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RESUMO

Os problemas de circulacdo e transporte, intensificados nas ultimas décadas, implicaram em
uma nova abordagem na maneira de pensar os deslocamentos urbanos como parte das agendas
ambientais. Esta busca pela sustentabilidade da mobilidade partiu dos paises desenvolvidos,
onde o transporte esta resolvido (e consolidado através de uma diversidade de modais),
transformando-se em um conjunto de solucdes hegemonicas adotadas internacionalmente. No
Brasil, o governo federal determinou, através da Politica Nacional de Mobilidade Urbana
(PNMU, Lei 12.587/2012) a incorporacdo dos principios da mobilidade sustentavel aos Planos
de Mobilidade Urbana (PMUs). No entanto, se trata de um contexto de desigualdade, onde
diariamente, 40% da populacdo se desloca a pé ou de bicicleta, e o énibus € o principal (ou o
unico) meio de transporte. A metodologia utilizada nesta pesquisa, avaliacdo ex ante, parte da
identificacdo das causas dos problemas para o exame da efetividade e da coeréncia das politicas
publicas. O presente estudo propde uma reflexdo critica sobre a PNMU e os PMUs analisados
frente aos problemas estruturais promotores da mobilidade, oriundos da produgéo do espaco
urbano e regidos pelo neoliberalismo, pelo neoconstitucionalismo e pela pds-modernidade. A
pesquisa identificou insuficiéncias na formulacdo da lei que levam a (i) flexibilizar a
regulamentacéo dos transportes coletivos; (ii) negligenciar os efeitos ambientais e financeiros;
(iii) a renunciar a visdo de longo prazo, caracteristica do planejamento. A pesquisa concluiu
que a politica de mobilidade induz & formulag&o de planos de mobilidade genéricos que apenas
atendem aqueles locais onde o transporte e a acessibilidade ja estdo garantidos para todos.

Palavras-chave: Plano de mobilidade urbana, politicas publicas, transporte, avaliacdo ex ante



ABSTRACT

The problems of circulation and transportation, intensified in the last decades, imply in a new
approach on the urban mobility as part of the environmental agendas. This search for the
sustainability of mobility originated in developed countries - where transport is consolidated
through a diversity of modes - becoming a set of hegemonic solutions that are adopted
internationally. In Brazil, the federal government has determined, through the National Urban
Mobility Policy (PNMU, Law 12,587 / 2012) that the Urban Mobility Plans (PMUSs) include
the principles of sustainable mobility. However, this is a context of inequality, in which daily
almost 40% of the population walk or cycle, and bus is the only mode of public transportation
in most cities. The methodology, using the ex ante evaluation, identify the causes of the
problems for the exam of the effectiveness and the coherence of public policy. The present
study was a critical analysis of PNMU and PMUs focused in the structural problems that
promote mobility and that are derived from the production of urban space which is governed
by neoliberalism, neo-constitutionalism and postmodernity. The research identified
shortcomings in the law which contributes to: (i) flexibilization of public transport regulation;
(i) neglect of the environmental and financial effects; (iii) abdication to the long-term vision,
a planning characteristic. The research concluded that the PNMU is a mobility policy that drives
generic mobility plans that only attend the places where transport and accessibility are
guaranteed for all.

Keywords: Urban mobility plan, public policy, transport, ex ante evaluation
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12 PARTE

ELEMENTOS NORTEADORES



INTRODUGAO

Com a aceleragédo ndo ha mais o aqui e ali, somente a confuséo
mental do proximo e do distante, do real e do irreal...
Paul Virilio, 1996

Esta tese nasce de um questionamento sobre a efetividade® da Politica Nacional de Mobilidade
Urbana (PNMU). Esta politica é instituida pela Lei 12.587/2012 e, sob a pressao das agendas
ambientais internacionais, alinha-se as politicas de mobilidade sustentavel de visdo zero (zero
carbono e zero acidentes), incentivando os modos ndo motorizados (a pé e bicicleta) e o
transporte coletivo. A Lei brasileira, de contetido axioldgico? e ideoldgico declara entre os seus
objetivos, principios e diretrizes “reduzir as desigualdades e promover a inclusdo social”, no
entanto, deixa em aberto, entre outros, quem deve ser incluido ou quais desigualdades devem
ser reduzidas. A Lei também nédo é acompanhada de fundos de financiamento especificos.

Elaborada nos moldes do planejamento neoliberal de gestdo e “empreendedorismo urbano”
(HARVEY, 2005), a PNMU néo apresenta critérios ou padrdes minimos (qualitativos ou
guantitativos), para promover o acesso a cidade, razdo Ultima da mobilidade (LITMAN,2007),
abrindo espago para que seus objetivos e metas sejam explorados por atores que visam,
principalmente, extrair valor da producéo espacial.

1 A efetividade, nas politicas publicas, busca identificar em que medida os resultados de uma agéo trazem beneficio
a populago (outcomes). E mais abrangente que “eficacia”, na medida em que esta indica se o objetivo foi atingido
(outputs). O termo Outcomes é entendido como resultados ou efeitos de uma determinada acdo. Diferencia-se de
output, por apontar ndo nimeros (ex: km de ciclovias), mas para a efetividade de determinado investimento (ex:
diminuicdo do nimero de acidentes com ciclistas) (TORRES, 2004).

2 Axiolégico refere-se ao estudo ou teoria (logos) do que é digno de estima (axion), do que é ou que pode ser objeto
de um juizo de valor em uma determinada sociedade. O aspecto axiologico ou a dimensdo axiologica de
determinado assunto implica decisdes pelos valores morais, éticos, estéticos e espirituais (DUMERY, 2017).
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O carater vago e indeterminado da PNMU evita o enfrentamento dos efeitos que acompanham
a producdo do espaco e da mobilidade: exclusdo e segregacdo (VILLACA, 2001);
transformacdo e novas localizacdes (DEAK, 2016), gentrificacdo e financeirizacdo urbanas
(HARVEY, 2005; SMITH, 2007; SECCHI, 2015; MACHADO e PICCININI, 2017; REILLO,
2017).

Surgem, portanto, indagacdes pertinentes a avaliacdo desta politica publica, j& em sua
formulacéo, como ensinou Sartori (1981):

[...] o primeiro passo é sempre a identificacdo e formulagdo precisa do
problema. Depois, precisamos de uma definicdo em conformidade com o
objetivo da intervencdo. Bem entendido, definir o problema quer dizer
compreendé-lo: o objetivo deve ser precisado minuciosamente. (SARTORI,
1981:105)

A partir dessas premissas investiga-se a aplicabilidade da PNMU no que ela se propde: a
melhoria da mobilidade urbana. Localizada no campo das politicas publicas urbanas, esta
pesquisa apoia-se no conjunto de estudos elencados sob a denominacio de avaliacdo ex ante®.
Essa categoria de avaliacdo busca antecipar possibilidades sobre possiveis resultados da politica
a ser aplicada antes de sua implementacéo efetiva, pois, ainda que Planos de Mobilidade Urbana
(PMU) ja tenham sido elaborados por alguns municipios* (NTU, 2015, BRASIL, 2016), o
exame de sua efetividade é uma maneira de garantir a qualidade futura da politica publica
aplicada no pais.

O PMU é o documento municipal que 3.341 municipios® brasileiros devem elaborar até abril
de 2019%, como condicdo para receberem verba federal destinada a projetos de mobilidade
urbana (BRASIL, 2012). Pressupde-se que os PMUs devam apresentar uma resposta aos
problemas da mobilidade das cidades brasileiras oferecendo outcomes positivos a populacéo ao
cumprirem 0s objetivos propostos na PNMU. Desta forma, PMUs também serdo material da

3 Ex ante é uma locucéo latina relativa a antecipagdo de mudancas ou atividades antes de sua ocorréncia, oposto
de ex post.

4 Segundo a Associacdo Nacional das Empresas de Transportes Urbanos (NTU), em 2015, mais de 70% das
capitais e cidades brasileiras acima de 500 mil habitantes, e 95% do total de municipios acima de 50 mil habitantes,
ndo conseguiram finalizar o PMU. Pesquisa elaborada pelo MCidades apontou que apenas 197 municipios
declararam ter o PMU, 163 deles localizados nas regides Sul e Sudeste (BRASIL, 2016).

5> Conforme a Lei 12.587/2012 os municipios com mais de 20 mil habitantes, aqueles integrantes de Regides
Metropolitanas, Aglomeragdes Urbanas, integrantes de area especial de interesse turistico, inseridos na area de
influéncia de empreendimentos ou atividades com significativo impacto ambiental e aqueles incluidos no cadastro
nacional de municipios com areas suscetiveis a ocorréncia de deslizamentos, inundagdes, processos geoldgicos ou
hidrolégicos correlatos, devem elaborar o plano de mobilidade urbana para receber recursos federais com este fim.

6 A lei n° 13.406, de 26 de dezembro de 2016, alterou os paragrafos 3° e 4° do art. 24 da Lei 12.587/2012,
estendendo de trés para seis anos o prazo original para a elaboragdo do Plano de Mobilidade Urbana. Em janeiro
de 2018 o prazo para elaboracdo do PMU foi novamente prorrogado por mais um ano (2019) pela Medida
Provisoria n° 818, de 11 de janeiro de 2018.


http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/lei%2013.406-2016?OpenDocument
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andlise ex ante. A formulacdo avaliativa aqui realizada ira verificar a I6gica das acdes propostas,
identificara a coeréncia entre os diferentes objetivos e possiveis sobreposicOes, e apontara para
possiveis efeitos secundarios e/ou ndo desejados da PNMU.

A avaliacdo da efetividade da politica publica, a partir de Sartori (1981), compreende investigar
seus objetivos partindo das causas que a originaram para logo analisar a propriedade das
propostas, os resultados esperados; 0s possiveis impactos das futuras acdes na materialidade e
a possibilidade de éxito da proposicdo. Entende-se, como aquele autor, que a avaliacdo das
politicas publicas ndo pode ser uma simples validacéo, ou nao, da descricdo ou checklist do seu
contetdo, mas deve responder a perguntas como: a acdo € aplicavel? Quais os resultados
esperados? Ha recursos suficientes para promover e para implementar a politica? O calculo dos
meios foi realizado? Se nada for feito o que acontece? Quem ganha o que? Porque e que
diferenga faz? (SARTORI, 1981).

A aplicacdo da avaliacdo ex ante tem sido recomendada por uma série de instituigdes como a
Agéncia para o Desenvolvimento e Coeséo de Portugal (BARROSO, 2014), o International
Labour Organization (ILO, 2011); o Department for International Development (DFID, 2013);
a U.S. Agency for International Development (USAID, 2017); o United Nations Evaluation
Group (UNEG, 2016) e pelo Governo Federal brasileiro (BRASIL, 2018),como método que
possibilita prever, desde a formulacdo, deficiéncias prévias na implementacédo e nos resultados
das politicas publicas.

Entendemos que um olhar critico que considere o contexto s6cio-politico onde nos situamos,
deveria se ndo nortear, ao menos, complementar o processo de formulacdo das politicas
publicas no geral e das politicas de mobilidade e transporte, em particular. No Brasil, como nos
paises desenvolvidos, as avaliagBes das politicas de transporte adotam um critério econémico,
baseado na eficiéncia e na eficacia, na maximizacdo da utilidade (SARTORI, 1981) e, mais
recentemente, em funcdo do retorno do investimento financeiro produzido no espago urbano
devido a implantacéo da politica, a financeirizagdo urbana (HARVEY, 2005; SASSEN, 2015).
Essa leitura economicista distancia-se da funcéo social das politicas publicas, que deveria ser,
em Ultima instancia, a melhoria da qualidade de vida e da justica social (HARVEY, 1980;
SOUZA, 2013).

Contudo, a PNMU nasce em um intrigante contexto socio politico brasileiro onde, a0 mesmo
tempo em que se instala um projeto neoliberal no pais, de Estado minimo, apresentou-se um
projeto democratico popular, que emergiu de um sistema autoritario. Dessa “confluéncia
perversa” (DAGNINO, 2004) apresenta-se a questdo: para quem ou para que o Estado
encaminha suas politicas publicas?

Ao apontar essa confluéncia, o presente trabalho examina o processo de formulacdo da PNMU,
a localizacdo de sua origem; as causas dos problemas da mobilidade e a concordancia entre as
causas e 0s objetivos da PNMU. A operacionalidade da PNMU é verificada através da analise
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de conteldo de onze Planos de Mobilidade Urbana, em duas escalas: uma ampla que verifica o
cumprimento dos pressupostos da PNMU e outra dirigida a dois municipios, que analisa a
correspondéncia entre os problemas identificados, as agcdes e 0s objetivos propostos e quais 0s
outcomes resultantes dessas acOes, ou seja, o produto final da PNMU.

Ainda que a mobilidade seja uma condicdo cotidiana, diéria, o que de fato sabemos sobre sua
producdo? Quais sdo as causas dos problemas da mobilidade? Como se da a relacdo entre
producdo do espaco urbano e producdo de mobilidade? Como é definida ou diferenciada a
mobilidade? Quais sdo os outcomes esperados pela Politica Nacional de Mobilidade Urbana?
Porque, apesar dos investimentos em infraestrutura’, os problemas de transporte e da
mobilidade persistem? A PNMU, como foi projetada, é suficiente para o enfrentamento dos
problemas da mobilidade dos municipios ou apenas preenche uma funcdo ideoldgica® como
apontado por Villaga (2005) ao examinar a legislacéo da cidade de Séo Paulo:

A facilidade e mesmo irresponsabilidade com que € exigida a elaboracdo de
planos [para resolver problemas urbanos], muito contribui para sua
desmoralizacdo e a da prépria lei, pois frequentemente a préatica acaba por
revelar que a lei ndo é mesmo para valer. Apesar disso, essa exigéncia
permanece, ja que preenche uma funcéo ideoldgica e, no fundo, ndo é mesmo
para valer. (VILLACA, 2005:19)

Esses questionamentos levaram a busca de literatura que abordasse, e a0 mesmo tempo servisse
como guarda-chuva, para abrigar a problematica que se coloca e que requer explicagdes para a
realidade que, por si sO, ndo se deixa compreender. Um abrigo tedrico mais amplo foi
encontrado nas analises e nas conexdes entre o neoliberalismo, a p6s-modernidade e o
neoconstitucionalismo®, teorias sob as quais € identificada uma possibilidade de esclarecer,
criticar, elencar critérios e compreender a confeccdo da atual politica setorial de mobilidade
urbana. As conexdes entre a teoria, os problemas da mobilidade urbana e os planos para resolvé-
los, como empirias ndo estdo, por certo, dadas. Elas exigem um esfor¢o orientado na direcéo de
estabelecer vinculos a partir de uma perspectiva e de uma construcao, que é aqui elaborada na
busca da identificacdo da I6gica que norteou (e estd norteando) o processo de produgédo de
mobilidade urbana no pais.

" Referimos aos investimentos em infraestrutura de mobilidade derivadas do Programa de Aceleracdo de
Crescimento (PAC-Mobilidade), especialmente aqueles realizados para a Copa do Mundo FIFA 2014
(MACHADO, 2017).

8 Ideologia, no pensamento marxista, € um conjunto de proposicoes elaborado, na sociedade burguesa, com a
finalidade de fazer aparentar os interesses da classe dominante com o interesse coletivo, construindo uma
hegemonia daquela classe, ou seja, a manutencao da reproducao social, da ordem estabelecida (Déak, 2016: 107).

9 Estes termos estdo definidos no contexto do referencial tedrico.
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Ao realizarmos a avaliagdo ex ante da Politica Nacional de Mobilidade Urbana, iniciamos por
uma contextualizacdo historica, tedrica e espaco-temporal em que a PNMU é inserida. Essa
abordagem busca completar a abordagem economicista ao examinar e esclarecer as causas dos
problemas da mobilidade sob a luz da producdo espacial e do mercado. O exame desta
problematica urbana nos levou a origem da formulagdo da PNMU no Brasil que permitiu
identificar gaps®importantes e o carater ideologico da PNMU. Validamos a investigagdo com
a analise de contetdo de onze Planos de Mobilidade Urbana e a avaliacdo ex ante em dois
PMUs. A primeira permitiu uma analise ampla do conteddo dos PMUs, no geral, e do
enfrentamento a realidade de cada municipio em particular; a segunda permitiu verificar a
aplicabilidade e a efetividade da politica.

Questao de Pesquisa e Contribui¢ao

A temética da mobilidade urbana acompanha a minha trajetéria académica desde a graduacao
guando escolhi 0 caminho em dire¢cdo ao conhecimento das questdes urbanas e a compreensdo
das inter-relacdes entre o transporte e 0 uso do solo, intrinsecamente ligadas a vitalidade, ao
movimento, a dindmica, e aos ritmos urbanos. Ao mesmo tempo, transporte é agente da
degradacdo urbana do ruido, da poluicdo, dos acidentes do transito. Explorei essa dicotomia ao
associar a mobilidade e o transporte aos conceitos de qualidade de vida e sustentabilidade
urbanas na pesquisa de mestrado: Indice de Mobilidade Sustentavel (IMS) para avaliar a
qualidade de vida urbana: estudo de caso da Regido Metropolitana de Porto Alegre
(MACHADO, 2010).

Detenho-me sobre esse ponto para trazer a tona um aspecto da gestdo dos transportes publicos
que chamou atencdo a época e que, parece, sendo agravado, permanecido no mesmo patamar
de estupor. O objetivo de elaborar o IMS gerou a necessidade de buscar dados do transporte
coletivo por 6nibus das cidades da RMPA, entretanto, para a minha surpresa, as prefeituras
municipais, com excecdo de Porto Alegre, ndo detinham quaisquer dados, como se 1€ nas
consideracdes finais da dissertagao:

Um fato que chamou a atencdo na aplicagdo dos questionarios junto aos
técnicos [municipais] foi a falta de informacGes e de controle por parte das
administracbes municipais sobre a operacao do transporte pablico por 6nibus.
Afora o municipio de Porto Alegre, as demais prefeituras! ndo dispdem de
quaisquer dados sobre demanda, passageiros transportados, evolugdo do preco
da tarifa, etc. (MACHADO, 2010:140)

100 termo gap é entendido como falha ou lacuna. No presente trabalho “gap” refere-se aos critérios elencados por
Sartori (1981) como necessariamente presentes na formulacao de politicas pablicas, mas que ndo comparecem.

11 As demais cidades eram: Alvorada, Cachoeirinha, Canoas, Eldorado do Sul, Esteio, Gravatai, Guaiba, Sapiranga
e Viamao.
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A Politica Nacional de Mobilidade Urbana apresenta, no Art.21, as diretrizes de planejamento
e gestdo como “a definicdo das metas de atendimento e universalizagdo da oferta de transporte
publico coletivo, monitorados por indicadores preestabelecidos”. Essa questdo, a0 menos,
parecia estar resolvida. Entretanto, observa-se nas aces propostas para as diversas cidades'?,
que h& uma énfase a promocdo dos modos ndo motorizados e as inovagdes tecnoldgicas tais
como carros elétricos e aplicativos para o transporte publico privado (como o Uber, por
exemplo) perpassando, portanto, o protagonismo do transporte publico urbano que é, sendo o
unico, o mais importante modo de deslocamento da maioria da populacao no pais.

Na escala global, a mobilidade tornou-se parte do discurso hegemdnico acompanhada dos
slogans “cidade mais humana”, “cidade inteligente”, “cidade acessivel”, desenvolvidos por um
planejamento estratégico empreendedor (ARANTES, 2016). Essa nova ldgica, que necessita

ser explicada e seus efeitos compreendidos, confere o norte das questdes de pesquisa:

A Politica Nacional de Mobilidade Urbana foi definida para enfrentar as causas dos problemas
de mobilidade, acessibilidade e transporte da populacdo? Os Planos de Mobilidade Urbana, ora
em desenvolvimento no pais, sdo capazes de produzir outcomes sdcioespaciais positivos, como
preconizam 0s manuais e as proposicoes sobre a formulacéo de politicas publicas?

Para responder a estas perguntas examinamos as causas dos problemas da mobilidade, os fatores
associados a sua producdo e as necessidades da populacdo no contexto amplo da realidade
brasileira. A avaliacdo da PNMU e a analise dos PMUs deverdo responder as questfes e
identificar, nas acGes propostas pelos PMUs, sua correspondéncia material.

Entende-se que esta investigacdo contribui para o conhecimento e se justifica ao explorar, com
0 auxilio da teoria, as origens e 0s propositos que guiaram a formulacéo da politica setorial de
mobilidade urbana, PNMU, no contexto brasileiro. Espera-se que a avaliacdo da PNMU e a
analise do seu produto, os Planos de Mobilidade Urbana, contribuam para o debate sobre
politicas urbanas no geral e sobre a politica setorial de mobilidade urbana em particular.

Hipétese

Este trabalho apresenta como hipdtese que a PNMU, na formulagdo adotada - objetivos
simbdlicos e ideoldgicos —, orientada ao mercado, tende a produzir ganhos econdmicos privados
e reproduzir a segregacdo®® socio-espacial'* no contexto do neoliberalismo. Os ganhos

12,0 conjunto de solugdes em prol da mobilidade urbana sio discutidas no capitulo 4.

13 Villaga aponta como uma das conclusdes mais importante de sua obra que “A segregagdo ¢ um processo
necessario a dominagao social, econdmica e politica por meio do espago” (VILLACA, 2001:150).

14 Entende-se aqui sdcio-espacial na acepgdo apontada por Souza (2015) “a sociedade concreta, em que relagdes
sociais e espaco sdo inseparaveis, mesmo que ndo se confudam [...] 0 sécio, longe de apenas qualificar o “espacial”,
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econdmicos referem-se a (re) valorizacdo de territorios derivada da provisdo de infraestruturas
de circulacéo realizada pelo Estado.

Objetivos Geral e Especificos

Para comprovar a hipotese da pesquisa, desenvolvemos 0s objetivos a seguir.

Objetivo geral

A pesquisa se propGe a analisar a formulacéo da politica setorial de mobilidade urbana brasileira
chamada de Politica Nacional de Mobilidade Urbana e sua aplicabilidade verificada através da
analise de Planos de Mobilidade Urbana. Trata-se de debater a adequacdo da politica a realidade
das cidades brasileiras e confrontar os objetivos da Lei, verificando se 0s mesmos respondem
as causas dos problemas da producdo da mobilidade e as necessidades da populacéo.

Nessa direcdo, e no escopo da avaliacdo das politicas publicas, investiga-se a politica setorial
de mobilidade urbana a partir de quatro objetivos especificos organizados para realizar o
objetivo geral.

Objetivos especificos

Para alcancar o objetivo geral, os seguintes objetivos especificos foram tracados:

1. Examinar as causas da producdo da mobilidade nas cidades;

2. ldentificar as origens da PMU, seu processo de formulacdo e analisar os objetivos
propostos em relacdo a materialidade urbana;

3. Analisar o conteido proposto em PMUs, verificar a correspondéncia entre 0s PMUs em
relacdo as exigéncias da PNMU;

4. Examinar a coeréncia entre problemas, objetivos e agdes presentes nas proposicdes de
PMUs e verificar sua aplicabilidade apontando possiveis gaps e/ou outcomes em sua
formulagéo.

Os objetivos especificos, os procedimentos e 0s produtos esperados, elencados no Quadro 1,
geraram a metodologia que é abordada em capitulo especifico.

¢, um indicativo de que se esta falando, direta e plenamente, também das relagdes sociais” no espago (SOUZA,
2015:16).



Quadro 1 Objetivos especificos, procedimentos, autores e produtos da pesquisa
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OBJETIVOS

PROCEDIMENTOS E AUTORES

PRODUTOS

1. Examinar as causas da
produgao dos problemas da
mobilidade urbana e elencar
os elementos de analise.

2. Localizar as origens,
examinar o processo de
formulagao da politica de
mobilidade urbana e analisar
os objetivos propostos em
relagdo a materialidade
urbana

3. Analisar o conteldo de
PMUs a partir dos elementos
elencados no 12 objetivo
especifico; verificar a
coeréncia® entre os PMUs e a
PNMU

4. Examinar a coeréncia ou
nao) entre os problemas de
mobilidade e as estratégias
propostas para sua resolugao

Os problemas sdao examinados a partir
do conceito de produgdo do espago e
de localizagdo (Harvey e Déak); do
empreendedorismo e da
financeirizacdo urbanas (Harvey).

Conceitos de proximidade e
acessibilidade e abrangéncia espacial
(Harvey, Castello).

Planejamento de transportes
(Vasconcellos) e elementos do espago a
partir de Santos, Harvey e Vasconcellos

Pesquisa documental sobre a formacao
da politica internacional de mobilidade
urbana, em especial da politica
estabelecida na Comunidade Europeia
e sua implementagao

Recuperar o processo de formulagdo da
politica de mobilidade urbana
brasileira.

Andlise da metodologia de elaboragdo
dos PMUs europeus e brasileiros

A partir da selegao de uma amostra de
PMUs proceder a analise de conteudo
com o auxilio do software Atlas.ti
identificando os elementos da
mobilidade

Andlise da coeréncia entre PMUs e a
Teoria e entre PMUs e a PNMU

Exame da coeréncia entre os
problemas, objetivos e agdes propostas
nos PMUs.

Sistematizagdo dos elementos
de andlise da mobilidade
urbana e sua correspondéncia
com os agentes produtores do
espago.

Sistematizag¢do do processo de
formulagdo da politica de
mobilidade brasileira e
europeia.

Sistematizagdo das barreiras a
implementag¢do dos SUMPs.

Sistematizagdo do processo de
planejamento e da legislagao
brasileiras para o transporte a
partir da criagdo do GEIPOT

Anilise quali-quantitativa dos
elementos espaciais da
mobilidade urbana na amostra
de PMUs e verificagdo do
cumprimento da PNMU

Avaliacdo da efetividade da
aplicabilidade das proposi¢es
dos PMUs.

Fonte: Elaborado por Machado (2019)

15 Coeréncia é uma caracteristica daquilo que tem ldgica e coesdo. As politicas plblicas tém coeréncia quando
apresentam nexo e uniformidade com os problemas que visa solucionar, sem apresentar contradicdes,

sobreposicGes ou davidas acerca do assunto.
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Estrutura do Trabalho

Além desta introducdo e dos aspectos metodoldgicos, a pesquisa se organiza em quatro
capitulos e niveis de andlise (i) Inicia com a fundamentacéo tedrica que trata do papel do Estado
na organizacao do espaco na cidade neoliberal e pds-moderna; das legislagdes no geral e das
politicas publicas em particular, no atual contexto neoconstitucional; debate-se a influéncia das
agendas ambientais e das ONGs na determinagdo das politicas urbanas; e, a avaliacdo ex ante
COMO UM processo necessario para antecipar possibilidades de resultados na implementacéo das
politicas publicas; (ii) Examina as causas da producdo da mobilidade, a flexibilizacdo dos
padrdes de abrangéncia espacial urbana; identifica e elenca os elementos de andlise da
mobilidade; (iii) Em seguida, considera a politica de mobilidade sustentvel no &mbito das
agendas ambientais e do Banco Mundial; traca um panorama da evolucdo da politica da
Comunidade Europeia e da experiéncia com os Sustainable Urban Mobility Plans; e, identifica
a influéncia destes na politica de mobilidade brasileira e na elaboracdo dos PMUs. Continua
com o exame da evolucgdo da politica de transportes no Brasil a partir da criacdo do GEIPOT
até os Conselhos Nacionais das Cidades; e, realiza uma analise comparativa das legislac@es que
precederam e que originaram a Lei 12.587/2012; (iv) Apresenta a andlise de 11 PMUs
brasileiros, selecionados por critérios temporais, legais e de integridade, acrescida por uma
breve contextualizacdo dos municipios, e conclui com a verificacdo da aplicabilidade da PNMU
através do exame ex ante dos Planos de A¢do dos PMUs de Monte Alto (SP) e de Corumba
(MS). Finalmente, apresenta as conclusoes e as referéncias.



CAPITULO UM

APROXIMAGAO HISTORICA E POLITICO-CONCEITUAL

Para desenvolver este capitulo, acompanhamos o pensamento de Ascher quando afirma que o
urbanismo, hoje, necessita de “uma compreensao fina da logica que se estabelece na sociedade
contemporanea” (ASCHER, 2010:20). Para compreender essa logica, nos apoiamos na
afirmacdo de Milton Santos de que “toda situagdo ¢ uma construg¢ao real que admite uma
construcdo légica, cujo entendimento passa pela historia da sua produgdo” (SANTOS,
1999:29); no viés marxista de Harvey (1980, 2005) para quem a urbanizacdo sempre foi um
fendmeno de classe, da classe detentora dos meios de producgéo, entendimentos fundamentados
na instituicdo da propriedade privada que privou o trabalhador de seu meio de subsisténcia e
originou as desigualdades entre os homens (ROUSSEAU, 2008), génese do capitalismo
(DEAK, 2016).

Compreender essa ldgica passa, necessariamente pelo entendimento do poder politico, base do
direito, para chegar as politicas publicas que, ao repercutirem no espaco urbano, na economia
e nas sociedades, precisam ser explicadas a partir das inter-relacdes entre Estado, politica,
economia e sociedade (SOUZA, 2006). Esta abordagem ampla, que iniciamos a partir das
definicdes de Estado e Sociedade a luz de Bobbio (2007), apresenta-se como o framework que
orientara o exame das politicas publicas em geral e da politica de mobilidade em particular.

1.1 Politica, Estado e Sociedade

Sabendo que até hoje a ciéncia politica ndo conseguiu determinar, de modo univoco e
universalmente aceito, o significado de palavras habituais, nos apoiaremos nos constructos
teoricos de Bobbio et al. (1998) e Sartori (1981). “Politica”, “Sociedade” ¢ “Estado”, sdo termos
usados no discurso politico, possuem diversos significados, atribuidos, segundo Bobbio, a dois
fatores: (i) as mutacbes sofridas devido ao processo histérico (termos fundamentais como
"democracia", "aristocracia" e "politica", legados pelos gregos); e, (ii) a incerteza e a
ambiguidade dos termos perpetuados pela linguagem comum. Explica-se.
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No pensamento grego o viver politico (na polis necessariamente) era, ao mesmo tempo, o viver
coletivo, a vida associada, a vida em comunidade (SARTORI, 1981). O social e o politico, na
concepcao aristotélica, possuem o mesmo sentido, a mesma ideia. Os romanos traduziram polis
por civitas quando suas cidades ultrapassaram as dimensfes que permitiam a vida politica
original da polis. Desta forma, a civitas, com seu carater politico diluido, abrange a civilis
societas organizada juridicamente, baseada no consentimento da lei e, a politica passa a ser
associada a ideia de poder, de comando e, em Ultima instancia, de um Estado superior a
sociedade. A distincdo entre politico e social, entre o Estado e a sociedade s6 se consolida a
partir do século XIX (SARTORI, 1981).

Ao longo do pensamento politico, a ideia de “sociedade civil” passou por diversos significados.
Bobbio et al. (1998) apresentam-na como sindnimo da ideia de "sociedade politica” em
contraponto a "sociedade natural™, ambas derivadas, respectivamente, dos termos polis e civitas
e, portanto, de "Estado”, sugerindo uma dicotomia entre Sociedade/Estado. Essa dicotomia,
explica Bobbio (2007), significa que s6 é possivel determinar o significado da expressao
sociedade civil ao delimitar, simultaneamente, a extenséo do termo "Estado". A nogéo restritiva
do Estado como 6rgdo coercitivo, que permite e assegura essa dicotomia, concorre o conjunto
das ideias burguesas de afirmacéo de direitos naturais que pertencem ao individuo e aos grupos
sociais independentemente do Estado, limitando assim a esfera do poder politico; e, a esfera de
relacBes interindividuais, como sdo as relacfes econdmicas, que prescindem a regulamentacao
de um poder coativo posto que se autorregulam (BOBBIO, 2007). O autor sublinha que 0 uso
do termo "sociedade civil”, na esfera das relacGes sociais, desconectado da esfera das relagdes
politicas, deve-se a linguagem alemd onde o termo “burgerliche Gesellschaft significa, ao
mesmo tempo, sociedade civil e sociedade burguesa” (BOBBIO, 2007:34) remetendo a
independéncia do homem em relagéo ao Estado.

Em seu significado oitocentista o conceito de "sociedade civil” nasce da contraposi¢ao entre
uma esfera politica e uma esfera ndo politica, que é explicado por Bobbio (2007) como o
conjunto de relac6es ndo reguladas pelo Estado, que vem a ser tudo aquilo que sobra uma vez
bem delimitado o &mbito no qual se exerce o poder estatal. Dessa acepgdo o autor define
sociedade civil através de trés interpretaces do ndo-estatal: (i) O pré-estatal: antes do Estado
existem diversos tipos de associacdo entre os individuos as quais o Estado se superpde para
regula-las, mas sem nunca impedir ou vetar seu desenvolvimento, identifica-se a sociedade civil
como uma infraestrutura e o Estado como uma superestrutura; (ii) O anti-estatal: a sociedade
civil adquire uma conotacdo axiologicamente positiva e se apresenta como 0 espago das
manifestacdes, as instancias de modificacdo das relagdes de dominacdo, os grupos que lutam
pela emancipacdo do poder politico, adquirem forca os contra-poderes; (iii) O pds-estatal: a
sociedade civil representa o ideal de uma sociedade sem Estado que surge da dissolugéo do
poder politico, presente no pensamento de Gramsci “como a sociedade civil na qual se exerce
a hegemonia distinta da dominacao, livre da sociedade politica’” (BOBBIO, 2007:35). Nesses
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trés entendimentos o ndo-estatal assume trés figuras: daquilo que ainda ndo é estatal, na
primeira; da antitese do Estado, daquilo que se pde como alternativa ao Estado, na segunda; e
da dissolucdo e do fim do Estado na terceira.

As definigdes de “sociedade civil” através dessas interpretacdes do que ndo é Estado, Bobbio
(2007) apresenta uma aproximacao positiva a essa expressao como o lugar onde surgem e se
desenvolvem os conflitos econdmicos, sociais, ideologicos e religiosos, que o Estado deve
resolver através da mediacdo ou atraves da repressdo. Os sujeitos desses conflitos, que
conformam a prdépria sociedade civil, sdo as classes sociais, 0s diversos grupos representativos
(ou ndo) das organizacGes de classe, as associagcbes com fins sociais e/ou politicos, as
organizacGes ndo governamentais, 0s movimentos de emancipacao de grupos étnicos, de defesa
dos direitos civis, de libertacdo da mulher, gays...

O uso habitual da expressdo "sociedade civil”, como termo ligado ao Estado, ou ao sistema
politico, Bobbio (2007) atribui a convicgdo de Marx, para quem o exame da sociedade civil
deve ser buscado na economia politica (BOBBIO, 2007). No pensamento de Gramsci,
sociedade civil é a esfera na qual agem os aparatos ideoldgicos que buscam exercer a hegemonia
e, através desta, obter o consenso para a conservacdo do poder do Estado que, para tal, exercera
a forca que for necesséria.

Ao processo de emancipacgdo da sociedade do Estado, explica Bobbio (2007), seguiu-se um
processo inverso de reapropriacdo da sociedade pelo Estado, como se [é:

[...] o Estado, transformando-se de Estado de direito em Estado social (segundo
a expressdo divulgada, sobretudo por juristas e politologos alemaes) e
precisamente por ser "social", mal se distingue da sociedade subjacente que ele
invade por inteiro através da regulacdo das relagdes econdmicas. [...] a este
processo de estatizacdo da sociedade correspondeu um processo inverso, mas
ndo menos significativo de socializa¢do do Estado através do desenvolvimento
das vérias formas de participacdo nas opgOes politicas, do crescimento das
organizagdes de massa que exercem direta ou indiretamente algum poder
politico, donde a expressdo "Estado social" pode ser entendida ndo sé no
sentido de Estado que permeou a sociedade, mas também no sentido de Estado
permeado pela sociedade. (BOBBIO, 2007:51)

No entanto, e apesar dessas observacdes, 0 autor ressalta que a contraposi¢éo entre sociedade
civil e Estado continua a ser usual, pois ambos 0s processos - do Estado que se faz sociedade e
da sociedade que se faz Estado - sdo contraditdrios, pois a conclusdo de um conduz a extingéo,
isto é, ao Estado totalitdrio e a extingdo do Estado, respectivamente. Por sua vez, essa
contradicdo também pode ser vista nas figuras do cidaddo participante e do cidadao protegido,
posi¢des conflitantes entre si e em si mesmo quando o cidaddo exige, atraves da participacdo
ativa, maior prote¢do do Estado, e essa exigéncia refor¢a o papel do Estado: “Sob este aspecto,
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sociedade e Estado atuam como dois momentos necessarios, separados, mas contiguos,
distintos, mas interdependentes, do sistema social em sua complexidade e em sua articulacédo
interna” (BOBBIO, 2007:52).

1.2 Desconstrugao e Construgao de novos Paradigmas

A definicdo do Estado moderno, fundamentado e legitimado na lei, envolve a analise das
multiplas e complexas relagdes existentes entre o Estado e a sociedade, mas pode ser alcancada
através de uma abordagem da coexisténcia das formas do Estado de direito com os contetddos
do Estado social (BOBBIO et al., 1998). Os direitos fundamentais representam a tutela das
liberdades burguesas: liberdade pessoal, politica e econdmica. Tais direitos salvaguardam a
intervencdo do Estado na vida publica, a separacdo do Estado da sociedade e representam a
garantia do status quo. Os direitos sociais, por outro lado, referem-se a participacdo da
sociedade no poder politico e a distribuicdo da riqueza social produzida. Representam a via por
onde a sociedade entra no Estado e modifica sua estrutura formal. Os direitos sociais, na
acepcao de Bobbio (1998), sdo imprevisiveis e somente serdo atendidos se decorrentes de
clamor social, através de politicas publicas.

Até a Segunda Guerra Mundial, o Estado Legislativo de Direito, assentado na Lei e no Principio
da Legalidade, era a Unica fonte de legitimagdo do Direito Positivo'® e a norma juridica era
valida ndo por ser justa, mas, sim, por haver sido proposta por uma autoridade dotada de
competéncia normativa. Finda a Guerra, esse sistema juridico-social, abalado, principalmente,
em paises como Alemanha e Italia, recém-libertos de regimes autoritarios (nazismo e fascismo),
se reconstroi através do neoconstitucionalismo.

Esta teoria juridica ird4 reconhecer a supremacia material e axioldgica da Constituicdo, cujo
conteldo, dotado de forca normativa e expansiva, passa a condicionar a validade e a
compreensdo de todo o Direito e a estabelecer deveres de atuacdo para 0s 6rgdos de direcao
politica. Se, no &mbito juridico, o neoconstitucionalismo passa a orientar a ordem, no aspecto
econdmico, o fim da Segunda Guerra Mundial coincide com o inicio da Epoca de Ouro de
capitalismo (1945-1973), os trinta anos que deram sustentacdo ao Welfare State e que garantiu
padrGes minimos de educacdo, satde, habitacdo, renda e seguridade social a todos os cidadaos,
a partir de principios constitucionais, de direitos humanos e igualdade, nos paises
desenvolvidos.

A crise do petrdleo, iniciada nos anos 1970, a publicacdo do relatério do Clube de Roma sobre
os Limites do Crescimento, aliados a crise financeira que marcou o fim da Epoca de Ouro,

16 O Direito Positivo é 0 conjunto de normas de conduta e de organizagdo que regem a vida social. Quando ha
violacdo destas normas o juiz aplica o direito que normatiza e tipifica determinada conduta com uma sanc¢éo pelo
Estado, ndo podendo o juiz afastar-se da determinacéo legal em respeito aos principios constitucionais do devido
processo legal e da ampla defesa e do contraditério (BOBBIO, 1998).
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foram fundamentais para a reorganizacdo do Estado e da economia em direcdo a
desregulamentacdo e ao livre movimento dos capitais, em um processo de globalizacdo e de
praticas (neoliberais) que resultou no fim do “Estado provedor”.

A partir dos anos 1980, o novo “Estado gerencial”, reduz sua participagdo na aplicagdo dos
direitos materializados nas politicas publicas que ele proprio sancionou (SOUZA, 2013). Nesse
novo periodo, quem passa a decidir sobre “o que ¢ direito” e “para quem”, sera o poder
judiciario, ao atribuir carga valorativa e interpretativa para clausulas abertas e ao realizar
escolhas entre as diferentes solugdes normativas possiveis (HIRSCHL, 2009; LAVAL e
DARDOT, 2010). O neoliberalismo e o neoconstitucionalismo tornam-se hegemonicos em
todos os paises da OCDE. Na América Latina, o fim da Guerra Fria e o inicio do neoliberalismo
coincidiram com o processo de redemocratizacdo (PEREIRA, 2010).

Neste ponto é importante ressaltar o papel do Banco Mundial (BM) que, muito mais do que um
banco, atuou nas instancias econdmica, social, intelectual e ideoldgica, produzindo conexdes
globais que, no limite, ajudaram a fomentar a desigualdade econdmica através do
convencimento e apoiado em imposicdes e san¢des econdmicas. Como revela Pereira (2010):

[o Banco Mundial] age, desde as suas origens, ainda que de diversas
formas, como um ator politico, intelectual e financeiro de politicas, ator
social e produtor e/ou veiculador de ideias em matéria de
desenvolvimento capitalista, sobre o que fazer, como fazer, quem deve
fazer e para quem fazer. (PEREIRA, 2010:29)

O enfoque da politica do BM, nos anos 1968, era a “luta contra a pobreza e a injusti¢a social”
em razdo destas colocarem em perigo a seguranca dos Estados Unidos. Ao vincular a pobreza
(vista como um “cancer social”) com a violéncia e a instabilidade, o BM consolida-se como
uma agéncia promotora do desenvolvimento externo, na figura dos Bancos Multilaterais de
Desenvolvimento (BMD), o que permitiu aos Estados Unidos despolitizar a assisténcia externa
e evitar tensGes diretas com 0s governos. A constatacdo de que o crescimento econémico ndo
era sindnimo de reducgéo de pobreza, comprovado pelo aumento da desigualdade de renda no
plano internacional, abriu espago para que pobreza e o crescimento pudessem ser abordados de
maneira individualizada. A carteira inicial de investimentos em desenvolvimento rural se
expandiu para projetos “sociais” como educagao e satde. Nos anos 1970, 0 BM buscou projetos
urbanos que pudessem ser reproduzidos de forma rapida e em larga escala e com uma populagéo
alvo mais ou menos definida, e considerados como investimentos produtivos e ndo apenas para
transferéncias sociais. O BM fornecia os parametros e as condi¢es, redefinindo e reorientando
0s gastos publicos e as politicas setoriais e sociais nos diversos paises.

Em 1973, o Congresso Americano aprovou uma nova legislacdo que reorientou sua forma de
ajuda externa que passa a orientar-se pela ideia de atendimento as “necessidades basicas”, com
foco na reducdo da pobreza extrema. Em 1976 a Organizacao Internacional do Trabalho langou
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o enfoque em “emprego, crescimento e necessidades basicas”, para a luta contra a pobreza. A
ideia de necessidades basicas eclipsou a de pobreza e a dos direitos humanos, e que foi
suplantada pela questdo ambiental nos anos 1990.

O financiamento do BM em pesquisas contribuiu para institucionalizar a politica de reducéo da
pobreza nas agendas internacionais de desenvolvimento (através de modelagens econémicas,
analises de inputs e outputs, analises de custo beneficio). As pesquisas demandaram também a
constituicdo de um campo de estudos que legitimou uma nova linguagem centrada em conceitos
como eficiéncia, mercado, renda, ativos, vulnerabilidade em detrimento do vocabulario
composto por termos derivado das lutas sociais como igualdade, exploracdo, dominagéo, classe
e trabalhador. Ou seja, produziu um modo de interpretar e categorizar a realidade social e “uma
nova agenda politico-conceitual com coordenadas muito precisas” (PEREIRA, 2010:208).
Naquele momento o BM se tornou capaz de articular e veicular um projeto mais abrangente de
desenvolvimento capitalista para os paises da periferia, ancorado na ciéncia e na gestdo politica
da pobreza pela via do crédito e endividamento. A ideia da superacao da pobreza pelo aumento
da produtividade dos pobres, afirma Pereira (2010):

[...] apagava o carater desigual e combinado das formas de exploracéo e,
portanto, a  “funcionalidade dos pobres” (desempregados,
subempregados, pequenos agricultores etc.) para a acumulacdo
capitalista, segundo, isolava a pobreza do conjunto das relagdes sociais,
como se fosse um fendbmeno em si mesmo; terceiro, reificava as
modalidades mais predatorias de desenvolvimento capitalista, na medida
em que explicava a pobreza como exclusdo do progresso, e ndo como
um dos seus resultados. (PEREIRA, 2010:208)

A expansdo da atividade financeira foi estabelecida por metas anuais de empréstimos para cada
pais e a eficiéncia de cada funcionério medida pelo volume de recursos envolvidos nos projetos,
ndo importava a qualidade técnica ou a utilidade socioecondmica, o objetivo era “mover o
dinheiro” (PEREIRA, 2010:186). Do ponto de vista governamental, fechar acordos com o0 BM
facilitava acesso a outras fontes de recursos, privadas ou publicas, fomentando ainda mais o
endividamento, pratica que ¢ corroborada por BAUMAN (2010) em Vida a Crédito: “sao
justamente os débitos (os juros cobrados mensalmente) que os credores modernos e
benevolentes (além de engenhosos) resolveram e conseguiram transformar na principal fonte
de lucros constantes” (BAUMAN, 2010:30).

Nos anos 1980 o BM liderou a articulacdo da agenda politica e econdmica dos paises da
periferia cobrando uma taxa de juros real de 17% contra apenas 4% pagos pelos paises
industrializados, provocando o aumento continuo do endividamento dos paises periféricos. Ao
assumir o governo, em 1989, George Bush encarregou a Nicholas Brady, o novo secretario do
Tesouro americano, de propor uma renegociagdo da divida externa, uma vez reconhecida como
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impedimento ao crescimento econdmico desses paises, e autorizou novos empréstimos,
condicionados a abertura comercial. Pela primeira vez o BM defendeu categoricamente a ampla
desregulacdo financeira dos paises em desenvolvimento no sentido de eliminar os instrumentos
de controle sobre taxas de juros e dos programas de crédito a atividade industrial (PEREIRA,
2010).

Quadro 2 Decdlogo do Consenso de Washington original (resumido)

TOPICO

DETERMINACAO

Disciplina fiscal

Reorientacdo dos
gastos publicos

Reforma tributaria

Taxa de juros

Taxa de cambio

Liberalizagao
comercial

Abertura para o
capital estrangeiro

Privatizagao

Desregulamentacao
da economia

Direito de
propriedade

A politica fiscal deve servir a manutengao da estabilidade
macroeconOmica, entendida como controle inflacionario, deve haver
um elevado e persistente superavit primario, aceitando-se um déficit
operacional de, no maximo, 2% do PIB

Ligado a politica fiscal rigida; redirecionamento do gasto publico para
areas de alto retorno econémico e formagdo/melhoria do capital
humano (salde, educacao, infraestrutura) com algum potencial para
distribuicdo de renda.

Aumento da base tributdria e corte de impostos marginais

Idealmente determinada pelo mercado, deve ser fixada num patamar
moderado a fim de estimular a poupanca e desestimular a fuga de
capitais

Unificada e fixada num patamar competitivo para induzir o aumento
rapido das exportagoes

Redugdo acentuada das tarifas de importagdo, acelerando a
integracdo a economia mundial e facilitar a entrada de insumos
necessarios ao fortalecimento da produ¢ao doméstica

Abolicdo imediata das barreiras ao investimento externo direto, de
modo que empresas estrangeiras e nacionais compitam com
igualdade

Privatizacdo em massa das empresas estatais, gerando recursos a
curto prazo, reduzir o gasto publico e elevar a eficiéncia global da
economia

Desregulamentacdao ampla da economia, estimular a entrada de
novas empresas e elevar a concorréncia. Suprimir controle de precos,
tarifas de importacao, legislacdo trabalhista que oneram o capital
privado

Deve ser assegurado, sem custos excessivos, estendidos ao setor
informal da economia a fim de ampliar a formalizag¢do da iniciativa
privada

Fonte: Adaptado de Pereira (2010)
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No final de 1989, a clpula da rede de poder politico, financeiro e intelectual do complexo
Washington-Wall Street, que impulsionava a reestruturacao capitalista neoliberal, representada
pelo Departamento do Tesouro, 0 Banco Mundial, o Fundo Monetério Internacional (FMI), o
Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID), a Agéncia dos Estados Unidos para o
Desenvolvimento Internacional (USAID) e os principais think tanks!’ estadunidenses, reunidos
em Washington apresentou um acordo amplo sobre o pacote de reformas politicas e econémicas
em curso (PEREIRA, 2010). Compilado pelo conselheiro do FMI, consultor econdmico do
Tesouro do Reino Unido e professor de economia da PUC-RJ, John Williamson, o receituario
ficou conhecido como “consenso de Washington™ ¢ apresentado sumariamente no Quadro 2

O decélogo, alicercado na liberalizacdo da economia mundial ao fluxo de bens, servigos e
capitais, fixou o paradigma do neoliberalismo e reorientou a fun¢do do Estado provedor a um
marco normativo garantidor da seguranca e da rentabilidade do capital. A politica social deixou
e ser pensada como necessaria a reproducdo, como uma dimensdo estrutural da acumulacéao
capitalista, e passou a ser vista estritamente como gasto. Para Harvey (2008, 2014), o
neoliberalismo nada mais é do que a continuidade, em outra escala e velocidade, do processo
capitalista, ou aquilo que para Bauman (1998) é a pés-modernidade. Na analise de Laval e
Dardot (2010), o neoliberalismo ndo busca tanto o retrocesso ou desmonte do Estado, mas a
transformacdo da acdo publica regida por regras de competéncia e exigéncias de eficacia
semelhantes as das empresas. Trata-se de desenvolver um Estado avaliador e regulador que
mobiliza novos instrumentos de poder e novas relagdes entre governos e sujeitos sociais. A acao
publica passa a ser analisada, principalmente, pelo viés econdémico via a concretizacdo dos
conceitos de “Estado eficaz” ou “Estado gerencial”, assegurado pelos conceitos de eficiéncia®®

e eficacia'® na gestdo dos programas e das politicas plblicas (LAVAL e DARDOT, 2010).

Essa nova manifestacdo do Estado, em sua relacdo com o mercado, pode explicar a promocao
do termo “governanga”?’, termo que esta estreitamente ligado a ideia de gestdo, para pensar
suas funcdes e praticas, substituindo categorias do “direito publico”. A difusdo da governanga,
como categoria de analise no plano internacional serviu para ajustar o debate sobre a relacédo
entre governo, organizagOes sociais e instituicdes internacionais para a construgdo das
condicgdes politicas necessarias a extensdo e a aceleracdo do ajuste neoliberal (PEREIRA,

7 Traduzido como grupos de reflexdo os think tanks sdo organizacdes sem fins lucrativos de andlise e pesquisa
sobre politicas publicas subsidiadas por governos, individuos ou corporacdes.

18 A eficiéncia envolve o desempenho dos processos com énfase na administragdo dos custos, reducéo das perdas
e do desperdicio. E quando algo é realizado da melhor maneira possivel, ou seja, com menos desperdicio ou em
menor tempo.

19 A eficacia esta relacionada com o resultado (output); diz respeito a realizagéo efetiva do processo expressa pelo
alcance dos objetivos ou metas. E quando um projeto/produto/pessoa atinge o objetivo ou a meta.

20O termo “governanca” foi definido pelo BM como o exercicio do poder politico para administrar os assuntos da
nacdo. O termo governanga (governance) ndo deve ser confundido com governabilidade (governability)
(PEREIRA, 2010).
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2010). O conceito de governanga espalha-se, torna-se o slogan geral de um novo modo de
exercicio do poder que abrange as instituicdes politicas e juridicas, internacionais e nacionais,
associacOes, organizacfes ndo governamentais, empresas e igrejas. 1sso permite falar em
multiplos dominios de uma coproducdo publico-privada das normas internacionais e de
producdo de medidas e dispositivos favoraveis aos grandes grupos econdémicos. S&o, agora, 0s
imperativos, as urgéncias e as regras das empresas privadas que passam a dirigir a agenda do
Estado (PEREIRA, 2010; LAVAL e DARDOT, 2010).

No entanto, afirmam Laval e Dardot (2010), o processo de “deterioragdao do Estado” nao
significa a imposi¢cdo de uma nova ordem, a onipresenca ou a organizacdo unilateral das
empresas ou, ainda, que o Estado seja um simples “instrumento manipulavel”. Significa que as
politicas macroecondmicas sdo, em grande medida, fruto de co-decisbes publicas e privadas,
enquanto o Estado conserva autonomia em certos dominios, ainda que esta autonomia esteja
envolvida por poderes supranacionais e delegue inimeras responsabilidades as redes de ONGs,
empresas privadas, organizagdes e associagdes (SASSEN, 2010; LAVAL e DARDOT, 2010).

Isso também ndo significa que o Estado saia de cena, mas que passa a ter uma funcédo gerencial
de regulador dos servicos publicos ao invés de ser ele mesmo produtor direto de servicos
(publicos). Esse processo é materializado e legivel na criacdo das agéncias de regulacdo
(nacionais e estaduais) e de instrumentos tais como as parcerias publico-privadas, operacoes
consorciadas e outras. Nesta configuracdo, os Estados, subordinados as forcas do mercado,
definem e legalizam as politicas sociais, ambientais ou cientificas, mas ndo tem mais
legitimidade e/ou interesse em aplicé-las, sem o acordo, ao menos tacito, dos oligopélios. Essa
relacdo, assim configurada, abre espaco para a judicializacdo?! das politicas publicas, isto €,
guando a politica s6 consegue ser aplicada através dos tribunais e dos meios judiciais, 0 que
caracteriza uma pratica neoconstitucionalista (HIRSCHL, 2009).

1.3 A Emergéncia das Organizagées Nao Governamentais

A tese do BM de que a eficacia da gestéo publica dependia da articulagéo entre agéncias estatais
e organizacdes sociais, alavancou a participacgdo da sociedade civil como um dos componentes
necessarios a boa governanga (PEREIRA, 2010). Nas teorias sistémicas da sociedade global, a
sociedade civil ocupou o espaco reservado a formagdo das demandas (input) dirigidas ao
sistema politico (Estado) que tem o dever de responder (outputs) adequadamente (outcomes)
(BOBBIO, 2007). Algumas dessas demandas séo produzidas pela sociedade organizada, na

21 Judicializar significa recorrer aos tribunais e aos meios judiciais para o “enfrentamento de dilemas morais,
questBes de politica plblica e controvérsias politicas” (HIRSCHL, 2009:140) temas anteriormente restritos as
esferas deliberativas, do Poder Executivo e do Legislativo (XIMENES, 2012).
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figura das OrganizagOes Ndo Governamentais?? (ONGs), em uma multiplicidade de iniciativas
que visam, para além do Estado e do mercado, influenciar a ordem das coisas nas esferas local,
nacional e global, tornando mais complexo o relacionamento entre o Estado e a sociedade.

Nos anos 1980, os custos sociais derivados dos planos de estabilizagdo econdmica, ditados pelo
Banco Mundial, fez emergir a organizagéo de fundos sociais de emergéncia conformando redes
de seguranca com fins a reducédo das tensdes sociais. A primeira operacao deste tipo ocorreu na
Bolivia, em 1986, com o objetivo de desarticular protestos sociais contra 0 governo que estava
comprometido com a implementacdo de um programa de ajuste econdmico. A partir dessa
experiéncia os fundos sociais, desenhados de uma maneira flexivel, que permitia operar nos
diversos contextos juridico-institucionais, multiplicou-se em mais de 70 paises. Esses fundos
surgiram como mecanismos de carater multissetorial para o financiamento de programas e
projetos em um amplo leque de atividades, de acdo temporaria e de curto prazo, tornaram-se
veiculos permanentes para a conformacdo do modelo de politica social neoliberal. Apresentam
como principio a substituicdo da oferta universal de bens e servicos publicos pelo atendimento
a demandas (demand-driven approach) selecionadas de acordo com a vulnerabilidade potencial
ao impacto social regressivo do ajuste (PEREIRA, 2010). A identificacdo e execugdo dos
projetos e programas ficaram a cargo das ONGs, grupos de base, prefeituras ou empresas
privadas.

Além da experiéncia boliviana, outros fatores impulsionaram o Banco Mundial a usar os fundos
sociais para reduzir a pobreza e legitimar os ajustes econdmicos. Entre eles estava (i) a presenga
crescente das ONGs na identificagdo, implementacdo e gestdo dos projetos do BM, processo
que se desenvolvera desde 1982, com a criacdo do comité para desenvolver a cooperacao entre
0 BM e as ONGs ambientalistas norte-americanas; e (ii) a crescente discussdo e a pressao da
opinido publica e das ONGs que pressionavam o BM a assumir compromissos para reduzir 0s
impactos sociais e ambientais derivados de projetos financiados pelo Banco.

Neste momento o0 meio ambiente despontava como objeto de preocupacao no ambito cientifico
e politico internacional. Aos poucos o paradigma da protecdo ambiental deu lugar ao da
administracdo ambiental. Nessa direcdo, a Organizacdo das Nagdes Unidas (ONU) constituiu a
Comissdo Mundial de Meio Ambiente e Desenvolvimento encarregada de investigar os efeitos
do desenvolvimento econémico sobre o meio ambiente. A Comisséo Brundtland promoveu
uma série de conferéncias cujo relatorio final, publicado em 1987, introduziu e difundiu a
expressao desenvolvimento sustentavel conceito que atravessa as divisdes politicas
tradicionais, questiona a preeminéncia do econémico e introduz a nocéo de solidariedade para
com as geracdes futuras.

22 As ONGs foram reconhecidas publica e globalmente no ambito das NagGes Unidas nos anos 1968 (OLIVEIRA,
1999).
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Uma das caracteristicas das ONGs, que se articulam em torno das diversas causas -
humanitarias, comunitarias, ambientais - é a auséncia de comando e de controle, natureza que
as diferencia dos tradicionais movimentos religiosos ou politicos promovidos por instituicdes
organizadas hierarquicamente, onde o poder costumava estar visivel e definido (OLIVEIRA,
1999). De modo geral, as associagdes voluntarias e ONGs tornaram-se sindnimo de sociedade
civil, deixando de fora os movimentos populares e organizagdes comunitéarias (PEREIRA,
2010).

Ao ser designada de maneira negativa, como aquilo que nédo é governo, revela a dificuldade em
apreender a natureza de um fendmeno que se origina em outro lugar, fora da esfera estatal, com
valores e modos de atuacdo originais e que se define como uma organizacgao sem fins lucrativos,
diferenciando-se das operaces lucrativas do capital. A busca por uma defini¢do positiva aponta
para expressdes como OrganizacGes da Sociedade Civil ou Terceiro Setor. O conceito de
sociedade civil remete as organizacfes de resisténcia aos regimes autoritarios europeus e da
Ameérica Latina, e o de Terceiro Setor esta associado as praticas de voluntariado no contexto
norte-americano? que sdo desempenhadas por fundacdes privadas empresariais (OLIVEIRA,
1999). A partir da segunda metade dos anos 1960, influenciadas pela onda de ativismo social,
fundacdes como Ford, Rockfeller, Kellog e MacArthur ampliam seus projetos e programas fora
dos Estados Unidos ligando-os as pautas internacionais.

Entre as primeiras ONGs que alcangaram protagonismo global estdo a Anistia Internacional,
criadaem 1961, e, ao longo dos anos 1970, Greenpeace, Friends of the Earth, Save the Children
e Médecins sans Frontiérs. No entanto, é apds 1989, que essas organizagdes se massificam em
escala global, facilitadas e potencializadas por um conjunto de transformacdes que redefiniram
a geopolitica: a queda do muro de Berlim, a iminéncia do fim da Guerra Fria, a globalizacao
econbmica, o neoliberalismo e a reducdo do poder do Estado (OLIVEIRA, 1999). A porosidade
das fronteiras, o restabelecimento dos regimes democraticos e as novas constituicdes,
suscitaram uma demanda por maior participacéo social nas decisdes politicas. Ao mesmo tempo
as inovagOes tecnoldgicas possibilitaram um crescente intercAmbio de ideias, pessoas e
informagdes, através de canais ndo governamentais de interacdo (networkings) e geraram novos
tipos de demanda apresentadas como a expressdo de uma consciéncia planetaria (OLIVEIRA,
1999).

A institucionalizacdo e a profissionalizagcdo impostas como forma de sobrevivéncia ante a
concorréncia por financiamento, estas organiza¢fes passaram a se aproximar dos modelos das
organizacOes internacionais empresariais e multilaterais em sua l6gica de funcionamento,
estrutura organizacional e modo de operagdo. Contribuiu para isso a formagéo académica das

23 A expressdo Third Sector foi cunhada por John D.Rockefeller 3rd. em 1978, Rockfeller inspirou o primeiro
estudo sobre o alcance e importancia das iniciativas privadas com sentido publico na sociedade norte-americana.
Para maiores informacdes sobre as préaticas associadas ao terceiro-setor no &mbito da América do Norte consultar
Oliveira, 1999.
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equipes, o dominio do idioma inglés como pré-requisito, experiéncia de trabalho cosmopolita,
aceitacdo das regras da ajuda externa (BM), o dominio do saber necessario a elaboracéo de
projetos financiaveis. Por outro lado, complementa PEREIRA (2010):

[...] @ medida que avancgava a reestruturagdo capitalista neoliberal abria-se um
enorme campo de atuacdo para aquelas ONGs preparadas para desempenhar,
de forma ultra especializada e sob a condicdo de atores terceirizados, funcBes
arrancadas do Estado nas areas social e ambiental. Participar de projetos
financiados por organismos internacionais passou a ser um capital altamente
valorizado nesse novo mercado, facilitando o acesso a fontes adicionais de
financiamento. O significado aparentemente técnico da bandeira governanca
serviu para o Banco Mundial instrumentalizar a incorporacdo das ONGs -
grandes, médias e pequenas, nacionais e internacionais - no seu ciclo de projeto
e seu cardapio de best practices. (PEREIRA, 2010:291)

Esse contexto produziu um ambiente internacional favoravel a participacdo social e criou as
condicdes de entrada do mercado nas decisdes do Estado através das ONGs. A forma mais
comum para uma ONG receber fundos do BM era através da prestacdo de consultorias ou de
servicos com o Estado ou com o préprio BM. O BM criou fundos de doacdo para ONGs em
setores especificos em temas relacionados a sustentabilidade ambiental e a redugdo da pobreza
(PEREIRA, 2010). A proliferacdo das ONGs gerou uma ambiguidade na dicotomia entre
publico e privado, na qual publico é associado ao Estado e privado a empresa ou o mercado,
essas iniciativas privadas com interesse publico demonstraram ser possivel agir no espaco
publico sem ser Estado, originando uma “esfera publica ndo estatal” (OLIVEIRA, 1999:43).

1.4 O Papel das Politicas Publicas

Instrumentos de acdo governamental historicamente pensadas para garantir educacéo,
seguranga e saude, as politicas publicas passam a ser desenvolvidas para amenizar a
desigualdade e a pobreza advinda do proprio sistema que concentra a riqueza, frente ao
crescente retorno (lucro) sobre o capital, em relagédo ao retorno sobre o trabalho. A reducéo das
desigualdades passa, necessariamente, pela redistribuicdo da riqueza, discuss@o que esta no
cerne dos conflitos politicos. A medida ou a proporcdo da atuacdo do Estado nessa
redistribuicdo opde, tradicionalmente, a posicdo liberal, que é favordvel a participacdo
moderada do poder publico a posicéo tradicional de centro esquerda que afirma que a miséria
e a pobreza somente serdo atenuadas com a intervencdo do Estado sobre a apropriacdo dos
lucros obtidos pelos detentores do capital.

Na reflexdo de Piketty (2015), essa dicotomia se estabeleceria sobre os mecanismos
econdmicos e sociais que produzem a desigualdade, e ndo sobre a interpretagdo ou principios
ideoldgicos opostos sobre a justica social, como se |é nesta sua arguigao:
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[...] ha certo consenso a respeito de diversos principios basicos de justica
social [...] se a desigualdade se deve, ao menos em parte, a fatores fora do
controle dos individuos, entdo € justo o Estado buscar melhorar, a vida das
pessoas mais pobres, isto €, daqueles que precisaram enfrentar os fatores ndo
controlaveis mais adversos [...] o verdadeiro conflito ocorre com frequéncia
muito maior em relacdo & maneira mais eficaz de melhorar realmente as
condicdes de vida dos mais pobres e & extensdo dos direitos que podem ser
concedidos a todos do que em relacdo aos principios abstratos de justica
social. (PIKETTY, 2015:10)

O principio consensual da equidade, formulado por John Rawls em 197124, de que direitos
iguais, 0s mais amplos possiveis, devem ser garantidos a todos, € um pensamento aceito no
nivel tedrico que ird emergir na legislacdo constitucionalista dos varios paises europeus apés a
Segunda Guerra Mundial (HIRSCHL, 2009; PIKETTY, 2015).

Assim, uma vez estabelecida a igualdade de oportunidades, ndo apenas de direitos, mas de
acesso a materialidade urbana, a sociedade tenderia a se aproximar mais da justica. Contudo, a
forma mais eficaz de melhorar as condicdes de vida dos mais pobres estaria, de acordo com
Piketty, mais na extensdo dos direitos que podem ser concedidos a todos, do que em relacéo
aos principios abstratos de justica social (PIKETTY, 2015).

Young (2011a) reafirma a reflexdo de Piketty quando declara que a responsabilidade pela
desigualdade e a pobreza que era, nos anos 1970, considerada uma atribuicdo do Estado
(atribuida ao sistema) passa a ser entendida e atribuida ao individuo. Esse movimento em
direcdo ao individualismo é confirmado por Clapham (2005) e Bauman (1998). Tal
pensamento, reelaborado ao longo de quarenta anos, perpassa as diretrizes das novas politicas
desenvolvidas (setorialmente) pelo Estado, dentre as quais enquadra-se a de mobilidade.

A politica de mobilidade urbana, definida pelo Estado e propagada pela mass media® e ONGs,
reproduz o pensamento hegemdonico, que também transfere para o individuo a responsabilidade
do cuidado com o Planeta, e assim, criam-se novos “estilos de vida” que implicam em mudangas
individuais para “atitudes mais sustentaveis” também nos deslocamentos. Exemplificando, a
“cultura da bicicleta” surge como solugdo individual para o transporte e a sustentabilidade, em
clara contradicdo a politica econémica que continua a apoiar, através de isencfes de impostos,

24 Rawls desenvolve a teoria da justica como equidade, em sua obra Theory of Justice (1971), em rejeicdo ao
pensamento hegeménico do utilitarismo, que considera a sociedade como um sé individuo, onde, para maximizar
0 interesse geral seria até desejavel que as pessoas menos Uteis a sociedadefossem sacrificadas,. A concepc¢do de
Rawlsconsiste em que todos os bens primarios sociais — liberdade e oportunidade, renda e riqueza, e as bases do
respeito de si — devem ser repartidos igualmente, a menos que uma reparticdo desigual do todo ou de uma parte
destes bens favoreca os mais desavantajados (NEDEL, 2002).

%5 0 termo mass media remonta ao conjunto dos meios de comunicacdo de massa tradicionais: jornal, radio,
televisdo ao qual podemos agregar as redes sociais € a internet.
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por exemplo, a industria automobilistica e de outros bens, muitas vezes, supérfluos (BAUMAN,
1998).

O conceito de politica (policy) no sentido de programa de agdo é relativamente novo, pois
corresponde a uma realidade inexistente antes da Revolucdo Industrial. A politica, nesse
sentido, esta associada a uma conduta, uma atividade, que estabelece uma meta ou finalidade
coletiva a ser alcancado. A politica puablica é um conjunto organizado de normas e atos
unificados pela sua finalidade, cujo juizo de validade ndo pode ser confundido com o juizo de
validade das normas e atos que a constituem, nas palavras de Comparato: “uma lei editada no
quadro de determinada politica publica, por exemplo, pode ser inconstitucional, sem que esta
ultima o seja” (a politica publica) (COMPARATO, 1998, p.45) e, seu inverso, também ¢
verdadeiro.

No modelo constitucional classico, € do poder Legislativo, formado por politicos eleitos, a
tarefa de dar expressao legal a soberania popular. Ao poder Executivo cabe a administracéo e,
ao Judiciario, em caso de conflito de interesses, a execugdo das normas legais, sem interpretacdo
propria (COMPARATO, 1998). Apos a Segunda Guerra Mundial, a legitimidade do Estado
passa a fundar-se na realizacdo de finalidades coletivas através das politicas publicas de Estado
e programas governamentais, papel hegeménico que sera desempenhado pelo Poder Executivo
(COMPARATO, 1998).

As ConstituicBes implantadas nesse periodo, além de incorporarem valores associados a
promocdo da dignidade da pessoa humana e dos direitos fundamentais, irdo impor determinados
objetivos aos Orgaos estatais e a sociedade civil (COMPARATO, 1998). Apresentam-se, no
geral, opcdes politicas de reducdo das desigualdades sociais e particulares, tais como a
obrigacgdo do Estado em prestar servicos educacionais e de saude. Ha, em todos os paises, uma
tendéncia de alargamento da competéncia normativa do Governo, concretizados, em maior ou
menor medida, por meio de politicas publicas gerais e/ou setoriais (BREUS, 2006; HIRSCHL,
2009; CUNHA JUNIOR, 2015).

E neste contexto legal que as politicas do Welfare State, importantes na reconstrucéo dos
Estados no pds-guerra, foram substituidas por politicas restritivas de intervencdo do Estado na
economia e nas politicas sociais. Nos anos 1980 houve um corte na oferta de servicos publicos
de educacdo, saude, habitacdo, transporte, servicos que podem ser identificados, no seu amago,
como politicas de transferéncia de renda (CLAPHAM, 2005) criadas para corrigir problemas e
necessidades advindos das desigualdades sociais. As politicas publicas, no sistema capitalista,
sd0 um meio que o Estado dispGe para reduzir as insatisfacbes da sociedade diante do
desinteresse do capital de fornecer determinados bens - que o salario deveria suprir
(ANDRADE e SANTANA, 2017). O que fecha o circulo de transformacdes e das relagdes entre
Estado, iniciativa privada e judicializacdo das politicas publicas.
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1.5 As Politicas Publicas de Ordenamento Urbano

Podemos dizer que as politicas de ordenamento urbano apresentam caracteristicas de
transferéncia de renda ao regulamentar a localizagcdo dos usos do solo, como, por exemplo, ao
determinar que um numero “x” de postos de trabalho se estabeleca mais ou menos préximo a0
local de moradia. Identifica-se, nesse exemplo, a necessidade de transporte como um
“agravador de pobreza” (por se constituir em uma despesa a mais no or¢amento dos mais
pobres), e, deste modo, um ponto-chave de intervencdo da politica publica. Nas palavras de
Clapham:

[...] a énfase da politica publica poderia ser a de intervir em pontos-chave, com
0s mecanismos de programas que sejam sensiveis as circunstancias individuais
e gue apoiariam o morador a sustentar sua propria independéncia e auto-estima,
e a sair da pobreza o mais rapido possivel. (CLAPHAM, 2005:4).

Nesse sentido, ao intervir no uso do solo, a politica eliminaria os custos de deslocamentos
diarios (tempo e dinheiro) e o trabalhador teria um ganho de renda. Ao mesmo tempo, ao
estabelecer limites para o crescimento da mancha urbana, o Estado ordenaria as funcdes e
maximizaria a infraestrutura necessaria (vias, saneamento, abastecimento de agua, energia,
etc.), promovendo um ganho para toda a sociedade. Em tese, a politica urbana, assim pensada,
obrigaria os governantes a agirem em prol do interesse coletivo no &mbito sécio-espacial, em
oposicdo a pratica que prioriza e concentra investimentos publicos em &reas nobres ou centrais,
gerando apropriacdo privada de recursos publicos pelo mercado (OLIVEIRA, 2001; KOGA,
2003).

