza (2008, p. 120) estabeleceu oito critérios para definir as dez abordagens de planejamento urbano
apresentadas em seu estudo. Os critérios empregados por Souza merecem ser sublinhados, ja que alguns se

mostram pertinentes para os objetivos da presente pesquisa:

1. ldeia-for¢a central, que se refere ao objeto mais essencial perseguido, o qual contribui
decisivamente para definir o espirito da abordagem [...];

2. Filiagao estética (varidvel mais importante no caso de modalidades de planejamento
mais arquiteturais, e o urbanismo e o urban design [...]);

3. Escopo, que é o critério que informa se o planejamento é estritamente “fisico-territorial”
[...] ou, pelo contrario “social abrangente”, em que a espacialidade é uma entre varias
dimensoes;

4. Grau de interdisciplinaridade;

5. Permeabilidade em face a realidade, ou seja, o grau em que o normativo deriva de uma
analise profunda e sistematica prévia da realidade empirica;

6. Grau de abertura para a participacido popular;

7. Atitude em face do mercado;

8. Referencial politico-filoséfico.

O grande numero de critérios empregados por Souza deve-se ao seu interesse em captar diferentes
aspectos das abordagens e a preocupacdo em evitar simplificacdes excessivas ou leituras reducionistas. Os
objetivos da presente pesquisa sao mais simples. Enquanto Souza pretendia oferecer um panorama amplo e
uma classificacdo tipoldgica das abordagens — existentes e possiveis — do planejamento e da gestdao urbanos,
aqui busca-se apenas analisar a abordagem da desigualdade e da segregacdo nos planos de mobilidade

elaborados para a Regiao Metropolitana de Porto Alegre.

No ambito do planejamento da mobilidade é interessante a classificacdo proposta por Marcia
Pinheiro (1994, p. 94), que buscou mapear a produc¢do de conhecimento na area de pesquisa social em
transportes. Ela classifica as pesquisas conforme seu enfoque, entre aquelas com enfoque sdcio-econémico-
politico e as com enfoque técnico-tecnoldgico. Conforme a autora, os centros tradicionais de pesquisa em
transportes “embora conscientes da necessidade de multidisciplinaridade, continuam presos a uma visado de
engenharia urbana, que privilegia o aspecto técnico-tecnoldgico dos transportes”. Por outro lado, os centros
voltados a politicas publicas, planejamento urbano e outros, produzem uma reflexao social sobre a cidade, e

pesquisas que enfocam as relacGes entre o setor de transportes e os multiplos setores da vida social. Trata-
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se, da dimensdo social e politica dos transportes publicos e da mobilidade urbana, que, segundo Pinheiro,

“deveria estar servindo de subsidio ao processo de tomadas de decisdes no setor”.

Na presente pesquisa, a andlise dos planos visa identificar a profundidade da abordagem do
fendbmeno da segregacdo socioespacial e a variagdo dessa abordagem ao longo do tempo. Trata-se de um
aspecto especifico e delimitado, por mais complexo que seja. Neste sentido, ndo sdao necessdrios tantos
critérios de classificagdo como os propostos por Souza. Mas os critérios propostos pelos diferentes autores

oferecem um interessante ponto de partida.

Entre os oito critérios empregados por Souza, muitos tratam de aspectos que fogem da area de
interesse da presente pesquisa (por exemplo: filiagdo estética, abertura para a participagao popular, atitude
em face ao mercado). Outros, porém, se aproximam. O grau de permeabilidade em face a realidade — que
analisa se os planos sdo elaborados de forma muito aprioristica ou apds andlises sistematicas da realidade
empirica — parece ser interessante. Entretanto, o critério tem um alcance limitado no presente caso, uma vez
gue mesmo andlises profundas e sistematicas podem revelar diferentes aspectos da realidade conforme o
ponto de vista. Via de regra os planos de mobilidade elaborados na RMPA contém uma espécie de
diagndstico, formado por amplas e sistematicas analises da realidade empirica e um nimero consideravel de
dados levantados. O olhar sobre esses dados, entretanto, é seletivo. O fato de os levantamentos
identificarem profundas desigualdades de distribui¢cdo da renda ou dos postos de trabalho no territério, por
exemplo, ndo leva, naturalmente, os autores dos planos a elaborarem propostas voltadas para a inclusdo. As
vezes levam, inclusive, ao resultado oposto. Baseados em uma visao estritamente focada no funcionamento
técnico do sistema, os autores chegam a conceber propostas ancoradas na seguinte légica (perversa do ponto
de vista social): popula¢des de menor renda realizam menos viagens, devido as suas limita¢cdes financeiras,

e por isso precisam de um menor atendimento por parte do transporte.

O critério ideia-for¢a central, empregado por Souza, apresenta dificuldade semelhante. Parece
interessante, pois pode revelar se a superacao das desigualdades foi uma das ideias-forca dos planos, ou se
estes estavam mais focados na eficiéncia, ou em outras ideias. Porém, é um critério de dificil mensuracao.
Os planos ndao costumam apresentar de forma clara a ideia-for¢a central. Sua identificacdo requer uma
analise complexa, e em certo ponto subjetiva. Além disto, a preocupacdo com a segregacao ou com a inclusao

pode estar presente, de forma séria, ainda que nado se trate da ideia-forca central do plano em questao.

Feitas estas consideracfes, dentre os critérios empregados pelos autores citados, aqueles que se
mostram mais adequados aos objetivos da presente pesquisa sdo os critérios de escopo, em Souza e de
enfoque em Pinheiro. Para Souza (2008, p. 120) o critério de escopo “informa se o planejamento é
estritamente ‘fisico-territorial’ ou, pelo contrario ‘social abrangente’, em que a espacialidade é uma entre
varias dimensdes”. Pinheiro (1994, p. 94), por sua vez, diferencia o enfoque técnico-tecnoldgico “preso a uma

visdo de engenharia urbana, que privilegia o aspecto técnico-tecnoldgico dos transportes”, e o enfoque sdécio-
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econdémico-politico, baseado em uma reflexdo social sobre a cidade, e num olhar que privilegia as relagdes

entre o setor de transportes e os multiplos setores da vida social.

Os critérios de ambos os autores se assemelham, mas Souza trata do planejamento urbano como um
todo, enquanto Pinheiro estd voltada para estudos de mobilidade e transportes. O que eles propGem,
resumidamente, é a oposi¢cdo entre uma abordagem mais relacional — que considera os fenébmenos, seja o
espaco fisico, seja o sistema de transporte, de forma interligada, relacionados intrinsecamente com a
realidade social, econdmica e politica (entre outros) — e uma abordagem mais segmentada e setorial, que

aborda os fen6menos e de forma isolada, ignorando a teia de relagGes na qual estdo inseridos.

Os planos analisados na presente pesquisa sao planos de mobilidade urbana, portanto, é natural que
o foco se dé sobre os sistemas de mobilidade e transportes. Interessa, porém, identificar em que medida
estes planos reconhecem a interacao entre esses sistemas e a realidade social e territorial. Em outras
palavras, regatando o debate levantado por Souza (e apresentado no subcapitulo 2.3, acima), é importante
identificar se nesses planos o bom funcionamento dos sistemas de mobilidade e transportes é tomado como

um fim em si ou como um meio de atender as demandas sociais.

Do ponto de vista da presente dissertacao, o planejamento da mobilidade deveria estar focado no
objetivo de possibilitar, nas melhores condi¢des, os deslocamentos necessarios para toda a populagdo. Ao
identificar que a insuficiéncia de renda limita as condi¢Ges de mobilidade de grande parte da populagdo, o
plano deveria encarar isso como um problema e apontar solu¢ées. Da mesma forma, ao perceber que os
grupos com menores condi¢cdes de renda localizam-se em areas especificas do territdrio, distantes das
oportunidades de trabalho e apresentam padrdes especificos de deslocamento, os planos deveriam
promover sistemas que ajudassem esses grupos a superar suas dificuldades, de modo a diminuir a
desigualdade. A nog¢do de um sistema de transporte publico racional e eficiente em si é muito limitada se
grande parte da populacdo — a parte mais necessitada — ndo consegue acessar esse sistema por limitacées

de renda, ou devido a sua localizacdo residencial.

Com base nesta reflexdo, propde-se para esta pesquisa duas categorias opostas, referentes a
abordagens ou padrdes hipotéticos de planejamento da mobilidade, que serdo instrumentais no processo de
analise dos planos na presente pesquisa. Em um extremo a categoria dos planos com enfoque social-

abrangente. Em outro extremo, a categoria dos planos com enfoque técnico-setorial.

A categoria dos planos com enfoque social-abrangente corresponde aos planos cuja abordagem
parte do reconhecimento das relagdes no territdrio entre as realidades social, econémica, e a mobilidade
urbana. Estes planos, ao identificar os padrées de segregacdo e o seu impacto sobre os deslocamentos,
procurariam criar mecanismos ou solugdes para viabilizar o atendimento das necessidades de mobilidade

apesar dos limites impostos pela desigualdade social. Neles, o desenvolvimento de um sistema de mobilidade
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eficiente seria entendido como um meijo para atingir o objetivo central: viabilizar o atendimento, com

qualidade, das demandas de mobilidade da populagao.

A categoria dos planos com enfoque técnico-setorial corresponde aos planos cujo enfoque restringe-
se aos sistemas de mobilidade e transporte, isolados das relagdes socioecondmicas nas quais estao inseridos.
Esses planos ndo consideram a segregacdo e a desigualdade e a pobreza como parte do seu escopo, pois
tratam os sistemas de mobilidade de maneira isolada. Privilegia-se um olhar técnico e tecnolégico sobre esses
sistemas, e o seu funcionamento eficiente e racional é tido como um fim em si. Se parte da populagdo fica
excluida do sistema por questdes de natureza social ou econémica que ‘escapam da algada de um plano de

mobilidade’, isso ndo diminui o éxito do plano com enfoque técnico-setorial, na visdo dos seus autores.

Os planos de enfoque social-abrangente estariam mais voltados a compreensao das necessidades,
interesses e limitacdes de deslocamento dos diferentes grupos sociais, reconhecendo que existem diferencas
entre eles que merecem receber tratamentos diferenciados, e que deve-se privilegiar as populacdes mais
vulneraveis. J& nos planos com enfoque técnico-setorial a populagdo aparece como numeros globais,
guantidades (carregamentos, capacidade de carga, etc.) e ndo ha diferenciacdo entre os grupos sociais. Cada
pessoa € um passageiro indiferenciado, independentemente de sua condi¢do social. O foco é no aumento da
eficiéncia global do sistema (maiores capacidades, menores tempos, emprego de tecnologias mais

modernas), como se essas vantagens fossem distribuidas igualmente pela populagao.

O termo social, na primeira categoria, diz respeito ao foco na sociedade, que é quem deve ser
atendido pelo sistema de mobilidade. O foco estd no usudrio. Ndo em um passageiro homogéneo e
indiferenciado, mas em seres sociais e politicos, inseridos em uma sociedade complexa e desigual. Esse
entendimento é necessario para que as propostas do plano sejam bem sucedidas. O termo abrangente

significa que o enfoque é amplo, e contempla as relagdes e realidades que interagem com a mobilidade.

Na segunda categoria o termo técnico diz respeito ao foco nas tecnologias de transporte. O foco esta
no sistema (nos carregamentos, nimero de quildmetros rodados, indice de passageiros por quildmetros
etc.), e nos indicadores que informam sobre a eficiéncia do sistema do ponto de vista da engenharia de
transporte. O termo setorial, por sua vez, corresponde a forma de abordar o territério segmentando-o em

partes que possam ser tratadas de forma independente, ignorando as rela¢des entre elas.

As duas categorias sdo produtos conceituais e hipotéticos. Na realidade, os planos de mobilidade
dificilmente corresponderdao exatamente a alguma delas. Eles se situardo mais préximos ou mais distantes
desses dois extremos. Na presente dissertagao, essas categorias operam somente como um par de oposi¢ao
auxiliar para a andlise e classificacdo dos planos que compde o corpus. Esses planos, e o histérico do
planejamento da mobilidade na Regido Metropolitana de Porto Alegre serdo apresentados no préximo

capitulo. O método proposto para a analise, com base nas categorias, serd apresentado no capitulo 4.
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3. O PLANEJAMENTO DA MOBILIDADE URBANA NA RMPA

Neste capitulo apresenta-se uma revisdao do histérico do planejamento da mobilidade urbana na
RMPA. Aborda-se desde o processo de conformacao territorial e institucional da regido até as experiéncias
mais recentes de planejamento e projeto voltadas para a mobilidade em escala metropolitana. Esse processo
cobre um periodo de pouco mais de 40 anos, ao longo do qual a producdo de estudos, planos e projetos foi
bastante rica. A atividade técnica esteve sempre relacionada e influenciada pelos diferentes contextos

culturais. O capitulo revisa a produgdo técnica em relagdo a esses contextos.

3.1.0 PROCESSO DE CONFORMAGAO TERRITORIAL E INSTITUCIONAL DA RMPA

O fenébmeno da metropolizagdo no territorio brasileiro comegou a ser notado no periodo do pds-
guerra como reflexo do processo de industrializagao, iniciado nos anos 1930. As transformacgGes econémicas
ocorridas nesse periodo, quando o pais passou de uma fase primario-exportadora a industrializacdo sob o
modelo de substituicdo de importagdes, tiveram consequéncias territoriais, como a crescente concentragdo

de populagdo e infraestrutura em torno dos principais centros urbanos.

No inicio dos anos 1940 Porto Alegre ja exercia polarizacdo na rede urbana do estado do RS. No
entanto a ocupagdo urbana ainda era rarefeita, e ndo havia sinais claros de conurbagao com os municipios
vizinhos. Ao longo desta década a regido em torno da capital experimentaria um crescimento de 44,50% da
populacdo total e de 52,45% da populagdo urbana. Na década seguinte observaram-se as maiores taxas de
crescimento demografico e urbano do século (crescimento de 69,74% da populagdo total, e de 82,31% da
populacdo urbana). Entre 1940 e 1960 a populacdo da capital gatcha passou de 272 mil a 641 mil habitantes.
No mesmo periodo, “as cidades da RMPA aumentaram as suas escalas em todos os sentidos, inclusive
territoriais, aproximando espacialmente as suas malhas urbanas” (ALONSO, 2008, p. 7). Em 1970 Porto Alegre

ja tinha 903 mil habitantes, ou seja, a populagdo mais do que triplicou em um periodo de 30 anos.

Os impactos urbanos e territoriais deste crescimento populacional eram perceptiveis, assim como o

processo de metropolizacdo. O debate em torno do fendmeno da metropolizagao na regido de Porto Alegre
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se intensificou a partir de meados da década de 1950, como registram estudos técnicos e publicacdes na
imprensa da época. O Plano Diretor de Porto Alegre de 1959 ja se referia a cidade como uma metrdpole

(PMPA, 1964, p. 39).

A cidade de Porto Alegre e os demais municipios da regido ndo estavam estruturados para tamanho
desafio. Técnicos e gestores passaram a se ressentir da auséncia de um 6rgao metropolitano, capaz de gerir

de forma integrada este grande territdrio.

Em 1967, técnicos da Divisdo de Urbanismo da Secretaria Municipal de Obras e Viagao de Porto
Alegre (SMOV) realizaram pesquisas e andlises para informar a entidade nacional sobre o impacto esperado
no municipio, em decorréncia de projeto federal para implanta¢do de autoestrada que ligaria a capital ao
litoral do estado®. Os estudos constataram que a natureza dos impactos era de cardter metropolitano
(POHLMANN, 1993, p. 311). Com a finalidade de alertar as autoridades, os mesmos técnicos elaboraram
documento prestando esclarecimentos e propondo a criacdo de um organismo que se encarregasse dos

problemas da regido metropolitana em formacdo (PMPA, 1967).

Neste mesmo ano, por inciativa de Prefeitura Municipal de Porto Alegre e de forma pioneira no Brasil,
foi criada a Associacdo Metropolitana de Municipios — AMEM — constituida inicialmente por dez municipios*®.
A associagdo visava “o entendimento intermunicipal para enfrentar os graves problemas do planejamento

integrado” (ALONSO, 2008, p. 13).

O movimento de organizacdo da gestdo metropolitana, assim como o fendmeno de intensa
urbanizacdo e crescimento populacional, tinha ressonancias no contexto nacional. A Constituicdo Federal
publicada pelo governo militar em 1967 determinou que a Unido poderia estabelecer regides metropolitanas
“constituidas por municipios que, independentemente de sua vinculagdo administrativa, facam parte da

mesma comunidade socioecondmica para a realizagdo de servigcos comuns” (art. 164).

Ainda em 1967 o Governo do Estado do RS criou uma comissdo para delimitar a Area Metropolitana
de Porto Alegre. No ano seguinte foi publicado um estudo que apresentava um esforco de conceituagdo da
drea metropolitana, entendendo-a como uma “drea de concentragdes generalizadas no plano fisico e
econdmico e das decisGes e comando no plano social” (DPRU, 1968. p. 10). O documento reunia diversas

evidéncias do fendmeno metropolitano, caracterizando a Area Metropolitana de Porto Alegre como “polo

14 BR-290 (Freeway), inaugurada em 26 de setembro de 1973.
15 Alvorada, Canoas, Esteio, Gravatai, Guaiba, Novo Hamburgo, Porto Alegre, Sapucaia do Sul, S3o Leopoldo e Viam3o
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de concentracdo generalizada de populagdo, de capitais, fluxos comerciais, servicos e industrias” (DPRU,
1968. p. 14). Para a delimitagdo, o estudo utilizou trés critérios:

I.  acontinuidade dos espacgos “urbanizados”, medidos através de fotografias aéreas);

. os fluxos de transportes, fundamentalmente de passageiros; e

lll.  asfung¢bes exercidas por cada um dos centros urbanos periféricos ao espago urbano de Porto
Alegre.

O documento conclui que a regido seria formada por 14 municipios*® que tinham problemas comuns
entre si e com Porto Alegre, que deveriam ser abordados em conjunto. Propunha que a regido seria formada
por duas grandes unidades ou conjuntos demograficos: o de Porto Alegre e dos municipios diretamente
organizados pela capital (Canoas, Esteio, Alvorada, Cachoeirinha, Viamao, Gravatai e Guaiba); e o de Sdo
Leopoldo-Novo Hamburgo, controlando uma area que correspondia aos municipios de Estancia Velha,
Campo Bom e Sapiranga. Intermediariamente, mas mais ligado a Porto Alegre se encontrava Sapucaia do Sul

(DPRU, 1968. p. 23-24).

Com base nesses estudos, e visando organizar a gestdo do territério metropolitano, o Governo do
Estado do RS criou em 1970 o Conselho Metropolitano de Municipios — CMM e o Grupo Executivo da Regido
Metropolitana de Porto Alegre — GERM. A criacdo desses 6rgdos propiciou condi¢cdes para o desenvolvimento

do planejamento em escala metropolitana.

Em 1971 foi assinado um Ajuste ao Acordo Basico de Cooperagdo Técnica entre Brasil e Alemanha
pelo qual o Governo Alemado comprometia-se a enviar um grupo de especialistas em planejamento regional
para trabalhar, em regime de cooperacdo, com a equipe brasileira do GERM. Esse grupo bi-nacional

desenvolveu o Plano de Desenvolvimento Metropolitano (PDM), entre setembro de 1971 e margo de 1973.

Em junho, poucos meses ap6s a publicacdo do PDM, o Governo Federal instituiu formalmente as
primeiras oito regides metropolitanas do Brasil — entre elas a Regido Metropolitana de Porto Alegre — através
da Lei Complementar n° 14. A lei respeitou a delimitacdo proposta no estudo do Governo do Estado do RS
de 1968 e considerada no PDM. A regido era formada inicialmente por 14 municipios, que tinham problemas

comuns entre si e com Porto Alegre, e que deveriam ser abordados em conjunto.

Com a publicacdo do PDM e da Lei Complementar n° 14 conformavam-se as condi¢cGes para a gestao
do territério metropolitano. Esse processo culminou com a criagdo da Fundacdo Metropolitana de

Planejamento — METROPLAN — em 1975, pelo Estado do RS, através do Decreto n? 23.856. A fundacdo tinha

16 Alvorada, Cachoeirinha, Campo Bom, Canoas, Estancia Velha, Esteio, Gravatai, Guaiba, Novo Hamburgo, Porto Alegre, Sio

Leopoldo, Sapiranga, Sapucaia do Sul, e Viamao
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como principais fungdes a implementacdo das propostas do PDM e a coordenac¢do de programas e projetos

de interesse metropolitano.

3.2. O PROCESSO DE PLANEJAMENTO METROPOLITANO DA MOBILIDADE NA RMPA

Apresenta-se a seguir o histdorico do planejamento metropolitano na RMPA, como énfase no
planejamento da mobilidade. PropOs-se uma classificagdo temporal organizada em 3 periodos bem
delimitados. O primeiro periodo (1973 — 1985) é marcado pela ditadura militar, em cujo contexto surgiram e
se institucionalizaram as primeiras regides metropolitanas no Brasil. As politicas territorial e econ6mica na
época eram baseadas na consolidagao e fortalecimento das regiGes metropolitanas e investiu-se também no
préprio planejamento metropolitano. No segundo periodo (1985-2002) se da o processo de abertura
democratica, quando o ganho de autonomia municipal esvazia a questdao metropolitana. Nessa fase, os
governos que se sucederam — de ideologia neoliberal — enfraqueceram o papel do estado na gestdo do
territério e desvalorizaram o planejamento. O terceiro periodo (2003-2016) se inicia com a eleicdo do Partido
dos Trabalhadores no governo federal e com a criacdo do Ministério das Cidades, fatos que significaram a
retomada da politica urbana em escala nacional. As mudancgas acabaram resultando na retomada (parcial)

do debate em torno do papel das RMs e do proprio planejamento.

3.2.1. Periodo 01 - Ditatura Militar (1973 — 1985)

Conforme Soares (2013, p. 22-23), “a metropolizagdo é um processo de diferenciagao espacial e pode

III

ser um instrumento de politica territorial”, mas é importante atentar para a distin¢do entre “a metropoliza-

¢do (o processo), a metrdpole (a forma socioespacial da concentragdo das funges, atividades e pessoas no

IN

espaco) e a regido metropolitana, definida a partir de uma decisdo institucional”, para fins de planejamento
do desenvolvimento, ou para a organizacao das fun¢des publicas de uso comum que transcendem os limites

municipais.

No caso das nove regides metropolitanas (RMs) instituidas pelo Governo Federal durante a ditadura
militar'’, houve uma coincidéncia entre o fendmeno urbano e espacial — a formacdo de regides

metropolitanas em torno dos principais centros urbanos do pais, como resultado da industrializacdo — e a

17 A Lei Complementar n° 14 de 1973 estabeleceu as primeiras oito regies metropolitanas do pais: S3o Paulo, Belo Horizonte,
Salvador, Recife, Fortaleza, Belém, Curitiba e Porto Alegre. Em 1974, com a extin¢do do estado da Guanabara, foi criada também a

Regido Metropolitana do Rio de Janeiro.
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orientacdo politica de explorar essa polarizacdo territorial. As RMs receberam muita atencdo do governo
militar. Sua formalizagdo foi estratégica dentro de um projeto de desenvolvimento e central nas politicas
urbanas do periodo. Aquele governo tratava as metrépoles como “o principal agente dindmico do processo
de desenvolvimento”, “o centro de comando da sociedade”, e o “foco de inovagdes que condicionam tanto
0 progresso econdmico e tecnoldgico como as mudangas sociais que o acompanham” (SERFHAU, 1971, p.

22).

Foi um periodo marcado pela centralizagdo politica, pelo autoritarismo, e pela aposta em um modelo
de desenvolvimento econdémico calcado na industrializagdo e na concentragdo de infraestrutura,
investimentos e populagdo em torno dos maiores centros urbanos e industriais. Além disto, o periodo
caracterizou-se pela forte crenca no planejamento como instrumento de gestdo territorial e de orientagao

do desenvolvimento.

A elaboracdo do Plano de Desenvolvimento Metropolitano (PDM) entre 1971 e 1973, se deu nesse
contexto. O PDM foi a primeira experiéncia de planejamento em escala metropolitana na RMPA. Seu objetivo
era “a elaborac¢do de um programa estratégico de desenvolvimento [para a RMPA], levando em consideracdo
relagGes intersetoriais” (BRASIL, 1973b. Sinopse, p. 37). O plano definiu diretrizes para “a condugdo integrada
do desenvolvimento econémico e social da Regido e para a melhoria de suas condi¢des de vida” (BRASIL,

1973b, Vol. llI, p. 4).

O plano foi elaborado por uma equipe interdisciplinar e bi-nacional (Brasil e Alemanha) com atores
das trés esferas de governo no Brasil, além da “embriondria” esfera metropolitana, que dava os seus
primeiros passos. Em seu desenvolvimento foram empregadas metodologias e técnicas avangadas para a

época, como o uso de modelos e simulagdes informatizadas, aportadas principalmente pela equipe alema.

Foi um plano ambicioso, extenso, e de escopo amplo — tanto no que diz respeito ao seu ambito
territorial quanto a diversidade dos temas abordados. O PDM se prop0s a estudar e a definir diretrizes para
temas como habitacdo, educacdo, saude, circulacdo, transportes publicos, industrializacdo, entre outros. As
diretrizes setoriais foram reunidas em vinte e cinco documentos complementares voltados a detalhamentos
aspectos especificos, que integrava m plano conjuntamente com trés volumes principais. O documento final

foi publicado inteiramente em portugués e alemao.

Os autores do plano defendiam que as propostas para os variados aspectos, se concebidas
isoladamente, acabariam gerando problemas em outros setores. Os problemas deveriam ser tratados em
seu conjunto, numa perspectiva de desenvolvimento integrado da regido. Buscava-se “uma conjugacao, se
possivel livre de conflitos, dos numerosos planejamentos setoriais complementares, no sentido de um

aumento equilibrado do poder econémico e dos padrdes de vida” (BRASIL, 1973b, vol. |, p. 49).
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E um exemplo do planejamento integrado que foi dominante no Brasil nas décadas de 1960 e 1970,
durante o governo militar. Como foi abordado no subcapitulo 2.2, essa modalidade de planejamento?®
representou uma evolugao do planejamento regulatério modernista. Nessa fase o planejamento voltou o seu
interesse para territérios mais amplos e complexos (grandes regides metropolitanas) e também tornou mais
complexos os seus métodos e instrumentos. Villaga (1999, p.212) classificou os planos do periodo como
“superplanos”. Segundo ele, nesta fase o planejamento alcangaria um “apogeu tecnocratico”. A quantidade
de informagOes processadas, o emprego de instrumentos informatizados e uma suposta cientifizagéio

retiravam dos autores a responsabilidade politica sobre as decisdes técnicas.

Porém, apesar do esforco e da reviravolta metodoldgica, o planejamento integrado surgiu em um
contexto de crise do modelo modernista. David Harvey (2008, p. 46) cita um artigo de Douglas Lee, intitulado
“Requiem for large-scale planning models”, ironicamente publicado em 1973, ano da publicagdo do PDM. No
artigo, o autor criticava “os futeis esforcos dos anos 60 para desenvolver modelos de planejamento de larga
escala, abrangentes e integradores (muitos deles especificados com todo rigor que a criagdo de modelos

informatizados podia entdo permitir) para regiées metropolitanas”.

O modelo de planejamento era fortemente calcado na modelagem espacial. A partir das diretrizes
para o crescimento econOmico, orientadoras das demais medidas no PDM, elaborou-se um modelo de
desenvolvimento espacial que pretendia modelar o territério metropolitano definindo o espaco e a medida
de cada uma das atividades humanas. Com base em prognésticos populacionais, e considerando o nimero e
o tipo de industrias que garantiriam o desenvolvimento econdmico esperado, o PDM desenhou uma
“estrutura espacial 6tima”. Definiu o local das moradias para as diferentes classes sociais, suas areas de lazer,
0 numero e a localizagdo dos empregos, o modo e a estrutura de circulagdo, entre outros.

Para tanto, utilizou-se de modelos informatizados (Modelo de Lowry). Apesar da pretensa isengao e
técnica, o método de escolha do modelo espacial adequado incluia a discussdo e avaliagdo “humanos” além
de “consideragdes politicas” (Brasil, 1973b. Sinopse, p. 86). Os técnicos lamentavam que na ocasido ainda
nao era possivel desenvolver um método totalmente informatizado “com cujo auxilio seriam encontradas

Ill

solugGes dtimas para os complexos problemas da distribuicdo espacial” (Sinopse, p. 84).
Poucos meses apds a publicagdo do PDM, em agosto de 1973 teve inicio a elaboracdo do Plano
Diretor de Transportes Urbanos da Regido Metropolitana de Porto Alegre (PLAMET), inaugurando o

planejamento no campo da circulagdo e transportes na RMPA. O plano foi elaborado conjuntamente pela

18 Alguns autores chamam de planejamento sistémico ou comprehensive planning.
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esfera federal, através da Empresa Brasileira de Planejamento de Transportes (GEIPOT), e pela esfera

estadual, através da Fundagdo Metropolitana de Planejamento (METROPLAN).

O plano baseou-se nas diretrizes do PDM para o setor. A integracdo entre o planejamento de
transporte e o planejamento regional global é um aspecto notdvel. Em seu documento final, publicado em
1976, situa-se o PLAMET como “a primeira experiéncia brasileira de Planejamento de transporte urbano a

partir de um Planejamento Global preestabelecido” (GEIPOT/METROLAN, 1976, Vol. |, p. 25).

O plano propds uma reestruturacdo completa dos servigcos de transporte coletivo na RMPA. Definiu
propostas de curto prazo (até 1980), recomendagdes de médio prazo (até 1985) e diretrizes a longo prazo
(além de 1985). O diagndstico da demanda de transportes foi elaborado com base em uma ampla pesquisa
por Entrevista Domiciliar (EDOM), e outros levantamentos complementares. As propostas se concentraram
em torno da organizacdo de uma rede integrada de transportes, mas também incluiam a complementacao
da malha vidria e aspectos voltados a gestdo e o planejamento continuo dos servicos. Foi nessa fase do
planejamento metropolitano que surgiram também as primeiras propostas de tracado de duas rodovias
paralelas a BR-116 a oeste e a leste: a Rodovia do Parque (BR 448), e a Rodovia do Progresso (ERS — 010),
além da ERS —118.

Dois projetos foram desenvolvidos no ambito do PLAMET: o Estudo do Transporte Coletivo da RMPA
—TRANSCOL e o Estudo do Trem Suburbano da Regiao - TRENSURB. O TRANSCOL preconizava a implanta¢do
de um sistema metropolitano de corredores de 6nibus, e se inseria entre as propostas de curto prazo. No
caso do eixo Norte-Sul da RMPA, eixo de ligagdo entre os principais polos da regido, foi escolhido o modal
ferroviario em fungao da maior demanda, constituindo o projeto TRENSURB. Esse, por sua vez, enquadrou-
se entre as recomendag¢des para médio prazo, tendo como horizonte o ano de 1985. As diretrizes para o
longo prazo, previam a evolugao desse sistema para além de 1985, e consideravam a implanta¢do do Il Pélo
Petroguimico, a oeste da RMPA, e da cidade industrial planejada (URBIN), a norte, além de outras cidades
novas. Todas as propostas do plano baseavam-se firmemente na crenca de que o desenvolvimento social,

econdmico e espacial da RMPA se daria conforme as orientacées do PDM.*

A metodologia empregada na elaboracdao do PLAMET se assemelhava ao modelo do planejamento
integrado, devido a grande quantidade de dados e informacdes levantadas e aos métodos informatizados de
modelagem. Porém, sendo um plano setorial, o foco é estritamente no ambito da circulacdo e dos

transportes. O plano empregou o método tradicional de 4 etapas (four steps) da engenharia de transportes.

19 As propostas do PLAMET est3o ilustradas no subcapitulo 5.3.5.
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Esse método (que segue sendo amplamente empregado ainda hoje), baseia-se na formulagdo sequencial de

quatro submodelos: Geragao de Viagens, Distribuicdo de Viagens, Divisdao Modal e Aloca¢ao de Viagens.

Vasconcellos (2012, p. 149) critica as limitagdes dos métodos tradicionais da engenharia dos
transportes, de carater tecnocrata, que diagnosticam e planejam os fluxos desconsiderando os conflitos de
circulacdo e de apropriacao dos espacos da cidade. Segundo ele, esses métodos, baseados no “mito da
neutralidade cientifica [...] relnem todas as pessoas em uma categoria genérica e enganosa de ‘gente usando

ruas’ ignorando todas as diferengas sociais, culturais e econdmicas”.

Ainda durante o periodo da ditatura militar, foi elaborado o Estudo de Corredores Interurbanos da
RMPA (COMET), publicado em 1981, novamente através de convénio entre a Metroplan e o GEIPOT. O
estudo atualizava as recomendac¢des do PLAMET e do PDM em um recorte especifico da regido, e se
embasava também nas diretrizes do 1° Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano de Porto Alegre, de 1979.
Seu escopo basico visava a definicdo de Corredores Metropolitanos de transporte coletivo para atendimento
dos fluxos entre os municipios de Alvorada, Cachoeirinha, Gravatai, Viamao e o municipio de Porto Alegre.
O COMET tratou dos corredores metropolitanos como prolongamentos dos corredores urbanos que
comecgavam a ser implantados nas avenidas radiais da capital, reforcando a estrutura urbano-metropolitana
concéntrica. O Estudo enxergava esta organizagcdo em grandes radiais “como instrumento de planejamento
e como indutor ‘natural’ da ocupacdo urbana e regional, o que se constituiu num fator de agravamento do
transito da Capital, ao serem utilizados os mesmos eixos viarios historicamente carregados” (SAVOLDI et al.,

2014, p. 267).

Apesar das proposicdes do PDM, PLAMET, TRANSCOL e COMET, os corredores metropolitanos
ligando os municipios vizinhos ao centro da capital nunca chegaram a ser implantados, sendo interrompidos
antes de alcancar os limites territoriais de Porto Alegre?. A Ultima iniciativa estruturadora no &mbito dos
transportes durante o periodo militar foi a constituicdo da Empresa de Trens Urbanos de Porto Alegre S/A

(TRENSURB), em 1980, e a implantacdo da sua Linha 1, em 1985.

Ainauguracgado da Linha 1 do TRENSURB coincidiu com o final da ditadura militar e inicio da abertura
democratica. O periodo que vai desde a elaboracdao do PDM até 1985 constitui-se numa primeira fase do
planejamento em escala metropolitana na RMPA. Foi um periodo virtuoso do ponto de vista da quantidade
de planos e projetos elaborados e do fortalecimento institucional. Nessa fase foram criados importantes

Orgdos de planejamento metropolitano, alguns dos quais ainda atuantes. Em nenhum outro periodo

200 Corredor da Av. Baltazar de Oliveira Garcia, um dos Gltimos implantados na capital, chega exatamente até a ponte que representa

o limite entre Porto Alegre e Alvorada.
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planejou-se tanto e gerou-se tanta informacdo acerca do territorio e da mobilidade. “Houve também fontes
de financiamento setoriais relativamente estdveis e alocadas numa escala metropolitana, principalmente
ligadas a setores como habita¢do, saneamento basico e transporte” (KLINK, 2009, p. 419). Como relembra

Erminia Maricato:

Os metros de S3o Paulo e Rio de Janeiro, por exemplo, tiveram origem nesse periodo. O
Planejamento Urbano ganhou muito prestigio e os Planos Diretores se multiplicaram,
fomentados por incentivos do governo federal, assim como se multiplicaram estudos sobre
a rede urbana brasileira e sobre a necessidade do papel forte do governo federal na
orientagdo do processo de urbaniza¢do. (2011, p. 11).

Porém, a forma centralizadora e autoritaria do governo militar de instituir e gerir as RMs foi alvo de
muitas criticas, assim como o planejamento praticado nesse periodo, de viés tecnocrata. Esse planejamento
baseava-se no otimismo que o crescimento econémico e a industrializagdo resolveriam os problemas do pais,
e que o estado era capaz de planejar suas a¢Oes e de controlar os rumos do desenvolvimento. Além disso,

era nulo o espaco para a participacdo popular e para o contraditério.

Com relagdo ao campo de interesse da presente pesquisa —a relagdo entre a mobilidade e a realidade
social — o planejamento desse periodo foi marcado por forte omissdo frente aos conflitos que cresciam de
dimensdo. Como aponta Maricato (2001) os grandes bolsdes de pobreza e informalidade que se formavam
nas periferias metropolitanas ndo eram considerados nem mesmo nos mapas oficiais. No periodo que se
seguiu, com a transicdo para a democracia, as propostas apareceriam em grande parte como rea¢ao a esse

modelo.

3.2.2. Periodo 02 — Abertura democratica (1985 — 2002)

No contexto da reabertura democrdtica, em meados da década de 1980, o pais passou por
transformacgdes e por uma ruptura com o modelo autoritdrio e centralizador anterior. Essa ruptura teve
impacto na forma de abordar politicamente as regides metropolitanas, o planejamento territorial e até na

forma de organizar os servicos de transporte e de mobilidade urbana.

O ambiente da Constituinte foi marcado pelo ideal de descentralizagdo e da autonomia municipal,
gue acabou consolidado no texto constitucional. A Constituicio Federal de 1988 “seguiu orientacdo
democratica e descentralizadora — afirmando a autonomia municipal, especialmente em relagdo ao
desenvolvimento urbano — como resposta para o descontentamento que gerou a forma autoritdria de impor
as RM, adotadas pelo regime militar” (MARICATO, 2011, p. 11). O novo pacto federativo estabelecido na
Constituicdo reconheceu os municipios como entes federados com importantes atribuicbes. Entre elas,

promover o “ordenamento territorial, mediante planejamento e controle do uso, do parcelamento e da
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ocupacdo do solo urbano” (art. 30, VIII) e “organizar e prestar [...] os servicos publicos de interesse local,

incluido o de transporte coletivo” (art. 30, V).

Neste novo cenario ndo havia espaco para a discussao sobre as regiGes metropolitanas. Como conclui
Maricato (2011, p. 16), “a pesada heranca centralizadora que impactava negativamente o debate” fez com
que ndo se desse maior atengdo as metrdpoles no texto constitucional. A Carta Magna relegou aos estados
(e ndo mais a Unido) o papel de instituir as RMs, mas esvaziou o seu sentido, uma vez que o municipio tinha
autonomia para planejar e gerir as politicas territoriais. Os érgdos de planejamento metropolitano que ndo
foram extintos tiveram suas atribuicdes fortemente diminuidas. A Constituicdo definiu que as regides
deveriam ser estabelecidas para a execugdo das “fun¢des publicas de interesse comum”, ou seja, somente
as fungbes que ndo pudessem ser resolvidas no ambito municipal. Sai de cena qualquer abordagem
estratégica das RMs dentro de um planejamento nacional ou regional orientado ao desenvolvimento, seja

ele econdmico ou social.

A prépria nogdo de planejamento e o seu papel no processo de organizacdo da acdo do Estado sobre
o territério e o desenvolvimento também enfrentou naguele momento uma forte crise — uma crise de escala
internacional. O planejamento urbano modernista vigorou relativamente hegemdnico durante grande parte
do século XX, e principalmente no periodo do pds-guerra, quando foi extremamente instrumental na
reconstrucdo das europeias. No entanto, em meados dos anos 70, a crise do sistema capitalista,
desencadeada pela crise do petréleo em 1973 colocou em cheque o modo de planejamento que vinha sendo
empregado em paises como o Reino Unido a Franga e a Alemanha, ao fragilizar os alicerces econémicos que

por décadas o haviam sustentado (SOUZA, 2008, p. 30).

Neste momento o planejamento passa a ser bastante questionado, quer pela esquerda, quer pela
direita. Como recorda Souza (2008, p. 26-31), apareceram criticas de viés marxista com a “denuncia do
planejamento como um instrumento a servico do status quo capitalista”. Por outro lado, a crise do
capitalismo coincidiu a emergéncia de governos influenciada pelo idedrio neoliberal em paises centrais. O
planejamento das décadas anteriores comega “a ceder terreno em favor de formas mais ‘mercadofilas’ de
planejamento, mais proximas da légica da gestdo (e dos interesses imediatos do capital privado)”, fenémeno

que se aceleraria ao longo da década seguinte?’.

No Brasil, a crise do planejamento coincidiu com uma sequéncia de crises econdmicas que sucederam

a reabertura democratica e com uma série de governos de orientagdo neoliberal durante as décadas de 80 e

21 Esse processo é narrado com maior profundidade no subcapitulo 2.2..
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90. Foram décadas “marcadas pela desregulamentacdo das politicas publicas e pelo recuo nos investimentos

publicos” (MARICATO, 2011, p. 11) que passaram a ser chamadas pela critica de décadas perdidas.

Segundo Maricato (2011, p. 9-13), nesse periodo “os investimentos em obras de habitacdo e
saneamento, bem como em obras de infraestrutura urbana, tiveram uma queda abrupta em razdo da crise
fiscal. As politicas publicas de transporte, saneamento e habitacdo seguiram um rumo erratico”. A
desregulamentagcao, o desemprego, o abandono de politicas sociais (como o transporte coletivo) e as
privatizagcGes de servigos publicos tiveram forte impacto sobre as cidades. No campo da mobilidade urbana,
a Empresa Brasileira de Transportes Urbanos (EBTU), responsavel por parte significativa dos planos, projetos

e obras realizados nas décadas anteriores, foi extinta em 1991, esvaziando as a¢des federais sobre o assunto.

Na Regido Metropolitana de Porto Alegre esse contexto foi marcado por um vazio no planejamento
da mobilidade e dos transportes desde a inauguracdao do TRENSURB, em 1985. A METROPLAN ndo foi extinta,
mas teve atribuicGes revistas e parcialmente esvaziadas. A experiéncia do planejamento da mobilidade em

escala metropolitana seria retomada somente com a elaboragdo o Projeto Linha Rapida, entre 1996 e 2002.

O Projeto de Renovagdo Operacional do Transporte Coletivo por Onibus dos Corredores Norte e
Nordeste da Regiao Metropolitana de Porto Alegre (Projeto Linha Rapida), foi coordenado pela
METROPLAN e financiado pelo BNDES. Contou com a participacdo das prefeituras municipais e empresas
operadoras dos municipios na area de abrangéncia do Projeto. A area de influéncia do projeto era formada
pelos municipios de Porto Alegre, Alvorada, Cachoeirinha e Gravatai, no eixo Nordeste, e de Canoas, Nova

Santa Rita, Esteio, Sapucaia, S3o Leopoldo e Novo Hamburgo, no eixo Norte.

O projeto previa implantacdo de corredores metropolitanos exclusivos para o transporte coletivo —
em moldes semelhantes as propostas do PLAMET, TRANSCOL e COMET — nos municipios situados no eixo
nordeste da capital (Figura 5). Em relagdo ao eixo norte, previa redu¢cdo do numero de linhas e maior
integracdo entre os servigos de 6nibus e o TRENSURB. De forma geral, buscava racionalizar a rede de
transporte coletivo e promover a integracdo fisica, operacional e tarifaria dos servicos incluindo a

implantagdo de bilhetagem eletronica.

Formalmente, o projeto empregou os mesmos métodos tradicionais da engenharia de transportes
adotados nos planos e estudos anteriores. Porém, apresenta-se como um projeto (e ndo como um plano), e
redne propostas mais fragmentadas e voltadas para um prazo mais imediato, o que sao caracteristicas do
periodo de sua elaboracgdo. Conforme Souza (2008, p. 45) nas ultimas décadas do século XX a nogdo de gestdo
urbana ou gestao territorial, mais voltada para o presente, passou a ocupar o espaco do planejamento

ambicioso e de longo prazo, largamente desacreditado.

Somente parte do projeto foi implantada, devido a dificuldades financeiras e técnicas. Assim como

no caso das experiéncias anteriores, os investimentos acabaram se concentrando na capital — com a
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construcdo do Terminal Tridangulo e do corredor de 6nibus na Av. Baltazar de Oliveira Garcia. Mais uma vez

os corredores intermunicipais acabaram preteridos.

Figura 5: Projeto Linha Rapida
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Fonte: Figura 4.32 do Vol. lll do PITMUrb (RIO GRANDE DO SUL, 2009, p. 62)

3.2.3. Periodo 03 — Os Governos petistas (2003 — 2016)

A chegada do século XXI trouxe uma nova guinada no planejamento e na orientacdo do Estado
guanto as politicas territoriais no Brasil. Um marco neste sentido foi a publicacdo do Estatuto da Cidade, em
julho de 2001. O Estatuto regulamentou os artigos que tratavam da Politica Urbana na Constituicdo Federal,
e trouxe uma séria de instrumentos urbanisticos para a promoc¢do da funcdo social da cidade e da
propriedade. Reiterou a obrigatoriedade da elaboracdo de Planos Diretores para cidades com mais de vinte
mil habitantes, estabelecendo o prazo de 5 anos para sua elaboracgdo. Definiu contedidos minimos dos planos
e estendeu a obrigatoriedade para outros municipios. Com isso, o novo diploma trouxe um forte impulso
para a retomada do planejamento e da politica urbana. Além disso, estabeleceu que os municipios com mais
de quinhentos mil habitantes deveriam elaborar um Plano de Transporte Urbano Integrado, compativel com

o plano diretor, fomentando a retomada do planejamento da mobilidade e do transporte.

Esse resgate do papel do planejamento e do debate sobre as questdes urbanas no pais ganhou novo
impulso com a vitéria do Partido dos Trabalhadores, nas elei¢cGes presidenciais de 2002, encerrando uma
sequéncia de governos de orientagdo neoliberal. Ao tomar posse, em 2003, o novo governo criou o Ministério

das Cidades, com a missao de “melhorar as cidades, tornando-as mais humanas, social e economicamente
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justas e ambientalmente sustentaveis, por meio de gestdo democratica e integracdo das politicas publicas
de planejamento urbano, habitacdo, saneamento, mobilidade urbana, acessibilidade e transito de forma

articulada com os entes federados e a sociedade.” (Ministério das Cidades, 2015).

Logo nos primeiros anos o Ministério impulsionou debates em torno da criagao de politicas nacionais
de habitacdo, mobilidade e saneamento, além da Politica Nacional de Desenvolvimento Urbano, que
integraria as a¢Oes setoriais. Algumas dessas politicas foram consolidadas e aprovadas em forma de lei
federal, desencadeando a¢Ges em todo o pais. No ambito da mobilidade e do transporte publico foi criada a

Secretaria Nacional de Transporte e Mobilidade Urbana (SEMOB), que concentrou as a¢des do setor.

Dessa forma, o Governo Federal passou a resgatar o papel do Estado na indu¢do do desenvolvimento
e a responsabilidade pela construcdo de politicas voltadas para os problemas urbanos, apds duas décadas
perdidas. Além da retomada do papel estatal e do planejamento, o novo ministério impulsionou uma visao
de democracia, participacao e inclusdo nas politicas urbanas, ao contrario daquela vigente durante o periodo

do governo militar.

Foi em meio a esse contexto que o planejamento da mobilidade em escala metropolitana foi
retomado na RMPA, através da elaboracdo do Plano Integrado de Transporte e Mobilidade Urbana
(PITMUTrb). O histérico do plano é ilustrativo do processo pelo qual passava o planejamento e a gestdo no
periodo. Desde a Constituicdo de 1988 o planejamento e a gestdo de transporte na RMPA vinham sendo
conduzidos de maneira segmentada, pelas trés esferas de governo (municipal, estadual e federal), atendendo
necessidades especificas de cada sistema. Nos primeiros anos do novo século, em dado momento percebeu-
se que instituicOes de trés esferas desenvolviam, simultaneamente, projetos de transporte conflitantes para
a mesma regido. Estes atores, que até entdo atuavam de forma isolada, decidiram unir esforcos para o
planejamento de um Sistema Integrado de Transporte (SIT) para a RMPA, superando a fragmentacdo da

gestao.

A partir disso, as trés esferas de governo, representadas pela TRENSURB (unido), a METROPLAN
(Estado do RS), e a Empresa Publica de Transporte e Circulagdo - EPTC (Municipio de Porto Alegre), assinaram
de um Protocolo para Integracao Institucional, em novembro de 2003, e um Convénio de Cooperacao Técnica
e Apoio Reciproco, em janeiro de 2004. Esses documentos previam a elaboracado conjunta do PITMUrb. O
plano foi elaborado entre os anos de 2003 e 2009, buscando construir “solugdes institucionais, funcionais e
de financiamento destinadas a assegurar a efetiva integracdo do sistema de transporte da RMPA” (RIO

GRANDE DO SUL, 2009, Rel. Sintese, p. 14).

O plano definiu uma Rede Estrutural Multimodal Integrada, concebeu o modelo fisico-operacional,
tecnoldgico e tarifario do sistema, e apresentou propostas e caminhos institucionais para integracdo do

planejamento e gestdo do transporte em escala metropolitana. Também foi proposta a criacdo de um
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consércio metropolitano de transporte urbano. Entre as principais finalidades deste consdrcio publico
estariam o planejamento, o gerenciamento e o controle dos servigos de transporte; a busca de recursos
externos ao sistema; e a contribuicdo para a universalizagdo do acesso ao transporte publico. As propostas
forcaram-se no ambito do transporte publico coletivo, desconsiderando questdes como o transporte

individual, transporte de carga e os modais ndo motorizados.

Pode-se afirmar que o conceito central no PITMUrb é a integragdo, o que é coerente com a histéria
do plano. Integragdo entre os 6rgaos gestores do transporte na RMPA, integracdo fisica e operacional entre
os modais, integragdo tarifdria etc. Esperava-se que a integragdo tornaria o sistema mais racional e eficiente.
O plano propds, finalmente, uma série de obras de infraestrutura para viabilizar a implanta¢do da Rede
Multimodal Integrada: corredores metropolitanos de Onibus de alta capacidade, estacGes de integracdo e
uma linha circular de metr6 que cobriria boa parte do territdrio urbano de Porto Alegre. Previu também um

plano de investimentos para viabilizar a execucdo das obras e demais a¢des.??

Durante o periodo de elaboragdo do PITMUrb, na primeira década do século XX, o Brasil passou por
um ciclo de crescimento econémico que possibilitou a retomada de investimentos em campos como a
infraestrutura, a mobilidade e o transporte. A partir dos antncios de que o Brasil sediaria a Copa do Mundo
de futebol de 2014 e os Jogos Olimpicos de 2016 — feitos respectivamente em 2007 e 2009 — o Ministério das

Cidades passou a criar programas de investimentos no setor.

Em 2010 foi criado o Programa de Infraestrutura de Transporte e da Mobilidade Urbana (PRO-
TRANSPORTE), para promover obras de infraestrutura e de qualificacdo da mobilidade urbana financiadas
pelo Fundo de Garantia do Tempo de servigo (FGTS). Em 2011 foi criado o Programa de Aceleragdo do
Crescimento (PAC) 2 - Mobilidade Grandes Cidades, que previa investir RS 18 bilhdes na implantacdo de
sistemas estruturantes de transporte publico nos grandes centros urbanos do pais. Em 2013, uma série de
manifestacdes de massa tomaram as ruas do pais, demandando qualificacdo do transporte urbano e
criticando o aumento das tarifas de 6nibus. Em resposta a essas manifesta¢des o governo federal criou um
novo pacote de investimentos - o Pacto da Mobilidade — através do qual previa investir outros RS 50 bilhdes
em obras de mobilidade urbana. Além desses programas de maior monta, entre 2010 e 2014 foram criados
outros, como o PAC da Copa e o PAC Mobilidade Médias Cidades, somando um volume de investimentos
em obras de mobilidade urbana talvez nunca visto no Brasil. Conforme apontava Francisconi (2013, p. 208)
“a gigantesca quantidade de recursos financeiros que a Unido [destinou] a investimentos setoriais e

programas sociais urbanos supera qualquer periodo histdrico, exceto talvez o BNH”.

22 As propostas do PITMUrb est3o ilustradas no subcapitulo 5.3.5.
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Os programas de investimento priorizaram as grandes cidades e as regides metropolitanas a partir
de diagndsticos que apontaram serem esses os territdrios com maiores demandas e conflitos urbanos e de
mobilidade. A onda de investimentos encontrou a RMPA com um plano de mobilidade e transporte recém-
concluido. O Estado do RS e a Prefeitura Municipal de Porto Alegre tomaram a iniciativa de cadastrar diversos
projetos estruturadores do sistema de transporte baseados nas propostas do PITMUrb. Entre os projetos de
maior vulto cadastrados nesses programas situavam-se: a primeira fase do Metré de Porto Alegre (RS 4,84
bilhdes); quatro corredores de BRTs?® em vias troncais da capital (RS 667 milhdes); e um conjunto de mais de
115 km de corredores metropolitanos de transporte que pretendem integrar onze municipios da regido (RS

524 milhdes); totalizando um investimento superior a 6 bilhdes de reais.

As propostas foram apresentadas de forma independente, remetendo a uma futura integracdo —
quando a Rede Estrutural Multimodal Integrada estivesse plenamente implantada. Os projetos eram partes
isoladas do PITMUrb e concentram-se na implantacdo de infraestrutura, omitindo aspectos institucionais,
tarifarios e de gestdo previstos no plano e necessarios para o seu funcionamento pleno. Como foi tratado no
subcapitulo 2.2., a chegada da crise financeira global de 2008 em um momento de crescimento econémico
no Brasil, marcou uma mudanca no rumo das politicas do Governo Federal. No Ministério das Cidades, as
politicas estruturais e de longo prazo que marcaram os anos iniciais do foram substituidas por programas de
investimentos que combinavam a qualificagdo da mobilidade urbana com outras metas imediatas, como a
geracdo de empregos e 0 aquecimento da economia. Com isso, a urgéncia na destina¢do de grandes volumes

de recursos atropelou, em muitos casos as politicas e as propostas construidas nos planos.

Outro capitulo fundamental na histéria do planejamento da mobilidade nesse periodo foi marcado
pela aprovacdo da Lei Federal 12.587, que instituiu a Politica Nacional da Mobilidade Urbana, em 2012. A lei
definiu os objetivos, principios e diretrizes da politica nacional e tornou obrigatdria a elaborac¢do de Planos
de Mobilidade para todos os municipios com mais de 20 mil habitantes ou integrantes de regides
metropolitanas, entre outros. A politica visava, entre outras coisas a promocado da inclusdo e da equidade
social, e defendia a priorizacdo dos modos de transportes ndo motorizados sobre os motorizados e dos

servicos de transporte publico coletivo sobre o transporte individual motorizado.

Se no setor da mobilidade e dos transportes houve avangos notaveis no periodo, o ambito da gestao

e do planejamento das regides metropolitanas — relativamente abandonado desde a Constituicdao de 1988 —

23 BRT (Bus Rapid Transit) é um sistema de 6nibus de alta capacidade. Utiliza corredores exclusivos outras caracteristicas dos sistemas
de transporte sobre trilhos, atingindo grande desempenho com custo relativamente baixo. Visa combinar a capacidade de sistemas

sobre trilhos com a flexibilidade, custo e simplicidade dos sistemas de 6nibus.
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também voltou & pauta com a publicacio do Estatuto da Metrépole,?* em 2015. O novo diploma resgatou o
debate sobre a questdo metropolitana, ocupando uma espécie de vazio legal e institucional ao qual estava

relegada, e preenchendo uma importante lacuna na legislacdo brasileira.

O Estatuto estabeleceu diretrizes gerais para o planejamento, a gestdo e a execuc¢do das fungbes
publicas de interesse comum (FPIC) em regides metropolitanas e em aglomeragGes urbanas. Definiu
conceitos e regras mais claras para a instituicdo das RMs e AUs, e tornou obrigatéria a criagao de instancias
executiva, deliberativa e técnicas para a gestdao (ou governanga interfederativa) dessas unidades territoriais.
Também tornou obrigatdria a elaborac¢do de Planos de Desenvolvimento Urbano Integrado (PDUI) para todas
as regides e aglomeracdes instituidas, retomando instrumentos e vocabuldrio da época da ditadura militar.?
Segundo a lei, o PDUI seria o “instrumento que estabelece, com base em processo permanente de
planejamento, as diretrizes para o desenvolvimento urbano da regido metropolitana ou da aglomeracao
urbana” (art. 2°). Com isto, o Estatuto propds um resgate do papel do planejamento, do desenvolvimento e

da gestdo desses territérios complexos, superando a simples execucdo das FPICs como previa a Constituicdo.

No entanto, no inicio de 2015 uma nova crise econémica, acompanhada de uma grave crise politica,
interrompeu o ciclo de crescimento, investimentos e fortalecimento institucional que marcou as
administragdes consecutivas do Partido dos Trabalhadores no Governo Federal. A crise culminou em um
golpe parlamentar que depds a Presidente Dilma Rousseff, reeleita no final de 2014. Com isso, a maior parte
dos projetos cadastrados nos programas de investimento do Ministério das Cidades direcionados a RMPA
com base no PITMUrb ndo chegaram a ser executados e foram abandonados. Da mesma forma, grande parte
dos planos de mobilidade e dos planos metropolitanos previstos pela Lei 12.587, de 2012 e pelo Estatuto da
Metrdpole, tampouco foram elaborados. O ciclo dos governos petistas foi interrompido, e as crises
econdmica, institucional e politica seguem se agravando, tornando dificil qualquer exercicio de previsdo dos

rumos futuros da politica urbana e setorial.

No préximo item procura-se sintetizar o processo do planejamento da mobilidade na RMPA
apresentado neste capitulo, a partir da articulagdo dos planos com os contextos culturais nos quais foram

elaborados.

2 ein. 13.089, de 12 de janeiro de 2015.
25 A Lei Complementar n° 14 de 1973 definia que os Conselhos Deliberativos das regides metropolitanas deveriam promover a

elaboragdo de Planos de Desenvolvimento Integrado da regido e a programagdo dos servicos comuns (art. 39).
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3.3. CONTEXTUALIZAGAO DOS PLANOS PARA DEFINICAO DO CORPUS DA PESQUISA

Repassamos acima o processo de planejamento da mobilidade na RMPA desde a elaboragdao do PDM,
em 1973, até os projetos mais recentes, cobrindo um periodo de pouco mais de 40 anos. O primeiro plano
de escala metropolitana realmente focado na mobilidade urbana foi o PLAMET, publicado em 1976. Os
projetos mais recentes foram aqueles cadastrados no programa Pacto da Mobilidade, em 2015, que tinham

por base as propostas do PITMUrb, de 2009.

Esse processo foi dividido em 3 fases: (1) o periodo da ditadura militar, que se estende até o ano de
1985; (2) o periodo dos primeiros governos civis e democraticos, de orientagdo neoliberal, que se estende
até o final de 2002; e (3) o periodo das administragdes petistas frente ao governo federal, entre 2003 e 2016.
Durante o primeiro periodo se deu um ciclo de crescimento da economia chamado milagre econémico, que
permitiu a realizacdo de investimentos em infraestrutura. O periodo seguinte (décadas perdidas) foi marcado
por uma longa recessdo e pelo enfraguecimento do papel estatal nas politicas urbanas e retracdo dos
investimentos publicos. Apds 2003 inicia-se um novo ciclo de crescimento de carater neodesenvolvimentista,
marcado pela “constituicdo de uma ampla politica de protecdo social e pela retomada do papel planejador e
regulador do Estado” (FEDOZZI; SOARES; MAMMARELLA, 2015 p. 21) e por “politicas keynesianas liberais
como PAC, Minha Casa Minha Vida” (RIBEIRO, 2013, p. 48).

A abordagem das regides metropolitanas também se alterou bastante desde 1973. Consideradas
estratégicas e ocupando um espaco central na politica urbana durante a ditadura, elas passaram para um
segundo plano apds a transicdo para a democracia, quando o novo pacto federativo fortaleceu a autonomia
municipal. O debate sé iniciou um resgate a partir de 2015, com a publicagdo do Estatuto da Metrépole. O
papel ocupado pelo planejamento acompanha essa oscilagdo de forma semelhante. Foi muito empregado e
valorizado durante a ditadura militar, mas passou por uma crise durante as duas ultimas décadas do século
XX. A partir da publicacdo do Estatuto da Cidade, em 2001, e da criacdo do Ministério das Cidades, em 2003,
inicia-se um novo ciclo. Durante os Ultimos 15 anos produziram-se muitos planos diretores e planos setoriais,
além de legislacdo voltada a definicdo de politicas territoriais de longo prazo e todo um novo instrumental,

baseado no reconhecimento da func¢ao social da cidade.

Esses contextos refletiram na quantidade e nas caracteristicas dos planos e projetos de mobilidade
elaborados para a RMPA. Entre 1973 e 1981 a producao foi intensa. Foram desenvolvidos o PDM, o PLAMET,
o TRANSCOL, o TRENSURB, e o COMET. Os esforgos resultaram na implantacdo de corredores de 6nibus nas
principais avenidas troncais de Porto Alegre e do TRENSURB, ligando o centro da capital a Sapucaia do Sul
(num primeiro momento). Entre a redemocratiza¢do e a virada do século hd um periodo de abandono do
planejamento, interrompido somente pela elaboragao do Projeto Linha Rapida, entre 1997 e 2002. Em 2003
inicia-se a elaboragdo do PITMUrb, e a partir dele, de uma série de projetos especificos, cadastrados nos

programas de investimento em mobilidade promovidos pelo Governo Federal.
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O Gréfico 11 a seguir apresenta o histérico da elaboragdo dos planos com relagdo aos contextos dos

diferentes periodos.
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Grafico 11: Contextualizagdo dos planos para defini¢do do corpus da pesquisa
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Fonte: elaboragdo prépria — o autor.

Independentemente de sua repercussdo pratica em termos da organizacdo dos sistemas de

transporte, da implantagao de infraestrutura ou da criacdo de instituicbes capazes de fazer a gestdo da

mobilidade em escala metropolitana, é notdvel a quantidade de planos e projetos elaborados no periodo

estudado. Esse conjunto de planos e projetos de mobilidade ou de transportes em escala metropolitana (ver

Tabela 10), constitui o ponto de partida para a definicdo do corpus da presente pesquisa.
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Tabela 10: Planos e projetos metropolitanos de mobilidade elaborados entre 1976 e 2016 na RMPA

ANO CONTEXTO ; BASEADO ;
PLANO/ PROJETO _ i CARACTERISTICAS MUNICIPIOS
PUBLICACAO POLITICO EM
i PDM
PLAMET 1976 dltiiu.:lura PLANO GERAL de 14
militar transportes (1973)
Projeto de
i B PLAMET
TRANSCOL 1976 dltz.afiura corredores - detalha 14
militar propostas do (1976)
PLAMET
. Projeto ferroviario - PLAMET
TRENSURB 1976 d;?lft‘;rra detalha propostas 6
do PLAMET (1976)
Proieto de PLAMET e
ditadura corredorJes - detalha TRANSCOL
COMET 1981 L (1976) 5
militar propostas do
PLAMET e 12 PDDU
(P.A., 1979)
Projeto de
corredores (resgata
Governo ;
Projeto Linha Rapida 2002 metropolitanos e parcialmente 10
FHC S os estudos
qualificagdo do .
. anteriores)
sistema
PITMUrb 2009 govgrnos PLANO GERAL de Proposta 13
petistas transportes nova
Projeto de 1
inf i
PAC Metr6Poa e BRTs governos Infraestrutura PITMUrb (POA, mas de
2011 . detalhamento de .
(POA) petistas (2009) impacto na
propostas do RMPA)
PITMUrb
Projeto de
- infraestrutura - PITMUrb
A o o | S| aamento :
P propostas do (2009)
PITMUrb
Projeto de
PAC - PACTO DA governos Infraestrutura - PITMUrb
MOBILIDADE 2015 e~ detalhamento de 6
P propostas do (2009)
PITMUrb

Fonte: elaboragdo prépria — o autor.

A tabela mostra que houve dois planos gerais marcando dois periodos bem destacados (ditadura e
governos petistas), dos quais decorrem uma série de estudos e projetos nos anos seguintes. O projeto Linha
Rapida, embora retome propostas do PLAMET, aparece como uma experiéncia relativamente isolada entre

esses dois periodos. O capitulo a seguir apresenta os procedimentos metodoldgicos para a analise dos planos.
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4. PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

No presente capitulo apresentam-se os procedimentos metodoldgicos estabelecidos para a analise
dos planos, e o processo percorrido para a definicdo dos mesmos. Inicialmente demonstra-se como e com
que critérios foi delimitado o corpus da pesquisa. Em seguida ilustra-se os passos que conduziram a

formulagdo do método de analise. Finalmente, apresenta-se o método em detalhe.

4.1.CONTEXTUALIZAGAO E RECORTE DO OBJETO

A presente pesquisa tem como objetivo analisar a abordagem da desigualdade social e sua relagao
com a mobilidade no planejamento da mobilidade urbana na RMPA. Pretende-se identificar em que medida
os planos e projetos de mobilidade em escala metropolitana elaborados nos ultimos 40 anos consideraram
a desigualdade marcante da sociedade e sua relagdo com a mobilidade urbana em suas analises, e se
propuseram agles buscando reverter ou minimizar esta situagdo. Além disto, pretende-se identificar
eventuais transformagdes na abordagem desses fenémenos pelo planejamento da mobilidade ao longo

deste periodo.

O enfoque da andlise ndo se voltou para o processo de planejamento — os métodos, as discussdes, os
conflitos —nem para os resultados do planejamento, em termos de obras ou acdes realmente levadas a cabo.
Centrou-se nos planos publicados, enquanto documentos que resumiram e plasmaram leituras da realidade
técnica e social em determinados momentos, e apresentaram propostas de acdes e intervencdes voltadas
para aquelas realidades. A opgao se deu porque os planos, independentemente de sua aplicabilidade futura
ou do processo que os gerou, refletem o modo de pensar e de abordar o problema conceitualmente de cada
periodo ou contexto. No caso do objeto especifico da dissertacdo — planos de mobilidade e/ou transportes
elaborados pelos drgdos oficiais de planejamento do Estado — os planos refletem a abordagem e a postura

oficial do Estado frente aos problemas urbanos, ou aos problemas de mobilidade nas diferentes épocas.

O recorte espacial da pesquisa é a Regido Metropolitana de Porto Alegre, e a delimitacdo temporal

cobre um periodo que parte da primeira experiéncia de planejamento metropolitano na RMPA — a
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elaboracdo do PDM, em 1973 — e vai até os projetos estruturantes de mobilidade mais recentes, que foram

cadastrados oficialmente em programas do governo federal no ano de inicio da pesquisa, em 2015.

A primeira etapa da pesquisa consistiu no levantamento e sele¢ao dos planos e projetos elaborados
neste periodo que poderiam ser analisados. Nesta etapa inicial formam reunidos, além de trabalhos
intitulados como planos, alguns estudos e projetos estruturadores da mobilidade de escala metropolitana.
Esta opgdo se deu porque a terminologia, os conceitos e os instrumentos do planejamento variaram bastante

nos diferentes periodos histéricos e contextos culturais.

Foram estabelecidos quatro critérios para a selegao inicial dos trabalhos a serem analisado. Sdo eles:
(1) o foco no campo da mobilidade urbana ou em campos correlatos, como o da circula¢do e dos transportes
publicos?; (2) a escala metropolitana ou supramunicipal com impacto metropolitano; (3) a noc3o de que se
tratavam de trabalhos técnicos orientados a organizar a acdo do estado neste campo — o que os aproxima do
conceito de planejamento no entendimento presente pesquisa, conforme esclarecido no capitulo 2; e (4) a
autoria de orgdos oficiais de planejamento do Estado, e desejavelmente do d6rgdo de planejamento

metropolitano da RMPA, a METROPLAN.

Como explica o capitulo 3 da presente disserta¢do, o primeiro levantamento de planos e projetos
para a analise considerou as principais experiéncias realizadas entre 1973 e 2015, segundo os critérios

estabelecidos para a pesquisa. Essa primeira ficou organizada conforme o Quadro 2:

Quadro 2: Planos e projetos estruturantes da mobilidade na RMPA.

e Plano Diretor de Transportes Urbanos da RMPA — PLAMET (1976)
e Estudo do Transporte Coletivo da RMPA — TRANSCOL (1976)
e Estudo do Trem Suburbano da RMPA — TRENSURB (1976)
e Estudo de Corredores Interurbanos da RMPA — COMET (1981)
e Projeto Linha Répida (2002)
e Plano Integrado de Transporte e Mobilidade Urbana da RMPA — PITMUrb (2009)
e Projeto PAC Metr6Poa e BRTs (POA) (2011)
e Projetos PAC Mobilidade Grandes Cidades da RMPA (2011)
e Projetos PAC — PACTO DA MOBILIDADE da RMPA (2015)

26 Apesar do uso do termo mobilidade urbana, um conceito amplo, privilegiaram-se aqui estudos centrados no deslocamento de
pessoas, mais relacionados com os objetivos da pesquisa, em detrimento de estudos voltados a organizagao do transporte de carga,

por exemplo.
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Uma vez definida a lista inicial, o passo seguinte consistiu em uma aproximac¢do aos documentos
buscando identificar suas caracteristicas e a sua adequagdo aos objetivos da pesquisa. Uma primeira leitura
permitiu a classificacdo dos trabalhos em dois grandes grupos. O primeiro, formado por aqueles que tinham
caracteristica de plano, ou seja, partiam de amplas analises, se baseavam em pesquisas e levantamento de
dados e informagOes e continham objetivos e propostas mais complexos, extrapolando o ambito das
infraestruturas de transporte. Neste grupo estavam o PLAMET e o PITMUrb. O segundo grupo era formado
por trabalhos com caracteristica de projetos bdsicos, voltados a detalhar propostas concebidas no contexto
dos planos e a dar subsidio a execugdo de obras de infraestrutura. Nao se tratavam de projetos executivos,
mas de detalhamentos iniciais visando orientar a execucdo de tais projetos. Nesse grupo estavam o
TRANSCOL, o TRENSURB e o COMET, (que detalhavam aspectos especificos do PLAMET) e os projetos mais

recentes, cadastrados nos programas do PAC (que detalhavam propostas do PITMUrb).

O Projeto Linha Rapida, de 2002, é um caso peculiar que ndo se enquadra diretamente em nenhum
destes dois grupos. Embora pretendesse chegar ao nivel de detalhamento que permitisse a elaboracgdo de
projetos executivos (e de fato foi indutor de importantes obras viarias, como a duplicacdo da Av. Baltazar de
oliveira Garcia, com corredor de 6nibus, e do Terminal Tridngulo), o Linha Rapida partia de uma analise
sistemadtica e ampla, incluindo a realizacdo de pesquisas de campo e entrevistas domiciliares. Trazia
propostas de reorganizacdo parcial da rede de transporte, de integracdo entre os sistemas urbanos e
metropolitano, entre outros. No entanto, concentrava-se num conjunto de 4 municipios®’, enquanto o

PLAMET e o PITMUrb abordam respectivamente 14 e 13 municipios.

Além desta classificagdo inicial, era possivel dividir os planos e projetos com relagdo aos contextos
culturais®® em que foram elaborados. Os primeiros quatro trabalhos, publicados entre 1976 e 1981, foram
concebidos durante a ditadura militar e espelham a abordagem da época no tocante a organizagdo do
territorio, ao papel das regides metropolitanas, a mobilidade, aos transportes e a organizacdo social. O
Projeto Linha Rapida, por sua vez, foi elaborado em contexto democrdtico, mas durante governos de
orientacdo neoliberal, ao final das chamadas décadas perdidas, marcadas pelo “abandono de politicas
sociais, como o transporte coletivo” (MARICATO, 2011, p. 9) e de desvalorizacdo da questdo metropolitana.

Ja o PITMUrb, de 2009, e os projetos posteriores foram elaborados apds a criacdo do Ministério das Cidades

27 Embora considerasse outros 6 municipios do eixo norte, as propostas nesse eixo se limitavam a reducdo do nimero de linhas de
Onibus e maior integragdo com o TRENSURB. O foco do projeto era a implantagdo de corredores e a troncalizagdo do sistema no eixo

nordeste (municipios de Porto Alegre, Alvorada, Cachoeirinha e Gravatai).

28 Como ja apontou-se na Introdu¢do da dissertacdo, neste trabalho o termo contexto cultural é empregado com o sentido de

contexto sécio-econdmico-politico-tecnolégico, conforme proposto pelo gedgrafo Harold Carter (1974).
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e durante a gestdo do Partido dos Trabalhadores no governo federal. Um governo que procurou equilibrar
“forcas antagonicas — de um lado a acumulagdo do grande capital e do outro a expansdo de politicas sociais
de protecao” e que combinou “crescimento econémico com a integra¢do produtiva de amplas parcelas da
populacdo, a extensdo de politicas de protecdo social e a retomada do planejamento governamental”
(RIBEIRO, 2015, p. 1). Para o objetivo da dissertagdo seria interessante estudar planos representativos dos

diferentes contextos para verificar se ha uma diferenca significativa na abordagem das questdes sociais.

A analise inicial demonstrou que os planos mais completos e complexos eram mais adequados para
os objetivos da pesquisa. Os trabalhos baseados em amplas andlises com base nas quais concebiam propostas
diversas, eram mais aptos a trazer respostas a questdes colocadas do que os estudos e projetos pontuais e
orientados a implantacdo de infraestrutura. Desclassificaram-se, assim, os trabalhos com caracteristica de

projetos bdsicos, mais focados no detalhamento de aspectos de infraestrutura.

A decisdo sobre o projeto Linha Rapida, de caracteristica intermedidria, foi um pouco mais delicada.
Pesou, neste caso, as semelhancas entre o PLAMET e o PITMUrb, que eram os dois maiores planos (com “P”
mailsculo) elaborados no periodo. Ambos possuiam uma estrutura, recorte espacial e escopo semelhante, e
procuraram reestruturar completamente o servigo de transporte nas suas épocas. O Linha Rapida era um
projeto relativamente mais modesto quanto ao escopo e quanto ao recorte espacial, e tornaria mais dificil a

analise comparativa entre os planos.

Assim, estabeleceu-se que o corpus do estudo seria composto pelo PLAMET, e pelo PITMUrb. Uma
vez definido o corpus restava estabelecer com clareza os procedimentos metodolégicos para efetuar a

analise dos planos. Esta etapa sera apresentada no subcapitulo a seguir.

4.2. DEFINICAO DOS PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

Uma vez delimitado o corpus, buscou-se definir os procedimentos metodoldgicos adequados para a
analise dos planos, e para encontrar respostas para as perguntas colocadas pela pesquisa. A definicdo dos
procedimentos se deu em duas etapas. A primeira etapa correspondeu a revisao bibliografica, que incluiu
leituras de trabalhos sobre metodologia de pesquisa e de dissertacdes e teses que se propunham desafios
semelhantes (analise de planos). A segunda etapa consistiu na construcdo do método de andlise a ser

adotado na presente pesquisa. Cada uma das etapas é apresentada em um subcapitulo especifico a seguir.

4.2.1. Revisao Bibliografica

Nesta etapa recorreu-se a bibliografia voltada a metodologia de pesquisa, procurando identificar
métodos adequados ao presente caso. A revisdo bibliografica ndo buscava encontrar um método estanque

e pronto, mas referéncias interessantes para a construcdo de um método especifico.
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Ha diversas técnicas de pesquisa voltada a andlise de textos e documentos, entre elas a analise de
conteldo e a analise de discurso. Conforme Moraes e Galiazzi (2007), ambas sdo metodologias do dominio
da andlise textual, que apresentam algumas semelhancas e também diferencgas entre si. As diferengas sdo
mais em grau ou intensidade das caracteristicas de cada técnica do que na sua qualidade. Conforme os
autores “as andlises textuais se concentram na andlise de mensagens, da linguagem, do discurso” (p. 141) e
“propde-se a descrever e interpretar alguns dos sentidos que a leitura de um conjunto de textos pode

suscitar” (p. 14).

A analise de conteudo, segundo Marconi e Lakatos (2009 p. 116-117), “é uma técnica de pesquisa
para a descri¢cdo objetiva e sistematica do contetdo dos documentos ou obras” que “visa aos produtos da
acdao humana, estando voltada para o Estudo das ideias e ndo das palavras em si”. Os diferentes autores
coincidem no estabelecimento de trés etapas bdsicas para a andlise dos textos, apés a delimitacdo do corpus
da pesquisa: (1) a definicdo de unidades de andlise; (2) o desenvolvimento de categorias de andlise usadas
para classificar o contetdo; e (3) a elaboragdo analitica dos resultados da mensuracdo. Para Moraes e Galiazzi
(2007), a primeira etapa consiste “num processo de desmontagem ou desintegracdo dos textos, destacando
seus elementos constituintes” (p. 18) que culmina na definicdo das unidades de andlise. A segunda etapa é
voltada a categorizagdo das unidades anteriormente construidas. Trata-se de “um processo de comparagao
constante entre as unidades definidas no momento inicial da andlise, levando a agrupamentos de elementos
semelhantes. Conjuntos de elementos de significacdo proximos constituem as categorias” (p. 22). A terceira

etapa consiste na andlise, interpretacdo e comunica¢do dos resultados.

Schrader (1978, p.88), citando Harder, propée uma sequéncia semelhante de etapas, adicionando
uma etapa prévia:
e Constatar em que tipos e classes os objetos de mensuracdao devem ser divididos;
e Fixar as unidades de mensuracgao;
e Desenvolver esquemas de categorias de conceitos de mensuragao para os valores e

caracteristicas, e;
e Elaborar analiticamente os resultados da mensuragao.

Apbs a revisdo bibliografica em torno de técnicas de pesquisa, efetuou-se uma busca por teses e
dissertacdes defendidas no Programa de Pds-Graduacdo em Planejamento Urbano e Regional da UFRGS que
se propunham a analisar planos ou documentos, a fim de identificar se os métodos empregados poderiam
ser Uteis e adequados ao presente caso. Apesar de tratar-se de um programa de pesquisa voltado ao
planejamento urbano e regional, o nimero de trabalhos dedicados a analise de planos é relativamente (e
surpreendentemente) reduzido. Entre eles havia notavel diversidade de abordagens metodoldgicas. Algumas
teses e dissertacdes ndo apresentaram com clareza os procedimentos metodoldgicos empregados na andlise
dos documentos, e empregaram técnicas pouco objetivas. Outras, no entanto, se mostraram referéncias

interessantes.
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Um exemplo é a dissertacdo de mestrado de Carolina Ribeiro de Oliveira, defendida em 2011, cujo
método se mostrou particularmente util. Em sua pesquisa, Oliveira analisou uma série de planos diretores
municipais elaborados no Rio Grande do sul nos primeiros anos apds a publicagao do Estatuto da Cidade. Ela

pretendia identificar “como os planos diretores abordaram o espacgo rural ou ndo-urbano” (p. 48).

A pesquisadora elaborou um método para a analise que buscava mensurar a atenc¢do e profundidade
da abordagem do rural nos diferentes planos, de modo a poder compara-los entre si. O método guarda
muitas semelhan¢as com a andlise de conteddo, embora a autora ndo tenha empregado esse termo.
Inicialmente ela definiu quatro unidades de analise: (1) a definicdo de rural nos planos; (2) a delimitagdo das
areas rurais; (3) a existéncia de diretrizes especificas para o rural; e (4) a criagdo de instrumentos especificos
para as areas rurais. Com base nessas unidades a pesquisadora estabeleceu quatro perguntas orientadoras.
Questionava se os planos definiam o que é rural; se delimitavam dreas rurais; e se estabeleciam diretrizes ou

criavam instrumentos especificos para o rural.

Em seguida Oliveira definiu uma escala de avaliacdo que estabelecia pontua¢des para os planos,
conforme as respostas encontradas para cada pergunta. A escala se organizava da seguinte forma: o plano
gue ndo trazia nenhuma definicdo de rural recebia a pontuagdo minima (1 ponto); aquele que apresentasse
uma definicdo genérica do rural, “que pudesse ser aplicada em qualquer outro municipio” (p. 74) recebia a
pontuacdo intermediaria (2 pontos); ja o plano que apresentasse uma definicdo mais precisa e associada as
especificidades da realidade local receberia a pontuagdo maxima (3 pontos). O mesmo critério valia para as
demais unidades de andlise. Dessa forma, cada plano poderia receber uma pontuagdo total entre 4 e 12
pontos, demonstrando o nivel de profundidade da abordagem do rural. Ao final a pesquisadora classificou

os planos em 3 grupos, conforme a pontuacgdo obtida.

O esforco empreendido por Oliveira se assemelha muito com aquele pretendido na presente
pesquisa. A pesquisadora escolheu planos como objeto, buscava identificar a profundidade da abordagem
de um aspecto especifico nesses planos — no caso dela o espaco rural. Alterando-se o aspecto em foco, trata-
se do presente caso. Para tanto Oliveira procurou estabelecer um procedimento claro e objetivo, que se

mostrou adequado para o desafio proposto.

A partir das informacdes reunidas através de revisao bibliografica, seja na bibliografia voltada a
técnicas de pesquisa seja na leitura de dissertacdes e teses, passou-se para a construgcao de um método
especifico e adequado para a analise proposta na presente pesquisa. Estes procedimentos sdo apresentados

a seguir.
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4.2.2. Definigao dos Procedimentos Metodoldgicos

Baseado na sequéncia de etapas proposta por Schrader (e apresentada acima), o primeiro passo na
defini¢dao dos procedimentos metodoldgicos foi uma aproximacgao aos planos para reconhecer alguns tragos
gerais e caracteristicas comuns ou diversas que guardassem entre si. A aproximacao visava identificar de que
modo poderiam ser selecionados trechos ou partes dos planos que pudessem configurar unidades adequadas

para a analise.

Inicialmente buscou-se reconhecer os termos com os quais os planos tratam a segregacao
socioespacial. Nesta primeira busca raramente foi encontrada menc¢do direta e clara ao fendmeno da
segregacdo. As populacGes segregadas eram tratadas majoritariamente como de baixa renda, ou
eventualmente como populagées carentes (ou o seu oposto: populacdes de alta renda etc.). Verificou-se que,
dados os diferentes contextos culturais da elaboracdo dos planos, seria inadequado definir a priori um
vocabuldrio ou palavras-chave que auxiliassem na andlise dos mesmos e em sua abordagem do fen6meno
da segregacdo. Esta analise deveria ser mais cuidadosa, considerando os contextos especificos. Neste sentido
foram validas as orienta¢des encontradas na pesquisa bibliografica sobre a andlise de discurso/contetdo. Os
autores lembravam que a técnica estaria voltada para o estudo das ideias e ndo das palavras em si (MARCONI;
LAKATQOS, 2009, p. 117), e que além de analisar o conteddo presente nos textos, também era importante

“analisar as caracteristicas ausentes” dos mesmos (RICHARDSON, 1985, p. 175).

Em seguida identificou-se que a base de dados levantada nos planos para dar subsidio as propostas
era bastante semelhante em todos os casos. Apesar de pequenas diferencas entre as varidveis levantadas, e
na forma de considera-las, havia um grupo de varidveis que poderia ser considerado central, e que se repetia
em todos os planos: populagdo residente, renda familiar, frota de veiculos, postos de trabalho e matriculas
escolares. Com base nestes dados os planos geravam informagdes que também sdo comuns a todos os casos
como: quantificacdo dos fluxos, distribuicdo das viagens no territério, divisdo modal, divisdo das viagens por
motivo e divisdo das viagens ao longo do dia tipo. Estes dados pareceram bastante Uteis aos interesses da
pesquisa, mas ndo pareceram constituir unidades adequadas para a andlise, pois diziam mais respeito a

realidade levantada pelas pesquisas de campo do que a abordagem dos planos em relagao a essa realidade.

Finalmente percebeu-se que outra caracteristica comum aos planos era a organizacao semelhante
em capitulos ou volumes, relacionados a organizacao do processo de planejamento em etapas. Embora os
documentos finais dos planos apresentassem estruturas diferentes, eles obedeciam a uma sequéncia similar,
gue contava minimamente com as seguintes partes: (1) apresentavam seus objetivos e intengdes em uma

introducdo; (2) levantavam e organizavam dados socioecon6micos e de mobilidade; (3) realizavam um
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diagndstico ou estimativa da demanda atual®; (4) apresentavam a estimativa de demanda em um ou mais
horizontes futuros; e (5) concebiam propostas de curto, médio e/ou longo prazos para atender a essa

demanda.

Essa organizagdo tem a ver com a metodologia de planejamento de transportes que, grosso modo,
foi muito semelhante nos planos estudados. Esses planos adotam o modelo de 4 etapas para o planejamento
dos transportes (four steps), um método que busca estimar o padrao dos fluxos atual e futuro, a fim de avaliar
alternativas de investimento no Sistema de Transportes Publicos e na malha vidria, de forma a atender as
demandas futuras de forma satisfatéria. Para tanto, torna-se necessaria a organizagao de uma base de dados
com informacgdes a respeito do sistema (rede vidria, sistema de transporte coletivo, frota, etc.), das varidveis
socioecondmicas (populacdo, densidade populacional, renda, empregos, escolas, etc.) e estudos ou
legislacdo sobre o uso e ocupacdo do solo. Com posse desses dados é possivel formular modelos matematicos
que permitem prever o comportamento futuro da demanda por transportes. As principais diferencas
metodoldgicas entre os diferentes planos relacionam-se com a evolugdo da tecnologia, que permitiu a

aplica¢do de processos de modelagem mais complexos e completos no periodo mais recente.

Essa organizacdo dos planos em partes, e a semelhante estrutura geral demonstrou ser um caminho
interessante para a definicdo das unidades de andlise. Cada uma dessas partes poderia ser recortada dos
documentos completos, e analisada individualmente. Além disto, por serem comuns aos diferentes planos,
as unidades permitiriam uma andlise comparativa. O procedimento estava de acordo com o que Moraes e
Galiazzi (2007, p. 18) preconizam para a etapa. Para eles, a definicdo das unidades de andlise consiste na
“desconstrucdo e unitarizagdo do corpus [...] num processo de desmontagem ou desintegracdo dos textos,
destacando seus elementos constituintes.” Trata-se de “colocar o foco nos detalhes e nas partes

componentes do texto, um processo de decomposicdo que toda analise requer”.
Assim, com base na estrutura comum dos planos, foram definidas as seguintes unidades de andlise:

e Os objetivos;

e Osindicadores e dados socioecondmicos levantados ou organizados;
e O diagndstico® da realidade, ou estimativa da demanda atual;

e O progndstico, ou estimativa da demanda futura; e

e As propostas;

29 pPor atual entende-se aqui a época de elaboracio de cada um dos planos.

30 O termo diagndstico é muito presente na histdria do planejamento urbano, mas tem sido alvo de criticas, assim como outras
analogias do territério com o corpo humano e dos planejadores com médicos. Seu emprego nesta dissertagdao ndo significa

concordancia. Reconhece-se apenas seu uso nos planos analisados e a facil associagdo com a parte dos planos que representa
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O passo seguinte foi a definicdo das categorias de andlise. A categorizagdo consiste num processo de
comparacao das unidades, possibilitando o agrupamento de elementos semelhantes. Para Moraes e Galiazzi
(2007, p. 23-26) as categorias devem ser “deduzidas das teorias que servem de fundamento para a pesquisa”
e “pertinentes no que se refere aos objetivos e ao objeto da andlise”. Os autores comparam as categorias a

caixas “nas quais as unidades de analise serdo colocadas ou organizadas”.