Sabe-se que o0s interesses e as necessidades da populacdo sdo relativos a sua prépria condi¢do
social (enquanto classe), cultural e econémica. Considerando o papel das politicas publicas de
reduzir as desigualdades, elas deveriam definir quantidades e qualidades minimas de justica
social, ou, nas palavras de Harvey:

Se a necessidade € um critério primario de fixar a justica social de uma
distribui¢do de recursos ao longo de uma série de territorios, entdo somos
primeiro obrigados a estabelecer uma defini¢do de necessidade socialmente
justa e um sistema de medida para ela. (HARVEY, 1980:89).

Para Harvey a organizacdo espacial e o padrdo de destinagdo de recursos oferecem uma
aproximac&o inicial para avaliar a justica distributiva, no territério, a luz da distribuicdo de
renda, das necessidades da populagéo e dos recursos essenciais (HARVEY, 1980). Muito se
tem dito sobre o direito a cidade, uma pauta que é capaz de unificar as diversas questdes
urbanas: da moradia, da saude, do transporte e da educacdo, como um direito de todos. No
entanto, quanto a isto, Harvey alerta:
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Todos gostam de falar no direito a cidade, inclusive as empreiteiras, 0s
bilionéarios e os politicos. Eles querem o direito para a cidade deles. “Direito
a cidade” é um significante amplo e possivelmente vazio. Temos que batalhar
pelo seu sentido igualitarista, de uma cidade para todos, com educacdo de
qualidade, moradia digna, que os pobres tenham voz, que tenhamos poder de
decisdo sobre como ela sera feita e refeita. (HARVEY, 2016)%

E no sentido de reverter a auséncia e a iniquidade na distribuicio dos servigos e dos
equipamentos publicos que o Estado deveria ofertar a toda a extensdo da cidade, que o conceito
de justica social deve ser entendido (FAINSTEIN, 2014). Tomando como exemplo a
necessidade diaria de transporte a politica deveria englobar, por exemplo, além de calcadas
adequadas (pavimentadas, arborizadas, iluminadas, com acessibilidade e sinalizadas), acesso
ao transporte publico de qualidade, tarifas adequadas aos orcamentos das familias mais pobres,
fundamentalmente, estratégias para diminuir os impactos dos deslocamentos na vida diaria,
como explicado.

Portanto, é o contexto sdcio-espacial que deveria determinar a escolha por uma politica publica
para o enfrentamento de um problema existente, o que requer a definicdo de objetivos e acdes
para a resolucdo das causas do problema. Uma politica pablica implica relacionar agdes,
posicionamentos, atitudes e decisdes politicas com énfase nos fins, meios e praticas
(ORLANSKY, 2007).

Souza (2013) afirma que toda politica publica deveria ter por base uma teoria, um conjunto de
assercOes para dar sustentacdo as praticas de intervencdo que buscam determinado resultado. A
teoria, a préatica e os resultados esperados sdo os elementos primarios que deveriam ai estar
presentes. E, para serem legitimas, deveriam responder as seguintes perguntas: quem ganha o
que, porque e que diferenca faz, incluindo nessa analise, todos 0s impactos de suas acdes e
omissdes, ou seja: se nada for feito o que acontece? De acordo com o resultado da analise, o
ndo fazer nada pode ser uma opcdo (SARTORI, 1981).

Por sua vez, a visdo setorizada das politicas urbanas traz consequéncias negativas ao
planejamento urbano ao tratar a parte separada do todo, sabendo que a totalidade € mais
complexa que a simples soma das partes (SANTOS, 1999; DEAK, 2001; SOUZA, 2006). O
planejamento urbano ndo deveria limitar-se as fronteiras legais, desconsiderando ou mesmo
ignorando a paisagem, o intercambio de fluxos (pessoas e mercadorias) que ocorrem entre as
cidades e/ou entre os bairros, no tempo e no espaco (WIRTH, 1979; YOUNG, 2011b). A
setorizacao acaba por produzir iniquidades territoriais, na medida em que incentiva a ocupagao
desordenada e permite, por exemplo, que politicas de habitacdo social sejam construidas sem o
devido suporte urbanistico (acentuando restricdes em relacéo a acessibilidade aos equipamentos

%6 Fala de Harvey que abriu o seminario Cidades Rebeldes, organizado pela Boitempo Editorial e pelo SESC Sao
Paulo em junho de 2015.
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e servicos). Nessas situacfes o Estado descumpre sua fungdo de garantir o bem-estar publico
determinado no Estatuto da Cidade e, por conseguinte, na Constituicdo Federal de 1988.

Esse vacuo permitiu o surgimento de uma nova geracao de politicas destinadas a transformar
as cidades em laboratorios de inovacOes, estabelecidas por atores, credores e investidores
estrangeiros. Na defesa de seus proprios interesses financeiros, associam-se ao Estado para
determinar objetivos politicos e os meios para sua implementacdo. A lei, assinala Comparato
(1998), perde sua expressdo de soberania popular para tornar-se um instrumento de governo,
que nao tem mais por funcdo a declaracdo de direitos e deveres em situacdes juridicas
permanentes, mas a solucdo de questdes de conjuntura, ou o direcionamento (através de
incentivos) das atividades privadas ou, ainda, a regulacdo de procedimentos administrativos.

Os Estados passam a ser considerados como unidades produtivas empresariais, dentro de uma
vasta rede de poderes politico-econdmicos submetidos a regras similares (LAVAL e DARDOT,
2015); e, as politicas publicas, fundamentadas por analises estratégicas empresariais?’ que
tracam metas determinadas a partir das forgas e oportunidades observadas para estimular a
competitividade, e determinadas pela triade diagndstico, intervencdo e avaliacdo por
indicadores (ORLANSKY, 2007; DUNKER, 2015). O Estado, em parceria com as empresas
privadas, € corresponsavel pela producdo das cities-commodities, ou cidades-negdcio,
possibilitada pelas dindmicas de internacionalizacdo de padrdes de intervencdo urbana advindas
da hegemonia assegurada pelo planejamento estratégico empresarial que se organiza e age em
torno da recuperacao de espacos urbanos degradados (waterfronts, brownfields, areas portuérias
e centros histéricos) e da politica de mobilidade urbana em particular (SOUZA, 2013;
PARADEDA, 2015 SECCHI, 2015; HARVEY, 2016; MACHADO, 2017; RIBEIRO, 2017).
Investimentos em projetos de (re) urbanizacdo e de renovacdo urbana estdo associados ao
aumento nos valores do solo urbano (OXFAM, 2016) que reafirmam a concentracdo da riqueza.

A cidade, o espago publico, a infraestrutura e os servigos passam a ser considerados produtos,
mercadorias, como resultado das relagcbes de producdo entre grupos influentes, nacionais e
internacionais, que atuam no ambiente urbano para atender aos interesses de grandes
corporagdes multinacionais (HARVEY, 1980; HARRIS, 1992; LEFEBVRE, 1999;
MARICATO, 2002; SASSEN, 2015). A imagem de cidades mais humanas, verdes e
sustentaveis, integra as estratégias de competitividade urbana apoiadas no planejamento
empreendedor, na mercantilizagdo e na financeirizagao urbanas.

Essas sdo as formas, tendéncias e proposi¢fes que correspondem ao desenvolvimento das

27 A analise SWOT, acronimo de Strenghts (Forgas), Weaknesses (Fraquezas), Opportunities (Oportunidades) e
Threats (Ameacas), talvez seja a ferramenta mais utilizada para o delineamento das a¢Ges estratégicas. Da analise
das relacdes entre 0 Ambiente Externo (Oportunidades e Ameacas) e o Interno (Forcas e Fraquezas) podem ser
tomadas decisdes sobre as oportunidades que poderdo ser aproveitadas e as ameagas que a empresa enfrentara, ou
seja, a postura estratégica empresarial (MULLER, 2003). Essa analise tem sido adotada nas estratégias
governamentais, via planejamento estratégico ou empreendedor.
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estratégias e formulacdes da presente etapa do capitalismo (HARVEY, 2014; BAUMAN, 1998;
SANTOS, 1999; PIKETTY, 2014; SASSEN, 2015). Dada a amplitude da implementacéo,
localizagdo e difusdo que estas proposicdes alcancam, para além das cidades desenvolvidas,
considera-se a possibilidade de “tendéncias subterraneas”?® (SASSEN, 2015) presentes na
valorizacdo da pureza (BAUMAN, 1998), da estética e na reificacdo do espaco publico urbano
(HARVEY, 1996).

No Brasil contemporaneo, o processo de producdo de politicas publicas e de programas
governamentais setoriais tornou-se mais complexo por envolver diversidade tematica associada
a atores estatais (pela maior autonomia conferida aos municipios), parcerias publico-privadas,
e atores ndo estatais, representados pelo terceiro setor (ARRETCHE, 2003; BICHIR, 2011).

Abro, aqui, um paréntesis para explicar a influéncia da atuacdo do terceiro setor sobre o Estado.
O terceiro setor, representado pelas Organizacdes Ndo Governamentais (ONG) e Organizac6es
da Sociedade Civil de Interesse Publico (OSCIP) patrocinadas, em sua maioria, por agéncias e
fundagdes multilaterais (Banco Mundial, ONU, BIRD) na figura dos city-makers,
estabeleceram uma cultura da consultoria e uso de ferramentas como benchmarkings?®, boas
praticas, observatorios urbanos que se utilizam de indices e indicadores para diagnosticar
potencialidades e qualidades para o planejamento e reorientacdo da vida urbana (DUNKER,
2015).

Se por um lado isso oferece oportunidade de conhecer quantitativamente uma realidade, por
outro lado, abre espaco para que as avaliacOes sobre a realidade socio-espacial sejam validadas
em termos de indices e valores numéricos onde as questfes sociais, no sentido amplo, sdo
deslocadas ou desconsideradas. A conversdo do qualitativo em quantitativo, explica Sartori
(1981), nos faz perder a necessidade de reconversdo da quantidade em qualidade. Os nimeros
ndo significam nada se ndo estiverem associados a fatos®®. A homogeneidade dos modos de
pensamento identificada na unicidade dos instrumentos de avaliacdo e de auditorias para a
validagdo das politicas publicas permite identificar uma inflexdo na agdo governamental. Por
exemplo, o éxito do uso do benchmarking para analisar e conduzir as politicas publicas mostra
como um instrumento gque controla e estimula as atividades das filiais das multinacionais passou

2 O conceito de “tendéncia subterranea” foi a maneira encontrada por Sassen para questionar categorias familiares
e organizar o conhecimento, ao indagar se a verdade dada ndo oculta dindmicas subterraneas maiores que poderiam
estar subjacentes a uma verdade superficial apresentada como objetivo de determinada politica (SASSEN, 2015).

29 O termo benchmarking consiste no processo de busca das melhores praticas numa determinada indUstria e que
conduzem ao desempenho superior. E visto como um processo positivo e através do qual uma empresa examina
como outra realiza uma funcdo especifica a fim de melhorar a forma como realiza a mesma ou uma fungéo
semelhante. O processo de benchmarking ndo se limita a simples identificacdo das melhores praticas; também
contempla, por exemplo, a sua divulgacao por intermédio das diversas técnicas de marketing.

30O exemplo de Sartori é bastante elucidativo desta questdo: “o grau34 e 44 da escala de um termémetro
centigrado ndo significam nada: sdo apenas nimeros se ndo 0s associarmos ao fato de que acima ou abaixo
desses nimeros os seres humanos morrem” (SARTORI, 1981:114).
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da esfera empresarial para a governamental (LAVAL e DARDOT, 2015). Essa préatica também
pode ser percebida na promocdo e no desenvolvimento da politica setorial de mobilidade urbana
brasileira (BRASIL, 2015).

1.6 Avaliacao ex ante das Politicas Publicas

Né&o existe uma metodologia Unica de avaliacdo ex ante (assessment, na expressdo inglesa), mas
diversas organizag0es internacionais como o International Labour Organization (ILO); United
Nations Evaluation Group (UNEG); Agéncia para o Desenvolvimento e Coesdo (ADC);
Department for International Development (DFID); U.S. Agency for International Development
(USAID, 2017); a apontam como fundamental na analise da Iégica e da coeréncia das politicas,
programas ou projetos, revisando seu desenho de forma a garantir maior efetividade no alcance
dos outcomes previstos. As metodologias, no geral, apontam para a necessidade de analise dos
objetivos, indicadores, linha de base, metas, riscos e monitoramento (ILO, 2011; DFID, 2013;
BARROSO, 2014; UNEG, 2016).

O governo brasileiro também lancou um guia pratico de avaliacdo com orientacdes para o
desenho, a implementacdo e a andlise das acdes do governo, baseado em boas praticas. O
método, bastante simples, esta formatado em perguntas e respostas que guiam o gestor na
elaboracdo nos seguintes estagios: (i) diagndstico do problema; (ii) caracterizacdo da politica:
objetivos, acdes, publico-alvo e resultados esperados; (iii) desenho da politica; (iv) estratégia
de construcdo de confiabilidade e credibilidade; (v) estratégia de implementacdo; (Vi)
estratégias de monitoramento, de avaliagdo e de controle; (vii) analise de custo-beneficio; e
(viii) impacto orcamentario e financeiro (BRASIL, 2018).

Essas avaliacdes, no geral, analisam o custo-beneficio das politicas, a viabilidade econémica
fundamentada nos principios da eficiéncia técnica e econdmica, condicionado a eficiéncia
tecnoldgica, de escala, em indicadores e dados, no monitoramento e na gestao de programas.

As politicas pablicas sdo feitas de escolhas a priori, porém a efetividade na consecucéo dos
objetivos depende dos meios disponiveis e pressupfe técnicas adequadas na sua execugdo, na
sua aplicabilidade (SARTORI, 1981). Antes de ser executada, a efetividade da solucdo proposta
para resolver o problema deve ser verificada. Sartori (1981) coloca o problema assim: em que
medida as politicas, ou os programas de acao, sdo projetados para que resultem nos outcomes
previstos, diante disso, “o que fazer” e “como fazer” tornam-Se as perguntas chave.

Colocada de outro modo, a questdo para a ciéncia politica é: como assegurar que uma
determinada intervencao consiga efetivamente seu objetivo? Sartori (1981) responde a essa
pergunta indicando as técnicas de avaliacéo, que, se aplicadas entre o start (situacao de partida)
e 0 goal, possibilitam eventuais retificacbes que se fizerem necessarias. Um procedimento de
avaliacdo ideal seria dispor de um grupo experimental e um grupo de controle. O primeiro,
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objeto da intervencdo e o segundo, como pardmetro de comparacdo. O acompanhamento desses
grupos, usando instrumentos de mensuracdo validos e confiaveis, permitiria avaliar os
resultados das alteracdes propostas.

No entanto, se esse método é valido para experimentos nas ciéncias biologicas, por exemplo,
nas ciéncias politicas ndo pode ser aplicado por uma questdo de escala. As intervences em
pequena escala ndo sdo exatamente reproduziveis, quando aumentamos a escala, ndo obtemos
0s mesmos resultados, pois ndo podemos dizer com certeza que um resultado corresponderia
exatamente a uma intervencao realizada. Esta € uma das situagdes em que o todo € maior que a
soma das partes, como afirmou Milton Santos (2014).

Sartori (1981) afirma que a avaliacdo das politicas publicas deve comecar pelo seu desenho,
por meio da analise ex ante, a fim de confirmar, fundamentalmente, se a politica em questdo
responde as causas do problema delimitado. Nas ciéncias politicas, examinamos politicas ou
programas, que buscam solucGes para os problemas que se manifestam na realidade socio-
espacial, segundo o critério pragmatico de verdade e do qual emergem as afirmacGes: (i)
verdadeira é a solugdo que funciona; (ii) exato € o projeto que tem éxito na sua aplicacdo
(SARTORI, 1981).

A avaliagdo ex ante, ao relacionar a teoria com a pratica, objetiva entender a aplicabilidade da
teoria, explicar como um saber relativo a projetos, uma teoria que serve para acdo, esta
construida e formulada. Entendemos por aplicabilidade de determinado projeto quanto aos
resultados previstos, ndo somente a possibilidade material de executa-lo, mas quanto ao éxito.
Isto é, a correspondéncia entre propdsitos e resultados, entre previsdo e prova: a aplicacédo
exitosa.

Como regra, para indicar a competéncia de qualquer proposicdo que implique um projeto,
devemos perguntar se o projeto € aplicavel: traduzido na pratica funcionaria do modo previsto?
Se a resposta for afirmativa trata-se de uma proposicdo empirica e uma proposi¢do empirica
verdadeira (capaz de funcionar). Caso contrario s6 pode haver duas hipdteses: ou nos
enganamos e, portanto, o conhecimento empirico € insuficiente e inadequado para resolver o
problema, ou ndo se trata de uma proposicdo empirica (SARTORI, 1981).

O conhecimento dos problemas relativos a acdo (empiricos) exige o estudo dirigido aos fins da
acdo, um saber para a aplicacdo, que estuda os problemas tendo em vista sua solucdo pratica,
considerando os meios aptos a atingir os fins visados. Um saber que explica determinando as
causas, estabelecendo rela¢Ges de causa e efeito, envolve o como e o porqué. Nesse caminho,
0 primeiro passo é a identificacdo e a formulacao precisa do problema em conformidade com o
objetivo da intervencdo. Definir o problema quer dizer compreendé-lo precisando suas causas
e objetivo, além disso, os conceitos devem estar definidos por caracteristicas relacionadas aos
fatos observaveis (empiricos) e mensuraveis em dimensdes qualitativas ou quantitativas. A
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mensuracao de um conceito € feita através de indicadores das principais caracteristicas que o
integram (varidveis) (SARTORI, 1981).

Ao exame dos problemas e dos objetivos pretendidos para sua resolucéo, Sartori (1981) soma
a necessidade do calculo dos meios. Nas politicas publicas de grande alcance, em escala natural,
a acao deve partir do célculo dos meios sem perder de vista 0s objetivos. Estd colocado,
portanto, a indissociavel ligacdo entre meios e fins no curso de cada acdo. N&o basta querer
alcancar os fins, é preciso saber se o fim proposto pode ser alcangcado com 0s meios disponiveis.

Quando falamos em meios nos referimos aos recursos financeiros, técnicos e de execugdo (0s
procedimentos e estruturas que regulam o exercicio do poder). Identifica-se o uso do poder, por
exemplo, quando ha maximizacao do uso de meios para um determinado fim. A escolha de uma
acao implicara sempre na reducdo de meios para outros fins, dada a escassez de recursos. Os
meios podem ser suficientes, mas ndo idéneos ou idéneos, mas ndo suficientes. A idoneidade
dos meios se refere a disponibilidade dos meios de atuacao.

Sartori (1981) articula esquematicamente os fatores que dizem respeito ao calculo dos meios:
(i) a constatacdo da suficiéncia dos meios; (ii) a verificacdo de sua idoneidade; (iii) a verificacdo
do efeito sobre outros fins; e (iv) a verificacdo da hipdtese de que os meios possam ultrapassar
0 objetivo previsto - efeitos secundarios. Tais fatores nos auxiliam a compreender que no exame
das politicas publicas precisamos levar em conta a escassez dos meios, que seu emprego é
alternativo e seu uso pode provocar efeitos imprevistos e até indesejaveis. O exame da politica
atenta ao calculo dos meios permite uma acdo inteligente. Nao se trata de procurar um calculo
exato, mas proporcGes e congruéncias entre fins e meios, o que implica a légica da
razoabilidade. Essa l6gica esta baseada em principios de identidade e ndo contradicdo. Légico,
na sua esséncia, quer dizer ndo contraditorio e isso requer compreender as relagdes entre
significado, palavra e referente (as coisas representadas e seus significados).
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CAPITULO DOIS

METODOLOGIA DA INVESTIGAGCAO

21 Embasamento teodrico

2.1.1 Apresentagado dos autores e estrutura logica

Esta pesquisa, na perspectiva do planejamento urbano e regional, possui um carater
interdisciplinar a geografia urbana, as politicas publicas, ao transporte e a mobilidade, a partir
das teorias de fundo de autores selecionados que orientam a diregdo desta pesquisa. Realiza
uma abordagem que busca identificar e estabelecer conexdes entre as teorias explicativas do
neoliberalismo, do neoconstitucionalismo e da p6s-modernidade, nas suas interfaces com as
questdes urbanas, caracterizando o processo historico no qual se apresenta a politica de
mobilidade urbana brasileira.

Quadro 3 Correspondéncia entre autores, teorias e temas de investigacado

AUTORES TEORIAS DE FUNDO CORRESPONDENCIA NA INVESTIGACAO
Harvey; Déak; Neoliberalismo; Pds- Analise contextual: Flexibilizagao;
Piketty; Hirschl; | modernidade; Financeirizagdo urbana; Compressao
Bauman Neoconstitucionalismo espaco-tempo; Desigualdade sécio-espacial;

Judicializagdo das politicas publicas

Sartori; Sudrez e | Politica; Método |dgico; Teoria | Metodologia: Avaliacdo da Politica de

Llaneza; Bardin do problema; Avaliacao ex Mobilidade Urbana e de Planos de

ante; Andlise de contetudo Mobilidade Urbana
Villaga; Déak; Producdo sdcio-espacial; Analise da producdo da mobilidade:
Santos; Harvey; | Localiza¢cdo; Mobilidade; Estrutura urbana; Fragmentacao; Expansao
Vasconcellos Acessibilidade; Transporte urbana; Infraestrutura; Valor da terra

Fonte: Elaborado por Machado (2019)
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A fundamentac&o tedrica apresenta as bases para a compreensdo do tema estudado e orienta a
metodologia que traca os passos gque desenvolvem e complementam os estudos tedricos.
Metodologicamente, o trabalho segue o método proposto por Sartori (1981) na avaliacdo ex
ante da politica. Os autores, as teorias de fundo e os temas selecionados sdo apresentados
resumidamente no Quadro 3. A estrutura analitica do trabalho se desdobra a partir da
organizacdo dos objetivos especificos (Quadro 1) que imprimem a diregdo da pesquisa
assentada na fundamentacdo tedrica (Quadro 3). A Figura 1 delineia a estrutura I6gica da
pesquisa.

Desta forma, o presente trabalho realiza:

(i) A avaliacdo ex ante da Politica Nacional de Mobilidade Urbana (Lei 12.587/2012) ao
investigar as causas da efetivacdo da PNMU a partir das influéncias internacionais; examinar a
evolucdo histérica das politicas brasileiras de transporte urbano a partir da criagdo do GEIPOT
em 1965, até a criacdo do Ministério das Cidades; examinar os antecedentes legais que deram
origem a PNMU a partir da legislacdo; e, analisar os objetivos da PNMU;

(if) A avaliacdo ex ante de Planos de Mobilidade Urbana, examinando a coeréncia entre 0s
Planos de Mobilidade Urbana e a teoria e entre os PMUs e a PNMU, através da andlise de
contelido; e, a aplicabilidade de PMUs verificando a logica entre problema-acdo-objetivo ao
analisar os Planos de Acao dos PMUs.

. ; - Identificar
Teorias do neoliberalismo,
Exame do e ; 5 : elementos de
—— neoconstitucionalismo, pés modernidadee =~ —— o
problema D analise da
localizagao g
mobilidade
‘ Exame da
proposi¢ao da Revisdo sistematica
AVALIACAO Analise dos pohltlca |
objetivos
EXANTE Exame da P
~ Revisdo bibliografica e
formulagdo da
lei documental o
Coeréncia entre
Plano e Teoria
Analise de conteudo
x Coeréncia entre
Verificagdo Selecao de Plano e Lei
aplicabilidade Plan_o_s de
Mobilidade

Efetividade das

Questdes ex ante o7
acdes

Fig. 1 Estrutura légica conceitual da pesquisa
Fonte: Elaborado por Machado (2019)
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2.1.2 Método Légico

A avaliacdo da coeréncia ou efetividade do desenho da politica, proposta nesta investigacao,
apoia-se no modelo légico de Sartori (1981) que encontra eco na proposicdo integral de Suarez
e Llaneza (2013) e Rossi e Freeman (1989), autores que defendem a construcdo de modelos
tedricos que expliqguem - a priori - como devem funcionar os programas publicos. Esses
modelos reinem, de maneira conceitual, a “Teoria do Problema”, a “Teoria da Implementagdo”

e a “Teoria do Programa”.

CAUSA  — PROBLEMA E— AGAO

CONTEXTO COERENCIA INTERNA

Andlise de hipdteses de intervengao —

Delimitacdo dos beneficiarios ~ , . .
relacGes estratégias-objetivos

Andlise da hipdtese causal

o

U

O

Anélise das hipdteses de acdo 1

© . c

£ | Andlise dos problemas: causas, (4]

2 | dimensbes e consequéncias Andlise de hipdteses de sinergias entre £

o) .. ()]

o objetivos =

S

a £

o Anadlise de hipdteses de objetivos pe

-g confrontados o

= .©

& PERTINENCIA COERENCIA EXTERNA 5

L ]

Delimitacdo e definicdo dos Anadlise de hipdteses de sinergias com =
objetivos outras politicas ou normas

Anilise de hipdtese de confronto com

Analise: objetivos-problemas -
outras politicas ou normas

Fig. 2 Modelo conceitual da avaliacdo
Fonte: Adaptado por Machado (2019) de Suarez e Llaneza (2013)

A andlise da politica pela Teoria do Problema tem por base o levantamento diagnostico dos
problemas que se quer resolver buscando o entendimento de suas causas. Teoricamente,
diagnosticado um problema “A” que ¢, supostamente, produzido por “B” e “C”, o Estado ira
elaborar a politica publica “X” para intervir sobre “B” e “C” de forma a tratar o problema “A”.
Porém, para o tratamento ser efetivo, o vinculo causal entre “A”, “B” ¢ “C” ndo pode estar
equivocado. Exemplificando, podemos dizer que “o baixo nivel educacional leva a situagdo de
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desemprego” (A). Neste caso, para acabar com “A” seria necessario melhorar o nivel de
escolaridade (B). Contudo, se essa relagdo nédo estiver correta, os niveis educacionais podem se
elevar sem impactar positivamente sobre as taxas de desemprego (SARTORI, 1981; SUAREZ
e LLANEZA, 2013). O esquema conceitual deste modelo é apresentado na Figura 2.

A Teoria de Implementacdo, por sua vez, permite responder a anélise da coeréncia, interna,
trazendo a luz a Idgica das relacdes entre fins e meios, isto €, permite observar se 0s objetivos
propostos se traduzem em acles, medidas e instrumentos concretos para sua implementacao,
ou pelo contrario, se mostram como um conjunto de intengdes. A analise de coeréncia externa
permite observar sobreposicBes de objetivos ou sinergias entre eles.

A analise do problema sobre o qual a politica pretende intervir (causas, dimensdes e
consequéncias) parte do conhecimento do contexto e da identificacdo da populacédo afetada pelo
problema. Sob essa l6gica, a Teoria do Problema é possivel estruturar o contexto da intervencao
e evidenciar se determinada acdo apresenta, ou ndo, capacidade para combater as causas que
provocam o problema.

Este modelo pode ajudar a prever alguns riscos resultantes da execucéo das acdes, perceptiveis
nas hipoteses causais ou de acOes derivadas de efeitos ndo esperados, ou implicitamente
esperados de uma intervengdo publica, as “tendéncias subterraneas” apontadas por Sassen
(2015). Estruturado na ldgica causal do diagndstico e das estratégias, permite observar as
orientacOes e capacidades das politicas publicas, mas também suas contradi¢fes a respeito das
necessidades que se propde resolver e aos objetivos propostos.

E importante esclarecer que as relagdes causais nas Ciéncias Sociais diferem das relacdes de
causa e efeito encontradas nas Ciéncias Naturais e que explicam diretamente que “C” ¢ a causa
de “E” (efeito). Nas Ciéncias Naturais a causa é condi¢do necessaria e suficiente. Nas Ciéncias
Sociais, ha uma indeterminagdo causal refletida na formula: Dada a causa “C” ndo podemos
saber antecipadamente se haverd o efeito “E”. A causa ¢ condicdo necessaria, mas nao

suficiente, pois 0 homem ndo reage a eventos, mas a expectativas.

Sartori (1981) elucida esse ponto através da relacdo de poder entre pessoas, relacdo que pode
ser entendida como um vinculo de causalidade, e assim exemplifica: Se “A” tem poder sobre
“B”, quer dizer que “A” ¢ causa do comportamento de “B”. Se “A” ndo existisse, “B” ndo faria
o que faz; se o faz é porque “A” tem poder sobre ele. Ao perceber que “B” faz muitas coisas
que nao sao ordenadas por “A” pensamos que “B” teria se emancipado da influéncia de “A”.
Contudo, “B” ndo faz nada que desagrade a “A”; “B” tem uma reacao prevista, pois “B” faz
antecipadamente, 0 que pensa que agrada a “A”. Se prevé corretamente e Se executa bem, sera
depois recompensado.

Tal afirmacéo nos obriga a admitir que a causa pode ser posterior ao efeito. O exame da conduta
do homem escapa do modelo fisicalista dessa explicacdo (SARTORI, 1981). Portanto, nas
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Ciéncias Sociais, ndo ha meios de determinar com exatidao as relacdes causa e efeito, elas séo
indeterminadas. Isso significa que a causa é condi¢cdo necessaria, mas nao suficiente uma vez
gue uma mesma causa pode levar a muitos e variados efeitos, portanto, trata-se de
probabilidades (SARTORI, 1981).

Essa assertiva, que se aplica ao exame das politicas publicas, uma vez que ndo podemos
afirmar com certeza que “A” ¢ efeito de “B”, explica e sustenta a apresentacao de resultados e
anélises expressos em termos de probabilidade, como veremos no Capitulo 6.

Ressaltamos que a avaliagdo ex ante ndo € um modelo exaustivo, mas complementar, pois como
explicam Sartori (1981) e Poat et al. (2000), existem outros aprofundamentos de analise como,
por exemplo, a analise do monitoramento da politica (através de uma base de dados para
alimentar os indicadores, da participacdo da comunidade envolvida, dos custos das a¢des e do
gerenciamento) que também permite reorientar as acfes propostas.

2.1.3 A necessaria definicao dos conceitos

Sartori (1981) apresenta a definicdo dos conceitos, a definicdo do significado das palavras (seus
referentes), como uma premissa metodoldgica da linguagem cientifica. A finalidade do
conhecimento empirico, o conhecimento aplicavel, é descrever, entender em termos de
observacao, quando descrevemos damos uma explicacdo do mundo real através de palavras que
significam o que representam. A ciéncia politica, como qualquer outra ciéncia empirica, é
também um conhecimento descritivo no qual prevalece o “significado da observacao® das
palavras, e como um sistema que descreve, condiciona e fundamenta a explicacdo. A ciéncia
politica, como saber operativo, tende a ser um instrumento de intervenc&o sobre a realidade que
aborda, ou seja, estuda os problemas em razdo da sua aplicacdo, segundo o critério pragmatico
da verdade.

Este saber pensar requer um método e uma Idgica, uma metodologia que ndo se restringe as
técnicas de investigacdo ou ao tratamento de dados, mas na formacgdo de teorias. Para isso,
ensina Sartori (1981), precisamos trabalhar na formagdo dos conceitos, pois sem 0s conceitos e
sem uma ordenacao adequada ndo é possivel chegar a uma teoria propria da ciéncia politica
como acontece nas ciéncias econdmicas®?, por exemplo.

O processo cognitivo, estruturado pelos elementos: palavra, significado e referente, nos permite
construir a linguagem a partir dos significados que temos em mente, expresso em palavras que

31 Sartori (1981) diz que a economia alcangou um nivel cientifico satisfatorio porque ordenou e construiu uma
linguagem especial. Utiliza-se de termos como valor, custo, preco, mercado, termos que ndo sdo redefinidos a cada
momento. O economista ndo muda de logica durante sua argumentacdo. Ele observa os comportamentos
econdmicos, guiado por um critério identificado e constante: a maximizacao do lucro, da utilidade, da vantagem
econdmica. Além disso, os comportamentos econdmicos se exprimem em valores monetarios, valores
quantitativos (Sartori, 1981:49).



50

denotam os referentes (coisas). A relagdo entre “significados” e “palavras”, que forma o
conhecimento, tem por obstaculo a ambiguidade e o equivoco, barreiras que precisam ser
ultrapassadas. A ambiguidade de um conceito se apresenta na relacdo entre significados e
palavras, ou seja, temos poucas palavras com muitos significados diferentes, portanto, reduzir
a ambiguidade do vocabulario € uma condicao sine qua non para o conhecimento.

O caréater vago dos conceitos se da na relacdo entre significado e referente (que séo as coisas
representadas), pela indeterminacgéo e pelo ndo isolamento de seu referente (falta de limites).
Na linguagem da observagdo e da descricdo que pretende “capturar” o referente surge o
problema da relacdo entre significado e referente. Na linguagem ldgica, explica Sartori (1981),
as palavras assumem um significado preciso na medida em que abandonam o conteido
genérico, ideoldgico. Um conceito que possui um referente € um conceito empirico, e aquele
gue nao o possui é chamado de termo tedrico (por exemplo: funcéo, equilibrio, etc.). Os termos
tedricos se apoiam em teorizacgdes, definidos pela fungdo que exercem na teoria que 0s emprega.

Quatro operagdes definidoras de conceitos sdo reveladas por Sartori (1981): (i) declarativa, (ii)
caracterizante (conotativas), (iii) operacional e (iv) denotativa. Na fungdo declarativa, a
ambiguidade do conceito é reduzia ao declarar com qual significado se utiliza certa palavra.
Definimos denotativamente quando delimitamos o referente estabelecendo limites, indicando o
que faz parte da definicdo e o que ndo. A definicdo operacional indica as operacfes que nos
permitem medir um conceito, neste caso o conceito é reduzido a suas propriedades observaveis,
muitas vezes indiretamente, por meio de indicadores.

A definicdo caracterizante é a mais complexa porque ndo se trata apenas de enumerar, mas de
articular as caracteristicas predicadas de um conceito. Tomando o conceito de beleza feminina
como exemplo, operacionalmente a mulher bonita pode ser definida como a vencedora de um
concurso de beleza. A definicdo declarativa limita-se a afirmar que a mulher bonita é aquela
cujo aspecto agrada ao autor. Porém, ao chegar ao significado de belo, e as conotacdes do
conceito, o assunto pode gerar um tratado (de estética), o qual participara, do ponto de vista da
definicdo, do conjunto das propriedades ou caracteristicas do conceito de beleza (SARTORI,
1981).

A operagdo mais importante na formacdo dos conceitos é a separacdo das caracteristicas
essenciais daquelas que sdo incertas sem as quais a palavra perde aplicabilidade, patente na
expressdo ‘“‘verdadeiro por definicdo”. “Definir um conceito ¢ dar suas caracteristicas
definitdrias ou essenciais, reduzidas ao minimo necessario” (SARTORI, 1981:55).

N&o obstante, é necessario constatar o grau em que determinadas propriedades estdo ou nédo
presentes no fendbmeno observado, através do tratamento dos conceitos. A formagdo dos
conceitos inclui trés tratamentos l6gicos: (i) disjuntivo; (ii) continuo, e (iii) hierarquico. O
tratamento disjuntivo (binario) forca os casos intermediérios a encaixarem-se a uma das duas
categorias (sim ou ndo, € ou ndo €), esse tratamento permite construir matrizes de correlagdes.
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A ldgica do tratamento disjuntivo é a da classificagdo. A classificagdo € um tratamento l6gico
estabelecido por um critério que permite distribuir os dados em classes mutuamente exclusivas
e que, por sua vez, sio exaustivas (todos os dados devem ser classificaveis). E a logica das
tipologias e taxonomias. A logica do tratamento continuo refere-se a uma sintaxe de gradacéo:
as diferencgas sdo de grau, de mais para menos. Os conceitos transformam-se em variaveis,
tornando-se mensuraveis. Deixa-se de trabalhar com classificacdes para lidar com escalas.

O tratamento continuo ndo substitui o disjuntivo, podemos escolher trabalhar com um ou outro,
mas ambos sdo necessarios para o procedimento que vai da ciéncia qualitativa (classificatoria
e tipoldgica) a ciéncia quantitativa (que mensura). Sartori adverte que “[...] a pergunta sobre o
que é deve preceder invariavelmente a pergunta sobre o quanto €. Se ndo, como podemos saber
0 que estamos medindo?” e completa: “[...] até que os conceitos ndo estejam formados (do
modo previsto), ndo sabemos de que estamos falando” (SARTORI, 1981:59).

O ultimo tipo de tratamento considerado é a ordenacgdo hierarquica dada pelas classificacdes
segundo género, espécie, subespécie, etc. (onde todas as classes inferiores compreendem as
propriedades das classes superiores). Uma técnica bastante usada na zoologia e na botéanica, por
exemplo. Embora essa analise especifiqgue melhor do que qualquer outra técnica, 0s conceitos
se transformam em deposito de dados®2provocando um desgaste no campo das ciéncias sociais.

A formacéo dos conceitos indicada por Sartori (1981), importante na formulagio das politicas,
segue a contextualizacdo e a associacdo dos elementos, 0 que se coaduna com o0 pensamento de
Santos (2014) para quem o conceito s6 tem significado a partir do conjunto em que esta inserido,
sO € real na medida em que emerge ligado ao contexto histérico fazendo uma critica ao
entendimento do termo “conceito” como significado de uma abstracdo extraida da observagao
de fatos particulares. A energia, por exemplo, pode ser conceituada diferentemente mediante as
diversas fases histdricas de sua producdo: animal, vegetal e renovavel. Isto é, a cada momento
historico os elementos mudam seu papel e a sua posicdo no tempo-espaco, o que altera seu
conceito.

Santos (2014) indica que a causalidade coloca em xeque as relacGes entre os elementos, ainda
que vistos de forma multilateral, como se cada variavel possuisse um valor em si. Somente ao
incorporar o0 contexto, que leva em conta 0 movimento como um todo, é que podemos
reconhecer o todo e suas interdependéncias. E a analise da relacio que existe entre as coisas
que permite conhecer e definir, portanto, insiste Santos (2014), fatos isolados sdo abstracdes, a
materialidade € dada pelas relagdes que os fatos e as coisas mantém entre si.

Voltando a importancia dos conceitos, Sartori (1981) exemplifica, acertadamente, o problema
de usar uma palavra no lugar de outra, deste modo: “quando um médico erra 0 nome da doenga
erra a doenga; e se o diagnodstico € incorreto, ndo cura o paciente” (SARTORI, 1981:20). O

32 Sartori ndo define dados como niimeros, mas como “revelagdes colocadas dentro de palavras, isto é conceitos
expressos por palavras” (SARTORI, 1981:60).
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autor alude a afirmacdo do filésofo Jean Paul Sartre que definiu os trés modos possiveis de
leitura do mundo: perceptivamente (visual), conceitualmente (por conceitos) ou mediante
imagens (imaginativamente). Sartori (1981) afirma que, num sentido lato, sempre conhecemos
por meio de imagens, ndo nomeamos 0 que ndo conhecemos, e assim, reformulou a
categorizacdo de Sartre desta maneira: (i) imagens percebidas, (ii) imagens concebidas e (iii)
imagens fantasticas, leitura que se coaduna com as trés dimensGes das praticas espaciais
teorizadas por Lefebvre (2000): espago (i) vivido, (ii) percebido e (iii) imaginado, como
veremos adiante.

2.1.4 Avaliacao ex ante

Os processos de avaliacdo das Politicas Publicas (PP) apresentam os seguintes mecanismos de
(i) avaliaco ex ante; (ii) de processo: monitoramento ou seguimento; e, (iii) avaliagdo ex post3:
de resultados ou de impacto (SILVA, 2002). O que caracteriza a avaliacdo ex ante é a
possibilidade de verificar antecipadamente se as PP respondem a um problema bem delimitado
e pertinente, contribuindo, assim, para que as decisdes alocativas sejam orientadas por critérios
claros e transparentes (BRASIL, 2018). Trata-se de uma avaliacdo que permite antecipar
algumas possibilidades quanto aos resultados da politica antes mesmo de sua implementacédo
efetiva.

Compreende-se a avaliagdo ex ante como um instrumento que auxilia na previsdo de possiveis
consequéncias da implantacdo da politica, tornando-a mais previsivel, mais detalhada,
possibilitando acGes alternativas para que a politica tenha éxito. De acordo com os autores, a
coeréncia do plano ou da intervencdo é estabelecida quando as acdes propostas estdo
organizadas de maneira a enfrentar as causas dos problemas (SARTORI, 1981; SUAREZ e
LLANEZA, 2013). Esclarecemos que ndo ha uma metodologia Unica para essa avaliacdo e,
neste trabalho, nos guiaremos pelo pensamento politico de Sartori (1981).

Definimos por ex ante a acdo de analisar as PPs seguindo um método ldgico que
fundamentalmente examina a possibilidade de éxito da sua aplicacao, partindo do exame das
causas do problema que pretende resolver, da coeréncia do objetivo proposto com o problema,
do exame das agdes elencadas para materializar o objetivo, e, do calculo dos meios necessarios
para alcancar o fim e os meios disponiveis pelo Estado. Os meios referem-se a possibilidade
financeira, material (executiva, tecnoldgica) e de recursos humanos para sua execugdo. Se a
politica for bem construida apresentara os indicadores, 0s meios para mensura-los e para
acompanhar as acoes (SARTORI, 1981).

Nas politicas publicas a avaliacdo ex ante analisa a racionalidade e a coeréncia da intervencdo
proposta, contrastando-a com a veracidade do diagnostico que a justifica, examinando a

33 Locucdo latina que se refere a analises de performance de um fato depois de sua ocorréncia.
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definicdo dos objetivos propostos em relacdo a pardmetros determinados e a realidade do
contexto sobre o qual se pretende intervir. A avaliacdo anteveé, portanto, a partir da identificacdo
dos objetivos, o que a politica se propde a alcancar e sua competéncia para tal, considerando 0s
meios e 0s possiveis efeitos (SUAREZ e LLANEZA, 2013). O célculo dos meios e a percepcao
de possiveis efeitos indesejados da acéo s&o, para Sartori (1981), os dois critérios fundamentais
da acdo conduzida inteligentemente, acdo assim qualificada quando tem seus resultados
previstos.

Quadro 4 Questdes estruturais da analise ex ante

DOMINIO QUESTOES DE AVALIAGAO

Problema Qual é o problema que a acao quer resolver? As causas do problema sdo
identificadas? A acdo ataca a causa do problema?

Objetivo Qual é o objetivo da acdo? Os objetivos correspondem a resolugao do
problema? Quais sdo os outcomes esperados para a populagao? A
populacdo alvo esta identificada?

Quais sdo as acdes a serem implementadas?
Produto Qual o produto esperado pela implementagao das agées?

Metas Apresenta metas a serem atingidas? Sdo apresentados dados da linha de
base ou ponto de partida?

Indicadores Os indicadores sdo coerentes com as agdes e objetivos propostos?

Custos Os custos para a implementagdo das agdes estao estimados?

Responsabilidades Quais os agentes responsaveis pela implementagdo e acompanhamento
das a¢des?

Estratégia da acdo Avaliacao geral da proposta

Fonte: Elaborado por Machado (2019) com base em (ILO, 2011; DFID, 2013; BARROSO, 2014; UNEG, 2016;
BRASIL, 2018)

Podemos ter seguranca de atender a esses critérios quando confirmamos duas condices: (i) se
0s meios disponiveis permitem realizar a a¢do e (ii) se consideramos 0 que pode acontecer se a
acao for realizada ou se nada for feito (SARTORI, 1981). Quando Sartori fala de meios refere-
se também aos fins visto que “meios e fins estdo ligados inextricavelmente dentro de cada curso
de a¢do” (SARTORI, 1981:107). Tendo como referéncia os objetivos da avaliagdo ex ante e 0
seu contetdo programatico, definimos um conjunto de questdes que estruturam e conduzem a
avaliacdo, descritas no Quadro 4.

As acles propostas, idealmente, devem corresponder a uma teoria traduzida em préatica, uma
teoria aplicavel. Ou seja, aplicabilidade é a correspondéncia entre o objetivo e 0 éxito
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alcancado, entre o resultado e a previsdo. Portanto, se a aplicagdo produz resultados ndo
esperados ela ndo € aplicavel para solucionar o problema. O exame da acdo ex ante permite
conhecer a aplicabilidade, o éxito de determinado projeto ao produzir outcomes, ou seja, ganhos
sociais advindos da politica publica (SARTORI, 1981). Os ganhos sociais sdo identificados
como aqueles ganhos que superam a validagdo quantitativa da agéo presente na relagcéo entre o
que foi investido (input) e o que foi produzido (output), sobrepuja o utilitarismo rechagado por
Rawls (NEDEL, 2002).

2.1.5 Analise de contetudo

Em uma primeira aproximacao a investigacdo dos Planos de Mobilidade Urbana utilizamos as
técnicas de analise de conteddo. A andlise de conteddo consiste em um conjunto de
instrumentos metodoldgicos aplicado em estudos qualitativos de documentos, entrevistas,
jornais, discursos, relatos ou observagdes (textos, imagens e videos). O objetivo da analise é
identificar e reter temas e categorias importantes para a compreensao do que estd por tras do
discurso, encontrar o escondido, 0 ndo aparente, ou seja, 0 ndo dito, em qualquer mensagem
(BARDIN, 1995; RAIGADA, 2002).

Esta andlise é utilizada como instrumento de diagnostico do problema. Permite realizar
inferéncias especificas, ou interpretacdes causais, sobre um dado aspecto. De uma maneira
geral, a analise de conteudo corresponde a dois objetivos: (i) ultrapassar as incertezas da leitura
realizada através da visdo pessoal do pesquisador e torna-la generalizavel; (ii) enriquecer a
leitura pela descoberta de conteddos e estruturas que confirmam, ou invalidam, o que se procura
demonstrar.

Devido a sua natureza qualitativa, a analise de contetdo, tem como uma de suas caracteristicas
certa flexibilidade no uso das técnicas (SILVA, 2015; VERDU et al., 2015). A escolha da
técnica adotada depende da proposta de analise: desmascarar a axiologia subjacente em manuais
e planos, medir implicagdes do politico nos discursos, avaliar a importancia de normas urbanas,
etc. O fator comum destas técnicas é uma hermenéutica controlada baseada na deducdo: a
inferéncia®* (BARDIN, 1995). A autora complementa a definicdo de andlise de contetido nas
seguintes palavras:

Um conjunto de técnicas de analise das comunicacdes visando obter, por
procedimentos, sistematicos e objetivos de descricdio do contelGdo das
mensagens, indicadores (quantitativos ou ndo) que permitam a inferéncia de
conhecimentos relativos as condicBes de producdo/recepcdo (variaveis
inferidas) destas mensagens. (BARDIN, 1995:42)

34 Inferéncia é a operacgdo légica pela qual se admite uma proposicdo em virtude da sua ligagdo com outras
proposicOes ja aceitas como verdadeiras. Inferir € extrair uma consequéncia (BARDIN, 1995:39)
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O interesse da analise ndo reside na descrigdo dos conteldos, mas sim, no que exprimem em
relacdo a teoria. Nesse sentido, a analise de contetdo é usada com a intencao de identificar, no
limite, o cumprimento do que denominamos “Conteudo Minimo” previsto no Artigo 24 da
PNMU que traz a seguinte redacao:

Art. 24. O Plano de Mobilidade Urbana é o instrumento de efetivacdo da
Politica Nacional de Mobilidade Urbana e devera contemplar os principios, 0s
objetivos e as diretrizes desta Lei, bem como: | - os servicos de transporte
publico coletivo; Il - a circulacdo viaria; 111 - as infraestruturas do sistema de
mobilidade urbana; Il - as infraestruturas do sistema de mobilidade urbana,
incluindo as ciclovias e ciclofaixas; IV - a acessibilidade para pessoas com
deficiéncia e restricdo de mobilidade; V - a integragcdo dos modos de transporte
publico e destes com os privados e os ndo motorizados; VI - a operagdo e 0
disciplinamento do transporte de carga na infraestrutura viaria; VII - os polos
geradores de viagens; VIII - as &reas de estacionamentos publicos e privados,
gratuitos ou onerosos; 1X - as reas e horarios de acesso e circulacao restrita ou
controlada; X - 0s mecanismos e instrumentos de financiamento do transporte
publico coletivo e da infraestrutura de mobilidade urbana; e XI - a sistematica
de avaliacdo, revisao e atualizagdo periddica do Plano de Mobilidade Urbana
em prazo ndo superior a 10 (dez) anos. (BRASIL, 2012, Art.24)

Considerando que o Art.24 da Lei 12.587/2012 ndo especifica que o “Contetddo Minimo” seja
abordado no Plano de Acéo, este pode estar localizado em qualquer etapa de elaboragcdo do
PMU, ou seja, no diagnéstico, no progndstico, e até mesmo no Plano de Acdo. Nesse sentido,
inferimos que a simples mencao desses incisos (do | ao 1X) é o suficiente para atendimento da
exigéncia, em razdo do PNMU néo obrigar que tais elementos estejam contemplados nas
proposicdes. Assim, a técnica mostra-se adequada para a presente pesquisa, pois permite
“descobrir” estes elementos obrigatorios no texto e também possibilita realizar a analise da
frequéncia dos termos, a partir da qual é possivel inferir a importancia de determinado elemento
no PMU.

A anélise de conteudo organiza-se em quatro etapas: (i) pré-analise; (ii) explora¢do do material
(codificacdo); (iii) categorizacdo; e, (iv) tratamento dos resultados a partir da inferéncia e da
interpretacdo. A pré-analise compreende a organizacgdo e sistematizacdo das ideias iniciais e
envolve (i) a selecdo dos documentos seguindo regras de exaustividade, representatividade,
homogeneidade e pertinéncia; (ii) a formulacdo do objetivo da avaliacéo; (iii) a elaboracéo dos
codigos. A delimitacdo e definicdo das unidades de codificagdo variam conforme o material
(palavra, frase, minuto).

Selecionados os documentos e definidos os cddigos, procede-se a codificacdo do material o que
corresponde a identificacdo dos segmentos no texto (palavra, frase) o que permitira realizar a
contagem da frequéncia através de um software de analise. E importante esclarecer que 0 uso
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do software para a autocodificgdo dos textos, ndo exime o pesquisador de confirmar o sentido
de cada palavra “contabilizada” na frase ou paragrafo e assim evitar possiveis ambiguidades
nos significados das palavras codificadas.

A etapa seguinte a codificacdo é a categorizacdo. Cada codigo é agregado em categorias que
permitem descrever as caracteristicas pertinentes do contetdo, classificando-os (denotacdo). A
categorizacdo traz implicitos critérios logico-tedricos relacionados aos objetivos da
investigacdo (VERDU et al., 2015). A codificacdo permite a contagem da frequéncia dos
elementos encontrados nos documentos.

A frequéncia é a medida mais usada nas analises qualitativas por corresponder ao postulado de
que a importancia de uma unidade de registro aumenta com a frequéncia de sua aparicdo, a
regularidade quantitativa € o que se considera significativo. A analise pode ser realizada
levando em conta a presenca bem como a auséncia destas unidades de registro (palavras). Na
ultima etapa os resultados brutos séo tratados para que se apresentem de forma significativa,
validados por operacdes estatisticas simples (percentuais) ou complexas.

Essa sistematica, sugerida por Bardin (1995) e Verdu et al. (2015), ird apoiar a analise do
conteddo dos PMUs. Utilizamos o software Atlas.ti consagrado como ferramenta de auxilio
para realizar as etapas de codificacdo, categorizacdo e tratamento dos resultados nas analises
qualitativas. A partir da investigacéo sobre os resultados da utilizag&o deste software em outras
situacbes (RAIGADA, 2002; PENALVA, 2003; CANTERO, 2014; VERDU et al., 2015),
consideramos seu desempenho satisfatorio para os objetivos do presente trabalho.

2.1.5.1 Software de analise de contetdo

O uso de softwares facilita a analise de contetido de documentos extensos, como 0 s&o 0s Planos
de Mobilidade Urbana. O Atlas.ti € um software pago, largamente utilizado na realizacdo de
analises qualitativas em documentos, imagens, graficos, audio e videos. O Atlas.ti permite
realizar as etapas descritas por Bardin (1995) de codificar, classificar, descobrir frequéncias,
além de oferecer recursos como a autocodificgdo, relacionar codigos e classificagoes,
quantificar, analisar frequéncias e exportar os dados (RAIGADA, 2002; VERDU et al., 2015).
O uso do Atlas.ti foi recomendado pelo pesquisador Karel Martens, professor da Faculty of
Architecture and Town Planning, Technionlsrael Institute of Technology (Haifa, Israel) e do
Institute for Management Research da Radboud University (Nijmegen, Netherlands), autor de
Transport Justice (MARTENS, 2017).

A guisa de exemplificagcdo elencamos os seguintes trabalhos realizados com o Atlas.ti para a
analise de conteudo: Verdu et al. (2015) nas analises qualitativas de entrevistas; Kolocek (2014)
no exame de contetdo dos discursos globais em relacdo ao direito de moradia; Verweij et al.
(2017) na identificacdo de padrdes de gestdo na implantacdo de infraestruturas de transporte;
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Castafio (2016) no exame de mapas cognitivos para identificar dilemas que atores enfrentam no
processo de decisdo em projetos multifuncionais; Harrison et al. (2015) na analise de entrevistas
interessado em identificar padrdes de qualidade no aeroporto de Brisbane; Mutuku (2017) na
analise de entrevistas com o objetivo de identificar como 0s governos locais se apropriaram do
sistema nacional de suporte ao planejamento em Ruanda, Africa.

2.2 Suporte empirico

2.2.1 Obtengao dos Planos de Mobilidade Urbana

A base empirica desta pesquisa apoia-se nas informacdes fornecidas pelo Ministério das
Cidades (MCidades). Segundo o MCidades 60% dos 5.570 municipios se enquadram nos
critérios elencados pela Lei 12.587/2012 para elaborar o PMU. Para inteirar-se sobre o0s
municipios que elaboraram, ndo elaboraram ou estavam em processo de elaboracdo do PMU,
em janeiro de 2016, a Secretaria Nacional de Mobilidade Urbana (SEMOB) realizou um
levantamento entre 0s 3.342 municipios que apresentavam ao menos um dos seguintes critérios:

e Populacdo maior que 20 mil habitantes (segundo estimativa para 2014 do IBGE);

e Integrantes de Regides Metropolitanas, AglomeracBes Urbanas e Regides Integradas de
Desenvolvimento Econémico;

e Localizacdo em éareas de interesse turistico (segundo Pesquisa Perfil dos Municipios
Brasileiros - Munic 2012 — do IBGE);

e Localizacdo em &reas de impacto ambiental (segundo Pesquisa Perfil dos Municipios
Brasileiros - Munic 2012 — do IBGE);

e Participacdo em alguma capacitacdo presencial da Secretaria Nacional de Mobilidade
Urbana desde 2013 e do levantamento realizado em 2016.

Do universo de 3.342 municipios, 2.089 responderam ao levantamento e, destes, 193 (9% dos
respondentes) declararam possuir o Plano de Mobilidade Urbana. O grafico da Figura 3
apresenta o percentual de municipios, distribuidos por faixa de populagéo, de acordo com sua
situacdo em relacdo ao PMU (possui, esta elaborando, ndo possui nem esta elaborando). Cabe
apontar que o0 municipio apenas tem a obrigacdo de apresentar o PMU ao MCidades ao
requisitar recursos para novos projetos de mobilidade urbana (BRASIL, 2016).
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Possui PMU = Esta Elaborando = N3o possiu / Nio esta elaborando
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Fig. 3 Percentuais dos municipios, por faixa de populacdo, de acordo com sua situacdo em
relacdo ao Plano de Mobilidade Urbana. Fonte: Brasil (2016)

A partir da base quantitativa, restava saber quais eram os municipios que elaboraram o PMU.
Essa informacdo foi solicitada ao MCidades e a SEMOB, por telefone e correspondéncia
eletrdnica, em vérias ocasifes. Somente em outubro de 2016, por meio da Lei de Acesso a
Informagao, o MCidades solicitou que: “a Secretaria de Mobilidade Urbana, vinculada ao
MCidades, divulgue o nome das cidades que entregaram o Plano de Mobilidade Urbana”
(Apenso 1). Deste modo, a SEMOB disponibilizou uma planilha Excel com 2.067 linhas (cada
linha correspondendo a um municipio) € 5 colunas assim denominadas: “Unidade federativa”,
“Municipio”, “Possui PMU”, “Aprovado em Lei municipal”, “Elaborando PMU”. Nessa
planilha, 171 linhas (municipios) correspondiam a um “Sim” na coluna “possui PMU”. Aqui
aparece uma discordancia entre o namero de Municipios que entregaram os PMUS. Os dados
da planilha da SEMOB contabilizaram 171 municipios com PMU, contrariando os resultados
do levantamento realizado pela SEMOB em 2006, que quantificou em 193 os Municipios que
elaboraram o PMU (BRASIL, 2016).

Seguindo a planilha da SEMOB, dos 171 municipios, apenas 93 PMUs foram aprovados por
legislacdo especifica. Assim, iniciamos uma busca virtual nos sitios eletrdnicos destas 93
Prefeituras Municipais para obter o PMU e a lei que o aprovou. Aqueles municipios que ndo
disponibilizaram o PMU em seu site, a busca deu-se da seguinte maneira: (i) envio de e-mail
com oficio do Programa de Pos-Graduacdo (PROPUR) solicitando o envio do PMU (Apenso
2); (i) solicitagdo através de recurso ao Sistema Eletronico do Servigco de Informagéo ao
Cidadao (e-SIC); e, (iii) informagdes da organizagdo “De Olhos nos Planos” que monitora a
producdo de PMUs das cidades brasileiras. Do inicio da pesquisa, em 2014, até abril de 2018,
encontramos 2043 municipios com PMUs e/ou lei especifica que assim classificamos: (i) 69
(34%) somente com a Lei de Mobilidade Urbana, 74 (36%) somente com PMU e 61 (30%)
municipios com Lei e PMU.

350 Apenso 3 traz a relacdo desses 204 municipios que elaboraram PMU e/ou Lei.
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Observa-se no grafico da Figura 4 que h& um equilibrio entre os 204 municipios em relacéo a
elaboracdo do PMU e/ou Lei. A menor incidéncia (30%) é de municipios que elaboraram e
aprovaram o PMU em legislacdo municipal, um dos trés critérios aplicados para a selecéo da
amostra. Estes 30% ou 61 PMUs constitui o conjunto da pré-analise, pois ainda serdo
verificados outros dois critérios para compor a amostra de PMUs:

(1) Elaboracao posterior a Lei 12.587/2012;
(2) Conclusao das etapas de elaboracdo: (i) diagnostico; (ii) prognostico; (iii) plano de
acao; (iv) meios de financiamento e monitoramento.

® Somente Lei
Somente PMU
m Lei + PMU

36%

Fig. 4 Percentuais dos 204 municipios de acordo com sua situacdo em relacdo a Lei e ao
Plano de Mobilidade Urbana. Fonte: Elaborado por Machado (2019)

Os PMUs, adequados a esses trés critérios de sele¢do, foram analisados em trés momentos:

(1) Analise do contetido dos PMUs através da codificacdo dos termos de observacao da
mobilidade identificados na teoria (relagdo teoria-pratica);

(2) Anélise do contedo minimo solicitado pela Lei 12.587/2012,;

(3) Aplicacdo das questdes ex ante a fim de verificar a coeréncia entre problema-
objetivo-acdo, ou seja, verificar a aplicabilidade das acfes propostas (relagdo
pratica-teoria).

Saber o como e 0 porqué das coisas inicia por sua explicacdo, desta forma, a avaliacdo ex ante
da PNMU parte da identificacdo e formulacdo do problema, ou seja, por sua compreenséo, o
gue desenvolvemos no Capitulo Trés.
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CAPITULO TRES

EXAME DO PROBLEMA: A PRODUGAO DA MOBILIDADE

O planeta é cada vez mais urbano. Mais da metade da populagdo mundial reside em cidades.
Na Ameérica Latina esse percentual chega aos 80% (UN, 2014). As pessoas vivem em cidades
extensas, espraiadas, enfrentando problemas de toda ordem. A provisdo de trabalho, habitacéo,
salide, seguranca, educacao e transporte, direitos sociais instituidos pela Constituicdo Federal
de 1988, desafiam o Estado que deve responder apresentando politicas publicas. Solucdes
relativas a mobilidade e ao transporte se impdem em decorréncia de deslocamentos diérios de
populacdes de baixa/média/alta rendas cada vez mais longos e morosos. N&o se trata apenas de
commuters®®, mas de pessoas que querem vivenciar, explorar e aprofundar as praticas sociais
na cidade (BUCHANAN, 1973; CERVERO, 2009; VASCONCELLOQOS, 2014; BALBIM,
2016). Os automoveis possibilitaram essa experiéncia, mas modificaram profundamente o
tecido urbano e as relagdes. Sem os automdveis, afirma Milton Santos (1999), as cidades ndo
seriam o que elas sdo fragmentadas e segregadas, alienando a maior parte de seus habitantes.
Alienacéo que Giddens (2000), associa a sociedade de risco, ao desenvolvimento tecnolégico,
da informacéo, comunicacéo e transportes, que acelerou o ritmo das mudancas e a sensagéo de
falta de controle sobre a vida privada.

Os avangos tecnologicos e 0s novos habitos possibilitados pela internet (tele-trabalho, home
working, home banking, compras online, redes sociais e tudo o que oferece o mundo virtual)
ndo alteraram o numero de deslocamentos, ao menos no ambito dos paises da Unido Europeia,
de acordo com o European Parliament (EP, 2016). No entanto, o desenvolvimento técnico e
logistico do transporte mudou significativamente a velocidade e a trajetoria dos deslocamentos,

3 Commuter é aquela pessoa que se desloca diariamente para as areas centrais por motivo de trabalho ou negécios
(BUCHANAN, 1973).
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acelerando a compresséo do espago-tempo (HARVEY, 2014) e permitiu a fluidez, a
flexibilizacdo e a dissolucdo das fronteiras. Caracteristicas e atributos da p6s-modernidade
teorizados por Bauman (1998).

Para Ascher (2010), o crescimento das cidades estd correlacionado com o historico
desenvolvimento das técnicas de armazenamento dos bens necessarios para abastecer as
populacdes e das técnicas de transporte de pessoas e de informagdes, técnicas estas que
compdem o “sistema de mobilidade” (ASCHER, 2010), e que envolvem outras complexidades.
Ao analisar o pensamento de Harvey (1980), Litman, (2007), Vasconcellos (2001), esta
pesquisa define mobilidade como os deslocamentos cotidianos realizados pelas pessoas para
alcancar oportunidades de trabalho, equipamentos e servigos, e que uma mudanca nos padroes
de mobilidade e de acessibilidade est4 condicionada a mobilidade social (KAUFMANN et al.,
2008; BALBIM, 2016; DEAK, 2001, 2016).

Lefebvre (2000) afirmou que o espago ndo existe em si mesmo, ele é produzido e esta conectado
a realidade social. Tempo e espaco, apontou, sdo aspectos integrais da pratica social, os fatores
da evolucéo social, ou seja, sdo ambos, resultado e pré-condicdo da producédo da sociedade. O
espaco representa a simultaneidade, a ordem sincronica®’ da realidade social, e o tempo denota
a ordem diacronica®, o processo histdrico da producéo social. O autor entende o espago como
uma intrincada rede de relacdes que € produzida e reproduzida continuamente (SCHMID,
2008). Seu objeto da analise é o processo ativo de producdo que acontece no tempo em trés
dimensdes ou processos dialeticamente interconectados: as praticas espaciais, as representaces
do espago e os espacos de representacédo; designados como espaco (i) vivido; (ii) percebido; e
(iii) imaginado.

Quadro 5 Elementos das Praticas Espaciais Materiais

ACESSIBILIDADE E
DISTANCIAMENTO

APROPRIACAO E
USO DO ESPACO

DOMINIO E CONTROLE
DO ESPACO

PRODUCAO DO
ESPACO

Fluxos de mercadorias,
capital e pessoas;
sistemas de transporte e
comunicagao; hierarquias
urbanas e de mercado;
localizacao

Usos do solo e
ambiente
construido;
espacos publicos

Propriedade privada;
divisdes estatais e
administrativas;
comunidades e bairros
exclusivos; segregacao;
zoneamento

Producao de
infraestruturas fisicas
de transporte e
comunicagoes;
ambiente construido

Fonte: Adaptado por Machado (2019) a partir de Harvey (2014)

37 A ordem sincronica refere-se aquilo que acontece ao mesmo tempo que outra coisa, podendo, ou nio, ter relacdo

entre si, simultaneo.

38 A ordem diacrénica refere-se a reunido de fatos, de acordo com a sua evolugéo no tempo.
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Harvey (2014) aponta que a histéria das mudancas sociais esta capturada em parte pela histéria
das concepcbes de espaco e tempo e também pelos usos ideoldgicos que exercem essas
concepcdes. As praticas materiais das quais surgem o0s conceitos do espaco e do tempo - de que
hd um tempo certo e um lugar certo para tudo - sdo tdo diversas quanto o conjunto de
experiéncias individuais e coletivas. Essas praticas, afirma Harvey (2014), estdo intimamente
implicadas nos processos de reproducao e transformacéo das relagdes sociais. A triade proposta
por Lefebvre (2000), Harvey (2014) acrescenta outros quatro aspectos em uma tentativa de
apreender a complexidade das praticas espaciais: (i) acessibilidade; (ii) apropriacdo do espaco;
(iii) dominio e controle; e (iv) producgdo do espago (Quadro 5).

A compreensao dos elementos das ”Praticas Espaciais Materiais*, extraida de concepgdes mais
convencionais, € assim declarada por Harvey (2014):

(1) Acessibilidade e distanciamento: fazem referéncia ao papel da “friccao da distancia”
nas interacbes humanas, vinculados a localizacao e ao valor do solo urbano. Superar as
distancias impde custos a todo o sistema de producéo e reproducao.

(ii) A apropriacdo do espaco refere-se a forma como o espaco urbano é ocupado pelos
objetos (casas, ruas, terminais de transporte, industrias), atividades (uso do solo), modos
e meios de transporte, individuos e grupos sociais;

(iii) O dominio do espaco reflete 0 modo como individuos, grupos ou governos
dominam a organizacdo e a producdo do espaco mediante recursos legais ou extralegais,
a maneira como exercem o controle sobre as distancias ou como o espaco é apropriado;

(iv) A producdo do espago compreende a organizagdo do uso solo, a producdo da
infraestrutura e dos meios e modos de transporte e comunicacdo (HARVEY, 2014).

O que Harvey (2014) explica € que, nas economias monetarias no geral e na sociedade
capitalista em particular, o dominio simultaneo do tempo e do espacgo € um elemento do poder.
O Quadro 5 aponta para os elementos que mudaram a compreensdo das relagdes sociais no
tempo e no espago as distancias, a acessibilidade, os modos de transporte, a organizagdo do
espaco, segundo o autor, sédo experienciados diferentemente no espago e no tempo, e essas
experiéncias sao diferentes para os diferentes grupos e pessoas. As peculiaridades desses
elementos que estruturam o espaco, reflete Marques (2016), sdo determinantes para os capitais
que tem seus processos de acumulacdo e lucratividade oriundos diretamente da producéo da
cidade. Tais capitais sdo representados pelas empresas do ramo de transporte e servicos
urbanos; construcao civil e incorporadoras imobiliérias; e, empresas de apoio a governanga e a
execucao das politicas publicas. Desta forma, reflete o autor, “As relagdes e interacdes entre,
de um lado, esses capitais, suas atividades e estratégias de valorizacéo e, de outro, 0 espaco
urbano e o Estado sdo fundamentais para a compreensao das economias politicas do urbano”
(MARQUES, 2016:17) e correspondem, portanto, a producao do espaco.
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3.1 Agentes da produgao do espaco urbano

A aproximacéo a problematica da mobilidade urbana que queremos analisar parte dos conceitos
e definicdes teorizados por Déak (2016), Harvey (2014), Santos (2014) e Vasconcellos (2001)
de que a mobilidade sé pode ser compreendida quando relacionada ao uso do solo e as
localizagbes. Cada lugar tem a cada momento um papel proprio no processo produtivo
(producéo, circulagéo, distribuicdo e consumo) segundo o lugar em que se encontra
(localizacdo). Cada estagio do processo de producdo € diferentemente afetado pelos demais
(circulacdo, distribuicdo e consumo) o que reflete e justifica as mudancas nas localizagcdes dos
estabelecimentos produtivos e reprodutivos (SANTOS, 2014).

Segundo o pensamento de Harvey (2012), as cidades surgem da concentragdo social e
geografica de excedentes, extraidos de algum lugar e de alguém e que precisam,
necessariamente, ser movimentados. O motor dessa dindmica € o capital. O fluxo do capital
caracteriza-se por um movimento permanente, em um processo de urbanizacdo crescente, de
territorializacdo e desterritorializacdo, que objetiva superar as barreiras a sua propria
acumulacao:

As inovagdes definem novas caréncias e necessidades, reduzem o tempo de
retorno do capital e diminuem a friccdo da distancia, que limita a extenséo
geografica no interior da qual os capitalistas podem procurar por fornecimento
ampliado de trabalho, matéria prima etc. (HARVEY, 2012:74)

Seguindo essa ldgica, podemos dizer que é o capital que determina a velocidade e a distribuicao
de pessoas e mercadorias através do sistema de mobilidade que é constituido, além da
infraestrutura e dos meios de transporte, pelo custo do tempo, pela localizacdo e pelo
deslocamento em si (Villagca, 2001). As localiza¢des, observa Déak (2016), resultam da
producdo capitalista do espaco e determinam o preco do solo, instrumento fundamental na
organizacgéo espacial das aglomeragdes urbanas e, deste modo, o solo urbano interessa enquanto
localizacdo e enquanto acessibilidade aquilo que a cidade oferece. Essas reflexfes de Déak
(2016) corroboram o pensamento de Villaga (2001) para quem a acessibilidade é essencial na
producdo de localizagbes, pois uma terra jamais poderd ser considerada urbana se ndo for
acessivel, e declara, assim, a acessibilidade como o valor de uso mais importante no solo
urbano.

No exame do espaco urbano devemos considerar sua totalidade, mas a pratica exige uma
fragmentacéo para a analise de seus elementos constitutivos (SANTOS, 2014). Um elemento ¢
considerado a base de toda deducdo, a unidade de um sistema do qual partimos para a
compreensdo das coisas em determinando momento, levando em consideracdo as mudancas
historicas. O estudo das interacdes entre os diversos elementos do espaco é fundamental para a
analise, pois recupera a totalidade sdcio-espacial, das praticas espaciais apontadas por Harvey
(2014).
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Milton Santos (2014) elenca como elementos constitutivos do espaco os homens, as empresas,
as instituicdes, o ambiente e as infraestruturas (Quadro 6). Esses elementos estdo relacionados,
sdo interdependentes, intercambiaveis e redutiveis uns aos outros e estdo submetidos a
variacdes quantitativas e qualitativas e, portanto, sdo considerados como variaveis.

Quadro 6 Elementos do espaco em Milton Santos

HOMENS EMPRESAS INSTITUICOES AMBIENTE INFRAESTRUTURA
Sociedade Mercado Estado Bairro Vias
Classe social Coletivas Municipios Cidade Terminais
Idade Individuais Institutos Regido Ferrovias
Escolaridade Transporte Leis Campo Ciclovias

Fonte: Adaptado por Machado (2019) a partir de Santos (2014)

O pensamento de Santos (2014) corrobora o de Sartori (1981) quando afirma que a evolucao
da técnica e do capital ndo se apresenta de maneira homogénea para todas as variaveis nas
diversas escalas e localizagdes: “cada lugar ¢ uma combinagdo de técnicas qualitativamente
diferentes, individualmente dotadas de um tempo especifico - dai as diferencas entre lugares”
(SANTOS, 2014:24). Na analise da cidade, os elementos constitutivos do espaco devem ser
considerados nas suas relagdes uns com o0s outros, pois, como foi exposto, a andlise isolada,
descontextualizada, ndo passa de abstracéo.

3.1.1 Localizagao, acessibilidade e proximidade

O Estado tem papel fundamental na producéo do espaco ao disponibilizar as infraestruturas
necessarias para a producdo, reproducao e circulacao capitalista (HARVEY, 2005). Os produtos
espaciais tais como as edificacdes, as vias, as infraestruturas, os equipamentos publicos, sdo
providos de valor, pois configuram o tempo de trabalho que foi concretizado no espaco, o
agrupamento destes valores no espaco ira produzir outra nogéo de valor, especial a urbanizacéo,
o valor da localizagdo. Os elementos viarios apresentam-se como importantes vetores no
processo de estruturacdo urbana, uma vez que sdo geradores de acessibilidade, valorizacéo
imobiliaria e também da qualidade da localiza¢do (SUGAI, 2002).

Sendo o mercado quem regula a economia capitalista (a organizagédo espacial da producdo e
reproducédo), é ele que comanda, por definicdo, o preco da localizacdo. A localizacdo da
estrutura fisica edificada sobre o solo implica um valor de uso para toda atividade de produgéo
ou reproducdo, uma vez que ela é uma condicdo necessaria para o desempenho de qualquer
atividade. A producdo de uma nova infraestrutura, por exemplo, muda o valor relativo do solo
dentro da area onde se situa, e essa mudanca ndo ¢ homogénea para todos. Esse processo é
explicado por Villaga (2001):
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A localizagdo apresenta-se como um valor de uso da terra — dos lotes, das ruas,
das pracas, das praias — valor que, no mercado, se traduz em preco da terra. [...]
0 adquirente [de espaco] € detentor de uma distancia, aquela que interliga sua
habitacdo a lugares, os centros de comércio, de trabalho, de lazer, de cultura, de
decisdo. [...] cada terreno particular permite maior ou menor valorizacdo pelo
acesso que sua localizagdo propicia aos efeitos Uteis de aglomeracéo. [...] aterra
urbana sé interessa enquanto “terra-localizagdo”. (VILLACA, 2001:72-74)

E que Déak (2016) descreve nas seguintes palavras:

As propriedades distintivas de diferentes localiza¢6es individuais derivam de
suas respectivas posi¢Ges no espaco urbano. Espago urbano € a totalidade de
localizag®es interligadas por uma infraestrutura — vias, redes, servigos, etc. —
construida e mantida pelo trabalho social, que atende aos requisitos da
economia e que torna a localizacdo ““util” (isto é, dotada de valor de uso).
(DEAK, 2016:53)

Essas explicacBes corroboram Gottdiener (1993) que afirma serem as valorizagbes de
determinadas areas da cidade, em geral as areas centrais, ndo definidas apenas por um processo
especulativo dado pelo acimulo de trabalho social em seu entorno, traduzido em infraestruturas
de mobilidade e acessibilidade, mas induzida e induzindo a convergéncia de investimentos
publicos e privados para estas areas.

Existe um pagamento pela localizacdo por trés razdes: porque localizacdo é um valor de uso;
porque é comercializada enquanto mercadoria, dotado de valor de troca e porque € Unica. O
preco da localizacdo integra o preco da producdo de mercadoria junto com o pagamento pelas
demais condicGes de producdo: trabalho e meios de producdo. Assim, terra (solo) comanda um
preco porque é um suporte para a localizacdo. Portanto, a localizagdo e a acessibilidade nela
contida formam o valor do solo e, por isso, constituem elementos chave para a analise do espacgo
urbano por ditar a producéo e a necessidade de mobilidade e transporte (DEAK, 2016).

Historicamente, a moradia ofertada pela industria estava localizada proxima ao local de
trabalho, possibilitando caminhar ou ir de bicicleta e dispensava o uso de modos de transporte
pagos. A provisao da moradia foi sendo transferida do empregador para o trabalhador e para o
Estado, a medida que deixou de interessar ao mercado, em localizagdes cada vez mais afastadas
das areas de producdo. Considerando a separacdo fisica entre os locais de moradia, de trabalho
e de realizacédo de atividades necessarias a reproducdo, podemos afirmar que a circulagdo € um
elemento essencial da producéo e reproducao do trabalho. O que nos permite concordar com a
afirmacdo de Vasconcellos (2001) de que a mobilizacdo da forga de trabalho (transporte) esta
imersa em uma contradi¢do basica, propria do sistema capitalista, pois € permanentemente
prejudicada pela logica de ocupacao que promove a segregacao socio-espacial. A segregacao
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espacial, maior expressao da desigualdade econdmica, materializa-se nas diferencgas existentes
entre 0 espaco urbano dos mais ricos e 0 dos mais pobres (VILLACA, 2012).

As préticas sociais urbanas afetam e sdo afetadas pelo e no espaco. Para que essas relagdes
acontecam, dois aspectos sdo fundamentais: acessibilidade e proximidade. Vejamos o
significado da “acessibilidade” e da “proximidade” no sistema urbano. A proximidade esta
associada as externalidades, que podem ser positivas ou negativas. Por exemplo: a circunstancia
de uma residéncia localizar-se proxima de uma fonte de barulho ou de um ambiente decadente
tende a gerar custos (seguranca, protecdo acustica), que funcionam como uma externalidade
negativa. A proximidade é positiva quando esta associada a oportunidades de emprego,
equipamentos ou servicos, a proximidade a uma estacdo de metrd, por exemplo, esta associada
a efeitos redistributivos de renda (HARVEY, 1980).

Distancia percorrida em 10 min. a pé e de bicicleta.
A drea de abrangéncia da bicicleta é 15 vezes maior.

&

0,8 Km 3,2Km

Velocidade Distancia Area

media em 10 min. de abrangéncia
R sKmh 0,8 Km 2 Km?
6% 20 Km/h 3,2 Km 32 Km?

Fig. 5 Relacdo espaco-tempo percorrido em 10 minutos a pé e em bicicleta por uma pessoa
saudavel. Fonte: EC, 2000

A acessibilidade, por outro lado, € definida pela facilidade em chegar ao local de emprego,
equipamentos ou servicos e tem seu valor definido pelo valor do tempo e pelo custo de superar
a distéancia (LITMAN, 2007). Mas a acessibilidade também pode ser pensada em relacéo ao
espaco e ndo somente ao movimento. Por exemplo, uma localizacdo acessivel internamente
oferece, em um determinado raio de caminhabilidade e/ou ciclabilidade, escolas,
supermercados, postos de salde, pequenos comércios, bem como linhas de dnibus, ciclovias e
calcadas. Essa proximidade que confere ao espaco o atributo de “ser acessivel” (também
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identificado como “urbanidade”) deve ser buscada no planejamento urbano ¢ da mobilidade
urbana através do aumento das conexdes locais que proporcionam maior proximidade entre
equipamentos e servi¢os da moradia, valorizando o tempo (um recurso insubstituivel e finito)
e a economia no or¢camento das familias (PRINZ, 1980; PICCININI, 2007; CASTELLO, 2008;
GOBBATO, 2016).

A investigacdo sobre a influéncia do arranjo espacial nas praticas sociais remonta ao inicio do
século XX quando o socidlogo e planejador americano Clarence Perry desenvolveu a teoria da
Unidade de Vizinhanca (CASTELLO, 2008). Perry definiu seis principios para organizar uma
UV os quais estdo relacionados a localizacdo relativa dos equipamentos complementares, a
distribuicdo espacial e a hierarquizacdo do sistema viario. Definia a dimensdo da UV pela
densidade residencial baseada no nimero de criancas em idade escolar e na distancia maxima
percorrida até a escola.

A Figura 5 exibe as relacdes tempo/distancia percorrida em 10 minutos a pé e em bicicleta por
uma pessoa saudavel. A partir de Perry, outros autores definiram padrbes relacionando
distancias maximas de deslocamento espacial das pessoas aos equipamentos e servigos como
instrumento de planejamento, apresentados no Quadro 7, que sdo definidos por raios de
abrangéncia em funcédo da distancia méaxima a ser percorrida a pé ou por bicicleta. Os tipos de
equipamentos e servicos coletivos sdo distribuidos em fungdo da populacdo atendida nas
diferentes escalas de planejamento do territorio urbano (UV, Bairro e Cidade).

O Quadro 7 relaciona equipamentos comunitarios ou de consumo coletivo agrupados nas
escalas territoriais segundo a probabilidade de localiza¢do em funcdo da area de abrangéncia e
do modo de deslocamento. Estes pardmetros urbanos de localizacdo de servicos e equipamentos
foram estabelecidos pelos autores através de estudos dos padrfes de deslocamento das pessoas
considerando os modos a pé e bicicleta e das densidades. O transporte motorizado, seja ele
publico ou privado, aliado a crescente producéo do espago urbano, formal e informal, provocou
efeitos profundos nos padrées de urbanidade observados pelo aumento dos raios de abrangéncia
na distribuicdo de equipamentos e servi¢os (LITMAN, 2008; VASCONCELLOS, 2001, 2009;
PICCININI, 2007). S&o esses padrdes de urbanidade que qualificam o espaco e facilitam a vida
cotidiana, um privilégio das classes sociais que podem pagar por essas localizagdes uma vez
que o valor do solo é derivado da localizagdo associado a acessibilidade aos equipamentos,
servigos e empregos (PICCININI, 2007; DEAK, 2016).



Quadro 7 Padrdes de urbanidade. Distancias maximas da localizacdo de equipamentos e servicos

Tempo (minutos)

Equipamentos e

Distancias maximas

servigos Prinz Santos Pitts Castello  LABCidade  EmbargBR

Escala urbana Caminhada Bicicleta (1986) (1988) (2004) (2008) (2014) (2015)

Unidade de Vizinhanca Creche 600m 400m 400m 1.000m

até 400m Pré-escola 600m 400m 500m 400m 1.000m 1.000m

Uso cuotidiano E.E.Fundamental 600m 400m 500m 400m 1.400m 1.000m

bicicleta Praca 600m 400m 400m 800m 1.000m 600m
Parada de 6nibus 400m 300m 1.000m 500m
Comércio local 600m 500m 800m 1.000m 600m

Bairro E.E.Médio 1.000m 800m 1.000m 800m 1.400m 2.500m

400m - 800m Posto de saude 600m 800m 800m 1.400m

Uso eventual Centros de saude 1.000m 800m 800m 1.400m

bicicleta Parque (de bairro) 1.000m 2.500m 3.500m 1.000m
Supermercado 800m 1.400m 600m
Centro esportivo 600m 800m 1.000m 800m 1.400m 1.200m
Estacdo de metrd 1.000m 1.000m

Cidade Hospital 5.000m 3.500m

mais de 1.200m Centro cultural 1.500m 2.500m 3.500m

Uso esporadico Universidade 3.500m

Deslocamento por

transporte coletivo ou

individual Local de trabalho 1.500m 7.000m

Fonte: Elaborado por Machado (2019) a partir de Prinz (1980), Santos (1988), Pitts (2004), Castello (2008), LABCidade (2014), Embarq (2015a), Gobbato (2016)
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Entende-se que é a populagdo quem paga o dnus (como tempo e custo®®) dos deslocamentos
gerados pela reorganizacdo na localizacdo, na distribuicdo das atividades e na forma propria da
dindmica dessa organizacao capitalista (VILLACA, 2001). O desencontro entre a localizagédo
das atividades em relacdo ao local de moradia impde diferentes custos para a acessibilidade, os
quais serdo mais importantes no orcamento e no tempo dos mais pobres. 1sso pode ser visto nas
palavras de Harvey:

A interseccdo do dominio sobre o tempo, 0 espaco e o dinheiro forma um nexo
do poder social. A troca de mercadorias materiais envolve a mudanca de
localizagdo e 0 movimento espacial [...] vencer essas barreiras espaciais custa
tempo e dinheiro [...] O tempo de producdo, associado com o tempo de
circulagdo da troca forma o conceito do tempo de giro do capital [...] quanto
mais rapida a recuperagdo do capital, maior o lucro obtido. As defini¢bes de
“organizacao espacial eficiente” e de “tempo de giro socialmente necessario”
sdo formas fundamentais que servem de medida a busca do lucro [...] O efeito
geral é, colocar no centro da modernidade capitalista a acelera¢do do ritmo
dos processos econdmicos e, em consequéncia, da vida social. E o dominio do
tempo de trabalho dos outros que da aos capitalistas o poder inicial de se
apropriar dos lucros. A economia resume-se, em Ultima instancia, a economia
de tempo. (HARVEY, 2014: 209-210)

Se 0 mercado exigiu 0 aumento na velocidade dos deslocamentos e das trocas, apoiado e
apoiando o desenvolvimento tecnoldgico e a oferta de novos meios de transporte, a necessidade
de deslocamento da populacdo apresenta outra logica: ela é obrigada, compulséria. Como se
explica a seguir.

Tabela 1 Variacdo do tempo de deslocamento e percentual da populacdo que leva mais de
uma hora no deslocamento casa-trabalho por localizacdo de moradia no periodo 1992-2012

MINUTOS DE DESLOCAMENTO | % POPULACAO QUE LEVA MAIS DE 1H
LOCAL DE DOMICILIO CASA-TRABALHO ATE O TRABALHO
1992 2012 1992 2012 Variagdo (p.p.)
Brasil 28,4 30,2 8,2% 10,4% 2,19
Areas n3o metropolitanas 22,7 23,6 3,6% 4,6% 0,97
Areas metropolitanas 36,4 40,8 14,6% 18,6% 4,02

Fonte: IPEA (2013)

O conjunto de viagens cotidianas requer uma quantidade de tempo para ser realizado
(orcamento-tempo) e uma distdncia a ser percorrida (orcamento-espaco). A andlise do

39 A Lei N° 13.467, de 13 de julho de 2017 alterou a Consolidacdo das Leis de Trabalho (CLT) para adequar a
legislacdo as novas relagdes de trabalho brasileiras, dispde em seu Artigo 47-A, § 2° que: “O tempo despendido
pelo empregado desde a sua residéncia até a efetiva ocupacao do posto de trabalho e para o seu retorno, caminhando
ou por qualquer meio de transporte, inclusive o fornecido pelo empregador, ndo serd computado na jornada de
trabalho, por ndo ser tempo a disposi¢do do empregador” (BRASIL, 2017).
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orcamento espaco-tempo é essencial para compreender o processo de reproducdo capitalista
(VASCONCELLOS, 2001). Nesse entendimento o tempo médio de viagem entre o local de
moradia para outro ponto da cidade é referido como um indicador de inclusdo/excluséo social
(KOGA, 2003). No Brasil, ha uma tendéncia de aumento do contingente de pessoas que gastam
mais de duas horas por dia para ir e voltar do trabalho, principalmente nas &reas metropolitanas
(Tabela 1).

Para ilustrar esse ponto, vejamos o calculo hipotético do tempo dispendido por um trabalhador
em sua jornada diaria para o trabalho. Dependendo da localizacdo de sua moradia, 0 tempo
gasto entre caminhar até o ponto de dnibus, a espera, 0 embarque e o trajeto, totaliza 90 minutos
para alcancar o local de trabalho e mais 90 minutos para retornar a residéncia no final do dia.
Essas trés horas gastas no deslocamento somadas as oito horas de trabalho efetivo somam onze
horas. Adicionando a essas onze horas, sete horas de sono, resta, a esse cidadao, apenas seis
horas de tempo “livre” para as demais atividades que fazem parte da vida cotidiana: comer,
comprar, estudar, ler, estar com a familia (desde que ndo necessite deslocar-se para tal).
Entende-se que essas trés horas de deslocamento, derivadas da distancia entre o local de
moradia e do trabalho, ao ndo serem computadas no horario de trabalho resultam em outra
forma de acumulacédo para o capital. Esse tempo de deslocamento ao trabalho ndo é remunerado,
como expressa 0 Artigo 58, paragrafo 2 da Consolidacao das Leis do Trabalho:

O tempo despendido pelo empregado desde a sua residéncia até a efetiva
ocupacdo do posto de trabalho e para o seu retorno, caminhando ou por
qualquer meio de transporte, inclusive o fornecido pelo empregador, ndo sera
computado na jornada de trabalho, por ndo ser tempo a disposi¢cdo do
empregador (Redacdo dada pela Lei n°® 13.467, de 2017). (BRASIL, 1943,
2017)

Assim, podemos dizer que as préaticas espaciais (e temporais) ndo sdo neutras, mas muito
significativas na maneira como afetam os diferentes grupos sociais, em especial 0s mais
vulneraveis, bem como tendem a atender, positivamente, ao capital. E nessa perspectiva que se
entende que o objetivo maior da justi¢a social, na mobilidade, estaria no planejamento para a
acessibilidade e para a sustentabilidade (CERVERO, 2009; MEYER, 2000, LITMAN, 2007).

A necessidade de transporte é, portanto, uma demanda produzida pelo espaco, este entendido
na acepcéo de Santos (1999)*°, na medida em que as pessoas precisam deslocar-se amplamente
no territorio, pois ndo encontram, no local onde moram e a uma distancia passivel de se alcangar
a pé ou de bicicleta, aquilo que compde as solicitacdes da vida cotidiana. Estas solicitacGes
contemplam desde o trabalho e o estudo, as relacdes sociais e familiares, passando pela busca

40 Para Milton Santos “o espago reline a materialidade € a vida que a anima, isto €, a existéncia real do territorio
somente lhe é dada pelo fato das relagdes sociais” (SANTOS, 1999:51).
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de equipamentos e servicos de salde e culturais, até o difundido consumo comercial (redes de
supermercados e shopping centers).

O esquema gréfico (Figura 6) representa as relagdes entre os agentes que comandam a produgao
do espaco:

ESTADO

Capital

Fundiario
Induistria |

Automotiva
Industria da
construgdo civil

o ' l Mobilidade e
3 - Transportes
[} A =
= PRESSAO POR I:IOVAS PRODUGAO nfraestrutura
s LOCALIZAGOES DO ESPAGO
e - Valor da
Financeiro T Terra

Capi Interesse e "
industrial e - necessidades !‘:qupac;ues
comercial individuais irregulares

SOCIEDADE

Fig. 6 Representacdo grafica das rela¢des entre os agentes que comandam a producgdo do
espaco urbano. Fonte: Adaptado por Machado (2019) a partir de Brasil (2013a)

Essa representacdo auxilia e reforca a compreensdo de que os elementos do espagco nédo
apresentam relagdes bilaterais, entre si, mas relacdes generalizadas dentro de um sistema. O
sistema ou subsistemas sdo comandados por regras proprias ao modo de producdo dominante
nas suas manifestacdes a escala do espaco de analise, o que coloca o problema histérico,
contextual.

A especificidade e as caracteristicas de cada elemento, sua contextualizagdo historica e
localizacdo, determinam suas relagGes. Por exemplo, as infraestruturas de transporte,
construidas por homens, enquanto forca de trabalho, e pelas instituicGes e empresas enquanto
forcas produtoras do espaco obedecem a l6gica dos atores que as propde. Essa fracdo do espaco
- via, terminal, ciclovia - que parece tanto mais concreta quanto menor a percebemos (dimensao
fisica), constitui sua propria abstracdo na medida em que seu valor sistémico ndo esta na coisa
como a vemos, mas no seu valor relativo dentro de um sistema mais amplo do espacgo urbano
enquanto bairro, cidade ou regido (SANTOS, 2014).
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3.2 A producéo da mobilidade urbana

A mobilidade urbana ndo estd associada a um problema especifico. E dificil delimitar com
exatidao suas causas, portanto, o que fazemos é examina-la a luz das relacdes que a definem. A
mobilidade espacial, tradicionalmente, refere-se ao deslocamento geografico, isto é, ao
movimento de elementos (entities), concretos (mercadorias ou pessoas) ou abstratos
(informacGes, ideias ou normas), de um local de origem para um local de destino, ao longo de
uma trajetoria especifica que pode ser descrita em termos do espaco e do tempo (KAUFMANN
et al. 2008; BALBIM, 2016). Durante a trajetoria (deslocamento) as coisas mudam seu status
(valor ou importancia), influenciando o local de partida, o percurso e o destino. Deste modo,
todas as formas de mobilidade, seja ela cotidiana, social, residencial, pendular, migratéria ou
as relacionadas ao turismo, estdo ligadas a divisdo social e territorial do trabalho (BALBIM,
2016). Explica-se.

A mobilidade cotidiana obrigatdria, normalmente associada ao trabalho, realizada através de
um modo especifico de transporte, em horarios e trajetos especificos - traduz uma posicao social
especifica. A troca do modo de deslocamento do transporte coletivo para o individual, por
exemplo, traduz uma mudanca de posicdo social, uma mobilidade social que pode se traduzir
em mobilidade residencial, para localizagdes com maior qualidade urbana.

O problema da mobilidade encontra explicacdo nas causas de sua producdo que estdo
intimamente relacionadas com a producao do espaco e com as préaticas sociais. A compreensdo
do objetivo geral da PNMU de “melhorar a mobilidade” pressupde examinar, a0 menos, cinco
pontos:

(i) as causas e os problemas da mobilidade (o porqué);

(ii) a situacdo da mobilidade que queremos melhorar (investigacdo empirica,
diagnostico);

(iii) o saber pratico operacional de como melhorar a mobilidade (o como);

(iv) saber se existe um ponto 6timo de mobilidade, os limites de suficiéncia minimos ou
maximos de mobilidade;

(v) saber em que implica atingir um ponto maximo de mobilidade (perigo oposto).

A proposic¢do da circulacdo como solucdo da problematica urbana remonta ao final do século
XIX quando o adensamento populacional, as revoltas urbanas, a miséria, as epidemias, a
violéncia e as péssimas condic¢des sanitarias derivadas da crescente industrializacdo tornaram a
vida urbana intoleravel (BOAGA, 1977). Os entdo modernos conceitos de higiene e de
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circulagdo, baseados na tese do aerismo*!, levaram a profundas e amplas intervences em
algumas das grandes cidades (COSTA, 2013; BALBIM, 2016).

Nos anos 1850, dois grandes urbanistas tentaram resolver os problemas urbanos de maneiras
diferentes. lldefons Cerda concebeu a estrutura de planejamento da malha urbana em Barcelona
e Haussmann refez Paris, destruindo quarteirdes inteiros para possibilitar o alargamento das
avenidas privilegiando a circulacdo (BOAGA, 1977; COSTA, 2013; SENETT, 2018). Naquela
mesma época, 0 desenvolvimento tecnoldgico dos transportes, do motor, dos trens e dos bondes,
que evoluiram da tracdo animal a elétrica, criou as condi¢6es de habitar nos subudrbios, longe
do trabalho, do barulho e da sujeira presentes nas cidades (FHA, 1993; MANNERS, 2015;
RODRIGUE, 2017).

Quadro 6 Efeitos do uso do automdvel no ambiente urbano

AMBIENTAIS SOCIAIS ECONOMICOS

Poluigdo atmosférica Acidentes Congestionamentos

Desperdicio de tempo nos

Custos dos acidentes
deslocamentos

Consumo do solo (urban sprawl)

" S Impactos na saude (fisicos e Esgotamento recursos ndo
Alteragdes climaticas N L .
psicolégicos) renovaveis e energia
, . ~ A Custos do transporte para os
Ruido, vibragdes Aumento das distancias # &

usuarios

Custos das infraestruturas de

Intrusdo visual e estética Iniquidades
transporte

Residuos (carcagas, pneus) Declinio do transporte publico Custos a saude

Fonte: Machado e Piccinini, 2017

Os danos que a motorizagdo causou € vem causando ao tecido e ao ambiente urbano é um
consenso reconhecido por todos, mas devemos lembrar que, antes da massificacdo
automobilistica, foram as empresas de transporte coletivo aliadas as companhias de loteamentos
que propiciaram as bases da atual expansdo urbana (STROHAECKER, 1995). Alguns dos
efeitos da motorizagcdo sobre o ambiente urbano sdo apresentados no Quadro 8.

Mas, somente com o estudo dos efeitos negativos, derivados da massificagdo do uso do
automovel nas grandes cidades nos anos 1950-60%2, é que avancou 0 conhecimento no

41 Ligada ao pensamento neo-hipocratico do séc. X V111, que relacionava as doengas ao meio ambiente que cerca
o homem (a natureza, a cidade e a sociedade), a tese do “Aerismo” interpretava que as doengas se transmitiam
através do ar corrompido: “Gragas a Lavoisier sabia-se que a corrup¢do do ar podia ser combatida através de sua
renovacao e circulacdo. Ele estabelecera matematicamente o volume de ar por metro clbico necessario para suprir
a fung¢do respiratdria de um individuo.” (COSTA, 2013:53).

42 Nos anos 1960 o Ministro de Transporte da Gréa-Bretanha encomendou um estudo sobre o efeito do
desenvolvimento a longo prazo das vias e do trafego nas areas urbanas e suas influéncias nas cidades inglesas. Na
época Buchanan ja previa que o automével era uma ameacga a forma fisica das cidades (BUCHANAN, 1973).
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planejamento de transporte. Um dos primeiros estudos que propds uma reformulagéo na politica
de transporte para reduzir os impactos negativos do uso do automovel foi realizado por
Buchanan em 1963 na Inglaterra (BUCHANAN, 1973). Nos anos 1970, o planejamento do
transporte se aprimora com o desenvolvimento das tecnologias computacionais que
possibilitaram o calculo de modelagens matematicas complexas, simulacdes e a criacdo de
cenarios (ORTUZAR e WILLUMSEN, 2011). A validagdo dos modelos era determinada pela
precisdo numérica das previsdes calculadas (KEBLOWSKI et al., 2014). Um aprimoramento,
portanto, de natureza quantitativa, baseado muito mais na previsdo e na ampliacdo da
infraestrutura do que na analise das causas dos problemas de transporte (VASCONCELLOS,
2001).

O meétodo classico desenvolvido, denominado Modelo Quatro Etapas (geracdo, distribuicdo,
divisdo modal e alocacdo de viagens), ainda é usado para estimar as viagens realizadas em
funcdo das condigbes existentes (VASCONCELLOS, 2001; ORTUZAR e WILLUMSEN,
2011). Esse planejamento que privilegiava a acomodacdo do automovel, baseado em
metodologias cientificas - supostamente neutras - e nas avaliagcdes custo-beneficio, comegou a
ser contestado devido ao aumento da inseguranca no trafego (os acidentes passaram a ser
considerados como um problema de saude publica) e aos congestionamentos.

Historicamente, o transporte tem sido um processo individual, autogerido (self-managed) e
automotivado (self-motivated) (LAY, 2005). Se o caminhar foi 0 ato que estabeleceu as bases
das relacBes do homem com o espago (PAESE, 2006), a bicicleta, popularizada nas ultimas
décadas do século X1X, significou, para uma maioria da populacdo sem condicdes de adquirir
carrogas ou cavalos, possuir pela primeira vez, seu proprio meio de transporte para vencer
distancias mais longas (MANNERS, 2015). Apesar de “nenhum meio de transporte no espago
desaparecer inteiramente nem a caminhada a pé, nem o cavalo, nem a bicicleta”, (LEFEBVRE,
2000:13) esses modos foram negligenciados nas modelagens e no planejamento de transporte.

A partir da pressdo das questdes ambientais ligadas a sustentabilidade, nos anos 1990, € que 0
planejamento de transporte passa a considerar o deslocamento individual ndo-motorizado (a
excecdo do uso de tracdo animal). Aos poucos, o planejamento tradicional de transporte passa
a incorporar uma censura ao uso indiscriminado do automodvel devido as deseconomias
derivadas das trés principais externalidades negativas: congestionamentos, acidentes e
poluicdo*® (IPEA, 1999). “Prever e prevenir” em lugar de “prever e prover” torna-se o foco do
que passa a ser denominado planejamento da mobilidade.

E fundamentada no principio de desenvolvimento sustentavel das cidades que a PNMU aponta
para a priorizacdo dos modos de transportes ndo motorizados sobre os motorizados e dos
servigos de transporte publico coletivo sobre o transporte individual motorizado (BRASIL,

43 Os relatdrios da Comunidade Europeia traduzem, em percentuais do PIB, esses impactos (EC, 2001a; 2001b;
2007a; 2007b; 2009; 2011; 2013).
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2012). O termo “mobilidade”, significando a habilidade de se mover inerente as pessoas
substitui o termo “transporte”, termo que possui como referente o veiculo, que possibilita o
deslocamento, desvinculando o foco de uma politica anteriormente voltada para a
regulamentacéo do transporte plblico coletivo®.

Essa mudanca conceitual e de foco estd conectada a basicamente duas questBes, a segunda
derivada da primeira, que ¢é o deslocamento conceitual ideoldgico. A ideologia entendida como
instrumento de reproducéo da sociedade baseada na ideia da liberdade individual que objetiva
0 consentimento dos membros da sociedade a manutencdo do status quo, a ordem social
estabelecida, postula o alcance de determinados fins em nome do bem comum, retérica que
acompanha o planejamento da organizagao econdmica e espacial da reproducdo social e de toda
acao do Estado. Ao reivindicar o interesse coletivo elimina os conflitos existentes na sociedade
capitalista. A ideologia se utiliza do discurso lacunar, lancando mdo de uma série de
proposi¢cdes nunca falsas, mas que sugere uma série de outras, que a sdo. Dito de outro modo,
nas palavras de Déak (2001):

Assim, uma ideologia difere do mundo concreto ndo naquilo que afirma, sendo
no que cala (nas lacunas de seu discurso). N&o nega, apenas escamoteia a
existéncia de conflitos ou antagonismos na sociedade - um ‘apelo a razdo’ ou

ao ‘consenso’ constitui um convite disfarcado a ignorar, menosprezar ou negar
a existéncia de conflitos sociais. (DEAK, 2001:107)

A esséncia do discurso ideoldgico estd no que ndo diz e, igualmente, na substituicdo de
conceitos superados pelos estagios capitalistas, e que conferem novos nomes a velhos
processos, sugerindo que algo novo esta ocorrendo (DEAK, 2001:126).

A segunda questdo, derivada do conceito ideologia revelado por Déak, é a conexao do termo
‘mobilidade’ a ideia de Desenvolvimento Sustentavel, discurso hegemonico global no ambito
das agendas ambientais e urbanas, proposto pela Comissdo Mundial sobre o0 Meio Ambiente e
Desenvolvimento em 1987%°. O Desenvolvimento Sustentavel teve por base o relatério “Os
Limites do Crescimento” realizado pelos pesquisadores do Instituto de Tecnologia de
Massachusetts (MIT) sob encomenda do Clube de Roma, em 1972. Esse estudo alertou sobre a
finitude dos recursos naturais, em especial, dos combustiveis fdsseis, e originou, quatro anos
depois, uma série de conferéncias sobre 0 meio ambiente e os assentamentos humanos, entre os
quais, esta a Habitat, organizado pela ONU (MACHADO, 2010). A conferéncia Habitat*,

4 Este tema sera ampliado no préximo capitulo.

4 A Comissdo Mundial sobre o Meio Ambiente e Desenvolvimento foi criada para avaliar os resultados da
Conferéncia de Estocolmo intitulada “Limites do Crescimento” de 1972. Os resultados desse estudo foram
publicados no relatorio “Our common future”, em 1987, mais conhecido como “Relatorio Burtland”, que trouxe
pela primeira vez, o conceito de desenvolvimento sustentavel (Machado, 2010).

4 A primeira Conferéncia sobre Assentamentos Humanos, Habitat I, foi realizada em 1976, em Vancouver,
resultou na “Declaracdo de Vancouver sobre Assentamentos Humanos”, um plano de acdo com 64 agdes para
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organizada a cada vinte anos, tornou-se expoente desse pensamento e promotor internacional
de um pensamento hegemdnico sobre a cidade. A promocao da mobilidade urbana e dos planos
de mobilidade urbana estao entre os compromissos da Nova Agenda Urbana (NAU) assumidos
pelos chefes de Estados e Governos, ministros, ministras, e altos representantes reunidos na
Habitat 111 (UN, 2016).

Todavia, ha autores que chamam a atencdo para o siléncio desse discurso frente aos conflitos
socio-politicos-espaciais que estdo no &mago de cada decisdo tomada a respeito do transporte
(BAETEN, 2000; LUCAS, 2012; KEBLOWSKI et al., 2014; MANAUGH et al., 2015;
PROFFITT et al., 2015; LEE et al., 2016) e, pela auséncia e 0 ndo reconhecimento destes
conflitos nas politicas setoriais que ignoram a vida cotidiana nas cidades. Isso se apresenta
também a nova politica setorial de mobilidade brasileira que é desafiada a garantir tudo aquilo
que cabe dentro do pacote de “questdes ambientais”.

Lembramos que “a fric¢do da distancia esta implicita em toda a compreensdo do dominio e da
apropriacdo do espago” (HARVEY, 2014:202). A reducédo da friccdo da distancia se da pela
aniquilacdo do espaco pelo tempo, propria do capitalismo. Essa caracteristica do espaco
repercute na sobreposicao entre 0s objetivos e os efeitos da mobilidade, presente na contradicdo
do planejamento do transporte apontada por Vasconcellos (2001):

O objetivo do planejamento de transporte pode ser visto como o de propiciar
uma ampla mobilizacéo de forca de trabalho, o que pode ser obtido por meio
da organizacdo de meios de transporte. Mas este objetivo é permanentemente
prejudicado pela légica da ocupagdo do espaco, que promove a segregacao
espacial como reflexo da divisdo social do trabalho. (VASCONCELLOS,
2001:35-36)

A mobilidade é uma condicdo sdcio-espacial que vai além da necessidade fisica relacionada as
necessidades de reproducdo de grupos e classes sociais (VASCONCELLOS, 2001). As
diferengas de mobilidade entre os individuos exprimem as rela¢des desiguais de apropriacéo e
uso do espago, insere-se no contexto de poder espacial no qual as pessoas e as coisas se movem
— e sdo movidas condicionadas por fatores sociais econdmicos, politicos e culturais
(BARBOSA, 2016). Muitas pessoas sdo prisioneiras de uma estreita fracdo de espaco, séo
praticamente imoveis (SANTOS, 2014:111). Essa realidade pode ser verificada, por exemplo,
pelas variaveis que denotam a imobilidade da populacdo: o seu poder de compra limitado; as
dificuldades de transporte; a debilidade de oferta local; sua localizagéo; etc.

politicas nos ambitos locais e regionais, urbanos e rurais. A Habitat Il aconteceu em Istambul (1996) e produziu
um plano de agdo global, “A Agenda Habitat”, que forneceu diretrizes para a criagdo de assentamentos humanos
sustentaveis durante o século XXI. Em 2016, a Habitat III realizada em Quito, produziu a “Nova Agenda Urbana”
que ira orientar a urbanizacdo sustentavel nos proximos 20 anos (www.nacoesunidas.org).
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A imobilidade socio-espacial é provocada pela insuficiéncia de recursos para manutencéo das
necessidades ordinarias advindas da baixa remuneracéo e do desemprego. A falta de recursos
limita os deslocamentos diarios ao percurso casa-trabalho e impde ao sujeito uma apreensédo
reduzida do espaco da cidade (ALVES, 2016). A imobilidade espacial estd associada a
imobilidade social materializada nas habitacdes precérias localizadas nas areas periféricas das
cidades igualmente desprovidas de infraestrutura basica, escola, saide, cultura, etc. A condicao
de baixa renda impede qualquer expectativa de ascensao que poderia incorrer em mobilidade
residencial, nova condicdo de urbanidade, outras possibilidades de deslocamento, etc.
(BALBIM et al., 2016).

No Brasil, os dados referentes ao transporte séo escassos. Estudos e pesquisas tém como
referéncia os dados das cidades*’ com mais de 60 mil habitantes sistematizados pela Associagao
Nacional de Transportes Pablicos. As Tabelas 2 e 3 apresentam a evolucdo modal e os custos
dos modos de transporte nessas cidades.

Tabela 2 Evolucdo da distribuicdo modal nas cidades brasileiras com mais de 60 mil habitantes
no periodo 2003-2014

Sistema 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 Variagdo
Onibus Municipal 222 21,8 21,7 21,5 21,5 21,2 21,1 206 20,5 20,2 202 19,5 2,7
Onibus Metropolitano 4,8 4,6 4,6 4,6 4,6 4,7 4,8 4,8 4,9 4,9 4,9 5,0 0,2
Trilho 29 29 29 31 33 35 36 37 39 39 39 3,8 0,9
TPC- Total 29,8 29,3 29,2 291 293 294 294 291 291 290 290 284 -1,4
Auto 269 27,1 272 273 272 270 269 271 273 273 269 27,0 0,1
Moto 19 20 22 23 23 28 30 32 3,5 36 38 4,0 2,1
Tl - Total 288 29,1 293 296 29,7 298 300 304 308 310 30,7 310 2,2
Bicicleta 24 26 26 27 28 29 31 3,2 34 36 38 4,1 1,7
Apé 389 390 389 386 381 379 375 373 368 364 365 365 2,4
TNM - Total 41,4 41,6 41,5 413 409 40,8 40,6 405 402 40,0 40,3 40,6 -0,8
Total 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 0

TPC — Transporte Publico Coletivo
Tl — Transporte Individual
TNM — Transporte Nao Motorizado

Fonte: ANTP (2016)

Dos dados que a Tabela 2 apresenta infere-se que: (i) o sistema predominante no transporte
publico coletivo € 0 modo rodoviario por 6nibus; (ii) as viagens por transporte publico somadas
as viagens pelos modos ndo motorizados somam 69%; (iii) a maioria dos deslocamentos s&o
realizados a pé, alcangando 36,5% em 2014; (iv) a variagdo da distribuicdo modal no periodo
caracteriza-se pela reducdo dos modos TNM e TPC que juntos somam 2,2%, reducdo que foi
absorvida pelo modo individual, principalmente, pelo uso da motocicleta que aumentou em
2,1% no mesmo periodo.

47 E importante esclarecer que nem todos os municipios com mais de 60 mil habitantes enviams os dados de
transporte para a ANTP.
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De acordo com avaliagdo da Secretaria de Acompanhamento Econdmico do Ministério da
Fazenda, em 2005, a tarifa de dnibus urbano foi um dos itens que mais pressionou a inflacéo
medida pelo IPCA atras apenas da energia elétrica. Os problemas recorrentes, enfrentados pelas
familias de baixa renda, relacionados ao transporte séo:

(i) Dependéncia da oferta de transporte coletivo por onibus (o transporte sobre trilhos e
metrd s aparece nas capitais e algumas das cidades conurbadas, pertencentes as regides
metropolitanas);

(ii) Superlotacdo do TPC nas horas pico;

(i) Peso das tarifas no orgamento;

(iv) Falta de infraestrutura e sinalizacdo cicloviaria nas periferias;
(v) Falta de calcadas e sinalizacdo nas periferias;

(vi) Falta de oferta de TPC fora dos periodos pico e fins de semana (VASCONCELLOS,
2001).

Ainda que a solugdo para a pobreza ndo faca parte do escopo do transporte, o transporte publico
coletivo é considerado fundamental para minimizar algumas barreiras (GOMIDE, 2003). A
chave para orientar esse planejamento, argumenta Vasconcellos (2009), estaria na
acessibilidade, definida pela garantia de acesso ao espaco e aos servicos dentro de suas
possibilidades econémicas (tarifas), sob condi¢des seguras, confortaveis e convenientes
(frequéncia e cobertura). No entanto, o pensamento de Vasconcellos encerra uma viséo
reducionista da realidade ao esbarrar na influéncia da acessibilidade no preco da terra. Como
explica Déak (2001):

[...] os assentamentos se ddo em fungdo da acessibilidade e do preco do solo
atuais e induzem uma demanda por transportes; uma politica concebida em
funcdo dessa demanda altera os precos da terra, além da estrutura de
acessibilidade; e os novos assentamentos serdo induzidos pela nova
acessibilidade e nova estrutura de pregos (DEAK, 2001:48).

A argumentacédo de Déak (2001) e fundamental para o entendimento do problema do transporte
e da mobilidade nas cidades brasileiras, pois nelas, aproximadamente, 40% da populagéo se
deslocam a pé ou por bicicleta (ANTP, 2016). O valor do bilhete do Transporte Coletivo por
sua vez ndo acompanha o aumento do Salario Minimo. A Tabela 3 compara os dados do Custo
pessoal no TPC (tarifa) e do Custo publico para a manutencdo do sistema viario usado pelo
TPC com a evolucédo da renda média do chefe da familia, para o periodo 2003-2014.

Tabela 3 Comparativo entre a evolugao do custo pessoal e do custo publico com o transporte
e a evolugdo da renda média mensal para o periodo 2003-2013
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Variacdo
Sistema 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 (yg
(']
TPC - Custo Pessoal* 17 18,7 21,4 22,2 24,7 26,7 28 30,4 33,2 36 38,2 125
TPC - Custo Publico* 1,4 1,5 1,6 1,7 1,8 1,9 2,0 2,0 2,0 2,4 2,5 79
TPC -Total 18,4 20,2 23 24 26,5 28,7 30,1 32,4 352 384 40,8 122
Tl - Custo Pessoal 58,9 64,9 71,1 75,2 86,1 93,7 100,2 1104 127,2 138 152,1 158
Tl - Custo Publico 7,3 8 8,5 8,9 95 104 11 11,8 7,4 7,9 8,7 19
Tl -Total 66,2 72,9 79,6 84,1 95,6 104,1 111,2 122,2 134,6 145,9 160,8 143
Total 84,6 93 102,7 108,12 122,1 132,8 141,3 154,6 169,8 184,3 201,6 138

Renda média

mensal do chefede 1034 1.025 1.044 1.091 1.128 1.270 1.310 1.359 1.395 1.311 1.367 32
familia (RS)

TPC — Transporte Publico Coletivo

Tl — Transporte Individual

TNM — Transporte Nao Motorizado

Custo pessoal TPC: Recursos gastos pelos usuarios para utilizagdo do sistema de transporte coletivo.

Custo publico TPC: Recursos gastos pelo poder publico para a manutengdo do sistema viario usado pelo transporte publico
(porcentagem do valor da infraestrutura viaria).

Fonte: ANTP (2016; 201623)

Analisando os dados da Tabela 3 constatamos que: (i) os gastos pessoais aumentaram em 125%
no TPC e 158% no TI; (ii) a renda média mensal aumentou 32% no mesmo periodo; (iii) 0s
aumentos nos custos pessoais € significativamente maior que o aumento dos custos publicos.
Estes dados mostram que a evolucdo do custo pessoal em TPC ultrapassou em quase 100% a
evolucdo salarios dos trabalhadores o que pressupde a auséncia de uma politica tarifaria
integrada ao orcamento ou renda minima da populacao.

Em pesquisa recente realizada pela Associacdo Nacional de Transportes Urbanos revelou que,
em dez anos (2006-16)*¢, 29,1% de usuarios de dnibus, que participaram da pesquisa, passaram
a andar a pé por ndo terem condicOes de pagar a tarifa (NTU, 2017). Essa pesquisa identificou
que “usuarios das classes A e B adquiriram carros, ao passo que a parcela das classes C, D e E
passaram a fazer seus trajetos a pé¢” (NTU, 2017:18). Embora ndo se va entrar nas razdes pelas
quais isto ocorreu, o fato é que ndo € uma situacdo confortavel para os moradores urbanos do
pais, pois nao se trata de “escolha modal”, mas impossibilidade de pagamento por outro modo
de transporte (possivel apenas em algumas das cidades das Regides Metropolitanas onde opera
0 servico de metrd ou trens metropolitanos).

48 A pesquisa da Associacdo Nacional de Transportes Urbanos (NTU), realizada em 2017, revelou que, apesar dos
padrbes mais complexos de mobilidade e dos avancos tecnolégicos 45,2% da populagdo segue utilizando o 6nibus
urbano para se locomover. Nos Ultimos anos, 38,2% das pessoas deixaram de utilizar o 6nibus devido a falta de
flexibilidade dos servigos (rotas e horéarios), preco elevado da tarifa, pouco conforto e elevado tempo de viagem.
Parte desses usuarios (43,6%) migrou para o transporte individual (carros e motos) motivada pelas politicas de
incentivo a indastria automobilistica. Outra parte dos usuarios (29,1%), mais severamente atingida pela recente
crise econdmica, abandonou o 6nibus e voltou a andar a pé (NTU, 2017).
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Mudar essa situacdo pressupde algumas agdes (ou revolucgdes) das quais enumeramos: (i) a
politica urbana que fixe moradias para a populacdo de baixa renda em locais que concentram
as possibilidades de trabalho (ainda que informal), da escola, posto de saude, transporte; (ii)
politica urbana que fixe padrdes minimos de urbanidade baseado nas distancias maximas que
as pessoas conseguem acessar a pé ou de bicicleta diariamente; (iii) politica de regulamentacéo,
de controle e fiscalizacdo efetiva das empresas de TPC que exija um servico com padroes
minimos de qualidade, principalmente no que concerne a frequéncia temporal (fora do horario
de trabalho, por exemplo) e cobertura espacial (locais de dificil acesso); (iv) politica tarifaria
que estabeleca um valor de tarifa embasado em um teto maximo do orcamento das familias de
baixa renda; (iv) estabelecimento de padrdes* de qualidade do TPC (BARBOSA, 2016).

3.2.1 Elementos da mobilidade urbana

O movimento diario de pessoas (casa-atividades-trabalho) depende de -caracteristicas
individuais (renda, escolaridade, faixa etaria, género) e familiares (nimero de filhos pequenos,
composicdo da familia, orcamento, posse de automovel). A possibilidade de deslocamento se
materializa na oferta da infraestrutura de circulacdo (vias, ciclovias, metrovias, terminais) e dos
modos de transporte (a pé, bicicleta, automével, transporte publico coletivo ou individual).

A provisdo e a operacdo da infraestrutura sdo de competéncia do Estado enquanto que a
provisdo e a operacdo dos modos urbanos sdo delegadas ao individuo (automdvel, bicicleta) e
as empresas (6nibus). Ambos, infraestrutura e modos séo regulamentados e controlados pelo
Estado. A regulamentacdo do sistema refere-se aos condicionantes e limites impostos tanto a
provisdo quanto a apropriacao da infraestrutura e dos modos de transporte. S&o as normas (de
seguranca), regras (idade minima, capacitacao) e técnicas (caracteristicas geométricas das vias)
e constituem uma responsabilidade publica exercida pelo Estado e suas agéncias. O controle,
exercido pelo Estado, consiste nas regras implicitas como as leis de transito, por exemplo.

Toda a estrutura de circulagdo possui importantes objetivos econdmicos uma vez que esta
organizada para reduzir o tempo de deslocamento (friccdo) necessario a producéo e reproducgéo
do capital, incluindo a producdo e a incorporacdo de novas areas ao mercado imobiliario
(VASCONCELLOS, 2001). Os agentes envolvidos no processo de decisdo sdo, além do Estado,
as empresas, 0s politicos, os técnicos, as operadoras de transporte, os sindicatos, a midia, as
organizacfes ndo governamentais e as associa¢fes comunitarias. Vasconcellos chama a atencao
a influéncia das empresas de consultoria no planejamento, na contratacdo dos servigos e nas
defini¢des técnicas “[...] decisdes econOmicas e técnicas cruciais sdo tomadas em uma arena

4% A CE, por exemplo, estabelece padrdes minimos para o transporte ptblico coletivo com a finalidade de qualificar
o servico de TPC em razdo das necessidades e expectativa dos passageiros (EC, 2002).
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fechada, cercada por uma durea de ‘tecnologia avancada’. Sem garantias de que esta ou aquela
alocacdo de recursos publicos tenha sido a mais eficiente” (VASCONCELLOS, 2001:74).

O uso do sistema de circulacdo (infraestrutura e modos) é apropriado individual ou
coletivamente. O transporte publico, por exemplo, envolve o compartilhamento da
infraestrutura e dos veiculos. O transporte individual usa a via publica (compartilhada), porém
0 modo (automdvel e bicicleta) é de uso privado. O espaco e tempo (circulacdo) sdo consumidos
diferentemente de acordo com a velocidade, dimensdes e desempenhos operacionais dos corpos
em movimento (pessoas e veiculos). Vasconcellos (2001) aponta como elementos essenciais
para o planejamento da mobilidade a fluidez, a seguranca, a acessibilidade (macro e micro), o
nivel de servico, os custos do transporte e a qualidade ambiental. As préticas de circulacdo da
populacdo nas vias, cal¢adas e nos veiculos, caracterizada pelas diferencas entre as classes e
grupos sociais e dos modos disponiveis, sdo reveladas no diagndstico (VASCONCELLOS,
2001).

Dado que o objetivo da mobilidade é o acesso (LITMAN, 2007), Vasconcellos (2001), ao
subdividir em categorias 0 termo acessibilidade, faz uma diferenciacdo das escalas de
abrangéncia dos deslocamentos em macro e microacessibilidade. O autor caracteriza a
macroacessibilidade pela maior amplitude e abrangéncia espacial que é proporcionada pela
infraestrutura viaria e pelos modos de transporte motorizados (TPC e automdveis) e esta
relacionada ao tempo necessario para 0 cumprimento da viagem (OD). J4 a
microacessibilidade, definida pela facilidade de se deslocar no espaco e alcancar edificagcdes e
equipamentos, esta relacionada as condi¢Ges socioecondmicas da populacdo, a proximidade
(referida por Harvey, 2014) e as micro-infraestruturas de acesso (estacionamento, paradas de
TPC, calgadas, ciclovias).

O nivel de servico do transporte esté relacionado ao conforto oferecido pelos modos: (i) O
automdvel com as condicdes das vias (pavimento, volume e capacidade viaria) e da sinaliza¢do;
(if) O TPC com a taxa de ocupacdo, frequéncia, confiabilidade, informac6es disponibilizadas
aos usudrios, qualidade das paradas, etc.; (iii) O modo a pé com a qualidade das calgadas,
sinalizacdo para pedestres nas travessias, arborizagdo, iluminagéo, acessibilidade universal,
etc.; (iv) O modo cicloviario a qualidade do pavimento, sinalizagdo especifica, conexdes das
ciclovias, etc.

Os custos tangiveis do transporte (na perspectiva do usuario) (i) com o TPC referem-se
essencialmente a tarifa; (ii) com o automdvel abrange combustivel, pedagio, estacionamento,
manutenc&o, aquisi¢do, seguro, impostos, etc. Os custos intangiveis estdo relacionados ao custo
do tempo de deslocamento que pode ser contabilizado em relacdo ao tempo da producdo do
trabalho, por exemplo. Nesse caso, o custo do tempo perdido no transito por um empresario €
maior do que o tempo de um trabalhador de fabrica.
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A qualidade ambiental considera a polui¢do atmosférica e sonora, a abertura de novas vias, a
impermeabilizacdo do solo, etc. Os niveis de poluicdo atmosférica, por sua vez, variam
conforme o combustivel utilizado (diesel, gasolina, alcool), o ano de fabricacdo do veiculo e o
tipo de veiculo motorizado (6nibus, caminhdo, automovel). A “seguranca” esta relacionada a
reducdo de acidentes de transito e depende de medidas como sinalizacdo, faixas de travessia,
conscientizacao e educacao para o transito, etc.

A qualidade da circulacdo motorizada depende do fluxo, da fluidez do trafego, da manutencéo
de uma velocidade média constante, de vias com poucas interrupcbes (e semaforos),
caracteristicas das vias de alto trafego (freeways).

Todos esses elementos estdo relacionados entre si e aos problemas de circulacdo. A melhoria
da circulacdo traz suas contradi¢Ges internas proprias do capitalismo. A melhoria do fluxo, por
exemplo, inibe a microacessibilidade de pedestres e ciclistas e impacta negativamente na
qualidade ambiental, por exemplo. Os elementos ndo possuem uma relagao simétrica, uma vez
gue 0 aumento positivo de uma variavel pode modificar outra negativamente.

As especificidades para a compreensdo das particularidades e que definem as variaveis do grupo
“populag¢ao” (SANTOS, 2014) que traduzem diferentemente os padrdes de mobilidade sdo: a
renda, o género, o nivel educacional, a faixa etaria, a ocupacdo e as deficiéncias. A faixa etaria
determina algumas praticas da vida cotidiana e oferece pistas sobre o nimero e modos de
deslocamento. O adulto tende a realizar mais deslocamentos diarios para o trabalho, compras,
lazer, etc., estdo legalmente aptos a dirigir, e utilizam veiculos motorizados (automdével, moto,
transporte coletivo). Os mais novos e 0s mais velhos, criancas e idosos, deslocam-se menos. As
criancas deslocam-se, geralmente acompanhadas das maes ou adulto responsavel, para ir a
escola ou brincar e tendem a percorrer distancias menores a pé. Integram com 0s idosos um
grupo mais vulneravel a acidentes. Os idosos ndo apresentam um motivo principal para os seus
deslocamentos e sdo beneficidrios de gratuidades nas tarifas de TPC, direito garantido pelo
artigo 230, paragrafo 2°, da CF/88.

Na maioria das vezes, o cotidiano das mulheres exige um maior nimero de deslocamentos.
Mesmo quando a mulher possui um trabalho formal, ela é responsavel pelos filhos (levar a
escola, creche), administracdo da casa (compras), situacdo que se complica quando s&o méaes
solo®. J4 a pessoa portadora de necessidade especial, seja ela motora ou auditiva ou mental,
sofre com as dificuldades relacionadas & mobilidade, e requer especial atengdo a acessibilidade
universal.

No entanto, a renda € o principal fator que condiciona nao sé o niumero de viagens e 0 modo de
transporte. Ela esta correlacionada com a ocupacdo e o nivel educacional, atingindo
diferentemente a adultos, criangas, idosos, etnias, género e pessoas com necessidades especiais.

%0 Mie solo indica a mie que cria os filhos sozinha (ou praticamente sozinha). O termo “solo” tem substituido o
termo “solteira” por entender que ser mae ndo depende do estado civil.
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A renda é a especificidade mais importante na analise social do transporte. Todas as demais
especificidades sdo agravadas pela pobreza. A pobreza se impde na localizacdo da moradia, por
exemplo. Localizacbes mais distanciadas dos centros, nas periferias urbanas, obrigam o
deslocamento diario para os locais de trabalho. As periferias sdo, em geral, destituidas de
acessibilidade pela auséncia de equipamentos e servicos publicos e dos elementos de circulacdo
como: calgadas, ciclovias, pontos de transporte publico coletivo. A prestacdo do servigco de
transporte publico é limitada pela cobertura e frequéncia. O Quadro 9 resume os elementos de
analise de transporte e mobilidade propostos por Vasconcellos (2001):

Quadro 7 Elementos do Transporte e da Mobilidade

SISTEMA DE PROVISAO DO - - AGENTES
TRANSPORTE TRANSPORTE APROPRIAGAO CIRCULAGAC PRODUTORES
Modos de Regulamentacdo | Renda Microacessibilidade Estado
transporte Operacao Género Macroacessibilidade ONGs
Infraestrutura | Controle Faixa etaria Fluidez Empresas
de transporte Escolaridade Segurancga Associagoes
Ocupacgao Nivel de servico
Deficiéncia Qualidade ambiental
Custos

Fonte: Adaptagdo de Machado (2018) a partir de Vasconcellos (2001)

As diferencas explicativas das causas dos deslocamentos e dos niveis de mobilidade (para mais
ou para menos) estdo ligadas a divisao social e territorial do trabalho e aos modos de producao
e reproducao que configuram e produzem o espaco em suas multiplas escalas. A sua logica se
explica atraves da andlise das possibilidades reais dadas pelo sistema, levando em conta a
organizacdo do espaco, as condi¢cBes econdmicas, sociais e politicas, as caracteristicas de
acessibilidade e o desenvolvimento cientifico e tecnoldgico. Estes formam um conjunto de
possibilidades e constrangimentos no deslocamento das pessoas.

O contexto de desigualdade que se apresenta nas cidades brasileiras exige um esforco, por parte
do Estado, em distribuir a totalidade da popula¢do um minimo de condi¢des para tornar a vida
digna. A distribuicdo equitativa de recursos so seria possivel se houvesse uma redefini¢do dos
objetivos da producdo e do consumo, isto €, da sociedade e do Estado. Uma vez que tal
redefinicdo ndo esta em questédo, esta analise parte da realidade do sistema capitalista na qual
vivemos e busca revelar os aspectos axioldgicos e ideologicos presentes na Politica Nacional
de Mobilidade Urbana (SANTQOS, 2014).

O esquema grafico da Figura 7 sintetiza a atuacdo dos agentes da producédo do espaco urbano:
0 Mercado, o Estado e a Sociedade.
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PRODUCAO DO ESPACO URBANO

NOVAS LOCALIZACOES— TRANSFORMAGCAO DO ESPACO
(Pressdo sobre o meio ambiente natural e construido)

AUMENTO DAS DISTANCIAS E DOS TEMPOS DE DESLOCAMENTO
(Valorizagdo da terra acessivel - assimetrias urbanas)

SOCIEDADE ESTADO MERCADO

Vida quotidiana Legislacao Execugdo de infraestrutura

Uso desigual do espago Provedor da infraestrutura Oferta dos veiculos

Pagamento deslocamento Regras e normas Operagao dos servigos

(Veiculos e TPC) Fiscalizagdo e controle Transporte e circulagdo

Grupos vulnerdveis Organizagao de mercadorias

(Beneficiarios das PP) Regulador das tarifas e Apropriagdo da (re) valorizagdo
Servigos do territdrio

Fig. 7 Representacdo grafica dos agentes da producdo do espaco urbano
Fonte: Elaborado por Machado (2019) a partir de Vasconcellos (2001), Santos (2014) e Harvey (2014)

No Quadro 10 sintetizamos os elementos da mobilidade vistos até aqui relacionando-o0s aos trés
agentes da producdo do espaco urbano. A execucdo e o financiamento de novas infraestruturas,
a producdo de novas localizagdes e a transformacdo do espago sdo comandadas pelo interesse
do Mercado na (re) valorizacdo do pre¢o da terra como forma de acumulacéo capitalista. Essa
estrutura de acumulacdo primitiva caracteristica das primeiras fases do capitalismo,
permaneceu no Brasil, como confirma Bercovici (2016):

A diferenca entre a acumulacdo primitiva de capital do inicio do capitalismo
para o0 atual estd no discurso econémico dominante. [...] A acumulacdo
primitiva permanente no Brasil esta baseada na apropriacdo privada do
territério e dos bens publicos pela minoria privilegiada, na retencéo
especulativa da propriedade e do dinheiro e na preponderancia da esfera da
circulacdo, e ndo da producdo, no espaco nacional. [...] A consequéncia deste
modelo é a estrutura concentrada da propriedade e da renda, mantidas por um
pacto politico conservador que impede qualquer possibilidade de ruptura.
(BERCOVICI, 2016:2)



Quadro 8 Elementos da mobilidade associados aos trés agentes de producdo do espaco:

Estado, Mercado e Sociedade

Atuagao Descrigao

Elementos

Estado - Estado - Estado - Estado - Estado -Estado - Estado - Estado - Estado - Estado - Estado - Estado

Organizacgdo e fornecimento da

Infraestrutura viaria, cicloviaria, cal¢adas,

Provisao . corredores de transporte coletivo, terminais e
infraestrutura
pontos de parada.
Regulamentacgado de transporte de cargas,
L L velocidades, estacionamento, polos geradores de
Organizagdo e normatizagdo de uso e da , . e
) . i trafego, hierarquia vidria, sinalizagdo e seguranga.
qualidade dos servigos, dos veiculos, das
Regulacio infraestruturas e do uso do solo Regulamentac3o do TPC, padrdes de qualidade do
servico, frequéncia, cobertura, politica tarifaria
. . Planejamento Urbano; plano diretor; uso do solo;
Planejamento urbano, organizagdo e . i s
N densidades; padrdes de acessibilidade e
regulagdo do uso do solo o . . . -
proximidade; impactos ambientais e de vizinhanga.
Operagao Funcionamento dos modos de circulagdo Legislagdo; normativas e regras.
. L Fiscalizagdo dos prestadores de servico; do uso; dos
Fiscalizagdo Acompanhamento ] . . .
efeitos sociais e ambientais.
Int " Aproximagdo com as demais politicas e Planejamento integrado; institucional; modal;
ntegra¢do

acdes

tarifaria

Ideologia e valores axioldgicos

Reprodugdo e
manutencdo (status . "
quo) Politicas Publicas

Participagdo da populagdo

Justica; reducdo das desigualdades; equidade;
qualidade de vida.

Inclusdo de grupos sociais vulnerdveis: idosos;
populagdo de baixa renda; portadores de
necessidades especiais; mulheres; etnias.

Consultas; audiéncias publicas; conselhos.

Mercado - Mercado - Mercado - Mercado - Mercado - Mercado - Mercado - Mercado - Mercado - Mercado - Mercado

Producdo e operagdo dos modos e

Produgio, operacio servigos de transporte

e regulagdo do preco inanciamento e operacio das

Automoveis, transporte publico coletivo, bicicleta,
novas tecnologias.

Sistema viario; terminais; ciclovias; calgadas; novas

infraestruturas tecnologias.
Cooperagdo Consultorias de planejamento Planos e projetos.
Produgdo e - N
R Producgdo do espago, novas localizagdes, . s -
regulacdo do valor . Localizagdo; acessibilidade; proximidade.
do solo mobilidade e transporte

Sociedade - Sociedade - Sociedade - Sociedade - Sociedade - Sociedade - Sociedade - Sociedade - Sociedade - Sociedade

Apropriacao e

i Préticas espaciais
reprodugdo

Mobilidade cotidiana: trabalho, lazer, familia,
compras, escola, posto de saude; Mobilidade
ocasional (viagens e turismo); Mobilidade
residencial.

Estratificagdo social.

- Praticas sociais
Divisdo de classes.

Pagamento pelo uso das infraestruturas (taxas e
impostos); pagamento pelos modos de transporte
(tarifas e posse); pagamento pela localizagdo;
pagamento pela acessibilidade.

Fonte: Elaborado por Machado (2019)
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A transformacdo e a producdo do espaco urbano provém da necessidade de reduzir a
diferenciacdo espacial que comanda o preco das localizacdes regulado pelo mercado. A
producdo continuada do espaco (no tempo) exige modos de deslocamento que sdo fornecidos
pelo Mercado, mas é o Estado o responsavel pela proviséo, fiscalizacdo, regulacéo, integracéo
e operacdo das infraestruturas de circulagdo e transporte. Finalmente, é a Sociedade quem paga
pelas infraestruturas (na forma de impostos) e pelos modos de transporte que sdo essenciais
para sua permanéncia e reproducdo nas cidades. Essa situacdo é mantida e aceita pela Sociedade
em razdo da ideologia do “bem comum” propagada pelo Estado.

As interpretacOes das relagcOes e contradicOes entre a atuagdo do Estado, do Mercado e da
Sociedade na producdo do espaco que o Quadro 10 apresenta, determinam as maneiras, as
premissas, as raz0es e as condi¢des nas quais e pelas quais o transporte opera no espaco urbano
uma vez que territorios mais conectados sdo mais valorizados financeiramente. A valorizacao
da terra, em funcdo do incremento da acessibilidade, promove a migracdo de moradores de
menor renda para localiza¢fes cada vez mais distantes dos postos de trabalho, para as periferias
onde a oferta de servicos e equipamentos urbanos é precaria (quando ndo ausente). Esse
movimento dos pobres para fora da cidade, em busca de terras mais baratas, acaba produzindo
mais cidade, ainda que informal (no seu inicio), expandindo os limites urbanos e pressionando
0 ambiente natural.



CAPITULO QUATRO

IDENTIFICAGAO DAS ORIGENS DA POLITICA PUBLICA
DE MOBILIDADE URBANA BRASILEIRA

A contextualizacao histérica em que as demandas socio-espaciais se estabelecem é essencial
para identificar e compreender a origem e as razfes que levaram a converter uma legislacéo
que pretendia estabelecer as Diretrizes Nacionais do Transporte Coletivo Urbano na Politica
Nacional de Mobilidade Urbana.

Reduzir os impactos decorrentes do transporte e a mobilidade e a0 mesmo tempo garantir 0s
deslocamentos da populacdo tem sido uma reivindicacdo das agendas ambientais (Relatério
Brundtland, Habitat’s, Agenda 21, Protocolo de Kyoto, Acordo de Paris) produzidas apés a
primeira Conferéncia sobre o clima realizada em Estocolmo em 1972, da publicacdo do Livro
Branco (CE, 2001b) e do Livro Verde sobre o Transporte (CE, 2007a). Os governos
transnacionais, como € o caso da Comunidade Europeia, responderam a esses cCompromissos
financiando programas e projetos de desenvolvimento de estratégias e solucbes para tornar o
transporte mais sustentavel.

O comprometimento com as politicas urbanas internacionais de mobilidade urbana sustentavel
institucionaliza-se, em 2008, quando o Brasil firma parceria com a Unido Europeia através do
Projeto Apoio aos Diadlogos Setoriais, coordenado pela Secretaria de Gestdo do Ministério do
Planejamento (BRASIL, 2013a; UE, 2017). Esse Projeto almejava a transferéncia de
experiéncias, conhecimento e consolidar um pacto social que contribuisse para a
implementacdo da Politica Nacional de Mobilidade Urbana brasileira, ainda que a realidade
brasileira fosse muito diferente da europeia, como pode ser apreendido na passagem a seguir:

O objetivo da parceria da Unido Europeia com o Brasil, na area de Mobilidade
Urbana, é trocar experiéncias e conhecer as praticas de construcdo e
consolidacdo dos pactos sociais que permitiram a elaboracdo dos planos de
mobilidade urbana sustentaveis das cidades europeias. Por sua vez, o governo
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brasileiro oferece aos europeus uma visao de diversidade dentro de um pais
repleto de contrastes e heterogeneidades. As grandes cidades brasileiras
possuem realidades muito diferentes das europeias. (BRASIL, 2013a:12)

Apds um longo periodo de discussdo, iniciado em 2004 nos Conselhos das Cidades, e
tramitacdes no Congresso Federal®!, em 2012, o Governo Federal promulgou a Lei 12.587 que
estabeleceu as diretrizes para a Politica Nacional de Mobilidade Urbana (BRASIL, 2012)
centradas no desenvolvimento sustentavel das cidades e na priorizacdo dos meios nao
motorizados e coletivos, incluindo a politica tarifaria do transporte pablico através do Plano de
Mobilidade Urbana, instrumento de efetivacdo da Politica Nacional de Mobilidade Urbana
(BRASIL, 2012) para os municipios com mais de 20 mil habitantes e demais obrigados a
elaboracdo do Plano Diretor.

Até entdo, o Estatuto das Cidades (Lei 10.257/2001, BRASIL, 2001) obrigava apenas 0s
municipios com mais de 500 mil habitantes a elaborar um Plano de Transporte. Com a nova
Lei, de um conjunto de 31 municipios, constituido basicamente das capitais de Estado (IPEA,
2011a), passa para 3.342 municipios obrigados a elaborar um PMU (BRASIL, 2012). Entende-
se como obrigatdrio uma vez que a elaboracdo do PMU é uma condicéo para o recebimento de
recursos federais conforme anuncia a legislacéo:

Os Municipios que ndo tenham elaborado o Plano de Mobilidade Urbana até a
data de promulgacéo desta Lei terdo o prazo méaximo de 7 (sete) anos de sua
entrada em vigor para elabora-lo, findo o qual ficardo impedidos de receber
recursos orcamentarios federais destinados & mobilidade urbana até que
atendam & exigéncia desta Lei. (BRASIL, 2012, § 4° Art.24, redacdo dada pela
Lei n® 13.683, de 2018)

Para entender, analisar e apresentar as origens da PNMU brasileira, a presente pesquisa
debrugou-se, em um primeiro momento, sobre a literatura internacional que investigou “Plano
de Mobilidade”, particularmente, sobre a politica que os instituiu, sistemas de avaliacdo e
problemas de implementagdo. Seguindo os protocolos da revisio sistematica®?, selecionamos
nas bases de dados eletrénicos, inicialmente, 3.200 papers, dos quais permaneceram 195, apos
leitura dos abstracts. Estes 195 foram incorporados ao software Mendeley, a fim de facilitar a
identificacdo e excluséo de duplicidades, e realizar uma leitura transversal. Nesta etapa 151
documentos foram excluidos 151 por ndo tratarem de Plano de Mobilidade ou de Transporte.

51 Esse periodo sera aprofundado na préxima segdo deste Capitulo.

52 A revisdo sistematica completa encontra-se no artigo “Os desafios para a efetividade da implementacdo
dosplanos de mobilidade urbana: uma revisao sistematica” publicado por Machado e Piccinini (2018).
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Quadro 9 Relacdo dos autores dos artigos, ano, pais de origem e periodo de publicacdo

AUTORES ANO PAIS 2000-05 | 2006-10 | 2011-15
Baeten, G. 2000 Reino Unido
European Commission 2001 Bélgica
European Commission 2001 Bélgica
May et al. 2003 Reino Unido
May, A. D. 2003 Reino Unido
Minken et al. 2003 Reino Unido 11
Department For Transport 2004 Reino Unido
Diamantini e Geneletti 2004 Italia
European Commission 2004 Bélgica
Wolfram, M. 2004 Alemanha
Hull, A. 2005 Reino Unido
European Commission 2007 Bélgica
European Commission 2007 Bélgica
European Commission 2007 Bélgica
European Commission 2009 Bélgica 7
May, A. D. 2009 Reino Unido
Lopez-Lambas et al. 2010 Espanha
Trasporti e Territorio 2010 Bélgica
European Commission 2011 Bélgica
Gil et al. 2011 Portugal
Hrelja, R. 2011 Suécia
European Commission 2012 Bélgica
Racero et al. 2012 Espanha
European Commission 2013 Bélgica
European Commission 2013 Bélgica
Halpern, C. 2013 Franca
Kastelic, J. 2013 Austria
Lopez-Lambas et al. 2013 Espanha 19
Poppellers e Ricci 2013 Holanda
Tormans et al. 2013 Bélgica
Wefering et al. 2013 Alemanha
Bohler-Baedeker et al. 2014 Alemanha
Burgraff e Glihnemann 2014 Alemanha
Keblowski et al. 2014 Bélgica
Lindenau et al. 2014 Alemanha
Rudolph, F. et al. 2014 Alemanha
May, A. D. 2015 Reino Unido

Fonte: Machado e Piccinini (2018)

Dos 44 documentos restantes, sete foram excluidos pelos seguintes motivos: dois, por
descreverem a mesma pesquisa (May et al., 2008 e May, 2009; Lépez-Lambas et al., 2010 e
2012); os estudos de May et al. (2012) e Vieira et al. (2007) por tratarem de metodologias para
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selecionar medidas (estratégias); os estudos de Dziekan et al. (2013) e de Browne & Ryan
(2011), por apresentarem técnicas de avaliacao de medidas, e o relatdrio apresentado por Lopez-
Ruiz et al. (2013), por se restringir aos resultados obtidos em diferentes medidas adotadas. Os
37 documentos considerados relevantes estdo relacionados no Quadro 11 que além dos autores
indica o pais e ano de publicacéo.

Esses 37 documentos (16 papers e 21 relatorios) foram publicados entre 2000-2015 em paises
da Comunidade Europeia (Bélgica 38%; Inglaterra 22% e Alemanha 16%). Na interpretacdo
dos autores elencados no Quadro 10 encontramos um discurso hegemdnico da politica de
mobilidade sustentavel que influenciaria a formulagdo da politica de mobilidade brasileira que
se explica a seguir. No segundo momento, o trabalho descreve os movimentos e as dindmicas
politicas que transformaram uma legislacdo que pretendia regulamentar o transporte publico
coletivo na Lei 12.587/2012, que instituiu a PNMU.

4.1 A politica de mobilidade urbana europeia

Nesta secdo capitulo abordaremos a sistemaética de elaboracdo dos Planos de Mobilidade
Urbana, as barreiras para a implementacdo e metodologias de avaliagdo. Tratamos logo de
explicitar que o Sustainable Urban Mobility Plan (SUMP), o plano europeu de mobilidade, é
definido pela CE como um plano estratégico desenvolvido para responder as necessidades das
pessoas e da economia local e busca contribuir para a melhoria da qualidade de vida nas cidades
(WEFERING et al., 2013:6). Encontramos essa definicdo no guia metodoldgico para elaboracao
dos SUMP europeus que funciona como um manual de orientacdo, ao referenciar as boas
praticas de solugcdes adotadas em diversas cidades da CE. Além da evolucdo da politica,
examinamos as principais barreiras e desafios relatados nas experiéncias europeias de
implantagdo dos SUMPs.

4.1.1 Evolugao da politica de mobilidade urbana europeia

Observa-se que, a Comunidade Europeia, na intencdo de mitigar os impactos negativos do
transporte, vem oferecendo suporte financeiro e técnico a projetos de investigacao,
desenvolvendo novas tecnologias para um transporte melhor e mais limpo. Desde 1995, 10
bilhGes de euros financiaram programas de fomento a projetos para a mobilidade sustentavel
(HALPERN, 2013).