Uma vez que o marco tedrico da presente pesquisa trata da relagdo entre a mobilidade urbana e a
segregacdo socioespacial, e que a mesma busca identificar a profundidade da abordagem do fenbmeno da
segregacdo pelo planejamento da mobilidade urbana, foram construidas conceitualmente duas categorias
opostas: a categoria dos planos com enfoque social-abrangente e a categoria dos planos com enfoque
técnico-setorial (os critérios para o estabelecimento e caracterizacdo destas categorias é apresentado com

profundidade no subcapitulo 2.4).

No caso da categorizacdo aqui proposta, o par de enfoques estd voltado especialmente para
classificar os planos de mobilidade com relacdo a dimensdo que ddo ao enfrentamento da segregacdo
socioespacial. Hipoteticamente haveria planos que consideram esta dimensdo com profundidade, e criam
estratégias para enfrenta-la, e planos de enfoque estritamente setorial, onde a dimensao social seria omitida

em nome de um foco nos aspectos técnicos e tecnoldgicos dos sistemas de transporte.

As categorias propostas, como construcGes tedricas, funcionam como polos de referéncia
instrumentais para a andlise dos planos. Ndo funcionam como caixas nas quais os planos podem ser
agrupados, como propdem Moraes e Galiazzi, mas como categorias extremas e opostas (polarizadas), que
permitem a classificacdo dos planos em termos de mais préximo ou mais distante. O objetivo é identificar se
o planejamento da mobilidade na RMPA evoluiu, ao longo dos 40 anos que cobrem o periodo estudado, no
sentido de se tornar mais social-abrangente ou mais técnico-setorial, ou ainda se manteve um padrao

uniforme no que diz respeito a abordagem da segregacao socioespacial.

Definidas as unidades e as categorias restava definir efetivamente os procedimentos para a analise
dos planos. Conforme os autores estudados, os procedimentos deveriam ser objetivos e sistematicos.
Segundo Richardson (1985, p. 176-178), objetividade implica basear a andlise em um conjunto de normas
claras “para minimizar a possibilidade de que os resultados sejam mais um reflexo da subjetividade do
pesquisador” de modo que a andlise seja “eficaz, rigorosa e precisa”. Para tanto, adotou-se um método
analogo ao empregado por Oliveira (2011): o estabelecimento de perguntas orientadoras cujas respostas
pudessem ser encontradas nos textos dos planos, e a definicdo de critérios de pontuacdo para essas
respostas. Desse modo, a partir da pontuacdo final obtida para cada plano, sera possivel situa-lo ao longo do

espectro situados entre as categorias propostas, conforme o Quadro 3.
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Quadro 3. Classificagdo dos planos entre as categorias.

CLASSIFICACAO DOS PLANOS

ENFOQUE ENFOQUE

TECNICO-SETORIAL SOCIAL-ABRANGENTE

[pontos]

Fonte: elaboragdo prépria.

Para tanto, foi formulado um conjunto de perguntas direcionadas a cada uma das cinco unidades de
analise, com base no debate tedrico que sustenta a dissertacdo, nas categorias construidas, e no problema
de pesquisa. Para cada pergunta foram estabelecidas trés possibilidades de respostas, e uma pontuacdo para
cada repostas, que variava entre 0, 1 ou 2 pontos, relativa a abordagem da relagdo entre a desigualdade
social e a mobilidade urbana. Por exemplo, receberia 0 (zero) pontos, o plano que ndo apresentasse entre os
seus objetivos a promocgdo da inclusdo, ou que ndo reconhecesse o problema da desigualdade ao apresentar
as variaveis socioecondmicas. No extremo oposto, receberia 2 (dois) pontos o plano que tivesse a promogdo
da inclusdo como um de seus objetivos centrais ou prioritarios, e que reconhecesse o problema da
desigualdade ao apresentar as varidveis socioecondmicas reconhecendo-o também como parte do seu
escopo. Intermediariamente, o plano que apresentasse entre os seus objetivos a promocao da inclusdo, mas
como um objetivo secunddrio, ou que reconhecesse o problema da desigualdade ao apresentar as variaveis
socioecondmicas, mas de forma tangencial e ndo como parte do seu escopo, receberia 1 ponto. Assim, a
andlise de cada unidade partira da(s) pergunta(s) colocada(s) e das possibilidades de resposta, com a

respectiva pontuagdo.

Dessa forma, o método permitiria uma analise qualitativa de cada unidade, mas lancando mao de
indicadores quantitativos (os pontos) para tornar o resultado mais objetivo e palpavel. A andlise qualitativa
se pauta nos questionamentos centrais da pesquisa, e no debate tedrico promovido na dissertagdo, e os
indicadores apontam objetivamente o grau de comprometimento dos planos (e de suas partes) com a

superacgao da desigualdade social em sua relagdo com a mobilidade urbana.

A Tabela 11, a seguir, apresenta as perguntas colocadas para cada unidade de analise, as respostas

possiveis e a pontuagdo correspondente.
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Tabela 11. Perguntas e respostas colocadas para cada unidade de analise.

Unidade de Andlise | Pergunta, respostas e pontuagio

O plano coloca entre os seus objetivos a promogdo da inclusdo, a redugdo da desigualdade

ou da segregacao socioespacial?

1 - Objetivos N B0ttt ettt ettt et et n et et e e r et et er et eeene et ene e et ene e et ene e ereneetereneaean [0 ptos]
—Sim, mas como Um 0bjetivo SECUNANIO.........cccueeriieeiee e [1pto]
—Sim, como um objetivo central Ou PriOFiItArio.......ccceveerieriereeneeieeceee e [2 ptos]

Ao apresentar as variaveis socioecondmicas, o plano reconhece o fenémeno da

segregac¢ao? O reconhece como um problema que forma parte do seu escopo?

2 - Variaveis

. - )\ - o T O O PSPPSR P PP RRPPPPPTOPPI [0 ptos]
socioeconémicas
—Sim, mas N30 COMO Parte do SEU ESCOPO....ccuriieerrreeerrreeeeetreeeereeeesereeeeesaereesenneeas [1pto]
—Sim, € COMO PArte O SEU BSCOPO...ccuurreeiirieeerireeerireeeesitreeeestreesesseeesssseeeesreeeeanes [2 ptos]
Ao apresentar o diagnéstico dos fluxos o plano reconhece e demonstra preocupagdo com
a desigualdade nas formas e condi¢des de deslocamento?
3 - Diagnostico Sl - Lo PSR [0 ptos]
—Sim, mas de forma tangencial ou superficial.......c.cccooeeeviierieerii e, [1pto]
—Sim, de forma clara e aprofundada..........ccceeveeeciiiiiie e [2 ptos]

Ao estimar cenarios futuros o plano prevé realidades menos desiguais que as atuais no
que diz respeito a distribuicdo de renda, localizagdo dos empregos, caracteristicas dos

fluxos etc?

4 - Prognostico

— N3o, as desigualdades se mantém majoritariamente...........ccceeeeeveeeeciieeeecieeeenns [0 ptos]
— Algumas desigualdades sd3o0 diminuidas.........c.cccueeeeiiiieeciiee e e [1pto]
— O cenario futuro é nitidamente menos desigual.........ccccevecieiiicieee e, [2 ptos]

As propostas do plano estdo voltadas para a promogdo da inclusdo socioespacial através

da mobilidade?

5 - Propostas R - Lo TSR [0 ptos]
—Sim, hd preocupagdes com a inclusdo, mas de forma secundaria........ccccceecvveeennee. [1pto]
—Sim, a inclusdo socioespacial € um aspecto central nas propostas.........cccceeveeveeennne [2 ptos]

Fonte: elaboragdo propria.

Com isso, a partir da analise, cada plano poderia somar entre 0 e 10 pontos no total, como ilustra o

a Tabela 12.
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Tabela 12. Pontuagao para os planos e as unidades de andlise.

UNIDADES DE ANALISE / PLANOS PLAMET PITMURB
[pontuacdo] [pontuacdo]
1. OBJETIVOS [0,10u 2] [0,10u 2]
2. VARIAVES SOCIOECONOMICAS [0,10u2] [0,10u 2]
3. DIAGNOSTICO [0,10u2] [0, 10u2]
4. PROGNOSTICO [0,10u2] [0,10u2]
5. PROPOSTAS [0, 1 0u 2] [0, 1 ou 2]
PONTUAGAO TOTAL [de 0 a 10] [de 0 a 10]

Fonte: elaboragdo propria

Os critérios de andlise precisaram ser adaptados a natureza de cada unidade. Em cada caso, alguns
indicadores foram operativos para a analise. No caso dos objetivos, como os mesmos costumam estar
expressos de forma direta e clara, bastou identificar se os planos elencavam a inclusdo, ou a reducao da
desigualdade como uma de suas metas. No caso das variaveis socioeconémicas a andlise foi mais complexa.
Por um lado consideraram-se os dados e indicadores apresentados, identificando em que medida os mesmos
revelavam um quadro de segregacdo e desigualdade. Em seguida voltou-se o foco para o texto de
apresentacdo dos dados, verificando se o mesmo reconhecia estes problemas, e se o reconhecia como parte
do escopo do plano. A analise do diagndstico foi semelhante. Compararam-se os dados apresentados e as
desigualdades que os mesmos revelavam com a apresentagdao dos mesmos no texto do plano, buscando

identificar em que medida o fenémeno era reconhecido e encarado como uma realidade a ser transformada.

E importante esclarecer a diferenca entre a apresentacdo das varidveis socioecondmicas e o
diagnéstico. O levantamento das varidveis, de certa forma, faz parte do diagndstico, mas trata-se de etapas
diferentes tratadas, normalmente, em capitulos diferentes. Em ambos os planos analisados, na primeira
etapa levantaram-se os dados socioeconémicos (populacdo, renda, idade, género) e aqueles referentes aos
dos postos de trabalho e matriculas. Esses dados permitem identificar informacdes sobre as principais
origens (populacdo) e destinos (empregos e matriculas), sendo fundamentais para a formulagdo de modelos
eletronicos (simulagdes) de viagens. Com base nessas informagdes e em outros dados, a etapa seguinte — o
diagnodstico — dimensiona e especializa os deslocamentos propriamente: as quantidades dos fluxos, sua

distribuicdao no espaco, a divisao modal e temporal, entre outros.

Na unidade seguinte, o progndstico, os planos estimam a projecdo dos mesmos dados em
determinados horizontes futuros. A andlise, neste caso, procurou identificar se os cenarios previstos eram

menos desiguais do que aqueles encontrados nas pesquisas de campo do ano base. Finalmente, no tocante
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as propostas, buscou-se entender os critérios que as embasaram e suas justificativas, identificando em que

medida elas estavam voltadas para a promogdo da inclusdo socioespacial através da mobilidade.

O método procura dar maior objetividade e sistematicidade para a analise dos planos. Pode, no
entanto, resultar limitador em excesso ao estabelecer valor numérico a abordagem da relagdo entre
desigualdade social e mobilidade urbana por parte dos planos. O esfor¢o de traduzir em nimeros e mensurar
a abordagem de um fendmeno tdao complexo, necessariamente deixara escapar aspectos dos fendmenos sob
analise. Conforme Souza (2008) os processos de classificagdo devem evitar “incorrer em uma simplificagao
excessiva e induzir a uma leitura reducionista” (p. 119). O autor reflete sobre a dificuldade e os riscos da

mensurac¢ao objetiva e sistematica de fendmenos complexos (p. 81):

E possivel e desejavel construir escalas para medir os pardmetros? Sim, é tanto possivel
quanto desejavel, ou mesmo necessario, construir escalas e avaliagdo. Essas serdo,
entretanto, o mais das vezes simples escalas ordinais, em que se estabelece que uma dada
categoria representa uma quantidade ou intensidade maior de alguma coisa em
comparagdo com as categorias inferiores, mas sem que seja possivel especificar o quanto,
exatamente, uma intensidade ou quantidade é maior que outra. Isso deriva do fato de que,
a ndo ser parcial indiretamente (o que as vezes pode ser irrelevante e mesmo induzir a
equivocos), fendmenos como poder e segregagdo, que sdo constructo complexos, ndo
admitem quantificagdo em sentido estrito. Seja como for, escalas poderdo ser construidas,
evidentemente, de diferentes maneiras.

Neste sentido, além das perguntas, cuja avaliacdo se dard com a maior objetividade possivel, a analise
das unidades procurara efetuar observagdes e comentarios com base em trechos significativos do texto dos
planos, que permitam uma compreensdo mais completa da abordagem dos mesmos, justificando e
complementando a nota numeérica. Além disto, antes da analise das unidades, serad elaborada uma breve
analise dos seus diferentes contextos culturais nos quais os planos foram elaborados. Essa andlise se dara
através da leitura de textos ou documentos da época que permitam identificar tragos do marco referencial

politico-filoséfico dos planos. Estes elementos extra-plano podem auxiliar na interpretacdo dos mesmos.

Ao final da analise, os valores numéricos resultantes serdo contrastados com os elementos e nuances
que aparecerem ao longo da interpretacdo. Procurar-se-a confirmar (ou ndo) se os valores / notas

correspondem a abordagem, em cada plano, do fenémeno estudado.

Esta estratégia vai na direcdo da sugestdo de alguns autores que defendem que a andlise do conteldo
deve considerar ndo somente o texto literal dos documentos em foco, mas também as caracteristicas
ausentes dos textos (RICHARDSON, 1985, p. 175). Em outras palavras, interessa efetuar “leituras do latente
ou do implicito” (MORAES; GALIAZZI, 2007, p. 14) no discurso dos planos. Conforme Milton Santos (1996, p.
64), “o estudo das técnicas ultrapassa [...] largamente o dado puramente técnico e exige uma incursdao bem

mais profunda na area das préprias relagbes sociais”.
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Dessa forma o procedimento completo da andlise dos planos serd composto pelas seguintes etapas:
(1) analise dos contextos culturais com base em bibliografia complementar; (2) analise de cada unidade (de
cada plano), baseada nas perguntas norteadoras, chegando a uma das 3 op¢Ges de resposta preestabelecidas
e a respectiva pontuacao; (3) medicdo e interpretacao da abordagem da do fenémeno da desigualdade social
e sua relagdo com a mobilidade urbana em cada plano, a partir do resultado captado pelas fichas de analise;
(4) comparacgdo entre o resultado de cada plano, para identificar se ha variacdo na abordagem do fenémeno
ao longo do tempo; e (5) avaliagdo final dos resultados. O Quadro 4 a seguir ilustra de forma esquematica a

organizagao geral do procedimento metodolégico.

Quadro 4: Organizagao dos procedimentos metodoldgicos de andlise dos planos.

gmmmmm e v pmmmmmmmmmmm—mme—oeeo pmmm————————y ey
|___planos (__unidades de andlise _} {__andlise | | categorias |
objetivos
enfoque
PLAMET (1976) —> varidveis socioeconomicas técnico-setorial
qualitativa
diagnéstico >
indicadores
PITMUsb (2009) —> prognostico pern}item a
classificagio enfoque
propostas social-abrangente

Fonte: elaboragdo propria — o autor.

O capitulo 5 a seguir apresenta a analise dos planos e o seus resultados.
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5. CASO: ANALISE DOS PLANOS

O presente capitulo apresenta a andlise dos planos que compde o corpus da pesquisa. Conforme
procedimento metodolégico previsto, foram selecionadas cinco unidades de analise comuns aos diferentes
planos. Para cada unidade estabeleceram-se perguntas orientadoras, cuja resposta é perseguida através da
leitura e interpretacdo dos planos. Foram estabelecidas trés possibilidades de reposta para cada pergunta e
pontuagdes para cada resposta possivel. Dessa forma, o conjunto de respostas de cada plano gera uma
pontuacao final, que permite situa-lo entre as duas categorias de andlise pré-definidas: a dos planos com
enfoque social-abrangente e a dos planos com enfoque técnico-setorial. Além da analise individual dos
planos, o método pretende identificar mudancas no planejamento da mobilidade na RMPA ao longo dos 40

no que diz respeito a abordagem da segregacao socioespacial.

O capitulo estrutura-se em quatro subcapitulos. O primeiro apresenta de aspectos gerais dos planos,
necessarios para a contextualizagdo e compreensao. O segundo apresenta (antecipa) os resultados globais.
O terceiro apresenta a analise detalhada dos planos, e divide-se em cinco partes, referentes as unidades de
analise unidade: objetivos; varidveis socioecondmicas levantadas; diagndstico; progndstico; e propostas dos
planos. Finalmente apresentam-se as conclusdes da andlise. Essa organizacdo, em parte, subverte o que seria
a ordem cronoldgica, apresentando primeiro os resultados globais, e em seguida, a andlise detalhada dos
planos. A intencdo é possibilitar logo de inicio um quadro geral da andlise e de seus resultados, que serve

também como um guia para a leitura do subcapitulo seguinte, mais extenso e detalhado.

5.1.ASPECTOS GERAIS DOS PLANOS

Antes de tratar da andlise propriamente cabe apresentar alguns aspectos gerais dos planos a titulo
de contextualizacdo. O PLAMET e o PITMUrb foram elaborados em momentos histéricos diferentes, e
também em contextos culturais diversos. Os planos possuem diferengas no que diz respeito ao ambito
territorial, aos arranjos institucionais, as tecnologias empregadas, entre outros. Mas também possuem

semelhancas relevantes, como demonstra-se a seguir.
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5.1.1. Plano Diretor de Transportes Urbanos da Regido Metropolitana de Porto Alegre (PLAMET)

O PLAMET foi elaborado ao mesmo tempo em que a Regido Metropolitana de Porto Alegre se
instituia formalmente e se organizavam suas instituicGes. Em um contexto de forte centraliza¢do politica e
autoritarismo, o governo da ditadura militar investia bastante nas RMs como polos estratégicos de
desenvolvimento e no planejamento como instrumento de gestdo. Os trabalhos do plano foram iniciados em
agosto de 1973, poucos meses apds a conclusdo do Plano de Desenvolvimento Metropolitano (PDM). No
mesmo ano, em junho, a Lei Complementar n2 14 instituiu as primeiras oito regides metropolitanas do pais,
e em agosto foi criada a Empresa Brasileira de Planejamento de Transportes (GEIPOT)!. No ano seguinte foi
criada a Fundacdo Metropolitana de Planejamento (METROPLAN)3?, no Rio Grande do Sul. O PLAMET foi

concluido em 1976, apds trés anos de trabalho.

O plano foi fruto de um Convénio de Intengdes e Compromissos estabelecido entre GEIPOT (entdo
Grupo Executivo Para Integracdo da Politica dos Transportes) e o Conselho Metropolitano de Municipios da
)33

Regido Metropolitana de Porto Alegre (CMM)>3. O planejamento de transporte para a regido surgia como

uma decorréncia do planejamento global e das propostas do PDM.

O ambito territorial do PLAMET era formado pelos 14 municipios que integravam a RMPA no
momento de sua formalizagdo: Alvorada, Cachoeirinha, Campo Bom, Canoas, Estancia Velha, Esteio,

Gravatai, Guaiba, Novo Hamburgo, Porto Alegre, Sdo Leopoldo, Sapiranga, Sapucaia do Sul e Viamao.

Seu escopo incluia as diferentes modalidades de transporte, mas tinha como foco central o
transporte coletivo de pessoas. Os levantamentos incluiram a elaboragdo de pesquisas por entrevista
domiciliar, entrevistas na pista e contagens volumétricas. O plano definiu propostas de curto prazo (até
1980), recomendac¢des de médio prazo (até 1985) e diretrizes de longo prazo (além de 1985). Estabeleceu
uma proposta de rede integrada de transportes, definiu projetos de infraestrutura, regulamentacdes para a
concessdao das linhas de 6nibus, tarifas, entre outros. Propds ainda a construcdo de novas vias e a

readequacdo de inuUmeras outras, além da classificacdo e hierarquizacdo das vias existentes.

S3o caracteristicas do plano e do seu contexto histdrico certo otimismo e forte crenga no

planejamento e no desenvolvimento da regido. Os cendrios futuros sao todos formulados com base nas

31 Através da Lei n2 5.908, de 20 de agosto de 1973.
32 Através da Lei estadual n? 6.748, de 29 de outubro de 1974.

33 purante a elaboracdo do plano o GEIPOT seria transformado na Empresa Brasileira de Planejamento de Transportes, e a recém-

criada METROPLAN substituiria o CMM.
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diretrizes e propostas do PDM, inclusive no que diz respeito as estruturas espacial, social e econémica.
Também transparece no plano o notdvel alinhamento institucional e politico, caracteristicos do periodo
autoritario. Tal alinhamento permitiu a formacdo de tantas instituicdes e o desenvolvimento de inciativas de

planejamento coordenadas, em um curto periodo de tempo.

Formalmente o plano é composto de 3 volumes — 2 relatdrios técnicos e um volume de anexos — que

totalizam 609 paginas. A estrutura do plano é a seguinte:

VOLUME | — Preliminares e Estudo de Oferta e Demanda (302 pgs.)

e Apresentagao

e Resumo

e (Capitulo A —Introducao

e Capitulo B — Oferta atual de transportes na regido metropolitana de Porto Alegre
e (Capitulo C— Aspectos socioecondmicos atuais

e (Capitulo D — Demanda atual

e (Capitulo E— Demanda futura

VOLUME Il — Proposigdes, Programacao e Bases Metodoldgicas (195 pgs.)

e (Capitulo F— ConclusGes
e (Capitulo G — Programacao Fisico-Financeira
e (Capitulo H — Principais bases metodoldgicas

VOLUME Ill = Anexos (112 pgs.)

O primeiro volume relune os capitulos que tratam do levantamento de dados, diagndstico e
progndstico, além da apresentacgao e introdugdo. O segundo volume apresenta as propostas, o planejamento
financeiro, e algumas bases metodolégicas. Cada um dos 8 capitulos é composto por um corpo de texto

seguido de mapas ilustrativos e quadros de dados.

5.1.2. Plano Integrado de Transporte e Mobilidade Urbana (PITMUrb)

O PITMUrb foi elaborado em um contexto bastante diferente. Os trabalhos iniciaram em 2003,
exatamente 30 anos apds o inicio do PLAMET. Neste periodo o pais passou por transformagdes significativas.
A Constituigdo construida no processo de reabertura democratica durante a década de 1980 estabeleceu um
novo pacto federativo que atribuia aos municipios a responsabilidade sobre a gestdo e o planejamento do
territorio. A Constituicdo também transferiu aos estados a atribuicdo de instituir e organizar as regides
metropolitanas. Mas o papel dessas regides ficou bastante esvaziado com o aumento da autonomia

municipal. O préprio planejamento em si também passaria por uma crise, como acontecia com as demais
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herancas do passado autoritdrio (as transformacGes ocorridas neste periodo foram abordadas mais
detalhadamente nos itens 2.2 e 3.3 da presente disserta¢do). Na década de 1990 o debate em torno das RMs
e do planejamento ficou muito enfraquecido, num contexto de governos neoliberais no ambito federal, e de

abandono da agenda das politicas urbanas, exceto por iniciativas isoladas de alguns municipios.

No inicio da década de 2000, e principalmente apds a eleicdo do Partido dos Trabalhadores para o
governo federal, porém, o debate em torno do papel do planejamento urbano foi retomado a partir da
criagdo do Ministério das Cidades. O contexto que levou a elaboragao do PITMUrb tem a ver com a criagdo
do o Ministério e, em sua estrutura, da Secretaria Nacional de Mobilidade Urbana, em 2003. O novo
ministério resgataria o papel indutor de politicas e investimentos no setor, abandonado desde o fim do
governo militar. Mas diferente do periodo da ditadura, o foco do ministério ndo era o desenvolvimento
econdmico, sua missdo era “melhorar as cidades, tornando-as mais humanas, social e economicamente
justas e ambientalmente sustentdveis, por meio de gestdo democratica e integracdo das politicas publicas
de planejamento, [...] de forma articulada com os entes federados e a sociedade” (MINISTERIO DAS CIDADES,
2017).

Porém, o contexto politico era mais plural e multifacetado do que o periodo militar®*, dificultando a
articulagdo dos diferentes entes federados. Assim, o PITMUrb nao foi fruto de uma estratégia coordenada
interfederativa — como o PLAMET — mas do seu oposto: o plano comecou a ser discutido quando percebeu-
se que instituicbes de trés esferas administrativas (municipal, estadual e federal) desenvolviam,
simultaneamente, estudos e propostas de transporte conflitantes para a mesma regido. Desde a Constituicao
de 1988 o planejamento e a gestdao de transporte na RMPA vinham sendo conduzidos de maneira
segmentada, pelas trés esferas de governo, atendendo necessidades especificas de cada sistema. A falta de
integracdo entre os 6rgdos e os conflitos entre os projetos, suscitou questionamentos aos meios politicos e
técnicos. O PITMUrb surge, assim, como uma tentativa de articulacdo institucional para a integracdo e

reestruturacdo dos servicos de transporte publico coletivo na RMPA.

O ponto de partida para a elaboracdao do plano foi a assinatura de um “Protocolo para Integracao
Institucional”, em novembro de 2003, e de um “Convénio de Cooperag¢do Técnica e Apoio Reciproco”, em
janeiro de 2004 entre as instituicdes dos diferentes entes federados, responsdveis por diferentes sistemas

de transporte na RMPA: TRENSURB/Ministério das Cidades (Unido); METROPLAN (Estado do RS); e EPTC

34Em 2003, Unido, Estado e municipio eram governados por grupos politicos com interesses conflitantes, liderados, respectivamente

pelos partidos PT, PSDB e PMDB, o que reforga o carater singular de integracdo do PITMUrb.
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(Municipio de Porto Alegre). Em dezembro de 2004 foi contratado um consoércio de empresas de engenharia

para elaboragdo do PITMUrb propriamente.

Em 2004 a RMPA ja era formada por 31 municipios. A drea de abrangéncia do PITMUrb, porém, se
restringia aos 13 municipios de maior significancia em termos populacionais, e de maior relacionamento com
a Capital: Porto Alegre, Alvorada, Cachoeirinha, Canoas, Esteio, Gravatai, Guaiba, Sapucaia do Sul, Viamao,
Eldorado do Sul, Nova Santa Rita, Novo Hamburgo e S3o Leopoldo. Esses municipios correspondiam a 45%

da extensdo territorial da RMPA, mas concentravam 86% da populagdo total.

O escopo do plano era mais focado no transporte coletivo de passageiros (assim como o PLAMET),
omitindo outros aspectos da mobilidade urbana. Ndo ha propostas para o transporte individual, transporte
de carga ou ndo-motorizado, por exemplo. No ambito do transporte coletivo as propostas estdo voltadas a
uma ampla gama de aspectos. Elas vdo desde a conformacédo do Sistema Integrado de Transportes (SIT) e de
uma Rede Estrutural Multimodal Integrada, até sugestdes sobre a organizacao institucional do planejamento
e da gestao dos transportes, definicao de obras de infraestrutura, formas de financiamento das obras e do

sistema, detalhes sobre a identidade visual dos veiculos etc.

Assim como no PLAMET, os trabalhos basearam-se em pesquisas por entrevista domiciliar, outras
modalidades de entrevistas e contagens volumétricas. O horizonte futuro contemplado nas propostas era de
30 anos. O ano base dos levantamentos foi 2003, e o ano-horizonte final do projeto era 2033, com dois

horizontes intermediarios — 2013 e 2023.

Formalmente o PITMUrb é composto por 15 volumes e respeita a seguinte estrutura:

RELATORIOS TECNICOS

e  Capitulo 1 - Plano de Trabalho [Volume 1]

e  Capitulo 2 — Base de Dados [Volume []

e  Capitulo 3 — Pesquisa de Preferéncia Declarada [Volume 1]

e  Capitulo 4 — Analise dos Estudos Existentes [Volume 111]
e  Capitulo 5 — Caracterizagdo do Diagnodstico [Volume IV]
e  Capitulo 6 — Analise e Evolugdo / Tendéncias do Uso do Solo [Volume V]

e  Capitulo 7 — Cenarios Futuros [Volume V]

e  Capitulo 8 — Projegdo e Espacializagdo das Variaveis Socioeconémicas [Volume V]

e  Capitulo 9 — Definicdo e Mont. da Rede Basica, Matrizes O/D Atuais e Calibr. dos Modelos [Volume VI]
e  Capitulo 10 — Modelos de Geragdo de Viagens - Modelos de Transporte [Volume VI]
e  Capitulo 11 — Formulagdo e Simulagdo de Alternativas [Volume VI]
e  Capitulo 12 — Analise de Viabilidade Técnica, EconGmica e Financeira. [Volume VII]
e  Capitulo 13 —Selecdo da Rede de Transporte Multimodal Integrada [Volume VII]
e  Capitulo 14 — Modelo Institucional, Juridico e Legal. [Volume VIII]
e  Capitulo 15 — Modelo de Participagdo [Volume VIII]
e  Capitulo 16 — Modelo de Treinamento e Capacitagdo [Volume VIII]
e  Capitulo 17 — Modelo de Financiamento [Volume VIII]
e  Capitulo 18 — Modelo de Parcerias [Volume VIII]
e  Capitulo 19 — Programa de Investimentos [Volume VIII]
e  Capitulo 20 — Sistemas Informatizados [Volume IX]
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e  (Capitulo 21 — Infraestrutura de Suporte [Volume IX]

e Capitulo 22 — Compatibilizagdo do Centro de Monitoramento com a Rede [Volume IX]

e  Capitulo 23 — Proposta de Codificacdo das Linhas [Volume IX]

e  Capitulo 24 — Proposta de Identidade Visual da Frota de Veiculos [Volume IX]

e  (Capitulo 25 — Fornecimento e Instalagdo de Software (Mapinfo e EMME2) [Volume X]

e (Capitulo 26 — Manuais e Treinamento (Mapinfo e EMME2) [Volume X]
ANEXOS DOS RELATORIOS TECNICOS [Vols XI - XIV]
RELATORIO FINAL [Volume XV]
RELATORIO SINTESE [Volume XVI]

Os 10 primeiros volumes reinem Relatérios Técnicos organizados em 26 capitulos. Os volumes de 11
a 14 reinem documentos anexos complementares. O volume 15 apresenta o Relatério Final. Além destes foi
editado um Relatério Sintese, com as principais informag¢des. No total, o plano possui 2.207 paginas (3,6

vezes mais do que o PLAMET).

5.1.3. Tabela comparativa dos planos

Os diferentes contextos culturais em que foram elaborados os dois planos repercutem em algumas
diferencas entre eles. Algumas delas ja foram citadas na breve descricdo acima, como a variacdo no ambito
territorial considerado em cada caso. Outro aspecto é a crenca no planejamento. Enquanto no PLAMET
confia-se que o desenvolvimento da regido se dara nos marcos das propostas do PDM, o texto do PITMUrb
esboca uma leitura diferente, de que o planejamento é apenas um dos vetores que influencia no
desenvolvimento, mas um vetor menos poderoso do que o mercado, e que questdes de ordem

macroecondmica, assim como a soma das decisdes individuais de cada habitante da regido.

Outra questdo importante é a prépria existéncia de um plano geral anterior, que paute as politicas
setoriais de mobilidade. O PLAMET sucedeu o PDM e detalhou as diretrizes de mobilidade e transporte ali
tragadas. Ja o PITMUrb foi elaborado sem que houvesse qualquer esbogo anterior de planejamento global
da RMPA, portanto, o transporte e a mobilidade aparecem descolados de outros aspectos como a habitagao,

0 saneamento etc.

A evolucdo de tecnologia também influenciou na elaboracdo dos planos. O PDM e o PLAMET sdo
representantes das primeiras experiéncias de utilizacdo de softwares e sistemas informatizados no
planejamento territorial. No caso do PITMUrb essas ferramentas ja eram amplamente consolidadas e
acessiveis, o que permitiu a elaboracdo e simulacdo de dezenas de cendrios, que foram gradualmente
calibrados e melhorados até que se chegasse a alternativa final de rede. Essa facilidade também repercute

no volume dos estudos (o PITMUrb contém mais de 2 mil paginas distribuidas em 16 volumes).
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Por outro lado a coesdo institucional caracteristica do periodo da ditadura militar permitiu que no
ambito do PLAMET os levantamentos, estudos e propostas fossem elaborados de forma muito mais integrada
e articulada, em curto espaco de tempo. No caso do PITMUrb a base de dados consolidada foi formada, por
levantamentos e estudo produzidos por diferentes drgaos, em diferentes tempos, e segundo metodologias

diversas, formando uma grande colcha de retalhos, o que exigiu muito trabalho e tempo.

Outro aspecto que merece ser citado diz respeito a capacidade de trabalho e produgdo dos érgdos
de planejamento nos diferentes periodos. A elaboragdo PLAMET coincidiu com a formagdo da Empresa
Brasileira de Planejamento de Transportes (GEIPOT) e da Fundagdo Metropolitana de Planejamento
(METROPLAN). No inicio do séc. XXI essas instituicdes ja estavam muito enfraquecidas, o que levou os érgaos
autores do PITMUrb a contratar um consdrcio de empresas de consultoria para a elaboracdo de grande parte

dos servigos do plano.

Apesar disto, os planos possuem entre si também algumas semelhancas. A mais marcante diz
respeito aos procedimentos metodoldgicos, baseados nos canones da engenharia de transportes. Ambos os
planos utilizam o método tradicional de planejamento 4 etapas, segundo o qual a modelagem os sistemas de
transporte se da a partir da formulagdo sequencial de quatro submodelos: Geracdo de Viagens, Distribuicdo
de Viagens, Divisdo Modal e Alocacdo de Viagens. Por isso, as informagdes necessdrias para a alimentacdo
dos modelos é bastante semelhante (distribuicdo da populagdo, renda, localizagdo dos postos de trabalho e
das matriculas escolares, etc.). Essa semelhancga repercutiu na organizacdo dos documentos dos planos, e

permitiu a adogao de unidades de andlise comuns na presente dissertac¢ao.

Essa abordagem a partir da engenharia de transportes faz com que o objeto-foco, em ambos os
planos, seja o prdprio sistema de transporte, e ndo os usuarios e suas necessidades, desejos, dificuldades de
deslocamento. O paciente é um sistema ineficaz (atual) e as propostas sdo de um sistema racional, integrado,
eficaz. Neste modelo, o usudrio entra como um dado, uma variavel, e ndo como o centro das politicas. O
centro é o sistema. Essa postura ja diz muito sobre o enfoque dos planos, como se verd ao longo da analise.

A Tabela 13 a seguir apresenta alguns dados bdsicos de cada plano:
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Tabela 13. Informagdes gerais do PLAMET e do PITMUrb.

SIGLA PLAMET/P.A. PITMUrb

NOME Plano Diretor de Transportes Urbanos Plano Integrado de Transporte e
da RMPA. Mobilidade Urbana

Periodo elaboragdo 1971-1973 2003 - 2009

Contexto politico nacional

Ditadura Militar

Governos do PT

Instituicdes autoras

Ministério dos Transportes - Empresa
Brasileira de Planejamento de
Transportes (GEIPOT); e Governo do
Estado do RS - Fundagdo Metropolitana
de Planejamento (METROPLAN).

Ministério das Cidades (TRENSURB);
Governo do Estado do RS
(METROPLAN); Prefeitura Municipal de
Porto Alegre (EPTC); e um consodrcio de
empresas de engenharia, via contrato.

Ambito territorial

Todos os 14 municipios que integravam
a RMPA na época.

Os 13 municipios de maior relevancia
populacional e de maior relagao com a
capital, entre os 31 municipios que
integravam a RMPA na época.

Ambito territorial
(municipios incluidos)

(em negrito os municipios
contemplados em apenas um plano)

Alvorada,
Cachoeirinha,
Campo Bom,

Canoas,
Estancia Velha,
Esteio,
Gravatai,
Guaiba
Novo Hamburgo,
Porto Alegre,
Sao Leopoldo,

Alvorada,
Cachoeirinha,
Canoas,
Eldorado do Sul,
Esteio,
Gravatai,
Guaiba,
Nova Santa Rita,
Novo Hamburgo,
Porto Alegre,
Sdo Leopoldo,

Populagdo total RMPA

Sap!ranga, Sapucaia do Sul e
Sapucaia do Sul e Viam3o
Viam3o. '
1.863.500 3.707.136

(25,8% da pop.do RS)

(36,4% da pop.do RS)

Populagdo no ambito do
plano

1.863.500
(100% da RMPA)

3.188.137
(86 % da RMPA)

Horizonte futuro das
propostas

1980 (curto prazo); 1985 (médio prazo);
e além de 1985 (longo prazo).

2033 (horizonte final); 2013 e 2023
(horizontes intermediarios).

Numero de capitulos e
paginas

8 capitulos + Apresentacdo e Resumo
(em 2 volumes) + anexos.
Total = 609 paginas

26 capitulos técnicos (em 10 volumes) +
anexos + Rel. Final + Rel. Sintese.
Total = 2.209 paginas

Fonte: elaboragdo propria.

A partir desses dados iniciais e da breve comparacdo entre os planos, apresenta-se a seguir os
resultados globais da andlise, e posteriormente a andlise detalhada dos planos, conforme método descrito

no capitulo 4.
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5.2.RESULTADOS GLOBAIS DA ANALISE

Este item apresenta os resultados globais da andlise que permitiram classificar os planos conforme a
categorizacdo proposta pela pesquisa. Antecipa-se a apresentagdao dos resultados globais a propria
apresentacdo da analise detalhada dos planos (objeto do subcapitulo 5.3), no intuito de oferecer um quadro

geral, auxiliando sua leitura.

Como foi exposto, o procedimento metodoldgico baseou-se na selegao de cinco unidades de analise
de cada plano, para as quais foram direcionadas perguntas sobre a abordagem do fendmeno da desigualdade
social e sua relagdo com a mobilidade urbana. A interpreta¢do das unidades levaria a classifica-la entre trés
respostas pré-definidas, para as quais correspondia uma pontuagdo. Dessa forma, o somatdrio dos pontos
referentes as cinco unidades, que poderia variar entre 0 e 10 pontos, serviria para classificar os planos entre

as categorias definidas na pesquisa.

Na avaliacido do PLAMET trés unidades de andlise apresentaram respostas negativas e ndo
pontuaram: objetivos, diagndstico e propostas. Ou seja, a promogdo da inclusdo ndo figurava entre os
objetivos nem foi um critério norteador das propostas do plano. Tampouco seu diagndstico reconhecia a
desigualdade e a segregacdao como problemas que deveriam ser enfrentados, apesar dos dados que
evidenciavam o fendmeno. Na unidade das varidveis socioeconémicas a reposta foi parcial: o plano
reconhecia a existéncia do fendbmeno da desigualdade e da segregacdo na interpretacdo dos dados, mas ndo
como parte do seu escopo. Somente na unidade do progndstico a reposta foi plenamente positiva: os
cenarios previstos para o futuro eram nitidamente menos desiguais que aqueles encontrados na época da
elaboracdo do plano. Dessa forma, conforme os critérios estabelecidos, a avaliagdo do PLAMET resultou
numa pontuacdo de 3 pontos, sobre um total de 10 como mostra a Tabela 14. Matriz de avaliagdo do

PLAMET., a seguir®.

35 As tabelas Tabela 14 e Tabela 15 apresentam de forma resumida os resultados das anélises do PLAMET e do PITMUrb,
respectivamente. Para possibilitar essa apresentagao sintética omitiram-se as respostas, simplificando-as para as alternativas “nao;

parcialmente; e sim”. As respostas completas utilizadas serdo apresentadas ao longo do subcapitulo 5.3, a seguir.
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Tabela 14. Matriz de avaliagao do PLAMET.

PLAMET (1976)

Unidade de Andlise

Pergunta

O plano coloca entre os seus objetivos a promogdo da inclusdo, a redugdo da desigualdade

1 - Objetivos ~ . .
ou da segregagao socioespacial?
NAO PARCIALMENTE SIM
Resposta:
[0 pontos]

2 - Variaveis socioecondmicas

Ao apresentar as varidveis socioecondémicas, o plano reconhece o fendmeno da segregagao?
O reconhece como um problema que forma parte do seu escopo?

Resposta:

NAO PARCIALMENTE SIM

[1 ponto]

3 - Diagnéstico

Ao apresentar o diagnostico dos fluxos o plano reconhece e demonstra preocupagdo com a
desigualdade nas formas e condi¢cGes de mobilidade?

Resposta:

NAO PARCIALMENTE SIM

[0 pontos]

4 - Progndstico

Ao estimar cendrios futuros o plano prevé realidades menos desiguais que as atuais no que
diz respeito a distribuicdo de renda, localizagdo dos empregos, caracteristicas dos fluxos etc?

Resposta:

NAO PARCIALMENTE SIM

[2 pontos]

5 - Propostas

As propostas do plano estdo voltadas para a promogdo da inclusdo socioespacial através da
mobilidade?

Resposta:

NAO PARCIALMENTE SIM

[0 pontos]

Resultado/pontuagdo TOTAL

3 PONTOS

No caso do PITMUrb, quatro unidades de andlise apresentaram respostas intermediarias. O
reconhecimento e a preocupacdo com a desigualdade e a segregacdo aparecem nos objetivos, na
apresentacdo das varidveis socioeconomicas, no diagndstico e nas propostas do plano, mas sempre de forma
tangencial ou secunddria, e ndo central e prioritaria. Ou seja, a promoc¢ao da inclusdo ndo figurava entre os
objetivos principais nem foi o critério central a nortear as propostas do plano. Assim como o PLAMET, porém,
o PITMUrb apresentava progndsticos mais equilibrado e menos desiguais que a realidade diagnosticada no

ano-base. Com isso, o plano totalizou 6 pontos (sobre 10), conforme os critérios estabelecidos no método de

Fonte: elaboragdo propria.

andlise como mostra a Tabela 15.
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Tabela 15. Matriz de avaliagao do PITMUrb.

PITMUrb (2009)

Unidade de Andlise Pergunta
L O plano coloca entre os seus objetivos a promogdo da inclusdo, a redugdo da desigualdade
1 - Objetivos ~ . .
ou da segregagao socioespacial?
NAO PARCIALMENTE SIM
Resposta:
[1 ponto]

Ao apresentar as varidveis socioecondémicas, o plano reconhece o fendmeno da segregagao?

2 - Variaveis socioeconémicas
O reconhece como um problema que forma parte do seu escopo?

NAO PARCIALMENTE SIM
Resposta:
[1 ponto]

Ao apresentar o diagnostico dos fluxos o plano reconhece e demonstra preocupagdo com a

3 - Diagnostico desigualdade nas formas e condi¢cGes de mobilidade?

NAO PARCIALMENTE SIM
Resposta:
[1 ponto]

Ao estimar cendrios futuros o plano prevé realidades menos desiguais que as atuais no que

4 - Progndstico . o a g s -
& diz respeito a distribuicdo de renda, localizagdo dos empregos, caracteristicas dos fluxos etc?

NAO PARCIALMENTE SIM
Resposta:
[2 pontos]

As propostas do plano estdo voltadas para a promogdo da inclusdo socioespacial através da
5 - Propostas Il g 2 g E 2

mobilidade?
NAO PARCIALMENTE SIM
Resposta:
[1 ponto]
Resultado/pontuagdo TOTAL 6 PONTOS

Fonte: elaboragdo propria.