Dentre outros programas europeus destaca-se a iniciativa Clty-VITAlity-Sustainability
(CiVITAS) (CE, 2013; HALPERN, 2013) programa de suporte técnico e financeiro as cidades
europeias para buscar solucdes de mobilidade. Em suas quatro edi¢des, recebeu investimentos
de mais de 300 milhdes de euros para implementar mais de 730 medidas em quinze diferentes
projetos executados em 69 cidades (ROOJEN & NESTEROVA, 2013). O Quadro 12 apresenta
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a relacdo dos projetos e o numero de cidades que participaram das diferentes versdes da
CiVITAS.

Quadro 10 Iniciativas CiViTAS, projetos e cidades participantes

CiVITAS | CiViTAS I CiViTAS Plus CiViTAS Plus Il
(2002-2006) (2005-2009) (2008-2012) (2012-2016)
19 cidades 17 cidades 25 cidades 8 cidades
4 Projetos: Miracles, 4 Projetos: 5 Projetos: 2 Projetos:
Tellus, Trendsetter e Caravel, Mobilis, Smile e | Archimedes, Elan, Mimosa, Din@amo e
Vivaldi Success Modern e Renaissance 2Move2
Investimento total nos projetos € 300 milhdes

Fonte: Machado e Piccinini, 2018

99 e

Trata-se de solugdes que englobam propostas de “ruas compartilhadas”, “ruas completas” ou

“vias exclusivas” para pedestres, ciclovias; pesquisas em novas tecnologias de veiculos
autbnomos e/ou movidos a energias limpas; sistemas de compartilhamento de bicicletas e de
automaveis; sistemas de transporte inteligentes; e estratégias para o controle e gerenciamento
da mobilidade. llustramos algumas dessas medidas na Figura 8 (POPELIERS e RICCI, 2013;
LOPEZ-RUIZ et al., 2013; ROOJEN e NESTEROVA, 2013).

Fig.8 Aluguel de bicicletas, VLTs, BRTs, veiculos elétricos, sdo algumas das solucoes
implementadas na Europa e replicadas nas diversas cidades do planeta. Fonte: CiViTAS (2017)

Tais iniciativas trouxeram avancos importantes na reducdo de acidentes, no desenvolvimento
de tecnologias para o transporte pablico, sem, no entanto, serem suficientemente efetivas para
mudar o comportamento das pessoas no sentido de adotar modos mais sustentaveis para o
deslocamento. Nas cidades europeias ainda é o automovel que predomina como pode ser
comprovado pelo aumento de 34% do nimero de automoveis em circulacdo entre 1990 e 2007
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(HALPERN, 2013) e pelo aumento das emissOes de Gases de Efeito Estufa derivados do
transporte, como revelam as estatisticas da CE (EUROSTAT, 2016):

6000
512 447 _ Aviacdo internacional
3000 387 Gestdo de residuos
e 918 373 m
937 Agricultura
2 000 864 686 889 Processos industriais e uso de produtos
545
492 Combustdo de combustiveis dos transportes
1000 1659 1511 1441 Combustdo de combustivel na indUstria de
1246 manufaturas e construgdo
0 T | T Combustdo de combustivel na industria energética
1990 2000 2010 2014

Fig. 9 EmissOes de Gases de Efeito Estufa (GEE) por setor no periodo 1990-2014 (milhdes de
Ton de CO? equivalente). Fonte: Eurostat (2016)

O gréafico da Figura 9 apresenta a reducao das emissdes de GEE no todo, porém as emissdes
produzidas pelos veiculos & combustio aumentaram em 13,3% (em mi ton de CO? equivalente).

Antes mesmo do Tratado de Maastricht, ou seja, antes de existir a Unido Europeia (1992), a
Franca ja havia criado o Plan de Déplacements Urbains (PDU, 1982) e, logo ap0s, outros paises
estabeleceram seus planos de transporte, tais como: a Alemanha com o
Verkehrsentwicklungsplan (VEP) em 1994; a Bélgica com o Mobility Plan (MP) em 1996; a
Inglaterra com o Local Transport Plan (LTP) e a Itdlia com o Piano Urbano dela Mobilita
(PUM) em 2000; e a Hungria com o Transport Development Plan em 2001(LOPEZ-LAMBAZ
e LEANIZ, 2010; WEFERING et al., 2013). Estes planos, em um primeiro momento, possuiam
um carater conservador, voltados exclusivamente para os modos motorizados, o transito e a
infraestrutura (LOPEZ-LAMBAS e LEANIZ, 2010; TORMANS et al., 2013; KEBLOWSKI et
al., 2014).

E a partir dos anos 1990, que pressdes internacionais passam a exigir, dos paises, 0
cumprimento das agendas e protocolos para o clima e a sustentabilidade. E neste contexto que
a mobilidade sustentavel, representada pelos modos ndo-motorizados e o transporte coletivo,
emerge como um elemento chave para a reducdo das emissdes, acidentes e congestionamento,
principais deseconomias derivadas do transporte (IPEA, 1999, 2011; VASCONCELLOS,
2009; HRELJA, 2011; WOLFRAM, 2013; BRASIL, 2014). O paradigma da mobilidade é
alterado e o uso do automdvel passa a ser combatido.



Quadro 11 Paradigmas e caracteristicas relacionadas ao planejamento do transporte

PARADIGMA

CARACTERISTICAS

Ortodoxo —
Tradicional

Foco no transito, fluxo, capacidade e velocidade;
Foco no modo rodoviario e na infraestrutura viaria;
Nivel sistémico: pericia, técnica e racionalidade

Transporte como motor da economia: congestionamento ocasiona tempo de viagem
improdutivo

Uso de modelagens computacionais e cendrios; analise custo beneficio como principal
ferramenta de avaliagdo

Zoneamento, uso do solo mono funcional, planejamento orientado ao uso do automovel

Sustentavel

Foco nas pessoas;
Acessibilidade e qualidade de vida;
Equilibrio entre os meios de transporte, mudar para os mais sustentaveis;

Quebra da perspectiva puramente econémica dos transportes; inclusdo de aspectos
sociais e ambientais;

Transporte como componente de uma “boa cidade” economicamente produtiva;

Coesdo e diversidade social, maiores densidades, uso misto do solo, amiga do ambiente,
sauddvel e participativa;

Direcionado a transporte publico e modos ndo motorizados para reduzir emissdes

Forte integragdo entre uso do solo e transporte

Maior atenc¢do para o comportamento individual e estilo de vida

Maneiras mais participativas de criar politicas e boas praticas de transporte

Critico

Critica aos paradigmas tradicional e sustentavel por sua visao técnica, quantitativa,
descritiva e despolitizada;

Critica as solugdes tecnoldgicas e comportamentais;

Enfoque nos problemas sociais e politicos estruturais do transporte;

Ampliacdo da visdo politica e social;

Critica ao ndo enfrentamento das razdes sistémicas por tras da insustentabilidade;

Critica ao eufemismo e a individualizagdo das causas estruturais dos problemas da
mobilidade;

Foco nas relagGes sociais, econémicas e politicas, regulamentacdo dos servigos de
transporte

Reconhecimento das questGes de género, raga, etnia, classe e de idade;

Reconhecimento da mobilidade como uma norma e maneira do capital produzir
iniquidades sécio-espaciais
Critica as praticas empresarias no transporte

Fonte: Adaptado por Machado e Piccinini (2017), de Béhler-Baedeker et al. (2014) e Keblowski et al. (2014)
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No Quadro 13 estdo descritas as caracteristicas dos paradigmas do planejamento do transporte
tradicional e sustentavel aos quais os autores acrescentam o “paradigma critico”, como uma
necessidade de atencdo a questdo politico-social do transporte. No paradigma tradicional do
planejamento do transporte privilegia a fluidez e a velocidade dos modos motorizados, a
construcdo de infraestruturas viarias como freeways e viadutos que marcaram a imagem de
algumas cidades como Los Angeles, por exemplo (SHELLER, 2006). A preocupacgédo ambiental
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e com a qualidade de vida, que se inicia nos anos 1970, incorpora-se ao planejamento do
transporte trazendo o foco para as pessoas € 0 meio ambiente, através do estimulo aos modos
ndo motorizados, reducdo das emissdes e 0 planejamento integrado ao uso do solo misto,
diverso e denso.

O terceiro paradigma, o paradigma critico, esta colocado como um contraponto aos paradigmas
anteriores. Busca-se com isto apontar para a necessidade de mudancas estruturais no transporte
urbano. A perspectiva critica questiona quais sdo o0s interesses que estao sendo atendidos através
das politicas e praticas atuais do transporte. O planejamento tradicional ndo contempla as
diferencas entre os altos padres da mobilidade dos ricos e a baixa mobilidade dos pobres. N&o
considera a desigualdade referente a cada extrato social na distribui¢do e contribuicdo dos
impactos ambientais®® ou até mesmo as diferencas sdcio-espaciais, e a falta de vontade politica
em reduzir a necessidade de mobilidade gquotidiana dos movimentos pendulares, por exemplo
(SHELLER, 2006; KEBLOWSKI et al., 2014).

Na literatura, encontramos que o paradigma da sustentabilidade é parte da politica oficial para
as cidades da CE (CE, 2001a; 2007a; 2009). Os relatorios e comunicag¢fes da CE sobre o
transporte e a mobilidade permitem compreender a evolucdo da politica adotada. A partir do
Livro Branco publicacdo que apresenta como fundamental a politica regional para alcangar o
desenvolvimento econémico europeu, voltada para 0 mercado, a satisfacdo das demandas, ao
incremento da conectividade e da competicdo (BAETEN, 2000; CE, 2001a), a CE compreende
que o desafio para resolver o problema da mobilidade estd nas cidades (CE, 2007a, 2013;
HALPERN, 2013). Desta maneira, a mobilidade urbana integrada, limpa e segura torna-se uma
das prioridades na politica europeia, alicercada por altos investimentos no setor.

Além da iniciativa CiViTAS, a CE financiou os seguintes programas especificos envolvendo a
coordenacao e integracdo entre o planejamento de transporte e uso do solo:

(i) Land Use and Transport Research Cluster (LUTR);

(i) TRANSport, Land Use and Sustainability (TRANSPLUS);

(iii) Procedures for Recommending Sustainable Planning of European City Transport Systems
(PROSPECTYS);

(iv) Integration of Transport and Land Using Planning (TRANSLAND);
(v) Sprawling Cities And Transport: From Evaluation to Recommendations (SCATTER);

(vi) Planning and Research Of Policies Land use and transport for Increasing urban
Sustainability (PROPOLIS);

(vii) COST332-Transport and Land use Policies (MAY, 2003; 2015; EC, 2001b; 2005; 2007a).

53 Nos referimos a distribuicdo dos impactos negativos derivados do transporte para os pobres e os positivos para
0s ricos, area de estudo denominada Justica ambiental, apontado por autores como Martens (2017) e Acselard
(2010).



The future development of the
common transport policy
12 White Paper dedicado aos
transportes. Desenvolvimento de
uma estratégia global para a
construgao da mobilidade sustentavel
(CE, 2001).

PROSPECTS
Programa para o desenvolvimento
sustentdvel; estratégias de uso do

solo integrado ao transporte
(May, 2003).

European Sustainable Cities
Estimulo as politicas de
‘| 992 transporte sustentdvel nas
cidades (Baeten, 2000).

TRANSPORTE INTEGRADO ao USO do SOLO

European transport policy for 2010:
White Paper
Desequilibrio entre os modos de
transporte; custo do congestionamento
(0,5% GDP da CE) ameaca a
competitividade. 60 medidas especificas
‘| 995 para alcancar sustentabilidade no

Thematic Strategy on the
Urban Environment
Necessidade de adotar um SUTP
recomendando abordagem
integrada combinando demais
politicas, niveis de governo e areas
geograficas (CE, 2005).

p/atender Kyoto e globalizagdo.

transporte (CE, 2001).
The Citizens Network

Definicdo de mobilidade como
parte da politica de transporte,
incentivo ao planejamento,
implantagdo e difusdo das
melhores praticas (Halpern, 2013).

2004

Sustainable Urban

Transport Plan

intermodalidade, novas tecnologias

Estabelecido como uma das 4

prioridades para cidades com

mais de 100 mil habitantes (CE,
2004).

Fig. 10 Linha do tempo da politica de mobilidade europeia - 1992-2014. Fonte: Elaborado por Machado, 2019

Sustainable Urban Transport Plans

Recomenda o desenvolvimento e implementagdo de SUTPs diante
das pressdes sobre o ambiente, saude e economia (CE, 2007).

Towards a new culture for urban mobility: Green Paper
Custo do congestionamento 1% GDP; consulta atores para criar um

Plano de Agdo de iniciativas locais para uma nova cultura de
mobilidade sustentével (CE, 2007).

2007

Transport and Turism
Oferece uma visdo geral do
conceito dos SUTPs e vincula

sua analise a relagdo entre
sustentabilidade e mobilidade
urbana (TRT, 2010).

2005 2010

2006

Keep Europe moving
Rever ag¢des do Livro Branco

Aperfeigoar logistica,

no transporte (CE, 2006).

Urbana (CE, 2011).

Action Plan on Urban Mobility
20 agOes praticas de médio e curto
prazo estruturadas em 6 temas a

serem implementadas até 2012 para

enfrentar o desafio da mobilidade
integrada e sustentavel (CE,2012).
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Together towards competitive and resource-efficient
urban mobility
Reforga a necessidade de mudanga nos padrdes de mobilidade.

Apresenta conceito e principios SUMP (CE, 2013).

Review Action Plan on Urban Mobility

Apresenta resultados programas CIVITAS e ELTIS PLUS: iniciativas que

deram suporte para elaboragdo de SUMPs. O problema do transporte
de cargas ndo foi enfrentado (CE, 2013).

Guidelines on Developing and implementing SUMP
Guia para elaboragdo de SUMPs adotado pela CE
(Wefering et al., 2013)

Advance Audit
Auditorias para avaliar o SUMP (Kastelic, et al., 2013).

PLANOS DE MOBILIDADE URBANA SUSTENTAVEL

Impact assessment White Paper:
Politicas até entdo insuficientes para a
mudanga de paradigma; crescimento

do congestionamento, dependéncia

petréleo, emissbes CO2. Incentivo a
elaboragdo de Planos de Mobilidade

Shape-It
Recomendacgdes para assegurar o processo de
implementagdo do SUMP

(Lindenau, et al., 2014).
Chdllenge

Programa que investiga o monitoramento e

avaliagdo das’ medidas do SUMP

(Burggraf et al., 2014).
Action Plan on

Urban Mobility
Apresenta 0s progressos

das agbes propostas em
2009 (CE, 2012).



97

Esses programas tinham como escopo, entre outros, medidas de restricdo do uso do automovel
em centros historicos; integracdo modal; estimulo a compacidade e diversificacdo urbana como
indutores dos modos ndo motorizados (CE, 2007a).

A constatacdo de que medidas isoladas, pontuais e de curto prazo, mostraram-se insuficientes
para alterar os padrdes de mobilidade ou mesmo minimizar as externalidades negativas do
transporte, indicou a necessidade da elaboracdo de Planos de Transporte Urbano Sustentavel
(CE, 2004; 2007b) que foram substituidos, em curto espago de tempo, pelos Sustainable Urban
Mobility Plans (SUMP) (CE, 2011; 2012; 2013; POPPELIERS et al., 2013).

A Figura 10 apresenta a linha do tempo das principais resolucdes da CE, esclarecendo a
trajetdria da politica de transporte europeia, que iniciou com medidas de transporte regionais,
e culminou com a recomendacdo da adocdo de SUMPs para as cidades europeias com mais de
100 mil habitantes. A linha do tempo cobre o periodo entre 1992-2014. Observamos que o start
para uma politica comum de mobilidade sustentavel aconteceu com a publicacdo do
Comunicado da CE Common Transport Policy (CE, 1992; 2001b) em 1992, que passou a
considerar o transporte prioridade na implementacdo do Tratado de Maastrich, tratado que
constituiu politica e economicamente a Unido Europeia.

O desafio posto era encontrar solugdes para reduzir as externalidades ocasionadas pela
preponderancia e reverter a tendéncia de crescimento do uso dos meios rodoviarios no
transporte de mercadorias e de pessoas. O relatorio apontava para 0 aumento, no periodo entre
1970-1990, em 85% do uso do automovel e em 70% do meio rodoviario no transporte de
cargas, o0 que afetava a competitividade entre os paises e da CE.
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Fig. 11 Mapa com a localizacdo e o numero de cidades europeias envolvidas no projeto
SUMP. Fonte: Eltis, 2018
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A linha do tempo finda com o projeto Ch4allenge, um dos Gltimos projetos da CE, que objetiva
avaliar e monitorar as mudancas ocorridas nas cidades com a implementacdo dos SUMPs
(Figura 11) para alcangar as metas estabelecidas para 2020: reduzir em 20% os Gases de Efeito
Estufa, melhorar em 20% a eficiéncia energética e aumentar em 20% a participacao das fontes
de energia renovavel fontes. As informacdes sobre as cidades que adotaram o SUMP estéo
centralizadas na plataforma Eltis, observatdrio europeu da mobilidade, disponivel on-line.

4.1.2 Desafios a implementagao dos SUMPs

A implementacdo de acGes propostas em Planos de Mobilidade ndo é uma tarefa simples: é
mais facil falar do que fazer (MAY et al., 2008). O sistema de transporte é o resultado de uma
producdo em cadeia que ndo é controlado por uma organizacao, mas fruto da interacdo entre
diferentes organismos, instituicGes e pessoas em um ambiente dindmico que € o espago urbano
(TORMANS et al.,, 2013, SANTOS, 2014). Para que haja transformacbes efetivas na
mobilidade urbana, é preciso um esforco politico para promover as diversas formas de
integracdo, regulacdo e fiscalizacdo; superar as barreiras externas; e melhorar os processos
organizacionais e técnicos.

Nesse sentido, vale destacar a iniciativa inovadora da Regido do Algarve, localizada ao sul de
Portugal, uma alianca entre a Associacdo dos Municipios do Algarve (AMAL), universidades
e as 16 prefeituras locais que possibilitou o desenvolvimento, em conjunto, de um Plano de
Acdo para a Mobilidade Urbana Sustentavel (PAMUS) a caminho de uma “Regido Carbono
Zero” (PAMUS, 2016). Esse grupo reuniu-se com o propoésito de pensar e planejar como a
populacdo ira se deslocar no futuro e como tornar esses deslocamentos mais eficientes,
inclusivos e menos prejudiciais ao ambiente. Ao longo desse processo, que estendeu-se por um
ano, foi constituido o diagndéstico da mobilidade da regido, com a participacdo da populacéo
através de um aplicativo desenvolvido pela AMAL e as universidades. Com base nesses dados,
reunides e workshops, a equipe estabeleceu as metas que serviriam de base as propostas de
intervencdo considerando as prioridades, estimativa de custos e as possiveis fontes de
financiamento. Definiu-se indicadores para monitorar a execugdo do PAMUS que deveria ser
implementadas até 2026 (HEDDEBAUT et al., 2017).

O Plano esté estruturado por oito objetivos estrategicos: (i) Deslocamento por modos suaves,
que envolve o modo a pé e a bicicleta; (ii) Sistema de transportes publicos adequados as
necessidades; (iii) Intermodalidade no sistema de transportes coletivos; (iv) Desenvolver uma
politica de planejamento e gestdo das acessibilidades rodoviarias; (v) Desenvolver politicas de
estacionamento diferenciadas; (vi) Capacitacdo das autoridades de transportes; (vii) Melhorar
a eficiéncia energética do setor de transportes; (viii) Apostar em medidas de gestdo de
mobilidade e em tecnologias de informacdo e comunicacdo (PAMUS, 2016).

Na sequéncia da aprovacdo do PAMUS a CE publicou o Aviso n.° ALG-06-2018-16,
reservando uma dotagao de €7.000.000 (sete milhdes de euros) proveniente do Fundo Europeu


https://algarve2020.pt/info/aviso/alg-06-2018-16
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de Desenvolvimento Regional, para a submissao de agdes no ambito da prioridade do Programa
Operacional Regional CRESC Algarve 2020%*. Este programa destina-se a a¢des direcionadas
a reducdo das emissdes de CO2 e a promocéo da descarbonizagdo da economia e da sociedade,
abrangendo, portanto, o PAMUS (PAMUS, 2016; CRESC ALGARVE, 2016; 2018;
PORTUGAL 2014, 2018).

O CRESC Algarve 2020 € um programa que busca promover a competitividade, a resiliéncia,
o empreendedorismo e a sustentabilidade da Regido do Algarve e que esta vinculado ao Projeto
Portugal 2020. Este projeto é um acordo de parceria firmado entre Portugal e a Comissao
Europeia que redne cinco Fundos Europeus Estruturais e de Investimento que definiram a
politica de desenvolvimento em Portugal, entre 2014 e 2020, alinhados aos objetivos de
crescimento inteligente, sustentavel e inclusivo da Estratégia Europa 2020. Neste programa,
Portugal recebera 25 milhdes de euros até 2020 (CRESC ALGARVE, 2016; PORTUGAL
2014, 2018).

Deste exemplo depreendemos que o PAMUS é parte de um projeto para o desenvolvimento da
Regido do Algarve (CRESC Algarve 2020), que é parte de um projeto maior que visa 0
desenvolvimento do pais (Projeto Portugal 2020) e, que por sua vez, integra a Estratégia Europa
2020, ambos promovidos com fundos da CE. Além de todo o suporte financeiro e politico nas
varias esferas governamentais, a Regido do Algarve, assim como a maioria das cidades
europeias, conta com diferentes sistemas de transporte: 6nibus, dnibus urbanos, trem e barca.
Realidade que esta bem distante da brasileira.

4.1.3 Barreiras a implementagao dos SUMPs

Autores identificaram algumas barreiras e dificuldades encontradas para a implementacao da
estratégia proposta para os Sustainable Urban Mobility Plans (HULL, 2005; LOPEZ-
LAMBAS & LEANIZ, 2009; MAY et al. 2003, 2008; HRELJA, 2011; LOPEZ-LAMBAZ et
al., 2012; MAY, 2015). May et al. (2008) descrevem as barreiras identificadas por stakeholders
consultados no projeto da CE denominado Design and Implementation Support Tools for
Integrated Local Land Use, Transport and the Environment (DISTILLATE) identificando
entre elas o problema da Integragdo. Hull (2005) ampliou os pormenores das inter-relagoes
referentes a integracéo sistematizando em oito niveis de dificuldades relativos a efetividade
pratica de cada acdo proposta. Quanto maior o nivel, maior a dificuldade de concretizar. O
Quadro 14 apresenta estes oito niveis de integracdo que devem ser considerados para fortalecer
e aprimorar a implementagdo de PMUs.

Hull (2005) aponta que o processo de implementacdo das acdes de integracao €, muitas vezes,
reativo e fragmentado como resultado da divisao de responsabilidades institucionais, restri¢coes
financeiras e legais, incertezas da aceitacdo e da apropriacdo pelo publico de determinadas

5 O CRESC Algarve 2020 é inspirado nos conceitos que suportam a visdo da regido no horizonte 2014-2020:
Competitiva, Resiliente, Empreendedora e Sustentavel, com base na valorizacdo do Conhecimento.
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iniciativas, como substituir o carro pela bicicleta.

Acdes de integracdo sao de natureza politica uma vez que envolve os interesses dos diversos
atores nas diferentes instancias governamentais e privadas. Trata-se de uma série de questdes
a resolver como conflitos econémicos, tensdes entre as agendas de sustentabilidade e de
desenvolvimento urbano, que sdo, por definicdo, mutuamente exclusivas. llustra-se este tema
apontando a reducdo do uso dos veiculos motorizados privados, do automovel, como uma
questdo chave para alcancar as metas zero acidentes e zero emissdes propostas pelas agendas
ambientais. Esses compromissos se contrapdem a politica de desenvolvimento econémico e de
geracdo de empregos que facilitam o consumo (crédito) e os incentivos fiscais a inddstria
automobilistica ou, ainda, pela politica de investimentos em inovacges tecnoldgicas, a exemplo
dos carros elétricos, aplicativos para taxis e veiculos autbnomos.

Quadro 12 Hierarquia dos niveis de integracao do transporte publico coletivo proposta por
Hull (2005)

NiVEIS DE INTEGRACAO DESCRICAO
1. Integracdo fisica e Tarifaria, horarios, tickets, fisica entre as diferentes operadoras de
operacional servico de transporte

No tratamento dos diferentes modos: a pé, bicicleta, 6nibus, trem,

2. Integracdo modal carro e aéreo; através de regulamentos, taxas, critérios de avaliacdo e
dos custos.

3. Integragdo com o Foco nas questdes de mercado quanto a eficiéncia, efetividade e

mercado custos do congestionamento

Refere-se as necessidades dos diferentes grupos sociais, equidade,

4. Integragdo com distribuicdo e exclusao social. Integrar o transporte de casa a escola,

objetivos sociais a0s servigcos sociais e comunitarios. Atendimento da acessibilidade
universal

5. Integracdo entre Reconhecer e incorporar os impactos ambientais relativos as escolhas

politicas de transporte e | modais e politica de transporte, através de modelos de avaliacdo, taxas
questdes ambientais e regulamentos

6. Integracao
institucional e
administrativa

Entre as fronteiras administrativas, identificacdo de politicas que
maximizem as estratégias para cada regido e sub-regides

Integragdo entre o gerenciamento do transporte, infraestrutura,
desenvolvimento urbano e protecao ambiental, como, por exemplo, a
integracao e a coordenacao entre uso do solo e modos de transporte

7. Integracao entre os
setores

Reconhecimento da interdependéncia entre uso do solo, economia,

. meio ambiente, sustentabilidade e os objetivos sociais como salde,
8. Integragao entre as

educacdo, capacidade de pagamento e inclusdo. Um pacote de
medidas ¢ P Pas P

medidas integradas deve incluir equilibrio entre fiscalizagao,
regulamentacdo e medidas soft (a pé e bicicleta)

Fonte: Machado e Piccinini (2018)
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Além da integracdo, a efetivacdo dos SUMPs apresenta outras barreiras internas que derivam
das dificuldades de elaboracdo do plano e barreiras externas, erguidas por pressdes econémicas
e politicas tanto por parte do Estado como por parte do mercado. Por exemplo, a realizagdo das
acOes do plano, ainda que aprovado em lei e que 0s recursos estejam disponiveis, depende dos
gestores, que muitas vezes optam pela flexibilizagdo dos objetivos propostos, ao legitimar
decisdes politicas que passam por cima de decisbes baseadas em critérios técnicos (HRELJA,
2011).

No Quadro 15 estdo relacionadas algumas das principais barreiras que dificultam o processo
de implementacdo dos SUMPSs associadas a integracao, nos diversos niveis como apresentado
no Quadro 14, organizacao e de natureza técnica, diagnosticadas pelos autores. Denominamos
por barreiras externas as condi¢Ges que néo se referem ao processo de elaboracdo em si e que
frustram o cumprimento das acfes propostas nos SUMPs. Essas barreiras merecem destaque
por terem sido ignoradas nos guias de referéncia de elaboracéo tanto do SUMP quanto do PMU
brasileiro (WEFERING et al., 2013; BRASIL, 2015).

As barreiras identificadas pelos autores foram categorizadas em Internas ao plano (de
elaboracéo) e Externas (de caréater politico-econdémico). Dificuldades como a flexibilizago dos
objetivos, a prevaléncia de decisdes politicas e econdmicas sobre as técnicas, o lobby
imobiliario na escolha das localizacGes, a privatizacdo dos servicos de transportes, a falta de
controle sobre as empresas de transporte coletivo, sinalizam que dificilmente havera mudancas
significativas enquanto as iniquidades que sustentam a problematica urbana, relativas ao
transporte e a mobilidade ndao forem levantadas, reconhecidas e enfrentadas.

Estas iniquidades referem-se as desigualdades socio-espaciais inerentes ao sistema capitalista,
a producdo do espaco, as localizages e a acessibilidade, condigdes que se agravam nos paises
periféricos como o Brasil onde a populacédo pobre € reféem de uma forma de prestacao de servico
de transporte coletivo monopolista precario que serve apenas ao capital. O quadro de
desigualdade se acentua quando examinamos a metodologia adotada para a elabora¢do dos
planos que acompanha os procedimentos do planejamento estratégico empresarial.

O planejamento estratégico, do ponto de vista empresarial, consiste em um procedimento
sistematico de gestdo empreendedora que baseia a estratégia futura da empresa apontando um
diferencial competitivo a partir do exame das potencialidades, oportunidades, fraquezas e
ameacas. Esse método “ndo pretende adivinhar o futuro, mas tragar futuros vidveis e propor
acOes para alcanca-las. A questdo ndo é saber o que acontecera amanhd, mas sim o que fazer
para evitar ser surpreendido com as incertezas [econdmicas] do amanha” (MULLER, 2003:32).



Quadro 13 Barreiras a implantacao dos Planos de Mobilidade Urbana.
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BARREIRAS

Diamantini e
Geneletti, 2004

Hrelja, 2011

Hull, 2005

Keblowski et
al.,, 2014

Lopez-Lambas
e Leaniz, 2010

Lépez-Lambas
etal., 2012

May et al.,
2003

May et
al., 2008

May,
2015

Rudolph et.
al., 2014

Tormans et. al.,
2013

INTERNAS

BARREIRAS

Integragao

Entre autoridades e niveis de governo

Entre as diferentes medidas (pacotes de agdes conjuntas)
Entre os diferentes modos

Entre transporte e uso do solo

Entre transporte e politicas ambientais, educagdo e saude

Tarifaria e na infraestrutura fisica

Operacionais

Quantidade e diversidade de stakeholders - falta de expertise
Individualizagdo das responsabilidades

Falta de estabelecimento de limites espaciais - pensar o territdrio
Foco em uma solucgdo especifica

Falta de recursos financeiros (preparar e implementar o SUMP)
Equipe ndo especializada

Técnicas

N2 e inconsisténcias metodoldgicas dos indicadores
Falta de dados

N3do entendimento dos impactos

Problemas na modelagem

Avaliagao incompleta dos objetivos e metas
Problemas na formacédo dos custos das medidas (CBA)
Falta de método para a escolha das medidas

Falta de projetos detalhados

Solugdes predominantemente tecnoldgicas

EXTERNAS

BARREIRAS

Inconsisténcia entre prioridades nacionais, regionais e locais
Falta de controle sobre operadores de transporte coletivo

Baixa aceitagdo publica das medidas

Imediatismo na tomada de decisGes, agdes de curto prazo
Flexibilizacdo das leis

Privatizagdo dos transportes

Decis0es politicas sobre técnica

Falta de comprometimento com os principios da sustentabilidade
Lobby das construtoras

Imposicdo de decisGes econGmicas sobre as questdes ambientais
Solugdes baseadas na mudanga de comportamento das pessoas
Falta de visdo critica dos transportes (problema estrutural)

Fonte: Machado e Piccinini (2018)
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Os governos locais, explica Harvey (2005, 2008), encontram-se atrelados as condicdes
impostas pelas empresas para que estas se estabelecam e permanecam nas cidades e, assim,
manter ou aumentar a vitalidade econémica. As gestdes urbanas, orientadas para ofertar um
ambiente favordvel ao mercado, alimentaram a competitividade e expandiram as maneiras de
empreendedorismo urbano, sempre em busca de solu¢des inovadoras, tornando o sistema
urbano mais vulneravel as incertezas, como explica Harvey (2005) da seguinte forma:

[...] a busca para se obter capital de investimento confina a inovagdo a um
caminho muito estreito, elaborada em torno de um pacote favoravel ao
desenvolvimento capitalista e a tudo o que isso acarreta. Em resumo, a missao
da governanca urbana é atrair fluxos de producéo, financeiros e de consumo de
alta mobilidade e flexibilidade para seu espago. O carater especulativo dos
investimentos urbanos deriva da incapacidade de prever exatamente qual
pacote terd ou ndo sucesso, num mundo de muita instabilidade e volatilidade
econémica. (HARVEY, 2005:178)

Souza (2013) associa-se ao pensamento de Harvey ao afirmar que

O “empresarialismo” [urbano] reflete, de certo modo, a assimilagdo, maior ou
menor, conforme o pais e a cidade, das tendéncias contemporaneas de
desregulamentacg&o e diminuicdo da presenca do Estado também no terreno do
planejamento e da gestdo urbanas, amiude sugeridas pela formula “parcerias
publico-privado”. (SOUZA, 2013:137)

De natureza politica acritica, o planejamento estratégico empresarial caracteriza-se por aliancas
condicionadas aos interesses das empresas, identificacdo de atores e andlises de conjuntura
baseadas no exame das ameagas, potencialidades e obstadculos que impedem o
“desenvolvimento” urbano. O discurso ideologico verifica-se (i) no convencimento que o
favorecimento as empresas ird propiciar crescimento econémico e gerar empregos e, desta
forma alcar a posicdo de determinada cidade nos rankings de competigdo urbana; e (ii) na énfase
posta na melhoria da qualidade de vida propiciada por projetos urbanisticos de requalificacdo
ou de embelezamento urbanos e que, a0 mesmo tempo, constroem a imagem de uma cidade
perfeita, é bastante conveniente ao capital imobiliario (SOUZA, 2013).

Essas convicgdes, aliadas a fragilizacdo do Estado, sdo vendidas pelas agéncias multilaterais,
pelo capital financeiro e imobiliario, pela indistria do turismo e do entretenimento, aqueles
setores que entendem o territorio urbano como uma fonte de especulagdo e enriquecimento.
Investimentos em mobilidade urbana também € uma estratégia usada para atrair investimentos.
Tal afirmacdo pode ser verificada ao observar os rankings que classificam as cidades em relagédo
a maior ou menor oferta de mobilidade. Alguns desses rankings podem ser observados no
Quadro 16:
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Quadro 14 Rankings de mobilidade

CATEGORIA AVALIADA NOME DO RANKING

Acessibilidade Top 20 Most Liveable U.S. Cities for Wheelchair Users

The Copenhagenize Index
The world's top 10 best cities for cycling

Bicicletas Top 10: Bicycle-Friendly Cities
Bike Friendly Cities
Walk Score

Pedestres

Hpe’s Walkability Index

10 Best Cities for Public Transportation

America’s 10 Best Cities for Commuting on Public Transit
Best U.S. Cities for Public Transit

Ten Cities Have The Best Public Transit In The World

Transporte publico

Seguranga Safest and Most Dangerous U.S. Cities

Urban Mobility Scorecard

Congestionamento TomTom Traffic Index

Fonte: Machado e Piccinini (2017)

Nos rankings apresentados, as cidades sdo pontuadas quanto a acessibilidade, a infraestrutura
para bicicletas e para pedestres, ao transporte publico, a seguranca no transito e aos niveis de
congestionamento (Quadro 16). Melhores indices significam cidades com melhores condi¢des
de mobilidade associadas a qualidade de vida como estratégia de seducdo para atrair novos
investimentos, turismo e empregos. Os novos modelos de empreendedorismo ou
empresariamento urbano correspondem a fragilizacdo das capacidades regulatérias do Estado,
nos diferentes niveis de governancga, que passa a assumir o papel de promotor de politicas para
a criacdo de espagos competitivos, abandonando a concepgdo do planejamento abrangente e
regulador do mercado (RIBEIRO e DINIZ, 2017).

Se o planejamento urbano remete a temas como crescimento desordenado, habitacdo social,
equipamentos coletivos, transporte publico, racionalizacdo do uso do solo, a atual forma de
“gestdo” estd direcionada para alcancar melhores resultados em uma competi¢ao global por (1)
investimentos, tecnologia e expertise gerencial; (ii) novas inddstrias e negocios; (iii) precos e
qualidade de servicos; (iv) atracdo de empregos qualificados (VAINER, 2016). Da mesma
forma, o planejamento publico ja apresentou caracteristicas distintas ao planejamento
estratégico empresarial, como apresentado no Quadro 17.
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Quadro 15 Comparativo entre o planejamento estratégico do setor privado e do publico

CARACTERISTICAS SETOR PRIVADO SETOR PUBLICO

Objetivo geral Competitividade Efetividade das medidas

Lucro, crescimento, conquista de

Objetivos econdmicos Reducgdo de custos, eficiéncia

mercado
Valores Inovagdo, criatividade, boa imagem Accountability, equidade, integridade
Resultados desejados Satisfacdo do consumidor Satisfacdo do cidadao
o o Contribuintes, servidores, poder
Atores Acionistas, proprietdrios, mercado oo .
publico, lobistas
Critério de definicao . . .
Lo Demanda dos consumidores Liderangas, planejadores, parlamentares
de prioridades
Justificativa Protecdo de propriedade intelectual Bem-estar social, seguranga nacional

. . Praticas gerenciais melhoradas,
Taxa de crescimento, rendimentos, ) ]
Fatores de sucesso L economia de escala, regularidade,
avanco tecnoldgico N .
padrdo tecnoldgico

Fonte: Machado e Piccinini (2017)

Essas relacdes politicas, ideologicas e econdémicas, que imprimem seu carater no espaco urbano,
frustrando as expectativas depositadas em um Estado comprometido com as politicas publicas

e com a garantia do “bem comum”, devem ser entendidas, nas palavras de Souza:

[...] & luz de uma teia de relacGes em que a existéncia de conflitos de interesse

e de ganhadores e perdedores, dominantes e dominados, € um ingrediente
presente. Como poderiam o planejamento ¢ a gestdo ser ‘neutros’, em se
tratando de uma sociedade marcada por desigualdades estruturais? (SOUZA,
2013:83)

A competitividade ou a concorréncia urbana intensificaram e justificaram o aceite, pelo setor
publico, dos riscos por todos os tipos de tendéncias e inovacfes espaciais, de novos padrdes de
desenvolvimento, de transporte e de mobilidade, que sdo acompanhadas de perto pelos gestores
urbanos. O Estado passa a estimular o mercado oferecendo vantagens e regalias materializadas
em isencdes tributérias, doacdo de terrenos, infraestrutura subsidiadas, suspenséo de restricdes
de uso delineadas nos planos de uso e ocupacédo do solo, alargamento dos perimetros urbanos e
flexibilizacdo de padrdes habitacionais e urbanisticos. O poder publico, ao assumir essa parte
do 6nus dos custos de producgéo diminui a provisdo para 0s pobres, aumentando a concentragdo
das riquezas e ampliando a pobreza, fato observado em cidades como Nova York, por exemplo
(HARVEY, 1996, 2008).

Reconhecidamente uma cidade global, Nova York, lancou, em 2007, o PlaN'YC 2030 intitulado
“A Greener, Greater New York”, uma estratégia focada na sustentabilidade urbana para atrair
investimentos. Para criar capital-friendly tracou metas de reducdo das emissdes promovendo
modos alternativos de transporte. Desde entdo o Departamento de Transito (DOT), trabalhou
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para melhorar o transporte publico coletivo, 0 espaco para pedestres e ciclistas (NYC, 2015).
Esse investimento em areas publicas ocasionou 0 aumento dos aluguéis, como, por exemplo, o
caso da Times Square que registrou uma valorizacdo de 71%, apds a instalacdo de uma praca.
No Hudson River Park Trust a presenca de uma ciclovia ao longo do rio elevou o valor das
propriedades em torno de 20%. Estes sdo exemplos que permitem examinar acdes urbanas
promovidas pelo Estado, em associacdo a interesses privados, que, desinteressadas dos
resultados, trazem impactos negativos para os moradores mais pobres.

O processo de gentrificacdo, um dos resultados da permanente (re) estruturacéo urbana, segue
0s propdsitos da estrutura dominante e apresenta conexdes com a localizacdo em funcdo da
acessibilidade e da mobilidade®. Foi o préprio DOT que reconheceu publicamente que o
programa de redesign das ruas é uma estratégia para atrair capitais ao criar espagos seguros e
atrativos, lugares onde as pessoas queiram estar.

A concentracdo de ciclovias em Manhattan e no noroeste do Brooklyn reforca a impresséo de
que a gentrificacdo € seguida pelo planejamento cicloviario e vice-versa, ou seja, refletem e
reproduzem as injusticas relacionadas a mobilidade em termos de classe, raca e localizacao.
Stehlin (2015), por sua vez, constatou que as bicicletas se tornaram um importante simbolo para
vender a imagem de uma cidade revitalizada, sustentdvel e saudavel. E Harvey (2005)
identificou, nesse processo, conexdes entre 0 avan¢o do empreendedorismo urbano e a condigéo
pos-moderna:

[...] podemos identificar uma conexdo vital, se bem que subterrdnea, entre a
ascensdo do empreendedorismo urbano e a inclinagdo pds-moderna para o
projeto de fragmentos urbanos em vez do planejamento urbano abrangente,
para a efemeridade e o ecletismo da moda e do estilo e vez da busca de valores
duradouros, para a citacdo e a ficcdo em vez da invencdo e da funcdo, e,
finalmente, para 0 meio em vez da mensagem e para a imagem em vez da
substancia. (HARVEY, 2005:181)

Nessa dire¢do, Bauman (2010) observou que essa nova ordem transformou uma sociedade de
produtores, onde os lucros resultavam da exploracdo do trabalho, em uma sociedade de
consumidores, onde os lucros advém da exploracdo dos desejos de consumo. Nessa sociedade
liquida de consumidores, o Estado atua como o principal financiador do capital, as empresas
tém por finalidade evitar que as necessidades sejam satisfeitas, onde o devedor ideal é aquele
que jamais paga integralmente suas dividas e, onde a divida contraida transformou-se em uma
fonte permanente de lucro (BAUMAN, 2010).

55 As implicaces entre o desenvolvimento de infraestruturas urbanas e a gentrificacdo foram examinadas por
Machado e Piccinini (2017) no artigo “Medidas de mobilidade: estratégias de competicdo e gentrificacdo dos
centros urbanos”.
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O processo de financeirizagdo ndo atingiu apenas as familias e a vida cotidiana, mas o Estado,
as corporac0es e as cidades (KLINK e SOUZA, 2017; RIBEIRO e DINIZ, 2017), afirmacao
que é confirmada pelos autores, como se Ié:

[...] um dos tracos da financeirizagdo é a crescente penetracdo de praticas
financeirizadas por todas as relacbes econdmicas e sociais relevantes do
capitalismo. A urbanizacdo pode, entdo, ser compreendida como um fenémeno
que se encontra, crescentemente, sob a influéncia do capital portador de juros.
(SANFELICI, 2013:27)

A aparentemente inesgotavel®® fonte de rendimentos continuos oriundos da
producdo e do consumo do ambiente urbano ndo escapou a essa logica, de tal
forma que os esforcos para criar instrumentos financeiros que permitam ao
investidor obter uma fatia dos rendimentos gerados no ambito dos negocios
imobiliarios vém caracterizando a dindmica do capitalismo recente.
(SANFELICI, 2013:34)

[...] trés vertentes entrelacadas na literatura na qual essa relacdo entre “o
urbano” e 0 processo de financeiriza¢do se tornou objeto explicito do debate:
(1) os grandes Projetos Urbanos “2.0” e os novos agentes no circuito
imobilidrio; (2) a reestruturagdo do financiamento puablico para o
desenvolvimento urbano; e (3) o Estado, 0 espaco e a “financeirizagdo” do
empresariamento urbano. (KLINK e SOUZA, 2017:389)

Esta argumentacdo nos leva a deduzir que a énfase determinada a importancia da mobilidade
urbana (producéo de infraestrutura) como solucdo dos problemas urbanos, oculta um possivel
comprometimento do or¢camento e o endividamento dos municipios brasileiros.

Concordamos e seguimos com o pensamento de Harvey (2005) para quem o desenvolvimento
capitalista na pos-modernidade consolidou a competitividade urbana o, que nos permite
considerar que os SUMPs, na maneira que se apresentam e sdo difundidos, fazem parte deste
processo.

A investigacdo da metodologia de elaboracdo dos PMUs e SUMP permitiu encontrar conexoes
da PNMU ao empreendedorismo urbano. Entendemos que a proposta de elaboracéo dos PMUSs,
ao ignorar os aspectos politicos e econdmicos que envolvem a questdo do transporte,
intrinsecamente conectados ao uso e ao valor do solo, encobre o carater especulativo dos
investimentos urbanos, o que acarreta em avaliacdes superficiais de efeitos futuros provocados
pelas agOes propostas nos PMUs ou SUMPs.

% No Brasil, os Municipios com mais de 100 mil habitantes tém acesso a linhas de crédito de organismos
multilaterais como o Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID) e o Banco Nacional de Desenvolvimento
(BNDES), no entanto, o comprometimento anual com as amortizagBes, juros e demais encargos da divida
consolidada ndo pode ultrapassar o limite de 11,5% (CNM, 2016).
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A avaliagdo ex ante de PMUs se apresenta como uma possibilidade metodoldgica que permite
confirmar, ou ndo, a hipotese de que a PNMU tende a produzir uma apropriacéo privada dos
investimentos publicos através da (re) valorizagdo do territorio. Retornamos a definicdo de
avaliacdo ex ante como uma maneira de examinar a coeréncia do processo que precede a
implementacéo e apontar possiveis gaps e deficiéncias com o objetivo de conferir aplicabilidade
ao plano (SARTORI, 1981; DFT, 2004; KASTELIC et al., 2013; TORMANS et al., 2013).

4.1.4 Metodologias de avaliagao de SUMPs

Da mesma forma que os PMUs sdo recentes, as avaliagdes de Planos de Mobilidade Urbana
também sdo. Os exemplos encontrados na literatura avaliam os PMUs em dois momentos: na
sua implantacdo (ex post) e na sua elaboracdo (ex ante). Em relacdo aos autores, encontramos
um namero razoavel de producédo nesta direcdo e trazemos, a seguir, um resumo com algumas
dessas ideias.

(i) Lépez-Lambaz et al. (2012) ao analisarem os Planos de Mobilidade Urbana de Peterborough,
Chambéry, Ferrara e Pinto apontaram como problemas a falta de integracdo com uso do solo,
de financiamento para implantacdo das acfes e de coordenacdo entre a politica nacional,
regional e local,

(ii) Diamantini e Geneletti (2004) apontam falhas na escolha dos indicadores ambientais do
plano de Trento;

(iif) Rudolph et al. (2014), ao analisarem os planos de Munich, Bristol e Pitan, criticaram 0
método custo-beneficio da avaliacdo de medidas de incentivo ao transporte ndo-motorizado
uma vez que ainda ndo ha como quantificar todos os beneficios que estas medidas trazem;

(iv) Tormans et al. (2013) usaram a metodologia de Gestdo de Qualidade Total (TQM) para
identificar os fatores responsaveis pela baixa qualidade da implantacao do plano de mobilidade
nos municipios da regido de Flandres. A pesquisa de satisfacdo aplicada aos atores
(stakeholders), que abordava 25 critérios e 176 aspectos diferentes, apontou quatro fatores
chave para a qualidade da gestdo: continuidade politica, integracdo entre os técnicos e 0s
politicos locais, qualificacdo dos técnicos e financiamento;

(v) Hrelja (2011), ao avaliar o SUMP da cidade de Orebro, criticou a decis&o das autoridades
de priorizar critérios econdémicos sobre os de sustentabilidade, em desacordo com o planejado;

(vi) Burggraf et al. (2014) ao apresentarem um panorama atual dos principais projetos europeus
dedicados a mobilidade, enfatizaram a importancia de um sistema de indicadores adequado e
de dados para o monitoramento e a avaliagdo dos objetivos e agOes propostos no plano,
fundamentais para acompanhar os resultados das propostas.
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A avaliacéo do plano propriamente dito (ex ante), definida como medida de qualidade que leva
em conta a coeréncia do processo que precede a implantacao da politica foi proposta por alguns
autores em diferentes niveis de profundidade:

(i) Wefering et al. (2013), no guia para o desenvolvimento do SUMP adotado pela CE, usaram
como metodologia de avaliacdo dos SUMP um check-list para cada uma das etapas de
elaboracdo e sugeriram que especialistas verifiguem se todos os tdpicos sdo apresentados;

(if) Kastelic et al. (2013) apresentaram outro projeto desenvolvido pela CE, o ADVANCE
Audit, onde um auditor em conjunto com os atores locais, analisam as forcas e fraquezas do
SUMP pelo viés da Gestdo da Qualidade Total (TQM). A veracidade do processo é verificada
por um comité independente. Se a avaliacdo for positiva, a cidade recebe uma certificagéo;

(ii1) O Department for Transport da Inglaterra (DFT, 2004) avalia os Local Transport Plans
(LTPs) através de trés parametros com diferentes pesos: (i) Qualidade do planejamento (50%);
(i) Impacto das metas (quando especifica niveis minimos a alcancar) (30%) e (iii) Entrega do
LTP (20%). O primeiro parametro, qualidade do planejamento, é avaliado em relacdo a seis
critérios e subcritérios, sendo que os planos que ndo contemplarem adequadamente cada
subcritério sdo considerados falhos. O LTP pode ser classificado como fraco, razoavel, bom ou
excelente. O fraco desempenho em relagdo a dois ou mais subcritérios resulta em uma avaliagcdo
fraca para o critério como um todo. Da mesma forma é necessario ter desempenho regular ou
bom em relacdo a cada critério chave para o LTP ser considerado bom ou excelente.

Os seis critérios chave considerados sdo: (a) Consisténcia entre os objetivos, metas e projetos
com a politica e o planejamento; (b) Analise dos problemas e oportunidades; (c) Otimizacao do
uso dos recursos; (d) Envolvimento dos atores; (v) Gestdo da performance pela qualidade do
monitoramento das metas; (e) Identificacdo das prioridades e de questdes relativas a qualidade
de vida. Salientamos a auséncia de estudos sobre os resultados dessas avaliacbes, como por
exemplo, predominam os LTPs qualificados como excelentes, o percentual dos LTPs
considerados fracos, quais os subcritérios que os LTPs fracos deixaram de responder, e assim
por diante, a fim de identificar onde estdo localizadas as dificuldades na elaboracéo do plano.

Apoiados em Halpern (2013) podemos dizer que a politica de mobilidade da Comunidade
Europeia se caracteriza por leis suaves (recomendacdes e ndo obrigagdes), por tentar solucionar
problemas através do intercAmbio de melhores praticas e por transferéncia de conhecimento
(know-how) e que vem sendo criticado por alguns autores (COCHRANE & WARD, 2012;
MCCANN E WARD, 2013; KENNEDY, 2015).

4.1.5 SUMPs e PMUs: uma metodologia comum?

Os guias publicados pela CE (WEFERING et al., 2013) e pelo MCidades (BRASIL, 2015)
apresentam uma metodologia comum do processo de (i) elaboracédo e (ii) implementacdo dos
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PMUs através de um Plano de Acdo, que se constitui por um conjunto de acdes propostas
possiveis de serem concretizadas em um determinado periodo de tempo; com a devida previsao
de recursos humanos e financeiros e, monitoradas por indicadores de avaliacdo. A avaliacao
proposta nos guias é efetuada apds a implementacdo do plano (ex post) com a finalidade de
auxiliar, por exemplo, no processo de reviséo dos planos.

Esses pressupostos, bem como as medidas sugeridas para o Plano de Agdo sdo comuns nos
diversos guias de elaboracdo do PMU de paises pertencentes ou ndo & CE como apresentado no
Quadro 18 (MINKEN et al., 2003; MAY, 2003; DFT, 2004; WOLFRAM, 2004, 2013; CE,
2007b; WEFERING et al, 2013; KASTELIC, 2013; BOHLER-BAEDEKER, 2014;
LINDENAU, 2014) e recomendados, também, pelo guia brasileiro (EMBARQ-BR, 2015;
BRASIL, 2015).

Especificamente com relacdo a etapa de elaboracdo dos SUMPS, 0 guia europeu apresenta oito
etapas a serem desenvolvidas. As duas primeiras envolvem a analise estratégica do potencial
da cidade para o sucesso do PMU em razdo da disponibilidade de recursos, atores envolvidos,
coordenacao politica e abordagem integrada. A terceira etapa trata do diagnostico, da analise
dos problemas e oportunidades e da construcao de cenarios. A quarta etapa refere-se a criacdo
de uma visdo comum de mobilidade. A quinta da definicdo de prioridades e metas, a sexta da
escolha das medidas mais eficazes observando as boas praticas realizadas e o melhor retorno
para o capital investido. As duas etapas finais envolvem (i) a definicdo de recursos,
responsabilidades, plano de acdo e orcamento e (ii) a sistematica de monitoramento e avaliacao.

No guia brasileiro, a etapa de elaboracdo envolve quatro passos. O primeiro passo constitui as
analises preliminares; selecdo dos atores; comunicacao; participacdo social; das estruturas de
gestdo e de participagdo. Chamamos a atencdo que 0s recursos disponiveis ndo sao
considerados. No segundo passo € definida a visdo, os objetivos; a area de intervencdo bem
como as metas, prioridades e horizontes.

O terceiro passo envolve a cooperacdo para elaboracdo do PMU e o termo de referéncia que
precede a licitacdo; o plano de trabalho e o cronograma. Lembramos que esses passos se referem
ao desenvolvimento dos trabalhos necessarios para a elaboragdo do PMU, ndo para sua
realizacdo. Deste modo, o termo de referéncia diz respeito a licitacdo necessaria a contratacéo
de consultoria para a elaboracdo do PMU. A quarta etapa envolve a realizacdo do diagnostico,
dos cenarios e avaliacdo de impactos; a formulacéo e avaliagdo de propostas; do programa de
acao, a proposicao de indicadores de desempenho e a consolidacéo do plano.



111

Quadro 16 Caracteristicas, Etapas de elaboragao e Medidas sugeridas nos manuais do SUMP e nos paises que o adotaram

MANUAIS DE ELABORACAO PLANOS DE MOBILIDADE E TRANSPORTE ADOTADOS
PROSPECTS SUTP SUTP SUTP SUMP, UMP LTP PDU VEP PUM CMP india PIMUS PNMU
May, 2003 Wolfram,2004, CE,2007b TRT,2010 Blihrmann, CE,2011 Inglaterra Franca Alemanha Italia México Brasil
2005 2011

Elementos chave - caracteristicas
Participagao

Defini¢do de horizonte - longo prazo
AgOes baseadas em melhores praticas
Integragdo entre politicas (ex: uso do solo)
Integracdo entre niveis de governo
Integracdo entre modos e meios
Objetivos alinhados com sustentabilidade

Identificar necessidades atuais e futuras
Uso de indicadores

Suporte financeiro

Monitoramento, revisdo e comunicagao
Passos para elaboragdo

Preparagao

Diagndstico da situagdo atual

Definigao da visdo, objetivos e metas

Elaboragdo de cenarios

Defini¢do de pacote de medidas/agdes
Previsdo de impactos adversos

Identificar custos das medidas/orgamento
Identificar responsabilidades/gestdo
Otimizacdo (encontrar melhor estratégia)
Implementagdo

Monitoramento e comunicagao
Revisao

Medidas e objetivos sugeridos

Coordenagdo entre uso do solo e transporte
Promocgado e incentivo do transporte coletivo
Incentivar meios ndo motorizados (walk & bike)
Gerenciamento do transporte de cargas
Gerenciamento dos estacionamentos

Pedagios urbanos
Traffic calming
Restricdo para veiculos mais poluentes

Veiculos limpos, silenciosos, de baixas emissdes
Medidas soft (car sharing, school travel plans, MM)
Medidas de uso do solo

Reduc¢do do numero de viagens

Restricdo ao uso do automovel

Acessibilidade universal
Reducdo de acidentes

Reducgdo das emissdes
Medidas para promover inclusdo social

Planejamento e gerenciamento da rede viaria °
Fonte: Machado e Piccinini, 2018
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A metodologia proposta para a elaboragdo dos Planos de Mobilidade Urbana possui as
caracteristicas do planejamento estratégico, por delinear um conjunto de ac¢@es prioritarias para
alcancar objetivos e metas, que partem de uma visdo de cidade acordada pelos diferentes atores
sociais. Essa metodologia pode ser percebida mais claramente nos procedimentos para a
definicdo da visdo da cidade de ambos os guias, primeiramente, no texto do “Caderno de
Referéncia para Elaboragao de Plano de Mobilidade Urbana™:

A visdo da cidade é elemento central na elaboracdo do Plano de Mobilidade
Urbana porque sintetiza o futuro desejado pela populacdo, resultante do
consenso entre as expectativas dos atores sociais. A resposta a pergunta “que
tipo de cidade quer para todos?” ajuda a definir os objetivos a serem alcangados,
a previsédo de validagéo, os estudos, as propostas e a¢Ges de todo o planejamento
e implementagdo do Plano. [...] A constru¢do da visdo, conduzida por um
facilitador, identifica e agrupa as potencialidades, tendéncias, problemas e
deficiéncias, e consolida a visdo da cidade e como dela se desdobra o transporte
e a mobilidade urbana. (BRASIL, 2015:202)

O guia europeu, por sua vez, sublinha a importancia de definir uma visdo comum de mobilidade,
pois esta guiara todos 0s passos subsequentes da elaboracdo do SUMP, como se |€é:

Definir uma visdo comum é um dos aspetos principais de qualquer PMUS, uma
vez que serd a base para todos 0s passos subsequentes que por sua vez irdo
ajudar na definicdo de metas e medidas concretas. [...] Em que tipo de cidade
gueremos viver? Esta é uma questdo central que necessita de resposta de &mbito
visionario, num exercicio que envolve todos os stakeholders®’. A visdo fornece
uma descrigdo qualitativa do futuro desejado e serve de guia para o
desenvolvimento das medidas de planeamento apropriadas. Deve ainda colocar
a mobilidade e transportes dentro de um amplo contexto de desenvolvimento
urbano e de sociedade. A visdo deve ser preparada considerando todas as
estratégias de acdo relevantes, especialmente enquadramentos estratégicos (ex.:
Agenda 21, planos estratégicos), planeamento urbano, desenvolvimento
econémico, ambiente, inclusdo social, igualdade de género, salde e seguranga.
(WEFERING et al., 2013:63)

No presente trabalho, como ja esclarecido, a avaliacéo realizada é aquela identificada como ex
ante, nos termos definidos por Sartori (1981) e envolve:

(@) A identificacdo da estrutura basica do PMU, que contempla: (i) analise da situacéo
existente (diagnostico); (ii) proposicdo de cenarios (progndstico); (iii) selecdo de
medidas (plano de acédo); (v) definicdo de responsabilidades, recursos e indicadores de
monitoramento.

(b) A verificagdo do cumprimento do conteddo minimo solicitado na PNMU;

57 Stakeholders refere-se aos atores da sociedade civil organizada.
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(c) A andlise da correspondéncia entre o problema diagnosticado, os objetivos
propostos, as acdes, metas e indicadores de monitoramento.

Com o objetivo de instrumentalizar os municipios na elaboracdo do PMU, o Ministério das
Cidades desenvolveu o “Caderno de referéncia para elaboracao do plano de mobilidade urbana”
em parceria com trés ONGs: (i) a Embarg®; (ii) o Instituto de Energia e Meio Ambiente
(IEMA)®; g, (iii) o Instituto de Politicas de Transportes e Desenvolvimento (ITDP)®.

A metodologia para elaborar o PMU apresentada no guia brasileiro (Figura 12) é uma verséo
simplificada e apropriada do Guidelines, Developing and Implementig a Sustainable Urban
Mobility Plans (Figura 13), desenvolvido pela Rupprecht Consult, consultoria alemé& que atua
na area de mobilidade urbana, contratada pela Eltis, principal observatorio da mobilidade
urbana europeia financiado pela European Commission's Directorate General for Mobility and
Transport (BUHRMANN et al., 2011; WEFERING et al., 2013).

Na comparacéo entre a metodologia europeia (Figura 13) e a brasileira (Figura 12) observa-se
que na proposicdo editada para o Brasil algumas das etapas foram omitidas ou reduzidas. No
entanto, sdo etapas importantes que envolvem a identificacdo de medidas mais eficazes, a
consideracdo de pacotes integrados de medidas e a atribuicdo de responsabilidades e definicao
de metas, para citar alguns exemplos. A presenca de ONGs na promocao das politicas de
mobilidade brasileira corrobora o que foi apontado por Laval e Dardot (2015) sobre a influéncia
do terceiro setor nas politicas de Estado. Nesse sentido, o texto que aponta a Missao da WRI é
bastante esclarecedor:

58 A Embarg, fundada pela Shell Foundation, foi incorporada ao World Resources Institute (WRI) que estd presente
em mais de 50 paises, com escritérios no Brasil, China, Europa, india, Indonésia e Estados Unidos. Atua nas areas
estratégicas sobre Clima, Energia, Alimentos, Florestas, Agua e Cidades. A WRI também desenvolveu, para o
Ministério das Cidades, um conjunto de Cadernos Técnicos que tracam critérios para projetos de Veiculo Leve
sobre Trilhos, Transporte Ativo e Sistemas de Prioridade ao Onibus. A relacdo dos apoiadores da WRI ndo esta
disponivel em seu enderego eletrénico (WRI, 2017a).

5% 0 IEMA é uma OSCIP, voltada & producdo e disseminacdo do conhecimento técnico-cientifico em temas como
mobilidade, energia, qualidade do ar e emissdes de gases de efeito estufa. Criado em 2006, tem entre seus
apoiadores organiza¢des como a William and Flora Hewlett Foundation, a Oak Foundation, a Charles Stewart
Mott Foundation, o Instituto Clima e Sociedade (ICS) e o Global Environment Facility (IEMA, 2017).

% O ITDP, sigla em inglés para Institute for Transportation and Development Policy, é uma entidade sem fins
lucrativos sediada em New York e com escritérios na Argentina, Brasil, China, india, Indonésia, México e
Washington D.C..Atua na promogao do transporte sustentdvel, em especial o BRT (Bus Rapid Transit), em
substituicdo a dependéncia do automovel, politica reorientada pelo Banco Mundial e outras institui¢Ges
multilaterais. Seu cofundador, Michael Replogle, também co-fundador do Partnership on Sustainable, Low
Carbon Transport (SLoCaT), em 2009, garantiu o compromisso da ordem de US$175 bilhdes, por 10 anos, dos
oito maiores bancos multilaterais de desenvolvimento, entre os quais estdo o World Bank e Asian Development
Bank, fato que aponta para a lucratividade dos sistemas de transporte (WATTS, 2012; ITDP, 2017).
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A WRI Brasil conta com expertise técnica e capacidade de articulagdo
politicas necessérias para tornar o potencial de avanco do pais uma realidade
sustentavel. Auxilia governos na implementacdo de projetos e politicas
publicas e orienta lideres do setor privado e da sociedade civil para o
desenvolvimento de estratégias e a adogdo de préaticas inovadoras que sejam
capazes de criar oportunidades econdmicas e um mundo mais sustentavel.
(WRI, 2017b)
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Fig. 12 Ciclo de atividades proposto para elaboragdao de PMUs das cidades brasileiras
Fonte: Embarq (2015)
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Fig. 13 Metodologia para elaboracdo do SUMP proposta para as cidades europeias.
Fonte: Wefering et. al. (2013)

Souza (2013) identificou quatro elementos fundamentais para qualquer atividade de
planejamento: (i) pensamento orientado para o futuro; (ii) escolha entre alternativas; (iii)
consideracao dos limites, restricdes, potencialidades, prejuizos e beneficios; (iv) possibilidade
de diferentes cursos de agéo, os quais dependem de condicGes e circunstancias variaveis. As
atividades apontadas por Souza (2013) corroboram Ferrari (1979) que ordena tais elementos
em cinco etapas de planejamento (i) pesquisa inicial; (ii) analise; (iii) diagndstico; (iv)
prognostico; e, (v) plano de acéo.

Metodologicamente, Ferrari (1979) resume o planejamento em quatro verbos: conhecer,
compreender, julgar, intervir ou atuar. Definido como um processo continuo e permanente que
abrange diversas fases que podem ser agrupadas em duas etapas distintas: a elaboracéo e a
execucdo do plano (FERRARI, 1979). A continuidade do processo (no tempo), que envolve o
planejar em uma sucessao de etapas, que aparecem tanto no guia brasileiro quanto no europeu
(Figuras12 e 13), € comum ao planejamento integrado, ndo linear, proposto por Ferrari (1979)
e representado na Figura 14:
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Pesquisa

Diagnose

B 12Etapa- £LABORACAO [ 22 Etapa - IMPLEMENTAGAO

Fig. 14 Representacdo grafica das etapas e fases do processo de planejamento integrado.
Fonte: Elaborado por Machado (2019) a partir de Ferrari (1979)

Como indica a Figura 14, o processo de elaboracdo inicia com a pesquisa e o levantamento de
dados para que o planejador tome ciéncia sobre a realidade na qual ir4 debrugar-se. Ferrari
(1979) ndo recomendava uma pesquisa exaustiva no planejamento urbano como no método
proposto por Lebret (1961-1962), por exemplo, em virtude do tempo, dos recursos necessarios
e da prépria dinamica urbana.

Os dados levantados devem possibilitar a realizagdo de um diagnostico preliminar que permita
criar um roteiro orientado ao enfrentamento dos problemas detectados. Ferrari (1979) afirmava
a necessidade de aproximaces sucessivas, de ida e volta, de retornar da pesquisa a analise, da
compatibilizacdo dos prognosticos para a fase de diagnose, na busca de feedbacks importantes,
em um processo continuo (FERRARI, 1979).

Se a pesquisa possibilita o conhecimento da problematica, é a analise que permite identificar e
conhecer as causas dos problemas para compreendé-los e buscar solugdes. Na etapa de analise,
os dados brutos, apresentados em tabelas e graficos, devem possibilitar a compreensdo dos
problemas em seus multiplos aspectos e a comparacdo entre as diferentes visdes apresentadas
pelos membros da equipe transdisciplinar (sociélogos, urbanistas, ecologistas, antropdlogos,
economistas) (FERRARI, 1979). Importante apontar para o fato de Ferrari ndo mencionar atores
sociais, mas especialistas.
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O diagndstico ¢é a etapa onde os problemas sdo avaliados, comparados e julgados, resulta,
portanto, de uma avaliacdo rigorosa dos problemas analisados pela compreenséo da importancia
relativa e da interdependéncia entre eles (FERRARI, 1979). A etapa seguinte, 0 progndstico,
refere-se ao planejamento orientado para a situacao futura. Pressupde, por definicdo, o préprio
planejamento uma vez que implica antecipar solugdes, escolher alternativas, considerar limites,
potencialidades, efeitos negativos e positivos (FERRARI, 1979; SOUZA, 2013).

Santos (2014) chama a atencao para as dificuldades das questfes praticas que envolvem esse
processo. Por mais logicamente bem construido que seja 0 método havera dificuldades em sua
realizacdo, pois envolve (i) equipe de pesquisadores; (ii) a realidade concreta; (iii) a realidade
que é reconhecivel a um dado momento e que considera um certo nimero de fenémenos. As
limitacdes praticas observadas pelo autor se produzem pela (i) complexidade ou dinamismo da
realidade a ser analisada; (ii) pelo nimero e a representatividade dos dados disponiveis; e (iii)
a formacdo profissional e tedrica da equipe. O autor evidencia que o resultado depende, ainda,
da sintese realizada por cada uma das tarefas individuais elaboradas:

A formacdo da equipe de trabalho e a correspondente distribuicdo das tarefas,
a divisdo do trabalho assume uma feicdo critica, na medida em que somente
sera vélida - permitindo alcancar plenamente os objetivos buscados - caso o
todo, assim dividido para efeitos praticos de analise, seja, depois, reconstituivel,
de modo a permitir uma definicdo aceitivel da realidade e o reconhecimento
dos seus processos fundamentais. (SANTOS, 2014:32)

E a compreensdo global e em profundidade que possibilita o entendimento e a defini¢do do
presente e a apreensdo das tendéncias que permitem pressupor o futuro possivel e as suas linhas
de forca sem ignorar a “varidvel perturbacdo” ocasionada pela aceleracdo do espago/tempo
(SARTORI, 1981; SANTQOS, 2014). Esses sdo 0s pressupostos metodologicos que devem
orientar o planejamento de novas infraestruturas ou modos de transporte a fim de antever 0s
possiveis efeitos e combinacgdes das proposi¢cdes com o0 uso e a ocupacdo do solo, levando em
conta as tendéncias de crescimento que devem ser acompanhadas, fundamentalmente, por
Novos equipamentos e servigos publicos.

Portanto, tendo por base o diagnostico (que oferecera analise da situacao atual) e o prognostico
(antever o futuro), desenvolvem-se as propostas de intervencdo que constituirdo o Plano de
Acédo. O Plano de Acéo, e o produto final do PMU, é nele que as intervengdes e as medidas
planejadas devem estar detalhadas. N&o se trata do projeto, mas do detalhamento das condigOes
que irdo assegurar a viabilidade das proposi¢es. Nele devem constar do detalhamento: os
objetivos, as prioridades (curto, médio, longo prazo), os prazos (cronograma), as metas, 0S
indicadores, os custos e 0os meios financeiros e humanos (poder publico, setor privado,
sociedade). As prioridades sdo definidas em funcdo da complexidade e classificadas
temporalmente em medidas de longo prazo (de 15 a 20 anos); médio prazo (até 10 anos) e curto
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prazo (3 a 4 anos) (BRASIL, 2015). O acompanhamento da efetividade de cada acéo, realizado
através de indicadores, permite monitorar o cumprimento das metas e identificar os ganhos para
a populagéo (outcomes) nos prazos estabelecidos.

Verificam-se diferencas e semelhancas entre as metodologias dos SUMPs, dos PMUs (que foi
reduzida em relagdo ao guia europeu) e também entre 0 método proposto por Ferrari (1979),
autor que trouxemos para fazer um contraponto. A diferenca fundamental entre as metodologias
dos PMUs e SUMPs é que 0 método de Ferrari ndo parte de uma estratégia estabelecida onde
as solucGes concentram-se na opcdo individual por utilizar modos sustentaveis de
deslocamento, como deixar o automével para embarcar no transporte publico, ou subir na
bicicleta ou, ainda, simplesmente caminhar, por exemplo. Os guias propdem que 0s objetivos
do PMU sejam definidos a partir do estabelecimento de uma viséo para a cidade que deve
responder & pergunta: “que tipo de cidade queremos para todos?” (BRASIL, 2015:202).
Portanto, ndo sdo elaborados a partir das causas dos problemas ou dos problemas, mas de metas
que se quer alcangar:

A definicdo dos objetivos e da &rea de intervencdo do Plano de Mobilidade
Urbana sdo desdobramentos necessarios para se alcangar a visdo estabelecida
para a cidade. Considerando o pré-diagnostico ja realizado, os objetivos
traduzem o que se pretende alcancar através do Plano, assim como delimitam a
sua abrangéncia. (BRASIL, 2015:203)

De uma maneira classica, Ferrari (1979) aponta que planejar exige a compreensdo dos
problemas a partir da analise que nos possibilita chegar as causas, como se |€é:

Fica subentendido que [para planejar] é preciso conhecer os dados do problema
(através da pesquisa) e compreendé-lo (através da andlise). [...] Em esséncia, a
fase de analise é a de compreensdo da problemética conhecida através da
pesquisa. E um processo de conhecimento por meio do qual se chega dos efeitos
as causas, do composto ao simples. [...] uma avaliagdo racional da importancia
dos diversos problemas analisados, estudam-se a interdependéncia existente
entre eles, para saber como, quando e onde atuar. (FERRARI, 1979:4,93,94)

Aprofundamos a andlise relacionando, no Quadro 19, os passos de elaboracdo dos SUMPs as
barreiras encontradas pelos autores e apresentada no Quadro 15, a fim de identificar as
dificuldades recorrentes encontradas na elaboragéo do SUMP.

Observa-se que as barreiras, os problemas encontrados na elaboragéo dos planos de mobilidade
nas cidades europeias, ndo se limitam a uma Unica etapa de elaboracdo, mas se fazem presente
em todo o processo, do que podemos depreender que se trata de uma proposicéo de dificil
aplicabilidade, pela quantidade de variaveis que compreende e, em ultima instancia, por exigir
mudangas comportamentais da populagéo.
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Quadro 17 Cruzamento entre os passos sugeridos para a elaboracdo dos SUMPs e as barreiras identificadas

2.2 Buscar coordenacdo politica e abordagem integrada

2.3 Envolver atores e cidaddos no processo
2.4 Estabelecer plano de trabalho e mecanismos de gestao
3.1 Preparar uma andlise dos problemas e oportunidades

3.2 Desenvolver cenarios

ETAPAS PASSOS PARA A ELABORAGAO DOS SUMPs BARREIRAS INTERNAS IDENTIFICADAS
1.1 Comprometimento com os principios da sustentabilidade Auséncia de integragdo entre autoridades, niveis de governo;
1.2 Avaliar impactos regional/nacional Ndo entendimento dos impactos; Estabelecimento de limites espaciais.
1.3 Realizar diagndstico Falta de dados; Avaliacdao incompleta dos objetivos;
1.4 Avaliar a disponibilidade de recursos Falta de recursos financeiros (preparo e implementagao).
1.6 Identificar atores chave Quantidade e diversidade de stakeholders - falta de expertise
T GEETTES 2.1 Olhar para além dos limites e responsabilidades Compartilhamento de responsabilidades; Estabelecimento de limites espaciais - pensar o territorio.