O método previa que a pontuagdo obtida pela andlise dos planos permitiria classifica-los em relagao
as duas categorias propostas: a dos planos com enfoque social-abrangente (correspondente a pontuacdo
maxima); e a dos planos com enfoque técnico-setorial (correspondente a pontuagcdo minima). Como
explicou-se no capitulo 2 da presente dissertacao, a primeira diz respeito aos planos cujo enfoque considera
as relagOes entre as realidades social e econ6mica e a mobilidade urbana. Neles, tanto os diagndsticos como
as propostas teriam foco nos usuarios e no atendimento de suas demandas e desejos, apesar dos limites
impostos pela realidade social e territorial. Os sistemas de mobilidade seriam entendidos como meios e nao
como fins do planejamento. Nos planos com enfoque técnico-setorial, por outro lado, a abordagem dos
sistemas de mobilidade é isolada das relagdes socioeconGmicas nas quais estdo inseridos. A segregacao
socioespacial, se é reconhecida, ndo é tomada como parte do escopo. Privilegia-se um olhar técnico e

tecnoldgico sobre os sistemas de mobilidade, e o seu funcionamento eficiente é tido como um fim em si.
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A aplicagdo do método resultou em uma pontuacdo de 3 pontos para o PLAMET e 6 pontos para o
PITMUrb. O resultado situa o PLAMET mais proximo ao enfoque técnico-setorial e PITMUrb em uma posicdo

intermedidria, mas ligeiramente mais préxima ao enfoque social-abrangente, como mostra o Quadro 5.

Quadro 5. Classificagdo dos planos entre as categorias.

CLASSIFICACAO DOS PLANOS
- ' o
ENFOQUE P = ENFOQUE
. < -
TECNICO-SETORIAL PR = SOCIAL-ABRANGENTE
0 1 2:3i4 5:i6:7 8 9 10
[pontos]

Fonte: elaboragdo proépria.

Quando o procedimento de andlise foi definido, o critério da categorizacdo através de notas buscou
dar mais objetividade a interpretacao dos planos. Imaginava-se, no entanto, que a reducao de uma analise
tdo complexa a uma pontuacdo numérica poderia ser muito limitadora e restrita. Receava-se que muitos

elementos e nuances acabassem excluidos, e que o resultado final ndo representasse a realidade dos planos.

Porém, o resultado final foi satisfatério, e expressa com relativa fidelidade o que a andlise pode
revelar. De fato, as relagbes entre a mobilidade urbana e a desigualdade social ndo foram exploradas em de
forma adequada em nenhum dos planos analisados. Ainda assim, o PITMUrb possui nitidamente uma
abordagem mais abrangente da mobilidade, e a preocupagdo com a inclusdo social é expressa com clareza
entre os objetivos e os critérios para a definicdo das propostas. No PLAMET a relacdo entre mobilidade e
segregacdo aparece somente na descricdo do fen6meno de imigracdo campo-cidade, marcante da época de
elaborac¢do do plano. O progndstico apresenta cendrios de menor desigualdade, mas o faz pela confianga no
crescimento econdmico continuo, e na implanta¢do das diretrizes espaciais do PDM, que buscavam certo

equilibrio na ocupacdo do territdrio.

De todo modo, qualquer comparacao direta entre os planos precisa levar em conta as diferencas nos
contextos histéricos nos quais eles foram elaborados, pois se trata de momentos diferentes. Esta andlise serd
retomada nas conclusGes do presente capitulo. O item a seguir apresenta a andlise detalhada de cada uma

das unidades consideradas nos planos.
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5.3. ANALISE DOS PLANOS

Este subcapitulo apresenta a andlise dos planos propriamente. Divide-se em cinco partes, relativas

as unidades de andlise: objetivos; varidveis socioeconémicas; diagndstico; progndstico; e propostas.

Antes de passar a analise cabe uma explicagdo formal sobre as citagbes no presente capitulo.
Considerando que pela natureza da andlise as citagGes aos planos sdo muitas, e que 0s mesmos sao
compostos de muitos volumes, optou-se por criar uma excegdo ao sistema autor-data adotado no restante
da dissertagdo, e previsto na Norma Brasileira 10.520 de 2002. No caso de citagdes ao PLAMET e PITMUrb,
guando o texto deixa claro a que plano se referem os trechos citados, informa-se entre paréntese apenas o

volume e o nimero da pagina de origem, omitindo autor e data da publicagao.

5.3.1. Unidade de analise 1: os objetivos

Conforme o método proposto, a pergunta colocada para essa unidade a as respostas possiveis, bem

como a pontuacdo correspondente sdo as constantes na Tabela 16.

Tabela 16. Pergunta, repostas e pontuagdo para a unidade de andlise 1 — objetivos.

Pergunta unidade 1 - Objetivo:

O plano coloca entre os seus objetivos a promog¢ao da inclusdo, a reducao da desigualdade ou da

segregacdo socioespacial?

Respostas / pontuagio: PLAMET PITMUrb
[0 ptos] — Nao [0 pontos] -
[1 pto] —Sim, mas como um objetivo secundario. - [1 ponto]
[2 ptos] — Sim, como um objetivo central ou prioritario. - -

A) PLAMET
Os objetivos do PLAMET aparecem de forma clara e direta no resumo do plano (Vol. |, p. 10) e em
sua introdugao (Vol. I, p. 25). O plano tem trés objetivos, que ndo estao classificados em ordem de prioridade,
mas vinculados aos curto, médio e longo prazos. Os objetivos para esses horizontes sao:
- A curto prazo: A solugdo da problematica geral, atual, da operagao dos transportes, para a

reducdo dos custos sociais envolvidos e alivio das tensdes que afetam as populagdes
urbanas;

- A médio prazo: A efetiva integracdo da tecnologia e da operagdo dos transportes, da
regulamentac¢do do uso do solo e do processo real de ocupacdo;
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- A longo prazo: A conquista das condi¢Ges de acessibilidade relativa necessarias a
implementa¢do do programa de uso do solo estabelecidos pelo Plano de Desenvolvimento
Metropolitano (PDM).

Os objetivos a médio e longo prazos estdao bastante comprometidos com as diretrizes do PDM. Fala-
se na integragao entre o sistema de transportes, a regulamentagao do uso do solo e o processo de ocupagdo
nos marcos das definicdes espaciais do PDM. Estes objetivos estdao focados na adequacdo do sistema de
transporte e mobilidade para uma realidade futura, concebida ou imaginada no dmbito do PDM — e que hoje

sabemos que ndo se realizou —, e ndo na realidade contemporanea a elaboracdo do PLAMET.

Somente o objetivo fixado para o curto prazo (1980) esta preocupado com os problemas reais e
contemporaneos ao momento de elaboracdo do plano: a “problematica geral, atual, da operacdo dos
transportes”. A solucdo dessa “problematica” é colocada pelo PLAMET como um meio para atingir dois
objetivos especificos: a redugdo dos custos sociais e o alivio das tensdes que afetavam as populacdes urbanas.
Estes, em ultima analise, seriam os objetivos do plano no horizonte de curto prazo. Resta saber quais seriam
os “custos sociais envolvidos” e quais seriam as “tensdes” que afetavam as populagdes urbanas. O plano ndo

é claro neste ponto, exigindo a analise de textos complementares.

O PLAMET menciona que seus objetivos “foram ajustados aos objetivos da Politica Federal para as
Regides Metropolitanas” (Vol. I, p. 25), e que essa politica busca “o crescimento constante da renda e dos
empregos” através da industrializagao, do aumento da produtividade do setor secundario e da racionalizagdo
das atividades primaria e terciaria. A politica federal da época enxergava as metrépoles como “o principal
agente dindmico do processo de desenvolvimento”, como “foco de inovag¢des que condicionam tanto o
progresso econdmico e tecnoldgico como as mudancas sociais que o acompanham” (SERFHAU, 1971). Esta

nocdo especifica de desenvolvimento, na qual as metrépoles cumpriam papel central, era calcada na

industrializacdo e na concentracao de infraestruturas e mao de obra nestes grandes polos nacionais.

Dentro da visdo que marcou o PDM e a politica urbana da época, o contingente populacional
proveniente da onda migratéria do campo para as cidades — que no inicio dos anos 1970 ja havia gerado
enormes bolsdes de pobreza nas metrdépoles brasileiras — é encarado como recurso dentro do um projeto de
industrializacdo e crescimento econdmico. As propostas setoriais de habitacdo e transporte voltadas a essas
pessoas sao direcionadas para tirar proveito de sua capacidade produtiva de forma mais eficaz, e ndo para
dar-lhes mais dignidade. No texto do PDM a pobreza, a marginalidade e o desemprego nao sao vistos como
problemas humanos ou sociais, na medida em que nao prejudicam o desenvolvimento. Afirma-se (BRASIL,
1973b, Sinopse, p.11, grifos nossos), com grande tranquilidade, que essa grande onda migratdria “significa,
por um lado problemas sécio-econémicos momentdneos, mas por outro, elevado potencial de mdo-de-obra

para o futuro desenvolvimento”.
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Em passagem semelhante, o PDM (BRASIL, 1973b, vol. |, p. 27) menciona que “se encarado como
recurso, o potencial de uma populacdo diminui quando é submetida a precariedade de habita¢do, condi¢Ges
de trabalho inadequado ou limitada no uso de equipamentos sociais”. Ou seja, a necessidade de melhorar as
condicbes da populagdo carente se dd como um investimento no desenvolvimento econémico, e ndo por
guestdes humanas ou de justica social. Por outro lado, os autores do plano descolam-se dos problemas do
desemprego e da imigracdao por entenderem tratar-se de fendmenos de outra escala, nacional. Em seu
entendimento, a RMPA ndo poderia “resolver de maneira satisfatéria um problema que tem origem em

desequilibrios regionais” do pais (BRASIL, 1973b, vol. |, p. 21).

A andlise do proprio PLAMET (Vol. I, p. 25) corrobora com essa visdo. Ao expor “os principais aspectos
da problematica atual dos transportes urbanos” o plano inclui entre eles a “reducdo da produtividade do
trabalho devido as reten¢des e demoras na circulagdo, decorrentes do [...] congestionamento”, e a
“penalizacdo das populacdes e dilapidagdo da forga de trabalho através dos acidentes”. A luz destes textos,
parece ser que os “custos sociais envolvidos” com a operac¢do dos transportes dizem respeito a diminuicdo
da eficacia e consequente prejuizo ao projeto de desenvolvimento. Neste sentido, por trds do objetivo
colocado pelo PLAMET - reducdao dos custos sociais envolvidos — encontra-se a ideia da otimizacdo da

exploragdo de um recurso: a mao de obra, principalmente industrial.

Resta verificar quais seriam as tensGes que afetavam as populagdes urbanas na época da elaboracao
do plano, e que guardavam relagées com o transporte. Como foi abordado nos capitulos iniciais da presente
dissertacdo, o crescimento urbano intenso, desordenado e informal, e o padrao de segregacdo que se
formava, pressionava sobremaneira as populagdes mais carentes. Estas acabavam por fixar residéncia em
areas distantes das oportunidades de trabalho, e tinham sérias dificuldades para se deslocar no territério,
quer por insuficiéncia de renda, por ndo disporem de veiculos ou por uma oferta inadequada por parte dos
sistemas de transporte publico. E possivel que as tensdes a que o PLAMET se refere se tratem exatamente
destas dificuldades cotidianas a que estavam submetidas as populacbes segregadas. Mas ha outras

hipdteses.

Gomide e Galindo (2013, p. 28) recordam que na época da elaboracdo do PDM e do PLAMET “a maior
parte da populacdo trabalhadora era dependente dos meios coletivos de transportes, a despeito do
crescimento da industria automobilistica” e que no bojo do processo de urbaniza¢cdo e metropolizacao, “o
crescimento das taxas de deslocamentos urbanos apresentava taxas duas vezes maiores do que o préprio
crescimento urbano, que ja era alto”. Esta situagdo levou a eclosdo de grandes “manifestacGes populares
contra as péssimas condicOes de transporte nas grandes cidades” entre os anos de 1974 e 1982, “que fizeram
o transporte coletivo urbano entrar efetivamente na agenda” do governo federal. Os autores mencionam, a

titulo de exemplo, revoltas contra as ferrovias suburbanas no Rio de Janeiro, em 1975.

119



Assad e Queirdz (2015, p. 17), recordam que reivindicacGes populares e mobilizagées com “quebra-
guebras e depredacgdes de veiculos de transporte coletivo” ja vinham ocorrendo desde o inicio do século,
com episddios marcantes nas décadas de 40 e 50. Essas manifesta¢des se intensificaram durante a década e
1970, com a consolidagdo do processo de industrializagao e urbanizagcao, que teve “consequéncias diretas
sobre as condicGes de vida dos trabalhadores, uma vez que se tratou de uma industrializacdo periférica em
gue o Estado ndo assegurou as condi¢Ges necessdrias a reproducdo da forca de trabalho”. Pode-se
interpretar, assim, que as “tensdes que afetam as populagbes urbanas”, segundo o PLAMET, se tratavam das

proprias manifestacdes populares e quebra-quebras.

De todos os modos, a forma como o plano coloca seus objetivos torna dificil afirmar com seguranca
qual problemdtica o plano pretende solucionar, e que tensées pretende aliviar. O que fica claro é que o plano
nao se refere a problemas que afetam de forma desigual os diferentes grupos sociais, seus objetivos se
dirigem a populacdo como um todo. O publico alvo do plano ndo é apresentado como segregado em
diferentes classes sociais, nem aparece como objetivo a reducdao das desigualdades ou o atendimento
prioritario as necessidades da popula¢do mais carente. Em resumo, a andlise demonstra que o PLAMET nao
colocou entre os seus objetivos a promocgao da inclusdo ou a reducao da segregacgao socioespacial. Logo, a
resposta a pergunta colocada para esta unidade — se o plano coloca entre os seus objetivos a promogdo da

inclusdo, a reducdo da desigualdade ou da segregacdo socioespacial — é negativa.

B) PITMUrb

O PITMUrb também conta com um subcapitulo voltado a expor seus “objetivos e diretrizes”
(Relatdrio Final, p. 30), onde apresenta um objetivo geral e 19 objetivos especificos, direcionados a 3 ambitos
diferentes: transporte (10 objetivos); social e urbanistico (6 objetivos); e econdmico (3 objetivos). O objetivo
geral, conforme o texto, “estd vinculado as solugdes institucionais, funcionais e de financiamento destinadas
a assegurar a efetiva integracao do sistema de transporte da RMPA”. A frase é complexa e pouco direta. Nela,
as “solucdes institucionais, funcionais e de financiamento” que o plano pretende apontar aparecem como os

meios que tornariam possivel o real objetivo: a efetiva integra¢ao do sistema de transporte da RMPA.

Em outras passagens, o plano coloca seus objetivos com outras palavras. Na introducdo (Rel. Sintese,
p. 10, grifos nossos), afirma-se que “o PITMUrb visa racionalizar, modernizar e promover a integracao
institucional, fisica-espacial, operacional e tarifaria dos sistemas urbanos e metropolitanos”. Nesta versao,
reforca-se o objetivo geral do plano (promover a integragdo institucional, fisica-espacial, operacional e

tarifaria dos sistemas) — adicionando dois objetivos complementares: racionalizar e modernizar o sistema.

A nocdo de integragdo e as nogdes auxiliares de racionalizagdo e modernizagdo sdo centrais no

PITMUrb desde sua génese, passando pelo seu titulo e pelo seu objetivo. Merecem, portanto, uma analise
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mais detalhada. A ideia de elaborar um plano integrado tem diversos sentidos. Em primeiro lugar é um plano
elaborado de forma integrada por instituicGes que tem a tradi¢cdo de atuar isoladamente, que sdo os érgaos
de mobilidade das trés esferas de governo. Todos os diagndsticos do plano apontam para a fragmentacdo do
sistema, para a falta de integracdo entre os sistemas urbanos e metropolitano de Onibus, e o trem
metropolitano, entre outros. Essa fragmentagdo institucional produz sobreposi¢cdes e irracionalidades.

Diversas passagens do plano (Rel. Sintese, p. 10, grifos nossos) ressaltam esse aspecto:

As redes em operagao nao foram concebidas, nem siao exploradas como um sistema,
acarretando irracionalidades no seu conjunto [...]. Principalmente nos aspectos
institucionais, a integragcdo depende mais das iniciativas isoladas dos dirigentes do que de
um processo sistémico e sistematico, o que se reflete na pouca integragao funcional entre
os modais [...].

[...] A partir de 1995, foram realizados novos estudos para o transporte publico da Capital e
area metropolitana, desenvolvidos de forma desarticulada entre si.

Nos ultimos anos, tém sido debatidas a necessidade e a preméncia da articulagdo dos
projetos, planos e implanta¢Ges em curso, relacionados a reestruturagdo e organizagdo dos
transportes metropolitanos e urbanos.”.

Segundo o plano (Rel. Sintese, p. 14, grifos nossos), o objetivo geral — integragdo do sistema — seria

alcangado através de 19 objetivos especificos, voltados para trés ambitos:

No ambito do transporte:
e melhorar a acessibilidade e a permeabilidade na rede de transportes, permitindo
com isso um equilibrio territorial da RMPA;
e reduzir o congestionamento viario;
e reduzir os impactos ambientais;
e otimizar a oferta, infraestrutura e da rede de transporte publico;
e aumentar a demanda de passageiros no transporte publico;
e reduzir o tempo total de viagem;
e contribuir para melhorar no equilibrio dos modos de transporte;
e melhorar as condigdes de segurancga do sistema de transporte publico;
e melhorar o nivel dos servigos prestados pelos transportes publicos; e,
e reduzir o custo de operagdo e de manutencdo do transporte publico coletivo.

No ambito social e urbanistico:
e minimizar os impactos adversos e ambientais;
e  propiciar maior equidade social;
e aumentar qualidade do servico de transporte publico;
e induzir a descentralizagado de atividades terciarias;
e induzir o desenvolvimento urbano;
e melhorar o atendimento aos pdlos geradores de viagens.

No ambito econémico:
e reduzir os custos de operagdo e manutengdo do sistema de transporte coletivo;
e proporcionar maior equidade social, através de maiores beneficios a populagao;
e implantar novo sistema de transporte coletivo que seja economicamente
sustentavel.
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Na perspectiva da presente pesquisa chama a atengao que o plano tenha objetivos que transcendam
a esfera do transporte, e que cheguem, inclusive, a esfera social. A promoc¢do de “maior equidade social”
aparece claramente entre os seus objetivos (duas vezes, entre os objetivos do ambito social e urbanistico e
do ambito econémico). A inclusdo de tais objetivos denota, em primeiro lugar, o reconhecimento da
desigualdade social como um problema real e que merece a aten¢do do Estado. Em segundo lugar,

demonstra a consciéncia da relagao entre a desigualdade e a mobilidade urbana.

Além desses dois objetivos que tratam diretamente da desigualdade, ha outros que se relacionam
com o atendimento das necessidades das populagdes de baixa renda, ainda que de forma indireta. Por
exemplo, “melhorar a acessibilidade e a permeabilidade na rede de transportes, permitindo com isso um
equilibrio territorial da RMPA” beneficiaria as dreas periféricas, tradicionalmente atendidas com menor
qualidade. O equilibrio territorial da rede de transportes significa maior equidade. “Contribuir para melhorar
no equilibrio dos modos de transporte” tem a ver com a promocao da equidade, uma vez que o desequilibrio
constatado aponta para o privilégio dos modos individuais (majoritariamente empregados pelas classes de
maior renda) em detrimento do transporte coletivo e dos modos ndo motorizados (mais acessiveis para as
classes de menor renda). Os objetivos “induzir a descentralizacdo de atividades tercidrias” e “melhorar o
atendimento aos polos geradores de viagens” atuam no mesmo sentido. Como foi demonstrado no capitulo
1 da presente dissertagdo, em um territorio segregado como é o caso da RMPA, a geragao das viagens se da
majoritariamente nas periferias pobres e distantes, enquanto os centros urbanos equipados concentram os
empregos e servigos, sendo, consequentemente, destinos prioritarios. Outros objetivos poderiam ser
apontados, como a reducdo dos custos de operagao e manutengdo do sistema de transporte, que tenderia a
impactar na tarifa, tornando-a mais acessivel as popula¢des de baixa renda, ou a redugdo do tempo das

viagens, uma vez que os dados mostravam que as camadas de baixa renda realizavam viagens mais longas.

Entretanto, os objetivos especificos comprovam que o foco central do plano esta na integracdo,
racionalizacdo e modernizacdo do sistema, e o pensamento orientado para beneficiar igualmente toda a
populacdo da regido. O novo sistema deve ser eficiente, moderno, racional, de baixo impacto ambiental e
deve atuar como indutor do desenvolvimento urbano, econémico e social. Se por um lado fica clara a
consideracdao com a desigualdade e a intencdo de promover a equidade, por outro lado se trata de um
objetivo central. Assim, com base nos critérios pré-definidos, neste item a reposta mais adequada é que o

plano coloca a inclusdo entre os seus objetivos, mas como um objetivo secundario.

C) Resultados

A analise mostrou que o PLAMET n3o coloca a superacdo da segregacao como um dos seus objetivos,

e que o PITMUrb o faz, mas como um objetivo secundario.
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5.3.2. Unidade de analise 2: as variaveis socioecondmicas

Tradicionalmente o planejamento de transportes se apoia na andlise de uma série de dados e
indicadores sociais, econdmicos e de mobilidade. E comum que os trabalhos iniciem pelo levantamento ou
sistematizacdo de uma série de dados que podem ser diretamente de mobilidade (niUmeros de viagens,
numero de passageiros, etc.), ou dados socioeconémicos relacionados com as viagens.

Em tese, o levantamento e organizagdo dos dados sdo anteriores a andlise propriamente. Entretanto,
para que um plano seja elaborado é necessaria uma motivagdo prévia. Um conjunto de problemas cotidianos,
insatisfacbes da sociedade, ou de setores da sociedade, etc. Portanto, antes mesmo do inicio do
levantamento dos dados, é comum que os atores envolvidos com o processo de planejamento jd possuam
algum diagndstico prévio, a ser verificado e aprofundado com base nos dados concretos.

Além disto, a tarefa de definicdo das varidveis e indicadores que serdo considerados, os métodos de
levantamento empregados, as distribuicio e amostragens das pesquisas, contagens, entrevistas, exigem
posicionamento prévio dos planejadores. Os trabalhos para levantamentos de informagdes socioeconémicas
sdo extensos e caros. Portanto, a prépria definicdo das informagdes que hdo de compor a base de dados ja
aponta para uma leitura do problema a ser enfrentado pelo planejamento.

Da mesma forma, é comum que, ao apresentar os dados, os planos coloquem comentarios sobre os
mesmos, ressaltando as distor¢es, as grandes concentragbes de viagens, as vias mais carregadas. Diante de
uma série de dados, grupos diferentes de pessoas podem ter a atencdo despertada por diferentes aspectos.
Neste sentido, além de se posicionarem na definicdo das varidveis e indicadores e dos métodos de
levantamento adequados, os planejadores também se posicionam ante a realidade técnica e social ao
comentarem os dados levantados. Por isso interessa nesta pesquisa, avaliar como cada plano apresenta os
dados ou variaveis socioeconémicas que compde a base de dados.

As perguntas colocadas para essa unidade, as respostas possiveis, e a pontuacdo correspondente sdo

as constantes na Tabela 17 a seguir.

Tabela 17. Pergunta, repostas e pontuagao para a unidade de andlise 2 — varidveis socioecondmicas.

Pergunta unidade 2 - Varidveis e dados socioeconémicos:

Ao apresentar as varidveis socioeconémicas, o plano reconhece o fendbmeno da segregacdo? O

reconhece como um problema que forma parte do seu escopo?

Respostas / pontuagio: PLAMET PITMUrb

[0 ptos] — Nao - -

[1 pto] —Sim, mas ndo como parte do seu escopo. [1 ponto] [1 ponto]

[2 ptos] — Sim, e como parte do seu escopo. - -
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A) PLAMET

O PLAMET apresenta os dados socioecondmicos no “CAPITULO C — ASPECTOS SOCIO-ECONOMICOS
ATUAIS”, que integra o Volume I. Também apresenta algumas informagdes sobre o tema no capitulo
“Resumo”, no mesmo volume. Estes capitulos foram as fontes utilizadas na presente analise.

Os dados foram levantados através de pouco mais de 40 mil entrevistas domiciliares (EDOMs), que
atingiram 175.832 pessoas (quase 10% da populagdo da RMPA), além de mais de 400 mil entrevistas na pista
e contagens volumétricas de veiculos em cerca de 250 postos espalhados pela malha vidria da RMPA. Dados
como empregos disponiveis e matriculas escolares oferecidas foram levantados através de pesquisa direta
nas fontes de informacéao (escolas e postos de trabalho). Além disto o PLAMET se apoiou em dados do censo
do IBGE e em outras fontes secundarias, como as listagens de ligagdes domiciliares da Companhia Estadual
de Energia Elétrica — CEEE.

Ao longo do Capitulo C, o plano apresenta e comenta os dados de cada uma das varidveis
consideradas, na seguinte ordem: populagdo; domicilios; empregos; matriculas escolares; populagdo ativa
ocupada; populagdo estudantil; renda; frota de veiculos; e area.

Ao apresentar os dados sobre a populagao o plano menciona a taxa de crescimento populacional de
4,2% ao ano no periodo 1960-1970, informando que a mesma decorria da soma entre a taxa de crescimento
natural (2% a.a.) e a taxa de imigra¢do (2,2% a.a.). Ao explicar a alta taxa de imigra¢do o plano (Vol. I, p. 111,

grifos nossos) oferece uma clara exposi¢ao do fendmeno da segregacao socioespacial:

A elevada taxa de imigracdo traduz o alto poder de atracdo que exerce a Regido,
principalmente pelo movimento caracteristico de deslocamento de contingentes
populacionais da dreas rurais para as urbanas, a procura de novas oportunidades de
emprego, moradia e instrucao.

Na década de 50 a populagdo imigrante, atraida pelo efeito polarizador de Porto Alegre,
instalou-se, de forma especial, nas zonas periféricas deste municipio, o que aumentou a
taxa anual de crescimento em: Canoas (10.1%), Esteio (7,6%), Sapucaia do Sul (10,6%) e
Viamado (8,1%). [...]

Na ultima década [...] continua a tendéncia de maior crescimento da popula¢do dos
Municipios vizinhos a Capital. Isto demonstra que a popula¢do imigrante, de niveis sdcio-
econdmicos mais baixos, embora venha atraida pelo centro principal (oportunidade de
oferta de empregos), nele ndo reside devido ao elevado prego da habitagdo e da
construgdo, procurando, entdo, as areas periféricas menos valorizadas nos Municipios
vizinhos, o que faz com que o tecido urbano se estenda em diregao a esses Municipios [...].
Este fendmeno, em termos de transportes, provoca os chamados movimentos pendulares
(habitagdo-trabalho-habitacdo) ao nivel intermunicipal.

O texto demonstra um entendimento e consciéncia do processo de segregacdo socioespacial, que,
no entanto, ndo é problematizado ao longo do plano com a profundidade merecida. O quadro C-6 (ver Tabela
18), que dd embasamento a esse trecho, mostra que o crescimento foi muito destacado nos municipios de

Alvorada e Cachoeirinha, vizinhos pobres da capital situados no eixo nordeste. No outro extremo, Porto
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Alegre, e Sdo Leopoldo apresentaram os menores indices, abaixo da média metropolitana (ao lado de
Sapiranga, que provavelmente cresceu pouco pela baixa atratividade e pequena dinamica metropolitana).

Os dados mostram que os imigrantes nao conseguiram se implantar nos centros urbanos mais dinamicos.

O PLAMET demonstra que, para o periodo de 1970-1974, a tendéncia se intensificou. O crescimento
médio passou de 4,2 a.a. para 4,6 a.a., concentrado novamente nos municipios periféricos aos polos mais
valorizados, principalmente Alvorada (13,1%), Cachoeirinha (10,3%) e Viamao (9,4%). No mesmo periodo a
taxa de crescimento na capital diminuiu de 3,5% a.a. para 3,0% a.a. Ao apresentarem-se esses dados afirma-
se que o crescimento dos municipios periféricos aumenta o problema de transporte nas areas centrais, Porto

Alegre e o subpolo de S3o Leopoldo — Novo Hamburgo.

Tabela 18. Taxa de crescimento populacional nos municipios da RMPA entre 1960 e 1970.

MUNICIPIOS CRESC. POPULACIONAL (1960-1970)
Alvorada 11,4
Cachoeirinha 10,5
Campo Bom 6,9
Canoas 4
Estancia Velha 7
Esteio 4,7
Gravatai 4,3
Guaiba 4,5
Novo Hamburgo 4,8
Porto Alegre 3,5
Sdo Leopoldo 3,7
Sapiranga 3,2
Sapucaia do Sul 8,7
Viamao 6,1
MEDIA RMPA 4,2

Fonte: Quadro C-6 do PLAMET (Vol. |, p. 148).

Ao tratar dos dados referentes aos domicilios afirma-se (Vol. I, p. 113) que o levantamento nio
considerou aspectos de qualidade, nem buscou classificar os domicilios em termos de “habitacdo boa,
razoavel e subabitacdo — favela.” O plano calcula densidade demografica de cada Zona de Trafego, e mostra
gue a zona mais densa da RMPA é a regido central de Porto Alegre (mais de 200 hab/ha), seguida pela coroa

em torno do centro (do bairro Floresta ao bairro Menino Deus, 120-200 hab/ha). As zonas com densidade
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entre 80 e 120 hab/ha encontravam-se em outras regides da capital e em cinco zonas dos municipios vizinhos,
mas junto ao limite com a capital ou nos pontos de melhor acessibilidade a ela.

Ao abordar os dados sobre os empregos o PLAMET apresentou uma taxa de emprego por municipio,
calculada a partir da divisdo do nimero de postos de trabalho pela populagao total. A taxa média da RMPA
era de 28,9% (539.039 empregos para 1.863.400 habitantes), mas variava muito entre os municipios, como
mostra a Tabela 19. Encontravam-se acima da média os municipios de Campo Bom; Porto Alegre; Sapiranga,
Novo Hamburgo e Sdo Leopoldo. No outro extremo, havia municipios com baixissimas taxas de emprego,

como Alvorada (2,7%); Viamao (3,7%); Cachoeirinha (7,9%); e Gravatai (9,4%).

Tabela 19. Taxa de emprego por municipio na RMPA em 1974.

MUNICIPIOS Empregos total / Populagdo total (1974)
Alvorada 2,7
Cachoeirinha 7,9
Campo Bom 40,3
Canoas 13,3
Estancia Velha 25,4
Esteio 24,9
Gravatai 9,4
Guaiba 23,8
Novo Hamburgo 34,7
Porto Alegre 38,2
Sdo Leopoldo 29,7
Sapiranga 36,4
Sapucaia do Sul 15,8
Viamao 3,7
MEDIA RMPA 28,9

Fonte: Quadro C-15 do PLAMET (GEIPOT, 1976, vol. |, p. 152)

Em termos da localizagdo dos empregos, o PLAMET (Vol. I. p. 116) apontou para a “forte
concentracdo em Porto Alegre (72,5%), seguindo-se Novo Hamburgo (6,6%), Canoas (4,6%) e Sdo Leopoldo
(4,1%)”. O texto fala que a distribuicdo espacial da populag¢do ativa e dos empregos gerava grande influxo de
trabalhadores vindos de toda a RMPA para os polos principais Porto Alegre e Sdo Leopoldo — Novo Hamburgo.
O quadro reforca o cendrio de segregacao e diferenciacdao espacial com grandes concentracdes de empregos
em pequenas regioes, contrastando com municipios periféricos carentes de oportunidades de trabalho. Ha
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situacGes extremas como o caso e Alvorada, onde o plano identificou 1.762 postos de trabalho para uma
populagao de 66.340 habitantes, ou seja, 0,02 empregos por habitante.

Os dados sobre as matriculas escolares foram separados em matriculas de 12 Grau, 22 Grau e nivel
superior. A distribuicdo espacial das matriculas difere conforme o grau. As matriculas de 19 Grau, que
correspondem a 72% do total, estdo distribuidas pelo territorio de forma muito semelhante a distribuicdo da
populagdo. No PLAMET (Vol. I, p. 117), porém, afirma-se que os cursos deste nivel “ndo sdao importantes na
atragdo das viagens interzonais, pois [...] o aluno frequenta, geralmente, a escola mais proxima [...] e,
portanto, facilmente desloca-se a pé”. J& nos cursos de 29 grau nota-se forte concentragdao na capital,
correspondente a 76,1% do total (enquanto concentrava somente 54,5% da populagao). A relagao se inverte
nos demais municipios, que passam a abrigar menos matriculas com relacdo ao peso de sua populagdo, e é
agravada nos municipios mais pobres, principalmente em Alvorada. No tocante as matriculas de 22 grau,
enguanto a média regional era de 18,88 habitantes por matricula, as médias municipais variavam entre 13,52

hab. p/ matricula (em Porto Alegre) e 88,57 em Alvorada.

A discrepancia era ainda maior no caso das matriculas de nivel superior, concentradas basicamente
nos municipios de Porto Alegre e Sdo Leopoldo (95,8%). No plano (Vol. I, p. 118) comenta-se que o
deslocamento para os centros universitdrios se dava majoritariamente através do transporte privado “devido
ao nivel de renda mais elevado” destes alunos. Esta situacdo ndo aparece como indicativo do fenémeno de
segregacdo, ou como um problema a ser superado, mas como um dado naturalizado, que serve apenas para

revelar o padrdo de deslocamento da populagdo.

Em seguida o PLAMET apresenta os dados referentes a populagdo ativa ocupada e populacdo
estudantil, varidveis que explicam os polos produtores de viagens relacionados, respectivamente, com os
empregos e com as matriculas escolares. Com rela¢do a populagao ativa ocupada o plano apresenta um
indice de ocupagdo por municipio. O indice médio da RMPA era de 35,6%. Esse indice variava entre 29,9%
(Viamao) e 41,9% (Campo Bom). Ao comparar os numeros da populagdo ativa com os empregos por
municipios constata-se que na maioria dos casos ha mais pessoas empregadas do que postos de trabalho

com excecdo de Porto Alegre e Campo Bom:

Constata-se que Porto Alegre detém 72% dos empregos da RMPA; porém, a populagdo ativa
situa-se em 56% sobre o total. Nos municipios proximos a Capital esta relagao altera-se, com
o0 numero de pessoas ativa maior que o nimero de empregos. As diferencas mais
acentuadas localizam-se em Alvorada, Cachoeirinha e Viam3ao, além de Gravatai e Canoas,
que estdo altamente influenciados pela polarizagao exercida por Porto Alegre. Nos demais
municipios as diferengas ndo sdo tdo intensas, embora se saiba que devam ocorrer
movimento pendulares. Para concluir, a nivel global, pode-se afirmar que existe um bom
numero de deslocamentos pendulares motivado pelo trabalho, os quais podem ser
detectados na andlise das variaveis: emprego e pessoas ativas. (Vol. |, p. 119).

A Tabela 20, a seguir, ilustra esses dados:
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Tabela 20. Populac¢do, empregos e indice de ocupacdo da RMPA por municipio em 1974.

wuniceios 0 o) | ATva | oorwen) | EMPREGOS | oleuon) | octpacio
Alvorada 66.340 3,6% 21.289 3,2% 1.762 0,3% 32,1%
Cachoeirinha 46.370 2,5% 15.721 2,4% 3.683 0,7% 33,9%
Campo Bom 23.320 1,3% 9.771 1,5% 10.611 2,0% 41,9%
Canoas 188.080 10,1% 65.406 9,9% 25.062 4,6% 34,8%
Estancia Velha 11.890 0,6% 4.687 0,7% 3.018 0,6% 39,4%
Esteio 40.390 2,2% 13.586 2,0% 10.063 1,9% 33,6%
Gravatai 71.570 3,8% 23.611 3,6% 6.726 1,2% 33,0%
Guaiba 43.740 2,3% 14.246 2,1% 10.409 1,9% 32,6%
N. Hamburgo 104.960 5,6% 41.027 6,2% 36.449 6,8% 39,1%
Porto Alegre 1.015.710 54,5% 371.481 56,0% 388.292 72,0% 36,6%
Sdo Leopoldo 72.910 3,9% 25.638 3,9% 21.672 4,0% 35,2%
Sapiranga 23.380 1,3% 9.294 1,4% 8.519 1,6% 39,8%
Sapucaia do Sul 58.690 3,1% 19.155 2,9% 9.246 1,7% 32,6%
Viamado 96.150 5,2% 28.750 4,3% 3.527 0,7% 29,9%
TOTAL / MEDIA 1.863.500 100,0% 663.662 100,0% 539.039 100,0% 35,6%

Fonte: PLAMET (GEIPOT, 1976)

Na apresentacdo dos dados referentes a populagdo estudantil (Vol. |, p. 120), comenta-se que a
distribuicdo espacial dos estudantes é muito semelhante a da populagdo em geral, mas que “Porto Alegre e
S3o Leopoldo detém um percentual de matriculas escolares significativamente maior quando comparado
com o percentual da populagdo estudantil”, visto que Porto Alegre concentrava “grande parte das matriculas
das Faculdades e dos estabelecimentos de ensino de 22 grau, atraindo, consequentemente, estudantes de
outros municipios”, e que Sdo Leopoldo sediava a Universidade do Vale dos Sinos (UNISINOS), que atraia
estudantes universitarios de toda a RMPA. De modo geral, no entanto, a concentracdo de matriculas era
bastante menos intensa do que a de postos de trabalho (isso tomando-se as matriculas como um todo, nos
graus superiores ha maior concentragdo, como foi apontado acima). Porto Alegre concentra, por exemplo,
54,5% da populacdao da RMPA, 56,2% dos estudantes, e 58,3% das matriculas, no total, enquanto concentra

72% dos empregos.

Em seguida o PLAMET (Vol. I, p. 120) passa apresentar os dados referentes a renda.
Introdutoriamente comenta-se sobre os pardmetros que a variavel permite identificar, “entre os quais a
identificacdo do local onde estdo estabelecidas as populagdes com baixo nivel de renda que se utilizam
predominantemente dos transportes coletivos, bem como a localizacdo das areas onde a populagdo possui
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niveis de renda mais elevados e, em decorréncia, tende ao uso do veiculo privativo”. O plano “uma acentuada
disparidade entre o polo principal — Porto Alegre — e os demais Municipios”. A capital é o Unico municipio
cuja renda média domiciliar superava a média da RMPA. Somente em Porto Alegre foram identificadas Zonas
Trafego com as maiores rendas mensais domiciliares (superior a Cr$ 5.000,00 em 1974). Viam3o e Alvorada,

por outro lado, apresentavam as rendas mais baixas (Tabela 21).

Tabela 21. Renda média domiciliar mensal por municipio em 1974.

MUNICIPIOS RENDA“nqu)Sh:L')((C)rI;I)ICILIAR
Alvorada 1.300,00
Cachoeirinha 1.580,00
Campo Bom 1.770,00
Canoas 2.110,00
Estancia Velha 1.850,00
Esteio 1.990,00
Gravatai 1.670,00
Guaiba 1.890,00
Novo Hamburgo 2.000,00
Porto Alegre 3.490,00
Sao Leopoldo 2.450,00
Sapiranga 1.940,00
Sapucaia do Sul 1.610,00
Viamao 1.470,00
MEDIA RMPA 2.780,00

Fonte: Quadro C-23 do PLAMET (GEIPQT, 1976, Vol. |, p. 156)

No tocante a frota de veiculos, aponta-se no plano (Vol. |, p. 121) para a estreita correlagdo entre a
posse de veiculos e a renda média domiciliar: “As zonas mais propensas a geracdo de viagens em veiculos
privados sdo aquelas em que o nivel de renda é mais elevado, com significativa posse de veiculos particulares,
ou seja, maior indice de motorizacdo.” Ao apresentar os dados confirma-se que “as zonas de maior

motorizacao coincidem com aquelas de maior renda média”, dados comprovados pelo Grafico 12.
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Grafico 12. Renda média domiciliar mensal e frota de veiculos por municipio, em 1974.
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Fonte: Quadro C-26 do PLAMET (GEIPQT, 1976, Vol. |, p. 158)

Com tudo isso, a andlise aqui empreendida revela o reconhecimento, no PLAMET, do fenémeno da

segregacdo socioespacial. Como foi descrito, o plano (Vol. I, p. 111) menciona a atracdo exercida pela

metrépole sobre a popula¢do imigrante devido a concentragdo de “oportunidades de emprego, moradia e

instrucao”. Menciona que os imigrantes buscavam as facilidades dos grandes centros urbanos, mas que nao

conseguia estabelecer-se préximos a esses locais “devido ao elevado pre¢o da habitacdo e da construgao,

procurando, entdo, as areas periféricas menos valorizadas nos Municipios vizinhos”. Descreve que grande

parte destes imigrantes que vieram a constituir a populacdo da RMPA possuia “niveis socioecon6micos mais

baixos”, e, portanto, enfrentava dificuldades de acessar condi¢gdes de moradia (logo, transporte e outros

servigos) via mercado.

Ao longo da apresentagdo das varidveis socioecondmicas comentam-se no plano também outros

indicativos do fen6meno da segregacao:
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Que a populagdo nos municipios periféricos aos centros principais crescia a taxas muito mais
elevadas, enquanto o crescimento nos polos diminuia;

A forte concentragdo de empregos em Porto Alegre (72,5%), seguindo-se Novo Hamburgo,
Canoas e Sdo Leopoldo, enquanto outros municipios, como Alvorada, Viamao e Cachoeirinha
apresentavam taxas baixissimas;

Forte concentragao de matriculas de 22 Grau (76,1%) e de nivel superior (71,6%) na capital;
A discrepancia entre populacdo ativa empregada e postos de trabalho disponiveis nos
municipios, de modo que Porto Alegre tinha mais empregos do que trabalhadores, enquanto
nos demais municipios a relacdo se invertia, chegando a extremos em Alvorada (8,2
empregos para cada 100 trabalhadores) e Viamao (11,3 empregos para cada 100);

Uma “acentuada disparidade entre o polo principal — Porto Alegre — e os demais Municipios”
(Vol. I. p. 116) no que diz respeito a renda média domiciliar, onde, mais uma vez, Alvorada e
Viamao destacavam-se como as menores rendas.

Quadro semelhante ao da renda média domiciliar no que diz respeito a posse de veiculos.



Da mesma forma, fica claro no texto do PLAMET que seus autores sdo conscientes das rela¢des entre
estas disparidades socioeconémicas e os padrdes de deslocamento dos grupos sociais. O plano enfatiza a
relacdo entre renda e a divisdo modal, por exemplo, e ressalta que a concentracdo de empregos e a

distribuicdo da populagao gera os intensos movimentos pendulares.

Isto posto, a resposta da primeira pergunta colocada pela presente pesquisa — se o plano reconhece
o fenbmeno da segregacao — é afirmativa, apesar de o plano ndo empregar esse termo especifico
(segregacdo), pouco usual na época de sua elaboragao. Por outro lado, ndo ha nada no texto do plano que
possibilite afirmar que o mesmo assume a segregacao como um problema que forma parte do seu escopo.
Pelo contrario, no PLAMET os dados sdo apresentados de forma um tanto naturalizada, como que aceitando
as condicBes socioeconOmicas dadas, e seus reflexos na mobilidade, e ndo como problemas a serem
enfrentados. Se ha maior renda mensal no centro de Porto Alegre, significa que essas populacdes tendem a
viajar mais, e a preferir o automével individual. Se hd muita populacdo e pouco emprego e pouca renda em
Alvorada significa simplesmente que essas pessoas viajardo a outros municipios e tenderdo a depender do
transporte coletivo. Assim, a resposta para a segunda pergunta — se o plano reconhece a segregacdo como

parte do seu escopo — é negativa.

B) PITMUrb

A base de dados do PITMUrb, consolidada para o ano-base de 2003 foi elaborada principalmente a
partir de pesquisas de entrevista domiciliar (EDOMs) e de contagens volumétricas, além de uma Pesquisa de
Preferéncia Declarada. Também foram consideradas fontes secundarias (como os censos do IBGE). Algumas
das pesquisas ja haviam sido elaboradas por diferentes entes publicos, em diferentes épocas e com algumas

diferengas metodoldgicas, mas foram compatibilizadas na base consolidada.

O PITMUrb apresenta os dados socioeconémicos de forma dispersa em diversos capitulos, mas
principalmente no Capitulo 5 — Caracterizagdao do Diagndstico, do Volume IV. De forma complementar o
Capitulo 6 — Analise e Evolugido / Tendéncia do Uso do Solo analisa tendéncias de desenvolvimento da
RMPA, enquanto o Capitulo 8 — Proje¢ao e Espacializagdo das Varidveis Socioecondmicas traz explicaces
metodoldgicas sobre o levantamento e a espacializagdo dos indicadores (ambos os capitulos, 6 e 8, integram
o Volume V). O Relatério Final e o Relatdrio Sintese tratam do tema de forma resumida. Todos estes volumes

e capitulos foram consultados e analisados nesta etapa da pesquisa.

As varidveis socioeconémicas consideradas pelo PITMUrb foram, grosso modo, as mesmas do
PLAMET: populacdo, postos de trabalho, matriculas escolares, renda e frota de automdveis. Segundo o plano
(Rel. Final, p. 36), “essas variaveis sdo tradicionalmente adotadas no desenvolvimento dos Modelos de

Transporte e Circulagdo, por serem variaveis que melhor explicam o processo de geracdo de viagens”.
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Na apresentac¢do dos dados sobre a populagdo ressalta-se que Porto Alegre teve a menor taxa de
crescimento populacional no periodo 1991-2004. As maiores taxas de crescimento se deram nos municipios
periféricos, especialmente aqueles situados ao logo do eixo leste-oeste. Nova Santa Rita, Eldorado do Sul,
Viamao, Alvorada e Gravatai, por exemplo, tiveram crescimentos bem acima da média regional (ver Grafico
13). Segundo o plano (Vol. IV, p. 21), os dados confirmam a tendéncia das principais RMs do pais no periodo,
“quando os municipios-sede cresceram a taxas significativamente inferiores as médias das taxas verificadas
nas respectivas regides metropolitanas”. A tendéncia, entretanto, nao é recente, pois ja foi revelada no
PLAMET, na década de 1970. Por outro lado, “os municipios ao longo do eixo norte tiveram taxas de

crescimento demografico em torno da média da Area de Estudo”.

Grafico 13. Taxa de crescimento populacional entre 1991 e 2004
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Fonte: Quadro 5.4 do PITMUrb (Vol. IV, p. 21)

Na descricdo dos dados, porém, o plano ndo estabelece relagbes entre as disparidades — baixo
crescimento no ndcleo versus alto crescimento na periferia — e as caracteristicas socioeconémicas destes
municipios, atribuindo o fenémeno a abstratas tendéncias (diferente do PLAMET, que explicava a dificuldade
dos imigrantes em situar-se nos nucleos). Embora os contextos e as dindmicas demograficas fossem muito

diferentes na década de 1970, os polos de alto e baixo crescimento eram semelhantes.

Na apresentacdo dos dados sobre os empregos (Vol. IV, p. 24) ha uma nova mengdo sobre as

tendéncias observadas nas demais RMs brasileiras:
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[...] houve uma tendéncia a descentralizacdo das atividades industriais dentro da prdpria
Regido Metropolitana, em dire¢do aos municipios vizinhos e a periferia da Regido. Por seu
lado, Porto Alegre se consolidou como cidade de servigos.

Tal movimento se registrou também nas demais regides metropolitanas brasileiras:
enfraquecimento / esvaziamento do setor industrial ho municipio-sede e sua expansao,
através de novas e modernas unidades, nos municipios do entorno. No caso da Area de
Estudo, constata-se a tendéncia para o surgimento de, pelo menos, 3 novas centralidades:
Cachoeirinha - Gravatai, Sdo Leopoldo - Novo Hamburgo e Canoas.

N3o estd se questionando aqui a existéncia ou verificacdo de tendéncias semelhantes de
transformacdo nas RMs brasileiras, mas sim a aceitacdo dos fenbmenos como tendéncias naturais ao invés
da analise critica e profunda sobre as razdes que levaram a tais transformagdes. No caso da localizagdo dos
empregos, apesar da tendéncia citada, os dados mostraram que Porto Alegre ainda concentrava quase 70%
dos postos de trabalho em 2003, sendo responsdavel por apenas 42,1% da populagdo (Tabela 22). Como polos
secunddrios destacavam-se Novo Hamburgo (6,7% dos empregos), Canoas (6,3%), e Sao Leopoldo (4,1%).
Nestes trés municipios, porém, o peso percentual da populacdo é superior ao peso relativo dos postos de

trabalho.

Tabela 22. Postos de trabalho e populagdo nos municipios da Area de Estudo do PITMUrb.

WUNICPIOS | TRABALKO | ThapALio | POPULASRO | POPULAGAD | 1,
(2003) (% da RMPA) p/ habitante
Alvorada 14.927 1,0% 196.884 5,9% 0,08
Cachoeirinha 31.436 2,2% 113.533 3,4% 0,28
Canoas 89.961 6,3% 317.443 9,6% 0,28
Eldorado do Sul 8.129 0,6% 22.963 0,7% 0,35
Esteio 22.041 1,5% 82.974 2,5% 0,27
Gravatai 47.251 3,3% 248.522 7,5% 0,19
Guaiba 21.601 1,5% 99.100 3,0% 0,22
Nova Santa Rita 3.791 0,3% 17.560 0,5% 0,22
Novo Hamburgo 96.741 6,7% 245,597 7,4% 0,39
Porto Alegre 1.000.235 69,5% 1.394.084 42,1% 0,72
Sao Leopoldo 59.547 4,1% 201.447 6,1% 0,30
Sapucaia do Sul 21.508 1,5% 128.254 3,9% 0,17
Viamao 21.394 1,5% 241.826 7,3% 0,09
TOTAL / MEDIA 1.438.562 100,0% 3.310.187 100,0% 0,43

Fonte: Quadro 5.8 do PITMUrb (Vol. IV, p. 24)
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O texto do plano menciona os municipios de melhor desempenho (Novo Hamburgo, Sdo Leopoldo,
Canoas) com a economia mais dindmica, e a concentracdo em Porto Alegre. Mas ndo menciona o
baixissimo nimero de empregos nos municipios periféricos, especialmente Alvorada e Viamao. Estes dois
municipios, responsaveis por 5,9% e 7,3% da populagdo da Area de Estudo, respectivamente, possuiam
apenas 1,0% e 1,5% dos postos de trabalhos, o que levava a uma taxa de 0,08 postos de trabalho por
habitante. O nimero de postos de trabalho por habitante na capital (0,72) é nove vezes superior (o Grafico
14, a seguir, e a Figura 3, na p. 39 da presente dissertagao ilustram bem a situagdo). Apesar das importantes
implicagOes sociais e de mobilidade, este quadro de desigualdade nao é abordado no texto do PITMUrb

ao comentar os dados.

Gréfico 14. Taxa de empregos por habitante (em 2003) - municipios da Area de Estudo do PITMUrb.
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Fonte: Quadro 5.8 do PITMUrb (Vol. IV, p. 24)

Comparativamente a taxa de empregos por habitante de 1976, o cenario revelado pelo PITMUrb
revela intensificacdo do contraste entre a capital e os demais municipios, e a manutencdo de Alvorada e

Viamao na condigdo de cidade-dormitdrio devido as raras oportunidades de trabalho.

Os dados referentes as rendas médias domiciliares confirmam o cendrio de desigualdade. Conforme
aponta o plano (Vol. IV, p. 30), “nos municipios de Alvorada (57,7%), Eldorado do Sul (57,8%), Nova Santa
Rita (53,2%) e Viamao (52,9%), o total de chefes de domicilios com rendimentos de até 3 saldrios minimos

supera o patamar dos 50%” (Tabela 23).
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Tabela 23. Estratificacdo dos Chefes dos Domicilios por Faixa de Renda (2000) por municipio.

MUNICIPIOS Até 3 SM de3al10SM | de10a20SM | +de 20 SM Sem renda
Alvorada 57,7% 32,3% 2,2% 0,4% 7,4%
Cachoeirinha 43,0% 42,1% 6,0% 1,5% 7,4%
Canoas 42,7% 39,4% 7,4% 2,5% 7,9%
Eldorado do Sul 57,8% 31,1% 3,9% 1,6% 5,5%
Esteio 38,8% 42,4% 8,4% 2,5% 8,0%
Gravatai 46,5% 40,0% 4,9% 1,4% 7,3%
Guaiba 48,6% 37,7% 5,0% 1,7% 7,0%
Nova Santa Rita 53,2% 37,3% 4,8% 1,5% 3,3%
Novo Hamburgo 48,3% 35,2% 7,5% 3,9% 5,1%
Porto Alegre 31,8% 37,5% 14,6% 10,8% 5,4%
Sao Leopoldo 45,4% 37,3% 8,0% 3,7% 5,6%
Sapucaia do Sul 47,8% 39,9% 4,0% 1,0% 7,3%
Viamdo 52,9% 34,8% 4,0% 1,1% 7,2%
TOTAL / MEDIA 40,5% 37,5% 9,7% 5,4% 6,2%

Fonte: Quadro 5.11 do PITMUrb (Vol. IV, p. 29)

Por outro lado:

E no municipio de Porto Alegre onde se verificam as melhores condi¢des de renda média
dos chefes de familia, observando-se que 10,8% dos chefes de domicilios apresentam
rendimentos superiores a 20 saldrios minimos; 14,6% dos chefes de domicilios
apresentavam renda entre 10 e 20 salarios minimos. E também no municipio de Porto Alegre
onde foi verificado o menor percentual de domicilios com rendimentos de até 3 saldrios
minimos (31,8%).

Os valores médios da capital estavam 38% acima da renda média domiciliar na Area de Estudo como
um todo, que era de RS 1.560,46 ou 10,3 SM no mesmo periodo, como mostra a Tabela 24. Os dados revelam
um claro cendrio de segregacao, mas o texto do plano nao problematiza esses contrastes. Apenas apresenta
os dados, eventualmente “enaltecendo” o desempenho de algum municipio, sobretudo aqueles tratados
como novas centralidades: Canoas, Sao Leopoldo e Novo Hamburgo, e, em alguns casos o polo Gravatai-

Cachoeirinha. A Figura 3 (pagina 39 da presente dissertacdo) também ilustra a distribuicdo espacial dos

grupos sociais conforma a renda.
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Tabela 24. Renda média domiciliar (2000) por municipio.

MUNCIPIOS | oo ensar (iS) | MENSAL (M)
Alvorada 769,37 5,1
Cachoeirinha 1.074,17 7,1
Canoas 1.201,10 8,0
Eldorado do Sul 921,45 6,1
Esteio 1.233,91 8,2
Gravatai 997,44 6,6
Guaiba 988,94 6,5
Nova Santa Rita 969,78 6,4
Novo Hamburgo 1.290,02 8,5
Porto Alegre 2.159,59 14,3
Sao Leopoldo 1.231,95 8,2
Sapucaia do Sul 911,73 6,0
Viamao 872,49 5,8
TOTAL / MEDIA 2.780,00 10,3

Fonte: Quadro 5.12 do PITMUrb (Vol. IV, p. 30)

Na apresentacdo dos dados referentes as matriculas escolares (Vol. IV, p. 37), ressalta-se a
“homogeneidade na distribuicdo das matriculas do ensino fundamental e ensino médio” na RMPA. De fato,
o indice de matriculas por habitante era muito semelhante em todos os municipios. Os dados demonstram
uma notavel descentralizacdo e aumento das matriculas, principalmente de nivel médio, em comparacdo ao
cenario revelado pelo PLAMET. Quando sdo consideradas as matriculas de nivel superior, destacam-se os

municipios que abrigam os principais centros universitarios, Porto Alegre e Sdo Leopoldo.

Na apresentacdo dos dados da frota de veiculos (Vol. IV, p. 33) menciona-se que a variavel “estd
fortemente associada a renda média familiar”, com a produc¢do de viagens e com a divisdo modal. Ressalta-
se que Porto Alegre concentrava, em 2005, 50,1% da frota total da Area de Estudo (e 42,1% da populagio),
e que “Nova Santa Rita, Eldorado do Sul, Viamdo e Alvorada [...] apresentaram as maiores taxas de
crescimento”. Ndo comenta-se, porém, que apesar do crescimento nos municipios mais pobres, a taxa de

veiculos por habitante ainda revelava a desigualdade entre os municipios, como mostra a Tabela 25.
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Tabela 25. Frota total de veiculos por municipio, e frota por habitante, em 2005.

MUNICIPIOS POPULACAO| FROTA Var. Méd. Anual | FROTA / p/ hab
(2000) (2005) 2003-2005 (% a.a.) (2005)
Alvorada 183.968 31.426 9,7% 0,17
Cachoeirinha 107.564 37.597 6,4% 0,35
Canoas 306.093 101.256 6,5% 0,33
Eldorado do Sul 27.268 6.228 11,0% 0,23
Esteio 80.048 27.236 3,1% 0,34
Gravatai 232.629 65.461 8,2% 0,28
Guaiba 94.307 24.983 6,9% 0,26
Nova Santa Rita 15.750 5.781 9,6% 0,37
Novo Hamburgo 236.193 91.586 6,3% 0,39
Porto Alegre 1.360.590 546.881 3,2% 0,40
Sdo Leopoldo 193.547 60.080 6,4% 0,31
Sapucaia do Sul 122.751 43,703 5,0% 0,36
Viamao 227.429 49.981 9,5% 0,22
TOTAL / MEDIA 3.188.137 | 1.092.199 5,0% 0,34

Fonte: Quadro 5.14 do PITMUrb (Vol. IV, p. 33)

De forma geral, o PITMUrb passa por alto da questdo da segregacdo socioespacial ao longo da
apresentacdo dos dados socioeconOmicos, apesar dos fortes indicios apresentados. Porto Alegre possui as
maiores rendas, intensa concentra¢do dos postos de trabalho, menor crescimento populacional, maiores
taxas de veiculos por habitante e matriculas por habitante. No extremo oposto, Alvorada e Viamao
apresentam altas taxas de crescimento populacional (desde a década de 1960), as menores taxas de
empregos, veiculos e matriculas por habitante, e as rendas médias domiciliares mais baixas, e percentual
mais elevado de populacdo com renda até 3 SM. Entre esses extremos ha municipios com relativa
centralidade e dinamismo (principalmente Canoas, Novo Hamburgo e S3do Leopoldo) e outros periféricos e
precarios, mas em menor grau do que Alvorada e Viamao (Nova Santa Rita, Eldorado do Sul, Cachoeirinha e
Gravatai). Pode-se notar uma distingdo entre os municipios que se localizam ao longo do eixo norte-sul, com
melhores indicadores, e aqueles situados ao longo do eixo leste-oeste, mais precdrios. O plano, porém, nao

problematiza esta realidade revelada pelos nimeros.

Ao final do subcapitulo onde apresentam-se esses dados, aparecem algumas conclusdes
preliminares. Entre elas, menciona-se (Vol. IV, p. 42, grifos nossos) que a RMPA “caracteriza-se por uma
relativa descentralizacdo, sem a preponderancia absoluta do municipio-sede”, ao contrario das demais RMs
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brasileiras. Da mesma forma, afirma-se que a consolidacdo de 3 novas centralidades (Canoas, Novo
Hamburgo e Sado Leopoldo) permitia “a desconcentracdo relativa da populagao e das atividades economicas,
ensejando a estruturagao de um espag¢o complexo mais equilibrado.” A afirmacdo ndo encontra suporte nos
dados apresentados — que mostram uma regido metropolitana altamente centralizada e desigual — e parece
revelar uma visdo tendenciosa, como se o plano desejasse ressaltar o fortalecimento de novas centralidades
gue, na realidade, ja eram centralidades secundarias desde a formagao da RMPA. Por outro lado, reconhece-
se “a tendéncia de periferizacdo da populagdo de baixa renda” e a forte concentragdo representada pelo

nucleo metropolitano:

Porto Alegre possui 69,5% dos postos de trabalho da Area de Estudo, dez vezes mais que o
municipio segundo colocado (Novo Hamburgo) e quase 70 vezes o menor deles (Alvorada).
Por outro lado, os 4 principais municipios Porto Alegre (69,5%), Canoas (6,3%), Novo
Hamburgo (6,7%) e Sdo Leopoldo (4,1%) concentram praticamente (87%) dos postos de
trabalho na Area de Estudo.

Ora, se um municipio concentra 69,5% dos postos de trabalho, enquanto o segundo mais dinamico
abriga apenas 6,7% dos mesmos, 0 que existe € uma enorme concentra¢do, e ndo uma “desconcentragao
relativa” das atividades econ6micas, como quer apontar o plano. Os quatro municipios menos dinamicos do
ponto de vista econdmico concentram 24,6% da populagdo e apenas 7,3% dos postos de trabalho. As taxas

de empregos por habitantes variam na regido entre 0,79 (Porto Alegre) e 0,08 (Alvorada).

As conclusdes recordam também, que a renda média domiciliar em Porto Alegre é “2,8 vezes maior
gue o minimo observado (Alvorada)”, porém minimiza-se o problema, afirmando-se que “a situacdo [média]
dos municipios da Area de Estudo é bastante favoravel, se comparada ao resto do pais, dado que mais da
metade dos chefes dos domicilios possui renda média superior a 3 SM”. A média citada, entretanto, é
relativamente mascarada pelo peso da capital, pois como mostram as tabelas, a RMPA possui municipios

onde quase 60% da populagdo possui renda inferior a 3 SM.

Comenta-se ainda sobre a correlagdo entre a renda média domiciliar e a taxa de motorizacdo nos
municipios, que faz com que Porto Alegre concentre mais de 50% da frota total ou de veiculos leves. No que
diz respeito ao fendmeno do maior crescimento da frota em municipios periféricos (Alvorada e Viamao), o
plano aponta que se trata de uma tendéncia nacional, ja que estes municipios “se constituem [...] em grande

mercado para os veiculos de 22 m3o.”

Finalmente, na maior aproximacao a leitura da segregacdo na regido metropolitana e de seus reflexos

na mobilidade ao longo da apresentacdo das varidveis, conclui-se que:

A concentragdo da populagdo de maior renda, da maior parcela de automdveis e de postos
de trabalho - especialmente os do setor de comércio e servigos — é responsavel pela maior
geracdo de viagens de Porto Alegre, ensejando uma grande movimentacg&o de veiculos leves
Nno seu sistema viario.
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Por outro lado, a dispersdo da populagdo de baixa renda nos demais municipios, ao longo
dos eixos estruturais rodoviarios ou metro-ferroviario, gera intensos movimentos
pendulares, principalmente por 6nibus, por motivo de trabalho, que se somam aos do
municipio-sede, congestionando, nas horas-pico, as principais vias do seu sistema vidrio.

A segregacdo aparece como um problema de congestionamento nas principais vias do sistema vidrio
da capital — endereco da “populacdo de maior renda”. O problema enfatizado apds a andlise das varidveis
socioecondmicas, ndo é a necessidade ou dificuldade de deslocamento da populacdo de baixa renda, ou a

distribuicdo desigual da populacdo e dos empregos, mas o congestionamento nas avenidas da capital.

Em outro capitulo (cap. 6) as varidveis socioeconGmicas sdo analisadas de forma mais transversal,
procurando identificar tendéncias de desenvolvimento da regido. Os indicadores da época sdo comparados
com os dados histéricos, e procura-se prever o desenvolvimento futuro. O texto (Vol. V, p. 17) aponta que a

RMPA pode ser subdivida em “dreas historicamente diferenciadas em termos de desenvolvimento”:

O eixo Norte-Sul, abarca a parte desenvolvida industrialmente: Porto Alegre, Canoas, Esteio,
Sapucaia do Sul, Novo Hamburgo, Sdo Leopoldo e os municipios polarizados pelos dois
ultimos: Campo Bom, Estancia Velha, Sapiranga. No eixo Leste-Oeste, distribuem-se as areas
urbanizadas a partir de extravasamento de Porto Alegre, inicialmente com escassa
industrializagdo e oferta de empregos, marcando-se basicamente como cidades dormitério.

Do ponto de vista demografico, os tragos mais relevantes da “evolucao recente” da regido poderiam
ser resumidos, conforme o PITMUrb, pelo “declinio do ritmo de concentracdo demografico-espacial no
espaco metropolitano”, pela “queda da representatividade quantitativa da populagao porto-alegrense”, e
pela “potencial emergéncia e consolidacdao de novas forgas de metropolizacdo em novos polos regionais”.
Argumenta-se (Vol. V, p. 19, grifos nossos) que na década de 1950 o crescimento populacional se deu de
forma mais distribuida, compartilhado entre Porto Alegre e a periferia metropolitana. Nesse periodo “a
urbanizacdo porto-alegrense extravasa-se sobre territdrios de outros municipios”. Ja na década de 1970 o
crescimento comega a se dar principalmente na periferia da metrépole. No periodo subsequente a
velocidade do crescimento diminui de forma geral, mas as taxas mais intensas continuam concentrando-se
fora da capital. Na década de 1970, os municipios do entorno de Porto Alegre absorvem o declinio da
populagdo do nucleo metropolitano, mas a partir da década de 1980 a perda de popula¢do da capital é, em
escala mais representativa, absorvida pelo crescimento do norte metropolitano, o que teria resultado em
“mudancas na estrutura interna de distribuicdo espacial de popula¢gdo metropolitana” (Vol. V, p. 20). No
entendimento dos autores do plano (Vol. V, p. 20, grifos nossos), o declinio da participacdo da populacdo

7

porto-alegrense é “inerente a constituicao de espaco metropolitano”.

Segundo essa interpretacdo, e com base nos dados da Tabela 26, afirma-se (Vol. V, p. 25) que esse

processo teria levado ao “fortalecimento da sub-regido metropolitana Norte” e a “redefinicao dos padrdes

de distribuicdo de empregos”, o que teria implicado “na modificacdo da condicdo de cidade-dormitério
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abrangendo vdérias cidades do espagco metropolitano” permitindo o surgimento de “novos centros

polarizadores”.

Tabela 26. Evolugao da distribuicao da populagdo na RMPA segundo subdreas polarizadas.

Area Geografica indice de Redistribui¢do Espacial de Populacdo
1940/50 | 1950/60 | 1960/70 | 1970/80 | 1980/91 | 1991/2000
Porto Alegre -0,3 -4,5 -4,2 -7,7 -7,3 -2,7
Subarea Sul 0,0 0,2 -0,3 -1,9 -3,0 -0,5
Subarea Sul s/ Porto Alegre 0,4 4,6 3,8 5,8 4,3 2,2
Subdarea norte 0,0 -0,2 0,3 1,9 3,4 0,2

Fonte: Quadros 6.2 do PITMUrb (Vol. V, p. 20)

Na apresentacdo dos dados das viagens pendulares entre os municipios, porém, comenta-se sobre a
forte polarizagao exercida por Porto Alegre, que atraia ainda em 2000 mais de 60% dos deslocamentos
intrametropolitanos por motivo de trabalho ou estudo. Observa-se (Vol. V, p. 27), no entanto, que “as forgas
de atracdo do nucleo metropolitano sdo significativamente mais intensas na Subarea Sul [...], menos intensas,
mas representativas no Eixo Norte, e pouco significativa na Subdrea Norte.” Segundo o PITMUrb, nos
municipios situados ao longo do eixo norte (Canoas, Esteio, Sapucaia do Sul, Nova Santa Rita), “a condicdo
de cidades-dormitério da metrépole porto-alegrense assumida inicialmente [...] parece ter sido fragilizada
ha muito”. Ainda assim reconhece-se, com base nos dados, que “mais da metade dos residentes nessa sub-
regido que trabalham ou estudam fora de seu municipio de residéncia o fazem em Porto Alegre”, e somente
10,5% se destinem a Novo Hamburgo ou Sao Leopoldo. Ja nos municipios situados na Subdrea Sul (Alvorada,
Cachoeirinha, Eldorado do Sul, Gravatai, Guaiba, Viamao) a subordinacdo a Porto Alegre é bastante mais
intensa. Dentre os residentes destes municipios que se deslocam dentro da RMPA por motivo de estudo ou

trabalho, 84,9% se destinam a capital (Tabela 27).

Tabela 27. Distribuicdo percentual da pop. de 10 anos ou mais, que estuda ou trabalha fora do Mun.
segundo sub-regido de moradia por sub-regidao de trabalho ou estudo.

Sub-regido de Sub-regiao de trabalho ou estudo
moradia Eixo norte | Sub-drea Norte |Porto Alegre | Sub-area Sul Outros RMPA
Eixo norte 26,8 10,5 53,9 51 3,8 100,0
Sub-drea norte 14,4 41,8 17,0 2,1 24,7 100,0
Porto Alegre 34,3 16,1 0,0 36,1 13,4 100,0
Sub-area sul 2,9 0,6 84,9 10,5 1,1 100,0
Area de estudo 12,8 8,5 63,4 10,2 5,1 100,0

Fonte: Quadros 6.12 do PITMUrb (Vol. V, p. 27)
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O PITMUrb (Vol. V, p. 29, grifos nossos) aponta que Porto Alegre preserva-se como centro polarizador
da RMPA, embora a intensidade dessa polarizagdo diminua na medida do distanciamento geogréfico; que a
sub-regido Eixo Norte preserva-se como regiao sob a influéncia de Porto Alegre “mas, simultaneamente, a
uma relativa subordinagdo ao conjunto Novo Hamburgo - S3o Leopoldo”; e que “os centros urbanos Novo
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Hamburgo e Sdo Leopoldo constituem focos de polarizagdo sub-regional”. Como os dados empiricos ndo
comprovavam a tese defendida no plano, de crescente descentralizagao e de diminui¢cdo da polarizagao,

afirma-se que as evidéncias foram “fragilizadas no recorte regional adotado”.

E notavel o esfor¢o dos autores do plano em defender a tese de que novas centralidades estariam
rompendo a polarizagdo histérica. Neste esforgo, celebram-se os dados que reforgam eventuais avangos no
desempenho dos municipios de Canoas, Sdo Leopoldo e Novo Hamburgo (e mesmo Gravatai e Cachoeirinha).
Porém, neste mesmo esforco deixa-se de reconhecer os dados que ilustram a permanéncia de fortes
desigualdades sociais e econGmicas intrametropolitanas (e seus reflexos na mobilidade ou na imobilidade de
grupos sociais). Desvaloriza-se também, de certa forma, a permanéncia da polarizacdo de Porto Alegre, e da

condicdo periférica e precdaria da coroa metropolitana, especialmente no entorno da capital.

Somente ao final do capitulo o PITMUrb (Vol. V, p. 38-42, grifos nossos) apresenta uma interpretacdo

mais clara do quadro da segregacdo na regidao, semelhante aquele descrito no PLAMET:

Os municipios de Viamao, Alvorada e Eldorado do Sul se destacam por um processo de
periferizacdo da popula¢do metropolitana, constituindo-se como “cidades-dormitério”;
esse processo se destaca durante a década de 1990 e acompanha uma tendéncia nacional
de espraiamento da mancha urbana, em razdo da expulsdao das camadas da populagao com
menor poder aquisitivo em relagdo ao alto custo da terra nas areas mais proximas da
capital. Neste sentido, podemos notar que os fluxos migratérios se caracterizam
basicamente pelas categorias ocupacionais do subproletariado. De fato, o migrante que
chega a RMPA é adulto jovem urbano com menos de 9 anos de escolaridade.

O padrao de localizagdo das populagbes com menos poder aquisitivo se reflete na
distribuicao das populagdes segundo sua escolaridade. [...] As popula¢des dos municipios
acima apontados tém baixa escolaridade em relagdo a média da regido, especialmente em
referéncia ao ensino superior.

A partir do cruzamento dos dados referentes a distribuicdo espacial dos postos de trabalho com as
caracteristicas socioeconémicas do “capital humano”, propde-se (Vol. V, p. 42, grifos nossos) uma

classificagdo dos municipios em trés grupos, prevendo inclusive cenarios de desenvolvimento futuro:

Grupo 1 — formado por Porto Alegre — que é o polo da regido, com baixo dinamismo
demografico, mas contando com populagdo com escolaridade muito acima da média
estadual. [...] mais de 1/4 da popula¢do com mais de 25 anos de Porto Alegre possui mais
de 12 anos de estudo. Estima-se que o municipio nao interrompa a trajetéria de diminuigao
da velocidade de crescimento populacional. Tendo em vista as caracteristicas da
metrépole, pode-se, igualmente, prever que continuara a sediar os principais servigos [...].
Assim, a diminuicdo dos postos de trabalho ndo significara necessariamente uma diminuicdo
da renda local.
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Grupo 2 — formado por Canoas, Esteio, Nova Santa Rita, Novo Hamburgo, Sdo Leopoldo e
Sapucaia do Sul, no vetor norte — apresentando taxas de crescimento populacional e dos
postos de trabalho intermedidrios. Com excecdo de Sapucaia do Sul e Nova Santa Rita,
todos os demais municipios apresentam niveis de escolaridade mais altos que a média do
estadol...]. Esse Grupo, de industrializagdo mais antiga, devera crescer moderadamente em
termos de empregos em todas as atividades economicas, mas tem condi¢oes de avancgar
em termos de produtividade e, portanto, de renda. Ou seja, a maior escolaridade da
populagdo pode permitir a criacdo de postos de trabalho em servigos ou na industria de
maior valor agregado.

Grupo 3 — formado por Cachoeirinha, Gravatai, Alvorada, Viamao Guaiba e Eldorado do sul,
no vetor leste-oeste — apresenta as maiores taxas de crescimento, tanto populacional,
quanto de postos de trabalho. Tém, entretanto, populagées com menor escolaridade (com
excec¢do de Cachoeirinha e Gravatai, todos os demais municipios apresentam média de anos
de estudo abaixo da estadual), especialmente nas faixas superiores. Suas caracteristicas
apontam para a criacdo de postos de trabalho em setores e empresas de menor
complexidade tecnoldgica, resultando em niveis de rendas relativamente menores
também. Trata-se, assim, de area de expansdo dos empregos de baixa e média agregacao
de tecnologia e de empresas que necessitam de maior espago para suas plantas industriais.
Assim, apesar do emprego desse grupo crescer mais rapidamente do que nos outros dois, a
tendéncia é de que os empregos [...] sejam de baixo valor agregado.

Configura-se, dessa forma, uma divisao do territdrio da area do estudo, com areas dotadas
de relativa homogeneidade interna e cujos comportamentos futuros devem seguir
trajetdrias diferenciadas, mantendo o carater de expansdo vigente. O padrdo atual de
expansdo das atividades econémicas aponta para a ocupagao do eixo leste-oeste com
empreendimentos para os quais sdo importantes: acessibilidade aos grandes eixos de
transporte, grandes terrenos e mdo-de-obra medianamente capacitada. O eixo norte tem
uma trajetdria de adensamento das aglomeragdes industriais ja existentes, agregando novas
atividades intensivas em tecnologia. J4, Porto Alegre se afirma como o centro de servicos
superiores da regido e do estado. A concentracdo da Infraestrutura de ensino e de ciéncia e
tecnologia no eixo Porto Alegre-Novo Hamburgo reforga a tendéncia a diferenciacdo entre
0s trés grupos em que estdo distribuidos os municipios da Area de Estudo.

Como mostra a analise de toda essa unidade, ao longo da exposi¢ao dos dados socioeconémicos o
PITMUrb é bastante omisso com relagdo a segregacdo socioespacial. O plano parece defender a tese do
fortalecimento de novas centralidades, cujo resultado seria o enfraguecimento da polarizacdo em torno do
nucleo metropolitano. Entretanto, os dados aportados mostram que o fortalecimento dessas novas

centralidades, ou a relativa descentralizacdo foi bastante limitada.

A prépria terminologia empregada no plano naturaliza os fendmenos sociais de forma pouco critica.
Descreve-se (Vol. V, p. 19, grifos nossos), por exemplo, que “a urbanizacdo porto-alegrense extravasa-se
sobre territdrios de outros municipios”, ou que “os municipios do entorno de Porto Alegre absorvem o
declinio da representatividade da populacdo do nucleo metropolitano”. Esses termos passam a impressao
equivocada de que o crescimento urbano, em dado momento, extrapola os limites municipais, ou de uma
tendéncia ao equilibrio que faria com que municipios menos urbanizados atraissem naturalmente populagdo
de um nucleo exageradamente denso. Essa tese entra em conflito com a contribui¢ao tedrica dos autores

gue trabalham a tematica da segregacdo nas cidades, analisados no capitulo 1 da presente dissertagao.
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Entretanto, em um ponto especifico (Vol. V, p. 38-42, transcrito na longa citacdo acima), o PITMUrb
apresenta uma interpretacdo mais clara da segregacdo, descrevendo “um processo de periferizacdo da
populagdo metropolitana [...] em razdo da expulsdo das camadas da populagdo com menor poder aquisitivo

|II

em relagdo ao alto custo da terra nas dreas mais préximas da capital”. PropGe-se que o territério da drea de
estudo divide-se em trés dreas “dotadas de relativa homogeneidade interna”: uma delas com baixo
crescimento populacional, forte concentragdo de empregos valorizados e populagdo com alta escolaridade e
alta renda (Porto Alegre); uma zona com caracteristicas intermedidria (eixo norte); e uma zona com as
maiores taxas de crescimento populacional, poucos empregos, e de baixo valor agregado, e populagdes com

menor escolaridade e menores niveis de renda (eixo leste-oeste). Ora, é uma descri¢do clara de um quadro

de segregacado socioespacial, semelhante as definicdes propostas no capitulo 1 da presente dissertacao.

Porém, ao caracterizar essas areas relativamente homogéneas, os autores do plano preveem a
manutencdo do quadro no horizonte futuro. Também, ao interpretar os dados que apontam para a
polarizacdo e segregacao o plano ndo coloca a questdao como problemas ou dificuldades de mobilidade entre
a populacdo da periferia, mas como problemas de congestionamento nas principais vias do seu sistema viario
da capital (onde moram as camadas e maior renda). Com base nessa analise, é possivel afirmar que o
PITMUrb reconhece o fen6meno de segregacao, (ainda que se esforce em defender tendéncias contrdrias),

mas ndo o entende como parte do seu escopo.

C) Resultados

Conforme a andlise aqui empreendida, ambos os planos reconhecem, de uma forma ou de outra, o
fendbmeno da segregacdo aos descrever as varidveis socioeconOmicas levantadas. Entretanto, eles ndo

reconhecem o problema como parte do seu escopo.

5.3.3. Unidade de analise 3: o diagndstico

O levantamento e organizacao das informacdes relacionadas com a mobilidade se dividem, no caso
dos planos aqui analisados, em duas etapas sequenciais. Na primeira, levantam-se os dados estdticos da
populacdo e do territdrio, isto é, a localizacdo das residenciais (origens) e dos postos de trabalho e matriculas
(destinos), além de dados socioecon6micos que influenciam na mobilidade, como a renda. Na etapa seguinte
— o diagndstico — medem-se os deslocamentos propriamente: os fluxos, sua distribuicdo no espaco, a divisdo
modal e temporal (entre os dias ou horas do dia), entre outros. Na presente pesquisa estas duas “etapas”
consistem em unidades de andlise.

Este subcapitulo se concentra nos diagndsticos dos planos. A pergunta colocada busca identificar se,
ao apresentar os dados, os textos dos planos reconhecem a desigualdade nas formas e condi¢Oes de

mobilidade, e se demonstram preocupac¢Go com esse fendmeno. Por mais que os mapas e tabelas
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apresentem deslocamentos caracteristicos de territorios segregados, interessa saber como os planos
interpretam esses dados, e se os textos revelam a consciéncia dos autores sobre este fenébmeno.
A pergunta colocada para essa unidade a as respostas possiveis, e a pontuagdo correspondente sdo

as constantes na Tabela 28, a seguir.

Tabela 28. Pergunta, repostas e pontuacio para a unidade de andlise 3 — Diagnéstico.

Pergunta unidade 3 — Diagndstico e estimativa de demanda:

Ao apresentar o diagndstico dos fluxos o plano reconhece e demonstra preocupagdo com a

desigualdade nas formas e condi¢des de mobilidade?

Respostas / pontuagio: PLAMET PITMUrb
[0 ptos] — Nao [0 pontos] -
[1 pto] —Sim, mas de forma tangencial ou superficial. - [1 ponto]
[2 ptos] — Sim, de forma clara e aprofundada. - -

A) PLAMET

O diagndstico é abordado no PLAMET no “CAPITULO D — DEMANDA ATUAL” (Vol. 1, p. 167). Os dados
reunidos tratam “da expressdao numérica, da distribuicdo geografica, da variacdo temporal, da motivacdo e
da reparticdo modal das viagens na drea de estudo”. A presente andlise ficou limitada a este capitulo.

Os dados apresentados no capitulo anterior do PLAMET mostravam que a distribui¢cao da populacao
no territério guardava fortes relagcdes com a de renda. Os grupos de alta renda se concentravam préximos
ao centro metropolitano, e os grupos com as menores faixas de renda situavam-se em regides periféricas
(principalmente Alvorada e Viamdo, mas também nas periferias de Canoas, Sapucaia do Sul e Novo
Hamburgo). As oportunidades de emprego também se concentravam no centro metropolitano e em alguns
polos secunddrios, também distantes das concentra¢des de baixa renda. Com base nessa realidade era
possivel estimar algumas caracteristicas da mobilidade, principalmente os deslocamentos pendulares.

Os dados referentes a quantificacdo e a espacializagdo das viagens propriamente, a divisdo modal e
a variagdo temporal, apresentados no capitulo D (Demanda Atual) através de mapas e tabelas confirmam
essas previsdes. Entretanto, o PLAMET traz poucos comentdrios acerca destas informacoes.

Como acontece nos demais capitulos, o Capitulo D contém uma apresentacdo textual seguida de uma
série de mapas e tabelas. Mas no Capitulo D, o texto aborda principalmente aspectos metodoldgicos sobre
as pesquisas, entrevistas e contagens realizadas. No que diz respeito aos resultados revelados pelas mesmas

o plano (Vol. I, p. 169) se limita a tecer breves comentarios como o que segue:
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Nota-se a importancia de Porto Alegre como polo gerador de viagens, tanto urbanas como
interurbanas. Do total de 1.525.000 viagens intra-regionais, habituais, didrias, 996.000
processam-se no interior de Porto Alegre e 220.000 ocorrem entre Porto Alegre e os demais
Municipios da Regido. A gera¢do de Porto Alegre atinge, portanto, 1.216.000 viagens
habituais em um dia atil médio. Somente a drea central de Porto Alegre gera 226.600
viagens, das quais 26.600 provém dos demais Municipios. Esses trocam entre si 64.200
viagens diarias e apresentam movimentagdo interna de 224.700 viagens habituais diarias.

Apesar da auséncia de comentdrios, os dados das tabelas revelam padrdes de mobilidade
caracteristicos de territdrios segregados, coincidindo com o que foi descrito no capitulo 1 desta dissertacao.
Entre essas caracteristicas esta a concentracdo de viagens em direcdo ao centro de Porto Alegre e a
associagdo entre padroes de renda da populagdo, sua escolha modal, e sua capacidade de se deslocar.

A matriz de origem e destino (apresentada na Tabela 5 no capitulo 1) mostra como mais de 90% das
viagens com origem em Porto Alegre sdo intramunicipais, enquanto 77,5%, das viagens com origem em
Alvorada se destinam a capital. Viamao e Cachoeirinha também apresentam altos indices de viagens a Porto
Alegre, de respectivamente 62,8% e 49%. Os centros secundarios tem menor poder de atra¢do. Canoas atrai
16,2% das viagens com origem em Esteio e 13,7% das viagens oriundas de Sapucaia do Sul (numero
semelhante de viagens destes municipios se destina a capital); e Novo Hamburgo atrai nimero significativo

das viagens de Estancia Velha (30,4%) e Campo Bom (17,1%).

No tocante a distribuigdo modal os dados mostram que 66,5% do total de viagens didrias eram
realizadas por 6nibus (Tabela 29). Pesa muito nesta média as viagens com origem em Porto Alegre. Nos dois
municipios mais pobres da regido a média supera os 90% (91,8% em Alvorada e 90,7% em Viamao); e ficando
acima de 80% em outros dois municipios de caracteristicas semelhantes (Cachoeirinha e Gravatai). No que
diz respeito ao uso de automovel o cenario se inverte: Alvorada (5,8%) e Viamao (7,6%) sdao os municipios

onde esse modo tem o menor peso.
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Tabela 29. Distribui¢do das viagens habituais pelos modais e municipios de origem (1974).

MUNICI'APIO DE A PE AUTO OUTROS TAXIS ONIBUS MISTOS TOTAL
RESIDENCIA (%) (%) (%) (%) (%) (%) (%)
Porto Alegre 1,4% 31,1% 0,7% 2,3% 64,2% 0,3% 67,6%
Alvorada 0,3% 5,8% 1,4% 0,2% 91,8% 0,4% 2,7%
Cachoeirinha 0,4% 10,4% 3,0% 0,0% 85,8% 0,2% 1,9%
Campo Bom 2,3% 38,0% 26,1% 0,2% 33,2% 0,2% 0,8%
Canoas 1,0% 17,4% 4,8% 0,3% 76,3% 0,2% 8,7%
Estancia Velha 0,7% 25,1% 33,8% 0,0% 40,2% 0,1% 0,4%
Esteio 0,9% 18,2% 7,5% 0,2% 73,2% 0,1% 1,6%
Gravataf 0,5% 13,4% 2,1% 0,1% 83,5% 0,4% 2,2%
Guaiba 0,3% 12,9% 13,6% 0,0% 72,9% 0,3% 1,1%
N. Hamburgo 2,5% 39,7% 8,7% 0,3% 48,6% 0,2% 4,4%
S3o Leopoldo 1,0% 35,9% 10,4% 0,1% 52,5% 0,2% 3,1%
Sapiranga 0,2% 27,2% 43,1% 1,1% 28,1% 0,4% 0,5%
Sapucaia do Sul 1,0% 11,7% 11,6% 0,2% 75,3% 0,2% 2,0%
Viamao 0,6% 7,6% 0,8% 0,0% 90,7% 0,2% 3,0%
TOTAL 1,3% 27,5% 2,8% 1,6% 66,5% 0,2% 100,0%

Fonte: Quadro D-9 do PLAMET (GEIPOT, 1976, vol. |, p. 221)

O indice de mobilidade (IM), que corresponde ao niumero de viagens diarias por habitante, guarda
forte relacdo com a renda, como mostra o capitulo 1 da disserta¢do. O IM médio da RMPA era de 0,82 em
1974 (com um total de 1.525.324 viagens diarias e 1.863.500 habitantes), mas variava muito entre os
municipios. O IM de Porto Alegre era de 1,09. Os polos secundarios (Canoas, Sdo Leopoldo e Novo Hamburgo)
aparecem em seguida, mas abaixo da média regional. Em Viamdo o IM é de 0,47, e em Gravatai, 0,46.