Integracao entre niveis de governo; Entre as medidas; Entre os diferentes modos; Transporte e uso do solo, politicas ambientais, educacao
e saude; Entre infraestrutura, gerenciamento e tarifas. Estabelecimento de limites espaciais.

Quantidade e diversidade de stakeholders - falta de expertise
Compartilhamento de responsabilidades
Inconsisténcia entre avaliacdo e metas

Falta de dados; Nao entendimento dos impactos; Problemas na modelagem.

2. Definir metas

4.1 Desenvolver uma visdo comum da mobilidade e da cidade
5.1 Identificar prioridades para a mobilidade

5.2 Desenvolver metas inteligentes

6.1 Identificar as medidas mais efetivas

6.2 Aprender com a experiéncia de outras cidades

6.3 Considerar melhor custo beneficio

6.4 Usar sinergia para criar um pacote de medidas integradas

Avaliacdo incompleta dos objetivos

Ndo entendimento dos impactos; Avaliacdo incompleta dos objetivos.

SolugGes predominantemente tecnoldgicas

Avaliacdo incompleta dos objetivos; Falta de evidéncia da performance de solugbes especificas; Falta de método para escolha de medidas
Falta de evidéncia do desempenho de solucbes especificas

Falha na avalia¢do financeira das medidas (CBA)

Falta de método para escolha de medidas; Foco em uma solucdo especifica; Solu¢des predominantemente tecnoldgicas.

3. Elaborar

7.1 Atribuir responsabilidades e alocar recursos
7.2 Preparar plano de a¢do or¢ado

8.1 Providenciar monitoramento e avaliacao

Falta de recursos financeiros (preparo e implementagao).
Falta de projetos detalhados; Falta de recursos financeiros (preparo e implementacgao)

Numero e inconsisténcias metodoldgicas dos indicadores; Falta de dados.

4. Implementar

10.3 Conferir o progresso das metas em relacdo aos objetivos

Numero e inconsisténcias metodoldgicas dos indicadores; Avaliagdo incompleta dos objetivos.

Fonte: Machado e Piccinini (2018)
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A metodologia de elaboracdo de Planos de Mobilidade Urbana Sustentavel, proposta pela CE,
é parte de uma estratégia para aumentar a competitividade das cidades, recomendado para 0s
paises europeus e que também foi adotada por paises de outros continentes como o Brasil,
México e india (BOHLER-BAEDEKER et al., 2014). Queremos chamar & atencdo exatamente
sobre 0 pensamento Unico que orienta a nova maneira de planejar a mobilidade urbana com
“foco nas pessoas” e que vende a imagem de uma cidade irreal, sem conflitos, como sugere o
texto de abertura do guia europeu para elaboracédo do SUMP:

Consegue imaginar como sera a sua cidade dentro de 20 anos? serd um lugar
onde as criangas poderdo brincar em seguranca? onde o ar é limpo? onde
poderd ir as compras caminhando? Um local repleto de parques e espacos
verdes? onde o0s negdcios poderdo prosperar? (BUHRMANN et al., 2011:5)

Do exposto, resta a pergunta: o planejamento setorial da mobilidade possui essa competéncia
de mudar a realidade das cidades ou estamos frente a um conteido ideoldgico, nos termos
apontados por Déak (2016) e Villaga (2005)?

Trazendo essa discusséo para a realidade das cidades brasileiras, seguimos com o exame da
formulacdo da PNMU, a partir de suas origens, com o objetivo de compreender a legitimidade
e a efetividade da PNMU, um dos propositos desta pesquisa.

4.2 Formulagao da Politica de Mobilidade Urbana Brasileira

4.2.1 Origens

O processo acelerado de densificacdo nas cidades brasileiras, iniciado nos anos 1950,
decorrente da industrializacdo e da mecanizacdo do campo, repercutiu em demanda por
habitagédo, emprego, transporte e todas as demais solicitagdes da vida urbana. Pressupondo, para
tanto, terra urbanizada, que inclui além das infraestruturas, os equipamentos, servigos e
comeércio. O preco da terra nas reas servidas de infraestruturas e demais facilidades, obrigou a
populacédo de baixa renda a se estabelecer a margem, produzindo um quadro de forte expansao
do perimetro urbano, de vetor no sentido centro-periferia, tema amplamente tratado por
Maricato (2001, 2002) e Santos (1999, 2005, 2014). Essa situacdo agrava-se nas regioes
metropolitanas que gerou (e gera) uma pressdo por politicas de transporte urbano coletivo para
proporcionar, organizar e dinamizar o fluxo de pessoas e mercadorias (VASCONCELLOS,
2001; 2014).
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O transporte coletivo, definido como servigo publico essencial na Constituicdo Federal de
19885, ndo atende adequadamente aquelas populagbes, seja em razdo das altas tarifas,
incompativeis com os rendimentos dos cidad&os, ou pela inadequacao da oferta dos servigos,
principalmente nas periferias relativamente a frequéncia, horario e cobertura. Tais situacdes
contribuem para a perpetuacdo da pobreza urbana, da segregacdo residencial e da excluséo
social.

Paralelo a isso, as grandes cidades brasileiras assim como as europeias, apresentam as
deseconomias advindas dos congestionamentos, poluicdo atmosférica e acidentes, decorrentes
do aumento da mobilidade motorizada sobre pneus. No periodo entre 2002 a 2012, enquanto a
populacdo brasileira cresceu 11% (de 174 para 193 milhdes), a frota de automdveis cresceu
86% (de 22,4 para 41,3 milhdes) e a frota de motos cresceu 257% (de 4,6 para 16,5 milhdes) e,
0 numero de acidentes cresceu 72%. Em 2010, 29 pessoas por dia perderam a vida devido a
acidentes com moto (CNM, 2013).

Salientamos que mais de 90% do atendimento da demanda total de transporte coletivo no Brasil
é realizado pelo modal énibus. Modal apresenta graves problemas de planejamento, operacéo,
tarifacdo e fiscalizacdo. Encontramos as explicacGes no relatério que apontou as bases da
formulacéo e os motivos da apresentacdo do Projeto de Lei 1.687/2007, como segue:

Entre 1995 e 2003 o uso de transporte coletivo por 6nibus caiu cerca de 40%
nas principais capitais: S&o Paulo, Rio de janeiro, Belo Horizonte, Recife, Porto
Alegre, Salvador, Fortaleza e Goiania. [...] Quase 100% dos servigos de 6nibus
urbanos sdo operados pela iniciativa privada sob contratos precarios ou
vencidos. Poucas cidades realizaram concorréncias publicas sob a legislacéo de
concessdo e permissao de servigos publicos, num evidente descumprimento do
Art. 175 da CF/88%. Ressalta-se que metr0s e trens urbanos, presentes em
algumas cidades, sdo prestados por empresas estatais - federais e estaduais -
com exce¢do do Rio de Janeiro, cuja operacdo do metrd e do trem foi
privatizada. (BRASIL, 2007:13)

As reivindicagdes dos movimentos populares em relacdo aos transportes, historicamente,
estiveram restritas & melhoria na qualidade do transporte coletivo e a redugéo das tarifas e que
se fez presentes nas chamadas “Manifestagdes de Junho” em 2013 (VASCONCELLOS, 2014;
HARVEY, 2012). O fato de que essas reivindica¢fes continuam na pauta possibilita afirmar
que a mobilidade e o transporte sdo um problema estrutural da producdo do espaco urbano.
Confirmando o mercado, aliado ao Estado, como o mecanismo principal de coordenacdo da

61 O inciso V do Artigo 30 da CF 1988 estabelece como competéncia dos Municipios “organizar e prestar,
diretamente ou sob regime de concessdo ou permissdo, os servigcos publicos de interesse local, incluido o de
transporte coletivo, que tem carater essencial” (BRASIL, 1988).

620 caput do Art. 175 da CF/88 dispde que “Incumbe ao poder ptblico, na forma da lei, diretamente ou sob regime
de concessao ou permissao, sempre através de licitagdo, a prestagdo de servigos publicos” (BRASIL, 1988).
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producio da cidade, através da producio de infraestrutura (DEAK, 2016) e pela delegacio
privada dos servicos de transporte publico coletivo (SEQUERA e JANOSCHKA, 2012).

Apesar de o Brasil ndo apresentar uma politica especifica que regulamente o transporte publico
coletivo, essa questdo é recontextualizada na primeira década dos anos 2000 e alinha-se a
problematica da sustentabilidade urbana, consolidada na ideia de “mobilidade urbana”, como
explicamos a seguir.

4.2.2 Desenvolvimento

Examinamos o processo de formulacdo da politica de mobilidade elencando as principais
atuacdes do Governo Federal para o planejamento do transporte coletivo urbano a partir do
periodo militar (1964-1985), periodo de forte autoritarismo, centralizacéo politica e de elevado
crescimento conhecido como “Milagre Econdmico Brasileiro” (1968-1975)%3,

Na éarea de transporte, firmou-se com o Banco Internacional para Reconstrucdo e
Desenvolvimento (BIRD), um acordo de assisténcia técnica para realizar um Estudo de
Transportes através da empresa norte-americana Coverdale & Colpitts. Para 0
acompanhamento dos trabalhos da Coverdale & Colpitts no Brasil, criou-se, através do Decreto
57.003/1965, o Grupo Executivo de Integracio da Politica de Transportes®* (GEIPOT) de
carater interministerial®,

A legalizacdo do acordo foi possivel devido a dispensa de edital de contratacdo de empresa
estrangeira e a solicitacdo de antecipacdo de recursos ao Congresso Nacional. Os estudos dos
modais ficaram assim divididos: o sistema ferroviario a cargo de uma empresa norte-americana,
os estudos rodoviarios de uma empresa francesa e, uma empresa holandesa assessorou 0s
estudos portudrios e de navegacdo costeira (GOULARTI FILHO, 2016). Entre junho de 1967
e maio de 1968 os relatorios, entregues separadamente, foram reunidos e publicados no volume
“Estudo de Transportes no Brasil”. Esse estudo apontou como entrave a coordenacdo e
definicdo de prioridades no transporte a falta de organizacdo dentro do Ministério da Viagéo e
Obras Publicas, do que decorreu a criagdo do Ministério dos Transportes (MT).

Com a concluséo dos estudos para o BIRD, o GEIPOT deveria ser dissolvido, porém, perante
sua atuacdo e insercdo nos diversos niveis governamentais, passa a ser subordinado ao

8 O periodo do “Milagre Econdmico Brasileiro” (1968-1975) é caracterizado por elevadas taxas de crescimento
(entre 1967-1973 a taxa média de crescimento do PIB foi de aproximadamente 10%) e marcado pela construgao
de grandes obras de infraestrutura: Rodovia Transamazénica (1969), Ponte Rio-Niterdi (1969) e Usina Hidrelétrica
de Itaipu (1975), possibilitadas pelas linhas de crédito disponibilizadas por instituigdes financeiras estrangeiras
(FGV, 2018).

84 O GEIPOT foi criado por meio do Decreto n® 57.003/1965 (BRASIL, 1965).

% A direcdo superior do GEIPOT estava formada pelo Ministro da Viagdo e Obras Pdblicas, Ministro de Estado
da Fazenda, Ministro Extraordinario para o Planejamento e Coordenagdo Econdmica e pelo Chefe do Estado Maior
das Forcas Armadas.
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Ministério dos Transportes, mediante a publicacdo do Decreto-Lei 516/1969 e renomeado para
Grupo de Estudos para Integracao da Politica de Transportes. O GEIPOT realizou, no periodo
compreendido entre 1965 e 1973, estudos para os sistemas ferroviario federal e estaduais, a
navegacao de cabotagem, 0s sistemas portuarios, o sistema rodoviario e de transporte nacionais,
além de elaborar planos diretores modais. A criacdo do Grupo proporcionou a formagao de um
corpo técnico qualificado de apoio ao executivo para a elaboracdo de planos, projetos e
diagnosticos na area de transporte (GOULARTI FILHO, 2016).

Ainda, na estratégia do Milagre Econémico, para atingir a meta prevista de ampliar em 62,0%
a malha rodoviaria pavimentada e unificar a rede ferroviéria, foi constituido o Plano Nacional
de Viacdo (PNV), aprovado pela Lei 5.917/1973, o qual enfatizava a infraestrutura viaria®®,
como afirma o Artigo 2°:

O objetivo essencial do Plano Nacional de Viagdo € permitir o
estabelecimento da infra-estrutura de um sistema viario integrado, assim como
as bases para planos globais de transporte que atendam, pelo menor custo, as
necessidades do Pais, sob o mdltiplo aspecto econdmico-social-politico-
militar. (BRASIL, 1973, Art. 2°)

O crescimento e as expectativas favoraveis impulsionaram investimentos no setor de
transportes e,

Nesse ambiente foi aprovada a maior reforma no Grupo por meio da Lei 5.908,
de 20 de agosto de 1973, que alterou sua natureza juridica, passando a chamar-
se Empresa Brasileira de Planejamento de Transportes, com personalidade
juridica de direito privado, patriménio proprio e autonomia administrativa e
financeira. Com mais autonomia, o Geipot passou a assessorar de forma mais
rotineira os estados, municipios e o Ministério dos Transportes. (GOULARTI
FILHO, 2016:239)

No periodo compreendido entre 1975-1984 o GEIPOT atuou no planejamento do transporte
urbano propondo os Planos Diretores de Transportes Urbanos (PDTU). O projeto dos PDTUs
desenrolou-se pela necessidade decorrente da criacio das Regides Metropolitanas®’,
estabelecidas pela Lei Complementar 14/1973 (BRASIL, 1973), com o objetivo de promover a
elaboracdo de Planos de Desenvolvimento Integrados ¢ programar “servigcos comuns” entre 0s

8 A prioridade ao sistema rodoviario pode ser deduzida pela distribuicio da receita resultante do Imposto Unico
sobre lubrificantes e Combustiveis Liquidos e Gasosos instituido pela Lei n® 4.452/ 1964 e alterado pelo Decreto-
Lei 61/1966: “a) 9,4% para aumento do capital social da Réde Ferroviaria Federal S.A., nos térmos da legislagéo
em vigor; b) 14,4% para aumento do capital social da Petroleo Brasileiro S.A. Petrobras, nos térmos da legislagao
vigente; c) 76,2% aos seus programas rodoviarios, através do Fundo Rodoviario Nacional, nos termos da legislagao
vigente.” (BRASIL, 1966). A infraestrutura de transporte brasileira consiste em 1,5 milhGes de km de rodovias
(90% ndo pavimentadas), 30 mil km de ferrovias e 20 mil km de hidrovias (CNT, 2018).

7 As Regies Metropolitanas criadas em 1973 foram as de Sdo Paulo, Belo Horizonte, Porto Alegre, Recife,
Salvador, Curitiba, Belém e Fortaleza (BRASIL, 197)
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quais constavam o transporte e o sistema viario. Foi desta maneira que o GEIPOT passou a
colaborar com a formulacdo de projetos de planos diretores, transporte urbano e trens de
suburbio. Além desses projetos estratégicos, 0 GEIPOT participou do desenvolvimento do
Programa Nacional do Alcool (Proélcool)®®, fonte energética alternativa para se contrapor a
crise mundial do petroleo de 1973 (GOULARTI FILHO, 2016).

Destacamos que, até 1975, integravam o Sistema Nacional de Transporte os Sistemas:
Rodoviério, Ferroviario, Portuario, Hidroviario e Aeroviario e, somente em 1975, o Sistema
Nacional de Transportes Urbanos sera incorporado ao PNV, atraves da Lei n° 6.261/1975. O
SNTU constituia-se pelo “conjunto dos sistemas metropolitanos e sistemas municipais nas
demais areas urbanas, vinculados a execugdo das politicas nacionais dos transportes e do
desenvolvimento urbano” (BRASIL, 1975, 7.1.0), esse conjunto compreendia:

a) a infra-estrutura viaria expressa e as de articulagdo com os sistemas viarios
federal, estadual e municipal; b) os sistemas de transportes publicos sobre
trilhos (metrd, ferrovia de subdrbio e outros), sobre pneus, hidroviarios e de
pedestres, operados nas areas urbanas; c) as conexdes intermodais de
transportes, tais como estacionamentos, terminais e outras; d) a estrutura
operacional. (BRASIL, 1975, Art. 1°, inciso 7.1.1)

Além do SNTU, a Lei 6.261/1975 criou o Fundo de Desenvolvimento dos Transportes Urbanos
(FDTU)®® e a Empresa Brasileira dos Transportes Urbanos (EBTU).

A época, como ainda acontece atualmente, é nas Regides Metropolitanas (67% dos brasileiros
moravam nas grandes cidades) que acontecem os grandes movimentos pendulares, agravam-se
as exigéncias de deslocamentos e de transporte, exigindo maior diversidade para sua resolucao:

[...] uma relagdo diretamente proporcional entre o tamanho da cidade e a
complexidade do modo de transporte, [...] sendo este 0 metr6, o trem de
subdrbio, o metr6 leve ou bonde, o 6nibus ou trolebus, simples ou articulado, e
tudo o mais - lotacdo, taxis, pedestre, bicicleta, elevador, plano inclinado.
(FRANCISCONI, 1983:53)

A EBTU foi criada com o objetivo de enfrentar essa realidade e “minimizar as disparidades
regionais no pais” (FRANCISCONI, 1983:54) e melhorar a qualidade do transporte urbano. A
EBTU competia gerir o FDTU; coordenar o SNTU no nivel nacional; promover e coordenar a
implementacdo de planos diretores de transportes metropolitanos e municipais urbanos. Ja, a
elaboracdo e a efetivacdo dos planos de transportes eram responsabilidade das Empresas

68 Para saber mais sobre 0 Pro-Alcool e a crise do petréleo, consultar os Desafios do Desenvolvimento no site do
IPEA em http://www.ipea.gov.br.

8 A mesma Lei criou a taxa adicional de 12% ao Imposto Unico sobre Lubrificantes e Combustiveis Liquidos e
Gasosos a CIDE (Imposto instituido pela Lei n° 4.452/ 1964) como fonte de recursos para o FDTU entre outras.
A receita anual da EBTU era da ordem de um bilh&o de délares (FRANCISCONI, 1983:55)
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Metropolitanas de Transportes Urbanos com apoio do GEIPOT (IPEA, 2010; BRASIL, 1975).
A EBTU passa, entdo, a desenvolver a politica de transportes urbanos brasileira. O transporte
metro ferroviario era de competéncia das Divisdes de Trens Suburbanos de Passageiros, ligadas
a Rede Ferroviaria Federal S/A, criadas pelo Governo Federal em 1975 para atenderas
demandas dos suburbios do Rio de Janeiro e S&o Paulo. Em 1980 criou-se a Empresa de Trens
Urbanos de Porto Alegre S/A (TRENSURB) e, em 1984, as divisdes da RFFSA passaram a
integrar a Companhia Brasileira de Trens Urbanos (IPEA, 2010).

A EBTU’® coordenou a implantagdo dos metrds do Rio de Janeiro e Sdo Paulo; dos trens de
subdrbio de Belo Horizonte, Porto Alegre e Recife, dos trélebus e dos corredores de dnibus. O
Banco Mundial investiu cerca de U$800 milhGes em alguns desses projetos (FRANCISCONI,
1983; VASCONCELLOS, 2014). AEBTU e 0 GEIPOT desenvolveram em conjunto o manual
de calculo tarifario de 6nibus urbanos, um manual técnico de apoio as prefeituras municipais
(GEIPOT, 1983). Tal modelo de célculo tarifario, ainda que revisado, ainda é adotado na
maioria das cidades brasileiras. Porto Alegre, por exemplo, revisou pela primeira vez a planilha
de célculo GEIPOT em 2003 (BRASIL, 2015b).

A Figura 15 apresenta a distribuicdo dos recursos investidos pelo governo federal nos
programas de transporte urbano no periodo 1977-1983:

1977 ] 82 83 ~ MT/EBTU
' 449% dosDistntx.m;?;é)r percentual

emTransportes

1977/1983

Fig. 15 Distribuicao percentual dos recursos federais, por programa de transporte urbano, no
periodo 1977-1983. Fonte: Francisconi (1983:58)

O A EBTU e o GEIPOT foram dissolvidos em 1989 pelo Decreto 97.455/1989, no Governo Sarney, porém o
GEIPOT somente foi extinto em 2008, através da Lei 11.772/2008, no Governo Luis Inacio Lula da Silva.
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Observa-se, na Figura 15, alteragcbes nos investimentos dos programas de metrd e de
infraestrutura viaria que passam a se concentrar nos trens metropolitanos ao longo do periodo.
Surge o item “servic¢o da divida” cobrando 12,2% do montante dos recursos a0 mesmo tempo
em que, a reducdo dos repasses governamentais afeta na diminuicdo da estrutura da EBTU,
como se vé no item Administracdo. As prioridades de investimento da EBTU foram revistas
em razdo da crise energética, da divida externa e da inflacdo, que chegou a 100% ao ano em
1980 (MARANGONI, 2012).

Na avaliacdo de Francisconi (1983), ex-presidente da EBTU, apesar dos avangos fisicos
observados na infraestrutura, o0 melhoramento do transporte urbano dependia ainda de:

[...] fortes transformagdes qualitativas nas estruturas politico-administrativas
locais e no relacionamento intergovernamental dos poderes municipal, estadual
— inclusive metropolitano — e federal. Isso porque a reduzida capacidade
técnica, financeira e administrativa das municipalidades e a desarticulagédo dos
agentes e organismos publicos e privados em nossas cidades, tanto da area
federal (RFFSA, ou Empresa e Consorcios de Trens Metropolitanos), como da
area estadual (metr6s, barcas, transito, policia militar, empresas publicas de
terminais e de 6nibus) ou de municipios (empresas de Onibus, terminais,
pavimentacdo, sinalizagdo, construcdo de corredores, horario e frequéncia dos
veiculos, etc.), impedem uma real melhoria dos servicos que estdo sendo
prestados. (FRANCISCONI, 1983:55-56)

Melhorar as condicdes do transporte publico perpassava também por considerar uma politica
tarifaria uma vez que:

[...] o grave problema tarifario gerado pela baixa densidade populacional das
periferias brasileiras e a dispersdo dos ndcleos habitacionais, que geram baixos
IPK (indice de passageiros por quildmetros), dada as grandes distancias a serem
percorridas e a presenca de passageiros apenas nas horas de pico.
(FRANCISCONI, 1983:57)

Salientamos que os problemas relacionados ao transporte publico coletivo, apontados na década
de 1980 e elencados por Francisconi (1983) como a auséncia de integracdo e colaboracdo entre
0s niveis de governo, o valor da tarifa e as longas distancias a serem percorridas, permanecem
atuais, sendo agravados (VASCONCELLOS, 2001; ANTP,2016, 2016a).

Registramos ainda, o pioneirismo do EBTU no desenvolvimento de um sistema que visava
controlar e fiscalizar o transporte por onibus. Trata-se do Sistema de Informacdes do Transporte
Urbano (SITURB) criado em 1983, possibilitado pela evolugédo tecnologica e do acesso aos
microcomputadores (FRANCISCONI, 1983). A ideia do SITURB, implantado
experimentalmente na Empresa Metropolitana de Transportes Urbanos (EMTU) de Recife, era
suprir a EBTU de informagdes consolidadas sobre a operagéo do transporte por 6nibus de todo
0 pais. No entanto, em 1986, o SITURB foi substituido pelo SINFORME, em consequéncia da
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falta de controle e de confiabilidade das informagdes que eram fornecidas pelas empresas
operadoras sem a fiscalizacdo da EMTU, além disso, o SITURB fornecia relatorios de apenas
Y4 da operagdo (ARAUJO, 2008).

Dadas as contribui¢es para o desenvolvimento do transporte urbano no Brasil, Francisconi
(1983), comparou a atuacdo da EBTU na Politica Nacional dos Transportes Urbanos ao do
Banco Nacional de Habitacdo na area da Habitacdo e Saneamento, e a Politica Nacional de
Desenvolvimento Urbano, do Conselho Nacional de Desenvolvimento Urbano. A EBTU,
extinta em 1989, no governo de Fernando Henrique Cardoso, deu lugar a Secretaria de
Desenvolvimento Urbano e, no governo Luis In&cio Lula da Silva, transformou-se no
Ministério das Cidades.

Os anos 1980, no Brasil e na América Latina, ficaram conhecidos como “a década perdida”, no
ambito econdomico (MARANGONI, 2012). No Brasil, houve uma forte recessao econdmica que
aumentou a concentracdo de renda e de riqueza, acentuando as desigualdades sociais. O
processo de hiperinflacdo, em razdo do padrdo de financiamento pautado em endividamento
interno e externo, barrou a realizacdo de novos investimentos na infraestrutura social bésica,
ocasionando uma crescente deterioracdo da qualidade dos servigcos publicos e (GOULARTI
FILHO, 2016).

A eleicdo indireta do Presidente Tancredo Neves, em 1985, marcou o fim do regime militar,
porém, a transicdo para a democracia s6 se completaria em 1988 com a promulgacéo da nova
Constituicdo Federal (CF/88). A CF/88 assegurou os direitos e as garantias fundamentais,
associados aos direitos civis e politicos que passaram a ser a bandeira do Estado Democratico
de Direito. Porém, o que se apresentou, a partir dos anos 1990, foi uma agenda governamental
orientada ao neoliberalismo expressa nas figuras das privatizacoes e da reducdo das funcbes do
Estado, obedecendo a diretrizes definidas pelo “Consenso de Washington” e ordenadas pelo
Fundo Monetario Internacional (FMI) (GOULARTI FILHO, 2016).

Esse processo de desestatizacao - privatiza¢do, concessdo e terceirizacdo - foi amplo e rapido,
e alcancou para além dos sistemas de transportes, os demais segmentos importantes da
infraestrutura, como os servigos de telecomunicagdes (totalmente privatizados), distribuicéo de
energia elétrica, transportes e o setor petrolifero (IPEA, 2012a, 2012b). E nesse periodo que
ocorre a extingdo de atividades importantes como o BNH (1986), o Conselho Nacional de
Desenvolvimento Urbano (1990), o GEIPOT™ e a EBTU (1989). O processo de liquidagdo do
GEIPOT, concluido através do Decreto 6.485/2008, pds fim a uma trajetéria de 36 anos,
contribuindo para a precarizagdo do planejamento dos transportes (GOULARTI FILHO, 2016).

A nova Constituicao Federal (CF/88) ira tratar no conjunto de normas da questdo urbana e dos
transportes. Ir4 afirmar a fungdo social da cidade e da propriedade nos artigos 182 e 183, artigos
regulamentados posteriormente pela Lei 10.257/2001 (BRASIL, 2001). O Estatuto da Cidade

L A trajetoria do GEIPOT é aprofundada no trabalho de Goularti Filho (2015).
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(EC) estabeleceu as diretrizes gerais da politica urbana, vinculando o cumprimento da funcéo
social da cidade as exigéncias de ordenacdo urbana expressas nos planos diretores (que
passaram a ser obrigatdrios aos municipios com mais de vinte mil habitantes).

Outra determinacgdo do EC foi a obrigatoriedade para 0os municipios com mais de quinhentos
mil habitantes a elaborar um plano de transporte urbano integrado (BRASIL, 2001, Art. 41,
inciso VI, § 2°), porém trouxe poucos avangos na proposicdo de diretrizes para o transporte
(GALINDO, 2011). O EC trata superficialmente o tema transporte, apontando-o como
necessario nos Estudos de Impacto Ambiental e de Vizinhanga nos novos empreendimentos
geradores de trafego e/ou que demandem transporte publico (BRASIL, 2001: Art. 37, V).

Com sua instituicdo, 0os municipios passaram a ter responsabilidade de disponibilizar a
infraestrutura social e urbana entendida como o “amplo conjunto de bens e servigos sociais,
equipamentos comunitarios e redes de suporte a vida cotidiana das pessoas, das familias, das
comunidades e das cidades” (IPEA, 2010:201). Cabe assinalar que o Cddigo Nacional de
Transito estabelecido em 1977 e consolidado pela CF/88, ja introduzira o conceito de
municipalizacdo do transito responsabilizando os municipios pela gestdo, planejamento,
operacdo, fiscalizacdo e educacao de transito.

Assim, o governo federal deixa de investir diretamente em projetos de mobilidade, a exce¢do
dos sistemas metro ferroviarios que continuavam sob sua competéncia. O vale-transporte’?,
instituido por lei federal no final de 1985, foi a Gltima acdo expressiva do governo federal para
0 transporte até a criacdo do Ministério das Cidades em 2003 e da incorporacdo do direito ao
transporte” ao conjunto de direitos e deveres individuais e coletivos em 2015, conforme se Ié
no Artigo 6° da CF/88:

Art. 6° Sdo direitos sociais a educacado, a salde, a alimentacdo, o trabalho, a

moradia, o transporte, o lazer, a seguranca, a previdéncia social, a protecdo a

maternidade e a infancia, a assisténcia aos desamparados, na forma desta

Constituicdo. (Redacdo dada pela Emenda Constitucional n° 90, de 2015)
(BRASIL, 1988)

E, a prestacdo de servicos publicos é abordada no Art. 175 do Capitulo | - Dos Principios Gerais
da Atividade Econdmica, Titulo VII - Da Ordem Econdmica e Financeira:

27 Lei n° 4,718/85, que instituiu o Vale-Transporte, estipulou que o gasto maximo de cada trabalhador em seus
deslocamentos casa-trabalho-casa néo deve exceder a 6% de seu salario bruto; o excedente deste valor deve ser
coberto pelo empregador. A Lei n® 7.619/87 tornou a concessao do vale-transporte obrigatdria a todo trabalhador
brasileiro, urbano ou rural (BRASIL, 1985, 1987; GOMIDE et al., 2006).

3 O direito ao transporte foi incluido ao Art. 6°, em 2015, através da Proposta de Emenda Constitucional — PEC
n° 90/11, apés uma série de manifestacbes ocorridas em 2013 nas cidades brasileiras. Nas chamadas
“Manifestagoes de Junho™ as pessoas protestaram, inicialmente, contra o aumento das tarifas de transporte publico
(CD, 2013). Ao algar o transporte como um direito garantido constitucionalmente, o Estado judicializa a vida
ordinaria.
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Art.175 Incumbe ao poder publico, na forma da lei, diretamente ou sob regime
de concessdo ou permissdo, sempre atraves de licitacao, a prestacao de servicos
publicos.

Paréagrafo unico. A lei dispora sobre:

| - 0 regime das empresas concessionarias e permissionarias de servi¢os
publicos, o carater especial de seu contrato e de sua prorroga¢do, bem como as
condicBes de caducidade, fiscalizacdo e rescisdo da concessao ou permissao;

Il - os direitos dos usuarios;

I11 - politica tarifaria;

IV - a obrigagdo de manter servico adequado. (BRASIL, 1988, Art.175)

Ap0s sete anos, a Lei 8.987/1995 regulamentou o Artigo 175. Essa Lei estabeleceu trés critérios
para orientar o julgamento da licitagdo: (i) o menor valor da tarifa; (ii) a maior oferta, nos casos
de pagamento ao poder concedente pela outorga da concessao; e, (iii) a melhor proposta técnica,
com preco fixado no edital ou a combinacdo destes (BRASIL, 1995). Vale ressaltar que as
empresas operadoras de 6nibus sdo majoritariamente privadas e sua operacdo financiada, quase
que exclusivamente, pelas tarifas (GOMIDE e CARVALHO, 2016).

Dois anos ap0s a instituicdo do Estatuto da Cidade, o Governo Federal criou o Ministério das
Cidades (2003) com uma estrutura baseada nos trés principais problemas sociais urbanos: a
moradia, 0 saneamento ambiental (agua, esgoto, drenagem e coleta e destinacdo de residuos
solidos) e as questdes reunidas sob o tema do transporte da populacdo urbana — mobilidade e
transito (MARICATO, 2006). Assim, ao MCidades competia a gestdo da politica urbana em
quatro diferentes Secretarias Nacionais: Desenvolvimento Urbano, Habitacdo, Saneamento e
Mobilidade Urbana. Desde entdo, uma série de legislacdes setoriais de carater urbano foram
promulgadas (Figura 16), além disso, destacamos a necessidade dos diversos planos adicionais
necessarios ao cumprimento da Lei 12.587/2012.

Constituicdo Estatuto da cidade Ministério das
Federal Cidades
1988 Lei 10.257/2001 Lei 10.633,/2003 Lei n® 11.124/2005: Sistema e Fundo Nacional de Habitaco de
Regulamenta a P Interesse Sacial
- fungio social da abitagan Lei n® 11.977/2009: Programa Minha Casa, Minha Vida
Inclui fungao cidade & da
cif;:j':'::a propriedade eomente Lei ne 11.124/2005: Politica Nacional de Residuos Solidos
T Plano Diretor Lei n2? 11.445/2007: Saneamento Basico
rlenoveTrenapenes Acessibiidade = Decreto 5.296/2004: Acessibilidade
e Leis ne 11.977/2000 e 12.424/2011: Regularizacio Fundidria
MOBILIDADE
URBANA
ConCidades (2003) Plano de Transporte Coletivo
Plano Ciclovidrio
2007 - Sertzio do Brasil Lei n? 12.587/2012 Planc de Plano Hierarquia Vidria
sednraqudliMundD Politica Nacional de Mobilidade Mobilidade Plano de Qualificagdo de Calgadas
Urbana Urbana Plano de Arborizagio
PAC {2007) Plano de lluminagdo

Fig. 16 Esquema grafico das legislacdes urbanisticas criadas pds Constituicdo Federal de 1988.
Fonte: Elaborado por Machado (2019) a partir das legislagGes citadas
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O conjunto de planos necessarios ao cumprimento da Politica Nacional de Mobilidade Urbana,
apresentados na Figura 16, vai ao encontro do que é apontado por Villaga (2005) em sua analise
sobre a legislacdo urbana para a cidade de S&o Paulo, onde enumera nada menos que onze
planos articulados entre si’*. Nessa analise, o autor aponta a falta de seriedade com que o poder
publico trata o planejamento urbano, como se I€ a seguir:

Como entender ndo s o excesso de planos, mas também a confuséo,
irracionalidade e desordem? Com essa pergunta comeca a ficar claro que o
apelo aos planos é uma farsa que, de um lado, contribui para desacredita-los e
desmoraliza-los, e de outro, e contraditoriamente, ajuda a sustentacdo de sua
imagem de salvacdo tecnocratica. Esse apelo contribui também para mostrar
que os planos ndo sao elaborados para ser levados a sério [...] Os planos séo
uma clara manifestacéo da forca da ideologia da tecnocracia que ainda perdura
entre nds. (Villaga, 2005:20-21)

Considerando tais exigéncias, cabe questionar se, e em que medida, 0s municipios brasileiros,
analisados a partir de suas particularidades, sdo capazes de dotar seus territérios de
infraestrutura social e urbana.

4.2.3 Novas perspectivas

Se, no enfoque econémico, a década de 1980 foi considerada a “década perdida”, de uma
perspectiva politica representou a volta da democracia. A extrema recessdo econémica que
assolou o pais e acentuou a desigualdade entre ricos e pobres, 0 desemprego e a hiperinflagéo,
geraram, na sua dialética, uma inquietacdo social. A populacdo organizada em entidades e
partidos politicos exigia a volta da democracia através de greves gerais que paralisaram o pais
pressionando por eleicdes diretas. Os movimentos sociais reivindicavam, ademais, reformas
urbanas, o direito a cidade, a moradia, ao saneamento basico e ao transporte publico. Essa
articulacdo em torno da questdo urbana, denominada Forum Nacional de Reforma Urbana
(FNRU), organizada nas cinco regifes do pais, conseguiu que a emenda que incluia a funcéo
social da cidade fosse aprovada na Assembleia Constituinte instalada em 1987. Dessa
reorganizacao politica e social culminou o fim do regime militar, o inicio da redemocratizacdo
do pais e a promulgacdo de uma nova Constituicdo Federal em 1988 (MARANGONI, 2012).

A CF/88, conhecida como a “Constitui¢do Cidada” incluiu, no ambito dos direitos politicos e
da soberania popular, mecanismos de participacao direta exercida através do sufragio universal

4 Segundo Villaga, a legislagdo paulista prevé o Plano Diretor Estratégico, o Plano Municipal de Saneamento
Basico, o Plano Municipal de Educacéo, o Plano Municipal de Assisténcia Social, o Plano Municipal de Saude, o
Plano Municipal de Cultura, o Plano Diretor de Residuos Solidos, a Lei de Uso e Ocupac¢édo do Solo, o Plano
Municipal de Circulacéo Viaria e de Transportes, o Plano Municipal de Habitacdo e os Planos Regionais (Villaga,
2005:20).
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e, ainda, mediante referendos, plebiscitos e iniciativas populares (BRASIL, 1988, Art. 14). A
CF/88 também garantiu a participacdo da sociedade civil no processo decisorio, no ambito
federal e local, na formulacdo, implementacédo e controle social das politicas publicas, através
de Conselhos Gestores de Politicas Publicas no ambito da salde, assisténcia social e educacao
nos trés niveis de governo (BRASIL, 1988, Art. 198, 204, 206). E, em 2001, o Estatuto das
Cidades (Lei 10.257/2001) garantiu a gestdo democratica das cidades, como se Ié no Art. 43:

Art. 43. Para garantir a gestdo democratica da cidade, deverdo ser utilizados,
entre outros, 0s seguintes instrumentos:

| — orgdos colegiados de politica urbana, nos niveis nacional, estadual e
municipal,

Il — debates, audiéncias e consultas publicas;

Il — conferéncias sobre assuntos de interesse urbano, nos niveis nacional,
estadual e municipal;

IV — iniciativa popular de projeto de lei e de planos, programas e projetos de
desenvolvimento urbano. (BRASIL, 2001, Art.43)

Destacamos que a articulagdo dos movimentos sociais de luta pela moradia, mais exatamente
no Projeto Moradia’ nos anos 2000, levantou a proposta de criagdo do Ministério das Cidades,
conforme relata Maricato:

O Projeto Moradia foi elaborado por 12 pessoas, entre especialistas e liderancas
sociais, convidadas por Luiz In4cio Lula da Silva, por meio de uma ONG —
Instituto Cidadania — por ele presidida. Apés ouvir interlocutores de varios
setores da sociedade, a equipe convidada formulou uma proposta — cuja redacéo
final foi de Aloysio Biondi — da qual fazia parte a criacdo do Ministério das
Cidades. (MARICATO, 2006:215)

Criado o Ministério das Cidades em 2003, no ano seguinte, em 2004, acontece a 12 Conferéncia
Nacional das Cidades reunida com a finalidade de estabelecer as diretrizes, principios, objetivos
e agOes da Politica Nacional de Desenvolvimento Urbano e garantir a participagéo publica na
figura do Conselho Nacional das Cidades. Integrado a estrutura do Ministério das Cidades, o
ConCidades é um 6rgéo colegiado que reune representantes do poder publico e da sociedade
civil, de carater permanente, deliberativo e fiscalizador, criado para garantir a gestdo

5 O Projeto Moradia, organizado em parceria entre o Instituto Cidadania e a Fundacdo Djalma Guimarées,
apresentou solugdes para o problema do déficit habitacional brasileiro a partir do conceito inovador de “moradia
digna”. A coordenagdo geral do projeto estava a cargo da arquiteta e ex-deputada estadual Clara Ant (arquiteta,
ex-deputada pelo PT e assessora do Presidente Lula) e, junto a ela, participaram da coordenacao do projeto: André
Luiz de Souza (representante da Central Unica dos Trabalhadores), Erminia Maricato, Evaniza Rodrigues
(lideranga da Unido dos Movimentos de Moradia, lara Bernardi e Deputada Federal pelo PT), Licio Kowarick,
Nabil Bonduki e Pedro Paulo Martoni Branco (INSTITUTO LULA, 2011). Por sua vez, a Fundagdo Djalma
Guimardes é mantida pela Companhia Brasileira de Metalurgia e Mineracdo (CBMM), controlada pelo Grupo
Moreira Salles, Grupo controlador do Unibanco (FOLHA DE SAO PAULO, 2002).
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democrética na formulacdo e acompanhamento da Politica Nacional de Desenvolvimento
Urbano (PNDU). Uma vez instalado, o Conselho deveria regulamentar as formas e os critérios
de eleicdo dos Conselhos Estaduais.

As Conferéncias da Cidade, inicialmente organizadas bianualmente, apresentaram-se como um
espaco para debater a PNDU nas diferentes escalas: nacional, estadual, metropolitana e
municipal. Em cada uma dessas esferas constituiu-se um Conselho composto por 70 membros
indicados por entidades representativas da sociedade civil (57,1%) (ONG’s, movimentos
populares, entidades profissionais, académicas e sindicais) e do poder publico (42,9%), todos
com direito a voz e voto.

Até 2018 realizaram-se cinco Conferéncias Nacionais. As propostas debatidas e aprovadas nas
Conferéncias Nacionais, relacionadas ao transporte e a mobilidade sdo apresentadas a seguir.
O objetivo dessa sistematizacdo é obter um quadro das proposi¢Ges encaminhadas e compara-
las aos objetivos da PNMU legitimada pela Lei 12.587/2012. A participagdo social nas
Conferéncias ndo sera analisada, pois parte-se do pressuposto de que as conferéncias sao
praticas definidas por um processo participativo que reGne, com certa periodicidade,
representantes do Estado e da sociedade civil para a formulacdo de propostas para as politicas
publicas (SOUZA, 2012:9).

4.2.4 Proposigoes para a Mobilidade e os Transportes nas Conferéncias Nacionais das Cidades

Na primeira Conferéncia, além da criagdo do Conselho das Cidades, estabeleceram-se os
parametros gerais da PNDU e criaram-se quatro Camaras Setoriais, de carater permanente,
relacionadas as politicas de (i) habitacdo; (ii) saneamento ambiental; (iii) Transito, Transporte
e Mobilidade Urbana; e (iv) planejamento territorial urbano. Essas Camaras correspondem as
quatro Secretarias do MCidades: Habitacdo; Saneamento; Mobilidade e Desenvolvimento
Urbano (BRASIL, 2003; SOUZA, 2012). Os parametros gerais da PNDU, estabelecidos através
dos debates organizados nas Camaras Setoriais, aprovados nas plenarias, estdo discriminadas
nas Resolucdes da 12 CNC.

O grupo de trabalho “Mobilidade Urbana, Transporte e Transito” apontou como diretrizes: (i)
o transporte publico posto como um direito de todos e a responsabilidade dos trés niveis de
governo em universalizar a sua oferta; e, (ii) a mobilidade vinculada a

[...] qualidade dos locais onde as pessoas moram e para onde se deslocam,
devendo estar articulada com o plano de desenvolvimento da cidade e com a
democratizacdo dos espagos publicos, conferindo prioridade as pessoas e ndo
aos veiculos. (BRASIL, 2003:1)
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E, entre outros objetivos, apontou: (i) ampliar a mobilidade urbana com seguranga, priorizando
0 pedestre, as pessoas com mobilidade reduzida, o transporte coletivo e os modos néo-
motorizados; desestimular ao uso do automovel; melhorar o transito; prevenir e reduzir o0s
acidentes e a morbimortalidade; integrar entidades e 6rgdos gestores de transito, transporte e
planejamento urbano; (ii) Gerar formas de participacdo popular na gestdo do sistema de
transporte publico; (iii) Apoiar planos diretores de transito e transporte urbano; (iv) de
integracdo fisica e tarifaria entre os modos de transporte; (v) Ampliar os itinerarios dos
transportes coletivos, observando a acessibilidade das comunidades rurais a sede do municipio;
(vi) Implantacdo de programas de trens metropolitanos com aproveitamento da malha
ferroviaria existente; e, (vii) Implementar, subsidiar e avaliar programas de educacéo para o
transito de pedestres e de veiculos (BRASIL, 2003).

Cabe ressaltar a inclusdo de “fontes e mecanismos estaveis de financiamento do
desenvolvimento urbano”. Particularmente, para a politica de “Transporte e mobilidade urbana”
enumerou-se 16 possibilidades de captacdo de recursos para o financiamento puablico do
transporte, transito e mobilidade. Para o TPC em particular, apontou-se: (i) Linhas de crédito
pelas agéncias de fomento dentro da politica de barateamento de tarifa para inclusdo social; (ii)
Equiparar o TPC aos géneros alimenticios de primeira necessidade para fins de tributag&o; (iii)
Desonerar os custos da folha de pagamentos das empresas de TPC; (iv) Vincular recursos do
ICMS sobre combustiveis utilizados em transporte para cobrir parte dos custos do TPC,
reduzindo as tarifas; (v) Repartir os custos das gratuidades com toda sociedade, concedendo-as
aos efetivamente necessitados; (vi) Desonerar os principais insumos do setor; (vii) Criar tarifa
de energia elétrica especifica para tracdo utilizada em TPC; (viii) Isentar do ICMS todos os
veiculos destinados ao TPC; (ix) Fortalecer e ampliar o vale transporte; (x) Criar fontes estaveis
e permanentes de financiamento, com juros reduzidos, para aquisicdo de veiculos de TPC
(BRASIL, 2003).

Essas sdo as propostas que constam no documento “Resolucdes da 1* Conferéncia Nacional das
Cidades” (BRASIL, 2003), porém, quando examinamos o relatério das proposi¢des da 22
Conferéncia, este apresenta como resultados da 1* Conferéncia, na tematica Transporte e
Mobilidade, a criacdo (i) do Pro-Transporte para financiamento de infraestrutura do transporte
coletivo urbano com recursos do Fundo de Garantia por Tempo de Servico (FGTS); (ii) do
Programa Corredores de Transporte Coletivo Urbano; (iii) do Programa Brasileiro de
Mobilidade por Bicicleta; (iv) do Programa Brasil Acessivel; (v) a retomada das obras do
metrod; (vi) a organizagdo de um grupo de trabalho para elaborar “medidas para reducao dos
custos dos insumos que compdem as tarifas, correspondentes a cada ente federado e assinou
protocolo para ampliar 0 uso de gas natural no transporte coletivo” (BRASIL, 2005:12); ¢, (vi)
a defini¢do dos “Principios e Diretrizes da Politica Nacional de Mobilidade Urbana Sustentavel
que, ha muitos anos, vinham sendo elaborados pela sociedade civil, especialmente pelas
instituicdes ligadas ao setor” (BRASIL, 2005:12). Destacamos em negrito esta Ultima parte
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por ndo encontrarmos registros de quais seriam as instituicdes que clamavam pela politica de
mobilidade.

A 22 Conferéncia, realizada em 2005, e precedida por conferéncias municipais, regionais e
estaduais, teve por lema “Reforma urbana: cidade para todos. Construindo uma Politica
Nacional de Desenvolvimento Urbano”. O relatorio dessa Conferéncia além do balango das
resolucoes da 1* Conferéncia das Cidades, como exposto acima, apresentou como pauta “os
quatro temas que refletem os quatro maiores desafios para implantacdo da PNDU no Pais:
Participacdo e Controle Social, Questdo Federativa, Politica Urbana Regional e Metropolitana,
e Financiamento do Desenvolvimento Urbano” (BRASIL, 2005:14).

Para a tematica, entao renomeada de “Mobilidade Urbana e Transito”, quatro proposi¢des foram
elencadas: (i) Ampliar os investimentos em programas de mobilidade urbana priorizando o
transporte coletivo e os modos ndo motorizados, incentivar a intermodalidade e a integracédo
intra e inter-regional entre as redes de transporte publico coletivo urbano e rural; (ii) Investir na
implantacdo e revitalizacdo do sistema ferroviario urbano, suburbano e interurbano; (iii)
Implantar e adequar a infraestrutura dos municipios e Distrito Federal para pessoas com
deficiéncia e mobilidade reduzida; (iv) Elaborar o marco regulatério para o TPC urbano
definindo as atribuicdes de cada ente federado (BRASIL, 2005). E, como uma das campanhas
de mobilizacdo para 2005, indicou o fortalecimento do Programa Brasileiro de Acessibilidade
Urbana.

A 3?2 Conferéncia realizou-se em 2007 sob o lema “Desenvolvimento urbano com participagido
popular. Avangando na gestdo democratica das cidades”, apontou a urgéncia em rever o modelo
de gestdo e de producdo das cidades (BRASIL, 2007). Das 136 propostas aprovadas, seis
referiam ao Transporte e Mobilidade: (i) Regulamentar o transporte publico rural, urbano e
escolar, priorizando o transporte com acessibilidade universal, seguro, de qualidade,
ambientalmente sustentavel, movido com combustiveis menos poluentes (biocombustiveis e
elétricos) e com desoneracéo de tarifa; (ii) Estabelecer politica de integracdo modal nas regies
metropolitanas, priorizando o transporte sobre trilhos; (iii) Estabelecer politicas de
sustentabilidade dos sistemas publicos e estatais de transporte sobre trilhos; (iv) Incentivar a
elaboragdo de Planos de Mobilidade em cidades com menos de 500 mil habitantes; (v)
Barateamento das tarifas de TPC criando mecanismos de controle das concessionérias e da
subvencao do preco do Oleo diesel e da energia elétrica destinada a prestacao de servicos de
TPC; (vi) “a efetivagdo de uma campanha nacional de mobilizagdo pela aprovagdo do projeto
de Lei 1.687/200778, que institui as diretrizes da politica de transporte e mobilidade urbana”
(BRASIL, 2008:34).

A 42 Conferéncia, realizada em 2010, preparada com o objetivo de realizar um balanco dos
avancos, dificuldades e desafios a atuagdo do Conselho das Cidades adotou como lema “Cidade

760 PL 1.687/2007 daria origem a Lei 12.587/2012, como se explica a seguir.
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para todos e todas com gestdo democratica, participativa e controle social” No debate do eixo
“Integragdo da politica urbana no territorio para a mobilidade e acessibilidade urbana”,
surgiram as seguintes propostas:

(i) Garantir a melhoria da mobilidade e acessibilidade urbana e rural, incluindo a nogéo
de mobilidade urbana sustentavel e integrada com seguranca;

(ii) Facilitar a circulacao de pessoas com mobilidade reduzida no intuito de democratizar
0S espacos publicos e garantir o acesso a cidade;

(iii) Integrar as politicas de acessibilidade e mobilidade, saneamento, habitacdo e
regularizacdo fundiaria, com as politicas sociais e econdmicas, visando a articulagdo de
diretrizes urbanisticas, especialmente nos municipios conurbados, nas Regides Metropolitanas
e RIDE;

(iv) Criar grupos técnicos de trabalho regional com a participacdo popular e apoio da
Unido e do Estado;

(v) Integracdo intermodal do transporte pablico, em escala regional, com redugdo de
tarifa ou tarifa zero (BRASIL, 2010:13);

(vi) Aprovacdo do PL 1.687/2007 e do PL-1927/03, de desoneracao das tarifas de
transporte coletivo; e,

(vii) Criacdo do Estatuto Social do Sistema de Transporte Publico, nas trés esferas de
governo de forma a garantir:

i) controle publico dos dados operacionais e financeiros do Sistema de
Transporte Publico Coletivo; ii) transparéncia do calculo tarifario, incluindo o
bilhete Gnico; iii) abertura e divulgacéo de todos os dados ndo confidenciais do
Sistema de Transporte Publico Coletivo, incluindo auditorias nas contas dos
diversos tipos de vale-transporte, eletrénicos ou ndo; iv) realizagdo de maior
numero de audiéncias publicas para garantir o controle social na organizacédo
do Sistema. (BRASIL, 2010:19)

Na 5% Conferéncia das Cidades, realizada em 2013, ao abrigo do lema “Quem muda a cidade
somos nos: Reforma Urbana ja!”, aprovaram-se 40 propostas das quais 5 se referem ao Grupo
Mobilidade e Tréansito:

(i) Garantir recursos do Orcamento Geral da Unido para investir em calgadas (assumidas
pelo poder publico); adaptacdo, fiscalizagdo e sinalizacdo viaria; e, transporte publico para
pessoas com deficiéncia e com mobilidade reduzida;

(ii) Priorizar o transporte publico de massa, acessivel a todos (acessibilidade fisica,
acessibilidade socioecondmica); exigir e apoiar (técnica e financeiramente) a elaboracdo de
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planos diretores cicloviarios e a criacdo de programas de mobilidade para os municipios da
regido amazonica;

(iii) Criar um Fundo Nacional de Mobilidade Urbana criando taxas nas transacdes de
compra e venda de veiculos, destinar 100% da CIDE (Contribuicdo de Intervencdo no Dominio
Econbmico) sobre a gasolina para o transporte publico urbano, 2% do OGU por 10 anos, do
IPVA (Imposto sobre a Propriedade de Veiculos Automotores), taxas de estacionamentos, sobre
0 Uso e ocupacao do solo urbano e pedagios urbanos nas grandes cidades;

(iv) Implementar as propostas do Pacto Nacional da Mobilidade Urbana’’; incentivar e
financiar a elaboragdo participativa dos Planos de Mobilidade e Acessibilidade Urbana,
integrado ao plano diretor do municipio; e oferecer capacitacdo e apoio técnico aos agentes
locais;

(v) Garantir apoio técnico e financeiro aos municipios, regides metropolitanas e
consorcios metropolitanos para elaboracdo e implantacdo de Planos de Mobilidade, atendendo
as Leis 12.587/2012 (mobilidade) e 10.048/2000 (acessibilidade) e ao Decreto 5296/2004
(acessibilidade); priorizar os programas de reducdo de mortos e feridos no transito; implantar a
diversidade modal, do pedestre ao transporte de massa, de acordo com as caracteristicas e as
demandas de cada cidade (BRASIL, 2013:1,2).

A 62 Conferéncia das Cidades, que aconteceria em 2017, teve sua realizacéo adiada’® para 2019,
em raz&o da reestruturacdo do processo das Conferéncias, deliberada pelo Decreto 9.076/2017,
que, entre outras resolugdes, prorrogou a periodicidade da realizacdo de dois para quatro anos
(BRASIL, 2017).

No Quadro 20, que resume as proposi¢des das cinco Conferéncias das Cidades, observamos
que as diretrizes da PNMU ja estavam postas na 12 Conferéncia, diretrizes estas baseadas na
mobilidade sustentavel, na prioridade ao transporte publico e ao ndo-motorizado, ao uso de
combustiveis limpos e a acessibilidade universal. Ressaltamos a preocupacdo em reduzir a tarifa
e a definicdo de recursos para o financiamento publico do TPC (12 Conf.); Elaborar 0 marco
regulatorio para transporte publico urbano definindo as atribuicdes de cada ente federado (22
Conf.); Regulamentar o TPC e baratear as tarifas (32 Conf.); Reduzir ou estabelecer a tarifa zero
e a criar o Estatuto Social do Sistema de Transporte Publico Coletivo que previa o controle
publico das operadoras de TPC (42 Conf.). Evidenciamos que estas questdes, relativas ao TPC,

7 O Pacto Nacional da Mobilidade Urbana foi elaborado pelo Comité Técnico de Transito, Transporte e
Mobilidade Urbana, com onze artigos que tratavam de temas que se apresentaram como solucao para a crise da
mobilidade (reducdo da tarifa; fundos de transporte publico e continuidade dos financiamentos; controle social;
criacdo do observatério da mobilidade urbana; racionalizagdo e acessibilidade; estruturacdo da gestdo publica no
setor; regulamentagdo profissional no setor de transporte), inclusive como aplicar os R$ 50 bilhGes alocados para
0 Pacto Nacional da Mobilidade Urbana e o apoio ao Projeto de Emenda Constitucional que define o transporte
publico como direito social (PEC 90) (BRASIL, 2014).

78 E importante destacar que & época, a presidente reeleita em 2014, Dilma Rousseff, foi substituida por seu vice,
Michel Temer, em razdo de impeachment aprovado pela Camara de Deputados e pelo Senado Federlal em 2016.
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ndo foram contempladas na 5% Conferéncia que se realizou sob a Lei 12.587/2012. Cabe
destacar, ainda, a atencdo dada ao sistema de transportes sobre trilhos como solugédo para o
transporte de massas.

Quadro 18 Resumo das proposicdes para o Transporte e a Mobilidade deliberadas nas cinco
Conferéncias Nacionais das Cidades

CONF | ANO | PROPOSIGOES PARA O TRANSPORTE E MOBILIDADE

Transporte publico como um direito de todos; Mobilidade vinculada a qualidade
urbana, priorizando as pessoas; Seguranca da mobilidade, desestimulo ao
automoével, prioridade aos modos ndo motorizados e TPC; Integracdo entre os
12 | 2003 | orgdos gestores do transito, transporte e planejamento;

Estabelecimento dos principios e diretrizes da PNMU; Programa Brasil Acessivel;

Programa Bicicleta Brasil; Retomada de obras do metr6; GT para estudar reducao
de custo dos insumos das tarifas de TPC; e, Ampliar o uso do gas natural no TPC.

Fortalecimento do Programa Brasil Acessivel; Ampliar investimentos; Incentivar o
22 2005 | TPC e ndo motorizados; integracao modal; acessibilidade universal; Investir no
transporte ferrovidrio

Regulamentar o Transporte pubico rural, urbano e escolar movido a combustivel
32 2007 | limpo (biocombustivel, elétrico); integragdo modal; politica de sustentabilidade
do transporte sobre trilhos; campanha para aprovar o PL 1.687/2007

Melhoria da mobilidade e acessibilidade urbana e rural; Integragdo entre as
politicas publicas urbanas; criar grupos de trabalho; Integracdo modal; Melhoria

42 2010 N . . . .
do TPC; Reducdo ou tarifa zero; Criar Estatuto Social do Sistema de Transporte
Publico Coletivo
Garantir recursos para acoes e projetos de acessibilidade; Priorizar o transporte
52 5013 publico de massa; Exigir Plano Diretor Ciclovidrio; Criar Fundo Nacional de

Mobilidade Urbana; Implementar o Pacto Nacional da Mobilidade Urbana;
Garantir a implementagdo dos PMUs

Fonte: Elaborado por Machado (2019) a partir dos documentos das Conferéncias das Cidades

Feitas estas observacdes, podemos concluir que a elaboragdo da PNMU ndo ficou a cargo
estritamente do Estado, mas dividida com as entidades representativas da sociedade civil
organizada que participaram das Conferéncias das Cidades em todas as instancias. Porém,
salienta-se que os debates partiram do texto-base, apresentado pelo MCidades, que estabeleceu
as teméticas a serem debatidas: Mobilidade; Habitacdo; Saneamento e Planejamento Urbano.
Apesar do incentivo das Conferéncias, do MCidades e do Estatuto das Cidades, em promover
a gestdo democratica dos transportes nos municipios, a Pesquisa Basica de Informacoes
Municipais de 2012 revelou que apenas 6,4% dos municipios possuiam Conselhos Municipais
no setor (IBGE, 2014).

Embora a CF/88 e o Estatuto da Cidade tenham instituido os instrumentos para a concretizacéo
da participacdo social e gestdo democratica, a participagdo da populacdo na defini¢do da politica
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de regulacdo do transporte coletivo e das tarifas, por exemplo, ndo é pratica comum, como pode
ser comprovado pelas “Manifestacdes de Junho de 2013” que explicitaram a contrariedade da
populagdo em razdo do aumento das tarifas de 6nibus (GOMIDE e CARVALHO, 2016).

Ainda, na gestdo do Presidente Luis Inécio Lula da Silva (2003-2011), o Governo Federal
langou cinco programas, ligados & mobilidade e ao transporte. S&o eles: o Programa Brasileiro
de Mobilidade por Bicicleta (Bicicleta Brasil), o Programa de Infraestrutura de Transporte e da
Mobilidade Urbana (Pré-Transporte); o Programa Seguranca e Educacdo de Transito; o
Programa Nacional de Acessibilidade e o Programa de Mobilidade Urbana (Pr6-Maob). Os
Programas “Bicicleta Brasil” e “Brasil Acessivel”, ndo envolviam transferéncia de recursos,
mas estimular os governos a desenvolver acbes em prol do modo cicloviario e o
desenvolvimento de acGes que garantam a pessoas com restricdo de mobilidade o acesso a
sistemas de transportes e equipamentos urbanos. O Pré-Transporte, criado em 2002, e o Pro-
Moab, criado em 2005, foram incorporados aos Planos Plurianuais de 2004-2007 e de 2008-2011
(GALINDO, 2010; 2011).

O Pr6-Mob utilizava os recursos do Fundo de Amparo ao Trabalhador para o financiamento de
intervencdes viarias em municipios de mais de 100 mil habitantes (GALINDO, 2010). Parao
cumprimento do objetivo de articular as politicas de transporte, transito e acessibilidade
universal e qualificacdo do sistema de mobilidade urbana, quatro acdes especificas foram
criadas: (i) Apoio a Projetos de Corredores Estruturais de Transporte Coletivo Urbano, com o
propdsito de financiar projetos de corredores viarios para a circulacdo de TPC nas cidades de
médio e grande porte; (ii) Apoio a Elaboracdo de Projetos de Sistemas Integrados de Transporte
Coletivo Urbano, a fim de qualificar os sistemas de circulacdo e do TPC; (iii) Apoio a Projetos
de Sistemas de Circulacdo ndo Motorizados, apoiar projetos de circulagdo por bicicleta ou a pé
que contribuam para a ampliacdo da mobilidade e a reducdo da poluigdo ambiental; e (iv) Apoio
a Implantacdo de Medidas de Moderacdo de Trafego, visando a melhoria da seguranca viaria
ao reduzir os conflitos entre os diferentes modos de transporte e de circulagdo (GALINDO,
2011).

O Pré-Transporte era voltado para o financiamento do setor publico e privado de sistemas de
infraestrutura do transporte coletivo urbano e de mobilidade urbana, usando os recursos do
Fundo de Garantia do Tempo de Servico” (FGTS) “de maneira a garantir o retorno dos
financiamentos concedidos e conferir maior alcance social as aplicagdes do Fundo” (BRASIL,
2010). O Pro-Transporte foi um dos instrumentos usados pelo Governo Federal para financiar
a mobilidade urbana nas 12 cidades sedes da Copa do Mundo FIFA Brasil 2014 (GALINDO,
2011).

% O FGTS, criado pela Lei n° 5.107/1966 para proteger o trabalhador demitido sem justa causa, ¢ administrado
pelo Governo Federal (BRASIL, 1966).
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O financiamento dos projetos do Pro-Transporte seguia as prioridades estabelecidas em seu
regulamento: (i) Os sistemas de transporte coletivo de média e alta capacidade,
preferencialmente sobre trilhos; (ii) Promovam impacto tarifario positivo, integracdo tarifaria
e/ou de modais de transporte; (iii) Beneficiem os deslocamentos em areas de populacdes de
baixa renda; (iv) Atendam os deslocamentos moradia-trabalho-moradia; (v) apresentem menor
impacto ambiental; (vi) possibilitem a melhoria do conforto, da seguranga do usuério, da
regularidade e da pontualidade na operacdo dos servicos (BRASIL, 2010).

Observa-se que as Conferéncias das Cidades ja debatiam uma pauta pré-estabelecida que
dividida em Cémaras Setoriais, quando das reunides partidarias que culminaram com o
Ministério das Cidades (MARICATO, 2006). E importante evidenciar a transposi¢&o do uso do
termo transporte, ao qual se refere o inciso XX do Art. 21 da CF/88 “XX- instituir diretrizes
para o desenvolvimento urbano, inclusive habitacdo, saneamento basico e transportes urbanos”
e 0 Art. 6, que caracteriza o transporte como direito social, para o termo mobilidade adotado
pela Lei 12.587/2012, originada do PL 1.687/2007 que apresentou as diretrizes para a Politica
Nacional de Mobilidade Urbana aprovadas na 12 Conferéncia das Cidades em 2004. Buscamos
um entendimento para esta mudanca da terminologia no exame da politica de mobilidade
urbana europeia.

Em 2007, o Brasil alinha-se a politica europeia de mobilidade urbana possibilitada pelo projeto
“Apoio aos Dialogos Setoriais Unido Europeia-Brasil”, coordenado pelo Ministério do
Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo em conjunto com a Delegacdo da Unido Europeia no
Brasil. Preparada em 2006, a parceria almejava “a troca de informagdes, experiéncias e
melhores praticas de natureza técnica, politica ou ambas” (EC, 2017:3) em mais de 30 setores
estratégicos (UE, 2017). Na estratégia de Mobilidade Urbana objetivava-se “conhecer as
praticas de construcdo e consolidacdo dos pactos sociais que permitiram a elaboracdo dos
planos de mobilidade urbana sustentaveis das cidades europeias” (BRASIL, 2013b:12).

Em 2009, o Governo Federal ja contava com a “alocacao de vultuosos recursos destinados ao
PAC® da Mobilidade Urbana como parte importante da preparacdo das cidades que deverio
sediar a Copa do Mundo de Futebol, a realizar-se no Brasil em 2014”8 (EGREJA NETO,
2010:30), afirmacdo da Deputada Federal Angela Amin, entdo Presidente da Comissdo de

8 0O PAC - Programa de Aceleracéo do Crescimento - foi um plano estratégico do Governo Federal para promover
a retomada do planejamento e da execugdo de grandes obras de infraestrutura social, urbana, logistica e energética,
no pais, com objetivo de aumentar a oferta de empregos e a geracao de renda. O investimento total, em mobilidade
urbana, foi de R$143,5 bilhdes através do PAC Copa/Legado (2010), PAC Mobilidade Grandes Cidades (2011);
PAC Mobilidade Cidades Médias (2012) e Pacto pela Mobilidade (2013) (BRASIL, 2012b; 2014a; 2014b).

81 Os investimentos em mobilidade contemplados pelo PAC ndo geraram os outcomes esperados no sentido de
diminuir os tempos de deslocamento, reduzir tarifas e gastos das familias com o transporte e conter o espalhamento
urbano, melhorar, portanto, a vida dos moradores mais vulneraveis, objetivo basico das politicas pdblicas. Ao
contrario, implicaram em valorizacdo imobiliaria com expansao urbana e expulsdo de familias das &reas que foram
objeto de intervences via gentrificacdo (ANCOP, 2014; BRASIL, 2014; PARADEDA, 2015).



140

Desenvolvimento Urbano na Camara dos Deputados (BRASIL, 2009), realizada com vistas a
acelerar o processo de aprovacdo do PL 1.687/2007 na Comissao Especial da Camara de
Deputados (EGREJA NETO, 2010; VASCONCELLOQOS, 2014).

Importante notar que, em 2004, o MCidades ndo previa nenhum tipo de investimento em
infraestrutura como se 1€ no Caderno Mobilidade Urbana editado pelo MCidades e que
apresentava a Politica Nacional de Mobilidade Urbana Sustentavel:

Nada leva a crer que, num prazo razoavel, o Estado volte a cumprir o papel de
provedor de recursos para infra-estrutura [sic] na escala em que isso ocorreu
até o passado recente. Por conseqliéncia, a mudanca do padrdo de
financiamento da infra-estrutura é um fato relevante que vem sendo
considerado, ainda que existam muitas contestacdes, e que tem obrigado os
diversos agentes a buscar novos arranjos e induzido novas parcerias e a
experimentacdo de formas de cooperacdo e integracdo entre diferentes
instdncias governamentais para racionalizar a ac¢éo e viabilizar recursos de
financiamento para a infra-estrutura. (BRASIL, 2004:35)

Os recursos do Programa de Aceleracdo do Crescimento, inicialmente concentravam-se para o
atendimento dos sistemas da Companhia Brasileira de Trens Urbanos (Belo Horizonte, Recife,
Salvador e Fortaleza), foram estendidos através do PAC Mobilidade as cidades sede no
atendimento das exigéncias da FIFA para a realizacdo da Copa do Mundo de 2014 no Brasil
(IPEA, 2010).

4.2.5 Exame da legislacao: do transporte coletivo a mobilidade urbana

A Lei 12,587 de 2012 resulta da sistematizacdo de quatro proposi¢cdes que tramitaram na
Céamara dos Deputados: (i) do préprio Projeto de Lei (PL) n° 694/1995, de autoria do Deputado
Alberto Goldman, que instituia “as Diretrizes Nacionais do Transporte Coletivo Urbano e da
outras providéncias” (BRASIL, 1995); (ii) o PL n°® 1.974, de 1996, do Deputado Chico da
Princesa, que “dispde sobre a prestacdo de servigos de transporte rodoviario coletivo de
passageiros sob o regime de concessdo ou permissdo, ¢ da outras providéncias” (BRASIL,
1996); (iii) o PL n® 2.234, de 1999, do Deputado Sérgio Carvalho, que “dispde sobre sistema
integrado de transporte coletivo urbano” (BRASIL, 1999); e, (iv) o mais recente, o PL n°
1.687/2007, de iniciativa do Poder Executivo, que “institui as diretrizes da Politica Nacional de
Mobilidade Urbana e da outras providéncias” (BRASIL, 2007). Este dltimo origina-se das
diretrizes e principios aprovados pelo Conselho das Cidades 2004, apresentadas no Caderno n°
6 do MCidades preparado para “alimentar a Conferéncia Nacional das Cidades, cujo processo
tera lugar entre fevereiro e novembro de 2005” (BRASIL, 2004:4). O Quadro 21 relaciona
algumas semelhancas e diferencas entre os quatro Projetos de Lei e a redacdo final da Lei
12.587/2012, texto consagrado e que instituiu as diretrizes da Politica Nacional de Mobilidade
Urbana (BRASIL, 2012).
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PL 694/1995 - 35 artigos

PL 1.974/1996 - 21 artigos

PL 2.234/1999 - 9 artigos

PL 1.687/2007 - 30 artigos

LEI 12.587/2012 - 28 artigos

Ementa

Objetivo geral

Abrangéncia

Responsabilidade

Financiamento

Planejamento Urbano

Integracao

Institui as Diretrizes Nacionais do Transporte
Coletivo Urbano

Definir diretirzes sobre o transporte coletivo
urbano

Municipios que integrem Regides
Metropolitanas, aglomeragdes urbanas e
microrregides

Cabera aos poderes concedentes dispor sobre:
| — sistema tarifario;

Il —itinerario e frequéncia dos servigos;

Il — tipo de veiculos a empregar e sua lotagdo
maxima;

IV — padrdes de seguranga e manutengao;

V —normas de prevengdo contra poluigdo
sonora e atmosférica;

VI — normas relativas ao conforto e saude dos
passageiros nos veiculos;

VII — normas de fiscalizagdo dos servigos. Os
servigos de transporte urbano nas regices
metropolitanas, aglomeragdes urbanas e
microrregiGes compete aos Estados.

Apoio federal nas transferéncias financeiras e
empréstimos

Os investimentos no sistema de transporte
devera assegurar a compatibilidade com o
planejamento urbano local.

Envolve todas as modalidades tecnoldgicas
formado por subsistemas vidrio, de circulagado,
e de transportes; este ultimo abrangendo o
transporte de bens e o transporte coletivo
urbano.

DispGe sobre a prestagdo de servigos de
transporte rodoviario coletivo de passageiros
sob o regime de concessdo ou permissao

Regulamentar o servigo de transporte
rodoviario coletivo de passageiros nos e entre
municipios

Municipios

Incumbe ao poder concedente ou permitente: |
- regulamentar o servigo concedido ou
permitido e fiscalizar permanentemente a sua
prestagdo; V - fixar tarifas e revé-las de acordo
com as normas regulamentares e contratuais;IX
- zelar pela boa qualidade do servigo, receber e
apurar queixas e reclamagdes dos usurioos: X -
promover as desapropriagdes Uteis ou
necessarias ao bom funcionamento da
concessao ou permissao.

A remuneragdo da concessionaria ou
permissionaria devera ser basicamente
assegurada pela cobranca de tarifas que
cobrird os custos dos servigos publicos de
transporte

Constar no Plano Diretor

N3do consta

DispGe sobre sistema integrado de transporte
coletivo urbano

Integragdo dos sistema de transporte coletivo
urbano constituido

Municipios

Administrar o sistema de transporte garantindo
as prioridades e a integragdo das diferentes
alternativas de circulagao.

Apoio federal nas transferéncias financeiras e
empréstimos

Planos Dirtores e demais instrumentos de
politica de desenvolvimento urbano concebido
de modo a garantir prioridade do TCU frente ao
transporte individual.

Aintegracgdo do sistema de transportes
coletivos urbanos resultara da concatenagdo
institucional entre subsistemas: viario, de
circulagdo, e de transporteos, e da
compatibilizacdo e complementagdo entre os
elementos da estrutura operacional do
subsistema de transporte coletivo urbano.

Institui as diretrizes da politica de mobilidade urbana

Contribuir para o acesso universal a cidade, por meio do planejamento e
gestdo do Sistema de Mobilidade Urbana

Municipios integrantes de Regides Metropolitanas e aglomeragdes
urbanas.

| - planejar, executar e avaliar a politica de mobilidade urbana, bem como
promover a regulamentagdo dos servigos de transportes urbanos; Il -
prestar, direta ou indiretamente, ou por gestdo associada, os servigos de
transporte publico coletivo urbano, que tém carater essencial; Ill - adotar
medidas especificas em favor das populagdes de baixa renda, incapazes de
arcar com as tarifas dos servigos de transporte publico coletivo; IV -
capacitar pessoas e desenvolver as instituicdes vinculadas a politica de
mobilidade urbana do Municipio; e V - implantar incentivos financeiros e
fiscais para a efetivagdo dos principios e diretrizes desta Lei. Paragrafo
Unico. Os Municipios, isoladamente ou reunidos em consércio publico,
poderdo instituir fundo especial com a finalidade de custear a operagdo e
os investimentos em infra-estrutura necessarios a universalizagdo do
acesso aos servigcos de transporte coletivo publico.

Instituigdo do Programa Nacional de Apoio a Politica de Mobilidade
Urbana - PNAMOB destinado a financiar a implantagdo dos principios e
diretrizes desta Lei, mediante adesdo dos Municipios, do Distrito Federal
ou dos Estados.§ 1o Sdo fontes de recursos do PNAMOB os recursos do
Org¢amento Geral da Unido.

Plano de mobilidade urbana integrado aos
planos diretores municipais

Integragdo de duas ou mais modalidades de transporte

Institui as diretrizes da Politica Nacional de Mobilidade Urbana

Integragdo entre os diferentes modos de transporte e a melhoria da
acessibilidade e mobilidade das pessoas e cargas no territério do
Municipio

Municipios acima de 20.000 habitantes e em todos os demais obrigados,
na forma da lei, a elaboragdo do plano diretor, devera ser elaborado o
Plano de Mobilidade Urbana, integrado e compativel com os respectivos
planos diretores ou neles inserido. § 20 Nos Municipios sem sistema de
transporte publico coletivo ou individual, o Plano de Mobilidade Urbana
devera ter o foco no transporte ndo motorizado e no planejamento da
infraestrutura urbana destinada aos deslocamentos a pé e por bicicleta, de
acordo com a legislagdo vigente

Sado atribui¢cdes dos Municipios:

| - planejar, executar e avaliar a politica de mobilidade urbana, bem como
promover a regulamentagdo dos servigcos de transporte urbano;

Il - prestar, direta, indiretamente ou por gestdo associada, os servigos de
transporte publico coletivo urbano, que tém carater essencial;

Il - capacitar pessoas e desenvolver as instituicdes vinculadas a politica de
mobilidade urbana do Municipio

O Poder Executivo da Unido, o dos Estados, o do Distrito Federal e o dos
Municipios, segundo suas possibilidades orgamentarias e financeiras fardo
constar dos respectivos projetos de planos plurianuais e de leis de
diretrizes orgamentarias as agdes programaticas e instrumentos de apoio
que serdo utilizados, em cada periodo, para o aprimoramento dos
sistemas de mobilidade urbana e melhoria da qualidade dos servigos.

Plano de mobilidade urbana compatibilizado com o plano diretor
municipal

Integragdo dos modos de transporte publico e destes com os privados e os
ndo motorizados; Integracgdo fisica, tarifaria e operacional dos diferentes
modos e das redes de transporte publico e privado.

Fonte: Elaborado por Machado (2019) a partir das legisla¢Ges.
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PL 694/1995 - 35 artigos

PL 1.974/1996 - 21 artigos

PL 2.234/1999 - 9 artigos

PL 1.687/2007 - 30 artigos

LEI 12-587/2012 - 28 artigos

Prioridade

Politica tarifaria

Regime de
contratagdo das
operadoras de TPC

Critérios julgamento

da licitagdo

Direitos dos usuarios
TPC

Cabe aos Municipios implantar facilidades de
circulagdo as modalidades de transporte
coletivo urbano frente ao transporte individual
no sistema viario urbano

As tarifas serdo definidas pelo poder publico
concedente que devera justificar os critérios
utilizados

A concessdo e a permissdo serdo outorgadas
nos termos da Lei 8.987/1995

N3o consta

I-Dispor de transporte em condigdes de
seguranga, conforto e higiene; II- Ter acesso
facil e permanente a informacdes sobre o
itinerario, hrario e outros dados pertinenets a
operagdo; lll-Usufruir do transporte coletivo
com regularidade de itinerdrios, frequéncia de
viagem, horarios e pontos de parada,
compativeis com a demanda do servigo; IV-Ter
garantia de resposta a reclamagdes; V-Propor
medidas que visem a melhoria do servigo.

O poder concedente assegurara facilidades e
prioridades de circulagdo aos transportes
coletivos de passageiros que terdo preferéncia
exclusiva em relagdo as demais modalidades de
transporte.

Buscara harmonizar a exigéncia da manutengao
do servigo adequado e a justa remuneragdo da
concessiondria ou permissiondria. permitida a
diferenciagdo de tarifas tendo em vistas as
peculiaridades locais

Os servigos publicos rege-rse-do pela presente
Lei e pelas Leis 8.987/1995 e 9.074/95

|- Capacidade técnica do licitante; Il -
Idoneidade fiscal e financeira; Il - Menor valor
da tarifa; IV- Oferta de bens ou servigos
adicionais de interesse coletivo; V-Instalagdes
compativeis ao servigo; VI-ldade da frota de
veiculos disponibilizada

N3o consta

Cabe ao Municipio garantir prioridade ao
sistema de transporte coletivo urbano frente
ao transporte individual.

N3o consta

N3o consta

N3o consta

N3o consta

Prioridade dos meios ndo-motorizados sobre os motorizados, e dos
servigcos de transporte coletivo sobre o transporte individual motorizado.

Orientada pelas seguintes diretrizes:

| - promogdo da eqiiidade no acesso aos servigos;

Il - melhoria da eficiéncia na prestagdo dos servigos;

Il - colaboragdo para a ocupagdo equilibrada do territdrio, de acordo com
o plano diretor municipal;

IV - contribui¢do para o custeio da operagdo dos servigos;

V - simplicidade de compreensdo da estrutura tarifaria pelo usudrio;

VI - modicidade da tarifa ao usuario

A contratacdo dos servigos TPC sera precedida de licitagdo

| - fixagdo de metas de qualidade e desempenho a serem atingidas e seus
instrumentos de controle e avaliagdo; Il - Definicdo dos incentivos e das
penalidades aplicaveis vinculadas a consecugdo ou ndo das metas; Il -
alocagdo dos riscos econdmicos e financeiros entre os contratados e o
poder concedente; IV - estabelecimento das condi¢Ges e meios para a
prestacdo de informagdes operacionais, contabeis e financeiras ao poder
concedente; e V - identificagdo de eventuais fontes de receitas
alternativas, complementares, acessdrias ou de projetos associados, bem
como da parcela destinada a modicidade tarifaria.

I-Receber o servigo adequado nos termos do art. 6 o da Lei no 8.987/1995;
Il - Participar do planejamento, da fiscalizagdo e da avaliagdo da politica
local de mobilidade urbana; Il - Ser informado nos pontos de embarque e
desembarque de passageiros, de forma gratuita e acessivel, sobre
itinerdrios, horarios, tarifas dos servigos e dos modos de interagdo com
outros modais; e IV - Ter ambiente seguro e acessivel para a utilizagdo do
Sistema de Mobilidade Urbana, conforme as Leis 10.048/2000 e
10.098/2000.

Prioridade dos meios ndo-motorizados sobre os motorizados, e dos
servigos de transporte coletivo sobre o transporte individual motorizado.

Orientada pelas seguintes diretrizes:

| - promogdo da equidade no acesso aos servigos;

Il - melhoria da eficiéncia e da eficacia na prestacdo dos servigos;

Il - ser instrumento da politica de ocupagdo equilibrada da cidade de
acordo com o plano diretor municipal, regional e metropolitano;

IV - contribui¢do dos beneficidrios diretos e indiretos para custeio da
operagdo dos servigos;

V - simplicidade na compreensdo, transparéncia da estrutura tarifaria para
0 usuario e publicidade do processo de revisdo;

VI - modicidade da tarifa para o usuario; VII - integragdo fisica, tarifaria e
operacional dos diferentes modos e das redes de transporte publico e
privado nas cidades;

VIII - articulagdo interinstitucional dos 6rgdos gestores dos entes
federativos por meio de consércios publicos; e

VIII - articulagdo interinstitucional dos érgaos gestores dos entes
federativos por meio de consdrcios publicos;

IX - estabelecimento e publicidade de parametros de qualidade e
quantidade na prestagdo dos servigcos de transporte publico coletivo.

IX - estabelecimento e publicidade de parametros de qualidade e
quantidade na prestagdo dos servigcos de transporte publico coletivo X -
incentivo a utilizagdo de créditos eletronicos tarifarios

A contratagdo dos servigos TPC sera precedida de licitagdo

| - Fixagdo de metas de qualidade e desempenho a serem atingidas e seus
instrumentos de controle e avaliagdo; Il - Definigdo dos incentivos e das
penalidades aplicaveis vinculadas a consecugdo ou ndo das metas; Ill -
Alocagdo dos riscos econdmicos e financeiros entre os contratados e o
poder concedente; IV - Estabelecimento das condi¢cdes e meios para a
prestacdo de informagdes operacionais, contabeis e financeiras ao poder
concedente; e V - Identificagdo de eventuais fontes de receitas
alternativas, complementares, acessorias ou de projetos associados, bem
como da parcela destinada a modicidade tarifaria.

I-Receber o servigo adequado nos termos do art. 6 o da Lei no 8.987/1995;
Il - Participar do planejamento, da fiscalizagdo e da avaliagdo da politica
local de mobilidade urbana; Il - Ser informado nos pontos de embarque e
desembarque de passageiros, de forma gratuita e acessivel, sobre
itinerarios, hordrios, tarifas dos servigos e dos modos de interagdo com
outros modais; e IV - Ter ambiente seguro e acessivel para a utilizagdo do
Sistema de Mobilidade Urbana, conforme as Leis 10.048/2000 e
10.098/2000.

Fonte: Elaborado por Machado (2019) a partir das legislagcGes
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Como se I, os PLs 694/1995; 1.974/1996 e 2.234/1999 tratavam exclusivamente do Transporte
Coletivo Urbano e, o PL 1.687/2007 introduziu o conceito abrangente de mobilidade urbana
(BRASIL, 1995, 1996, 1999). O PL originario (694/1995) definia as diretrizes para o sistema
de transporte coletivo urbano que era constituido pelos subsistemas: viario, de circulacdo e de
transportes. Esse PL também apontou normas e regras que as operadoras de TPC deveriam
cumprir para participarem de licitaces publicas. O PL 1.974/1996 tratou mais especificamente
da regulamentacéo das empresas operadoras de TPC, exclusivamente sobre o meio rodoviério
intra e entre municipios. No contetdo do PL 2.234/1999, por sua vez, incluiu-se o termo
“integrado” considerando, assim, o Sistema de Transporte Urbano como um conjunto Os PLs
694/1995; 1.974/1996, 2.234/1999 e 1.687/2007, bem como a Lei 12.587/2012 encontram-se
nos Anexos 1, 2, 3, 4 e 5, respectivamente.

A partir da analise do Quadro 21 consideramos importante destacar alguns aspectos que
envolvem o Transporte Publico Coletivo em particular.

O PL 2.234/1999 apresenta apenas 9 artigos e, entre eles, determina o Municipio como
responsavel pela administragdo do TPC e menciona a rela¢do entre o TPC e os Planos Diretores,
dispondo que estes devem ser concebidos de modo a garantir a prioridade ao TPC frente ao
transporte individual. Diz ainda, no Art.6° que a implantacdo de empreendimentos que gere
aumento significativo de demanda por TPC deveréa ser precedido de autorizacdo especifica e,
no paragrafo Unico dispde:

Para a ampliagdo do sistema referido no “caput” em fun¢do de novos
empreendimentos, o Municipio podera transferir os custos de
eventuais investimentos no sistema de transporte coletivo urbano ao
empreendedor (BRASIL, 1999: Art.6°, Paragrafo inico)

Agora apresentamos o que diz o caput do Art.15° do PL 694/1995 que trata do mesmo tema:

A implantacdo de todo e qualquer empreendimento habitacional,
comercial, industrial ou de outra natureza, quando capaz de acarretar
aumento significativo de demanda de circulagdo e transporte, devera
ser precedida de autorizagdo especifica do Municipio ou de negociacao
visando transferir os custos decorrentes desse impacto para o
empreendedor. (BRASIL, 1995, Art. 15°)

E importante atentar para alguns detalhes presentes nestes dois PLs. Ambos flexibilizam a
transferéncia dos custos ao empreendedor possibilitando que este possa ou nédo realiza-la,
dependendo de negociagdo como diz o Art.15°. Chamamos atencdo que o PL 2.234/1999
especifica que 0s custos referem-se a “eventuais investimentos no sistema de transporte
coletivo” enquanto o PL 694/1995 aludia a “custos decorrentes do impacto”, portanto, mais
abrangente. Essas sutilezas da lei sdo relevantes pois no momento que existe a flexibilizagdo



144

nas transferéncias elas podem ou ndo ser concretizadas, ou seja, sera 0 Municipio que custeara
0S custos provenientes destes novos empreendimentos. Ja, a Lei 12.587/2012, ndo menciona
pagamentos de custos ocasionados pelo aumento da demanda provocada por novos
empreendimentos, ou seja, 0 que era uma possibilidade nos PLs 694 e 2.234, na nova Lei,
desaparece por completo.

Salientamos que 0 PL 694/1995 estabelecia critérios de qualidade do TPC como direitos dos
usuarios, como se & no Art. 19°

Sdo direitos dos usuarios dos servicos de transporte coletivo urbano, além dos
estabelecidos na Lei n° 8.987% e de outros estabelecidos pelos Municipios e
Estados, no &mbito de suas respectivas competéncias: |- dispor de transporte
em condi¢des de seguranca, conforto e higiene; 11- ter acesso facil e permanente
a informacdes sobre o itinerario, horério e outros dados pertinentes a operacdo
desses servigos; Ill- usufruir do transporte coletivo com regularidade de
itinerarios, frequéncia de viagem, horarios e pontos de parada, compativeis com
a demanda do servico; IV- ter garantia de resposta a reclamag6es formuladas
sobre deficiéncia na operagdo dos servigos; V- propor medidas que visem a
melhoria do servigo prestado. (BRASIL, 1995, Art. 19°)

Importante observar que o PL 694/1995 tampouco estabeleceu um padrdo minimo do nivel de
conforto, higiene, regularidade, frequéncia ou seguranca, porém, na Lei 12.587/2012, os
direitos descritos nos incisos I e III de “dispor e usufruir de um servico que apresente conforto,
higiene, regularidade, frequéncia, horarios e pontos de parada” foram suprimidos.

Trés artigos da Lei 12.587/2012 dispdem sobre as diretrizes para a regulacdo do TPC esta
elencado em trés artigos no Capitulo Il. O Art. 8 trata das diretrizes que orientam a politica
tarifaria do servico de transporte publico coletivo em dez incisos; o Art. 9° alude ao regime
econdmico e financeiro da concessdo e a permissdo do servico; e o Art. 10° que aponta as
diretrizes que devem ser observadas na licitagdo (BRASIL, 2012).

As diretrizes a serem observadas para a licitacdo séo:

| - fixacdo de metas de qualidade e desempenho a serem atingidas e seus
instrumentos de controle e avaliacao;

Il - definicdo dos incentivos e das penalidades apliciveis vinculadas a
consecucao ou ndo das metas;

I11 - alocagéo dos riscos econdmicos e financeiros entre os contratados e o poder
concedente;

IV - estabelecimento das condi¢Bes e meios para a prestacdo de informac6es
operacionais, contabeis e financeiras ao poder concedente; e

82 A Lei n°® 8.987/1995 dispde sobre o regime de concesséo e permissao da prestacdo de servigos pablicos, previsto
no art. 175 da Constituicdo Federal/88 (BRASIL, 1995).
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V - identificacdo de eventuais fontes de receitas alternativas, complementares,
acessorias ou de projetos associados, bem como da parcela destinada a
modicidade tariféria.

Paragrafo unico. Qualquer subsidio tarifario ao custeio da operacdo do
transporte pablico coletivo deverd ser definido em contrato, com base em
critérios transparentes e objetivos de produtividade e eficiéncia, especificando,
minimamente, o objetivo, a fonte, a periodicidade e o beneficiario, conforme o
estabelecido nos arts. 8° e 9° desta Lei. (BRASIL, 2012, Art.10°)

Salientamos, ainda, que as consideracdes a respeito da politica tarifaria, da acessibilidade e dos
direitos dos usuarios, ja estavam consideradas no Cédigo de Defesa do Consumidor, na Lei de
promogcéo da acessibilidade® (Decreto 5.296/2004) e na Lei de Concessoes, respectivamente.
Além do mais, a acessibilidade, seguranca, informacéo e servico adequado sdo postos como
direitos dos usuérios, mas ndo como uma obrigacdo das empresas prestadoras de servico. Como
referimos anteriormente, essas sutilezas apresentadas na legislacdo, sdo importantes na medida
em que permitem interpretacdes da lei por quem a julga; flexibilizacdo e judicializacdo
caracteristicas do neoconstitucionalismo.

No PL 1.687/2007, o uso do termo mobilidade em contraponto ao termo transporte é assim
justificado:

As condigoes de deslocamento das pessoas e bens, na cidade, estdo intimamente
relacionadas com o desenvolvimento urbano e bem-estar social. A politica de
mobilidade urbana - matéria do ato normativo sugerido - tem, portanto, objeto
mais amplo que os servicos de transportes urbanos. Trata-se, na verdade, da
relacdo dos deslocamentos de pessoas e bens com a propria cidade, de seu
planejamento para o desenvolvimento de suas fungdes sociais, proporcionando
0 acesso universal dos cidaddos as oportunidades que a vida na urbe oferece.
O conceito de mobilidade urbana adotado, por ser mais amplo que o de
transportes urbanos, contém conhecimentos especificos, técnicos e cientificos
suficientemente desenvolvidos para justificar um titulo autbnomo. Entende-se
como mobilidade urbana a interacdo dos deslocamentos de pessoas e bens com
a cidade. (BRASIL, 2007:15,16)

Esse PL pretendia estabelecer (i) a gestdo compartilhada dos servicos que estdo sob a
responsabilidade de diferentes governos no mesmo territorio; (ii) o programa nacional de apoio
a politica que garantiria recursos da Unido aos municipios; e (iii) regulamentar o § 2°, do art.
41, da Lei n° 10.257/2001, o Estatuto da Cidade. Este paragrafo da lei trata da obrigatoriedade
do plano setorial de mobilidade urbana para os municipios das regifes metropolitanas e
aglomeragoes urbanas ao incorporar “os elementos necessarios para a efetivagao da politica de

8 O Decreto n. 5.296/2004 estabeleceu, em seu Art. 38, que a frota de veiculos de transporte coletivo rodoviario
e a infraestrutura dos servigos deste transporte deveriam estar totalmente acessiveis até dezembro de 2014. O Inciso
I do Art. 32 classifica o transporte rodoviario em urbano, metropolitano, intermunicipal e interestadual (BRASIL,
2004).
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mobilidade urbana no &mbito municipal” (BRASIL, 2007, p.17). O PL 1.687/2007 merece
destaque porque apresentou diretrizes para estruturar um marco regulatorio dos servigos de
transportes urbanos, diretrizes que desaparecem na legislacao subsequente, a Lei 12.587/2012.

Outro ponto importante a enumerar é que a Lei 12.587/2012 condicionou a elabora¢éo do Plano
de Mobilidade Urbana, integrado e compativel com o Plano Diretor, dos municipios com mais
de 20 mil habitantes e os demais obrigados pelo Estatuto da Cidade a elaboracdo do Plano
Diretor®4, para o recebimento de auxilio financeiro federal para projetos de mobilidade
(BRASIL, 2012).

Chamamos atencdo de que a possibilidade de regulamentacdo do TPC urbano por 6nibus
apresentada pelos PLs 694/1995 e 2.234/1999 foi subjugada a abrangéncia do termo
mobilidade. O TPC por dnibus, protagonista dos deslocamentos da populacdo mais humilde,
em todas as cidades brasileiras, passa a ser um componente a mais na lei de mobilidade que tem
por objetivo a integracdo dos modos de transporte e a melhoria da acessibilidade e da
mobilidade das pessoas e cargas. Deste modo, cabe analisar o0 que se ganha e o que se perde
com essa reorganizagao.

4.2.6 Analise da PNMU

As alteracOes realizadas na politica de mobilidade urbana produziram um alheamento da
politica regulatdria do transporte publico coletivo por 6nibus que €, na maioria das cidades
brasileiras, o tnico modo de deslocamento disponivel e possivel para a populacdo de renda
média, pois as tarifas ja seriam proibitivas para populacdo de baixa renda, conforme se Ié no
diagnostico realizado pelo MCidades e apresentado em 2004:

A populacdo de baixa renda, com renda familiar mensal até trés salarios-
minimos, que representa cerca de 45% da populagdo metropolitana brasileira,
esta praticamente excluida do acesso aos servi¢os de transporte coletivo urbano
porque ndo possui renda compativel com o preco das tarifas de transporte
publico. Esse segmento social também apresenta alta taxa de desocupacéo,
sendo que dos ocupados, a maioria encontra-se no setor informal, ou seja, ndo
usufruem o beneficio do vale-transporte. (BRASIL, 2004:60)

Configura-se, portanto, uma mudanca de paradigma ideoldgico. A ideologia se apresenta no
discurso lacunar, ndo se apresenta uma negacéo do problema, mas dissimula-se a existéncia de

8 O Art. 41 do Estatuto da Cidade estebeleceu a obrigatoriedade do plano diretor para os municipios com mais de
20 mil habitantes, integrantes de RegiGes Metropolitanas, Aglomerages Urbanas, integrantes de area especial de
interesse turistico, inseridos na area de influéncia de empreendimentos ou atividades com significativo impacto
ambiental e aqueles incluidos no cadastro nacional de municipios com areas suscetiveis a ocorréncia de
deslizamentos, inundagdes, processos geoldgicos ou hidroldgicos correlatos, devem elaborar o plano de
mobilidade urbana para receber recursos federais com este fim (BRASIL, 2001).
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conflitos (DEAK, 2016; HARVEY, 2005). Sob a figura do novo paradigma da mobilidade,
constrdi-se um ideal da cidade “pensada para as pessoas”, deixando o transporte em segundo
plano. Nédo é que o TPC desapareca da politica, mas ao ser proposto de uma maneira bastante
superficial, o poder publico perde a oportunidade de criar mecanismos de controle sobre as
empresas prestadoras de servigo de TPC. Ao ndo estabelecer critérios e padrdes, o TPC é
regulado, gerido e organizado pelo mercado das empresas concessionarias como apontado pelo
préprio MCidades (2004):

Para além do planejamento da rede [de TPC], pode-se apontar também uma
forma de relag&o patrimonialista das empresas operadoras em relacéo as linhas
de dnibus, na qual o operador se sente o proprietéario da linha que opera e dos
itinerarios percorridos, defendendo de forma muitas vezes intransigente o seu
“territorio” e dificultando a implementagdo de reestruturacdes das redes de
transporte, sobretudo formas de intermodalidade que sdo muitas vezes vistas
como possiveis formas de competi¢do. (MCidades, 2004:22)

Enxergamos a adogdo do termo mobilidade, posto pelas agendas urbanas internacionais e
legitimada nas politicas para as cidades dos paises desenvolvidos, que ja tem suas questdes de
transporte coletivo resolvidas, na politica de transportes brasileira, como, no minimo,
irresponsavel, uma vez que o Brasil ndo possui uma legislacdo especifica que regulamente 0s
atributos minimos que o servico TPC deve oferecer e que garanta a populacdo um servico digno
a precos compativeis com seu orcamento. A questdo do TPC no Brasil ainda ndo foi resolvida.
E, é nessa direcdo que nos alinhamos ao pensamento de Déak:

De maneira geral, quando elementos da ideologia liberal - produzidos nos
paises centrais - chegam ao Brasil, eles ou bem perdem o sentido e ficam com
um contetido apenas demagdgico, ou bem seu sentido sofre um deslocamento
que o altera inteiramente em relag&o ao original. (DEAK, 2001:193-194)

Entendemos que o termo mobilidade encobre a causa e os conflitos inerentes ao transporte
coletivo que se expressam na quase auséncia de controle do Estado sobre as empresas de
transporte coletivo, dada a inexisténcia e até negligéncia com que sdo postas as diretrizes de
qualidade, operacao e fiscalizagdo do TPC. O escopo da Lei 12.587/2012 é ampliado e passa a
tratar de questdes mais abstratas como o desenvolvimento sustentavel das cidades, a incluséo
social, a equidade, a justa distribuicdo dos recursos, a reducdo das desigualdades (BRASIL,
2012), como veremos na analise dos objetivos.

Localizada, em termos de visdo, principios e nas propostas de a¢do, na politica de mobilidade
sustentavel concebida pela comunidade europeia, a formulacdo da PNMU brasileira parte de
uma legislacdo que pretendia regulamentar o transporte publico coletivo para uma lei
caracterizada por proposicGes amplas, vagas, axioldgicas e descoladas da materialidade que
deveria regulamentar o que Ihe confere um matiz neoconstitucionalista, neoliberal e pds-
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moderna. Essa hipotese é verificada na andlise individual dos objetivos da PNMU e da
pertinéncia dos objetivos da PNMU em termos operativos e da aplicabilidade destes para o
enfrentamento da atual problemética da mobilidade brasileira.

Primeiramente, queremos nos deter em uma peculiaridade do objetivo geral da PNMU disposto
no Art.1° e que assim se apresenta: “A Politica Nacional de Mobilidade Urbana objetiva a
integracdo entre os diferentes modos de transporte e a melhoria da acessibilidade e mobilidade
das pessoas e cargas no territorio do Municipio” (BRASIL, 2012).

Observamos que o objetivo geral da PNMU visa “a integragdo modal e a melhoria da
acessibilidade e mobilidade das pessoas e cargas”. Queremos aqui convidar a uma reflexdo da
naturalizacdo da disposicdo, nas legislacGes e no planejamento de transportes, dos termos
“pessoas e cargas”, sempre lado a lado, conferindo-lhes importancia e tratamento equivalentes.
Se o transporte de pessoas ndo se equivale ao transporte de cargas, porque € apresentada como
se demandasse as mesmas solucgdes?

Sendo a funcéo das politicas publicas a minimizacdo dos problemas sociais, cabe considerar
que sdo as pessoas que enfrentam os problemas advindos da auséncia, ou do excesso, de
mobilidade produzida no cotidiano, por sua vez, o transporte de mercadorias ndo é considerado
um fim em si mesmo, mas o reflexo fisico de um processo econdmico global, nacional e local
(CZERNIAK et al., 2000). Igualar os problemas de transporte das mercadorias ao das pessoas
revela a caracteristica economicista da politica. 1sso se verifica nas particularidades da l6gica
que orienta o planejamento do transporte de cargas e que entendemos como diferente da ldgica
que deveria guiar o planejamento de transporte de passageiros. Explica-se.

A circulacdo de mercadorias requer a operacionalizacdo de conceitos como just-in-time e de
aniquilacdo do espaco-tempo, possibilitados por uma infraestrutura adequada ao fluxo e as
velocidades, garantindo a circulacdo, o lucro e a acumulacdo do capital. E Harvey que explica
0 nexo de poder social produzido pela interseccdo entre o dinheiro, o tempo e 0 espaco da
maneira mais simples:

O dinheiro mede o valor, mas se comegarmos perguntando o gque constitui o
valor, verificaremos ser impossivel definir o valor sem dizer alguma coisa sobre
como é alocado o tempo do trabalho social. “Economia de tempo”, diz Marx
(1973,173), “a isso se resume, em ultima instancia, toda economia. (HARVEY,
2014:208)

Vencer distancias supde um meio, um suporte que é dado pela oferta de infraestrutura. Uma
vez que a infraestrutura ndo possui valor de troca, enquanto mercadoria, mas € necessaria para
a produco e circulagio de bens, a sua provisio fica a cargo do Estado (DEAK, 2016). Esta
visdo associa-se ao empreendedorismo urbano e a competitividade entre cidades que se
materializa na forma de infraestrutura urbana de circulagdo no intuito de conquistar empresas e
0 mercado. Novamente nos apoiamos em Harvey para sustentar essa argumentacao:
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O empreendedorismo urbano envolve certo nivel de concorréncia urbana. [...]
do ponto de vista dos locais que se candidatam a aumentar ou perder sua
vitalidade econémica se ndo oferecerem as empresas condi¢Ges necessarias
para se estabelecerem ou permanecerem na cidade. [...] a missdo da governanga
urbana é atrair fluxos de producao, financeiros e de consumo de alta mobilidade
e flexibilidade para seu espago. (HARVEY, 2005:177-178)

Uma preocupacao das empresas refere-se a distribuicdo urbana de mercadorias realizadas em
horérios de pico que oneram a atividade devido ao tempo perdido em congestionamentos e na
busca por vagas apropriadas para carga e descarga. Além disso, a distribuicdo de mercadorias
foi agravada pelo aumento do comércio eletrénico, pela baixa densidade urbana e a alta
dispersdo geografica, provocando aumento dos custos de distribuicdo (CZERNIAK et al.,
2000). Enfrentar esse problema que supde a melhoria na distribuicdo de cargas requer: a
reducdo do conflito entre automdvel-caminh&o; aumento da eficiéncia dos veiculos de carga;
reducdo de custos; maior confiabilidade na movimentacao de cargas; reducdo dos tempos de
viagem; e aumento da produtividade.

Segundo o BID, as dificuldades das empresas de transporte de mercadorias sdo: (i) Vias de
dimensdes inadequadas para veiculos de grande porte; (ii) Desenhos viarios que ndo comportam
o0 raio de giro dos mesmos; (iii) Programacao semaférica que ndo considera a velocidade de
deslocamento de veiculos pesados carregados; (iv) Restricdo horéria e de circulacdo; (v) A
crescente priorizacao do transporte de passageiros em detrimento do transporte de carga; e, (vi)
A falta de estacionamento e locais destinados a carga e descarga que frequentemente sdo
ocupados por carros de passeio.

Para reduzir esses obstaculos criou-se o conceito de logistica urbana que visa:

[...] areducéo das deseconomias para tornar a totalidade do sistema mais efetivo
através de solugdes inovadoras que reduzam os problemas logisticos e melhore
a qualidade da distribuicdo de mercadorias nestas localidades. (OLIVEIRA et
al., 2018:18)

Para tanto, solucGes vém sendo apontadas e aplicadas tais como: (i) Entregas noturnas; (ii)
Criacdo de faixas viarias exclusivas para a circulacdo de veiculos de carga ou compartilhadas
com os corredores de TPC; (iii) Centros de distribuicdo urbana, dividindo a distribuicdo em
movimentos dentro e fora da cidade; (iv) Espacos logisticos urbanos que objetivam realizar as
entregas para o cliente final usando veiculos elétricos ou ndo-motorizados. O servigo de entrega
por bicicleta é utilizado em Paris, Bruxelas, Kyoto, Valencia, Barcelona, Londres; (v) Pontos
de entrega de mercadorias do comércio eletrénico, os produtos sdo transportados até um ponto
de entrega a espera da retirada pelo cliente.

Essa argumentacdo teorica e empirica busca explicar que as praticas sociais espaciais vividas
pelo homem n&o possuem a mesma dindmica do movimento das coisas. Ademais, as pessoas
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pagam pelo seu transporte e pelo transporte das mercadorias. As mercadorias (as empresas) ndo
pagam pela infraestrutura ou pelo modo de deslocamento, todos 0s custos sao absorvidos pelas
pessoas que, por sua vez, sdo os responsaveis pelo pagamento do proprio deslocamento. A
mobilidade das pessoas depende do modo de transporte, da acessibilidade, da proximidade
proporcionada pelos padres urbanisticos comentados anteriormente, dos custos de
deslocamento, das atividades a serem realizadas, dos horarios, do tamanho da familia, da renda
e da posse de automovel, por exemplo.

Salientamos ainda, que o transporte de cargas requer indicadores especificos que mensurem sua
eficiéncia, economia e eficacia, como os apresentados no Quadro 22:

Quadro 20 Indicadores para mensurar o transporte de cargas

INDICADORES DE TRANSPORTE DE CARGAS

Densidade de carga/descarga N2 de deslocamentos de carga

Tempo de carga/descarga Participacdao modal do transporte de cargas
Numero de entregas Eficiéncia do transporte de cargas

Distancia percorrida da origem até a 12 entrega Transporte de cargas por modo/toneladas
Distancia total percorrida nas vias Custo do transporte de cargas

Tempo médio de entrega Velocidade média da rota

Fonte: Adaptado por Machado (2019) de Oliveira et al. (2018) e Litman (2008)

A equiparacdo dos deslocamentos de pessoas ao de mercadorias depreende a sujeicdo da
politica publica de transporte ao mercado. Essa constatacdo ndo surpreende uma vez que, as
mudangas na politica urbana e o movimento na direcdo ao empreendedorismo urbano
promovidas, desde a década de 1970, é parte do ajuste macroeconémico na forma e no estilo
do desenvolvimento capitalista sob a face neoliberal (HARVEY, 2005).

Relembramos que os problemas de mobilidade urbana dispostos nas agendas ambientais e nas
politicas de mobilidade da CE referem-se as trés principais deseconomias urbanas:
congestionamento, acidentes e poluicdo. As causas destes problemas derivam, basicamente, da
(i) constante transformacgao do espaco urbano que produz a necessidade de deslocamento; e da
(ii) individualizagdo do transporte, na figura do automovel. Respostas em diregdo a solugdo
passam pela oferta de TPC de massas nas grandes cidades; pela regulamentacéo e fiscalizacao
do TPC pelo poder pablico; por politicas tarifarias adequadas ao orgamento da populacgdo, em
especial dos mais pobres; e, pelo restabelecimento dos padrdes maximos de abrangéncia dos
equipamentos publicos e servigos permitindo o acesso diario a pé e/ou bicicleta. E nessa direcio
que analisamos os objetivos da PNMU relacionados no Quadro 23:
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Quadro 21 Objetivos da Politica Nacional de Mobilidade Urbana

ART | DESCRIGAO

19 | A Politica Nacional de Mobilidade Urbana objetiva a integracao entre os diferentes modos
de transporte e a melhoria da acessibilidade e mobilidade das pessoas e cargas no territério
do Municipio.

22 | APolitica Nacional de Mobilidade Urbana tem por objetivo contribuir para o acesso universal
a cidade, o fomento e a concretizacao das condi¢des que contribuam para a efetivacdo dos
principios, objetivos e diretrizes da politica de desenvolvimento urbano, por meio do
planejamento e da gestdo democratica do Sistema Nacional de Mobilidade Urbana.

72 | A Politica Nacional de Mobilidade Urbana possui os seguintes objetivos:

| - reduzir as desigualdades e promover a inclusdo social;

Il - promover o acesso aos servicos basicos e equipamentos sociais;

Il - proporcionar melhoria nas condi¢des urbanas da populagdo no que se refere a
acessibilidade e a mobilidade;

IV - promover o desenvolvimento sustentdvel com a mitigacao dos custos ambientais e
socioeconomicos dos deslocamentos de pessoas e cargas nas cidades;

V - consolidar a gestao democratica como instrumento e garantia da construcdo continua
do aprimoramento da mobilidade urbana.

Fonte: BRASIL, 2012

Ao analisar 0s objetivos percebemos que todos, sem exce¢do, sdo vagos e amplos, nédo
prescrevem nenhuma regra especifica para 0 seu cumprimento, tampouco definem quaisquer
metas a serem alcancadas, como exp0e Marrara (2014):

[...] ndo parece exagerado afirmar que grande parte das normas da Lei de
Mobilidade detém carater meramente simbolico. Elas ndo inovam, ndo trazem
institutos diferenciados, ndo preveem instrumentos que ja ndo pudessem ser
utilizados pelos Municipios com base em suas competéncias constitucionais. O
que a Lei faz é concentrar as normas sobre a matéria em uma politica publica
nacional e reiterar, por suas palavras e seu discurso, o papel da Administracdo
Publica de cada ente federativo na criacdo de condi¢bes melhores de
mobilidade urbana. (MARRARA, 2014:126)

Tal é a amplitude dos objetivos que estes tratam de temas que ndo sdo de competéncia do
municipio, como € o caso do inciso | do Art. 7 “reduzir as desigualdades e promover a incluséo
social”. Os objetivos apresentam uma retorica demagogica que possibilita aos gestores a livre
interpretacdo e a proposicdo de intervengdes voltadas aos interesses politicos pessoais ou
empresariais, desconectados das reais necessidades da populacdo. A auséncia de defini¢Ges da
materialidade, nos objetivos da PNMU, oferece flexibilidade suficiente para reorientar
instrumentos financeiros a outras necessidades para as quais, a priori, ndo estavam dirigidas, ja
que tudo considera e nada regulamenta de maneira suficientemente clara e com utilizacéo direta.
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Na PNMU como um todo, observa-se auséncia de objetividade e, paralelamente, insuficiéncia
de regulamentacdes especificas, sobretudo para que as empresas prestadoras de servico de TPC
se sintam obrigadas a cumprir, 0 que resulta na regulacao de um servigo publico pelo mercado.
A Lei, ainda, ndo especifica padrbes de qualidade e conforto para os servicos de Transporte
Publico Coletivo, omissdo que € evidenciada como um desafio para os gestores, como se |€é:

Na gestdo dos servicos de transporte, sobretudo os delegados por contrato de
concessdo, cabe a Administracdo Publica detalhar regras de garantia do
principio da atualidade; prever clausulas qualitativas; dar publicidade aos
pard@metros de qualidade e aos deveres do prestador do servico; incentivar a
participacdo popular no controle de qualidade por diferentes canais de
comunicacdo®; instituir mecanismos de vinculagdo da qualidade do servico a
sua remuneragao; instituir penalidades por descumprimento de padrdes de
qualidade e buscar auxilio em entidades de controle de interesses publicos e
difusos, como o Ministério Publico, para combater irregularidades na prestagao
do servico. (MARRARA, 2014:133)

Ha normas que a PNMU apresenta que ja existiam na legislacdo administrativa como é o caso,
por exemplo, das normas relativas a politica tariféria, acessibilidade e aos direitos dos usuarios,
contetdo ja tratado na Lei de Concessdes (Lei 8.987/1995), Lei da Acessibilidade (DL
5.296/2004) e no Codigo de Defesa do Consumidor (Lei 8.078/1990), respectivamente
(MARRARA, 2014). Salientamos que ndo ha lei ou norma brasileira que regulamente e dé os
parametros minimos de conforto como acontece na CE, por exemplo (CE, 2002). Ressaltamos,
ainda, que a PNMU flexibiliza a oferta deste servi¢co como se |é no paragrafo 2° do Artigo 24:

Nos Municipios sem sistema de transporte publico coletivo ou individual, o
Plano de Mobilidade Urbana devera ter o foco no transporte ndo motorizado e
no planejamento da infraestrutura urbana destinada aos deslocamentos a pé e
por bicicleta, de acordo com a legislagdo vigente. (BRASIL, 2012)

Em sua interface com o planejamento urbano deixa de estabelecer critérios de abrangéncia dos
Sservigos e equipamentos, em relacdo a densidades ou caminhabilidade, o que possibilitaria a
promoc&do dos modos suaves (a pé ou bicicleta). A PNMU tampouco exige restrigdes ou estudos
sobre possiveis impactos ambientais ou econdmicos no valor e no uso do solo relativos aos
melhoramentos urbanos (gentrificacdo, expulsdes, extensdo dos limites urbanos) e que
contribuem para a producdo da mobilidade.

8 0 Art. 15 da Lei prevé que a participacdo da sociedade civil no planejamento, fiscalizagdo e avaliacdo da PNMU
deveré ser assegurada pelos seguintes instrumentos: |- drgdos colegiados com a participagdo de representantes do
Poder Executivo, da sociedade civil e dos operadores dos servicos; 1l- ouvidorias nas instituicfes responsaveis
pela gestdo do Sistema Nacional de Mobilidade Urbana ou nos 6rgaos com atribuicdes analogas; 111- audiéncias e
consultas publicas; e V- procedimentos sistematicos de comunicacdo, de avaliacdo da satisfacdo dos cidadéos e
dos usudrios e de prestacdo de contas publicas (BRASIL, 2012).
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Galindo (2011) afirma que a Lei 12.587/2012 veio para legitimar de forma permanente os
programas anteriores do Governo Federal, transformando um “Programa de Governo” em
“Politica de Estado”. No entanto, devido ao carater axiolégico dos objetivos presentes na Lei®®,
Galindo alerta:
[...] @ Unido pode e deve ir além da defini¢do de principios e diretrizes gerais
de transporte e de mobilidade urbana. A selecdo de projetos para obtencdo de
recursos necessita de formas mais objetivas, comparaveis e verificaveis. De
outra forma, arrisca-se a selecionar projetos meramente por motivacdes
politicas ou mesmo sem qualquer vinculacdo com as reais urgéncias e
necessidades urbanas nem com o mérito do projeto. (GALINDO, 2011:109)

Cabe considerar, ainda, que a abrangéncia e a amplitude, que qualificam a PNMU estéo
diretamente relacionadas a flexibilizacdo da legislacdo propria do processo neoliberal, que
apresenta no neoconstitucionalismo®” seu ramo legal. A PNMU constituiu-se no ambito
contemporaneo das transformacbes do direito constitucional, o neoconstitucionalismo, que
estdo associadas ao “efeito expansivo das normas constitucionais, cujo conteido material e
axioldgico se irradia, com forg¢a normativa, por todo o sistema juridico” (BARROSO, 2005:12)

A norma constituida em abstrato (por principios®e diretrizes), que ndo apresenta integralmente
os elementos de sua aplica¢do, mas expressdes como: “ordem publica, interesse social e boa fé,
remete ao intérprete (0 juiz) realizar a valoracao dos fatores subjetivos presentes na realidade
para definir o sentido e o alcance da norma” (BARROSO, 2005:9). Desta forma, como a solucao
ndo se faz presente no enunciado, serd o juiz que interpretara seu contelldo agregando a sua
prépria interpretacao.

Esse “conjunto de fatores - constitucionalizacdo, aumento da demanda por justica e ascensao
institucional do Judiciario - verificou-se no Brasil uma expressiva judicializacdo de questdes
politicas e sociais” (BARROSO, 2005:36). Alguns temas foram objeto de pronunciamento do
Supremo Tribunal Federal inclusive nas questfes cotidianas, como por exemplo, 0 aumento do
valor das tarifas de TPC e o julgamento das licitacbes de TPC. Barroso (2005) atenta para o
fato de que os métodos de atuacdo do judiciério sdo juridicos, mas a natureza de sua fungéo é
inegavelmente politica, com o agravante que seus membros ndo sdo investidos ao cargo por
critérios eletivos.

8 Os objetivos da Lei 12.587/2012, elencados no Artigo 7°, sdo: reduzir as desigualdades e promover a inclusdo
social; promover 0 acesso aos Servigos basicos e aos equipamentos sociais; proporcionar melhoria nas condicdes
urbanas de acessibilidade e de mobilidade da populagéo; promover o desenvolvimento sustentavel com a mitigacao
dos custos ambientais e socioecondmicos dos deslocamentos de pessoas e de cargas nas cidades; e consolidar a
gestdo democratica como instrumento e garantia da construgdo continua do aprimoramento da mobilidade urbana
(BRASIL, 2012).

8 Entre as caracteristicas do neoconstitucionalismo estéo a ascensao institucional do Poder Judiciario e o aumento
da demanda por justica, originando a judicializacdo de questdes politicas e sociais, que passaram a ter nos tribunais
a instancia deciséria final (BARROSO, 2002).

8 Qs principios sdo normas que consagram valores ou indicam fins plblicos a serem realizados por diferentes
meios (BARROSO, 2005:9).
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O fato de que em abril de 2016%° apenas 177 dos 3.342 municipios haviam produzido seus
PMUs e que destes 69% sdo capitais de estado (BRASIL, 2016) sugere a dificuldade
encontrada, principalmente, pelos municipios de médio e pequeno porte, para atender essa
demanda, possivelmente, devido a falta de recursos financeiros, humanos e/ou tecnoldgicos,
como apontado nos estudos de Santos Junior e Montandon (2011), do IBGE (2014) e do NTU
(2015). Porém, também podemos argumentar que o ndo cumprimento deve-se a falta de
objetividade da PNMU. O fato é que o ndo cumprimento do estabelecido na PNMU e
consequente impedimento de receber recursos federais® para as obras de mobilidade, provocou
um movimento dos municipios pelo adiamento do prazo estabelecido para a elaboracdo do
PMU. A alteracdo do prazo de trés para sete anos (Lei n® 13.406, de 26 de dezembro de 2016),
ou seja, de 2015 para 2019, aconteceu, em parte, pela pressdo da Confederacdo Nacional dos
Municipios (CNM), em dois momentos, como explicamos a seguir.

A primeira prorrogacéo foi pauta prioritaria da CNM conquistada em 2016 que atendia a uma
demanda dos Municipios. Através da Lei 13.406/2016 o prazo inicial de trés anos foi estendido
para seis anos, até abril de 2018 (BRASIL, 2016). A segunda prorrogagao aconteceu por ocasido
da XX Marcha da CNM a Brasilia, momento em que se pleiteava o apoio técnico e financeiro
da Unido aos Municipios de pequeno e médio porte para a elaboracdo dos PMUs. A solicitacdo
desses apoios baseou-se no prejuizo as obras de Mobilidade Urbana em andamento nos
Municipios em decorréncia da penalidade prevista (corte de financiamento) a exemplo do que
havia acontecido com a rubrica “restos a pagar” do PAC Mobilidade Urbana (2008-2016).
Obras que totalizaram R$ 654 milhdes, reunidos em 187 empenhos, dos quais R$ 457 milhGes
sd0 restos a pagar nao processados, por obras paralisadas (CNM, 2018).

Assim, em janeiro de 2018, o movimento municipalista conquistou 0 novo prazo com a
publicacdo da Medida Provisdria 818/2018, que alterou trechos da Lei 12.587/2012, adiando o
prazo para apresentacdo do Plano Municipal de Mobilidade até abril de 2019. Além do
adiamento do prazo o CNM conseguiu que o MCidades instituisse o Avancar Cidades,
Programa Federal para elaboracdo do Plano de Mobilidade. Lan¢ado em 2017, o Avangar
Cidades oferece financiamento para os Municipios entre 100 mil e 250 mil habitantes através
de recursos vinculados ao Fundo de Garantia por Tempo de Servigo, vinculado ao Programa de
Infraestrutura de Transporte e da Mobilidade Urbana (Pro-Transporte) (CNM, 2018). Com isso,

8 A Secretaria Nacional de Mobilidade Urbana realizou dois levantamentos junto aos 3.341 municipios, incluindo
o Distrito Federal, solicitando informacdes sobre a elaboracao de seus Planos de Mobilidade Urbana. O primeiro
foi realizado em dezembro de 2014, foram enviados oficios para 3.325 municipios e, em fevereiro do mesmo ano,
os oficios foram reenviados para aqueles municipios que ainda ndo haviamrespondido. O segundo levantamento
foi realizado em janeiro de 2016 para 3.341 municipios e para o Distrito Federal, com um reenvio para 0s ndo-
respondentes em abril de 2016 (Brasil, 2016).

% O Ministério das Cidades, apenas na rubrica mobilidade, assumiu o compromisso de executar R$ 35 bilhdes em
obras por todo o pais em 2017 (http://www12.senado.leg.br/noticias/materias/2016/12/08/municipios-terao-prazo-
maior-para-elaborar-planos-de-mobilidade-urbana).
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0 MCidades criou uma “barreira de entrada” no recebimento de recursos federais aos
Municipios de até 100 mil habitantes, concentrando recursos, as medias e grandes cidades.

Concluimos essa analise com a afirmacdo de Sartori (1981) sobre a mecénica do sistema
politico: [atores] “sabem perfeitamente quantas decisdes, as vezes decisivas, sao withinputs -
originam-se de dentro do sistema; isto &, sdo geradas pela interacdo dos atores que ocupam 0
vértice do sistema” (SARTORI, 1981:200).



CAPITULO CINCO

ANALISE DE PLANOS DE MOBILIDADE URBANA BRASILEIROS

A secdo anterior apresentou as especificidades dos processos de formulacéo das politicas de
mobilidade europeia e brasileira. Vimos que a primeira resultou de programas e projetos de
pesquisa financiados pela CE dirigidas a encontrar as melhores solugdes para diminuir
congestionamentos, emissdes de poluentes e acidentes derivados do transporte. O entendimento
de que solucgdes isoladas produziam baixos resultados para a melhoria da mobilidade, originou
a necessidade de um planejamento estratégico que se consolidou no SUMP, o PMU europeu.

Ja, aPNMU brasileira resultou das resolu¢des dos Conselhos Nacionais das Cidades, da pressdo
gerada pelas agendas ambientais globais®’. Porém, em 2007, a solicitacdo de urgéncia na
aprovacao da PNMU no Congresso Federal, dada pela abertura de linhas de financiamento para
obras de infraestrutura de mobilidade®?, emergiu, especialmente, em funcdo dos Programas de
Aceleracdo do Crescimento e pela iminéncia da realizacdo da Copa do Mundo FIFA 2014
(BRASIL, 2014). Essas consideracfes sdo corroboradas pelo MCidades que, em 2004, nao
previa nenhum tipo de investimento em infraestrutura como se 1€ no Caderno Mobilidade
Urbana editado pelo MCidades e que apresentava a Politica Nacional de Mobilidade Urbana
Sustentavel:

%1 O Brasil foi sede da 1a Conferéncia das Nagdes Unidas sobre o Meio Ambiente e Desenvolvimento (CNUMAD)
realizada no Rio de Janeiro em 1992; na 22 Habitat, que ocorreu em 1996 em Istambul, o Brasil levou a maior
delegacdo; em 2004, foram aprovados os principios e diretrizes para a PNMU pelo Conselho das Cidades; e, em
2007 publicou-se o primeiro Caderno de Referéncias para elaboracdo do Plano de Mobilidade Urbana para as
cidades com mais de 500 mil habitantes como obrigava, até 2012, o Estatuto da Cidade (BRASIL, 2001; 2004;
2007).

%2 Apos a abertura politica, os investimentos em infraestrutura de mobilidade urbana foram retomados com a
instituicdo dos Programas de Aceleracdo de Crescimento especificos para a mobilidade urbana (PAC2 -
Pavimentacdo e Qualificacdo de Vias Urbanas la etapa, PAC2 - Mobiidade Grandes Cidades, PAC2 -
Pavimentacdo e Qualificacdo de Vias Urbanas 2a etapa - e 0 PAC2 - Mobilidade Médias Cidades) e da Copa do
Mundo FIFA 2014 (BRASIL, 2012b; 2014).
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Nada leva a crer que, num prazo razoavel, o Estado volte a cumprir o papel de
provedor de recursos para infra-estrutura na escala em que isso ocorreu até o
passado recente. Por consequiéncia, a mudanca do padrao de financiamento da
infra-estrutura é um fato relevante que vem sendo considerado, ainda que
existam muitas contestacdes, e que tem obrigado os diversos agentes a buscar
novos arranjos e induzido novas parcerias e a experimentacdo de formas de
cooperagdo e integracdo entre diferentes instancias governamentais para
racionalizar a agdo e viabilizar recursos de financiamento para a infra-estrutura.
(BRASIL, 2004:35)

5.1 Consideragodes iniciais

Como ja foi dito, o Plano de Mobilidade Urbana é o instrumento de efetivacdo da Politica
Nacional de Mobilidade Urbana instituida pela Lei 12.587/2012. O PMU pode ser desenvolvido
por equipe técnica da prépria administracdo municipal, por empresa de consultoria contratada
através de licitacdo publica ou por instituicbes conveniadas como institutos de planejamento,
por exemplo (BRASIL, 2015). Porém, a competéncia para a implementacdo e o estabelecimento
de mecanismos que garantam a qualidade e a validade do PMU, na esfera da sustentabilidade,
é do governo local (EC, 2007c Annex; KASTELIC, 2013). Ainda que o termo “sustentavel”
ndo se apresente na denominacdo do plano ou da politica, o conceito estd implicito nos
principios e diretrizes e explicito no Inciso 1V do Art. 7° que elenca os objetivos da Lei:
“promover o desenvolvimento sustentavel com a mitigacdo dos custos ambientais e
socioecondmicos dos deslocamentos de pessoas e cargas nas cidades” (BRASIL, 2012). Como
argumenta Oliveira Janior (2012):

O atendimento ao desenvolvimento sustentavel (Art. 7°, IV da lei n°
12.587/2012) deve ndo apenas atender ao artigo 225, da Constituicdo Federal,
mas também, estar alinhado com a Politica Nacional sobre Mudanca do Clima
(lei n. 12.187/2009), que da mesma forma estabelece principios, objetivos,
diretrizes e os instrumentos das politicas publicas e programas governamentais,
que deverdo ser compatibilizados com os respectivos principios, diretrizes e
instrumentos da Politica Nacional sobre Mudanca do Clima. (OLIVEIRA
JUNIOR, 2012:26)

Como instrumento de planejamento, os PMUs devem estar integrados ndo apenas a estratégia
de desenvolvimento sustentavel, mas a quaisquer outros programas governamentais e,
obrigatoriamente especialmente as de uso e ocupagdo do solo, determinadas nos planos
diretores.
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Tal processo de planejamento que inclui as etapas de pesquisa, andlise, diagndstico e de
definicdo do plano de acdo, foi acertadamente resumido por Ferrari (1979) aos verbos:
conhecer, compreender, julgar e intervir. O verbo julgar aparece significando o ato de
selecionar, priorizar uns elementos a outros, o que indicard o “carater” do plano (técnico,
econdmico, ambiental, social, politico) (FERRARI, 1979, VASCONCELLOS, 2001). O Plano
de Acéo consiste no detalhamento que permite a materializacdo dos objetivos propostos para
solucionar os problemas, apontados pela populacéo e identificados no diagnostico. Trata-se de
apresentar 0os meios técnicos, financeiros, materiais, de execucgdo, prazos, custos, metas, a
especificacdo dos destinatarios da intervencdo (grupos sociais) e as alteracOes esperadas
(outcomes) (FIGUEIREDO e FIGUEIREDO, 1986; IPEA, 2011; BUENO e OSUNA, 2013;
WEFERING et al., 2013). Esta é a I6gica de um plano que apresenta uma proposicao que segue
de um ponto de partida (a quo) em direcdo a um ponto de chegada (ad quem) (SARTORI,
1981).

Esta anélise acompanha a direcdo dos autores selecionados e interpreta que a produgdo da
infraestrutura, da mobilidade e da acessibilidade é uma funcdo logica da localizagdo
proveniente da necessidade de producédo, reproducdo e transformacdo do espaco capitalista
determinada e condicionada por fatores econémicos, politicos e sociais (HARVEY, 2005;
DEAK, 2016). Teoricamente, as politicas publicas urbanas deveriam estar comprometidas com
a justica social, a reducéo das desigualdades, a promogéo da incluséo social e da equidade, no
entanto, no atual processo neoliberal, estas premissas ndo estdo postas, sdo utilizadas
ideologicamente pelo Estado como forma de manutengdo do status quo. Explica-se.

Quando a PNMU expressa como objetivo a “integracdo entre os diferentes modos de transporte
e a melhoria da acessibilidade e mobilidade das pessoas e cargas no territério do Municipio”
(BRASIL, 2012a) pode incorrer no que Sartori (1981) designou de “principio do perigo
oposto”, ou seja, a agdo se inverte transformando-se no seu contrério.

A melhoria da qualidade e do servigo de 6nibus, por exemplo, efetiva-se pela incorporacdo das
inovacdes tecnoldgicas observados na automatizacdo dos veiculos, na bilhetagem eletronica,
nos motores elétricos, no Sistema de Posicionamento Global (GPS), no desenvolvimento de
aplicativos, por exemplo. Verifica-se também nas técnicas de conforto oferecidas aos
passageiros relacionados a provisdo de ar condicionado, internet, bancos mais confortaveis e
informacdo em tempo real.

O TPC, assim melhorado, apresenta-se como opc¢do possivel para que a classe média, em
particular, renuncie ao uso do automovel. No entanto, tal investimento em tecnologias e
conforto encerra um custo agregado ao servico, traduzido no aumento das tarifas que, por sua
vez, tornard proibitivo seu uso pelas populagdes de baixa renda. Essas melhorias tendem a
reproduzir a desigualdade social no transporte, como ja acontece na prestacdo de servico de
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algumas cidades, onde as linhas que circulam por bairros de maior renda oferecem maior
qualidade e conforto.

Outra consequéncia da melhoria da mobilidade e da acessibilidade é seu efeito na valorizacao
do solo. A presenca de um novo servico de transporte, a insercdo de um novo ponto de énibus,
estacdo de metrd ou até uma ciclovia, em uma determinada localizagdo repercutird na (re)
valorizacdo da terra e dos aluguéis, tornando proibitiva a permanéncia dos moradores de baixa
renda nas cercanias. Deste modo, os pobres irdo ocupar localizagdes mais econémicas, distantes
da cidade consolidada, pressionando a producdo de mais cidade, ainda que sem infraestrutura,
a exemplo de loteamentos irregulares e favelas. Essa analise evidéncia, que hd um passo, uma
etapa, anterior a efetivacdo da acdo, relativa a verificacdo dos possiveis impactos, que €
determinante para o éxito dos objetivos propostos e que deve necessariamente ser realizada.

Além desta introducdo, este capitulo esta assim estruturado: (i) apresenta o processo de selecdo
dos PMUs da amostra; (ii) descreve o processo e analisa o conteido dos PMUs mediante o
exame da frequéncia dos elementos codificados; (iii) caracteriza municipios através de dados
sOcio-econdmicos-espaciais com relacdo ao contetdo proposto nos respectivos PMUSs; (iv)
analisa a coeréncia entre o Plano, 0s elementos tedricos de observagdo e o contetdo minimo;
(v) detalha a abordagem especifica do TPC nos PMUs; e (vi) verifica a aplicabilidade de Planos
de Acdo por meio de questdes da analise ex ante.

5.2 Caracterizagao da amostra dos planos de mobilidade urbana

Esta analise é realizada a partir daqueles municipios que afirmaram ter elaborado o PMU, sendo
gue esta pesquisa encontrou, nos sitios eletrdnicos das prefeituras municipais ou obtidos via e-
Sic, 208 municipios que elaboraram o Plano e/ou a Lei, como explicado no capitulo que exp6s
a metodologia.

A aproximagcdo a analise dos PMUs se deu, primeiramente, através da sele¢do de uma amostra
que compde o corpus da analise, utilizando os seguintes critérios: (i) aprovacédo e legislacdo
municipal especifica®; (ii) PMUs completos, contendo as quatro fases de elaboracéo; (iii) terem
sido elaborados ap0s a aprovacéao da Lei 12.587/2012, ate 2018 (recorte temporal da pesquisa).
Da aplicacdo destes critérios resultou um conjunto de 61 municipios com o PMU aprovado por
legislagdo municipal (primeiro critério) que constituiu o conjunto de documentos da pré-
analise. Nestes 61 documentos, relacionados no Quadro 24, identificamos: o0 ano de elaboragéo
e 0 cumprimento das etapas sugeridas no guia de elaboracdo (BRASIL, 2015): (i) Diagnostico;
(i) Progndstico; (iii) Plano de Acdes; e (iv) Meios de Financiamento e Monitoramento.

9 A aprovacido do PMU por Legislagdo Municipal ndo é uma obrigatoriedade, porém oferece maior garantia que
o texto do Plano ndo sera modificado e também, maior possibilidade de que o0 mesmo seja implantado.
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N2 MUNICIPIO (ESTADO) ANO LEI ETAPAS
1 |Adamantina (SP) 2016 3.700/2016
2 |Afonso Claudio (ES) 2016 2.175/2016
3 |Almirante Tamandaré (PR) 2015 39/2015
4 |Aracatuba (SP) 2017 7.921/2017
5 |Aragoiaba da Serra (SP) 2015 242/2015
6 |Aracruz (ES) 2014 3.915/2015
7 |Armagéo de Buzios (RJ) 2015 1.090/2015
8 [Balneario Pigarras (SC) 2017 617/2017
9 |Belo Horizonte (MG) 2013 15.317/2013
10 |Bento Gongalves (RS) 2015 5.996/2015
11 |Blumenau (SC) 2016 748/2010
12 [Boa Esperanga (MG) 2017 4655/2017
13 |Braganga (PA) 2015 4.486/2016
14 |Brasilia (DF) 2010 4.566/2011
15 |Cachoeiro de Itapemirim (ES) 2014 7.180/2015
16 |Camboriu (SC) 2016 2.951/2016
17 |Campo Grande (MS) 2009 12.681/2015
18 |Capivari (SP) 2014 50/2013
19 |Castro (PR) 2015 62/2017
20 |Catanduva (SP) 2015 831/2016
21 |Concérdia (SC) 2016 4.845/2016
22 |Corumba (MS) 2016 199/2016
23 [Farroupilha (RS) 2014| 6.041/2016
24 |Guariba (SP) 2015 2.948/2015
25 |Ibia (MG) 2015 2.242/2015
26 [1jui (RS) 2011| 5.481/2011
27 |Indaiatuba (SP) 2017 6.821/2017
28 |Itabirito (MG) 2015  3.102/2015
29 |Itu (SP) 2016 2937/2018
30 [Joinville (SC) 2015 24.181/2015
31 [Julio de Castilhos (RS) 2015 3.352/2015
32 |Lagoa Santa (MG) 2012  3.282/2012
33 [Manaus (AM) 2015 2.074/2015
34 [Mogi das Cruzes (SP) 2009 6.288/2009
35 |Monte Alto (SP) 2015 395/2015
36 |Osasco (SP) 2015 4765/2016
37 |Passo Fundo (RS) 2018 5.305/2018
38 |Petrolina (PE) 2016 2.828/2016
39 [Pindamonhangaba (SP) 2015 51/2015
40 |Piracicaba (SP) 2014 187/2006

ETAPAS: (1) Diagndstico (2) Progndstico (3) Plano de A¢Ges (4) Financiamento e Monitoramento
Fonte: Elaborado por Machado (2019)
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(cont.)

N¢ [MUNICIPIO (ESTADO) ANO LEI ETAPAS
41 |Presidente Prudente (SP) 2014 8.970/2015
42 |Rio Branco (AC) 2009 2178/2016
43 |Rio do Sul (SC) 2015 007/2013
44 [Rondonépolis (MT) 2015|  8.459/2015
45 [Salvador (BA) 2018 29.929/2018
46 |Santa Isabel (SP) 2016 004/2016
47 |Santa Maria (RS) 2014 12.681/2015
48 |Santo Angelo (RS) 2016 4.106/2016
49 |Sdo Caetano do Sul (SP) 2016 5452/2016
50|S30 José dos Campos (SP) 2015 576/2016
51 |Sdo José do Rio Preto (SP) 2015 11.736/2015
52 |S&do Luiz Gonzaga (RS) 2015 5.494/2015
53 |S&do Paulo (SP) 2015| 56.834/2015
54 |Sapezal (MT) 2016 1.306/2016
55 [Sapiranga (RS) 2015|  5.749/2015
56 |Sete Lagoas (MG) 2016 5.540/2016
57 |Sorocaba (SP) 2014 | 11.319/2016
58 |Tremembé (SP) 2016 299/2016
59 [Valinhos (SP) 2015 8.899/2015
60 |Vilhena (RO) 2016 4.287/2016
61 |Votuporanga (SP) 2017 376/2017

ETAPAS: (1) Diagndstico (2) Progndstico (3) Plano de A¢Ges (4) Financiamento e Monitoramento
Fonte: Elaborado por Machado (2019)

18%
: 23%

21%

*Qutras: refere a PMUs que apresentaram uma ou duas das etapas

Fig. 17 Percentuais de PMUS por etapas apresentadas
Fonte: Elaborado por Machado (2019)

38%

Diagndstico + Plano de Agdo

Diagndstico + Progndstico + Plano de
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Diagndstico + Progndstico + Plano de
Agdo + Financ/Monitoramento

Outras*
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No Quadro 24 estdo listados aqueles municipios que elaboraram e aprovaram o PMU em
legislagdo municipal, o ano de elaboracdo, o nimero da lei e as etapas realizadas (ou
disponibilizadas) do PMU. Observamos que dos 61 PMUS, nove sdo anteriores a lei
12.587/2015, desenvolvidos a partir dos pressupostos do Estatuto da Cidade e, portanto, estdo
fora do escopo da pesquisa.

J4, o gréfico da Figura 17 apresenta os percentuais de PMUs por cada etapa apresentada.
Percebemos que um maior percentual de PMUs deixou de apresentar a quarta etapa que envolve
o Financiamento e o0 Monitoramento das propostas. Apenas 13 (21%) dos PMUs aprovados por
Lei abarcaram (disponibilizaram) as quatro etapas de elaboracao. Porém, destes 13 PMUs, o de
Belo Horizonte (MG) e o de Campo Grande (MS), foram elaborados em 2007 e 2009,
respectivamente, portanto, anteriores a Lei 12.587/2012 e fora do recorte de analise.

Os municipios que compde a amostra de analise do PMU est&o relacionados no Quadro 25 que,
além do respectivo Estado e Regido, exibe a populacédo (Censo 2010), a autoria e 0 numero da
Lei Municipal que o aprovou.

Quadro 23 Municipios, Unidade da Federacao, Regido, Populacdo, Autoria do PMU e Lei
Municipal de aprovacao

MUNICIPIO UF RG POP AUTORIA LEI

Aracruz ES SE 81.746 | Logit Engenharia 3.915/2015
Armacao dos Buzios RJ SE 27.560 | Fundagdo Getulio Vargas 1.090/2015
Cachoeiro do Itapemirim ES SE 189.889 | Logit Engenharia 7.180/2015
Camboriu SC S 62.361 | Le Padron Plan. e Cons.Técnica 2.951/2016
Corumba MS Cco 103.703 | Risco Arquitetura Urbana 199/2016
Joinville SC S 512.288 | Embarqg / IPPUJ 24.181/2015
Monte Alto SP SE 46.642 | Genos Consultoria Ambiental 395/2015
Salvador BA NE 2.675.656 | TTC — Oficina 29.929/2018
Santa Maria RS S 261.031 | Idom Consulting - Sinergia 98/2015
S30 José dos Campos SP SE 629.921 | IPPLAN / LOGIT / Embarq 576/2016
Sorocaba SP SE 586.625 | URBES Transito e Transportes 11.319/2016

Fonte: Elaborado por Machado (2019) a partir das informagdes dos enderegos eletrénicos dos municipios, do
Sistema Eletrénico do Servico de Informacdes ao Cidaddo (e-SIC), do IBGE Cidades (Censo 2010) e dos PMUs
municipais (Aracruz, 2014; Armacdo de Buzios 2015a, 2015b; Cachoeiro de Itapemirim, 2014; Camboriu, 2016;
Corumba, 2016; Joinville, 2014, 2015; Monte Alto, 2015a, 2015b; Salvador, 2018a, 2018b; Santa Maria, 2013;
Sd0 José dos Campos 2015a, 2015b; Sorocaba, 2013)
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Observa-se, no Quadro 25, que todos os PMUs foram elaborados por consultorias, até mesmo
0 de Armacéo dos Buzios, municipio com menos de 30 mil habitantes. Os graficos da Figural8
apresentam a distribuicdo desses municipios por Regides do Brasil e por faixa de populacéo.

m 20a 60 mil m 60a100 mil m100a 250 mil
mSE mS mCO = NE 250 a 500 mil 500 a 1 milhdo m >1 milhdo

28%

(a) (b)

Fig. 18 Distribuicdo da amostra dos PMUs (a) por Regides e por faixa de populacgao (b)
Fonte: elaborado por Machado (2019)

Observamos no grafico da Figura 18a que ha uma predominancia de municipios da Regido
Sudeste (55%), que pertencem aos Estados do Espirito Santo, Rio de Janeiro e Sdo Paulo. Em
segundo lugar aparece a Regido Sul (27%) com municipios pertencentes aos Estados do Rio
Grande do Sul e Santa Catarina. Os municipios de Corumba e Salvador pertencem as regides
Centro Oeste e Nordeste respectivamente (ver Figura 31).

No gréfico da Figura 18b lemos que a amostra dos PMUs abrange todas as faixas populacionais,
a excecdo dos municipios com menos de 20 mil habitantes. PMUs de municipios da faixa entre
20 a 50 mil habitantes (Armacéo de Buzios e Monte Alto); 50 a 100 mil (Camboril e Aracruz);
de 100 a 250 mil (Cachoeiro de Itapemirim e Corumba); de 250 a 500 mil (Santa Maria); de
500 mil a 1 milhdo (Joinville, S&o José dos Campos e Sorocaba); e, Salvador que esta na faixa
dos municipios com mais de 1 milhdo de habitantes. Em sua maioria (28%), os PMUs sdo de
municipios que se encontram na faixa populacional entre 500 mil e 1 milhdo de habitantes.

5.3 Analise de conteudo dos PMUs

Os onze PMUs da amostra foram incorporados ao software Atlas.ti para realizar a analise de
conteudo utilizando as técnicas de codificacdo e categorizacdo dos elementos da mobilidade
extraidos das analises tedricas e conceituais abordadas nesta pesquisa. Definimos “a palavra”
como unidade de andlise para o procedimento de codificacdo. Ao incorporarmos o0 documento
a codificacéo foi realizada por elementos de cada uma das categorias listadas no Quadro 26. O
software 1é o documento e retorna com o nimero de vezes que cada palavra aparece no texto.
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Todavia, as palavras retornadas pelo software podem pertencer a um contexto diferente do
proposto, por isso apresenta-se a necessidade de voltar ao texto e verificar o significado que
cada palavra encontrada recebe. Esse procedimento foi realizado em cada uma das palavras
encontradas, que denominamos elementos ou cddigos. A frequéncia de cada palavra, por sua
vez, determina a frequéncia da categoria da qual faz parte.

Uma questdo de carater operacional que precisa ser mencionada é que nao ha uma
homogeneidade no formato dos PMUs. Alguns estdo condensados em um Gnico documento,
outros apresentam até trés volumes, constituindo grandezas que variam de 105 a 754 paginas.
Essa disparidade exigiu a normalizacdo dos documentos através do numero de paginas,
descontando aquelas que surgiram em indices e nas referéncias bibliogréaficas.
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Fig. 19 Tela ilustrativa do funcionamento do Atlas.ti
Fonte: Elaborado por Machado (2019) a partir do software Atlas.ti

A Figura 19 exibe uma tela do Atlas.ti com o PMU de Monte Alto aberto no centro da tela. A
esquerda da tela encontra-se a relacdo dos documentos com o nimero de elementos codificados
em cada um deles entre parénteses. Como cada PMU corresponde a um documento, Monte
Alto, Séo Joseé dos Campos, Salvador, Armacéao dos Buzios e Joinville aparecem mais de uma
vez por apresentarem mais de um documento, um volume para cada etapa, por exemplo.
Observa-se, logo abaixo da relacdo dos documentos, a relacdo dos codigos e, a direita, 0s
cddigos que o software encontrou no texto que se apresenta no centro da imagem e que
correspondem as palavras destacadas.