Municipios com menor dindmica urbana (Sapiranga e Guaiba) apresentam os IMs mais baixos (Tabela 30).
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Tabela 30. indice de Mobilidade por municipio (1974).

oreens |\ gy | e | VAo | ™ osuaoe
Porto Alegre 1.015.710 54,5% 1.034.486 67,8% 1,02
Alvorada 66.340 3,6% 40.327 2,6% 0,61
Cachoeirinha 46.370 2,5% 28.136 1,8% 0,61
Campo Bom 23.320 1,3% 11.923 0,8% 0,51
Canoas 188.080 10,1% 132.013 8,7% 0,70
Estancia Velha 11.890 0,6% 5.372 0,4% 0,45
Esteio 40.390 2,2% 24.435 1,6% 0,60
Gravatai 71.570 3,8% 32.736 2,1% 0,46
Guaiba 43.740 2,3% 16.541 1,1% 0,38
N. Hamburgo 104.960 5,6% 67.740 4,4% 0,65
Sao Leopoldo 72.910 3,9% 47.404 3,1% 0,65
Sapiranga 23.380 1,3% 7.811 0,5% 0,33
Sapucaia do Sul 58.690 3,1% 31.071 2,0% 0,53
Viamao 96.150 5,2% 45.329 3,0% 0,47
TOTAL 1.863.500 100,0% 1.525.324 100,0% 0,82

Fonte: Quadro D-23 do PLAMET (GEIPOT, 1976, vol. |, p. 227)

A auséncia quase completa de comentarios textuais sobre os resultados de tao extensas pesquisas
pode ser justificada pelo foco maior do PLAMET nos horizontes futuros de curto, médio e longo prazos.
Porém, no que diz respeito a pergunta colocada pela pesquisa — se o plano reconhece e demonstra
preocupacao com as desigualdades nas formas de deslocamento ao apresentar o seu diagndstico — a reposta

é negativa, conforme os critérios preestabelecidos.

B) PITMUrb

Os dados referentes ao diagndstico sao apresentados no PITMUrb em diversos capitulos e volumes,
principalmente no Capitulo 5 — Caracteriza¢do do Diagndstico (Volume 1V), e no Capitulo 9 — Defini¢ao e
Montagem da Rede Basica, Matrizes O/D Atuais e Calibragdo dos Modelos (Volume VI). O Relatério Final e

o Relatdrio Sintese retomam as informacGes de forma sintética, com comentdrios complementares.

Diferentemente do que ocorre no PLAMET, o PITMUrb apresenta extensos comentdrios sobre os
dados levantados e sistematizados. Em nenhum destes comentarios, entretanto, o plano reconhece ou
aborda o fendbmeno da segregacdo, ou propde alguma reflexdo sore as fortes desigualdades nos padrées de
mobilidade dos diferentes segmentos sociais ou das diferentes regides da RMPA.
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O Capitulo 9 inicia apresentando dados referentes a reparticao modal das viagens. Comenta-se (Vol.
VI, p. 29) que do total das viagens diarias na regido (4.406.316 viagens por dia util) a maioria era realizada
em transporte individual — 2.296.744 viagens, equivalente a 52,1% —, e que 2.109.572 viagens (47,9%), eram

realizadas em transporte coletivo.

Na apresentacdo da variagdao temporal (flutuagdo horaria), o PITMUrb expdGe a identificacdo das
horas pico (por modo) e o percentual de viagens concentradas nesses horarios. No tocante ao foco de
interesse da presente pesquisa, o plano apenas comenta que as lotagdes (um servigo mais caro e voltado a
um publico de renda maior) tem um comportamento diferente, com pico da manha situado uma hora mais

tarde que os demais modais coletivos.

Ao tratar da classificagdo das viagens por motivos, o plano apresenta os dados separados pelos
diferentes modais. Conforme mostra a Tabela 31, no modal coletivo as viagens por motivo de trabalho,
estudo e saude pesam um pouco mais do que nos modais individuais. Mas nestes, o peso das viagens por
motivo de lazer, compras ou pessoal é um pouco maior. Apesar de ténue, a diferenca é um sintoma dos
padrées de mobilidade das diferentes classes sociais, como foi demonstrado no capitulo 1 da presente
dissertacdo. No plano (Vol. VI, p. 30), porém, as diferencas sdo consideradas irrelevantes: “Quando analisadas
separadamente as viagens por transporte individual e por transporte coletivo, observa-se que o

comportamento é muito similar ao verificado quando analisadas as viagens motorizadas como um todo”.

Tabela 31. Classificagdo das viagens por motivo e por modo.

BASE MOTIVO Motorizadas Tr. Individual Tr. Coletivo
Trabalho 2.213.630| 50,2%|1.117.014| 48,6% | 1.096.616 | 52,0%
Estudo 680.357| 15,4%| 288.498| 12,6%| 391.859| 18,6%
Compras 189.133 4,3%| 113.586 4,9% 75.547 3,6%
Lazer/passeio 142.273 3,2% 78.398 3,4% 63.876 3,0%
DOMICILIAR
Pessoal 419.306| 9,5%| 242.265| 10,5%| 177.040| 8,4%
Saude 323.615 7,3%| 146.757| 6,4%| 176.858| 8,4%
Outros 192.270| 4,4%| 149.650| 6,5% 42.620| 2,0%
TOTAL - domiciliar | 4.160.584 | 94,4% | 2.136.168 | 93,0% | 2.024.416| 96,0%
NAO DOMICILIAR 245.732 5,6%| 160.576 7,0% 85.156 4,0%
TOTAL 4.406.316 | 100,0% | 2.296.744 | 100,0% | 2.109.572 | 100,0%
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Ao tratar sobre a espacializagdo das viagens, comenta-se (Vol. VI, p. 35) que “Porto Alegre apresenta
a maior parcela de atracdo de viagens (62,09%), seguida de um conjunto de municipios formados por Canoas,
Novo Hamburgo, S3o Leopoldo e Gravatai que correspondem a 24,07% das viagens atraidas de toda a Area
de Estudo”, e que “os 9 municipios restantes apresentam baixa atratividade” representando, em conjunto,
apenas 13,84% do total de viagens (Tabela 32). Da mesma forma, comenta-se (Vol. VI, p. 37) que “as
produgdes de viagens referentes ao municipio de Porto Alegre predominam sobre as demais regides da
Regido Metropolitana” e que somente os municipios de Porto Alegre, Canoas, Novo Hamburgo, Gravatai, Sdo

Leopoldo e Viamao contribuem com mais de 5% do total de viagens.

Tabela 32. Distribui¢ao da populagido e das viagens atraidas e produzidas por municipio da A. de Estudo.

MUNICIPIOS POPULACAO PRODUCAO | ATRACAO
o VIAGENS VIAGENS
(% da A. Estudo)
Alvorada 5,8% 4,10% 2,03%
Cachoeirinha 3,4% 3,30% 2,52%
Canoas 9,6% 9,20% 7,92%
Eldorado do Sul 0,9% 0,60% 0,57%
Esteio 2,5% 2,40% 1,73%
Gravatai 7,3% 6,60% 4,13%
Guaiba 3,0% 2,70% 1,85%
Nova Santa Rita 0,5% 0,50% 0,32%
Novo Hamburgo 7,4% 7,30% 6,65%
Porto Alegre 42,7% 48,20% 62,09%
S3o Leopoldo 6,1% 5,90% 5,37%
Sapucaia do Sul 3,9% 3,20% 1,97%
Viamao 7,1% 5,70% 2,79%

Fonte: Quadros 9.10 e 9.14 do PITMUrb (Vol. VI, p. 36-37)

Os nimeros mostram que Porto Alegre (que tem 42,7 % da populacgdo) é responsavel por 48,2% da
producdo e 62,09% da atracdo de viagens. O segundo grupo de municipios mencionado pelo plano - Canoas,
Novo Hamburgo, Gravatai, Sdo Leopoldo — retne 30,4 % da populacdo e é responsavel por 29% da producao
e 24,07% da atracdo de viagens. Os 9 municipios restantes, que abrigam 26,9% da populacdo, produzem
22,5% das viagens e atraem apenas 13,84%. Portanto, enquanto a capital atrai quase 30% mais viagens do
que produz, nos demais municipios a situacdo se inverte. Alvorada, em primeiro lugar, e Viamao, em

segundo, sdo 0s municipios cuja desproporcao entre atracdo e producdo é mais intensa.
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O plano inclui mapas que representam de forma clara essa realidade (Figura 4, p. 43 da dissertacdo).
Neles nota-se que a producdo de viagens se da majoritariamente nas periferias dos municipios, enquanto a

atragdo se concentra nos centros urbanos e, principalmente, no centro metropolitano em Porto Alegre.

Ao final do capitulo 5 o plano apresenta algumas conclusdes sobre as analises. Afirma-se (Vol. IV, p.

102, grifos nossos), por exemplo, que:

[...] o sistema de transporte coletivo da Area de Estudo carece de uma politica de
planejamento e integragdo de transportes onde, [...] as redes dos servigos de 6nibus [...] se
sobrepdem e concorrem entre si nos principais corredores viarios de acesso a Porto Alegre
e a sua Area Central.

[...] os indicadores de eficiéncia operacional dos sub-sistemas sobre pneus sdo
insatisfatorios, acarretando elevados custos operacionais aos operadores. [...]

As tarifas praticadas sao elevadas vis-a-vis a renda média dos usudrios, notadamente os
dos demais municipios da Area de Estudo. Estes sdo, ainda, penalizados pela maior
extensdo e duragdo de suas viagens. De fato, o periodo de pico da manha nos servigos
metropolitanos ocorre uma hora antes do de Porto Alegre, e no periodo de pico da tarde,
uma hora depois. [...]

A exce¢do do TRENSURB, onde as baixas tarifas praticadas vém provocando aumentos
sucessivos da demanda, no restante do sistema de transporte coletivo, esta vem
diminuindo. [...]

Em Porto Alegre, o desenvolvimento e concentragdo das atividades de comércio e servigos
tende a valorizar o automovel como modo de transporte preferencial dos usuarios de rendas
altas e média, o que deverd agravar problemas na circulagdo urbana.

Na conclusdo do diagndstico no Relatdrio Sintese (p. 27) afirma-se que:

A falta de conexdo funcional das redes ocorre como um desdobramento da auséncia de
integracdo e coordenacdo dos sistemas de transportes urbanos e metropolitanos nas esferas
governamentais. Evidencia o fato do conjunto das redes ndo terem sido concebidas nem
serem exploradas como um sistema articulado: ao contemplar separadamente cada
subsistema, eles podem parecer légicos e racionais; entretanto, apresentam grande
irracionalidade em seu conjunto:

e superposicdo de linhas nos mesmos eixos, acarretando excesso de Onibus nos
corredores e na area central com sobre-oferta;

e baixas velocidades e congestionamentos na area central de Porto Alegre e em trechos
dos principais corredores de Onibus, com aumento de acidentes de transito e de
poluicdo atmosférica e visual;

e ociosidade de frota e da mdo de obra, nos servigcos metropolitanos, decorrente das
caracteristicas pendulares das viagens e da sua concentra¢do nos periodos de pico;

e queda de receita e aumento de custo operacional com repercussdo tarifaria para o
usuario;

e falta de investimento compativel com necessidades de melhoria na infraestrutura de
transporte.

As conclusdes mostram que o foco do PITMUrb estd na eficiéncia e racionalidade do sistema, mais
do que na preocupacdao com as necessidades e demandas da populacdo. O plano preocupa-se com a
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sobrecarga e o congestionamento nas principais avenidas de acesso a Porto Alegre e no sistema viario da
area central da capital, com o custo operacional das empresas, com a falta de integracdo entre os sistemas,

as irracionalidades e sobreposi¢des do conjunto, etc.

No que diz respeito a segregacdo socioespacial e seus reflexos nos padroes desiguais de mobilidade
o plano é bastante omisso. Ndo ha reflexdes sobre o fenbmeno quando o mesmo se evidencia nos dados da
espacializagdo, da divisdao modal e da motivagao das viagens. Tampouco os diagndsticos se preocuparam em

identificar as eventuais demandas de deslocamento ndo atendidas.

Salvo por mengdes pontuais sobre a polarizagao exercida por Porto Alegre, o Unico trecho que aborda
mais claramente o fenédmeno é o trecho citado acima, onde assume-se que os usudrios de transporte da
periferia metropolitana sdo “penalizados pela maior extensdo e duracdo de suas viagens”, e que “o periodo
de pico da manha nos servicos metropolitanos ocorre uma hora antes do de Porto Alegre, e no periodo de
pico da tarde, uma hora depois.” (Vol. IV, p. 102). Além disto, reconhece-se que as tarifas do transporte sdo

elevadas com relacdo a renda média dos usuarios.

O trecho é pontual, e secundario dentro da analise do plano. Porém, na perspectiva da pergunta
colocada pela presente pesquisa — se o plano reconhece a desigualdade nas formas e condi¢bes de
deslocamento em seu diagndstico — seu conteddo demonstra que sim. Minimamente ele explicita o
reconhecimento da segregacdo por parte dos autores do plano, pois se baseia no fato que os moradores da
periferia metropolitana: (1) possuem menor renda e maior dependéncia do transporte publico; (2) sdo
atraidos pelo centro metropolitano — polo das oportunidades; (3) nem sempre conseguem realizar suas
viagens devido a insuficiéncia de renda; e (4) acabam penalizados pela forma como se organiza o sistema de

transporte e de mobilidade, como um todo.

Em outro trecho das conclusdes (Vol. IV, p. 102) afirma-se que a “concentra¢do das atividades de
comércio e servicos [em Porto Alegre] tende a valorizar o automével como modo de transporte preferencial
dos usuarios de rendas altas e média”. Ou seja, os autores entendem (e os dados confirmam) que: (1) hd uma
diferenca entre a renda média dos moradores da capital e o restante da populacdo metropolitana; (2) que
essa diferenca se relaciona com a concentrac¢do de atividades e servicos no centro metropolitano; e (3) que

essa diferenca se reflete em padrdes de mobilidade também diferenciados.

Dessa forma, a reposta para a pergunta colocada pela pesquisa é parcialmente afirmativa: o PITMUrb
reconhece (ainda que minimamente) a desigualdade nas formas e condi¢cdes de deslocamento em seu
diagnodstico, mas de forma tangencial. Ndo é explicita nem central a preocupag¢do com esse fendémeno. O
plano demonstra bastante mais preocupacdo com a falta de integracdo entre os sistemas e as

irracionalidades decorrentes dessa fragmentacao.
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C) Resultados

A analise mostrou que o PLAMET ndo traz comentarios sobre os padrdes desiguais de deslocamento,
embora os dados revelem isso. Os textos do capitulo do diagnéstico se concentram em explicagGes
metodoldgicas e ndo explicam ou comentam os dados com profundidade. O PITMUrb, por outro lado, analisa
mais a fundo as informacdes, e chega a apresentar afirmagdes que denotam reconhecimento e compreensao
das relagbes entre a segregacdo socioespacial e a mobilidade. Porém estes dados aparecem de forma

tangencial, e ndo como uma preocupacao central no plano.

5.3.4. Unidade de analise 4: o progndstico

Ambos os planos apresentam propostas para o futuro, voltadas para o curto, médio, e longo prazos.
Para tanto, precisam estabelecer uma previsao do desenvolvimento da regido, de modo que as propostas
sejam adequadamente dimensionadas para as demandas futuras.

O PLAMET estabeleceu 1974 como ano base para o diagndstico, e fixou os anos-meta de 1980 (curto
prazo), e 1985 (médio prazo). Ndo foi estabelecida uma data fixa para o longo prazo, pois os autores ndo

|II

consideraram possivel “prever com segurancga a evolug¢do populacional e a possibilidade de implementacdo
de todas as recomendac¢Ges do PDM” para além de 1985 (Vol. |, p. 247).

O PITMUTrb fixou 2003 como ano base do diagndstico, e os anos de 2013, 2023 e 2033 como curto,
médio e longo prazo para as propostas. O horizonte final era de 30 anos, bastante mais amplo, portanto, que
o PLAMET.

Com base nas tendéncias de desenvolvimento e em diferentes estudos esses planos procuraram
estimar o quadro socioeconémico nos horizontes futuros, principalmente no que diz respeito as principais
variaveis utilizadas: populacdo, renda, frota, postos de trabalho e matriculas escolares. Os critérios para
definicdo das tendéncias foram bastante diferentes entre eles. No caso do PLAMET a referéncia principal
eram as diretrizes de desenvolvimento econémico, espacial e social do PDM. O plano demonstrava firme
confianca no planejamento como indutor do desenvolvimento regional. J4 o PITMUrb enxergava que o
planejamento com muito mais desconfianca, como um dos vetores que influencia no desenvolvimento, mas
com bastante menos peso do que outros, como a estrutura espacial/morfologia, e o0 mercado imobiliario.

Seu prognéstico, ao contrario do PLAMET, ndo parte de uma visao rigida e preestabelecida, mas procura

prever e estimar as tendéncias naturais de desenvolvimento sobre influéncia destes diferentes fatores.

O interesse da presente pesquisa é identificar se ao estimar cendrios futuros os planos preveem
guadros socioecondmicos menos desiguais do que aqueles encontrados nos diagndsticos no ano-base. Para
tanto examinam-se os dados estimados para as varidveis socioecondmicas, e comparam-se com os dados
levantados nos anos-base de cada plano. A pergunta colocada para essa unidade, as respostas possiveis, e a

pontuacdo correspondente sdo as constantes na Tabela 33, a seguir.
152



Tabela 33. Pergunta, repostas e pontuacao para a unidade de andlise 4 — Prognadstico.

Pergunta unidade 4 — Progndstico ou estimativa de demanda futura:

Ao estimar cenarios futuros o plano prevé realidades menos desiguais que as atuais no que diz respeito

a distribuicdo de renda, localizacdo dos empregos, caracteristicas dos fluxos etc?

Respostas / pontuagio: PLAMET PITMUrb

[0 ptos] — Nao, as desigualdades se mantém majoritariamente. - -

[1 pto] — Algumas desigualdades sdo diminuidas. - -

[2 ptos] — O cenario futuro é nitidamente menos desigual. [2 pontos] [2 pontos]

A) PLAMET

O PLAMET apresenta o progndstico no “Capitulo E — Demanda Futura”. Como foi citado, uma
caracteristica marcante do progndstico é que o mesmo ndo foi elaborado com base na estimativa de
crescimento ou desenvolvimento natural, mas sim nas previsdes e recomenda¢des do PDM. O plano
demonstra grande confianca na capacidade do PDM para orientar o desenvolvimento regional.

As expectativas do PDM eram bastante otimistas. Conforme o PLAMET (Vol. |, p. 245, grifos nossos),
os objetivos da politica econOmica regional caracterizavam-se “pela preocupacdo em assegurar um
crescimento constante da renda e dos empregos.” Conforme as previsdes, o aumento da taxa de emprego
seria atingido pela industrializacdo, e o crescimento da renda se daria principalmente “pelo aumento da
produtividade do setor secundario” além da “racionalizacao das atividades primaria e secundaria”. Em uma
afirmacgdo importante para o interesse da presente pesquisa o plano manifestava que “a continuidade do
processo de desenvolvimento” se daria “com a preocupacdo de eliminarem-se as disparidades regionais”.

O PLAMET previu a manutengdo das intensas taxas de crescimento populacional na RMPA para o
periodo de 1974 a 1985. Segundo o progndstico, a populacdo da regido, que era de 1.853.500 habitantes em
1974, atingiria 3.193.226 habitantes em 1985. Para tanto, o crescimento no periodo seria de 71,4%, proximo
a taxa registrada no intervalo 1960-1970 (74,4%).

Porém, segundo o prognéstico, o crescimento populacional seria redistribuido entre os municipios.
Alvorada, que havia experimentado o maior crescimento no periodo 1960-1970 passaria a crescer a taxas
mais proximas da média regional. O municipio vizinho de Viamao também cresceria a taxas baixas e perderia
participacdo na populacdo total. Enquanto isso, Sdo Leopoldo, Novo Hamburgo, Gravatai e Cachoeirinha
cresceriam intensamente, quase triplicando sua populacao em 10 anos. Estes 4 municipios, responsaveis por
15,9% da populagdo em 1974, atingiriam 24,2% em 1985. Porto Alegre perderia progressivamente
participagdo na populagdo total, e Guaiba seria o0 municipio com crescimento mais expressivo (de 310% no
periodo). A maioria dos municipios elevaria sua participacdo, em detrimento do fraco crescimento da capital.
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O cendrio previsto é, portanto, menos polarizado e mais equilibrado que aquele encontrado em 1974,

conforme demonstra a Tabela 34.

Tabela 34. Variagdo da populagdo por municipio entre 1974 e 1985

, ETIATG POPULAGAO | PROGNGSTICO | POPULAGAO | PROGNOSTICO | POPULAGAO [ CRESCIMENTO
MUNICIPIOS s (% RMPA) | POPULACAO | (%RMPA) | POPULAGAO | (%RMPA) | 1974-1985
1974 (1980) 1980 (1985) 1985 (%)
Alvorada 66.340 3,6% 103.643 4,1% 122.654 3,8% 84,9%
Cachoeirinha |  46.370 2,5% 85.360 3,4% 121.040 3,8% 161,0%
Campo Bom 23.320 1,3% 31.201 1,2% 35.212 1,1% 51,0%
Canoas 188.080 10,1% 282.732 11,3% 392.411 12,3% 108,6%
Est. Velha 11.890 0,6% 15.959 0,6% 18.831 0,6% 58,4%
Esteio 40.390 2,2% 56.509 2,3% 77.197 2,4% 91,1%
Gravatai 71.570 3,8% 128.603 5,1% 187.668 5,9% 162,2%
Guaiba 43.740 2,3% 105.023 4,2% 179.588 5,6% 310,6%
N. Hamburgo | 104.960 5,6% 179.200 7,2% 268.322 8,4% 155,6%
Porto Alegre | 1.015.710 54,5% 1.140.036 45,6% 1.309.560 41,0% 28,9%
S0 Leopoldo |  72.910 3,9% 124.077 5,0% 194.462 6,1% 166,7%
Sapiranga 23.380 1,3% 31.661 1,3% 35.725 1,1% 52,8%
Sapucaia Sul 58.690 3,1% 102.506 4,1% 144.697 4,5% 146,5%
Viam3o 96.150 5,2% 114.106 4,6% 105.859 3,3% 10,1%
TOTAL /MEDIA | 1.863.500 100,0% 2.500.616 100,0% 3.193.226 100,0% 71,4%

Fonte: Dados do PLAMET (GEIPOT, 1976)

O PLAMET nédo estimou a populagdo ativa para o ano de 1985, somente para o curto prazo (1980).
Neste periodo a previsdo de crescimento acompanha bastante o indice de crescimento geral da populacao,

com taxas e distribuigdo entre os municipios semelhantes (ver Tabela 35).
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Tabela 35. Varia¢ao da populagdo ativa por municipio entre 1974 e 1980.

vonicirios | POPATVA. | (o | PO7ATVA | b | 1974 1580
1974 1980 (%)
Alvorada 21.289 3,2% 32.871 3,7% 54,4%
Cachoeirinha 15.721 2,4% 29.142 3,3% 85,4%
Campo Bom 9.771 1,5% 13.793 1,5% 41,2%
Canoas 65.406 9,9% 98.401 11,0% 50,4%
Estancia Velha 4.687 0,7% 6.369 0,7% 35,9%
Esteio 13.586 2,0% 19.320 2,2% 42,2%
Gravatai 23.611 3,6% 43.082 4,8% 82,5%
Guaiba 14.246 2,1% 34.869 3,9% 144,8%
Novo Hamburgo 41.027 6,2% 71.101 8,0% 73,3%
Porto Alegre 371.481 56,0% 418.111 46,9% 12,6%
Sao Leopoldo 25.638 3,9% 43.735 4,9% 70,6%
Sapiranga 9.294 1,4% 13.898 1,6% 49,5%
Sapucaia do Sul 19.155 2,9% 33.227 3,7% 73,5%
Viamdo 28.750 4,3% 34.180 3,8% 18,9%
TOTAL / MEDIA 663.662 100,0% 892.099 100,0% 34,4%

Fonte: Dados do PLAMET (GEIPOT, 1976)

No tocante a renda média domiciliar por municipio, o PLAMET previa para o ano de 1980 o mesmo
cenario encontrado em 1974. Para o ano de 1985, porém, previa mudancas. Segundo as estimativas, as
rendas variariam de modo a beneficiar os municipios que contavam com as menores taxas de renda no ano
base, diminuindo as desigualdades entre os municipios, como mostra a Tabela 36. Viamao e Alvorada, que
apresentavam os piores nimeros em 1974 apresentariam as maiores taxas de crescimento da renda — 8,30%
e 6,35%, respectivamente. Nos municipios que apresentavam as maiores rendas médias no ano base o plano
previa menor crescimento, principalmente em Porto Alegre, Sdo Leopoldo e Novo Hamburgo. Previa também
crescimento muito baixo nos municipios pequenos do entorno do polo Sdo Leopoldo - Novo Hamburgo:

Campo Bom (0,0%); Sapiranga (0,15%); e Estancia Velha (1,68%).

Com isto, o cenario estimado para 1985 é menos desigual do que aquele encontrado em 1974. A
distancia entre as rendas médias domiciliares diminui. Se em 1974 a renda média domiciliar de Porto Alegre

era 2,68 vezes superior a de Alvorada, em 1985 a distancia cai para 2,53 vezes.
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Tabela 36. Evolu¢ao da renda média domiciliar mensal por municipio entre 1974 e 1985.

[ FENOA DOV [ RENOA OO, [ RENOROOW. | k0 | covnoe | mcinoe
MUNICIPIOS 1974 1980 1985 19740- 1985 ALVORADA ALVORADA
(r$) (cr$) (cr$) %) (1974) (1985)
Alvorada 1.300,00 1.300,00 1.389,00 6,85% 1,00 1,00
Cachoeirinha 1.580,00 1.580,00 1.660,00 5,06% 1,22 1,20
Campo Bom 1.770,00 1.770,00 1.770,00 0,00% 1,36 1,27
Canoas 2.110,00 2.110,00 2.205,00 4,50% 1,62 1,59
Estancia Velha 1.850,00 1.850,00 1.881,00 1,68% 1,42 1,35
Esteio 1.990,00 1.990,00 2.087,00 4,87% 1,53 1,50
Gravatai 1.670,00 1.670,00 1.759,00 5,33% 1,28 1,27
Guaiba 1.890,00 1.890,00 1.997,00 5,66% 1,45 1,44
Novo Hamburgo 2.000,00 2.000,00 2.036,00 1,80% 1,54 1,47
Porto Alegre 3.490,00 3.490,00 3.515,00 0,72% 2,68 2,53
Sdo Leopoldo 2.450,00 2.450,00 2.547,00 3,96% 1,88 1,83
Sapiranga 1.940,00 1.940,00 1.943,00 0,15% 1,49 1,40
Sapucaia do Sul 1.610,00 1.610,00 1.705,00 5,90% 1,24 1,23
Viamao 1.470,00 1.470,00 1.592,00 8,30% 1,13 1,15

Fonte: Dados do PLAMET (GEIPOT, 1976)

Quanto as matriculas escolares, o PLAMET previa que a taxa geral de matriculas por habitantes
permaneceria muito semelhante em 1985, mas a distribuicdo das matriculas pelo territdrio se tornaria mais
homogénea. A redistribuicdo se daria nos diferentes graus. No nivel superior as matriculas continuariam

concentradas nos mesmos municipios, mas estariam mais distribuidas entre eles.

O prognéstico era muito otimista no que diz respeito ao crescimento dos empregos. Previa um
aumento de 118,2% dos postos de trabalho na RMPA no periodo de 1974 a 1985. A taxa de empregos por
habitantes passaria de 28,9% (em 1974), para 36,8% (em 1985). Além disto, os novos postos de trabalho
surgiriam de forma mais distribuida pelo territério, aumentando a taxa de empregos por habitante em quase

todos os municipios, como mostra a Tabela 37.
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Tabela 37. Distribuicdo dos empregos por municipio em 1974 e 1980.

) Empregos / Empregos / Empregos /

MUNICIPIOS Populagdo Populagdo Populagdo
(1974) (1980) (1985)
Alvorada 2,7% 4,8% 20,4%
Cachoeirinha 7,9% 7,4% 16,9%
Campo Bom 45,5% 42,1% 47,4%
Canoas 13,3% 16,1% 33,8%
Estancia Velha 25,4% 26,8% 37,0%
Esteio 24,9% 24,9% 24,6%
Gravatai 9,4% 14,0% 33,0%
Guaiba 23,8% 16,1% 40,0%
Novo Hamburgo 34,7% 29,9% 38,1%
Porto Alegre 38,2% 46,7% 44,9%
Sdo Leopoldo 29,7% 28,8% 32,2%
Sapiranga 36,4% 34,6% 45,1%
Sapucaia do Sul 15,8% 14,2% 20,6%
Viamdo 3,7% 4,9% 21,3%
TOTAL / MEDIA 28,9% 31,0% 36,8%

Fonte: Dados do PLAMET (GEIPOT, 1976)

Segundo o progndstico, a redistribuicdo dos empregos seria maior do que a da populagdo e da renda.
Em 1985 a capital abrigaria apenas 50% do total de empregos da RMPA, quando em 1974 o percentual era
de 72%. A participagdo subiria em quase todos os municipios, tornando a distribuicdo dos empregos menos

desigual e menos polarizada que aquela encontrada em 1974, como mostra a Tabela 38.
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Tabela 38. Distribuicdo dos empregos por municipio entre 1974 e 1985.

MUNICIPIOS EMPREGOS % RMPA EMPREGOS % RMPA EMPREGOS % RMPA

(1974) (1974) (1980) (1980) (1985) (1985)
Alvorada 1.762 0,3% 4.989 0,6% 25.007 2,1%
Cachoeirinha 3.683 0,7% 6.330 0,8% 20.488 1,7%
Campo Bom 10.611 2,0% 13.127 1,7% 16.698 1,4%
Canoas 25.062 4,6% 45.529 5,9% 132.546 11,3%
Estancia Velha 3.018 0,6% 4.283 0,6% 6.973 0,6%
Esteio 10.063 1,9% 14.060 1,8% 19.002 1,6%
Gravatai 6.726 1,2% 17.946 2,3% 61.960 5,3%
Guaiba 10.409 1,9% 16.885 2,2% 71.842 6,1%
Novo Hamburgo 36.449 6,8% 53.514 6,9% 102.287 8,7%
Porto Alegre 388.292 72,0% 532.825 68,6% 588.268 50,0%
Sdo Leopoldo 21.672 4,0% 35.743 4,6% 62.605 5,3%
Sapiranga 8.519 1,6% 10.960 1,4% 16.105 1,4%
Sapucaia do Sul 9.246 1,7% 14.605 1,9% 29.752 2,5%
Viamao 3.527 0,7% 5.577 0,7% 22.531 1,9%
TOTAL / MEDIA 539.039 100,0% 776.373 100,0% 1.176.064 100,0%
POPULACAO 1.863.500 2.500.616 3.193.226

Fonte: Dados do PLAMET (GEIPOT, 1976)

Referente a frota de veiculos, o PLAMET apresenta previsGes apenas até o ano de 1980. Os padrdes

de distribuicdo seriam semelhantes aos encontrados em 1974, como mostra o grafico a seguir.

Grafico 15. Frota de veiculos p/ 100 domicilios, por municipio, em 1974 e 1980.
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Fonte: Dados do PLAMET (GEIPOT, 1976)

De modo geral o progndstico do PLAMET para as varidveis socioecondmicas eram bastante otimistas.

O plano confiava no potencial das diretrizes do PDM para orientar o desenvolvimento da RMPA, com
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crescimento econdmico e populacional calcado na industrializagdo. Conforme apontam as diferentes
variaveis, o PLAMET previa o desenvolvimento traria diminui¢cdo das desigualdades entre os municipios. Isto
se confirma no que diz respeito a renda média domiciliar, e a distribuicdo geografica da populagdo, dos postos
de trabalho e das matriculas escolares. Com base nestes dados pode-se afirmar que o cendrio previsto para

o futuro era menos desigual que aquele encontrado em 1974.

B) PITMUrb

O prognéstico do PITMUrb é apresentado no capitulos 7 (Cenarios Futuros), e 8 (Projecdo e
Espacializacdo das Variaveis Socioecondmicas) do volume V, e de forma mais sintética nos capitulos 7 (Futuro

Marco Socioecondmico) do Relatdrio Final; e 3 (Progndstico) do Relatdrio Sintese.

Se a confianga no papel do PDM na indugao do desenvolvimento da RMPA era marcante no PLAMET,
no PITMUrb a situacgdo é outra. O plano minimiza o papel do planejamento. Afirma-se que a dindmica espacial
urbana é resultado de diversos fatores e da agdo dispersa de diversos atores. Entre tantos atores ou
atratores, o plano (Vol. V, p. 45) destaca trés que seriam os mais importantes ou influentes: a estrutura

espacial/morfologia; o mercado imobilidrio; e o planejamento e a agdo publicos:

Os trés atratores afetam-se mutuamente [...] provocando alteragdes sistémicas e tornando
a tarefa de predizer futuros estados grandemente incerta. O proprio comportamento dos
atratores ao longo do tempo sdo incertos, particularmente os regulamentos urbanos e as
acOes publicas de transformacgao do espago, que podem mudar no periodo de uma gestao.
Mercado imobilidrio oscila em resposta a politicas e desempenho macroeconémicos
segundo tempos igualmente curtos. E a estrutura espacial urbana, como muda? Ha varios
ritmos de transformacdo, associados a circulagdo, localizagdo de atividades, uso do solo,
forma construida e tecido urbano respectivamente, os quais, embora continuos e
simultaneos, configuram transformacgdes perceptiveis em tempos diferentes.

Ante esta tarefa grandemente incerta de predizer os futuros, os autores do PITMUrb (Vol. V, p. 45)
valeram-se “de um certo conhecimento do processo evolutivo dos principais municipios da Area de Estudo,
de algum suporte tedrico baseado em sistemas auto-organizaveis, e da pratica urbanistica prdpria da tradicao

brasileira de planejamento urbano”.

Antes de apresentar os dados do progndstico, o plano (Vol. V, p. 46-47) oferece uma analise do
“processo evolutivo” recente dos municipios da Area de Estudo, procurando identificar tendéncias

existentes. Esta andlise evidencia a minimizacao do papel do planejamento no desenvolvimento urbano:

O Plano Diretor [de Porto Alegre] ndo parece ter potencial para alterar substancialmente o
modelo espacial ‘natural’ da cidade; [...] os corredores de centralidade parecem mais um
exercicio de retérica urbanistica do que uma estratégia realmente consequente de
estruturagao urbana. Um resumo do conteddo da agdo do poder publico sobre a cidade
inclui, assim, um novo eixo viario, de capacidade limitada [...], de desenho equivocado [...],
porém com potencial de geragdo de tensdo e desenvolvimento, e um plano de diretrizes de
desenvolvimento pouco claras e viaveis.
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Os autores do PITMUrb viam o Estado sem forca e organizacdo para desempenhar seu papel de
indutor do desenvolvimento através do planejamento. Afirmavam (Vol. V, p. 47) que o planejamento
estratégico parecia “ser uma hipdtese mais remota, que para ocorrer demandaria iniciativas fundamentais

como requalificagdo de recursos humanos, ajuste de postura governamental e clarificagdo de objetivos.”

O texto dessa analise do processo evolutivo (Vol. V, p. 46) deixa claro o reconhecimento da
desigualdade e da segregacdo (pelo que merece a longa citagdo a seguir). Apresenta-se uma analise de Porto
Alegre que cita processos semelhantes aos descritos em Villaga (2001 — ver capitulo 1 da presente
dissertagao), como o deslocamento do centro atraido pelas zonas de alta renda, e de expulsdo das camadas

de baixa renda para as franjas periféricas, consolidando a segrega¢do socioespacial:

Ha vérias décadas que o processo de descentralizagdo urbana de Porto Alegre evolui na
direcdo Nordeste-Leste, a partir do centro histérico. Nesse caminho, dreas dos bairros
Independéncia, Moinhos de Vento, Higiendpolis, Boa Vista e finalmente a confluéncia dos
bairros Ipiranga, Vila Jardim e Chacara das Pedras (Iguatemi) tem sido transformadas. Esse
vetor orientou ndo apenas a localizagdo dos novos pontos de oferta de servigcos mais
competitivos, como também a re-localizagcdao de servigos ja existentes originalmente no
centro histérico. A dire¢do Leste coincide com a seqliéncia de areas residenciais de alta
renda da cidade [...]. Paralelamente a descentralizagdo, a densificagdo do tecido urbano no
interior da 4rea definida pela Terceira Avenida Perimetral consolidou ai o dominio da classe
média e média alta. Populacdo de baixa renda tendeu a se concentrar nos extremos
Nordeste e Sul, onde ocorreram grandes investimentos em estoques residenciais de
interesse social nas décadas de 70 e 80. Nessas condi¢des, criou-se um sistema onde dois
padrdes urbanos convivem superpostos: uma cidade de média e alta renda entre a primeira
e terceira perimetrais, polarizada difusamente pelas novas areas de servico, e outra cidade,
de mais baixa renda, fora da terceira perimetral, porém polarizada pelo centro histdrico. A
interagao espacial desta ultima afeta a primeira. Cumpre notar que a base de servigos das
areas de baixa renda, particularmente as situadas a Leste e Nordeste da cidade, vem se
desenvolvendo localmente, embora os postos de trabalho ainda estejam concentrados na
area central.

O plano faz uma leitura do papel desempenhado por cada municipio na estrutura da RMPA. Sobre

Viamao, afirma-se (Vol. V, p. 50) que:

€ uma cidade pobre que gravita em torno de Porto Alegre e, mais recentemente, das outras
cidades industriais da RM — Canoas, Gravatai, Cachoeirinha. Possui um padrdo urbano
baseado em um centro histérico, ao redor do qual se desenvolveu um cinturao residencial
de baixa renda e baixa densidade, e extensos assentamentos residenciais de baixa renda
afastados desse centro, porém proximos de Porto Alegre. Estes tendem a crescer mais
rapidamente que o nucleo original da cidade, e formar pontos de oferta de servigos
precarios. [...] Viamao absorve boa parte do mercado imobiliario informal da RM, bem como
da parte mais pobre do mercado formal. Nas atuais circunstancias macroeconémicas,
Viamdo apresenta grande potencial de crescimento por densificagdo de areas residenciais
de baixa renda e mesmo expansao destas.

A analise de Alvorada é semelhante. Afirma-se (Vol. V, p. 51) que a cidade “carece de uma base

econ6mica mais significativa”, e que, em consequéncia, acumula uma populac¢do de baixa renda que viaja
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para outras cidades de RM diariamente, “sendo, junto com Viamao, objeto de intenso agenciamento para

habitacdo de baixa renda, desenvolve mercado imobilidrio informal e formal de baixa renda expressivo.”

Por conta do reconhecimento do processo complexo que influencia no desenvolvimento e da pouca
confianga no papel do planejamento era natural que as previsées do PITMUrb ndo fossem muito otimistas
no que diz respeito a inclusdo e a diminuicdo das desigualdades. Sobre as tendéncias de futuro para Viamao,

afirma-se (Vol. V, p. 50-51) que:

Suas perspectivas de desenvolvimento ndo parecem ser muito promissoras, visto que o
municipio possui uma base econdmica pouco significativa. Ha recursos naturais apreciaveis,
que poderiam interessar ao turismo, mas ainda assim, um turismo pobre.

[...]

Houve, ha alguns anos, algum interesse em se criar nucleos residenciais ‘de campo’, com
alguma demanda de moradores de Porto Alegre encantados com a possibilidade de morar
afastado e ainda assim proximos da cidade grande. A escalada da violéncia, entretanto,
parece ter sepultado essas iniciativas.

Ou seja, a interpretacdo contida no plano reconhece a desigualdade, mas acredita na sua
permanéncia no futuro. Por outro lado, o plano parece confundir as nocbes de desenvolvimento e
desenvolvimento econémico. Uma confusdo muito comum, como denuncia Souza (2008)3¢. O plano (Vol. V,
p. 46) trata o vetor de crescimento urbano explorado pelo mercado imobilidrio como o vetor de
desenvolvimento da cidade; os vazios urbanos como oportunidades (de crescimento, de negdcios

imobiliarios); e as ocupacOes de baixa renda como barreiras para esse desenvolvimento:

O vetor de centralidade ‘moderno’ de Porto Alegre parece ter esbarrado, pela primeira vez,
em barreiras mais dificeis de transpor, barreiras estas caracterizadas por ocupacdes de baixa
e média-baixa rendas e média a alta densidades. [...] E verdade que no percurso, muito
espaco foi deixado intocado e que, agora, pode ser agenciado, como efetivamente ocorre
no eixo da Carlos Gomes e D Pedro Il, o qual, se a demanda futura por estoques comerciais
e de servigo for moderada, poderd absorvé-la através de adensamento.

Porém, se conceitualmente a leitura conceitual do territdrio se mostra pouco inclusiva, as varidveis
socioecondmicas projetadas para os horizontes futuros de 2013, 2023 e 2033 apontam para uma regido
metropolitana ligeiramente menos desigual, como se vera a seguir. O progndstico para a populagao previa
que o crescimento populacional tenderia a diminuir progressivamente. No periodo 1999-2000 a populagao
da Area de estudo havia verificado um crescimento de 15,6%, mas segundo a previsdo do plano, a taxa cairia
para 13% no decénio 2003-2013. Nos decénios seguintes voltaria a cair para 8,9% (2013-2023) e 6,3% (2023-

2033), como mostra a Tabela 39.

36 Debatido no capitulo 2 da presente disserta¢do.
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Tabela 39. Prognéstico da Populagido da Area de Estudo do PITMUrb para o periodo 2003 -2033.

CRESCIM. CRESCIM. CRESCIM.
MUNICIPIOS oL LACAO POPPRU?_(/?\NAO ol POPPRU?_iN;&O o POPPRUOLiN;&O o5
(2003) (20 13% (2003-2013) (2023% (2013-2023) (203;) (2023-2033)

(%) (%) (%)
Alvorada 196.884 241.501 22,7% 275.205 14,0% 301.241 9,5%
Cachoeirinha 113.533 134.146 18,2% 149.717 11,6% 161.747 8,0%
Canoas 317.443 356.645 12,3% 386.258 8,3% 409.135 5,9%
Eldorado do Sul 22.963 33.310 45,1% 40.653 22,0% 46.326 14,0%
Esteio 82.974 93.087 12,2% 100.725 8,2% 106.626 5,9%
Gravatai 248.522 303.435 22,1% 344.914 13,7% 376.958 9,3%
Guaiba 99.100 109.684 10,7% 118.693 8,2% 125.652 5,9%
Nova Santa Rita 17.560 23.821 35,7% 28.549 19,8% 32.201 12,8%
Novo Hamburgo 245.597 278.085 13,2% 302.625 8,8% 321.584 6,3%
Porto Alegre 1.394.084 | 1.495.487 7,3% 1.574.838 5,3% 1.636.140 3,9%
Sdo Leopoldo 201.447 228.735 13,5% 249.348 9,0% 265.272 6,4%
Sapucaia do Sul 128.254 147.270 14,8% 161.634 9,8% 172.730 6,9%
Viamao 241.826 296.631 22,7% 341.827 15,2% 376.742 10,2%
TOTAL / MEDIA 3.310.187 | 3.741.837 13,0% 4.074.986 8,9% 4.332.354 6,3%

Fonte: Dados do PITMUrb (RIO GRANDE DO SUL, 2009)

No periodo 1999-2000 os municipios de Novo Hamburgo, Porto Alegre, Esteio e Canoas haviam
apresentado crescimento abaixo da média. O crescimento mais intenso havia sido registrado nos municipios
de Eldorado do Sul (100%) e Nova Santa Rita (59,5%) — de criagdo recente — seguidos de Viamao, Alvorada e
Gravatai (proximos a 30%). Para os decénios subsequentes o PITMUrb previu a manutengdo das taxas mais
altas e mais baixas nestes mesmos municipios, e mas tendendo a um maior equilibrio. Se no periodo 1999-
2000 a variagdo do crescimento foi entre 100% (Eldorado do Sul) e 8% (Novo Hamburgo), para o periodo

2023-2033 o plano previu uma variagdo entre 14% (Eldorado do Sul) e 3,9% (Porto Alegre).

No tocante a distribuicdo da populagdao no territério o progndstico do PITMUrb apontava para
diminuicdo da participacdo de Porto Alegre, manutencdo de taxas muito proximas de participacdo em
Canoas, Novo Hamburgo, S3o Leopoldo, Cachoeirinha, Esteio, Guaiba, N. Santa Rita e Sapucaia do Sul, e 0
aumento da participagao dos municipios de Alvorada, Eldorado do Sul, Gravatai e Viamdo, como mostra a
Tabela 40. Com isto, a distribuicdo da populacdo prevista para o ano meta de 2033 é ligeiramente mais

equilibrada e menos desigual que aquela encontrada em 2003.
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Tabela 40. Progndstico do PITMUrb para distribui¢do da Populagao no periodo 2003 -2033.

" POPULACAO | % PROGN. % PROGN. % PROGN. %
MUNICIPIOS (2003) (2003) POP. (2013) (2013) POP. (2023) (2023) POP. (2033) (2033)
Alvorada 196.884 | 59% | 241501 | 65% | 275205 | 6,8% | 301241 | 7,0%
Cachoeirinha 113533 | 3,4% | 134.146 | 3,6% | 149717 | 3,7% | 161747 | 3,7%
Canoas 317.443 | 9,6% | 356.645 | 9,5% | 386.258 | 9,5% | 409.135 | 9,4%
EldoradodoSul | 22963 | 0,7% | 33.310 0,9% 40.653 | 1,0% | 46326 | 1,1%
Esteio 82.974 | 2,5% | 93.087 2,5% | 100725 | 2,5% | 106.626 | 2,5%
Gravatai 248522 | 7,5% | 303435 | 81% | 344914 | 85% | 376.958 | 8,7%
Guaiba 99.100 | 3,0% | 109.684 | 2,9% | 118.693 | 2,9% | 125652 | 2,9%
Nova SantaRita | 17.560 | 0,5% | 23.821 0,6% 28549 | 0,7% | 32201 | 0,7%
N. Hamburgo 245597 | 7,4% | 278.085 | 7,4% | 302.625 | 7,4% | 321584 | 7,4%
Porto Alegre 1.394.084 | 42,1% | 1.495.487 | 40,0% | 1.574.838 | 38,6% | 1.636.140 | 37,8%
S&o Leopoldo 201.447 | 6,1% | 228735 | 6,1% | 249348 | 6,1% | 265272 | 6,1%
SapucaiadoSul | 128254 | 3,9% | 147270 | 3,9% | 161634 | 4,0% | 172730 | 4,0%
Viaméo 241.826 | 73% | 296.631 | 7,9% | 341.827 | 84% | 376742 | 87%
TOTAL/ MEDIA| 3.310.187 [100,0%| 3.741.837 | 100,0% | 4.074.986 |100,0%| 4.332.354 |100,0%

Fonte: Dados do PITMUrb (RIO GRANDE DO SUL, 2009)

Quanto aos postos de trabalho, o progndstico apontava que o crescimento no periodo 2003-2033
ficaria abaixo do crescimento populacional. Os empregos cresceriam menos a cada decénio (Tabela 41). A
taxa de crescimento seria negativa na capital, o que impactaria na média da regido. Enquanto isso os
crescimentos mais intensos foram previstos para Alvorada, Viamao e Guaiba. Cachoeirinha, Gravatai e

Eldorado do Sul também experimentariam crescimento alto.
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Tabela 41. Progndéstico do PITMUrb do crescimento dos Postos de Trabalho para o periodo 2003 - 2033.

CRESCIM CRESCIM. CRESCIM.
EMPREGOS PROGN. EMPREGdS PROGN. EMPREGOS PROGN. EMPREGOS

MUNICIPIOS (2003) EMPREGOS (2003-2013) EMPREGOS (2013- EMPREGOS (2023-

(2013) (%) (2023) 2023) (2033) 2033)

0 (%) (%)

Alvorada 15.001 21.500 43,3% 28.100 30,7% 34.000 21,0%
Cachoeirinha 31.401 44.300 41,1% 57.000 28,7% 67.700 18,8%
Canoas 89.999 119.700 33,0% 148.000 23,6% 171.300 15,7%
Eldorado do Sul 8.100 11.200 38,3% 14.300 27,7% 17.100 19,6%
Esteio 21.999 28.900 31,4% 35.300 22,1% 40.500 14,7%
Gravatai 47.200 65.600 39,0% 83.900 27,9% 99.500 18,6%
Guaiba 21.600 30.900 43,1% 40.200 30,1% 48.500 20,6%
Nova Santa Rita 3.800 5.000 31,6% 7.400 48,0% 7.400 0,0%
Novo Hamburgo 96.800 118.300 22,2% 135.900 14,9% 147.600 8,6%
Porto Alegre 1.000.234 1.041.968 4,2% 1.033.834 -0,8% 1.025.764 -0,8%
Sdo Leopoldo 59.499 74.700 25,5% 88.000 17,8% 97.700 11,0%
Sapucaia do Sul 21.499 27.800 29,3% 33.600 20,9% 38.200 13,7%
Viamao 21.300 30.700 44,1% 39.900 30,0% 48.200 20,8%
TOTAL / MEDIA 1.438.432 1.620.568 12,7% 1.745.434 7,7% 1.843.464 5,6%

Fonte: Dados do PITMUrb (RIO GRANDE DO SUL, 2009)

Com isso a distribui¢do dos postos de trabalho na Area de Estudo seriam ligeiramente alterada
(como mostra a Tabela 42). A capital perderia participagao, passando de concentrar 69,5% dos empregos,
em 2003, para somente 55,6% em 2033. No mesmo periodo os demais municipios elevariam sua

participacgao.
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Tabela 42. Progndéstico do PITMUrb da distribuicao dos Postos de Trabalho para o periodo 2003 -2033.

9 9 9 9
MUNICIPIOS (ch)s) (20/13) (20/33) (20/;,3)
Alvorada 1,0% 1,3% 1,6% 1,8%
Cachoeirinha 2,2% 2,7% 3,3% 3,7%
Canoas 6,3% 7,4% 8,5% 9,3%
Eldorado do Sul 0,6% 0,7% 0,8% 0,9%
Esteio 1,5% 1,8% 2,0% 2,2%
Gravatai 3,3% 4,0% 4,8% 5,4%
Guaiba 1,5% 1,9% 2,3% 2,6%
Nova Santa Rita 0,3% 0,3% 0,4% 0,4%
Novo Hamburgo 6,7% 7,3% 7,8% 8,0%
Porto Alegre 69,5% 64,3% 59,2% 55,6%
Sao Leopoldo 4,1% 4,6% 5,0% 5,3%
Sapucaia do Sul 1,5% 1,7% 1,9% 2,1%
Viamao 1,5% 1,9% 2,3% 2,6%

Fonte: Dados do PITMUrb (RIO GRANDE DO SUL, 2009)

A taxa de empregos por habitante aumentaria em todos os municipios, exceto na capital, que
passaria de 71,7% (em 2003), para 62,7% (em 2033), como mostra a Tabela 43. Apesar de manterem-se
indices muito desiguais, os cenarios previstos para os anos meta sao um pouco mais equilibrados que aquele

encontrado em 2003, no que diz respeito a distribuicdo dos postos de trabalho pelo territério.
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Tabela 43. Progndstico do PITMUrb da taxa de Empregos por habitante para o periodo 2003 -2033.

) EMPREGO~S/ EIVIPREGO~S/ EMPREGQS/ EMPREGQS/

MUNICIPIOS POPULAGAO | POPULACAO | POPULACAO | POPULACAO
(2003) (2013) (2023) (2033)
Alvorada 7,6% 8,9% 10,2% 11,3%
Cachoeirinha 27,7% 33,0% 38,1% 41,9%
Canoas 28,4% 33,6% 38,3% 41,9%
Eldorado do Sul 35,3% 33,6% 35,2% 36,9%
Esteio 26,5% 31,0% 35,0% 38,0%
Gravatai 19,0% 21,6% 24,3% 26,4%
Guaiba 21,8% 28,2% 33,9% 38,6%
Nova Santa Rita 21,6% 21,0% 25,9% 23,0%
Novo Hamburgo 39,4% 42,5% 44,9% 45,9%
Porto Alegre 71,7% 69,7% 65,6% 62,7%
Sdo Leopoldo 29,5% 32,7% 35,3% 36,8%
Sapucaia do Sul 16,8% 18,9% 20,8% 22,1%
Viamao 8,8% 10,3% 11,7% 12,8%
TOTAL / MEDIA 43,5% 43,3% 42,8% 42,6%

Fonte: Dados do PITMUrb (RIO GRANDE DO SUL, 2009)

No tocante a renda média domiciliar por municipio, o PITMUrb encontrou, em 2003, um cendrio de
desigualdade semelhante ao que o PLAMET havia diagnosticado 3 décadas antes. As rendas médias da capital
estavam acima de todas as outras, seguidas respectivamente pelas de Sao Leopoldo, Novo Hamburgo e
Canoas. As rendas mais baixas eram encontradas em Alvorada e Viamao. A renda média domiciliar de Porto
Alegre era 3,25 vezes mais alta do que a de Alvorada (em 1974 a distancia entre os extremos era de 2,68
vezes). Conforme o progndstico do PITMUrb, porém, essa desigualdade tenderia a diminuir no periodo 2003
— 2033 (Tabela 44). O plano estimava que a renda média diminuiria em Porto Alegre, e aumentaria em
Alvorada e Viamado. O aumento mais intenso, no entanto, se daria em Novo Hamburgo (13 %). Apesar disto,
em 2033, Porto Alegre, Novo Hamburgo, S3o Leopoldo, e Canoas seguiriam apresentando as rendas médias

mais elevadas, e Alvorada, Viamao e Sapucaia continuariam abrigando a populacdo de mais baixa renda.

Entretanto, a distancia entre estes extremos tenderia a diminuir. Se em 2003 a renda média
domiciliar de Porto Alegre era 3,25 vezes mais alta do que a de Alvorada, segundo a previsdao do PITMUrb
essa diferenca cairia para 2,61 vezes em 2033, recuperando uma diferenca préxima a da década de 1970.

Com isso, o cenario previsto para o futuro é ligeiramente menos desigual do que o encontrado em 2003.
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Tabela 44. Progndstico da renda média domiciliar mensal por municipio entre 2003 e 2033.

s | |t | (o k| vy | YOO8 | Ao
(2003) (2033)
Alvorada 795,25 831,55 859,70 885,13 11,3% 1,00 1,00
Cachoeirinha 1.457,62 1.426,40 1.393,56 1.360,25 -6,7% 1,83 1,54
Canoas 1.528,00 1.513,12 1.517,20 1.524,64 -0,2% 1,92 1,72
Eldorado do Sul 1.223,82 1.282,13 1.330,44 1.375,78 12,4% 1,54 1,55
Esteio 1.374,22 1.354,64 1.378,80 1.408,24 2,5% 1,73 1,59
Gravatai 1.171,92 1.175,16 1.171,25 1.171,53 0,0% 1,47 1,32
Guaiba 1.328,82 1.190,77 1.123,82 1.078,88 -18,8% 1,67 1,22
Nova Santa Rita 1.207,59 1.251,41 1.285,93 1.306,11 8,2% 1,52 1,48
Novo Hamburgo 1.548,92 1.621,09 1.678,70 1.749,93 13,0% 1,95 1,98
Porto Alegre 2.584,56 2.379,96 2.349,46 2.310,01 -10,6% 3,25 2,61
Sdo Leopoldo 1.573,40 1.535,24 1.581,41 1.633,22 3,8% 1,98 1,85
Sapucaia do Sul 1.025,96 1.020,87 1.006,45 991,75 -3,3% 1,29 1,12
Viamao 962,72 997,43 1.022,82 1.038,69 7,9% 1,21 1,17

Fonte: Dados do PITMUrb (RIO GRANDE DO SUL, 2009)

O progndstico previa um aumento de 28% do numero total de matriculas escolares, um menor que
0 aumento da populagdo (de 31%). Porém, o plano previa que a relagdo entre matriculas e habitantes por
municipio seria menos desigual em 2033. No ano de 2003 o municipio com menos matriculas por habitante
possuia um indice de 0,08 (Alvorada), enquanto em Porto Alegre o indice era de 0,72. O progndstico previa
gue municipios onde mais cresceria o numero de matriculas por habitante seriam os que tinham os piores
indices em 2003. Assim, em 2033 os municipios com menos matricula por habitante continuariam a ser
Alvorada e Viamao, e que Porto Alegre, manteria o maior indice. Mas os demais municipios se aproximariam

bastante da média, e a diferenca entre os extremos ficaria entre 0,11 (Alvorada) e 0,63 (Porto Alegre).

A previsao do crescimento da frota total de veiculos no periodo 2003 — 2033 foi de 122%. Com isso,
a taxa total de veiculos por habitante, que era de 0,18 (2003) passaria a ser de 0,30, (Tabela 45). Porto Alegre
seria 0 municipio com menor crescimento no periodo. O maior crescimento seria observado em Viamao e
Alvorada — onde se registravam as taxas mais baixas de veiculos por habitante em 2003. O plano nao detalha
o tipo de veiculo que comporia a frota em cada municipio. Haveria, de todos os modos, uma redistribuicao,
com Porto Alegre perdendo protagonismo. Mas ndo é possivel afirmar que o cenario seria menos desigual,

pois a distancia entre a taxa mais alta e a mais baixa aumentaria em 2033.
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Tabela 45. Progndstico do crescimento da frota total por municipio e por habitante (2003-2033).

VUNIEEIES VEICULOS | VEICULOS | VEICULOS | VEICULOS | VARIACAO | VEIC./Hab | VEIC./Hab
(2003) (2013) (2023) (2033) 2003-2033 (2003) (2033)
Alvorada 21.634 36.521 52.746 69.757 222,4% 0,11 0,23
Cachoeirinha 19.547 30.653 42.449 54.644 179,6% 0,17 0,34
Canoas 50.160 71.524 93.483 115.762 130,8% 0,16 0,28
Eldorado Sul 4.040 6.850 9.893 13.041 222,8% 0,18 0,28
Esteio 15.305 22.708 30.423 38.320 150,4% 0,18 0,36
Gravatai 38.707 61.009 84.599 108.907 181,4% 0,16 0,29
Guaiba 14.975 22.682 31.029 39.662 164,9% 0,15 0,32
Nova S. Rita 2.745 4.226 5.748 7.291 165,6% 0,16 0,23
N. Hamburgo 45.030 64.515 84.559 104.907 133,0% 0,18 0,33
Porto Alegre 289.729 359.116 427.369 494.494 70,7% 0,21 0,30
S3o Leopoldo 35.003 51.958 69.640 87.735 150,6% 0,17 0,33
Sapucaia Sul 19.821 30.668 42.143 53.983 172,4% 0,15 0,31
Viamao 33.684 61.551 92.073 124.472 269,5% 0,14 0,33
TI\STETSLA/ 590.380 823.981 1.066.154 | 1.312.975 122,4% 0,18 0,30

Fonte: Dados do PITMUrb (RIO GRANDE DO SUL, 2009)

Nas conclusGes do progndstico (Relatdrio Sintese, p. 31) afirma-se que as proje¢des apontaram para
crescimento préximo a 30% da populagdo, dos postos de trabalho e das matriculas escolares, e um
crescimento superior da frota de veiculos. Enfatiza-se “o baixo crescimento populacional de Porto Alegre” e
o0 “crescimento em outros municipios, em especial os que a circundam, num movimento qual um
‘derramamento’ ou expansdo, sem considerar limites municipais”, porém nota-se que “Porto Alegre mantém

a primazia, ainda significativa, em todos os aspectos e varidveis consideradas” no ano de 2033.

Em resumo, o progndstico do PITMUrb prevé um quadro socioeconOmico de muito contraste e
segregacdo ainda em 2033, mas menos desigual do que em 2003, pelo menos no que diz respeito a
distribuicdo espacial da populacdo, e da distribuicdo relativa dos postos de trabalho e das matriculas

escolares, e da renda média domiciliar por municipio.

C) Resultados

Como mostrou a andlise, o progndstico de ambos os planos aponta para cendrios futuros menos

desiguais do que aqueles encontrados na época da elaborag¢do dos mesmos.
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5.3.5. Unidade de andlise 5: as propostas

Ambos os planos apresentam um amplo e diverso conjunto de propostas, voltadas principalmente —
mas ndo somente — para os servicos de transporte publico. A analise buscou entender os critérios que
embasaram as mesmas, suas justificativas e os efeitos esperados no territdrio e na sociedade. Pretendeu-se
identificar se elas estavam voltadas para a promogao da inclusdo socioespacial, através da organizacao ou
qualificacdo da mobilidade urbana, ou se, pelo contrdrio, esse aspecto nao foi considerado. A pergunta
colocada para orientar a andlise da unidade de andlise 5, as respostas possiveis e a pontuagao

correspondente sdo as constantes na Tabela 46 a seguir.

Tabela 46. Pergunta, repostas e pontuacao para a unidade de analise 5 — Propostas.

Pergunta unidade 5 — Proposta:

As propostas do plano estdo voltadas para a promocgao da inclusdo socioespacial através da mobilidade?

Respostas / pontuagio: PLAMET PITMUrb
[0 ptos] — N3o. [0 pontos] -
[1 pto] —Sim, hd preocupacGes com a inclusdo, mas de forma secundaria. - [1 ponto]
[2 ptos] — Sim, a inclusdo socioespacial € um aspecto central nas propostas. - -

A) PLAMET

O PLAMET apresenta suas propostas em um unico capitulo, o “Capitulo F — Conclusdes”, no vol. Il.
Foram elaboradas propostas para o curto prazo, recomendacgdes para médio prazo e diretrizes para o longo
prazo. Afirma-se (Vol. Il, p. 7), que na elaboragao das propostas “houve especial preocupagdo com o
transporte coletivo, em obediéncia a Politica do Governo Federal para as Regides Metropolitanas”, mas que

nado se descuidou da malha viaria.

De modo geral as propostas combinam confianca no papel do planejamento para conduzir o
desenvolvimento; a ambicdo de reestruturar integralmente o sistema de transporte em pouco tempo; e uma
dose de modéstia — as obras previstas baseiam-se majoritariamente na reutilizacdo da infraestrutura
existente (malha viaria e ferroviaria). Na exposi¢cdo das propostas destaca-se o nivel de detalhe com que sdo
tratados aspectos técnicos e tecnolégicos. Por outro lado, praticamente inexistem consideragdes sobre a
realidade social. Identifica-se nas entrelinhas a crenca de que o desenvolvimento econémico, social e espacial
seria aquele projetado no PDM, o que justifica certo desprendimento e despreocupacdao do PLAMET com

essas questdes, e seu foco na organizacdo da infraestrutura para dar suporte aquele projeto.
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As propostas voltadas para o curto prazo tinham como horizonte o ano de 1980. Os autores do plano
acreditavam que o tempo que transcorreria entre 1976 e 1980 seria “suficiente para a execuc¢do das obras
para outras modificagbes estruturais importantes” (Vol. I, p. 7). As propostas para este horizonte eram
compostas basicamente por dois projetos: o Estudo do Transporte Coletivo da Regido Metropolitana de Porto
Alegre (TRANSCOL); e o Estudo do Trem Suburbano da Regido Metropolitana de Porto Alegre (TRENSURB).
Além deles foi elaborado um estudo complementar da rede vidria de Porto Alegre.

O TRANSCOL propunha a reestrutura¢do do servico de transporte coletivo por 6nibus na RMPA,
embora o foco fosse colocado no sistema urbano da capital e nas linhas interurbanas com extremo em Porto
Alegre. Prop6s a racionalizagdo, hierarquizagdo e integracao das linhas, em sistema de tronco-alimentagdo
(sistema com linhas troncais, de maior capacidade, e linhas alimentadoras, levando passageiros dos bairros
até o sistema troncal), evitando as sobreposicdes existentes na época. A nocdo de racionalizacéo é central:
“A proposta, em sintese, consiste em uma tentativa de racionalizacdo do atual sistema, sem modificacdo do

modal. Busca-se a racionalidade (coroldria maxima da funcionalidade) nos varios aspectos” (Vol. ll, p. 15).

Embora dedique maior atengdo a definicdo da rede e a infraestrutura, o TRANSCOL aborda aspectos
como o remanejamento do trafego apds a implantacdo dos corredores, e a proposta de identidade visual dos
Onibus. O estudo previa aimplantacdo de corredores de 6nibus nas vias radiais da capital, que fazem a ligacdo
entre o centro da cidade e os municipios vizinhos, onde circulariam as linhas troncais (o projeto representou
o ponto de partida para a implantacdo dos corredores de 6nibus de Porto Alegre, os corredores
metropolitanos ndao foram implantados até hoje). Estas linhas se organizavam na forma de um leque, e seriam
complementadas por linhas transversais e circulares. O sistema estrutural seria composto por seis linhas

radiais urbanas (RU) e cinco linhas radiais interurbanas (RI), como ilustram as Figura 6 e Figura 7 a seguir:

170



Figura 6. Rede de Transporte Coletivo prevista para o curto prazo (1980) no PLAMET

oN °
\ \.\f VAISNIOXZ vXIvd 30 Wi3 (e} ﬁ
A\ \ Va \ (1) 0934y¥1 30 SYNOZ SVQ SIAIGUINID Y
.\ \ / 0S¥NJY3d 30 SYHOAVLNZWITY 3 TVHINID HyIndud

N, ||.|r \\ ) j ~. E L T — li
{ s ” \\ / — \ VHIZDIGYD 30 SYYOOVININITY 3 STLVIUXAY = ememm \_

.,:.I.I. N\ e / ) .o \. SIVSHIASNVYL +eressersrnn \,\
j : s \ e — /7
— (7 _w & .\\ ? / SIVAIONISE SYNVEHN SIVIOVH e /

V\ / A‘ \_ \\ \ _ S$30INIANOD 5. \%

Y — velvne o1y .

171

Fonte: Mapa F-1, do Vol. Il do PLAMET (p. 95)
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Fonte: Mapa F-2, do Vol. Il do PLAMET (p. 97)

Figura 7. Corredores urbanos e metropolitanos de Porto Alegre previstos no PLAMET.
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Mas o plano ndo descuida da desigualdade social. Alguns trechos das justificativas das propostas
deixam clara a compreensdao dos autores quanto a essa realidade, e sua relagdo com a mobilidade. As
propostas, porém, ndo vao no sentido da promocdo da inclusdo. Pelo contrario, acenam para a reprodugao

das desigualdades (Vol. I, p.10):

Uma das metas visadas é a modificacdo da atual reparticdo modal pela captagdo de usuarios
do transporte privativo. Considerado o nivel de renda desse estrato da populagdo, tal
desiderato somente sera atingido se o transporte publico oferecer condi¢des de conforto,
confiabilidade e rapidez compativeis com a exigéncia desses usuarios. O nivel de conforto
requerido ndo devera ser vidvel, para este caso, no equipamento de maior capacidade. Ser3,
por isso, recomendado o emprego de micro-6nibus nos corredores urbanos, de lotagdo
maxima igual ao nimero de assentos, com regime operacional e trajetos proprios; terdo
tarifa mais elevada, realizando um servigo seletivo, porém nao sofisticado.

Trata-se da proposta que daria origem ao servigo das lotagles, que operam até os dias de hoje em
Porto Alegre. A proposta parte do reconhecimento de que a sociedade se dividia em “estratos” sociais
relacionados com as diferentes condi¢des de renda. Entretanto, na busca pelo aumento do uso do transporte
publico o plano reproduz a desigualdade, transferindo a segregacdo para dentro do servico. A ideia basica é:
para estratos sociais diferentes, servigos diferentes. As classes de maior renda seriam mais exigentes, e teriam
capacidade para pagar tarifas mais elevadas. A elas caberia, portanto, servicos com maior nivel de “conforto,
confiabilidade e rapidez” do que aqueles ofertados ao restante da populacao.

Em outro trecho (Vol. Il, p. 15) reforca-se a mesma visdo de uma sociedade segregada, e da relagdo

entre a segregacao e a mobilidade:

As melhorias [...] destinam-se a oferecer melhores condic¢Ges a atual populagdo usuaria do
transporte coletivo — que deles depende essencialmente para a realizagdo de suas
atividades urbanas — e pretende alterar o coeficiente de atratividade do transporte publico
de sorte a captar atuais usudrios do modo privado. [...] Como capazes de modificar a
reparticdo modal, mediante a atragdo de usudrios atuais de veiculo privado, sdo dignos de
maior consideragdo as condi¢des de confiabilidade, velocidade e conforto. Isso sugere que
se proponha a adocdo e diferentes tipos de veiculos coletivos, com caracteristicas funcionais
que assegurem os respectivos niveis de custo e conforto requeridos pelos estratos da
populagdo usuaria.

Em resumo, o TRANSCOL pretendia reorganizar e racionalizar o sistema de transporte da RMPA, e
suas propostas ndao estavam voltadas para a promogao da inclusdo social. Pelo contrdrio, os autores
demonstram preocupag¢do no atendimento das demandas da popula¢gdo de maior renda, o que acabaria

reforcando as desigualdades e a segregacdo. Os ricos teriam transporte confortavel, confidvel e rapido. Os

pobres, o transporte possivel.

O projeto TRENSURB, por sua vez, previa a implantacdo de uma linha de transporte ferroviario no
eixo mais carregado da regido — o eixo norte — entre Porto Alegre e Novo Hamburgo. A linha foi projetada

sobre o eixo das antigas linhas da Rede Ferroviaria Federal (RFFSA), com variantes novas em dois trechos

173



pontuais: um entre Sapucaia do Sul e S3o Leopoldo (eliminando trés curvas com angulos agudos) e outro na

travessia do Rio dos Sinos, entre Sdo Leopoldo e Novo Hamburgo.

Ao apresentar o projeto, o PLAMET justifica e descreve uma série de opgGes técnicas, especificagdes
e aspectos de engenharia (bitolas, materiais, op¢des de tecnologia, etc.). Ndao ha, porém, qualquer

consideracdo a realidade social.

Completam as propostas para o curto prazo algumas Proposi¢Ges sobre a Rede Vidria de Porto Alegre
(Vol. I, p. 30). Segundo o texto “o aspecto mais importante das proposi¢des é a verificagdo do funcionamento
da Malha Viaria de Porto Alegre, apds a implantagao do TRANSCOL”. Este tdpico é pouco aprofundado, e as
propostas sdo modestas (sem previsdo de alargamentos, duplica¢des, etc.). O aspecto mais interessante sdo
medidas de restricdo ao uso do automaovel, que buscam fomentar a migracdo dos usuarios para o transporte
coletivo. Sugere-se, por exemplo, a limitacdo dos estacionamentos na drea central e a construcdo de
estacionamentos préximos aos terminais e corredores de 6nibus, para “estimular o processo park-and-ride”.

Entre essas proposicGes, o foco é novamente no sistema viario, sem abordar aspectos sociais da mobilidade.

No caso das “recomendag¢des a médio prazo” (Vol. ll, p. 32), o foco foi “definir um sistema de
transporte capaz de assegurar a distribuicdo espacial proposta no PDM”. Enquanto no curto prazo foi
privilegiado o sistema de transporte urbano de Porto Alegre e metropolitano com extremo na capital, as
recomendacgbes a médio prazo voltam-se majoritariamente para a estruturagado da rede viaria metropolitana
e do sistema metropolitano de transporte coletivo (ver Figura 8). As propostas tém por bases as previsdes de
desenvolvimento econ6mico, demografico e espacial do PDM. Neste sentido, a complementag¢do da malha
vidria considera a futura implantacdao do Polo Petroquimico e de uma nova cidade (URBIN) projetada para

ser implantada entre S3o Leopoldo e Novo Hamburgo —ambas propostas no plano metropolitano.

Como no caso dos estudos anteriores, apresentam-se detalhes técnicos e fala-se em evolugao
tecnoldgica, mas ndo menciona-se a realidade social nem caracteriza-se os futuros usuarios. O foco é na

infraestrutura, e ndo na sociedade.
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Figura 8. Rede de Transporte Coletivo prevista para o médio prazo (1985) no PLAMET
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Fonte: Mapa F-7, do Vol. Il do PLAMET (p. 107)

Por fim o plano (Vol. Il, p. 36) apresenta as “diretrizes de longo prazo”, que se organizam em 3 grupos:
(a) rede viaria basica e malha principal de transportes; (b) classificacdo viaria e diretrizes para o planejamento
vidrio; e (c) planejamento e aspectos organizacionais do sistema. Novamente, a diretriz é a organizac¢do da
rede viaria e do sistema de transporte de tal modo que estes “auxiliem na consecucao dos objetivos do Plano
de Desenvolvimento Metropolitano”. Neste sentido o plano sugere — numa das raras mencgdes as rela¢des
entre a realidade social e os transportes — que “a rede arterial de transporte sera a principal responsavel pela
fixagdo das populagGes e pelo atendimento dos movimentos pendulares” (Vol. Il, p. 37). Neste cenario, além

do projeto URBIN, consideram-se outras 4 cidades novas nas bordas da RMPA, como ilustra a Figura 9.
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Figura 9. Diretriz espacial do PDM
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Fonte: Mapa F-8, do Vol. Il do PLAMET (p. 109)



O PLAMET (Vol. I, p. 37) previa que no horizonte de longo prazo o servigco ferrovidrio seria
“grandemente ampliado”, sendo implementado, por exemplo, nos eixos Gravatai/Canoas, Porto
Alegre/Alvorada e Porto Alegre/Viamao (Figura 10). Previa também que o nivel de dependéncia de Viamao
e Alvorada com relagdo a Porto Alegre provavelmente ndo seria alterado, o que denota a previsdo da

manutencao dos niveis de desigualdade entre os municipios diagnosticado em 1976.

Figura 10. Evolugao da Rede Arterial Metropolitana de Transporte Coletivo
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Fonte: Mapa F-9, do Vol. Il do PLAMET (p. 111)

O toépico destinado a apresentar a “classificacdo vidria e diretrizes para o planejamento viario” (Vol.
I, p. 38) é bastante extenso e detalhado. PropGem-se varios sistemas de classificagcdo das vias, detalhando
as caracteristicas fisicas e funcionais de cada uma delas. Detalha-se, inclusive (e defende-se), vias para a
circulagdo de pedestres, mas sem tecer consideragGes sobre as implicagdes sociais. Porém, ao definir as “vias
para a circulagdo de bicicletas leves” (Vol. Il, p. 48) o plano menciona que “do ponto de vista econ6mico, a
bicicleta, dado o baixo custo de aquisicdao e manutencgdo, é o Unico veiculo individual que se coloca ao alcance
da maioria dos usuarios do transporte urbano”. Neste sentido fomenta-se o seu uso, ponderando que “os
padrdes de uso do solo decorrentes do progresso tecnoldgico e do crescimento econémico” limitariam as
possibilidades do modal, mas que o mesmo poderia ser bastante Util nos deslocamentos mais curtos, como

no deslocamento casa-escola.
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Finalmente aborda-se (Vol. II, p. 63) o planejamento e aspectos organizacionais do sistema. Neste
topico, sugere-se a continuidade do processo de planejamento de transportes, incluindo a atualizagdo
sistemdtica do PLAMET. No campo institucional, analisa-se a legislacdo vigente na época, e conclui-se
apresentando uma minuta para uma lei estadual de “Regulamentac¢do do Sistema Plurimodal de Transporte
Coletivo Metropolitano”. Na revisdo da legislagdo vigente, o plano cita (Vol. Il, p. 65) o “Plano Nacional de
Viacdo” (Lei 5.917/73), que estabelecia diretrizes e objetivos para o planejamento e organizagdo dos sistemas
metropolitanos e municipais de transportes urbanos. O foco da organizacdo desses sistemas, segundo a
l6égica da Lei nacional, era auxiliar na “racionalidade da localizagdo das atividades econOGmicas e das
habita¢cdes”. Nao se tratava, portanto, de atender com qualidade as necessidades de deslocamento da
populacdo, mas de organizar um projeto racional de crescimento econémico, que tinha as regides

metropolitanas como polos estratégicos.

A andlise da apresentacdo das propostas do PLAMET permite afirmar que, se a superacdo da
desigualdade ou a promocao da inclusao foram consideradas na elaboracdao das mesmas, isso ndao aparece
ao longo da exposicdo. Pelo contrario, a forma como o sistema de transporte foi concebido reforca a
desigualdade ao prever um tipo de servico para a populagdo de alta renda (que deveria ser confiavel,
confortdvel e rapido) e outro para o restante da populagdo (que ndo precisava apresentar esses atributos).
Uma excecdo é o comentdrio encontrado na descrigdo técnica das vias para bicicletas, onde reconhece-se a

importancia do modal, por ser o Unico acessivel para a maioria da populac¢do (devido ao baixo custo).

A luz do debate contemporaneo em torno da mobilidade urbana, poderia se argumentar que a forte
defesa e priorizagdo do transporte publico coletivo, incluindo medidas de restricdo e desincentivo do
transporte individual, denotam uma postura inclusiva. O texto do PLAMET, porém, demonstra que a defesa
do modal coletivo se dava apoiada numa visdo de racionalizagao e eficiéncia nos deslocamentos, necessarios
no contexto do projeto de desenvolvimento econémico e industrial, evitando deseconomias e custos sociais
indiretos. Dessa forma, ante a pergunta colocada para a presente unidade de andlise, pode-se afirmar que

as propostas do PLAMET ndo estavam voltadas para a inclusao socioespacial.

B) PITMUrb

O PITMUrb contém grande quantidade de propostas, voltadas aos diversos aspectos necessarios para
aimplantagdo de um novo Sistema Integrado de Transportes (SIT), cuja espinha dorsal seria a Rede Estrutural
Multimodal Integrada. Além do SIT, o plano aborda desde a organiza¢do de um novo 6rgao gestor —de ambito
metropolitano, responsavel pela organizagdo, planejamento e operagao integrada dos servigcos de transporte
— até o planejamento fisico-financeiro da implanta¢do da infraestrutura, a longo prazo. Diversos capitulos

aprofundam aspectos especificos da proposta, como o modelo institucional, juridico e legal; modelo de
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participacdo; modelo de financiamento; programa de investimentos; infraestruturas de suporte a rede;

codificagdo das linhas; identidade visual da frota, entre outros.

A maioria destes capitulos e propostas nao faz qualquer referéncia a realidade social ou ao
enfrentamento da desigualdade ou da segregacdo. Mencgbes a essas questdes aparecem somente — e com
pouca énfase — nos capitulos que apresentam o processo de definicdo da Rede Estrutural. Nesta etapa do
processo a abordagem da mobilidade foi mais abrangente, considerando critérios como a prote¢do do meio
ambiente e a indu¢do do desenvolvimento econdmico. Entre esses critérios considerou-se também a

diminui¢do da segregac¢ao socioespacial.

O plano apresenta a proposta da Rede Estrutural Multimodal Integrada nos capitulos 11 -
Formulagao e Simulagdo de Alternativas (Volume VI), e 13 — Sele¢do da Rede de Transporte Multimodal
Integrada (Volume VII). O Relatério Final e Sintese retomam os assuntos de forma resumida. Esses capitulos
e volumes formaram a base da presente analise. Os demais capitulos voltados a propostas também foram

consultados, mas por omitirem as questdes sociais ndo serdo aprofundados neste tépico.

O método empregado para a definicdo da rede foi bastante complexo. De forma geral obedeceu as
seguintes etapas: (1) a elaboragdo de 33 cenarios com diferentes alternativas, concebidos a partir de
propostas de estudos anteriores, e da base de dados elaborada no PITMUrb; (2) modelagem dessas
alternativas e avaliacdo do seu desempenho; (3) definicdo de 7 cenarios finais, a partir das alternativas com
melhor desempenho; (4) analise dos cenarios finais utilizando uma Matriz de Avaliacdo Multicriterial; e (5)
analise um pouco mais de subjetiva e debatida dos resultados (notas) obtidos pela aplicagdo da matriz, e

defini¢ao da rede final.

Na primeira etapa, para a elaborac¢do dos cenarios foram consideradas 3 hipdteses de redes. A Rede
00, que consistia na rede “Nada a Fazer”, mantinha os parametros existentes, e serviu como base de
comparacao para as demais estratégias simuladas. A Rede 01 considerava as propostas do Estudo Estratégico
de Integracdo do Transporte Publico Coletivo na RMPA (EPE), elaborado na primeira etapa do processo de
planejamento que culminou no PITMUrb. Estruturava-se em torno de uma linha circular de alta capacidade
no municipio de Porto Alegre, integrada a outras linhas troncais metropolitanas (Figura 11). A Rede 02
baseava-se no Projeto Portais da Cidade, desenvolvido pela Prefeitura de Porto Alegre, que encontrava-se
em elaboragao quando do inicio do PITMUrb. O projeto previa a modernizagao de corredores de 6nibus, com
adocdo de sistema BRT e construcdo de 3 terminais de integracdo (Caird, Zumbi e Azenha), com eliminacgdo

de terminais da area central (Figura 12).
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Figura 11. Redes propostas no Estudo Estratégico de Integragcdao do Transporte Publico Coletivo na

RMPA (EPE). Alternativas A (a esquerda) e B (a direita).
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Foram previstas algumas variacdes das 3 redes (em especial da Rede 01), e em seguida todas foram
simuladas para os anos-horizonte de 2013, 2023 e 2033 gerando um total de 27 cenarios. Todos os cenarios
foram modelados segundo a metodologia tradicional das 4 Etapas (four steps) e avaliados sob diferentes
critérios. A partir dos resultados dessa avaliagao, foram estabelecidos outros 6 cenarios, que compuseram a
Rede Final (Rede 03), que foram novamente modelados e avaliados. As avaliagdes indicaram que a alternativa

baseada na linha circular era a que melhor correspondia aos objetivos do plano.

O tragado basico da linha circular ia do centro da cidade em sentido norte pelo eixo da Av. Farrapos,
e tomava nordeste pela Av. Assis Brasil, até a Esta¢cdo Triangulo. Dali se direcionava ao sul pelas avenidas

Manoel Elias e Antonio e Carvalho, até o eixo da, retornando ao centro por este eixo (Figura 13).

Figura 13. Tragado inicial da linha circular do Metro6 de Porto Alegre.
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Fonte: Figura 4.39 do Vol. Ill do PITMUrb (p. 70)

Ao apresentar estas alternativas iniciais de rede o plano menciona que elas provinham de estudos
anteriores (EPE e Portais da Cidade), mas ndo explica os critérios considerados na sua elaboragao. N3ao sao

mencionadas preocupag¢des com a realidade social da RMPA nem com o fendmeno da segregacao.

Na etapa seguinte foram concebidos 7 cenarios para a rede final, baseados na linha circular, mas
considerando algumas variacdes possiveis. Entre elas uma variacdo do tracado, segundo a qual a linha circular
se estenderia pela Av. Bento Gongalves até o Campus do Vale da UFRGS no bairro Agronomia, tomando rumo

norte a partir dali, conectando com a Av. Manoel Elias (Figura 14).
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Figura 14. Duas alternativas de tragado consideradas. A direita tragado com extens3o até a UFRGS.

Fonte: Figuras 11.6 e 11.10 do Vol. VI do PITMUrb (p. 140 e 168)

Também forma consideradas hipdteses de faseamento de implantacdo (A = inicio pela Av. Assis Brasil
em dire¢do ao centro, e B = inicio pelo centro em dire¢do a Av. Bento Gongalves); e o emprego de diferentes
tecnologias (MP = metr6 pesado; ML = metr6 leve; e BST = 6nibus). Estes cenarios finais foram submetidos a
uma Matriz de Avaliagdo Multicriterial que outorgava notas numéricas a diversos critérios pré-estabelecidos,
e valores finais de desempenho a cada alternativa. Assim, os 7 cenarios avaliados na fase final foram os

seguintes:

e A(MP) — alternativa de faseamento A com tecnologia metrd pesado;

e A(ML) — alternativa de faseamento A com tecnologia metro leve;

e A(BST) —alternativa de faseamento A com tecnologia Bus Semi-rapid Transit — BST;

o B(MP) — alternativa de faseamento B com tecnologia metr6 pesado;

e B(ML)— alternativa de faseamento B com tecnologia metro leve;

e B(BST) — alternativa de faseamento B com tecnologia Bus Semi-rapid Transit — BST;

e BA(ML) — alternativa de faseamento B, com tracado estendido passando pelo Campus da
UFRGS no bairro Agronomia, com tecnologia metro leve.

No processo de montagem da Matriz foram considerados aspectos relacionados com a segregacao
socioespacial. Ao definir os indicadores que comporiam a Matriz, o plano estabeleceu 13 objetivos,
direcionados para 4 enfoques: (1) técnico-operacional; (2) urbanistico e ambiental; (3) social; e (4)
econdmico. Esses objetivos foram convertidos em critérios, que se tornaram unidades para mensurac¢do dos

parametros. Os critérios considerados foram os seguintes (Rel. Sintese, p. 44, grifos nossos):
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a) Critérios Técnico-Operacionais

e atendimento da demanda - permite avaliar a relacdo entre as alternativas de rede
e as demandas por elas atendidas;

e reducdo do tempo total de viagem - busca avaliar em quanto cada alternativa de
rede diminuira o tempo de viagem dos usudrios do sistema de transporte da RMPA;

e melhoria de nivel de servigo - por resultar de um conjunto de fatores - conforto,
pontualidade/regularidade e redugdo de acidentes, entre outros, relaciona-se mais
com a operagdo quotidiana da rede de transporte. O critério reflete o impacto das
alternativas nos fatores citados acima, com énfase para o fator conforto;

e articulagdo do sistema de transporte publico metropolitano - busca refletir o
objetivo estratégico basico de cada alternativa de rede, considerando o sistema
metroferrovidrio como elemento estruturador e articulador de todo o sistema de
transportes publicos de passageiros na RMPA;

e aumento da oferta do sistema de transporte publico metropolitano - mede, para
cada alternativa de rede, sua capacidade de contribui¢gdo para o aumento da oferta
de transporte, tendo como indicador o atendimento de viagens adicionais no
sistema de transporte como um todo;

e otimizagdo da capacidade da rede de linhas - complementar ao nivel de servicos,
determina, em termos de passageiros por lugar oferecido, o aproveitamento da
capacidade de cada alternativa de rede.

b) Critérios Urbanisticos e Ambientais
e fortalecimento e autonomia de pdlos terciarios - busca privilegiar o fortalecimento
dos nucleos terciarios regionais, descongestionando a area central de Porto Alegre;
e qualidade ambiental - com este critério a definicdo da melhor alternativa considera
a qualidade ambiental decorrente dos impactos de implantagao e operagdo da rede
(acidentes, emissdo de poluentes).

c) Critérios Sociais
o distribuicdo social dos beneficios - adotado para medir a distribuicdo dos
beneficios a populagdo, com énfase na ampliacdo do atendimento por transporte
coletivo a populacao de baixa renda;
e minimizacdo dos efeitos negativos - avalia o impacto dos projetos nas
desapropriacOes de imdveis residenciais e comerciais, identificando do nimero de
imdveis atingidos.

d) Critérios de Eficiéncia Economica
e andlise de viabilidade - serve para avaliar a relagdo beneficio/custo da implantagdo
de cada uma das alternativas;
e custo de implantagdo de cada alternativa (valores presentes);
e tarifa média para o usuario do sistema de transporte coletivo.

Foram definidos, em seguida, pesos para cada um dos enfoques e notas para as unidades de
mensuracdo/critérios de avaliacdo. O enfoque técnico-operacional foi priorizado, recebendo um peso de 40
sobre 100 pontos. Os enfoques urbanistico, social e ambiental foram reunidos em um grupo, que recebeu
um peso de 30 sobre 100 pontos. Para o enfoque econ6mico também atribuiu-se peso 30. A Tabela 47 a

seguir apresenta a Matriz de Avaliagdao completa:
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Tabela 47. Matriz de Avaliagdo por Multicritérios empregada para avaliacdo dos cendrios no PITMUrb.