Apesar da analise de frequéncia mostrar resultados quantitativos, a finalidade ndo é amostral
ou estatistica, mas orientada a investigar “o que esta dizendo” e “para quem”, constituindo-se
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assim em uma analise dos temas que o PMU apresenta. O Quadro 26 apresenta a relacdo dos
Cddigos, Categorias e Subcategorias usados nesta analise de contetdo.

Quadro 24 Sistematizacao dos Cddigos, Categorias e Subcategorias dos elementos de
observa¢dao da mobilidade usados na analise de contetdo dos PMUs

CcODIGO CATEGORIA SUBCATEGORIAS (ELEMENTOS)

C_Integr Integracdo Institucional (entre niveis de governo); Tarifaria, Modal
(intermodalidade)

C_Infra Infraestrutura Calgadas (passeio); Ciclovias; Ciclofaixas; Vias; Terminais; Pontos
de Parada de Transporte Publico Coletivo.

C_Modo Modos de transporte A pé, Caminhar, Bicicleta, Automodvel (carro, transporte
individual), Transporte Publico Coletivo.

C_RegTPC | Regulamentagdo do TPC Padroes de Qualidade do Servico de TPC; Politica Tarifaria;
Frequéncia; Cobertura

C_RegCirc Regulamentagdo da Cargas, Estacionamento, Hierarquia viaria, Polos Geradores de
Circulagdo Trafego

C_Seg Seguranga Viaria Seguranga Viaria; Sinalizagdo; Velocidade

C_PUrb Planejamento Urbano Plano Diretor; Acesso (proximidade) a Equipamentos e Servigos;
(Organizagdo Espacial) Acesso (proximidade) ao TPC; Uso do solo; Densidades.

C_GS Grupos sociais Pobres (baixa renda); ldosos; Pessoas com Necessidades

Especiais.

C_Axio Axioldgico Inclusdo social; Participagdo social; Qualidade de vida; Redugdo

(Ideoldgico) das desigualdades (Direito, Equidade, Bem comum, Justica)

Fonte: Elaborado por Machado (2019)

Os elementos de observacao foram selecionados a partir do arcabouco conceitual dos elementos
“localiza¢do” que comanda o valor do solo (DEAK, 2016) que transforma a “acessibilidade”
no valor de uso mais importante na producéo da terra urbana (VILLACA, 2001, P.74) e produz
a logica da mobilidade urbana. Essas teorias nos ofereceram o suporte para a selecdo dos
elementos que constituem a analise de contetdo dos PMUs. Portanto, € com base nas
proposi¢des de Santos (2014), Harvey (2014) e Vasconcellos (2001), que elencamos as grandes
categorias analiticas que guiaram o processo de analise de conteido dos PMUs: (i)
infraestrutura; (ii) modos de transporte; (iii) integracdo; (iv) regulamentacgéo da circulacdo; (v)
regulamentacdo do TPC; (vi) organizagéo espacial; (vii) grupos sociais; (viii) seguranca; (Xix)
argumentacdo ideologica (SARTORI, 1981).
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Fig. 20 Grafico das Categorias e Subcategorias consideradas na analise de conteudo

Fonte: Elaborado por Machado (2019)

Os elementos das Categorias e Subcategorias sao exibidos graficamente na Figura 20. Através
da analise da frequéncia temos uma visdao ampla do contetdo do PMU e podemos inferir as
prioridades em relacdo ao (i) “conteido minimo” solicitado pela PNMU; e (ii) agentes
produtores do espago (Estado, Mercado e Sociedade). Por exemplo, um PMU que apresenta
frequéncia preponderante de elementos da Categoria Infraestrutura e, a0 mesmo tempo auséncia
de elementos da Categoria Seguranga Viaria, indica uma tendéncia deste PMU a atender as
demandas por infraestrutura sem vinculo os elementos relativos a seguranca viaria, 0 que
poderia causar aumento das velocidades e da circulagdo motorizada que beneficia 0 mercado
em contraponto a omissdo no que diz respeito a seguranca da populacdo. A analise da frequéncia
dos elementos realizada em cada um dos PMUs apresenta-se a seguir.
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Fig. 21 Grafico das frequéncias dos elementos em todas as Categorias consideradas em cada
um dos PMUs. Fonte: Elaborado por Machado (2019)

No grafico da Figura 21 podemos perceber que as Categorias com destaque nas frequéncias, na
faixa entre 200 e 300 ocorréncias dos elementos séo: Infraestrutura de Transporte e Modos de
Transporte. Em seguida aparecem as categorias Seguranca e Regulamentacéo da Circulacéo,
na faixa entre 100 e 200 ocorréncias. Os elementos das Categorias Regulamentacdo do TPC,
Planejamento Urbano, Grupos Sociais, Aspectos Ideoldgicos e Integracdo apresentaram menor
expressividade (de zero a 50 ocorréncias).

Os préximos graficos representam as frequéncias dos elementos de cada uma das nove
Categorias propostas.

A Categoria Modos de Transporte engloba os modos A pé; Bicicleta; Transporte Publico
Coletivo e Automovel. As linhas do grafico da Figura 22 representam as frequéncias dos modos
em cada PMU e o total de ocorréncias. Observamos que o modal que apresentou maior
frequéncia de palavras € o Transporte Publico Coletivo seguido pela Bicicleta, em todos os
PMUs. Isso pode ser interpretado como um especial interesse dos PMUs no planejamento do
modo coletivo, & exce¢do do PMU do Municipio de Santa Maria que d& maior énfase ao modal
cicloviario. O modo a pé parece ter sido pouco contemplado assim como o modo automovel.
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Fig. 22 Grafico das frequéncias dos elementos na categoria Modos de Transporte por PMU.
Fonte: Elaborado por Machado (2019)
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Fig. 23 Grafico das frequéncias dos elementos na categoria Infraestrutura de Transporte por
PMU. Fonte: Elaborado por Machado (2019)

O gréfico da Figura 23 apresenta a frequéncia dos elementos da categoria Infraestrutura em
cada um dos PMUs. Esta categoria é composta pelas palavras correspondentes as infraestruturas
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dos diferentes modos (a pé, bicicleta, automovel, TPC): calcadas, ciclovias, rede viéria,
terminais de TPC. O gréafico das frequéncias nos informa que a Infraestrutura para Pedestres
¢ a mais mencionada, com destague para 0 PMU de Camborid. A concordancia das linhas nos
picos de alta e baixa pode indicar uma provavel regularidade dos elementos das diversas
infraestruturas nos PMUs. Por exemplo, no PMU de Corumbé as frequéncias sdo baixas para
todas as infraestruturas enquanto que, no PMU de Sorocaba, as frequéncias coincidem em picos
de alta, sugerindo que em alguns PMUs h& uma equivaléncia no tratamento das infraestruturas.
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Fig. 24 Grafico das frequéncias dos elementos da categoria Seguranca por PMU.
Fonte: Elaborado por Machado (2019)

A Figura 24 representa a frequéncia dos elementos relativos a Seguranca, Sinalizagdo e
Velocidade que compreendem a categoria Seguranca. Observa-se a predominancia da
Subcategoria Seguranca que supera em 75% a frequéncia da Subcategoria Velocidade e em
50% a Subcategoria Sinalizacdo. Isso pode significar que, embora os PMUs indiquem uma
preocupacdo com a seguranga, esta ndo esta associada a regulamentacdo de velocidade e
sinalizagdo, mas pode estar relacionada a outros elementos ndo considerados nesta analise,
como campanhas educativas, por exemplo.
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Fig. 25 Grafico das frequéncias dos elementos da categoria Regulamentacao da Circulacdo
por PMU. Fonte: Elaborado por Machado (2019)

O gréafico da Figura 25 apresenta as linhas de frequéncia do conjunto de palavras que
representam aspectos da Regulamentacdo da Circulagdo Urbana relacionados ao transporte
motorizado: Estacionamentos, Polos Geradores de Viagem, Hierarquia Viaria e Transporte de
Cargas. No grafico observamos que o intervalo da frequéncia das palavras ndo atinge 100
ocorréncias, € uma Categoria com menor representatividade quando comparada as anteriores.
Sendo que as Subcategorias Polos Geradores e Hierarquia Viaria tem uma representatividade
menor que as Subcategorias Estacionamento e Transporte de Cargas. Estas Ultimas
Subcategorias apresentam picos opostos de frequéncia nos PMUs de Aracruz, Corumbé e Santa
Maria.

Na Figura 26 observamos as frequéncias do conjunto de elementos que compdem a Categoria
Planejamento Urbano: Acesso a Servigos e Equipamentos; Acesso ao Transporte Coletivo;
Densidade; Plano Diretor e Uso do Solo. O intervalo da frequéncia das ocorréncias localiza-se
entre zero e dez, a excecdo da subcategoria Plano Diretor no PMU de Corumba, que ultrapassa
as 30 ocorréncias, podendo significar que neste Plano houve maior preocupacao de integrar o
PMU ao planejamento urbano. Todavia, na analise do conjunto, podemos inferir que os PMUs
n&o realizaram a esperada integracdo com o planejamento urbano.
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Fig. 26 Grafico das frequéncias dos elementos da categoria Planejamento Urbano por PMU.
Fonte: Elaborado por Machado (2019)
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Fig. 27 Grafico das frequéncias dos elementos da categoria Regulamentacdo do Transporte
Publico Coletivo por PMU. Fonte: Elaborado por Machado (2019)
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Fazem parte da categoria Regulamentacdo do TPC as seguintes Subcategorias: Frequéncia,
Cobertura, Qualidade do servico, Preco da Tarifa e Tarifas Sociais, como gratuidades, por
exemplo. As linhas do grafico da Figura 27 chegam a zero, significando auséncia destas
palavras nos PMUs. A Frequéncia do TPC se destaca nos PMUs de Aracruz e Cachoeiro do
Itapemirim. E interessante notar que na Figura 21, 0 modal com maior frequéncia de ocorréncias
foi o TPC, no entanto, a regulamentagéo parece ndo ter sido contemplada.
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Fig. 28 Grafico das frequéncias dos elementos da categoria Integragdao por PMU.
Fonte: Elaborado por Machado (2019)

Essa categoria é formada por trés tipos diferentes de Integracdo: Modal, Institucional e
Tarifaria. Na Figura 28 a frequéncia que se destaca € a Integracdo Modal nos PMUs de
Joinville, Salvador e Camborid. Os demais tipos de integragdo nao foram sequer mencionados
nos PMUs de Aracruz, Cachoeiro de Itapemirim e Santa Maria. Vale dizer que a auséncia da
Integracdo Tarifaria nos PMUs coaduna com a baixa frequéncia dos elementos da categoria
Regulamentacéo do TPC.

A categoria Valores Axioldgicos representa a presenca de elementos ideologicos nos PMUs e
que foram elencados nas Subcategorias: Inclusdo Social; Reducdo das Desigualdades;
Qualidade de Vida e Participacédo Publica. As palavras Justica, Direito, Equidade formam o
conjunto de elementos da subcategoria Reducéo das Desigualdades. Conforme mostra o grafico
da Figura 29, de fato, este tema parece ter pouco destaque nos PMUs no geral, ha excecdo da
Participacéo Social e Reducdo de Desigualdades, as ocorréncias ficam na faixa entre zero a
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cinco. No entanto, podemos dizer que a manutengdo do status quo se faz presente nas demais
categorias analisadas como o exemplo citado sobre a auséncia de elementos que caracterizam
a Regulamentacéo do TPC.
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Fig. 29 Grafico das frequéncias dos elementos da categoria Valores Axiolégicos nos PMUs.
Fonte: Elaborado por Machado (2019)
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Fig. 30 Grafico das frequéncias dos elementos da categoria Grupos Sociais por PMU.
Fonte: Elaborado por Machado (2019)
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Chegamos a categoria que busca responder “a quem” os PMUs dirigem e nomeiam como
beneficiarios. Os grupos elencados sdo: a populacdo de Baixa Renda, as Pessoas com
Deficiéncia e os ldosos. Na Figura 30, destaca-se o grupo das Pessoas com Deficiéncia, ainda
que ndo chegue a 20 referéncias, os elementos do grupo ldosos atingem o maximo de 10
repeticdes e o grupo Baixa Renda ndo chega atinge cinco ocorréncias. E interessante observar
nos PMUS que as a¢des para 0s grupos Pessoas com Deficiéncia e Idosos referem-se, no geral,
ao tratamento de calcadas, presente na Subcategoria Infraestrutura de Pedestre a qual foi a
menos mencionada na andalise das Infraestruturas de Transporte como apresenta o grafico da
Figura 22.

A qguisa de ilustracdo, comparamos as frequéncias encontradas nos PMUs de Aracruz e
Cachoeiro de Itapemirim elaborados pela consultoria Logit Engenharia.
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Fig. 31 Grafico das frequéncias dos elementos em todas as categorias nos PMUs de Aracruz e

Cachoeiro de Itapemirim.
Fonte: Elaborado por Machado (2019) a partir de Aracruz (2014) e Cachoeiro de Itapemirim (2014)

Observa-se, na Figura 31, uma correspondéncia na frequéncia das palavras em todas as
categorias analisadas, o que pode significar que os PMUs sdo mais genéricos e ndo
interpretaram as especificidades de cada cidade e suas diferencas socioeconémicas mostradas
anteriormente. Feita essa observacdo, seguimos com a caracterizacdo do conjunto dos
municipios da amostra.
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5.4 Caracterizagdo do conjunto dos municipios da amostra

Aprofundamos o exame do conjunto dos municipios, caracterizando sua estrutura
socioeconémica e de mobilidade. Todos os dados indicados correspondem ao Censo do IBGE
de 2010. Verificamos que todas as cidades da amostra possuem Plano Diretor.

A Figura 32 exibe a localizacdo dos municipios da amostra no mapa representativo do PIB
(2010) dos estados brasileiros. Desta representacdo observamos que todos os municipios, a
excecdo de Salvador (BA) e Corumba (MS), concentram-se nas regifes Sul e Sudeste, as
regides que agrupam os estados com o PIB acima de 120 bilhGes de reais. Trés destes
municipios localizam-se no Estado de S&o Paulo que detém o maior PIB do pais, 0 que revela
uma correlacdo entre os municipios que elaboraram o PMU e o PIB.

' Municipios da amostra

W :500 B +60
W 120 O +30
B +9% O até 30

PIE dos estados em RS bilhdes

Fig. 32 Localizacdo dos municipios da amostra no mapa representativo do PIB (2015) dos

estados em bilhdes de reais.
Fonte: Mapa do Atlas Socioecondmico do Rio Grande do Sul (2018) manipulado por Machado (2019)

A Tabela 4 apresenta os dados socioecondémicos desses municipios:
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Tabela 4 Dados socioecon6micos dos municipios da amostra

L AreaTotal  Area Urbana Densidade PIB per Orcamento
Municiplo = s (km?) (km?) (haby/'km?) l:apFi:; M:niripal -
Armacdo dos Buzios RJ 27.560 70,3 29,998 918,73 67.880,64 220.882,33
Maonte Alto SP 46.642 3470 17,127 2.723,30 21.536,94 114.555,92
Camborid SC 62.361 2123 16,684 3.737,77 9.339,51 138.095,33
Aracruz ES 81.832 1.423,9 29,42 2.781,51 51.944,28 351.996,90
Corumba MS 103.703 64.721,7 32,544 3.186,55 17.960,14 393.323,23
Cachoeiro de Itapemirim ES 189.889 864,6 56,317 3.371,79 16.847,15 357.105,82
Santa Maria RS 261.031 1.781,8 100,049 2.609,03 15.348,54 543.249,31
Joinville SC 512.288 1.126,1 176,765 2.898,13 3542463 1.542.929,85
Sorocaba SP 586.625 450,4 205,593 2.853,33 33.63648 1.962.985,03
580 José dos Campos SP 629921 1.099,4 258,255 2.439,14 41.189,35 2.119.689,14
Salvador BA 2.675.656 692,8 259,562 10.308,35 15.225,24 4.638.251,36

Todos os dados referem-se ao Censo 2010
*Dados de 2013

Fonte: Elaborado por Machado (2019) a partir de dados da série revisada IBGE Cidades (2010); Embrapa
Territorial (2018)

Na Tabela 4 observa-se que ndo ha uma correspondéncia entre nimero de habitantes, area,
densidade ou PIB per capita municipal, isto €, essas variaveis sdo independentes da variavel
“populacdo”. Essa inferéncia sera comum aos demais dados avaliados, como veremos nas
Tabelas 5 e 6. O percentual de domicilios por habitante apresenta certa constancia nos
municipios, oscilando entre 0,27 e 0,34. Os municipios de Armacéo de Buzios (RJ) e Aracruz
(ES) séo os que apresentam os maiores PIB per capita. A quantificacdo das densidades,
mensuradas utilizando apenas a area urbanizada das cidades®, varia entre 2.440 hab/km? e
3.738 hab/km2, a excecdo de Salvador e de Armacdo de Blzios, cidades que apresentaram a
maior e a menor densidade, com 10.308 hab/km? e 919 hab/km?, respectivamente.

A Tabela 5 exibe os dados da populacdo dos municipios relacionados a renda, ocupacao, faixa
etaria acima de 60 anos®, que apresenta algum tipo de deficiéncia® (auditiva, motora, visual e
mental) e commuters. Estas variaveis foram selecionadas por pertencerem aos grupos sociais

% A quantificacdo da area urbanizada dos municipios foi obtida do trabalho "ldentificacdo, mapeamento e
quantificacdo das areas urbanas do Brasil" desenvolvido pela Embrapa Gestdo Territorial de Campinas/SP. A base
usada na identificacdo e o mapeamento das reas urbanas foram os setores censitarios que integraram o Censo
Demogréafico de 2010 confrontados com imagens de satélite recentes de alta resolucdo espacial. Esse trabalho
definiu “urbano” em razdo da representacdo material no territdrio, ou seja, a partir das estruturas fisicas que
caracterizam a paisagem urbana (aglomeracdo de residéncias, loteamentos com arruamentos definidos e
concentragdo de construcdes industriais) (EMBRAPA, 2018).

% A pesquisa considerou como “idoso” as pessoas com mais de 60 anos, defini¢do adotada pelo IBGE para definir
a populacdo idosa, atendendo a recomendacédo da Organizagdo Mundial da Salde para paises em desenvolvimento
que define idosa a pessoa de 60 anos ou mais de idade e ao Estatuto do ldoso (Lei 10.74/2003), instrumento que
regula os direitos assegurados as pessoas com idade igual ou superior a 60 (sessenta) anos (SIMOES et al., 2018).

% A guantificacdo dos dados das pessoas com deficiéncia foi utilizada a linha de corte recomendada pelo Grupo
de Washington, e adotada pelo IBGE com base nos dados do Censo 2010, que considera a proporcao de pessoas
com deficiéncia apenas as que responderam ter “muita dificuldade” ou “ndo consegue de modo algum”, além das
que responderam “sim” & questdo sobre deficiéncia mental (SIMOES et al., 2018).
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vulneraveis abordados no capitulo 3: baixa renda®’, desempregados, idosos e pessoas com
deficiéncia. Incluimos os commuters, ou seja, as pessoas ocupadas assalariadas que se deslocam
diariamente da cidade onde residem para outra cidade em razédo do trabalho, um indicador de
“cidade-dormitorio”®, como Camborit, por exemplo onde o percentual de populagdo que
realiza viagens pendulares é de 50%.

Tabela 5 Dados sobre a populacdo ocupada, de baixa renda, que apresentava alguma
deficiéncia e idosos dos municipios da amostra

- % Dom % Dom % PEA % Baixa % Pop. % Pop.
) /Pop Alugados Sty Assalariada Renda Deficien:e** Idosa *p**
Armacdo dos Buzios 0,33 22,4 85,4 41,8 26,1 6,3 8,4
Monte Alto 0,32 22,8 88,8 334 27,0 7,6 14,6
Camboria 0,29 21,8 79,4 15,3 21,1 5,5 6,6
Aracruz 0,29 18,1 84,1 42,4 36,9 88 8,2
Corumba 0,27 21,6 82,3 15,9 46,2 7,2 9,3
Cachoeiro de Itapemirim 0,31 20,2 86,3 26,4 38,9 8,6 11,1
Santa Maria 0,34 20,5 87,9 25,5 30,2 8,2 13,8
Joinville 0,31 19,6 87,1 40,7 27,8 6,3 8,9
Sorocaba 0,30 20,2 87,2 34,1 20,8 7,9 11,0
530 José dos Campos 0,30 22,4 86,4 37,2 21,6 6,6 9,8
Salvador 0,32 19,7 87,1 34,7 46,1 7.6 9,3

*PEA com rendimento mensal de até 1 SM (%)

**Abrange todos os tipos de deficiéncia (mental, motora, auditiva e visual) nos 2 niveis “ndo consegue de jeito nenhum” e
“grande dificuldade” (SIMOES et al., 2018)

***Passoas com 60 anos ou mais conforme Estatuto do Idoso (BRASIL, 2003; SIMOES et al.,2018)

Fonte: Elaborado por Machado (2019) a partir de dados do IBGE Cidades, 2010

Observa-se, na Tabela 5, que ha pouca variacdo nos dados relativos a Populagdo
Economicamente Ativa® (PEA), isto ¢, o percentual da populag&o entre 10 e 65 anos apta para
o trabalho, gira em torno dos 80%. A parcela dessa populacao que € assalariada ndo alcancga 0s
43% e, da populacdo que recebe salario, até 46% recebe até um Sal&rio Minimo (SM). Essa
populacéo é a que, teoricamente, usa o transporte coletivo urbano e conta com o subsidio do

% Nao ha critério definido para se caracterizar as populacdes de baixa renda. A Fundacéo Getllio Vargas considera
de baixa renda a populacao das classes D e E (a classe E equivale a linha de pobreza no Brasil), aquelas com renda
familiar mensal inferior a R$1.115 ou US$641 (de acordo com a cotacdo do délar de 1°. De janeiro de 2010 —
US$1,00 = R$1,74). Neste trabalho utilizaremos como critério o Salario Minimo, por este represenatr o padréo
minimo de vida juridicamente aceito, utilizado por estudiosos como Hamilton Tolosa, Edmar Bacha e Celsius
Lodderm que consideram 0 SM como a barreira da pobreza absoluta (IBGE, 1981).

% Uma das evidéncias empiricas que caracterizam as “cidades-dormitério” € o fato de que possuem importantes
contingentes de sua populagdo economicamente ativa trabalhando fora do municipio, ou, aquelas onde, ao menos,
20% da populacdo ocupada realizando deslocamentos pendulares (OJIMA et al., 2010).

% Nesta pesquisa trabalhamos com a definicdo dada pelo IBGE de PEA como aquela “composta pelas pessoas de
10 a 65 anos de idade que foram classificadas como ocupadas ou desocupadas na semana de referéncia da
pesquisa”, utilizada para coleta dos dados do Censo 2010. O IBGE apenas considerou a PEA, as pessoas com 15
anos ou mais, a partir da Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios (PNAD) realizada em 2011. Até entdo,
(DANTAS et al., 2012).
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Vale Transporte. Alguns municipios oferecem gratuidade no TPC para a populacdo idosa,
deficientes ou a meia passagem no caso de estudantes. Os trabalhadores informais,
desempregados e o restante da populacdo que ndo pertence aos grupos citados pagam a tarifa
cheia. E importante ressaltar que a tarifa €, na maioria das cidades, a fonte de financiamento de
toda operacdo do servico de transporte publico (ANTP, 2017). Identificamos que
aproximadamente 20% dos domicilios sdo alugados, significando um custo que se soma aos
custos do transporte com impactam diretamente nos orcamentos das familias.

Ao analisar os dados da Tabela 5 podemos perceber a desigualdade social dada pelo percentual
de pessoas em condicdo de baixa renda, que se mostra mais acentuada nos municipios de
Aracruz, Corumba, Cachoeiro de Itapemirim, Santa Maria e Salvador cidades onde o percentual
de populacédo que recebia até um Salario Minimo ultrapassou os 30 pontos percentuais.

Tabela 6 Dados relacionados a mobilidade dos municipios da amostra

Divisdo modal

s PEA ocupadag % Obitos

Municipio % UVP ¢/automovel trabalha outra acidentes %Auto %TPC %Apé % Bici
cidade 2009-13*

Armacdo dos Buzios 25,2 35,3 4,3 1,16

Monte Alto 30,2 62,6 7,6 0,81 76 3 12 4

Camboritd 31,1 55,2 50,2 0,40 62 6 32

Aracruz 49,1 44,4 7,7 1,60

Corumba 334 32,0 3,9 0,87 44 20 28 8

Cachoeiro de Itapemirim 32,1 41,7 5.3 2,93

Santa Maria 49,1 52,1 4,2 1,20 47 25 27 1

Joinville 48,0 66,8 2,3 1,32 35 22 23 11

Sorocaba 48,5 64,7 8,5 1,58 42 26 31 1

Sao José dos Campos 66,4 65,4 9,9 0,80

Salvador 35,0 28,6 57 0,63 22 40 39

UVP: Urbanizagdo de Vias Publicas: domicilios urbanos em face de quadra com boca de lobo e pavimentagao e meio-fio e
calgada/domicilios urbanos totais
*Obitos por 1.000 habitantes no periodo 2009-2013

Fonte: Elaborado por Machado (2019) a partir de dados do IBGE Cidades (2010) e dos PMUs

A Tabela 6 apresenta os dados relacionados a mobilidade indicados pelo UVP, domicilios com
automovel, Obitos por acidentes de transito e a divisdo modal. Estes sdo indicadores
importantes, pois podem dar pistas sobre alguns problemas ou necessidades da populacéo que
deveriam ser considerados nas a¢0es propostas nos PMUs. Os dados relativos ao reparto modal
foram recuperados dos respectivos Planos de Mobilidade Urbana dos municipios e os demais,
do site do IBGE Cidades (2010).

Ao incluir a infraestrutura “calgada” o0 UVP identifica um importante suporte a caminhabilidade
que a cidade oferece. Vale lembrar que a execucdo das cal¢adas €, na maioria das cidades
brasileiras, responsabilidade do proprietario do imdvel, portanto, a presenca ou nao de calcadas
adequadas depende da fiscalizacdo publica condicdo que deveria ser expressa nos PMUSs.
Observa-se na Tabela 6, a excecdo de Armacdo dos BUzios que apresentou 0 menor indice
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(25,2%) e Sdo José dos Campos, com 66,4% dos domicilios com calgamento, os demais
municipios possuiam em média, 38% de UVP.

Nem todos os PMUs apresentaram informacdes sobre a divisdo modal. Os dados daqueles que
apresentaram mostram que a contribuicdo dos modos motorizados chega a 39% em Salvador,
ainda que o UVP seja de 35%. Monte Alto, o municipio onde apenas 16% da populacéo
caminha ou usa a bicicleta e 0 UVP é de 30%. E interessante notar que Cachoeiro de Itapemirim,
municipio com maior percentual de ébitos em acidentes de transito ndo € o que apresenta maior
numero de automoveis por domicilio. Observamos que mesmo os municipios de pequeno porte,
como Monte Alto e Camboril, que favoreceria os modos ativos, apresentam elevado percentual
de automdveis (62,2% e 55,2%, respectivamente). Observa-se, ainda, que 0s maiores
percentuais de domicilios com automdveis sdo dos municipios com maior populagéo, a excecao
de Salvador.

Chamamos a atencao para Camboriu, que possui um elevado percentual (50%) de pessoas que
trabalham em outro municipio, talvez em Balneario Camborit*®por este municipio apresentar
processo de conurbagdo com Camboril. Nesta cidade 62% da populagdo se desloca diariamente
por automovel, o que pode indicar insuficiéncia de oferta de TPC. Vale ressaltar que Camboril
apresenta um baixo percentual (15,3%) de pessoas economicamente ativas, ocupadas e
assalariadas (trabalho formal). No municipio de Monte Alto também podemos perceber que o
TPC ¢ insuficiente ao constatarmos o0 percentual de pessoas que usam O carro nos
deslocamentos diarios (76%). Os acidentes de transito, com &bito e/ou com sequelas
importantes, sdo considerados um problema de satde publica. A¢des voltadas para reduzi-los
devem ser propostas nos PMUs. A Tabela 6 indica também o percentual de acidentes de transito
com 6bito no periodo entre 2009 e 2013. Chama a atencéo o indice apresentado em Cachoeiro
de Itapemirim quando relacionado as demais cidades estudadas.

Ao analisarmos o reparto modal, o que chama a atencdo séo os baixos percentuais do uso do
transporte publico coletivo (3% em Monte Alto) e os altos percentuais de pessoas que se
deslocam a pé, chegando a atingir 39% em Salvador. Pode significar que talvez a questdo, nas
cidades brasileiras ndo seja a promocdo de viagens a pé, mas sim o servico de Transporte
Publico Coletivo, no sentido de fortalecer a fiscaliza¢do, o cumprimento de normas e critérios
minimos de qualidade, mas principalmente a adequacdo da tarifa aos orcamentos das familias.
Precisamos refletir sobre porque ao servi¢co de Transporte Publico Coletivo é facilitado a
regulacao pelas leis de mercado.

100 O municipio de Balnedrio Camborit ja pertenceu a Camboriti do qual se emancipou em 1964. A conurbagio
pode ser observada na Figura 33 (Camborid, 2016).
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5.5 Analise individual dos municipios da amostra

Continuamos com a contextualiza¢do, ndo exaustiva, de cada uma das cidades a partir dos
respectivos PMUs e dados do Censo 2010 fornecidos pelo IBGE, apresentados nas Tabelas 4,
5 e 6, associados aos graficos de frequéncia de todas as Categorias'®?, com o detalhamento das
duas categorias que alcangcaram as maiores frequéncias na analise de contetdo: Infraestrutura e
Modos de Transporte, com o intuito de analisar a coeréncia entre 0 PMU e as caracteristicas
municipais.

A guisa de ilustracdo apresentamos a imagem aérea da area urbanizada com a demarcagdo de
um circulo de 3 km de didmetro? a fim de expressar a percepcao visual da escala e da extenso
de cada uma das cidades. A area delimitada pelo circulo representa a area de abrangéncia que
pode ser percorrida em 10 minutos por bicicleta ou em 30 minutos de caminhada, que
caracteriza proximidade e acessibilidade. Nesse raio de abrangéncia deveriam estar localizados
0S empregos e 0s equipamentos publicos de maior importancia a escala urbana como hospitais
e parques (Ver Quadro 7). A ideia desta representacéo € relacionar as propostas elencadas nos
PMUs para a acessibilidade a pé e por bicicleta a extensao territorial das cidades.

Armagéo dos Buzios (RJ)

Gobgle / A Dados cartograficos 82018 Google Imagens ©2018, CNES / Airbus. DigitalGlobe, Landsat / Copernicus  Termos de Uso | Informar erre no mapa
Fig. 33 Imagem da darea urbanizada de Armacao dos Buzios e area demarcada pelo circulo de
D=3 km. Fonte: Google Earth Pro (2018) manipulada por Machado (2019)

101 O Quadro 25 apresenta os elementos e as categorias que formaram a analise de contetdo.

102 O circulo de 3 km de didmetro foi realizado com a ferramenta “Circulo” Google Earth Pro que permite desenhar
a circunferéncia de um circulo na altura do solo.
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Armacdo dos Buzios € uma cidade litoranea, como revela a Figura 33, que pertence a
Microrregido dos Lagos do Estado do Rio de Janeiro e esta localizada a cerca de 165 km da
capital. Antiga vila de pescadores, é considerada a Saint Tropez dos tropicos por atrair um
publico de alto poder aquisitivo, apresenta uma ocupacdo linear que contorna a peninsula e
segue a linha litoranea do continente. A regido € alvo constante da especulacdo imobiliaria, do
desmatamento de &reas de preservacdo ambiental da mata atlantica em razéo de parcelamentos
irregulares do solo que se verificam desde a década de 1950 (Armagéo dos Buzios, 2015a).

Categorias % Infraestrutura %

® C Ideo 5 TPC 16
m C_Seg 18 Vidria 17
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Fig. 34 Percentuais de frequéncia de ocorréncia dos elementos em todas as Categorias e nas
Subcategorias Infraestrutura e Modos de Transporte, encontrados no PMU de Armagao dos
BUzios. Fonte: Elaborado por Machado (2019)

A populacdo de Buzios, em 2010, alcangou os 27.560 habitantes espalhados em 30 km2 de area
urbana, significando uma densidade demografica de 918 hab/km?2 (Tabela 4). Em razéao da forte
atividade turistica, a cidade expressa um fluxo constante entre a regido denominada
“peninsula”, onde aparece 0 circulo de 3 km de didmetro, e a regido “continental”. O PIB per
capita é de aproximadamente 68 mil reais (IBGE Cidades, 2010), quase trés vezes o PIB per
capita do Estado (R$ 25.455,38). Ao mesmo tempo em que BUzios apresenta essa riqueza, 26%
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da populagdo recebe até 1 SM. O automdvel, um indicador de rendal®, esta presente em 35%
dos domicilios. Isso significa que as pessoas dos demais 65% dos domicilios dependem do
transporte publico coletivo ou, ainda, deslocam-se a pé ou por bicicleta por vias inadequadas
uma vez que em apenas 25% dos domicilios ha Urbanizagio das Vias Publicas'® (Tabelas 5 e
6). O servico de transporte coletivo é realizado por dnibus e vans que percorrem praticamente
0s mesmos itinerarios, apresentam cobertura e frequéncia consideradas insuficientes pela
populacdo consultada pela consultoria que elaborou 0 PMU (Armacgéo de Bulzios, 2015a). Em
Buzios, 6,3% da populacéo apresenta algum tipo de deficiéncia e a proporcao de idosos é de
8,4%.

No grafico da Figura 34 estdo representadas as frequéncias dos elementos em todas as
Categorias e dos elementos nas Subcategorias Infraestrutura e Modos de Transporte em
particular. Nele, observamos, que a categoria com maior representatividade é a Modos de
Transporte (34 %) seguida da Categoria Seguranca (18%). A Categoria Infraestrutura ficou em
3° lugar com 15% das ocorréncias e a Categoria Regulamentacdo do TPC apresentou apenas
7% das ocorréncias. Os elementos da Categoria Planejamento Urbano foram poucas vezes
citados (4%).

Na subcategoria Infraestrutura, a maior ocorréncia foi a de ciclistas (39%) seguida da
infraestrutura para Pedestres (28%) enquanto que, na subcategoria Modos de transporte, 0 modo
mais citado foi o TPC com 50%. A infraestrutura para o TPC (pontos de parada e terminais)
aparece em ultimo lugar com 16% das ocorréncias. Ao relacionarmos as baixas ocorréncias das
Categorias Regulamentacéo e Infraestrutura para o TPC com a andlise dos dados do IBGE, que
mostrou que as pessoas de 65% dos domicilios dependem do TPC para realizarem deslocamentos
mais longos, podemos inferir que o PMU nio trouxe solugdes para os problemas de mobilidade da

maior parte da populagio da cidade.

Monte Alto (SP)

O municipio de Monte Alto esta localizado no interior do estado de Sdo Paulo, a 350 km da
capital paulista, e integra a Sub-Regido 2 da Regido Metropolitana de Ribeirdo Preto. Na area
urbana de Monte Alto, 17 km?2, moravam 46.642 pessoas em 2010, resultando em uma
densidade demografica de 2.723 hab/km2. Como percebemos na Figura 35, a urbanizacéo se
concentra em ambas as margens do Rio Turvo e ultrapassa a area delimitada pelo circulo de
3km de didmetro. A economia gira em torno da industria siderurgica e de pecas automotivas. O

103 A presenca de bens permanentes nos domicilios, como o automdvel, é uma informacdo relevante para a
caracterizacdo das condicdes de vida, na medida em que é um dos determinantes da forma como os moradores se
deslocam (IBGE, 2018).

104 Urbanizacdo de Vias Publicas (UVP) é um indice criado pelo IBGE que mede o percentual de domicilios
urbanos em face de quadra com boca de lobo, pavimentacdo e meio-fio e calgada dos domicilios urbanos totais.
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PIB per capita era de R$21.536,94 em 2010, no entanto, dos 33% de pessoas assalariadas, 27%
recebiam até um SM por més. Mesmo assim, a proporcao da populacgéo residindo em domicilios
com automovel de uso particular era de 62,6%. Com apenas um terco das vias publicas
urbanizadas, 16% das pessoas deslocavam-se a pé ou de bicicleta, 44% utilizavam o carro e
apenas 3% o TPC. O indice de mortes por acidentes foi de 0,81%.

Y

Fugini Alim

Dados cartograficos ©2018 Google Imagens ©2018, CNES / Airbus, DigitalGlobe, Landsat / Copernicus  Termos de Uso' | Informar erro no mapa

Fig. 35 Imagem da drea urbanizada de Monte Alto com drea demarcada pelo circulo de D=3
km. Fonte: Google Earth Pro (2018) manipulada por Machado (2019)

O servico de transporte coletivo urbano € servido por 4 linhas que circulam de hora em hora
somente durante o periodo diurno. A pouca oferta de horarios, a escassa cobertura do territério
e 0 tempo elevado de percurso justificam o baixo indice de uso do TPC. 7,6% das pessoas
possuiam algum tipo de deficiéncia e 14,6% da populacdo estava acima dos 60 anos.

O grafico da Figura 36 representa a frequéncia de ocorréncias em todas as Categorias e a
frequéncia dos elementos nas Subcategorias Infraestrutura e Modos de Transporte, onde
observamos que as categorias com maior representatividade sdo Modos de Transporte e
Infraestrutura com 24%. A Categoria Regulamentacdo do TPC e Planejamento Urbano ficaram
abaixo dos 3% de ocorréncias. Verificamos que a maior ocorréncia de elementos relacionados
a Infraestrutura refere-se aquela para Pedestres com 31%, nas demais subcategorias ha um
equilibrio entre as ocorréncias.
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Fig. 36 Percentuais de frequéncia de ocorréncia dos elementos em todas as Categorias e nas

Subcategorias Infraestrutura e Modos de Transporte encontrados no PMU de Monte Alto.
Fonte: Google Earth Pro (2018) manipulada por Machado (2019)

O equilibrio de ocorréncias nas subcategorias de Infraestruturas pode significar um PMU bem
construido, porém o TPC mereceria maior importancia na elaboracdo do PMU uma vez que o
automovel esta presente em praticamente 63% dos domicilios e que a pesquisa de reparto modal
mostrou que 44% das pessoas usavam o carro nos deslocamentos diarios, significando que ha
uma caréncia ou deficiéncia de TPC. Por outro lado, a area urbanizada abrange pouco mais que
o circulo de 3 km, significando que uma boa parte dos deslocamentos pode ser realizada a pé
ou por bicicleta, mas, no reparto modal verificamos que apenas 16% o faziam, possivelmente,
provavelmente pelo fato de que 60% dos domicilios ndo se localizarem em &reas totalmente
urbanizadas, dado o indice UVP. Deste modo compreende-se que o PMU poderia estar mais
focado na regulamentacdo do TPC e nas infraestruturas dos modos suaves, relegando a atencéo
ao sistema viario.

Camboriu (SC)

A Figura 37 apresenta a area urbanizada da cidade de Camboril que pertence a Regido
Metropolitana da Foz do Rio Itajai e se localiza a 85 quilémetros de Floriandpolis, capital do
Estado. A Regido concentra um dos maiores complexos portuarios do Brasil em movimentacdo
de cargas, um aeroporto internacional, um mercado imobiliario com destaque nacional e
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municipios litoraneos com vocacao turistica sazonal, entre eles Balneario Camboriu, que ja foi
um Distrito de Camboriu. Essa sazonalidade faz com que, no verdo, ocorra um expressivo
numero de viagens, influenciando a dindmica domiciliar. Dos 21.316 domicilios do municipio,
pouco mais de 18 mil permanecem ocupados o ano todo. Acontece, ainda, uma dinamica diaria
de viagens entre os locais de moradia, trabalho, estudo e servicos que ultrapassam os limites
municipais, sendo que as viagens pendulares por motivo de trabalho chegam a 50%, um
indicativo da pouca oferta de postos de trabalho na cidade.

Praia de Lara
Sa
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Fig. 37 Imagem da drea urbanizada de Camboriu e drea demarcada pelo circulo de D=3 km.
Fonte: Google Earth Pro (2018) manipulada por Machado (2019)

Em 2010 a populagdo urbana ultrapassou os 62 mil residentes em uma area urbana de
aproximadamente 17 km?, perfazendo uma densidade demografica de 3.738 hab/km2. Como se
observa na Figura 3, a area urbanizada do municipio ultrapassa a area de abrangéncia delimitada
pelo circulo de 3km de diametro, apresentando uma conurbagdo com o ex-distrito Balneario
Camborit. O PIB néo alcangou os 10 mil reais per capita, mas a proporc¢ao de domicilios com
automoveis era de 55% dos domicilios, sendo que a participagdo do veiculo particular nos
deslocamentos quotidianos chegou a 62% (considerando as motocicletas). Apenas 31% dos
domicilios localizam-se em vias urbanizadas (UVP), ainda assim, 32% da populacéo se desloca
a pé ou em bicicleta. Surpreende o inexpressivo percentual (1,43%), de pessoas que usam
transporte coletivo urbano, considerando que 50% da populacédo trabalha em outra cidade, o
que leva a pensar que esses deslocamentos séo realizados em automovel. Os dados dos Grupos
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Sociais vulneraveis mostram que a populacao de baixa renda era de 21%, 5,5% apresentavam
algum tipo de deficiéncia e 6,6% a propor¢éo de idosos.

O gréfico da Figura 38 representa a frequéncia de ocorréncias em todas as Categorias e a
frequéncia dos elementos das Subcategorias Infraestrutura e Modos de Transporte em
particular. Observa-se que as categorias com maior representatividade (frequéncia) séo
Infraestrutura (42%) seguida da Categoria Modos de Transporte (21%). A Categoria
Regulamentacdo do TPC alcangou 4% de ocorréncias e a Planejamento Urbano alcangou 2%.
Verifica-se, na subcategoria Infraestrutura, a predominancia de infraestrutura para os pedestres
com 51% das ocorréncias e, em segundo lugar, com 21% a Infraestrutura para o TPC. O modo
de transporte mais mencionado foi o TPC, com 50% das ocorréncias, 0 que ndo vai de encontro
com a frequéncia dos elementos citados na subcategoria Infraestrutura.
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Fig. 38 Percentuais de frequéncia de ocorréncia dos elementos em todas as categorias e nas

subcategorias Infraestrutura e Modos de Transporte encontrados no PMU de Camborid.
Fonte: Elaborado por Machado (2019)

Sendo uma cidade extensa em termos de territdrio, praticamente conurbada com Balneéario
Camboriu, e que possui um expressivo deslocamento pendular (50%), o PMU deveria focar no
TPC de modo a reduzir a participacdo das viagens em veiculos particulares que, como mostra
a Tabela 6, ultrapassa 0s 60%. O foco na infraestrutura de pedestres nao parece estar associado
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com o atendimento as pessoas com mobilidade reduzida, incluidos na Categoria Grupos Sociais,
pois esta apresentou apenas 2% das ocorréncias.

Aracruz (ES)

O municipio de Aracruz esta localizado ao norte do Estado do Espirito Santo, integra a rota
turistica do Estado no segmento de ecoturismo e praias, recebendo populacéo flutuante na época
de veraneio. Apresenta uma area de 1.424km2 que se divide em quatro distritos, além de
Aracruz: Guarana, Jacupemba, Riacho e Santa Cruz e trés Terras Indigenas homologadas.
Porém, a mancha urbana do distrito sede compreende 39 kmz2, que concentra 60% do total da
populacdo, que, em 2010, era de 81.832 pessoas resultando em uma densidade demogréafica de
2.781 hab/kmz.
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Fig. 39 Imagem da area urbanizada do municipio de Aracruz com demarcacgao do circulo de
D= 3 km. Fonte: Google Earth Pro (2018) manipulada por Machado (2019)

O municipio possui um ramal ferroviario ligado a um porto exclusivo para transporte de cargas
daindustria de celulose, principal atividade econémica, até 2008, quando foi descoberta a maior
concentracdo de petréleo na camada de pré-sal (Aracruz, 2008). Em 2010 o PIB per capita era
de aproximadamente R$52.000,00 (IBGE Cidades, 2010). Em 2012, Aracruz foi apontada
como a melhor cidade do Estado em qualidade de vida pelo indice de Desenvolvimento
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Municipal realizado pela Federacgdo das Indistrias do Rio de Janeiro (FIRJIAN®) que avalia
quatro indicadores: educacao, saude, abertura de empregos e renda (Aracruz, 2012). O resultado
positivo em emprego e renda deve-se ao incentivo fiscal e concessao de areas para a instalacao
de plantas industriais e pela qualificagdo da méo de obra com a instalacéo do Instituto Federal
do Espirito Santo — IFES e do Centro Integrado Sesi/Senai/lEL (Aracruz, 2008; 2012).

O percentual de Vias Pablicas Urbanizadas (UVP) é de praticamente 50% (o IBGE considera
urbanizada a via que apresenta boca de lobo, pavimentacdo, meio-fio e calcadas). O servico de
transporte publico coletivo é operado por duas empresas através de 22 linhas distribuidas em
itinerarios urbanos e distritais sem nenhum controle do poder publico. Pouco mais de 44% da
populacdo vive em domicilios com automovel, portanto a outra metade da populacdo depende
do TPC e da condi¢do do UVP na realizacdo dos seus deslocamentos. Segundo o diagndstico
do PMU, a rede de transporte publico cobre 91% da populacdo do distrito sede. A populacdo
que faz parte dos grupos sociais vulneraveis esta assim distribuida: 37% pessoas em condi¢édo
de baixa renda, 8,8% possuem algum tipo de deficiéncia e 8,2% esta acima dos 60 anos.
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Fig. 40 Percentuais de frequéncia de ocorréncia dos elementos em todas as categorias e nas

subcategorias Infraestrutura e Modos de Transporte encontrados no PMU de Aracruz. Fonte:
Elaborado por Machado (2019)

105 O [ndice FIRJAN de Desenvolvimento Municipal é um estudo do Sistema FIRJAN que acompanha anualmente o
desenvolvimento socioecondmico de todos os mais de 5 mil municipios brasileiros em trés areas de atuagdo: Emprego e renda,
Educacdo e Saude. Criado em 2008, ele é feito, exclusivamente, com base em estatisticas publicas oficiais,
disponibilizadas pelos ministérios do Trabalho, Educagdo e Saide. O IFDM para as demais cedidades brasileiras pode ser
consultado em: https://www.firjan.com.br/ifdm/ (FIRJAN, 2008).
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No gréfico da Figura 40, que representa a frequéncia de ocorréncias em todas as Categorias e a
frequéncia dos elementos das Subcategorias Infraestrutura e Modos de Transporte, podemos
observar, que 0s temas com maior representatividade sdo os da categoria Infraestrutura (26%)
e Modos de Transporte (24%). A categoria Regulamentacdo do TPC apresentou 6% de
ocorréncias e a Categoria Planejamento Urbano alcangou 3%. A Categoria que apresentou a
menor frequéncia de ocorréncias foi a Integracdo (modal, tarifaria e institucional) com 1%.
Quanto aos elementos da subcategoria Infraestrutura, observamos um equilibrio nas ocorréncias
de Infraestrutura para ciclistas, pedestres e automoveis, ja a subcategoria Infraestrutura de TPC
ficou em ultimo lugar com apenas 7% das ocorréncias. O modo de transporte predominante no
PMU ¢ o TPC com 60% das ocorréncias, o qual oferta 22 linhas de 6nibus, cobrindo 91% da
populacéo.

A éarea urbanizada ultrapassa em parte a area de abrangéncia do circulo de 3 km de diametro, o
gue permite, de certo modo, que as pessoas se desloquem a pé ou por bicicleta. O PMU néo
informa os dados de distribuicdo modal e quase ndo aborda os elementos relacionados a
infraestrutura e a regulamentacdo do TPC, ressaltamos que 0 PMU menciona a necessidade do
controle sobre as operadoras deste servi¢co por parte do poder publico (ARACRUZ, 2014).

Corumba (MS)

Muphan -
Histéria do

Bolivia
Brasil

Dados cartograficos £2018 Google Imagens 82018, CNES / Airbus. DigitalGlot

Fig. 41 Imagem da drea urbanizada do municipio de Corumbda com demarcagao do circulo de
D= 3 km. Fonte: Google Earth Pro (2018) manipulada por Machado (2019)
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O Municipio de Corumbaé localiza-se no oeste do Mato Grosso do Sul em um ponto estratégico
de fronteira com a Bolivia e o Paraguai. Com uma area de 63.721 km?, o 11° municipio em
extensdo territorial do pais, divide-se em sete distritos. Os 33 km? de area urbanizada da cidade
extrapolam a area delimitada pelo circulo de 3 km de diametro, como mostra a Figura 41, da
qual denotamos uma ocupacéo bastante rarefeita e espraiada ao longo da orla do Rio Paraguai
e dos eixos Vviarios de acesso a cidade. A populagdo, em 2010, era de 103.703 habitantes do
total da populacdo, destes 10% espalha-se pela area rural e 90% concentra-se em
aproximadamente 33 km?, configurando uma densidade demogréafica de 3.187 hab/km2. A
cidade esté praticamente conurbada com o municipio de Ladario, cidade a direita no mapa'®
da Figura 41. Ao mesmo tempo, conforme o diagnostico apresentado no PMU, a implantacédo
dos novos conjuntos habitacionais (legais) ndo obedeceu as normas estabelecidas no Plano
Diretor e invadiu areas de interesse ambiental (CORUMBA, 2016).
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Fig. 42 Percentuais de frequéncia de ocorréncia dos elementos em todas as Categorias e nas

Subcategorias Infraestrutura e Modos de Transporte encontrados no PMU de Corumba.
Fonte: Elaborado por Machado (2019)

A principal atividade econémica da cidade é a extracdo mineral (ferro, manganés e calcario)
que ajudou a compor um PIB per capita de aproximadamente 18 mil reais mensais e 0
percentual de populagdo de baixa renda era bastante significativo representando,
aproximadamente, 46% da populagédo. O percentual de populacao que reside em domicilios com
automaveis alcangou 32%, 0 que remete a que 68% da populacdo seja dependente do TPC e
dos modos ndo motorizados para se locomover na cidade onde apenas 33,4% das vias publicas
estavam urbanizadas. Ainda assim, 36% da populacdo deslocava-se a pé ou por bicicleta (28%

106 mancha urbana que aparece a esquerda na figura 41 refere-se a cidade boliviana de Puerto Quijarro.



191

a pé) e 20% da populacdo usavam o TPC. O servico de transporte publico coletivo é realizado
por uma empresa de Onibus que cobre a area urbana com 9 linhas, um servico com baixa
frequéncia, 6nibus lotados e tarifas consideradas caras pela populacdo. Em 2010, 13 pessoas
faleceram em decorréncia de acidentes de transito, 7,2% das pessoas possuiam algum tipo de
deficiéncia e 9,3% estavam acima dos 60 anos.

O gréafico da Figura 42 representa a frequéncia de ocorréncias dos elementos em todas as
Categorias e a frequéncia dos elementos das Categorias Infraestrutura e Modos de Transporte.
Observa-se que a categoria com maior representatividade € Modos de Transporte (34%). A
Categoria Regulamentagédo do TPC apresentou 6% das ocorréncias e a Categoria Planejamento
Urbano alcangou 10%. Duas categorias tiveram menor representacdo no PMU: Integracéo
(modal, tarifaria e institucional) e Grupos Sociais (idosos, pessoas com deficiéncia e com baixa
renda). Observamos, ainda, uma paridade entre as ocorréncias das subcategorias Infraestrutura
de Pedestres (36%) e Infraestrutura Viaria (39%). As Infraestruturas para o TPC (pontos de
paradas e terminais) representaram apenas 12% das ocorréncias. O modo de transporte mais
citado foi o TPC, com 52% das ocorréncias.

A conurbacéo entre Corumbé e Ladario revela a necessidade do PMU considerar os fluxos
intermunicipais, o que nao foi realizado. A ocupacdo de areas de preservacao natural e o
espraiamento da mancha urbana denotam a necessidade de maior fiscalizacdo do cumprimento
do que dispde o Plano Diretor assim como a fiscalizacdo e o controle da operacdo do servigo
de TPC, considerado insuficiente e caro pela populagéo, o que reflete no baixo percentual de
uso do TPC (20%). No entanto, esses elementos foram pouco mencionados no PMU como
mostra a analise de frequéncia das categorias Planejamento Urbano, Regulamenta¢do do TPC
e da subcategoria Infraestrutura de TPC. As infraestruturas mais contempladas foram a viaria e
a de pedestres, porém como podemos inferir da andlise de conteudo, as Categorias
Regulamentacdo da Circulacdo e Seguranca ndo acompanharam essa estratégia.

Cachoeiro de Itapemirim (ES)

A cidade se desenvolveu as margens do Rio Itapemirim a partir do nicleo formado as margens
da ferrovia e se espalha ao longo da BR 393, ultrapassando a area delimitada pelo circulo de 3
km de didmetro como se observa na Figura 43. Cachoeiro possui uma das maiores jazidas de
marmore do pais e sedia a segunda maior produtora de cimento do Brasil, bases da economia
gue se assenta no extrativismo e beneficiamento mineral (marmores, granitos e moagem de
calcéario). Em 2010, o PIB per capita era de R$16.847,15.

Em 2010, apenas 32% das ruas estavam urbanizadas (com boca de lobo, pavimentacdo, meio-
fio e calcadas) e a proporcdo de domicilios com automdveis era de 40%. Teoricamente, a
populacdo que reside nos demais 60% dos domicilios depende do transporte publico coletivo
para realizar os deslocamentos diarios, servico que é realizado pela empresa Flecha Branco
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através de 54 linhas que cobrem quase 70% da populacdo (Logit, 2014b). O percentual da
populacdo que recebia até 1 SM era de 39%, 8,6 % possuiam algum tipo de deficiéncia e a
populacéo de idosos correspondia a 11% do total. O PMU néo apresentou a distribuicdo modal
das viagens (CACHOEIRO DE ITAPEMIRIM, 2014).

2\

Fig. 43 Imagem da area urbanizada do municipio de Cachoeiro de Itapemirim com area
demarcada de D=3 km. Fonte: Google Earth Pro (2018) manipulada por Machado (2019)

O municipio de Cachoeiro de Itapemirim, localizado a cerca de 135 km da capital do Estado do
Espirito Santo, subdivide-se em 10 distritos nos 865 km2 de territorio. E polo econémico e
politico de um conjunto de 20 municipios da Microrregido de Planejamento Central Sul. Na
area urbanizada do territdrio, 56 kmz?, residiam em 2010, uma populacdo de, aproximadamente,
190 mil habitantes, levando a uma densidade demogréfica de 3.372 hab/kmz2.

No grafico da Figura 44 observa-se a frequéncia dos elementos em todas as Categorias e dos
elementos nas Subcategorias Infraestrutura e Modos de Transporte em particular. Nele, as
categorias com maior representatividade sdo Modos de Transporte (25%) seguido de
Infraestrutura (23%) e Seguranga com 20% das ocorréncias. A Categoria Regulamentacdo do
TPC apresentou 5% de ocorréncias e a Categoria Planejamento Urbano alcangou 3%. A
categoria com menor representacdo no PMU ¢ a Integragcdo (modal, tarifaria e institucional).
Entre os elementos que formam a categoria Infraestrutura, destacamos a maior ocorréncia para
Pedestres com 40%, e para o TPC, com o menor percentual (7%). Entre os elementos da
subcategoria Modos de Transporte destaca-se o0 TPC, com 61% das ocorréncias.
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Fig. 44 Percentuais de frequéncia de ocorréncia dos elementos em todas as Categorias e nas
Subcategorias Infraestrutura e Modos de Transporte encontrados no PMU de Cachoeiro de
[tapemirim. Fonte: Elaborado por Machado (2019)

Cachoeiro apresenta uma mancha urbana espraiada ao longo dos principais eixos, a BR 393 e
a margem do Rio Itapemirim, ultrapassando a area delimitada pelo circulo de 3 km de didmetro
indicando a necessidade dos modos motorizados para 0s deslocamentos. O servi¢o de TPC é
ofertado por 54 linhas e cobre 70% da populacdo, revelando a necessidade do planejamento do
TPC, porém no PMU a frequéncia dos elementos das categorias Infraestrutura e
Regulamentacdo do TPC ndo foram relevantes. O protagonismo visto na Infraestrutura de
Pedestre, ndo foi acompanhado das Categorias Grupos Sociais (idosos, baixa renda e
deficientes) e Planejamento Urbano, mas apresenta uma boa relagdo com a Categoria Seguranca
(sinalizacéo, velocidade) o que revela uma preocupacgéo em reduzir as altas taxas de mortalidade
por acidente de transito na cidade.

Santa Maria (RS)

O municipio de Santa Maria, localizado na regido central do Estado do Rio Grande do Sul, esta
subdividido em 10 distritos e é considerada uma cidade universitaria devido a presenca da
Universidade Federal de Santa Maria (UFSM). Aproximadamente, 10% dos 261 mil habitantes
sdo estudantes universitarios. Embora a &rea total do municipio seja de 1.782km?, a &rea
urbanizada é de 100 km2 o que produz uma densidade demografica resultante de 2.609 hab/km?,
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menor que as densidades dos pequenos municipios vistos até aqui (a exce¢do de Armacédo dos
Buzios). Observamos, na Figura 45, como a mancha urbana, que acompanha a rodovia BR 287,
extrapola a area do circulo de 3 km de diametro. A cidade apresenta dois nucleos bem definidos
divididos pela BR 392, como se observa na Figura 44, o primeiro corresponde a area central e
se espalha a Oeste, e 0 segundo ao Leste onde se localiza a UFSM. O municipio conta com o
Instituto de Planejamento (IPLAN), criado em 2013, que foi um dos responsaveis pela
elaboracdo do Plano de Mobilidade Urbana.
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Fig. 45 Imagem da darea urbanizada de Santa Maria e demarcacdo do circulo de D=3 km.
Fonte: Google Earth Pro (2018) manipulada por Machado (2019)

A economia da cidade esta baseada no setor de servicos e o PIB per capita, em 2010, atingiu
pouco mais de 15 mil reais, metade do PIB da capital do Estado, Porto Alegre. O percentual da
populacdo economicamente ativa assalariada é de 25,5%, dos quais 30% recebem até 1 SM.
Praticamente metade das vias da cidade é urbanizada (48,5%) e 28% das pessoas deslocam-se
a pé ou de bicicleta e 25% por TPC, modo mais utilizado pelas pessoas de baixa renda. O
percentual de domicilios com automovel é de 52% e, 47% das pessoas usam o0 automovel em
seus deslocamentos diérios. O servico de transporte publico coletivo é realizado por 6nibus e
vans através de 70 linhas urbanas. (SANTA MARIA, 2013). Segundo o IBGE, em 2010, 8,2%
da populacdo apresentava algum tipo de deficiéncia e aproximadamente 14% da populacéo
pertencia a faixa etaria maior de 60 anos.

O gréfico da Figura 46 representa a frequéncia de ocorréncias dos elementos em todas as
Categorias e dos elementos das Subcategorias Infraestrutura e Modos de Transporte. Nele



195

podemos distinguir quatro categorias com maior representatividade Modos de Transporte
(34%), Infraestrutura (32%), Seguranca (16%) e Regulamentacdo da Circulacdo com 13% das
ocorréncias. As demais categorias relacionadas a Regulamentacdo do TPC, Planejamento
Urbano, Integracdo e Grupos Sociais nao apresentaram um numero de ocorréncias relevante na
analise de conteudo do PMU (em torno de 1 e 2%). Observamos uma distribui¢do equivalente
entre as quatro subcategorias de Infraestrutura, com destaque para o Sistema Viario com 31%
das ocorréncias. A categoria que apresentou menor nimero de ocorréncias foi a Infraestrutura
de Ciclistas com 18%. Os modos de transporte mais mencionados foram a Bicicleta com 50%
seguido do TPC com 39%.
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Fig. 46 Percentuais de frequéncia de ocorréncia dos elementos em todas as Categorias e nas

Subcategorias Infraestrutura e Modos de Transporte encontrados no PMU de Santa Maria.
Fonte: Elaborado por Machado (2019)

Considerando a mancha urbana de Santa Maria, 0s modos motorizados sdo necessarios para 0s
deslocamentos diarios. Desta consideracdo, somada aos percentuais de populacdo que esta na
condicdo de baixa renda (30%) inferimos a importancia do TPC para as pessoas, no entanto,
este modo apresentou um reduzido percentual de uso nos deslocamentos diérios (25%). Ainda
assim, o PMU apresentou poucos elementos referentes a regulamentagdo do TPC e deu énfase
a infraestrutura viaria, considerando os 52% dos domicilios com automéveis e 0s 47% das
pessoas que usam o carro nos deslocamentos diarios. Percebemos, dessa analise, que o0 PMU,
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ndo apresenta elementos suficientes para mudar o quadro atual, pois reforca a infraestrutura
para veiculos em detrimento do TPC.

Joinville (SC)

Joinville é polo da Regido Metropolitana do Norte e Nordeste Catarinense e esta situada a 180
km da capital Floriandpolis. Localizada no sistema hidrico formado pelo Rio Cachoeira, Lagoa
de Saguacu e a Baia da Babitonga, um ponto estratégico para escoamento da producéo, sendo
que j& foi considerada a melhor cidade de porte médio em estratégias para atracdo de
investimentos estrangeiros da América do Sul (JOINVILLE, 2014). Apresenta uma populacdo
de 512.288 espraiados em uma area urbana de 177 km?, perfazendo uma densidade demogréafica
de 2.898 hab/km2 (EMBRAPA, 2018). Na Figura 47 observa-se que a area urbanizada extrapola
a area do circulo de 1,5 km de raio, o que revela a importancia dos modos motorizados nos
deslocamentos da populacédo. O PIB da cidade superou os 35 mil reais per capita, 48% das ruas
estavam urbanizadas e 67% dos domicilios contavam com automovel. O sistema de TPC esta
organizado por uma rede com 10 estacOes de integracdo, onde operam 226 linhas regulares,
algumas se deslocando em faixas exclusivas.
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Fig. 47 Imagem da area urbanizada de Joinville e area demarcada pelo circulo de D= 3km.
Fonte: Google Earth Pro (2018) manipulada por Machado (2019)

Na divisdo modal, o TPC é responsavel por 22% dos deslocamentos e as viagens por modos
ndo motorizados chegam a 34%, 11% dos quais sdo realizados em bicicleta. Um percentual alto
em relacdo as demais cidades, mas baixo para Joinville que ja foi considerada “a cidade das
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bicicletas” nas décadas de 1960-70 quando a proporc¢do chegou a uma bicicleta para cada dois
habitantes. A cidade também contava com o importante Instituto de Pesquisa e Planejamento
Urbano de Joinville (IPPUJ) responsavel pelo planejamento da cidade e que foi extinto em
2017. Quanto aos grupos sociais vulneraveis, a propor¢do de populacdo de baixa renda é de
aproximadamente 28%, a de pessoas que apresentam algum tipo de deficiéncia de 6% e os
idosos, representam 9% da populacdo (JOINVILLE, 2014).

Infraestrutura %

Categoria %
® C_|deo 6 TPC 3
W C_Seg 11 Vidria 32
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Fig. 48 Percentuais de frequéncia de ocorréncia dos elementos em todas as Categorias e nas

Subcategorias Infraestrutura e Modos de Transporte encontrados no PMU de Joinville. Fonte:
Elaborado por Machado (2019)
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O grafico da Figura 48 representa a frequéncia de ocorréncias dos elementos em todas as
Categorias e a frequéncia dos elementos das Subcategorias Infraestrutura e Modos de
Transporte. Nele observa-se o predominio da categoria Modos de Transporte (31%) seguido da
categoria Infraestrutura com 22%. Os elementos referentes as categorias Regulamentagéo da
Circulacdo (13%), Seguranca (11%) e Integracdo (10%) apresentam certa equivaléncia no
contetdo do PMU. Ja as categorias Regulamentacdo do TPC e Grupos Sociais sdo as categorias
que apresentam menor ocorréncia. Além disso, percebe-se claramente a pouca importancia
delegada as infraestruturas de TPC (3%) e a predominadncia aos elementos da Categoria
Infraestruturas para Pedestres (40%). Os modos de transporte mais citados séo o TPC e a
Bicicleta, com 36% e 31%, respectivamente.
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Com mais de 500 mil habitantes, Joinville j& se encaixava no critério definido pelo Estatuto da
Cidade de elaborar o Plano de Transportes. Apesar do municipio ofertar preferéncia ao servico
de TPC, dedicando corredores exclusivos e oferecendo integracdo, observamos a baixa
participacdo do TPC no reparto modal (22%), combinada com a baixa ocorréncia da Categoria
Regulamentacéo do TPC (2%) e alto percentual dos modos suaves (34%). Do que podemos
inferir que 0 PMU ndo respondeu adequadamente ao enfrentamento necessario para aumentar
a participacdo nos deslocamentos nos modos coletivos. No PMU percebe-se uma preferéncia
do modo a pe, porém, essa escolha ndo é acompanhada dos elementos que fazem parte da
categoria Planejamento Urbano (acessibilidade, proximidade, uso do solo e densidades), o que
permitiria um maior incentivo a este modo (JOINVILLE, 2015).

Sorocaba (SP)
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Fig. 49 Imagem da area urbanizada de Sorocaba e circulo de D=3km. Fonte: Google Earth Pro
(2018) manipulada por Machado (2019)

A Figura 49 apresenta a mancha urbana de Sorocaba, a quarta cidade mais populosa do Estado
de Séo Paulo. Polo da Regido Metropolitana de Sorocaba, com 586.625 habitantes e uma area
urbana de 206 km2, o que resulta em uma densidade demografica da ordem de 2.853 hab/km?.
Com um PIB per capita de R$33.636,48, a cidade se destaca por ser um importante polo
industrial do estado, sendo considerada, em 2015, a 122 melhor cidade do pais para se investir
e, em 2017, a décima melhor cidade para se viver.
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O percentual de pessoas ocupadas assalariadas é de 34% e, o percentual de populagdo na
condicdo de baixa renda é de, aproximadamente 21%. Sorocaba apresenta cerca de 50% de vias
urbanizadas e uma rede cicloviaria de 115 km implantadas nas principais vias da cidade. Essa
infraestrutura nos deslocamentos a pé ou de bicicleta por 32% das pessoas. Os automoveis estdo
presentes em 64,7% dos domicilios e sdo responsaveis por 42% dos deslocamentos diarios. Em
2010, houve 199 mortes em decorréncia de acidentes de transito, 8% das pessoas possuem
algum tipo de deficiéncia e 11% séo idosos. A participacdo do transporte pablico nas viagens é
de 26% e o servico é atendido por 6nibus através de 261 linhas com uma frequéncia média de
24 minutos na hora pico, desestimulando seu uso (SOROCABA, 2013).

O gréfico da Figura 50 mostra a frequéncia de ocorréncias dos elementos em todas as
Categorias, bem como dos elementos das Subcategorias Infraestrutura e Modos de Transporte
encontradas na analise de contetdo do PMU.
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Fig. 50 Percentuais de frequéncia de ocorréncia dos elementos em todas as Categorias e nas

Subcategorias Infraestrutura e Modos de Transporte encontrados no PMU de Sorocaba.
Fonte: Elaborado por Machado (2019)

Ao observar o grafico da Figura 50 percebemos o predominio significativo da categoria
Infraestrutura (42%) e, em segundo lugar a Categoria Modos de Transporte com 23%. Os
elementos referentes as categorias Regulamentacdo do TPC, Grupos Sociais, Planejamento
Urbano e Integracdo praticamente ndo sdo mencionados no PMU. Observa-se, ainda, um
predominio dos elementos que se referem as subcategorias dos modos suaves: Infraestrutura
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para Ciclistas e para Pedestres que juntas somam 65% das ocorréncias. A Infraestrutura para o
TPC aparece em terceiro lugar com 19% das meng¢des. O modo mais citado € p TPC com 50%
das ocorréncias e 0 menos citado € o modo a pé e bicicleta com 9% e 16%, ou seja, 0 oposto do
que encontramos na Categoria Infraestrutura.

Sorocaba apresentava, em 2010, mais de 500 mil habitantes, portanto, j& condizia com o critério
do Estatuto da Cidade de elaborar um Plano de Transportes. O TPC é indispensavel para os
deslocamentos de longas distancias, mas apenas 26% da populacgéo o utiliza nos deslocamentos
diarios, a baixa frequéncia do servi¢co pode ser um dos motivos, como apontado no PMU
(SOROCABA, 2013). Mesmo assim, as categorias Regulamentacdo do TPC e Integracao,
essenciais para a melhoria do servico, foram as que apresentaram menor nimero de ocorréncias.
O PMU dé énfase a infraestrutura para pedestres e bicicletas, mas, ao mesmo tempo, traz poucos
elementos nas Categorias Seguranca e Planejamento Urbano que poderiam contribuir
positivamente para o incentivo destes modais.

Sao José dos Campos (SP)
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Fig. 51 Imagem da drea urbanizada de S3o José dos Campos com demarcacao do circulo de
D=3Km. Fonte: Google Earth Pro (2018) manipulada por Machado (2019)

Localizado na regido sudeste do Estado de Sdo Paulo, a cerca de 100 km da capital, 0 municipio
de Sdo José dos Campos é sede da Regido Metropolitana do Vale do Paraiba e do Litoral Norte
e um dos principais polos de desenvolvimento do Estado. Com 629.921 habitantes distribuidos
em 259 km2 de area urbana (EMBRAPA, 2018), perfaz 2.439 hab/km? de densidade
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demografica. A mancha urbana e, portanto, a distribuicdo populacional encontra-se espraiada
ao longo da BR 116 (o circulo de raio 1,5km oferece uma ideia da escala da cidade), formando
nucleos descontinuos de ocupagdo como se percebe na Figura 51.

Infraestrutura %
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Fig. 52 Percentuais de frequéncia de ocorréncia dos elementos em todas as Categorias e nas
Subcategorias Infraestrutura e Modos de Transporte encontrados no PMU de S3do José dos
Campos. Fonte: Elaborado por Machado (2019)

A cidade é um importante polo industrial e tecnolégico e também referéncia na area cientifica,
com importantes instituicdes de ensino superior e pesquisa. O deslocamento pendular por
motivo de trabalho, em 2010, era de aproximadamente 63 mil pessoas, aproximadamente 10%
da populacdo ocupada. O PIB de R$41.189,35 per capita é o maior da regido. Das 37,2%
pessoas economicamente ativas assalariadas, 22% recebiam até um salario minimo.

O servico de transporte coletivo é atendido por 102 linhas de énibus e 16 linhas de vans ndo
integradas. A rede cicloviaria possui 64,7 km divididos entre ciclovias, ciclofaixas, vias e
calcadas compartilhada com as bicicletas (SAO JOSE DOS CAMPOS, 2015a). O percentual
de vias urbanizadas de 66,4% equipara-se ao percentual de domicilios com automavel (65,4%).
Nesse conjunto, 47% das viagens sao realizadas por automdvel, 27% em transporte coletivo e
25% por modos ndo motorizados. A proporcao de pessoas com deficiéncia ndo chega a 7% e
da populacéo idosa a 10%.
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O grafico da Figura 52 representa as frequéncias das ocorréncias dos elementos em todas as
Categorias e a frequéncia dos elementos das Subcategorias Infraestrutura e Modos de
Transporte, encontradas na analise de contetido. Nele verificamos o predominio da categoria
Infraestrutura (33%) seguido da Categoria Modos de Transporte com 22% das ocorréncias. Os
elementos referentes as categorias Regulamentagdo do TPC, Integracdo e Grupos Sociais sao
pouco mencionados no PMU, 1%, 2% e 3%, respectivamente. Podemos ler que ha uma
predominancia dos elementos da subcategoria Infraestrutura de Pedestres com 47% seguido da
infraestrutura viaria com 33% das ocorréncias.

A infraestrutura de TPC aparece em terceiro lugar com 13%, j&, o TPC foi 0 modo de transporte
mais citado com 51%, mostrando um desequilibrio entre modos e as infraestruturas
correspondentes.O PMU concentra-se nos elementos das Categorias Infraestruturas Viéria e
para Pedestres, seguido da Regulamentacéo da Circulacdo e Seguranca, 0 que parece manter a
situacdo atual vista no reparto modal, onde 47% das pessoas deslocam-se de automovel privado
e 25% nos modos suaves, 0 que também se percebe ao observar o percentual das vias
urbanizadas (66,4%). Seria importante que o PMU tratasse daquilo que foi omitido: a
Regulamentacdo do TPC, a Integracdo e o Planejamento Urbano, de forma a aumentar a
participacdo modal do TPC e controlar o espalhamento da mancha urbana (SAO JOSE DOS
CAMPQOS, 2015b).