OBJETIVO| MATRIZ DE AVALIAGAO POR MULTICRITERIOS INOTA|PESO
a umento da Acessibilidade Geral da Area de estudo i
) A da A ibilidade Geral da Area d d 6,0
- Transporte Publico Coletivo 60
- Transporte Individual 40
b) Redugdo do Congestionamento Viario 6,0
- Variagéo da Velocidade Média do Transporte Piblico Coletivo 60 |
- Variag&o da Velocidade Média do Transporte Individual 20
- % de extensdo de Rede de Transporte Individual onde ocorre V/C igual ou superior a 0,80 20
c) Uso eficiente dos Recursos Disponiveis 6,0
- Indice de Utilizagao do Sistema de Média e Alta Capacidade (passag*km/ lugares oferecidos *km) 35
w - indice de Utilizagao da Rede de Transporte Publico Coletivo (passag*km/ lugares oferecidos *km) 35
E - Densidade de Rede Estrutural (Linha Circular + Linha TRENSURB) 30 ¢
8 2 |d) Reversado da Tendéncia de Aumento de Participacao do Transporte Individual . 6,0
(2} 8 - Participagao das viagens por Transporte Publico Coletivo em relagdo ao total das Viagens Motorizadas (Diviséo 100 !
<Zt < Modal)
E e) | Concepcao da Rede Integrada e Atendimento 2 Demanda (Transporte Coletivo) 6,0
- Numero Médio de Transferéncias de outro modo para a rede de Transporte Publico Coletivo de Média e Alta 50 :
Capacidade
- Participagéo do Sistema de Média e Alta Capacidade (Metré Pesado, Metrd Leve, BST, Onibus Estrutural) em 30
Relag&o ao Total da Rede TC
- Demanda Total de Passageiros Transportados no Sistema de Média e Alta Capacidade (Metrd Pesado, Metro 20
Leve, BST, Onibus Estrutural)
f) Melhoria da Qualidade dos Servigos de Transporte 10,0
- Tempo Médio de Viagem por Transporte Publico Coletivo 40
- Custo Generalizado Médio das Viagens por Transporte Coletivo 30
- % de extens&o de Rede de Transporte Publico Coletivo onde ocorrem carregamentos superiores a capacidade de 30
transporte oferecida, segundo o nivel de servigo desejado (6 passageiros/m?)
g) Reducao do Numero de Acidentes 4,0
- Custos de Internagéo e Assisténcia (Vitimas Fatais, Graves e Leves 50
-
'E - Custos relativos a Perda de Produtividade (Vitimas Fatais, Graves e Leves) 50
E h) 'Reducao do Impacto Social 4,0
o - Estimativa do volume global de desapropriagdes em superficie (m?) 100 |
E i) Atendimento a Populagao de Baixa Renda 4,0
OI - Populagédo de Baixa Renda na Area de Influéncia Imediata, atendida pelo Sistema de Média e Alta Capacidade 100
3] § j) |Inducdo ao Desenvolvimento de Vetores Favoraveis a Urbanizacao 4,0
8 N - Quantidade de Corredores Devolvido‘s‘ao Ambiente Urbano (km de corredor) ‘ ‘ | se0
w o, - Participagé@o da Rede Sobre Trilhos na Rede de Transporte Coletivo 40
8 k) |Atendimento a Pélos Geradores de Trafego 4,0
ju - NUmero de Pélos Geradores Atendidos pelo Sistema de Alta e Média Capacidade 100
g 1) Aumentq da Acessibilidade Estrutural B B 4,0
g | |-Acessibilidade entre pélos urbanos da Area de Estudo 100 |
o m) [Reducao dos Niveis de Poluicao Atmosférica 6,0
= - Emissdes de HC, CO, NOX — Autos 30
- Emissdes de HC, CO, NOX e Material Particulado — Onibus 70
n) [Resultados da Analise de Viabilidade Técnico-Econoémica 10,0
o - Relagé&o Beneficio/Custo — B/C 40
(&) ) - Valor Presente Liguido no final do periodo de anélise - VPL 60
3> —
<g 8 o) |Custos de Implantacao 10,0
= - Custos Econémicos da Alternativa (em valores presentes) 100
Qo p) |Tarifa Média do Sistema 10,0
(&]
w - Tarifa Média para o usuério, sem subsidio 70
- Tarifa Média para o usuério, com subsidio 30

Fonte: Quadro 3.6 do Relatério Sintese do PITMUrb (p. 45)
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Conforme o PITMUrb (Rel. Sintese, p. 43, grifo nosso) a avaliagdo multicriterial consiste “num

processo de apoio a tomada de decisdo para a selecdo de um sistema de transporte coletivo”:

Esse processo busca estabelecer um ranking abrangente dos diversos aspectos das
alternativas, “da melhor para a pior”, segundo objetivos e diretrizes de diversas naturezas
[...]. E necessario identificar quais critérios serdo utilizados para avaliar os resultados ou
impactos, de acordo com os objetivos, em cada alternativa. [...].

Posteriormente, procede-se a ponderagdo dos critérios, que consiste na atribui¢do de pesos
especificos a cada critério. Os pesos atribuidos aos critérios refletem a sua importancia
relativa, segundo os objetivos definidos para o estudo.

Na avaliagdo, os cenarios de rede receberam uma nota para cada um dos critérios, e uma nota total,
formada pelo somatério simples dos critérios. A nota final indicava a utilidade ou adequabilidade de cada

alternativa frente aos objetivos do plano.

No que diz respeito a questdo colocada pela presente pesquisa, (se as propostas do plano estdo
voltadas para a promogdo da inclusdo socioespacial através da mobilidade), a inclusdo do critério
“Atendimento a Populacdo de Baixa Renda” na Matriz Multicritrerial possibilita afirmar que o problema foi
considerado, pelo menos minimamente. Este critério era avaliado pela quantificagdo das familias de baixa
renda (até 5 SMs) residindo na area de influéncia imediata dos sistemas de média e alta capacidade, em cada
uma das alternativas de intervencdo. Sua inclusdo demonstra que os autores do plano eram conscientes da
estratificacao socioespacial e de sua relagdo com o transporte, e que valorizavam alternativas de rede que
atendesse melhor essa questdo. Por outro lado, a distribuicdo das notas e pesos entre os critérios mostra
que o tema ndo era prioritdrio. O critério de atendimento a populacdo de baixa renda recebeu um peso de

apenas 4 pontos sobre um total de 100.

Outros critérios também guardam relagdes com a realidade social. Por exemplo o critério “Redugao

III

do Impacto Social”. Mas nesse caso, ao invés de premiar o melhor atendimento a populacdo de baixa renda,
o critério pontuava as propostas que implicassem em menor numero de desapropria¢des. Embora as
desapropriagcdes costumem se dar majoritariamente em assentamentos informais e precarios, isto ndo ficou
explicito na definigdo do critério. Sua inclusdo ndo denota automaticamente preocupagao com a segregacgao.
Ocorre o mesmo com outros critérios, que valorizavam melhorias que atingiriam a populagdao em geral —
inclusive a de baixa renda — mas sem considerar a desigualdade nas condi¢cdes e demandas de mobilidade.

S3do exemplos os critérios que tratam da reducdo dos acidentes, dos congestionamentos, e de melhoria da

qualidade do transporte.

A aplicacdo da Matriz sobre os 7 cenadrios finais resultou em pontuacgdes totais que variavam entre
65,555 e 84,728 sobre um total de 100 pontos. As alternativas que receberam maior pontuacdo foram as que
consideraram a tecnologia metro leve e a proposta de faseamento B (implantagdo desde o centro em direcdo

a Av. Bento Gongalves). O cendrio B(ML), de tracado mais curto, ficou em primeiro lugar, seguido pelo cenario
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BA(ML), com tracado estendido até o Campus da UFRGS. As demais alternativas ficaram abaixo dos 80 pontos

(ver Tabela 48).

Tabela 48. Matriz de Avaliagao do PITMUrb. - Pontuacgio Final das Alternativas por Objetivos.

Alternativas de Rede
Pontuacao por objetivos

NF | A(MP) | A(ML) | A(BST) | B(MP) | B(ML) | B(BST) | BA(ML)
Transporte 6,000 |33,812(32,21028,918|34,290| 32,210 | 28,918 | 32,556
Urbanistico socio-ambiental 4,000 | 23,290 25,092 | 20,756 | 23,590 | 25,304 | 20,756 | 25,582
Econ6mico 2,917 | 15,927 {22,037 | 15,881 | 20,359 | 27,214 | 24,608 | 23,506
Total Geral 12,917 | 73,029 | 79,339 | 65,555 | 78,239 | 84,728 | 74,282 | 81,644
Ranking Geral 82 62 32 72 42 12 52 22
Ranking transportes 82 28 42 62 12 52 72 3a
Ranking urbanistico/ambiental 82 52 32 62 42 22 72 12
Ranking econ6mico 82 72 42 62 52 12 22 3a
Ranking transportes e urbanistico 82 52 42 62 22 32 72 12
Pontuagdo transp + urb/sécio-amb | 10,000 | 57,102 | 57,302 | 49,674 | 57,880 | 57,514 | 49,674 | 58,138

Fonte: Quadro 11.7 do Relatério Final do PITMUrb (p. 183)

No que diz respeito ao critério “Atendimento a Populagdo de Baixa Renda”, 6 dentre os 7 cendrios
avaliados receberam a mesma pontuacdo (3,496 pontos sobre 4,0). Apenas a alternativa BA(ML), com
tracado estendido até o Campus da UFRGS, recebeu a pontuagao maxima de 4 pontos. Isso ocorreu porque
nas demais alternativas o tracado é o mesmo, alterando-se apenas a tecnologia e as etapas de implantacgao.
Logo, a populacdo atendida é a mesma. Ja no caso da alternativa estendida até a UFRGS, a linha circular se
aproxima a periferia, onde ha regides habitadas por populacdo de baixa renda, como os bairros Lomba do

Pinheiro, em Porto Alegre, e Santa Isabel, em Viamao.

Ao justificar o tragado, o PITMUrb (Vol. VI, p. 143) menciona que as simulacGes preliminares
“apresentaram grandes demandas [...] no trecho entre o terminal Anténio de Carvalho e a Av. Jodo de
Oliveira Remido, no eixo da Av. Bento Gongalves”, e que em fun¢do destes resultados foi proposta a
alternativa de tragado mais extenso. O carregamento se da neste trecho exatamente pela confluéncia das
viagens provenientes de Viamado e da Lomba do Pinheiro e Restinga, pela Av. Jodo de Oliveira Remido (a
Figura 15 mostra o grande carreamento no trecho). Sdo areas ocupadas predominantemente por populagao

de baixa renda, mas o plano ndo menciona as caracteristicas socioecondmicas da regido. Como foi
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comentado acima, o plano incluiu o critério de atendimento a populagdo de baixa renda na Matriz, mas ndo

parece ter considerado este aspecto na fase de concepc¢do dos cenarios e alternativas.

Figura 15. Simulagao de carregamento nos eixos da linha circular.
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Fonte: Figura 11.44 do Vol. VI do PITMUrb (p. 223).

Porém, a rede final ndo foi definida diretamente pela aplicacdo da Matriz e pela nota numérica. Os

autores do plano ponderaram e consideraram outros elementos. Segundo o plano (Rel. Sintese, p. 43), na

etapa de Andlise da Aplicacdo da Matriz, a melhor solucdo seria identificada “pela comparacado dos resultados

finais apresentados na Matriz de Decisao, cujo resultado final dependerd das notas obtidas em cada critério,

ponderadas pelos pesos correspondentes”. O Grafico 16 representa as etapas do processo.

Grafico 16. Fluxograma do Processo de Avaliagdo Multicriterial aplicado no PITMUrb.
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Fonte: Figura 3.15 do Relatdrio Sintese do PITMUrb (p. 43)
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O processo de ponderacdo sobre os resultados da matriz e escolha definitiva da Rede Final foi
particularmente curioso. Chama atencdo o grau e subjetividade da analise nesta etapa, em contraste com o
enorme esforco empreendido de objetividade e cientificismo da aplicacdo da Matriz Multicriterial. A

complexidade do raciocinio justifica a longa cita¢cdo do plano (Rel. Final, p. 183):

[...] considerando apenas o objetivo transporte, as alternativas B(MP), A(MP) e BA(ML) estdo
colocadas em primeiro, segundo e terceiro lugar, respectivamente. No entanto, se
considerarmos apenas o objetivo urbanistico e sécio-ambiental, as alternativas BA(ML),
B(ML) e A(ML) ocupam, respectivamente, o primeiro, o segundo e o terceiro lugar. Quanto
ao objetivo econémico, verifica-se que o primeiro, o segundo e o terceiro lugar sdo as
alternativas B(ML), B(BST e BA(ML), respectivamente.

Desta analise, verifica-se que do ponto de vista do objetivo transporte, a op¢do metro
pesado é aquela que gera maiores beneficios. Do ponto de vista urbanistico e sécio-
ambiental, as alternativas que contemplam especificamente o metro leve sdo as que geram
maiores beneficios. E, do ponto de vista econémico, verifica-se que a alternativa B(ML) tem
maiores vantagens, seguida da B(BST), enquanto a alternativa BA(ML) fica em terceiro lugar,
possivelmente porque necessitara de maiores investimentos, dada sua maior extensao.

Se descartarmos momentaneamente o objetivo econdmico e considerarmos apenas os
objetivos transporte e urbanistico e sdcio-ambiental, a situagdo se inverte, pois a alternativa
BA(ML) passa a obter melhor desempenho com um total de 58,1 pontos, enquanto que a
alternativa B(ML) obteve 57,5 pontos. Ainda sob a ética apenas destes dois objetivos, a
alternativa B(MP) obteve um resultado intermediario entre estas duas, com uma pontuagao
total de 57,8.

Portanto, pode-se concluir que, feitos maiores investimentos, a alternativa BA(ML) dara um
retorno sdcio-ambiental maior. Embora o metré pesado seja mais bem pontuado no
objetivo transporte, o metrd leve é a segunda melhor alternativa. Isso reafirma o fato da
alternativa BA(ML) ficar em primeiro lugar quando analisados os objetivos transporte e
urbanistico e sécio-ambiental. Culminando com o ranking do objetivo econémico, onde a
opcdo metro leve é sempre preferivel a metr6 pesado. Desta maneira, embora a alternativa
BA(ML) implique em maiores investimentos econémicos em relagdo a alternativa B(ML), ela
é a alternativa que resulta nos maiores beneficios quanto ao objetivo urbanistico e socio-
ambiental, sendo ainda bastante satisfatdria e justificavel do ponto de vista do objetivo
transporte. Portanto, a alternativa melhor classificada no processo de avaliagdo
multicriterial é a BA(ML) — alternativa de faseamento B, com tracado estendido passando
pelo Campus da UFRGS no bairro Agronomia, com tecnologia metré leve — que serd
detalhada como Rede Final.

Pelo resultado da aplicacdo da matriz multicriterial o metré6 leve é o primeiro colocado no
ranking dos objetivos, urbanisticos e sdcio-ambiental e econémico, ficando em segundo
lugar no ranking do objetivo transporte, resultando em primeiro lugar na pontuagao final.

Ao compor a matriz de avaliagdo os autores do plano outorgaram pesos aos enfoques, mas na andlise
final acabaram desvalorizando o critério econdmico, em beneficio dos demais critérios. As solugdes com
melhores resultados operacionais (de transporte), com o modal metrd pesado, eram também as mais caras.
No outro extremo, as alternativas que consideravam o modal 6nibus eram as mais econémicas, mas com
menor resposta no critério de transporte. O Metro Leve representava uma solucdo intermediaria, com boa
reposta de transporte e custo mais baixo que o metr6 pesado. Dentre os cenarios que consideravam este
modal, a alternativa mais extensa, que se prolongava até o Campus da UFRGS, na Av. Bento Goncgalves, teve
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melhores resultados nos critérios de transporte, urbanistico e socioambiental, mas era naturalmente mais
cara, em razdo da extensdo. Os técnicos consideraram, porém, que os beneficios sociais justificavam os

custos, e escolheram este cendrio como a Rede Final. Segundo os autores do plano (Vol. VI, p. 292):

[...] pode-se concluir de forma clara e segura que a Rede Final resultante do PITMUrb é a
alternativa que melhor atende as necessidades da RMPA quando ficou claramente definida
uma diretriz de tragado para Linha Circular com atendimento ao Campus da UFRGS, tendo
sido também definida a tecnologia Metro Leve como sendo aquela que melhor atende as
necessidades de transporte da RMPA para um horizonte de até 30 anos.

Por mais confusa e contraditdria, essa volta final no processo de escolha da rede acabou por priorizar
os critérios sociais (no bojo do agrupamento de um bloco de critérios de transporte, urbanisticos e
socioambientais) sobre os critérios econ6micos. Consequentemente, a alternativa escolhida, do ponto de

vista do tracado, é a que mais atende a populagdo de baixa renda da periferia dentre as elencadas.

A proposta final da Rede Estrutural Multimodal Integrada consistia, ndo se limitava a proposta da
linha circular de metr6 leve, e consistia em uma ampla reestruturacao do sistema de transporte coletivo da
RMPA (ver Figura 16). Além do servigo de alta capacidade definido pela Linha 1 da TRENSURB, que deveria
ser estendida até Novo Hamburgo (trecho ja implantado) e da Linha Circular, foram definidas os seguintes
servicos complementares sobre pneus:

e Linhas Troncais Metropolitanas (TM);

e Linhas Coletoras Metropolitanas Troncalizadas (CM);
e Linhas Diretas Metropolitanas (DM);

e Linhas Transversais Metropolitanas (TM);

e Linhas Regionais Metropolitanas (RM);

e Linhas Troncais Urbanas (TU) de Porto Alegre;

e Linhas Transversais Urbanas (TR) de Porto Alegre;

e LotagOes (LT) de Porto Alegre;

e Linhas Alimentadoras (A);
e Linhas Remanescentes;

Para tanto, muitas das linhas existentes quando da elaboragao do plano seriam suprimidas. O plano
(Rel. Sintese, p. 35) porém, estabeleceu critérios para a sele¢do e manutencdo das “Linhas Remanescentes”.
Estes critérios consideravam “tanto as variaveis da modelagem, quanto questdes de ordem local como: a
cultura local, os movimentos sociais dos bairros atendidos por determinadas linhas e o atendimento a

comunidades carentes e de dificil acesso.”
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Figura 16. Rede Estrutural Multimodal Integrada Final do PITMUrb.

Plano Integrado de Transporte e Mobilidade Urbana (PITMUrb) da RMPA
Sistema Integrado de Trasportes (SIT) - Rede Estrutural Multimodal Integrada
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Fonte: Figura 4.1 do Rel. Sintese do PITMUrb (p. 50)

Em resumo, critérios relacionados com a promocao da inclusdo socioespacial ndo foram centrais na
elaboracdo das propostas do PITMUrb mas essa preocupacdo aparece pontualmente na composicdo da
Matriz Multicriterial e nos critérios para manutencdo de linhas remanescentes. Ante a pergunta colocada
pela presente pesquisa, pode-se afirmar que nas propostas do PITMUrb hd preocupag¢des com a inclusdo,

mas de forma secundaria.

C) Resultados
Conforme a analise, a promogdo da inclusdo nao foi um critério norteador nas propostas do PLAMET,
mas foi um dos critérios (secundario) a influenciar as propostas do PITMUrb.
O item a seguir apresenta as conclusdes gerais da analise dos planos.
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5.4. CONCLUSOES DA ANALISE

A analise dos planos mostrou que as relagGes entre a mobilidade urbana e a desigualdade social ndo
foram exploradas adequadamente nem no PLAMET, nem no PITMUrb. Ao longo dos planos aparecem
algumas mencgdes e reconhecimento da desigualdade social, da segregacdo socioespacial e do reflexo dessa
realidade sobre os padrdes de deslocamento da populagdo. Este reconhecimento ndo foi suficiente para que
a desigualdade social fosse tratada com maior atengdo nas andlises e propostas dos planos. As mengdes a
realidade social e a sua relagdo com a mobilidade aparecem pontualmente ao longo dos textos, mas ndo

ocupam lugar central nem influenciam fortemente no direcionamento dos planos.

O procedimento metodoldgico baseou-se na analise do tratamento dado a desigualdade social em
cinco partes de cada plano. No caso do PLAMET, trés unidades de andlise apresentaram respostas negativas,
ou seja o fendmeno ndo foi abordado de forma adequada nos objetivos, no diagndstico e nas propostas do
plano. Na unidade das varidveis socioecondmicas a reposta foi intermedidria, pois o plano apresentou um
relato claro do quadro da segregacdo — o que demonstra o reconhecimento do fenémeno por parte dos
autores — mas isso ndo significou assumir o problema como parte do escopo do plano. A Unica unidade de
analise que recebeu melhor avaliacdo foi o progndstico, que previa cenarios menos desiguais para o futuro.
No caso do PITMUrb, a preocupagdo com a segregacdo apareceu de forma parcial em quatro unidades de
analise: objetivos, varidveis socioeconémicas, diagndstico e propostas. O progndstico, também no caso do

PITMUrb, apontava para cenarios futuros de menor desigualdade.

Segundo o método proposto para a analise, estes resultados fizeram com que o PLAMET recebesse
3 pontos, e o PITMUrb 6 pontos, sobre um total de 10. O resultado situou o PLAMET mais proximo da
categoria dos planos de enfoque técnico-setorial e PITMUrb em uma posi¢do intermedidria, mas ligeiramente

mais préxima a categoria dos planos com enfoque social-abrangente®’.

O resultado era até certo ponto esperado, considerando os diferentes contextos em que foram
elaborados os dois planos. O PLAMET é muito influenciado pelo projeto de desenvolvimento caracteristico
da ditadura militar, cujo discurso inspirava otimismo e ndo abria espaco para os conflitos e contradicées que
atravessavam a sociedade. Segregacao, desigualdade e pobreza eram nog¢des que ndo encontravam espacgo
nos discursos oficiais. Essas nog¢des, porém, passam a ser chaves de leitura da sociedade a partir da
reabertura democratica ao longo da década de 1980, e ganham muita forca com a chegada ao poder dos

grupos politicos que representaram a resisténcia a ditadura e o pensamento progressista. Com a eleicdo do

37 Os resultados quantitativos est3o apresentados no subcapitulo 5.2, e as categorias propostas estdo descritas no subcapitulo 2.4.
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Presidente Lula em 2002, o discurso da crise urbana — calcado no reconhecimento da segregagao

socioespacial nas cidades — chega ao coracdo da politica urbana, através da criacdo do Ministério das Cidades.

E um equivoco, porém, estabelecer uma comparagdo direta entre os planos, ou afirmar que o
PITMUrb é um plano mais comprometido com a superacdo da desigualdade do que o seu antecessor da
década de 1970, pois deve-se considerar os diferentes contextos culturais nos quais os planos foram
elaborados. E mais correto considerar que a préprio desenvolvimento da sociedade como um todo (incluindo
as instituicGes, a politica e o planejamento) fez com que o reconhecimento e a preocupa¢do com a

desigualdade social ganhasse mais espago atualmente do que na década de 1970.

Apesar disso, a preocupag¢do com a inclusdo ndo chega a influenciar definitivamente o PITMUrb (bem
como o planejamento da mobilidade em geral) devido a permanéncia da tradi¢cdo de planejar a mobilidade
a partir da perspectiva da engenharia de transportes. Essa perspectiva, que ja vigorava desde a elaboracao
do PLAMET, é por esséncia setorial e focada na tecnologia dos sistemas de transporte, na racionalidade e na
eficiéncia, apresentando muita dificuldade de reconhecer e incorporar as diversas relagdes que se ddo entre
a mobilidade e o territério. Assim, apesar de adotar outro vocabulario e incorporar outros conceitos, o

PITMUrb reproduz essencialmente os mesmos métodos e a mesma estrutura do seu antecessor.

Com base nos resultados alcangados, a resposta a pergunta colocada pela pesquisa é: os planos de
mobilidade em escala metropolitana elaborados nos ultimos 40 anos na RMPA consideraram de forma
insatisfatéria e insuficiente a segregacdo socioespacial e sua relagdo com a mobilidade urbana em suas
analises e propostas. Com o passar do tempo essa relagdo vem sendo mais considerada e incorporada no
planejamento, mas de forma limitada e secundaria. Em meados da segunda década do século XXI o
planejamento da mobilidade no Brasil ainda ndo considera de forma adequada as relagGes entre a
desigualdade social e a mobilidade urbana, e tampouco é empregado como um instrumento para a criagao
de politicas e ac¢des inclusivas. Parte dessa limitacdo se deve ao enfoque técnico-setorial, proveniente da

engenharia de transportes, que ainda influencia fortemente o planejamento da mobilidade.
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CONSIDERACOES FINAIS

Essa dissertacdo partiu da proposta de investigar e refletir sobre as relacdes entre a desigualdade
social e a mobilidade urbana. Estudar a desigualdade é fundamental em um pais com contrastes tdo graves,
em que a maior parte da populacdo convive com limitacdes e dificuldades para a satisfacdo de suas
necessidades basicas. Uma sociedade que apresenta altos indices de pobreza e de concentragdo da riqueza
desde sua formacdo e ao longo de sua histdria deve se debrucar sobre essa realidade procurando entendé-

la e transforma-la.

A desigualdade se reflete em muitos aspectos da sociedade brasileira e, de forma especial no
territério. No espacgo urbano, faz com que grupos sociais com melhores condi¢des de renda ocupem as areas
mais privilegiadas, equipadas e préximas as concentracbes de servigos e das oportunidades. Os grupos de
menor renda, por outro lado, ndo conseguem acesso a essas areas, e acabam se concentrando em regides

periféricas e precarias, distantes das oportunidades de emprego e servigos.

A mobilidade urbana — como um dos aspectos do territério, indissocidvel dos demais — também
reflete esses contrastes. Os grupos de alta renda, apesar de estarem relativamente mais préximos de seus
locais de interesse, realizam mais viagens por dia. Também possuem mais veiculos e preferem o modal
individual. Além disso, o peso do gasto com os deslocamentos é menos significativo em seu orcamento. A
estrutura segregada do territério submete os grupos de baixa renda a maiores necessidades de viagens. Estes
sdao mais dependentes do transporte publico coletivo, que muitas vezes é precdrio. O custo das tarifas pesa
muito no orcamento familiar desse grupo. Dessa forma, as pessoas de baixa renda fazem menos viagens por
dia, e muitas vezes enfrentam sérias dificuldades para se deslocar e acessar oportunidades de trabalho e de
servicos (sem falar no lazer e na socializagdo). Assim, a mobilidade se coloca como um obstaculo para a
superac¢ao da desigualdade e da segregacgao. Essa situagao se mostra com mais intensidade e complexidade

nas maiores regioes metropolitanas do pais, como é o caso da Regido Metropolitana de Porto Alegre.

Investigou-se também na dissertacdo o papel e os desafios do planejamento da mobilidade,
buscando superar os limites impostos pela abordagem setorial. Dado o entrelagamento entre os fen6menos
sociais e o territério, o planejamento territorial, como um instrumento voltado para a transformacao (e
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melhoria) da organizacdo socioespacial, deveria estar atento a esses conflitos, procurando compreendé-los
e apontar caminhos para sua superacgao. Discutiu-se o conceito de planejamento em sua dimensao territorial,

sua finalidade, e algumas das perspectivas ja exploradas.

A Regido Metropolitana de Porto Alegre é um territdrio ilustrativo das relagdes que a dissertagdo
pretendia investigar, pois reldne os conflitos urbanos e da mobilidade caracteristicos da realidade urbana
brasileira. Ao mesmo tempo, a RMPA conta com uma importante tradi¢cdo de planejamento da mobilidade
urbana, que remonta ao periodo da sua institucionaliza¢do, no inicio da década de 1970 e se estende até os
dias de hoje. A partir do debate tedrico sobre a relagao entre a desigualdade social e a mobilidade urbana a
pesquisa questionou se o planejamento da mobilidade desenvolvido na RMPA teria considerado esse conflito
em suas analises e propostas, e se o comprometimento do planejamento com essa relacdo evoluiu ao longo

do tempo.

Os objetivos da pesquisa foram alcancados. A andlise dos planos demonstrou que o fenbmeno da
segregacdo socioespacial e sua relagdo com a mobilidade urbana foram abordados de forma insatisfatéria e
insuficiente pelos planos de mobilidade em escala metropolitana elaborados nos ultimos 40 anos na RMPA.
O Plano Integrado de Transporte e Mobilidade Urbana da RMPA (PITMUrb), elaborado entre 2003 e 2009
integrou esse relacdo de forma mais clara, chegando a colocar a promogdo da equidade entre seus objetivos
e como um dos critérios para a construcao de suas propostas. A preocupac¢do, no entanto, aparece de forma
secundaria e periférica ao longo do plano. A abordagem geral é bastante mais focada na eliminagdo de
irracionalidades do sistema, e na concep¢dao de uma rede integrada e eficiente. A inclusao social aparece
como um efeito colateral esperado, que chegaria em consequéncia da implantacdo de um sistema bem
dimensionado. Um efeito colateral entre outros, como a redug¢do dos impactos ambientais, a redugdo dos
congestionamentos, a inducdo do crescimento urbano em dire¢cdes desejaveis. Ndo é uma preocupagao
central no plano, e ndo influencia muito diretamente nas analises e propostas. Sua consideracdo parece mais

formal e retérica.

Conforme a andlise, a preocupagdo com a segregacao socioespacial foi ainda mais limitada no Plano
Diretor de Transportes Urbanos da RMPA (PLAMET), de 1976, um exemplar do modelo de planejamento
caracteristico do periodo da ditadura militar. O PLAMET foca suas analises e propostas na organizacdao de um
sistema de transporte capaz de dar suporte ao projeto de desenvolvimento econémico, social e espacial
definido no Plano de Desenvolvimento Metropolitano (PDM), de 1973. Embora apresente uma leitura bem
clara da segregacdo urbana em seu diagndstico, o PLAMET nado considera esse desafio como parte do seu
escopo. Defende a tese que a inclusdo aconteceria como uma decorréncia natural do desenvolvimento e do
crescimento econdmico. E um modelo de planejamento que fecha os olhos para os conflitos sociais. Como
denunciam os criticos, os planos da época ndo mostravam, nem mesmos nos mapas, os bolsdes de pobreza
por limitarem seu foco a cidade legal. O contingente de pobres era visto como um recurso dentro do um
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projeto de industrializacdo do governo militar. O préprio PDM (BRASIL, 1973b, Sinopse, p.11) chega a tratar
a marginalidade e o desemprego como “problemas socioeconémicos momentaneos”, que representavam
“elevado potencial de mao-de-obra para o futuro desenvolvimento”. Por outro lado, o plano é tecnicamente

muito elaborado, e contém uma defesa firme da priorizagdo e qualificacdo do transporte publico coletivo.

A analise dos dois planos permitiu, portanto, identificar evolugdes na abordagem da desigualdade
social e sua relagdo com os deslocamentos dos grupos sociais por parte do planejamento da mobilidade
urbana ao longo do periodo estudado. Essa conclusdao nao se deu somente a partir de comparagdo direta
entre os planos, mas considerando os diferentes contextos nos quais os mesmos foram elaborados.
Entretanto, apesar do maior comprometimento com a inclusdo social, grosso modo, os métodos utilizados
no PITMUrb sdo os mesmos que vinham sendo empregados desde a década de 1970. Tratam-se de métodos
tradicionais, provenientes da engenharia de transportes, mas cujo foco esta no funcionamento 6timo do
sistema e ndo nas necessidades e limitacdes dos diferentes grupos sociais. Esses métodos consideram as
pessoas e grupos de forma indiferenciada, como indicadores de demanda, como se fossem despossuidos de
caracteristicas sociopoliticas. Baseiam-se em simula¢Ges computadorizadas que permitem desenvolver
propostas de rede de modo que a oferta de transporte se equilibre com a demanda, e os custos de
investimento e operagao possam ser financiados pelos recursos disponiveis (no caso, advindo do pagamento
das tarifas). O método é limitado do ponto de vista da abordagem dos conflitos socioespaciais presentes no
territério e dificulta uma compreensdo mais clara das necessidades e limitacGes da populagdo. Seu emprego
demostra que o planejamento do transporte e da mobilidade ndo esta sendo utilizado como uma ferramenta
capaz de orientar a formulagao de politicas publicas adequadas para o combate a desigualdade e a exclusdo

social.

Os procedimentos metodolégicos construidos para a analise dos planos — baseados na analise de
conteudo — se mostraram adequados para os desafios da pesquisa. Era preciso construir um procedimento
suficientemente objetivo e confidvel, capaz de extrair as repostas para as perguntas da pesquisa a partir da
interpretacdo analitica dos planos. A selecdo das unidades de andlise se mostrou adequada, pois facilitou e
organizou a interpretacao dos planos, e permitiu a comparacao direta entre eles. Também possibilitou uma
analise mais complexa explorando vdrias dimensdes dos planos, visto que um plano pode apresentar
intencdes ambiciosas em seus objetivos sem ser consequente com elas ao longo do seu desenvolvimento ou

em suas propostas.

Nesta etapa do trabalho foi bastante positivo encontrar a dissertacdo de mestrado de Carolina
Ribeiro de Oliveira, de 2011. O desafio que a pesquisadora se propds — identificar como os planos diretores
elaborados apds o Estatuto da Cidade haviam abordado a tematica do espaco rural — era bastante
semelhante ao da presente pesquisa. O método empregado em sua pesquisa era objetivo e claro, oferecendo
um caminho organizado para a interpretacao dos planos, e foi adaptado a presente pesquisa. Com base no
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trabalho de Oliveira, foram elaboradas perguntas para as unidades de analise, cuja reposta corresponderia a
uma pontuacdo. A pontuacgdo se relacionaria com a abordagem do fend6meno da desigualdade social e sua

relacdo com a mobilidade urbana em cada unidade de analise e globalmente pelos planos.

A definicdo das perguntas, das possibilidades de reposta e dos critérios de pontuac¢do foi uma etapa
particularmente delicada. A analise proposta era bastante complexa, e traduzir a abordagem de fenémenos
tdo complexos para um valor quantitativo era um desafio, e poderia resultar limitador. Devido a essa
complexidade, temia-se que o resultado final ndo correspondesse com a abordagem por parte dos planos.
Com base nessa preocupagao procurou-se formular perguntas objetivas, e alternativas de reposta que
facilitassem a classificagdo, deixando a menor margem de duvida possivel. Estabeleceram-se trés alternativas
de reposta para cada pergunta, que informavam se a questdo havia recebido muito ou pouca atencao, ou se

nem havia sido abordada.

A andlise das diferentes unidades de andlise apresentou distintos niveis de dificuldade, sendo em
algumas situagdes mais objetiva, e em outras mais complexas. A analise do progndstico, por exemplo, foi
bastante objetiva — bastou identificar se os dados projetados para o futuro caracterizavam relagdes
socioespaciais menos desiguais. Foi mais dificil analisar a unidade referente aos objetivos, por exemplo,
guando tornou-se necessdrio interpretar os textos explicitos e subjacentes, (as vezes com apoio de

bibliografia complementar), em especial no caso do PLAMET.

Como resultado global, observou-se que o planejamento da mobilidade elaborado na RMPA vem
abordando a relagdo entre a desigualdade social e a mobilidade urbana de forma insuficiente, mas que esse
aspecto passou a receber maior aten¢do ao longo do tempo. A expectativa ao aplicar o método ndo estava
na exatiddo da nota final, visto que qualquer medida matematica resultaria limitada para representar uma
guestdo tdo complexa, mas na possibilidade de classificagdo dos planos entre as categorias que haviam sido

propostas.

O resultado demonstrou que o PLAMET estava mais proximo da categoria dos planos de enfoque
técnico-setorial — nos quais a abordagem dos sistemas de mobilidade é isolada das relagdes sociais e
econOmicas nas quais estao inseridos, e o foco estd na eficiéncia dos sistemas de transporte em si. O PITMUrb
estava em uma posicao intermediaria, mas ligeiramente mais préxima a categoria dos planos de enfoque
social-abrangente — que consideram as rela¢cdes entre a mobilidade urbana e a realidade socioespacial, com
foco nos usudrios e no atendimento de suas demandas. E possivel afirmar que o resultado numérico foi

condizente com todos os elementos que a andlise revelou, mostrando que o método foi satisfatdrio.

O resultado era em parte esperado, pois a omissdo do planejamento tecnocratico caracteristico do
periodo da ditadura militar com relagdo aos problemas sociais é amplamente reconhecida. Da mesma forma,

reconhece-se que o processo de democratizagao e a chegada do Partido dos Trabalhadores no governo
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federal ajudaram a langar luz sobre os conflitos da chamada crise urbana. A analise mostrou que essa
transformagdo no contexto fez com que o planejamento se tornasse mais comprometido com esses conflitos,
mas que esse comprometimento ainda ndo estd a altura dos desafios reais presentes no territério,
especificamente no que diz respeito as relagdes entre a desigualdade social e a mobilidade urbana. Isso ndo
elimina a alta qualidade técnica desses planos que, porém, ainda pecam por uma abordagem setorial da

mobilidade, isolando-a da teia de relagdes territoriais na qual encontra-se inserida.

Além da andlise do problema da pesquisa, outros resultados podem ser apontados. Em primeiro lugar
a discussdo promovida em torno dos reflexos da desigualdade social no territério e na mobilidade urbana.
Essa relagdao vem sendo pouco considerada pela pratica e pela pesquisa nos campos do planejamento urbano
e do planejamento da mobilidade. Espera-se assim, chamar atencdo para esse conflito e contribuir para a sua

compreensao, e para a formulacdo de politicas publicas mais adequadas para o seu enfrentamento.

Da mesma forma, constitui uma contribuicdo interessante o debate em torno do conceito e da
finalidade do planejamento territorial. Esse instrumento, outrora muito valorizado, atravessa uma crise nas
ultimas quatro décadas. Questiona-se sua validade, uma vez que as cidades continuam apresentando os
mesmos problemas, ainda sem solucado. A dissertacao pretendeu fomentar o debate sobre as possibilidades
e as limitagGes do planejamento como um instrumento capaz de construir e apontar caminhos a serem
percorridos pela sociedade na busca de maior justica social e melhor qualidade de vida para a maior parte
da populagdo. Essas possibilidades dependem do aprofundamento da democracia, e do comprometimento
politico dos grupos que se alternam no poder, visto que o planejamento continua sendo conduzido

majoritariamente pelo Estado, com maior ou menor grau de participa¢do popular.

Outro resultado importante é o resgate histérico do planejamento da mobilidade na RMPA. Essa
importante trajetdria ainda nao foi devidamente pesquisada. Esta dissertacao representa um passo nesse
sentido, mas se debruca sobre um aspecto bastante especifico. Seguem abertas possibilidades de novos

olhares sobre esse processo.

Algumas possibilidades se abrem para futuros desdobramentos da pesquisa. No intuito de superar
os limites das abordagens setoriais e isoladas da mobilidade, optou-se por explorar a relagdo desta com a
desigualdade social. Outras fronteiras e relacdes também podem ser exploradas. Por exemplo, a relagao
entre a mobilidade e os impactos ambientais, ou entre a mobilidade e a estruturacao do territério etc. Da
mesma forma, podem ser exploradas outras manifestacdes da desigualdade social no espaco urbano, para

além da mobilidade urbana e da apropriacdo do territdrio pelos diferentes grupos sociais.

De fato, a tematica escolhida ndo foi a mesma desde o inicio do processo de pesquisa. A motivagdo
inicial partiu da experiéncia profissional do pesquisador, que trabalhou por dois anos na METROPLAN na

elaboracdo de projetos estruturadores do transporte na RMPA cadastrados nos programas de investimento
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do governo federal (PAC). Essa experiéncia trouxe algumas inquietacées. Em primeiro lugar o pouco espaco
gue havia para a andlise e reflexdo sobre os impactos dos projetos, dado o limite imposto pelos prazos de
aprovacdo e entrega dos mesmos. Em segundo lugar a abordagem estritamente setorial adotada ignorava as

relagGes entre as transformagdes propostas e o desenvolvimento urbano como um todo.

A pesquisa surgiu, portanto, a partir dessas inquietagdes, como uma oportunidade de refletir mais a
fundo sobre o papel do planejamento da mobilidade urbana. A proposta inicial buscava contrastar essa
abordagem setorial com uma abordagem mais holistica, ou seja, buscava explorar as relagdes da mobilidade
com a cidade como um todo. No transcorrer do processo identificou-se a necessidade de recortar e delimitar
algumas relagGes dentro desse todo. Alguns fatores influenciaram para que o recorte se desse em torno da
relacdo entre a mobilidade urbana e a desigualdade social: a realidade social brasileira; a pouca atenc¢do que
essa relacdo recebia da academia e da pratica do planejamento; o ambiente politizado e critico encontrado
no PROPUR (vale para as disciplinas, para alguns professores e para alguns excelentes colegas); e o complexo
momento que o Brasil atravessou durante a pesquisa — quando uma mudanca abrupta no governo federal e,
consequentemente, no rumo das politicas publicas, passou a ameacar os direitos e avangos sociais

recentemente conquistados.

Outra possibilidade de desdobramento para a pesquisa, mas mantendo o mesmo recorte tematico,
seria modificar a escala da analise, aprofundando-a. Dada a abundancia dos dados disponiveis e as limitagdes
de tempo impostas por uma dissertacdo de mestrado, a maioria das anadlises se limitou a escala dos
municipios. Compararam-se dados de Alvorada com os de Porto Alegre, por exemplo, o que ja foi suficiente
para ilustrar a segregacao socioespacial em escala metropolitana. Porém, os planos apresentam também
dados mais desagregados, referentes a macrozonas ou zonas de trafego dentro dos municipios, o que

permitiria uma analise mais detalhada.

Além disso, a andlise ficou limitada a interpretacdo exclusiva dos planos enquanto documentos
oficiais. A opcdo novamente se deu por limitacdes de tempo e de recursos, e porque considerou-se que 0s
planos ja apresentavam um material suficientemente rico, e ainda pouco explorado. Seguem abertas
possibilidades de analisar o mesmo tema através da percepc¢ao de técnicos e gestores que participaram do
processo de elaboracdo dos planos ou através de documentos que registraram esses processos, como atas
de reunides. Estas percepcdes, experiéncias e memarias poderiam revelar aspectos que os planos omitem
sobre como foram debatidos os conflitos relacionados com a desigualdade e a segregacdo. Isso é
especialmente valido no caso de planos elaborados em contextos de autoritarismo e censura, como foi o

periodo da ditadura militar.

Outro caminho interessante seria investigar as propostas dos planos que vieram a ser implantadas,
e as que acabaram preteridas. Seria possivel contrastar essa analise com as teses de Flavio Villaga, que

considera que o planejamento urbano no Brasil vem sendo empregado mais como discurso do que como
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uma ferramenta real de organiza¢do da ac3o do Estado. E ilustrativo que embora o PLAMET e o PITMUrb, e
outros planos e projetos hajam previsto corredores intermunicipais de 6nibus na RMPA, até os dias de hoje
s6 foram implantados os trechos localizados na capital, especialmente préximos ao centro urbano e as

regiGes ocupadas por camadas de alta renda.

Finalmente, considerando que a pesquisa de mestrado seria o primeiro passo de uma trajetdria
académica, optou-se aqui por voltar o olhar para o passado, identificando em que medida os conflitos
socioespaciais foram abordados no planejamento elaborado até aqui. Um desdobramento interessante seria
voltar o olhar para o futuro, pesquisando de que maneira poderiam ser transformados os métodos e
processos do planejamento da mobilidade de modo a torna-lo um instrumento mais adequado para a

superacao da desigualdade e para a promocgdo da inclusao social.
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