Salvador (BA)
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Fig. 53 Imagem da area urbanizada de Salvador e demarcacdo de circulo de D=3km. Fonte:
Google Earth Pro (2018) manipulada por Machado (2019)
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Salvador, capital do Estado da Bahia e primeira capital do pais, é uma das cidades mais antigas
da América Latina possuindo um conjunto urbanistico e arquitetdnico declarado como
Patriménio Cultural da Humanidade. Municipio polo da Regido Metropolitana de Salvador e o
mais populoso da Regido Nordeste, apresenta uma populacdo de aproximadamente 2.700 mi
habitantes distribuidos em uma area urbana de 260 km?, resultando em uma alta densidade
demogréfica de 10.308 hab/km?2. Percebemos essa grandeza ao contrastar a area urbana a area
demarcada pelo circulo de 3 km de didmetro (Figura 53). Salvador também pertence a categoria
das cidades obrigadas a realizar o Plano de Transportes determinado pelo Estatuto da Cidade
(BRASIL, 2001).
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Fig. 54 Percentuais de frequéncia de ocorréncia dos elementos em todas as categorias e nas

subcategorias Infraestrutura e Modos de Transporte encontrados no PMU de Salvador. Fonte:
Elaborado por Machado (2019)

O turismo, o comércio e a construcéo civil sdo as principais atividades econémicas. O PIB per
capita é de pouco mais de 15 mil reais, porém 46% da populacdo recebe até 1 SM. Apesar de
apenas 35% das vias publicas estarem urbanizadas, 39% das pessoas deslocam-se a pé ou de
bicicleta. O automovel esta presente em 28,6% dos domicilios e 22% das pessoas 0 usam em
seus deslocamentos diérios. A cidade possui um sistema de TPC diversificado composto por
onibus, barco, trem, van e metrd e a participagdo do TPC nas viagens alcanca os 40%
(SALVADOR, 2018a). A proporcao da populacao que apresenta algum tipo de deficiéncia é de
7,6% e 9,3% s&o idosos.

O gréfico da Figura 54 representa a frequéncia de ocorréncias dos elementos em todas as
Categorias e a frequéncia dos elementos das Subcategorias Infraestrutura e Modos de
Transporte encontrados na analise de conteido do PMU de Salvador. Nele observamos trés
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categorias predominantes nas frequéncias: Seguranca com 28%; Infraestrutura e Modos de
Transporte com 24%. Os elementos referentes as categorias Regulamentacdo do TPC,
Planejamento Urbano e Grupos Sociais sdo 0s que menos aparecem no PMU. Percebemos que
a subcategoria Infraestrutura de Pedestres é a preponderante com 43% das ocorréncias, seguida
da infraestrutura vidria com 30%. A infraestrutura para o TPC aparece apenas com 12% das
ocorréncias, entretanto, 0 modo de transporte mais nomeado foi o TPC com 39% das
ocorréncias.

A desigualdade social da cidade € percebida ao observarmos que 46% da populacdo esta em
situacdo de baixa renda, 40% das pessoas caminham ou véao de bicicleta para o trabalho, o
automovel estd presente em menos de 3 dos domicilios e 0 UVP ¢ pouco mais de %5. A cidade
conta com varios modais para além do onibus, incluindo os servigos de metrd, trem e barcas,
assim, o TPC responde por 40% das viagens. O reparto modal esta de acordo com as metas da
mobilidade sustentavel, mas como se trata de uma cidade com mais de 2 milhdes de pessoas
gue apresenta uma area urbanizada consideravel (Figura 53) o que requer maior atencdo aos
TPC, nessa direcdo o PMU deveria abordar mais resolutamente as questdes de Regulamentacgéo
do TPC, do Planejamento Urbano e dos Grupos Sociais, especialmente as pessoas em situacdo
de baixa renda, uma vez que praticamente metade da populacao recebe até um Salario Minimo
por més.

5.6 Verificagao do conteudo minimo nos PMUs da amostra

A Lei 12.587/2012 exige dos PMUs um conteddo minimo de temas que devem ser
contemplados nas acles (Art.24), temas amplos que correspondem, de certa maneira, aos
objetivos globais da legislagdo vistos anteriormente. No Quadro 27 examinamos O
cumprimento do contedo minimo nos PMUs da amostra.

Ao observar o Quadro 27, verificamos que os PMUS atendem aos conteudos solicitados pela
Lei, a excecdo dos temas Integracao, Polos Geradores e Restrigdo de Circulacdo. Dois temas do
conteddo minimo (Financiamento e Monitoramento) referem-se a quarta etapa de elaboragéo
apresentada no Quadro 24. Apenas quatro planos apresentaram, simultaneamente, os itens
Financiamento e Monitoramento: Monte Alto, Aracruz, Corumba e Cachoeiro de Itapemirim.

O Quadro 28 relaciona o conteudo minimo aos custos estimados conforme apresentado nos
PMUs. O tema Infraestrutura foi desdobrado em: Viario, Cicloviario, Transporte Publico
Coletivo e Calcadas. Além dos custos por a¢éo, o quadro exibe o custo total estimado das aces
e a relagdo entre os custos e as receitas anuais do municipio. Observamos que apenas quatro
PMUs apresentam os custos: Monte Alto, Camboril, Corumba e Salvador, porém nao para
todas as tematicas propostas. Esses quatro PMUs calcularam os custos para as obras de
Infraestrutura, o PMU de Corumba contemplou também o tema Estacionamento, e, o0 de Monte
Alto, Estacionamento e Acessibilidade Universal.
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Artigos da Lei Art. 1b; Art. 2a; Art. 7,11, Il Art. 7, IV Art 79,1 Art.12a Art. 12 ¢ Art. 7, IV
Objetivos da Lei TPC Mobilidade  Sustentabilidade Inclusdo - Acess Integracdao Cargas CPA
Circulagdo Acessibilidade Integragdo Polos Restrigdo Planj.
Conteudo minimo TPC Viaria Infraestrutura Universal modal Cargas Geradores  Estac.  circulagdo Urbano Financ. Monit.
Armagao dos Buzios sim sim sim sim sim sim sim
Monte Alto sim sim sim sim sim sim sim sim sim
Camboriu sim sim sim sim sim sim sim sim sim
Aracruz sim sim sim sim sim sim sim sim sim sim
Corumba sim sim sim sim sim sim sim sim sim
Cachoeiro de Itapemirim sim sim sim sim sim sim sim sim sim sim sim
Santa Maria sim sim sim sim sim sim sim sim sim
Joinville sim sim sim sim sim sim
Sorocaba sim sim sim sim sim sim sim sim sim
S3o José dos Campos sim sim sim sim sim sim sim sim
Salvador sim sim sim sim sim sim sim sim sim sim
CPA - congestionemanto-acidentes-poluigdo
Fonte: Elaborado por Machado (2019)
Quadro 26 A¢des com custos estimados, custo total do PMU e % da receita municipal
PMUs PC OV _ Infraestrutlfra _ AU INT CG PG EST RC PU CustoNtotaI das % Reic‘elta % Rejc.elta
Vidria TPC Ciclovidria Pedestres acdes RS municipal  municipal
Armacdo dos Buzios
Monte Alto 85.475 38.082  1.628.550 64.110 79.038 40.188 1.935.443 2% 2
Camboril 125.920.000 12.637.000 16.846.000 25.240.000 197.353.000  151% 151
Aracruz
Corumba 311.350.000 16.928.000 29.329.000 29.515.000 2.090.000 439.712.000 128% 128
Cachoeiro de Itapemirim
Santa Maria
Joinville
Sorocaba
Sdo José dos Campos
Salvador 5.759.400.000 2.530.400.000 104.300.000 1.835.300.000 18.263.600.000 418% 418

Fonte: Elaborado por Machado (2019)
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Mesmo que a Lei ndo exija identificamos a estimativa de custos das agdes nos PMUs, essencial
para o calculo dos meios financeiros necessarios. Ao exigir o item financiamento, a Lei
antecede a auséncia de recursos préprios dos municipios para realizar as proposi¢coes, o que
explicita um endividamento municipal. As linhas de crédito dos PMUs estdo elencadas no
Quadro 29.

Quadro 27 Linhas de crédito elencadas nos PMUs

Municipio Fontes de Financiamento

Lnhas de financiamento: Programa Mobilidade Urbana e Transito
Armacgéo dos Buzios (MC/CEF/OGUY}; Pré-Transporte (MC/CEF); Programa Planejamento
Urbano {MC/0OGU}; BNDES; Fundo Clima (MMA/BNDES});

Monte Alto BNDES; Linha Econémica Verde Municipios (SP); Pré-Transporte (CEF)

Municipio {Recursos proprios; transferéncias, outorgas); Participagdo
Camboria Populagdo (Constribuicdes de melhoria; impostos; parcerias);
Participagdo Privada (Concessdes; outorgas; operagdes urbanas)

Linhas de crédito existentes: Banco Interamericano, BNDES, Caixa
Aracruz Econémica Federal, Governo Federal, Bandes, SUDENE, verificagdo
exigéncias para tornar-se elegivel a financiamentos

PAC; Pro-Transporte; BNDES; Fundo Clima; Recursos de multas; Taxas
licenciamento/IPVA; CIDE; Instrumentos do Estatuto da Cidade {outorga
onerosa); Estudo de Impacto de Vizinhana;Sistema de Estacionamento
Rotativo; Concessionaria de Onibus; Fundo municipal

Corumba

Linhas de crédito existentes: Banco Interamericano, BNDES, Caixa
Cachoeiro de Itapemirim Econémica Federal, Governo Federal, Bandes, SUDENE, verificagdo
exigéncias para tornar-se elegivel a financiamentos
Fonte: Elaborado por Machado (2019) a partir dos PMUs

As fontes de financiamento elencadas no Quadro 29 sdo aquelas oferecidos pelo Governo
Federal como PAC e Pro-Transporte (que envolvem recursos do FGTS) e Agéncias Bancarias,
comuns aos PMUs. O PMU de Camboriu elencou recursos proprios advindos da aplicagdo dos
instrumentos do Plano Diretor, impostos e Parcerias Publico-Privadas.

Considerando (i) a importancia do servico de Transporte Publico Coletivo para a populagéo;
(ii) a baixa frequéncia dos elementos da Categoria Regulamentagdo de Transporte Publico
Coletivo; e (iii) a maior frequéncia do modo TPC na Categoria Modos de Transporte;
aprofundamos a analise sobre o TPC nos PMUs. Ao elencar os parametros considerados no
Diagnostico e no Plano de Acdes objetivamos identificar, ou ndo, padrdes ou critérios comuns
entre os PMUS. De acordo com os dados que o Quadro 30 exibe, percebemos que os PMUS
ndo levantaram as mesmas caracteristicas do servi¢o de TPC, ndo apresentaram um padréo. Na
etapa diagnostica de seis PMUs as informagdes sobre a distancia entre os pontos de parada de
onibus sdo heterogéneas, e nas proposi¢cOes ndo apresentam uma meta padrdo para essas
distancias, as quais apresentam uma variancia entre 200m e 700 m.
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% uso Idade da Frota Distancia Média Tempo médio no
Municipios Densidade D/A Servico Existente °u N2 Linhas Frota ] Lotacdo Max. Conforto ! _I ! P . ! Cobertura
TPC Frota Acessivel ida Veiculo
Armacio dos Buzios 392,16 Diag 9nibus e van 53% 4 5 unid 38
Acdo Onibus e micro 4 7-14 anos 100% 25 sent 14 km 42'
. [ ~ 1
Monte Alto 134,6 —Dlég Onibus 3% 4 4 nao - 12km 3O|
Acdo 25% 4 8 sim 80 (em pé) 8km 30
Diag Onibus 5% 61% urb
Camboriu 293,7 ) .
Faixa exclusiva ar cond.,
Agdo 17% 4 garantir internet
Diag 22 91% urb
Aracruz 134,6 Onibus
Acdo a estabelecer a estabelecer garantir 85% - ps/m2 a estabelecer
Diag  Onibus Urb e Rur 20% 15km 56' 300m perc
Corumba 1,6
Acdo Faixa exclusiva 28% ar cond.
Diag a estabelecer a estabelecer garantir 70% pop
Cachoeiro de Itapemirim 134,6 Onibus
Acgao
Di Oni 122
Santa Maria 145,98 |:jg Orleus -
Acao Faixa exclusiva 28 252 14,5km
Diag  Onibus/fx excl 25% 351 292
Joinville 134,6
Onibus | microonibus
Acdo Faixa exclusiva 40% 226
Diag  Onibus 26% 261 888 12km 29'
Sorocaba 1304,18
Acdo BRT-VLT 30% 106 9,8km 21
Di Onibus e V 310 15
S3o José dos Campos 134,6 Iig nibus € vans vans —
Acdo BRT a definir
Salvador 3859,44 Diag Onibus-VLT BRT-Metro 40% 185 2.310 12km 39'
Acdo Novos BRTs 185 1.713 169/ 80 12,3km 32,5'

Fonte: Elaborado por Machado (2019) a partir dos PMUs
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. . . Integracao N Valor da . Paradas com Distancia Normas Normas . N
Municipios Densidade D/A Frequéncia L Integracdo Modal i Gratuidades . i ) o Licitagdo Observacao
tarifaria Tarifa Informagdo  entre Paradas Ambientais Fiscalizagdo
Di 15' pi 2 a -
Armacdo dos Buzios 392,16 |?g 5, p!co 95 n'ao 300-600m -
Agao 10' pico 2,50 sim 350-450m atender em até 5 aa
Monte Alto 134,6 Diag 60 2,40 nao 400m
Acdo 60" temporal (1h) 2,53 sim 200-600m
Diag 60" temporal c/bicicleta nao 200-400m
Camboriu 293,7 terminais de motores
Acdo integracao sim 200-600m c/reducdo de a definir
Aracruz 134,6 leg 8,5 pico
Agdo 60" contempla Observar LF
Diag 2,80 nao
Corumba 1,6 reducdo fora monitorar Criar fundo
Agao temporal pico sim receitas desenv. urbano
Di
Cachoeiro de Itapemirim 134,6 I?g —
Agao 11' pico contempla Observar LF
Santa Maria 145,98 Diag : : fdo
Acdo 22! c/T Seletivo  ¢/T Seletivo sim 250-700m
idoso+PNE até
- Diag 9' pico temporal 55M 400m
Joinville 134,6 subsidiar 50% reduzir 50% propd&e Plano
Agao tarifa a desenvolver emissoes a estruturar Diretor de TPC
Di 10' pi
Sorocaba 1304,18 = 9 pico — : : :
Acgao 6,5' pico c/bicicleta reduzir veic energia
reduzida
Sdo José dos Campos 134,6 Diag temporal 2hs 3,40 domingo LM 307/2006
Acdo a definir a definir a definir
Di 2,72 1
Salvador 3859,44 o ' _ todos 3,5
Agao cartao todos 3,55 atender

Fonte: Elaborado por Machado (2019) a partir dos PMUs
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Os PMUs apresentam uma grande diversidade nas frequéncias estipuladas, mesmo em
municipios com densidades semelhantes. Dois PMUs fazem mencéo a licitagdo, cinco a tarifa
(em relacdo ao valor ou as gratuidades). Essa diversidade de caracteristicas confirma a
inexisténcia de padrdes de TPC, resultado da indefini¢do a respeito de frequéncias, distancia
entre paradas, amplitude do horéario de prestacdo de servico, cobertura. Ressalta-se que a Lei,
ao ndo estabelecer padrGes de qualidade e de servigo, confere as empresas liberdade na
regulacdo. Sobressai, ainda, a auséncia de normalizacdo sobre quais caracteristicas conferem
obrigatoriedade ao Municipio de ofertar o servico de TPC como, por exemplo, densidade
demogréafica ou extensdo territorial. Ao contrario, a Lei ndo obriga aos Municipios
disponibilizar o servi¢o, como se 1€ no paragrafo 2° do Art. 24:

§ 2° Nos Municipios sem sistema de transporte publico coletivo ou
individual, o Plano de Mobilidade Urbana devera ter o foco no
transporte ndo motorizado e no planejamento da infraestrutura urbana
destinada aos deslocamentos a pé e por bicicleta, de acordo com a
legislacdo vigente. (BRASIL, 2012)

Uma vez que todos os PMUs apresentaram o tema do TPC, podemos concluir que o simples
atendimento do conteido minimo ndo se traduz, necessariamente, em outcomes positivos.

5.7 Avaliagao ex ante de PMUs da Microamostra

Nas analises até aqui realizadas identificamos que apenas dois PMUs apresentaram todas as
etapas solicitadas nos guias de elaboracdo concomitantemente a estimativa de custos'®’ o plano
de Monte Alto (SP) e o de Corumba (MS). E sobre estes PMUs que realizamos o
aprofundamento da analise ex ante com base no conjunto de questdes determinadas na
metodologia (Quadro 4) a fim de avaliar a estratégias adotadas para enfrentar as causas do
problema da mobilidade. Examina-se a coeréncia da triade: problema - objetivo — agdes, ou
seja, se as acOes estdo direcionadas para resolugédo do problema diagnosticado e qual o produto
que pode ser esperado das acOes propostas. ldentifica-se, ainda, as metas estabelecidas, a
qualidade dos indicadores, estimativa de custos e delegagéo de responsabilidades. A avaliagéo
da acdo é realizada seguindo a organizacgao dos temas propostos nos PMUs. Ao final, cada PMU
é analisado como um todo.

5.7.1 Avaliagao ex ante do PMU de Monte Alto (SP)

A seguir, no quadro 31, apresentamos a avaliacdo ex ante do PMU de Monte Alto (SP).

107 Embora a PNMU nio exija a estimativa dos custos das acBes, é indispensavel para a solicitacdo de
financiamentos e para indicar se 0 Municipio possui 0s meios econdmicos préprios necessarios a execucdo das
acoes.



210

Quadro 29 Avaliagdo ex ante do PMU do Municipio de Monte Alto - SP

~ . TOTAL
TEMA DESCRIGCAO / ANALISE
111 21 1.935.443,16
Tema 01 Acessibilidade Agoes Ind. Custo
) ) As calcadas (rampas) e algumas vagas de estacionamento ndo atendem a NBR 9050. Os veiculos de TPC n3o sdo acessiveis para pessoas com mobilidade 15 4 79.038,07
Problema diagnosticado: ; AR o o -
reduzida. Ndo hd infraestrutura para deficientes visuais e auditivos.
Objetivo Permitir que todos, inclusive pessoas em situagdo de mobilidade reduzida, consigam se deslocar com seguranca e qualidade.
AcBes Foram propostas 12 a¢des que envolvem adequacdo fisica e legal das calcadas, reserva de vagas para PNEs e idosos e instalagdo de piso tatil e 3 agGes de
conscientizagdo e capacitagdo.
Produto esperado Calgadas adequadas & NBR 9050
Meta Adequar 75% dos Onibus e 100% das vagas reservadas para deficientes e idosos
,9 . o Foram elencados indicadores apenas em 3 agdes. Acompanham, anualmente, o nimero de vagas reservadas para idosos e deficientes e o nimero de 6nibus
= |Coeréncia dos indicadores -
< acessiveis.
= . . Os custos foram estimados apenas para 3 a¢Bes relativas a infraestrutura: adequagdo das calgadas e vagas. Ao ndo estimar custos para as demais agdes
= |Estimativa de custos L .
o fragiliza o cumprimento das metas.
= [Responsabilidades Demutran, Secretaria de Negdcios Juridicos e Secretaria de Obras
As agBes prevém melhorias nas calgadas para facilitar deslocamento das pessoas com mobilidade reduzida (PNE e idosos). As calgadas ndo oferecem
acessibilidade provavelmente por falta de fiscalizagdo e aplicagdo de penalidades aos proprietarios dos imdveis. As agdes sdo voltadas para o atendimento das
Andlise da estratégia normas de acessibilidade de calgadas e vagas de estacionamento. A area central foi considerada prioritdria para a intervengdo seguida das escolas, unidades
de salde, prédios publicos e novos loteamentos. As propostas de adequagdo das calgadas apresentam estimativa dos custos mas ndo foram atribuidas metas
ou indicadores. A meta estabelecida de 75% dos 6nibus acessiveis descumpre a legislagdo federal que determina que toda a frota e infraestrutura de TPC seja
acessivel (DC 5.296/2004). N3o foram propostas a¢bes para atender as pessoas com deficiéncia auditiva.
Tema 02 Cargas Agoes  Ind. Custo
Problema diagnosticado: O municipio nédo regulamenta locais de circulagdo ou operagdes de carga/descarga. 4 NA NA
Objetivo Reduzir problemas vinculados ao fluxo de caminh&es na regido central
Ach Apontadas 4 agBes relativas a probigdo de estacionamento de veiculos de carga em vias locais, e regulamentagdo de carga/descarga na area central,
des s .
¢ fiscalizagdo dessas areas.
o Produto esperado Regulamento da circulagdo do transporte de Cargas. Equipe de fiscalizagdo
5 [Metas N&o foram estabelecidas
< - Lo
n Coeréncia dos indicadores N3o foram elencados
% Custos N&o foi estimado
= |Responsabilidades Demutran, Secretaria de Negécios Juridicos e Secretaria de Planejamento
Coeréncia externa N&o esta vinculada ao uso do solo
- L. A estratégia atende parcialmente o problema diagnosticado. A organizagdo da operagdo de cargas na regido central tem como uma das causas a
Andlise da estratégia ~ L (o ~ . 5 e~ -
concentragdo de atividades, o problema estd vinculado ao uso do solo. Trata-se de uma questdo que exige regulamentagdo, fiscalizagdo e aplicagdo de
penalidades caso haja descumprimento. Ao ndo serem estabelecidos indicadores de monitoramento e custos a agdo é fragilizada.

Fonte: Elaborado por Machado (2019) com base no PMU de Monte Alto (MONTE ALTO, 2015a, 2015b)
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Estimativa de custos

Responsabilidades

Andlise da estratégia

Os custos foram estimados apenas para ampliagdo da abrangéncia da area azul

Demutran, Secretaria de Negdcios Juridicos, Secretaria de Planejamento e Conselho de Transporte e Mobilidade

A cobranga pelo estacionamento na via publica é uma prética adotada na maioria das cidades como estratégia de reducdo do uso do automdvel. No entano,
ela deve vir acompanhada da melhoria do TPC e da rede ciclovidria. Ndo foram estabelecidos parametros para estimar o valor da tarifa a ser cobrada e
tampouco o fim que se dard a arrecadagdo, que poderia ser destinado a melhoria da qualidade das paradas de TPC, por exemplo. Ndo foram apresentados
critérios para regulamentar estacionamento nos polos geradores de trafego.

Tema 03 Rede cicloviaria Agbes  Ind. Custo
Problema diagnosticado Baixa participagéo da bicileta no reparto modal (4%). A cidade conta apenas com ciclofaixas. 10 2 1.628.549,66
Objetivo . . . L 5 L
Expandir a rede e criar condi¢des adequada a circulagdo de ciclistas
Agdes Foram elencadas 10 agBes que se referem a concientizagdo e promogdo do uso da bicicleta para o trabalho, extensdo da rede ciclovidria e instalagdo de
paraciclos na cidade. Também foi indicado a realizagdo de estudo de viabilidade técnica para implantagdo de sistema de bicicletas compartilhadas.
Produto esperado Extens3o da rede cicloviaria. Paraciclos.
s Metas Cenario realista: 15km de ciclovias e 7 paraciclos/1.000 hab em 9 anos
i)
j Coerancia dos indicad Foram propostos 2 indicadores para acompanhamento anual da extens&o da rede cicloviaria (km) e niUmero de paraciclos implantados. Entretanto os
oeréncia dos indicadores - o X . . (. , - e "
E indicadores ndo medem outcomes. Mais do que medir infraestutura é necessario acompanhar o aumento no nimero de ciclistas, a satisfagdo do ciclista com
g a rede proposta, o nimero de acidentes entre ciclistas e automoveis; ciclistas e pedestres, etc.
Estimativa de custos Apenas para obras de infraestrurua.
Responsabilidades Demutran
As acOes propostas parecem responder ao problema uma vez que a oferta de uma rede ciclovidria, ao oferecer continuidade e seguranga nos percursos,
estimula o uso da bicicleta e atende a demanda reprimida. As campanhas de conscientizagdo indicadas sdo importantes mas ndo foram determiandos custos
Anélise da estratégia ou indicadores para acompanhamento. Seria importante a inclusdo de campanhas de educagdo do ciclista sobre sinalizagdo, equipamento e comportamento
no transito. Também é necessario verficar o impacto desta agdo nas vagas de estacionamento da drea azul, ou as vias sdo suficientemente largas para
contemplar ciclovia e estacionamento ou a ciclovia ndo passara pela area central, prejudicando a agdo. Chama atengdo a Secretaria de Planejamento estar
ausente da responsabilidade pelo planejamento da rede ciclovidria.
Tema 04 Estacionamentos Agbes  Ind. Custo
Problema diagnosticado Baixa arrecadaco da area azul, receita igualada a despesa, agentes de transito n3o tem poder de atuagdo (multar) 13 2 40.188,16
Objetivo . . . . ~ q P
Promover um sistema de estacionamento integrado e que funcione como ferramenta de geragdo de recursos e desestimulo ao uso do automével
Ampliar, adequar e fiscalizar a drea de abrangéncia do estacionamento rotativo pago, implantar tarifa de longa duragdo préximo a hospitais, eliminar
Acdes gratuidade para pessoas com mobilidade reduzida. Ampliar recursos humanos para fiscalizagdo. Informatizar o sistema, regulamentar a politica de
estacionamento para os polos geradores de trafego, comunicar alteragdes as empresas.
O |Produto esperado P . . . o a . . . a
o P Area de estacionamento pago ampliada. Equipe de fiscalizagdo. Sistema de estacionamento informatizado. Regulamento dos polos geradores de trafego.
j Metas Atingir uma arrecadagdo anual entre 12 e 17 mil e alcangar 470 vagas pagas/1.000 hab
o
Z |Coeréncia dos indicadores . - , - ] :
g Os dois indicadores propostos mensuram o n2 de vagas e a arrecadag¢do anual com a area azul. A frequéncia de coleta é anual e mensal, respectivamente.

Fonte: Elaborado por Machado (2019) com base no PMU de Monte Alto (MONTE ALTO, 2015a, 2015b)
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Andlise da estratégia

As esratégias de alterar zoneamentos e implantar IPTU progressivo corrobora o objetivo adensar e diversificar o uso do solo que em 2010 era de aprox
135hab/km2. Qual o significado de aumentar em 10% a densidade, foi realizado estudo dos efeitos, promove a compactagdo? As a¢des estdo acompanhadas
de cerceamentos a novos loteamentos? Faz-se aqui uma ressalva aos padrdes de abrangéncia adotados nesse plano por ndo estarem de acordo com a politica
de priorizar a mobilidade a pé ou bicicleta. Os padrdes adotados (Escolas: raio=2,5 km; Unidades de Saude: raio=6 km) de proximidade estdo relacionados ao
acesso por automovel ou transporte publico. O raio de abangéncia dos postos de satde, por exemplo contempla toda a drea urbana como apresentado no
Anexo 2. Ndo foram considerados efeitos das alteragdes no valor do solo ou impactos ambientais da densificagdo. Os indicadores sdo insuficientes para
acompanhar a complexidade das propostas.

Tema 05 Sistema viario Agbes  Ind. Custo
Problema diagnosticado Acidentes e congestionamento 18 4 85.474,65
Objetivo Diminuir o nimero de acidentes e congestionamentos
Alterar Cddigo de Obras redefinindo gabarito para novas ruas; restringir novos pontos de taxi na regido central; implantar redutores de velocidade e alterar
Acdes conversdes nas vias urbanas, um radar na rodovia de acesso, elaborar programa de sinalizagdo, contratar estudo de simulagdo de trafego e regulamentar a
hierarquizacdo vidria proposta.
Produto esperado Novo Cédigo de Obras. Redutores de velocidade nas vias. Programa de sinalizagdo vidria.
Metas . P R A~AH . .
8 Alcangar 200 acidentes/10.000 hab; indice de motorizagdo de 315/1.000hab; 2 atropelamentos a cada 1.000 hab e 98% dos domicilios com vias pavimentadas
= . o Foram propostos 4 indicadores que mensuram o n2 de acidentes anuais, o indice de motorizagdo, o n2 de atropelamentos e o n2 de domicilios em vias
— |Coeréncia dos indicadores . L = 5 -
< pavimentadas. Os indicadores ndo correspondem as agdes.
w
= . .
Z |Estimativa de custos . . = . S i .
o Os custos foram estimados para implantacdo de redutores e controladores de velocidade, sinalizagdo e adequagdes vidrias (fechamento de canteiros)
= Responsabilidades Demutran, Secretaria de Negdcios Juridicos e Secretaria de Obras
Sdo 13 agdes relacionadas a pequenas obras e alteragoes na circulagdo com o intuito de reduzir velocidades, mas também pontos importantes como a
definicdo de novos gabaritos e hierarquia viaria. Apresenta incoeréncia entre indicadores, metas e as agdes propostas. Ndo foram elencadas ag¢ées para
redugdo do congestionamento como proposto no objetivo a hierarquia vidria organiza a circulagdo mas ndo impede congestionamento. As metas deveriam
Andlise da estratégia ser estabelecidas a partir dos nimeros diagnosticados de congestionamento e acidentes, por exemplo, a meta a ser atingido esta longe da realidade do
municipio (em 2010 aconteceram 4 6bitos). As metas e os indicadores de atropelamentos e acidentes sdo inadequados. A meta de pavimentar 98% das vias
pode provocar um aumento no n2 de acidentes se ndo for acompanhada de sinalizagdo adequada, principalmente nos cruzamentos. Ndo foram propostas
obras de pavimentagdo que poderia referir ao indicador n? de domiciliios com ruas pavimentadas.
Tema 06 Urbanismo Agbes  Ind. Custo
Problema diagnosticado Cidade monocéntrica e processo de expans3o urbana 8 3 NA
Objetivo Promover um padrdo de cidade policéntrico, aumentar a densidade e a heterogeneidade de uso do solo
- Revisar o zoneamento municipal, alterar regides de ocupacgdo prioritaria, cadastrar vazios urbanos e implantar o IPTU progressivo, regulamentar limites dos
goes bairros, elaborar plano de requalificagdo de espagos publicos e priorizar a criagdo de novas escolas nas regides periféricas conforme padréo de abrangéncia a
equipamentos publicos adotados. Garantir na revisdo do Plano Diretor a integracdo das diretrizes definidas no PMU.
Produto esperado Novo plano diretor. Cadastro de vazios urbanos. Plano de requalificagdo espagos publicos. Cobranga IPTU progressivo.
Metas Atingir densidade de 150 hab7km2, 0,8 escolas e 0,62 postos de saude por mil habitantes
(@]
E Qends dles efedans Densidade populacional, n2 de escolas e n? de postos de saude por mil habitantes. A meta de implantagdo dos equipamentos publicos deveria ser medida
W pelo abrangéncia espacial também, ja que é critério estabelecido no PMU.
= R
% Estimativa de custos N&o foram estimados custos
S |Responsabilidades Secretaria de Planejamento e Educagio

Fonte: Elaborado por Machado (2019) com base no PMU de Monte Alto (MONTE ALTO, 2015a, 2015b)
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Responsabilidades

Andlise da estratégia

Os custos foram estimados para a sinalizagdo da regido central e a implantagdo de 7 travessias elevadas
Demutran, Secretaria de Negdcios Juridicos, de Obras, de Meio Ambiente, de Planejamento e Setor de Transportes

Trata-se de um conjunto de agdes para melhorar a caminhabilidade como apresentada no Tema 1. Essas acGes de padronizagdo do calgamento, a sinalizagdo,
e demais melhorias devem ser consideradas em conjunto com o Tema 1, para evitar retrabalhos e gastos indevidos. Algumas ag¢des ndo estdo vinculadas
diretamente ao objetivo como é o caso dos parklets, por exemplo. Apenas fazer o levantamento dos conflitos entre bicicletas e pedestres ndo resolve o
problema da seguranca, os indicadores ndo sdo adequados. A adogdo de um plano de arborizag¢do e de padronizagdo das calgadas pode melhorar a qualidade
do deslocamento desde que observados dimensGes minimas do passeio e estiver em sintonia com as agdes propostas no programa de acessibilidade, da rede
cicloviaria e da implantacdo de redutores de velocidade. Poderia estar incluido o mobilidrio urbano.

Tema 07 Transporte escolar Agbes  Ind. Custo
Problema diagnosticado Transporte oneroso e pouco eficiente 4 W0 b
Objetivo Promover um transporte escolar mais eficiente
AcBes Regulamentar a meia tarifa para usudrios do TPC, centralizar os pontos de parada utilizando preferencialmente os pontos do TPC. Implantar projeto Pedibus
para escolas infantis localizadas na regido central.
9 Produto esperado Regulamento da meia tarifa. Implantagdo do projeto Pedibus.
I |Metas N&o foram estabelecidas metas
2 |Coeréncia dos indicadores N3o foram elencados
% Estimativa de custos N&o foram estimados custos
= Responsabilidades Secretaria de Negdcios Juridicos, Secretaria de Educagdo e Setor de Transportes
O Transporte escolar, pago pelo poder publico, esta diretamente associado a distancias entre escolas-domicilios, relacionado também ao nimero de
Andliseldalestratégia matriculas ofertadas e seriagdo. A medida deveria estar acompanhada destes indicadores. O servigco publico ndo deveria ser medido em razdo da
economicidade mas pelos alunos alcangados. O programa pode ser caracterizado como ineficiente e ineficaz uma vez que ndo foram estabelecidas metas,
indicadores e estimados os custos.
Tema 08 Pedestres Agbes  Ind. Custo
Problema diagnosticado Os pedestres apresentam dificuldades em se deslocar com qualidade e seguranca. 12 NA 64.110,45
Objetivo Disponibilizar infraestrutura e informagao para permitir o deslocamento dos pedestres com qualidade
AgBes Regulamentar padrdo de calgada, incentivar registro de atropelamentos e ou conflitos entre pedestres e ciclistas, criar campanhas de respeito ao pedestre,
implantar parklets, implantar sinalizacdo para pedestres, instalar 7 passarelas elevadas, cadastrar calgadas inadequadas, elaborar plano de arborizagdo
Produto esperado Regulamento das calgadas. Campanhas educativas. Sinalizagdo para pedestres. Passarelas elevadas. Plano de arborizagdo. Parklets.
Metas 95% de calgadas pavimentadas até 2025
9 Os indicadores ndo acompanham todas as agdes propostas. Sdo propostos 2 indicadores: um que mede o n2 de domicilios com passeio pavimentado e outro
Z:' Coeréncia dos indicadores que acompanha o n? de placas de sinalizagdo e informagao especifica para pedestres.Ndo se sabe que tipo de informagdo possibilitaria maior qualidade no
= deslocamento das pessoas. A sinalizagdo especifica para pedestres ndo identifica que tipo de sinalizagdo se sinaleiras para pedestres, por exemplo. O primeiro
% indicador seria adequado para uma agdo de incentivo da populagdo para a execugdo das calgadas.
= |Estimativa de custos

Fonte: Elaborado por Machado (2019) com base no PMU de Monte Alto (MONTE ALTO, 2015a, 2015b)
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Estimativa de custos
Responsabilidades

Andlise da estratégia

Ndo foram estimados

Demutran, Secretaria de Planejamento, Secretaria de Negdcios Juridicos e Conselho de Transporte e Mobilidade
As agdes visam o acompanhamento das mudangas elencadas nos programas anteriores, objetivo deste programa. Para a criagdo do Conselho e todas as

agdes sdo necessarios recursos humanos e de capital que ndo foram elencados. Ressalta-se a preocupagdo do Municipio em regulamentar o Estudo de
Impacto de Vizinhanga. Ndo foram previstas a¢6es para redugdo do uso do automovel (76%) além da regulamentagdo do estacionamento na area central. A
diminui¢do do tempo de deslocamento pode sugerir aumento das velocidades e pode impactar no nimero de acidentes, porém problemas referentes aos
tempos de deslocamento ndo foram diagnosticados.

Tema 09 Transporte Coletivo Urbano Agbes  Ind. Custo
Problema diagnosticado 14 2 38.082,17
g Pouco uso do TPC (3% das viagens) A baixa frequéncia e cobertura que associados ao valor da tarifa faz com que a populagdo prefira o0 moto-taxi.
Objetivo Adequar o sistema de TCU, garantindo sua eficiéncia, qualidade e integragdo
AcBes Negociar com a empresa concessiondria a adequagdo do servigo para seguir as diretrizes do PMU, implantar e adequar as paradas e pontos com informagdo ,
avaliar anualmente o reajuste da tarifa seguindo o modelo Geipot, adequar o terminal de integragdo, adotar rotina de controle e fiscalizacdo, criar campanhas
para incentivar o uso, informar sobre as mudangas nas linhas e paradas, avaliar a possibilidade de instalagdo de sistema de informagdo em em tempo real
Nova licitagdo de operadora de TPC. Informagdo nos pontos de parada. Campanhas incentivo TPC. Avaliagdo da tarifa. Grupo de controle e fiscalizagdo.
Produto esperado L
Terminal integrado.
o
F [Metas Atingir a frequéncia de 2 6nibus na hora pico
j Dois indicadores elencados. Um mede anualmente a frequéncia do TPC e o segundo dos mapas de informagdo por 10.000 habitantes. Os indicadores sdo
E Coeréncia dos indicadores insuficientes para medir a qualidade ou mesmo fiscalizar o servigo prestado. A mensuragdo da frequéncia deveria ser iniciar semanalmente até atingir am
g medicdo anual para verificar a confiabilidade do servigo prestado. O niumero de placas medido pelo n2 de habitantes é abstrato uma vez que eles podem
estar localizados ou localizados em areas centrais.
Estimativa de custos ) . ) . ~ - . . . =
Os custos foram estimados para regularizar e implantar pontos de parada com informagdo, adequagdo dos abrigos das paradas e do terminal de integragdo
Responsabilidades Demutran, Secretaria de Negdcios Juridicos, de Obras e empresa concessiondria do TPC
A qualidade do atendimento do TPC n3o é medido apenas pela frequéncia, objetivo da meta que estipula 2 6nibus a cada hora, o que n3o estimula o uso do
TPC. As mudangas elencadas no PMU deveriam ser exigidas no contrato e na licitagdo e ndo ser motivos de negociagdo com a empresa. Para atingir o objetivo
Andlise da estratégia de integracdo deveriam ser propostas agdes especificas de integragdo tarifaria ou modal. As paradas e pontos deveriam ser instaladas em razdo da distancia
maxima percorrida (400m). A auséncia de indicadores que acompanhem o funcionamento do TPC compromete a fiscalizagdo e a qualidade do servigo. As
medidas para regulamentar o sistema de moto-taxi aparecem equivocadamente no préximo no Tema 9.
Tema 10 Institucional Agbes Ind. Custo
Problema diagnosticado Baixa paticipacdo dos modos bicicleta e TPC. s & bR
Objetivo Aumentar a reparti¢do modal para 30% por modo (TPC, ativo e automdvel) e os tempos de deslcoamento
Acdes Criar base de dados para acompanhamento de indicadores, Conselho de transporte e mobilidade, regulamentar moto-taxi, capacitar técnicos, criar programa
de educacgdo e seguranga no transito, central de reclamagdes, regulamentar Estudo de Impacto de Vizinhanga, monitorar, revisar o diagnéstico e o PMU.
Base de dados. Conselho de transporte. Regulamento moto-taxi. Cursos de capacitagdo. Programa de educagdo e seguranga no transito. Central de
Produto esperado - . . . o
o reclamagdes. Regulamento do Estudo de Impacro de Vizinhanga. Atualizar diagndstico do PMU.
= — . 4 P .
2‘ Metas Participagdo de 30% das viagens por modo; tempo médio de deslocamento chegue a 10' (ndo foi apresentada base line )
=
Z |Coeréncia dos indicadores
g Foram elencados indicadores de monitoramento da divisdo modal: automdveis, ndo motorizados, transporte coletivo e indicador de tempo médio das viagens

Fonte: Elaborado por Machado (2019) com base no PMU de Monte Alto (MONTE ALTO, 2015a, 2015b)
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5.7.1.1 Anélise da Estratégia do PMU de Monte Alto

Calculo dos meios

Ao observar 0 apontado no Quadro 31 percebemos que 0 PMU elenca 111 ac¢des divididas em
10 temas que representam um custo estimado em R$ 1.935.443,16 para o Municipio. O Plano
aponta como possiveis fontes de financiamento o Programa de Aceleracdo do Crescimento
(PAC) mobilidade, o BNDES, o Pro-Transporte, programa financiado pela Caixa Econémica
Federal e o Programa Desenvolve Séo Paulo - Linha Economia Verde Municipios. As metas
foram estabelecidas para o “Cenario Realista”, a serem cumpridas em até 9 anos e, que serdo
monitoradas por 21 indicadores, ndo apresenta, portanto, a quantidade necessaria de indicadores
para acompanhar as agdes propostas.

Algumas das ac¢des elencadas ndo sdo coerentes uma vez que ndo se fundamentam em um
problema levantado no diagndstico. Além disso, 0 PMU apresenta aces sem metas a cumprir,
outras que os custos ndo foram estimados e tampouco alocados 0s recursos humanos
responsaveis pela execucdo da acdo. Das acOes que ndo apresentam 0s meios relativos a sua
aplicacdo podemos inferir que néo foi verificado efetivamente se o fim pode ser alcangado, uma
vez que a escolha dos fins estd condicionada pela disponibilidade dos meios (financeiros,
técnicos e de execucao).

Atendimento aos objetivos da Lei

As acdes concentram-se na producdo de infraestruturas para o transporte individual, ativo e
motorizado. Apresenta propostas de obras para regulamentar a circulacdo especificamente
estacionamentos, transporte de cargas e velocidades. O PMU aborda questdes relacionadas ao
Planejamento Urbano como adensamento, diversidade de uso do solo e adogéo de instrumentos
do Estatuto da Cidade. Propds a implantacdo de escolas e postos de saude condicionados,
porém ao tamanho da populacdo. Ainda que no diagndéstico os padrdes de proximidade tenham
sido usados (Embarq), estes ndo estdo relacionados a uma distancia que possa ser percorrida a
pé ou de bicicleta. E estimada, ainda, a localizagio dos pontos de parada de 6nibus. A titulo de
exemplificacdo mostramos nas Figuras 55, 56 e 57, respectivamente, os mapas de abrangéncia
dos padrdes utilizados para estimar a proximidade da populacéo aos pontos de 6nibus, escolas
e postos de saude.
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OBSERVACOES Plano de Mobilidade Urbana
Desenho das novas rotas ¢ linkas de s tmmyone Comrme W3083 P SATR 1357864
. - s = )
:'-'c';‘f; [ memec::m Utmo| @0 TCU: Abrangéncia do Sistemi Proposta. o 1o
Mobilldsde Ubana (para maiares - = |
desalbes, comsulie 0 planc). ) Ferimet U de Menie Ao'SP 06115
: S frete

Fig. 55 Mapa dos pontos de parada do TPC proposto. Raio de abrangéncia: 400m.
Fonte: Monte Alto, 2015a; 2015b
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Fig. 56 Mapa de abrangéncia das escolas: raio de 2,5 km utilizando o padrao proposto pela
Embarg. Fonte: Monte Alto, 2015a; 2015b
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OBSERVACOES LEGENDA Plano de Mobilidade Urbana
‘ g \‘

mle Alto'SP 15115

Fig. 57 Mapa da abrangéncia das Unidades de Saude: raio de 6 km, utilizando o padrao
proposto pela Embarg. Fonte: Monte Alto, 2015a; 2015b

Quanto ao TPC, o PMU ndo propds uma acdo precisa para sua regulamentacdo ou
estabelecimento de critérios minimos de qualidade, além da frequéncia, por exemplo. A
regulamentagdo € delega a empresa ao propor “negociar com a concessionaria a adequacdo do
sistema as diretrizes propostas”. Entende-se que essa negociagdo seja utopica uma vez que 0
contrato esta em vigor.

No geral, 0 PMU apresenta as a¢des relacionadas ao conteido minimo solicitado & excecédo de
integracdo modal, polos geradores e restricdo a circulacdo. Percebe-se que ha um maior
interesse do Municipio nas obras de infraestruturas ja que estas sdo as acdes que apresentam
estimativa de custos. O PMU apresentou fontes de financiamento e indicadores para o
monitoramento, ainda que nem para todas as a¢fes. No computo geral, podemos dizer que o
PMU esta adequado parcialmente a Lei 12.587/2012, pois é deficiente no monitoramento,
estimativa de custos e avaliagdo de impactos.

5.7.2 Avaliagao ex ante do PMU de Corumba (MS)

Apresentamos, no Quadro 32, a avaliacdo ex ante do PMU de Corumbé (MS).
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TEMA/PROGRAMA DESCRICAO/ANALISE TOTAL
118 26 439.712.000
Programa 01 Estimulo ao transporte ativo: criar condigdes mais humanizadas para a circulagdo de pedestres e mudar habitos da populagdo Agbes Ind. Custo
‘Objetivo geral Aumentar a participa¢do do modo a pé de 28% para 36% e bicicleta de 8% p/16% 22 ‘ 5 ‘ 58.754.000
Tema Mobilidade a pé Agbes Ind. Custo
Problema diagnosticado: Sistema de mobilidade a pé deficiente em toda a cidade 14 3 29.440.000
Objetivo Qualificar e implantar a rede de mobilidade a pé
AcBes Regulamentagdo, qualificagdo, fiscalizagdo, execugdo de calgadas (notificagdo e incentivos) nas rotas consideradas prioritarias dreas deficientes e no entorno de
equipamentos publicos. Prover de acessibilidade, sinalizagdo, iluminagdo e arborizagdo. Construgdo de funicular e escadarias.
Objetivo Estimular o modo a pé
Acdes Organizar rotas a pé casa-escola, divulgar os beneficios para a satde
Produto esperado Regulamento de execugdo das calgadas. Grupo de fiscalizagdo. Arborizagdo, sinalizagdo, iluminagdo e acessibilidade nas calgadas. Rotas casa-escola. Campanhas de
< divulgagdo
g Metas Implantar/requalificar 328km de calcadas; aumentar participagdo modal de 28% para 36%
= km de calgadas implantadas, km de calgadas requalificadas; participagdo modal. Indicadores mensuram outputs e outcomes. Poderiam ser complementados com
noc Coeréncia dos indicadores indicadores de n° de atropelamentos, acidentes ou quedas de pedestres, monitoramento de apropriagdo das rotas propostas (antes/depois). Ndo foi explicitado como
© serd feita a pesquisa para obter dados da divisdo modal e também ndo foram alocados recursos para esse fim.
Estimativa de custos Foram estimados custos apenas para a implantagdo de calgadas. Ndo ha referéncia que este custo englobe arborizagdo, iluminagdo e sinalizagdo.
Responsabilidades N&o foram elencadas
A qualificagdo da infraestrutura é necessaria para melhorar as condi¢des de caminhabilidade. H4 uma prioridade de qualificar calgadas do entorno de equipamentos
Analise da estratégia publicos como escolas e hospitais, além disso sdo considerados aspectos importantes como arborizagdo e iluminagdo. Para que essa estratégia tenha efetividade também
deve ser considerada o tratameto dos cruzamentos e travessias. A construgdo de escadarias e do funicular ndo foram orgados o que pode prejudicar a estratégia de
criagdo de rotas acessiveis. Ndo foram elencados responsabilidades para execugdo das agdes, comprometendo-as.
Tema Sistema Cicloviario Acbes Ind. Custo
Problema diagnosticado: Infraestrutura insuficiente 8 2 29.314.000
Objetivo Qualificar e ampliar a rede cicloviaria existente e equipamentos relacionados
Acgdes Implantagdo de ciclovias, ciclofaixas, sinalizagdo das rotas e manutengdo das infraestruturas existentes
Objetivo Estimular o uso da bicicleta
Agdes Construgdo de bicicletdrios junto a edificios e equipamentos publicos, incentivar as empresas a construir bicicletdrios, campanhas de incentivo e beneficios a satde
g Produto esperado Ciclovias. Sinalizagdo. Bicicletdrios. Campanhas de incentivo.
S |Metas Aumentar de 8% para 16% a participagdo deste modal e executar 180km de ciclovias
=) . o km de rede ciclovidria implementada e % de deslocamentos realizados por bicicleta, Os indicadores medem outputs e outcomes, porém ndo fica claro a origem dos dados
o |Coeréncia dos indicadores
8 para o acompanhamento
Estimativa de custos Foram estimados custos para a infraestrutura e campanhas de estimulo
Responsabilidades N3o foram elencadas
A execugdo de rede ciclovidria é fundamental para atender a demanda latente. Ndo foram considerados sinalizagdo, tratamentos dos cruzamentos, e possiveis impactos
Andlise da estratégia da implantagdo dessa infraestrutura no espago vidrio. O mapa da rede ndo apresenta os equipamentos urbanos que conectard. A ampliagdo dos deslocamentos ativos
requer que os equipamentos, servigos e empregos se localilzem em distancias aceitaveis para esses modos de até 1km. A auséncia de delegagdo de responsabilidades
pode comprometer as metas.

Fonte: Elaborado por Machado (2019) com base no PMU de Corumbda (CORUMBA, 2016)
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Programa 02 Incentivar o uso do TPC AcOes Ind. Custo
|Objetivo Geral Aumentar os deslocamentos realizados por TPC de 20% para 28% 30 | 6 | 16.928.000
Tema Transporte Publico Coletivo Urbano Agdes Ind. Custo
Problema diagnosticado Poucos indicadores e metas para regulagdo do contrato de concessdo do TPC. Paradas de 6nibus inadequadas, superlotagdo, baixa frequéncia e o alto valor da tarifa 19 6 16.848.000
Objetivo Qualificar a infraestrutura
Acles Manutengdo e adaptagdo de terminal/ponto existente, construgdo de novo terminal/ponto, implantagdo de faixa preferencial e exclusiva de TPC
Objetivo Ampliar a participagdo de viagens em TPC
AcBes Pesquisa de satisfagdo; aumento da frequéncia; adequagdo das linhas; implantagdo bilhete eletronico; sinalizagdo e informagdo da rede; implantagao tarifa temporaria;
aumentar o conforto; implantagdo de tarifa reduzida fora hora pico
Objetivo Viabilizar a operagdo financeira do sistema com melhoria da qualidade o servigo
. Sistematizagdo da coleta de dados, definir metas e objetivos operacionais; monitoramento da receita-despesa; redugdo de custos operacionais com melhora da qualidade
< Rgeree do servigo
g O W, Novo terminal. Faixas preferenciais e exclusivas do TPC. Terminais/pontos adaptados. Pesquisa de satisfacdo. Bilhetagem eletronica. Site com informagdes. Tarifa
a P temporaria. Tarifa reduzida. Nova licitagdo de TPC.
8 Metas Aumentar a participagdo dos deslocamentos por TPC de 20% para 28%, implantar e qualificar 100% dos terminais e paradas
. o N2 de terminas de Onibus construidos e qualificados; n2 de pontos qualificados e implantados. Ndo foram elencados indicadores para acompanhamento dos padrdes de
Coeréncia dos indicadores . P ~ . - - « . ~ -
qualidade do TPC, valor da tarifa, imlantagdo das faixas preferenciais. Os indicadores ndo medem impactos, sdo insuficientes.
Estimativa de custos Os custos foram elencados para as obras de infraestutura (terminais e paradas) e pesquisa de satisfagdo
Responsabilidades Nao foram elencadas
O diagndstico ndo apontou a necessidade de construgdo de novo terminal e a implantagdo de faixas exclusivas para o TPC ou mesmo a necessidade de intervengdes
viarias. Nao foram apresentados estudos de imapctos da implantagdo das faixas exclusivas no transito e no tecido urbano. A populagdo aponttou falta de conforto e de
Andlise da estratégia informacgGes nas paradas. Ndo foram elencados parametros de qualidade do TPC. Sdo importantes indicadores de frequéncia e cobertura por exemplo. Ndo foram
indicados critérios de localizagdo das paradas (proximidade). Ndo apresenta agao efetiva para reduzir custos operacionais com melhoria da qualidade de servigo, agdo por
se contraditdria.
Tema Transporte Coletivo Rural Agbes Ind. Custo
Problema diagnosticado Apenas 30% dos usuarios sdo pagantes, o sistema é subsidiado pela prefeitura 4l i 80.000
Objetivo Ampliar o acesso ao TPC rural
AcBes Pesquisa de satisfagdo; aumentar a frequéncia; adequar linhas e percursos, aumentar o conforto do passageiro, implantar sistema de compra da tarifa antecipada;
sinalizagdo e informagdo do sistema
Objetivo Viabilizar a operagdo financeira do TPC rural com melhoria da qualidade o servico
. Sistematizagdo dos dados operacionais, definicdo de metas e objetivos operacionais; monitoramento de receita-despesa; redugcdo de custos operacionais com melhora na
< Rgeree qualdiade do servigo
g Produto esperado Pesquisa de satisfagdo. Sistema de compra antecipada. Nova licitagdo. Sistema de monitoramento.
2 Metas Realizar pesquisa de satisfagdo anual
O |Coeréncia dos indicadores Apenas um indicador de Pesquisa de percepgdo da qualidade, o que é insuficiente para o acompanhamento das demais agdes propostas
© Estimativa de custos Os custos foram estimados apenas para a realizagdo das pesquisas
Responsabilidades N3o foram elencados os agentes responsaveis
As agBes apresentadas para ampliar o acesso ao TPC ndo contemplam a tarifa mas a melhoria da qualidade. A estratégia ndo esta bem construida uma vez que a
populagdo rural do municipio corresponde a aproximadamente 10% da populagdo, 70% dos usudrios ndo pagam a tarifa. Ndo foi realizado um diagnéstico adequado que
Andlise da estratégia levantasse as deficiéncias do sistema para além da questdo econémica. A auséncia de custos, metas e responsabilidades para o tema indica a fragilidade das a¢ées
propostas. A realizagdo da pesquisa de satisfagdo ndo é coerente com o acompanhamento do objetivo. A condigdo do servico pode melhorar sem aumentar o nimero de
usuarios.

Fonte: Elaborado por Machado (2019) com base no PMU de Corumba (CORUMBA, 2016)
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Programa 03 Promover a seguranga no transito Acbes Ind. Custo
Problema diagnosticado 0 n2 de acidentes aumentou 100% em 10 anos 7 3 960.000
Objetivo Reduzir n2 de acidentes fatais
Agles ~ - . . . . . L - . . .
¢ Redugdo do limite de velocidade no perimetro urbano (50 km/h); reduzir para 30km/h velocidade em vias locais, implantacdo de medidas de traffic calming
Objetivo Aumentar a sensagdo de seguranga no transito
Acdes Formagdo e treinamento de motoristas de TPC, taxistas, moto-taxistas; realizagdo de campanhas educativas
g Produto esperado Traffic calming nas vias. Treinamento dos motoristas transporte publico. Campanhas educativas.
= [Metas Executar 150 medidas traffica calming; formagdo de 100% dos motoristas e 50% motoristas alcangadosos pelas campanhas
=)
= a . ) . o rof . - - . - . . «
& |coeréncia dos indicadores N de' medidas traffic caln?l.ng execu?adas, n .de pelss.oas treinadas; n' de pessoas .alcangadas nas campanhas. Os lnfilcadores sa.o |nsuf}C|entes. Deveriam medir a redugdo
o de acidentes com e sem vitimas fatais (por faixa etaria e modo), monitorar os locais onde foram executadas as medidas de traffic calming, etc.
Estimativa de custos Os custos para as a¢des foram estimados
Responsabilidades Nao foram elencadas
A estratégia ndo deveria focar apenas nas vitimas fatais, deveria ser realizado o monitoramento do antes/depois da implantagdo das medidas de traffic calming, fiscalizar
Anilise da estratégia o cumprimento das velocidades estipuladas. Os indicadores deveriam monitorar os acidentes por tipo de veiculo para estimar o efeito do treinamento nos motoristas. O
aumento da seguranga no transito se da pela sinalizagdo e fiscalizagdo e pela aplicagdo de penalidades. Também deveria ser levado em conta a qualidade de manutengdo
dos veiculos (freios, rodas, etc) e dos cruzamentos e das vias.
Programa 04 Melhoria da qualidade ambiental Acbes Ind. Custo
Objetivo geral Melhorar a qualidade ambiental 15 ‘ 3 ‘ NC
Tema Redugdo da poluigdo Acgbes Ind. Custo
Problema diagnosticado O diagndstico ndo apontou problemas com emissGes ou mesmo % de poluentes ou qualidade do ar 4 2 NC
Objetivo Reduzir poluentes e GEE
Acles Realizagdo de inventdrios de emissdes; incentivos para TPC, taxis e demais veiculos para adogdo de combustiveis menos poluentes
Produto esperado Inventario das emissdes.
Metas 100% da frota de TPC e taxis
g . Lo Matriz energética da frota de TPC e taxis; emissdes de GEE e material particulado. Os indicadores ndo cobrem todas as a¢des elencadas. As métricas dos indicadores serdo
Coeréncia dos indicadores ) . o . s
% estabelecidos apds a realizagdo do inventdrio de poluentes.
OOC Estimativa de custos N3o foram estimados
© |Responsabilidades N3o foram elencadas
A redugdo de emissGes é uma estratégia global para a sustentabilidade, no entanto os inventarios das emissdes exigem um corpo técnico e equipamentos especificos,
Anélise da estratégia estagBes de monitoramento das emissdes, e o estabelecimento de uma linha de base para acompanhamento. O estudo de emissdes de poluentes ou mesmo de n2 de
veiculos poluentes ndo foi realizado. O uso de combustiveis limpos em téxis e 6nibus poderia ser exigido por lei ou licitagdo. Ndo foram criadas condi¢bes para o
cumprimento das metas, ndo foram estimados custos e responsabilidades para o cumprimento desta temdtica.

Fonte: Elaborado por Machado (2019) com base no PMU de Corumba (CORUMBA, 2016)



Quadro 32 Avaliagdo ex ante do PMU de Corumba — MS (cont.)

222

Coeréncia dos indicadores
Estimativa de custos

Responsabilidades

Andlise da estratégia

% moradores prox. equipamentos basicos, proporgdo da tarifa do TPC urbano e rural sobre renda mediana familiar per capita
N&o foram estimados

Secretaria de Educagdo e Saude

Causa estranhamento a auséncia da Secretaria de Planejamento e Transportes. A agdo ndo aponta quais equipamentos e servigos sdo prioritarios e tampouco quais sdo
esses bairros que seriam beneficiados. Segundo a legislagdo 100% da frota deve ser acessivel. A proposta de redugdo das tarifas ndo apresenta base técnica de
sustentagdo. As gratuidades ndo beneficiam a populagédo de baixa renda, ndo condiz com o objetivo. As gratuidades acabam por onerar ainda mais a tarifa. As agdes ndo
foram quantificadas quanto aos custos e os indicadores ndo acompanham todas as agdes propostas nessa tematica.

Tema Integragdo do PMU com o planejamento urbano Agbes Ind. Custo
11 1 NC
Problema diagnosticado Novas ocupagdes ndo respeitam os limites das areas de "ocupagdo dirigida", areas que apresentam baixas densidades e vazios urbanos, instituidas no Plano Diretor. As
dreas onde foram implantados conjuntos habitacionais produzidos pelo poder publico ndo coincidem com as dreas de "interesse social" do PD
Objetivo Integragdo do PMU com planejamento urbano e uso do solo
Acdes Restri¢do do perimetro urbano; incentivo ao adensamento populacional ao longo dos eixos de transporte coletivo; priorizar investimentos de infraestrutura em areas
mais densas e de maior vulnerabilidade social; incentivos a instalagdo de comércio e servigos nos bairros; elaboragdo de projeto do entorno da ferrovia, do uso da estagdo
< ferrovidria, construgdo de equipamento com revisdo do uso da estagdo ferrovidria; regulamentagdo de instrumentos urbanisticos previstos no Estatuto da Cidade
g Produto esperado Novo Plano Diretor. Projeto da area da ferrovia.
2 Metas Implantagdo da quantidade minima (10) de estabelecimentos de comércio e servigos nos bairros desassitidos
o . o N2 de novos estabelecimentos de comércio e servigos em bairros desassistidos; % de populagdo que vive a menos de 300m de ponto de TPC; razdo entre oferta de
O |Coeréncia dos indicadores )
emprego e pop por bairro.
Estimativa de custos N3o foram estimados
Responsabilidades N3o foram elencadas
Ha um descumprimento do Plano Diretor devido a especulagao imobiliaria, porém nao foram elencadas agdes para fiscalizagdo, impedimento ou punigdo para evitar
Anélise da estratégia novas localizagdes. As agdes ndo contemplam a implantagdo de equipamentos publicos nos bairros dessasistidos. Ndo foram estabelecidas as prioridade dos
investimentos se na area central, nos eixos ou nos bairros desassitidos. A quantidade de estabelecimentos estabelecidos na meta parece aleatdrio, ndo ha base para tal.
Ao ndo serem estimados recursos e responsabilidades as ages ficam comprometidas. As agdes para elaboragdo do projeto da ferrovia ndo sdo coerentes com o objetivo.
Programa 05 Redugdo da desigualdade Agbes Ind. Custo
Problema diagnosticado Bairro central concentra mehores infraestruturas e servigos 8 3 NC
Objetivo Distribuir equipamentos publicos no territério
Diagnosticar bairros desprovidos de equipamentos e servigos; desenvolvimento de plano de implementagdo de equipamentos nesses bairros em consonancia com o Plano
Acles Diretor
Objetivo Aumentar a mobilidade da populagdo de baixa renda
Estudo de politica tarifaria para redugdo do custo do TPC; estudo de 100% a gratuidade para estudantes; estudo para implantagdo de tarifa social; incentivo a compra de
Acdes bicicletas
Objetivo Aumentar a mobilidade de PNE
é AcGes Adequacao da frota de 6nibus; adequagdo dos pontos de 6nibus e calgadas do entorno
2 Produto esperado Diagndstico dos bairros. Plano de implementagdo de equipamentos. Estudo da politica tarifaria.
8 Metas Reduzir de 25,26% e 20,18% as tarifas de TPCU e TPCR para 10% da renda

Fonte: Elaborado por Machado (2019) com base no PMU de Corumbda (CORUMBA, 2016)
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Sistema vidrio

Programa 06 Agbes Ind. Custo
‘Objetivo geral Otimizar a gestdo do espago viario 34 ‘ 5 ‘ 362.640.000
Tema Reorganizagdo viaria e estacionamentos Agbes Ind. Custo
Problema diagnosticado N3o foi levantado no diagndstico 12 1 302.770.000
Objetivo Aprimorar a gestdo do espago vidrio
AcBes Definigdo de hierarquia vidria, reorganizagdo da circulagdo, sinalizagdo, regulamentagdo de cargas, fiscalizagdo, implantagdo de radares, seméforos, sistema de
estacionamento rotativo, fiscalizagdo do trafego de fronteira, regulamentagdo do Estudo de Impacto de Vizinhanga - EIV
g Produto esperado Sistema hierarquia viaria. Equipe fiscalizagdo. Sinalizagdo. Regulamento transporte cargas. Estacionamento rotativo. Regulamenatr EIV.
% Metas 2mil vagas estacionamento pago;
x L L Os indicadores medem as metas estipuladas - outputs. Ndo medem possiveis outcomes, as melhorias esperadas: redugdo de acidentes; redugdo de congestionamento;
O |Coeréncia dos indicadores - ) ) .
O redugdo do tempo de viagem; mensurar a verba advinda com estacionamento pago
Estimativa de custos Os custos foram estimados apenas para as obras de infraestrutura
Responsabilidades N3o foram elencadas
Andlise da estratégi A regulamentagdo do EIV esta fora do escopo deste programa. No diagndstico ndo foram levantadas questdes sobre estacionamentos, reorganizagdo vidria e demais
nélise da estratégia ~ . . ;
g agdes, deixando a estratégia sem apoio
Tema Implantagdo e qualificagdo infraestrutura rodoviaria Acbes Ind. Custo
Problema diagnosticado Cerca de 35% das vias ndo sdo pavimentadas nas periferias 16 4 59.870.000
Objetivo Qualificar e ampliar a rede vidria
Acdes Manutengdo e sinalizagdo das vias existentes; pavimentagdo e sinalizagdo de vias novas
Objetivo Mitigar impactos do anel viario
Acbes Elaboragdo de projeto de mitigagdo de impactos do anel existente; implementar medidas de mitigagdo; iluminagdo de trecho do anel vidrio
« |Objetivo Implantar alternativa ao anel viario
o, .
S [Acdes Elaboragdo de estudo de viabilidade e projeto de novo anel viario; construgdo do novo anel
=) = . P —
g Produto esperado Vias adequadas. Projeto de mitigagdo de impactos anel viario. lluminagdo do anel.
O |Metas

Coeréncia dos indicadores

Estimativa de custos
Responsabilidades

Andlise da estratégia

5% vias requalificadas; pavimentagdo de 70km de vias; 100% das medidas de mitigagdo; 100% implantagdo anel viario

Percentual de vias qualificadas, pavimentadas, medidas de mitigagdo implementadas, implantagdo do anel viario. Os indicadores ndo medem outcomes advindos dessas
agdes como a melhoria na circulagdo, diminuigdo de acidentes, redugdo do tempo de viagem.

Os custos foram estimados para as medidas de mitigagdo do anel viario existente e construgdo do novo anel

N&o foram elencadas

Para além dos problemas da falta de pavimentagdo em algumas ruas da periferia, as demais questdes especialmente a questdo do anel viadrio ndo foi levantada no

diagnostico, ndo foi apresentada necessidade ou viabilidade do programa. N3o se sabe quais os impactos ou como serdo mitigados os impactos do anel existente.

Fonte: Elaborado por Machado (2019) com base no PMU de Corumba (CORUMBA, 2016)
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Metas

Coeréncia dos indicadores

Estimativa de custos
Responsabilidades

Analise da estratégia

100% na atualizagdo quadrienal das pesquisas OD, contagem de fluxo e reparto modal

Criar fundo municipal de desenvolvimento urbano; atualizar planos; revisdo do PMOB; criagdo da comissdo técnica de MU, n2 de reunides semestrais do Comité de
Mobilidade, A atualizagdo quadrienal das pesquisas ndo parece uma meta plausivel de ser executada.

Os custos foram estimados apenas para a atualizagdo das psquisas de mobilidade e revisdo do PMOB

N3o foram elencadas

Necessaria para acompanhamento das estratégias do PMOB. Nao foi enumerado a quantidade de recursos humanos e técnicos necessaria para compor a gestdo, cursos
de aperfeigoamento, resultados esperados, o modo de divulgagdo das informagdes, para quem serd disponibilizada, possibilidade da populagdo criticar ou mesmo
solicitar alterag@es. O célculo dos meios financeiros e humanos ndo contempla todas as ag8es, os custos foram estimados apenas para as pesquisas e revisdo do PMOB.
Auséncia de alocagdo de responsabilidades.

Tema Implantagdo e qualificagdo da infraestrutura portuaria Acbes Ind. Custo
Problema diagnosticado N3o foi levantado no diagndstico & bR e
Objetivo Qualificar o porto geral
AcBes Revisdo do projeto para pequenas cargas, para embarque e desembarque de passageiros; do projeto de urbanizagdo da orla; adequagdo da orla em relagdo a mobilidade
e acessibilidade; implementagdo de porto para embarque/desembarque de passageiros; incentivar a construgdo de porto para grandes cargas (privado)
<L
g Produto esperado Projeto do porto. Projeto urbanizagdo da orla.
2 Metas N&o foram estabelecidas
8 Coeréncia dos indicadores N3o foram elencados
Estimativa de custos N3o foram estimados
Responsabilidades N3o foram elencadas
. L. Este tema ndo foi levantado no diagndstico. Ndo foram elencadas proposigdes para o transporte hidroviario, uma alternativa ao transporte motorizado. A auséncia de
Andlise da estratégia - L L .
metas, indicadores, responsabilidades fragiliza a agdo.
Programa 07 Gestdo publica da mobilidade urbana e rural Acbes Ind. Custo
Objetivo geral Estruturar a gestdo publica da mobilidade urbana e rural 10 4 430.000
. . Gestdo da mobilidade centralizada em 6rgdo de Desenvolvimento Urbano e Patriménio Histérico. Quantidade de servidores insuficiente. Capacidade deliberativa dos
Problema diagnosticado -
Conselhos deficiente.
Objetivo Estruturar mecanismos de captagéo e gestdo de recursos
Acbes Criagdo de Fundo Municipal de Desenv. Urbano; Monitoramento de convénios para captagdo de recursos da mobilidade
Objetivo Atualizar estudos e planejamento
Acdes Realizagdo e atualizagdo da pesquisa OD, de reparto modal, de contagem de fluxo, revisdo do PMOB
Objetivo Gestdo participativa e controle social
< [acs Atribuigcdo de fungdo de monitoramento e implementagdo do PMOB a comissdo técnica e Conselho Municipal; criagdo e instituigdo do regimento da Comissdo Técnica e
oes N . . L . . ~ h ~
g ¢ do Conselho; elaboragdo do Sistema de Informagdo da Mobilidade; atualizagdo e divulgagdo dos dados do Sistema de Informagdes
= Fundo de Desenv. Urbano. Sistema de monitoramento.Pesquisa OD. Contagem de fluxos. Revisdo do PMOB. Comissdo Técnica do Conselho. Sisistema de informagdo da
 |Produto esperado .
o mobilidade.
O

Fonte: Elaborado por Machado (2019) com base no PMU de Corumba (CORUMBA, 2016)
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5.7.2.1 Avaliagao da estratégia do PMU de Corumba

Calculo dos meios:

No Quadro 32 observamos que o Plano de Ac¢des do PMU de Corumba esta dividido em 7
Estratégias subdivididas em 12 Temas, das quais resultam 118 a¢des a um custo total de
R$439.712.000,00, quantia que representa 128% da receita anual do Municipio. As agdes sao
monitoradas por 26 indicadores. O horizonte temporal estabelecido para o cumprimento de
todas as metas foi de 15 anos.

O PMU indicou algumas possibilidades de obtencdo de financiamento através de convénios
com o Governo Federal e por meio de taxas e instrumentos da dindmica municipal,
especificados no Quadro 29. A possibilidade de financiamento das ag¢des influenciou o na
quantidade de proposic¢des, ja que ndo ha um limite na disposi¢do dos meios.

Algumas das propostas ndo advém de um problema levantado no diagndstico, como é o caso
da “Reducio de poluentes e GEE”, o PMU nio apresenta dados sobre polui¢do atmosférica da
cidade, do que podemos entender que foram propostas para contemplar o contetido estabelecido
na Lei. Ndo ha correspondéncia entre a quantidade de ac@es e indicadores, os indicadores
contemplam pouco mais que 20% das acdes. Além disso, muitas acdes sdo fragilizadas pela
auséncia de metas, estimativa de custos e alocacdo de responsabilidades.

Cumprimento dos objetivos da Lei:

Conforme o Quadro 32, o PMU de Corumbéa apresenta propostas de regulamentacdo da
circulacdo ao organizar areas de estacionamento, transporte de cargas e velocidades. O PMU
conversa com o Planejamento Urbano quando propde adensamentos, diversidades no uso do
solo e a adogéo de instrumentos do Estatuto da Cidade. Apresenta, ainda, acdes para a gestao e
0 acompanhamento do PMU, porém sem elencar responsabilidades de "quem faz o que".

N&o é estabelecida uma regulamentacdo do servigo de Transporte Publico Coletivo, o Plano de
Acdo ndo atende o problema diagnosticado de que ha “poucos indicadores e metas definidas
para a regulagdo do contrato de concessdo do transporte coletivo”. Critérios minimos de
qualidade do TPC devem ser exigidos pelo Municipio, mas o que se apresenta € a delegacéo do
controle da operacdo, servico e politica tarifaria as empresas e ao mercado. A proposta de
“reducdo de custos operacionais das linhas urbanas com melhora na qualidade do servi¢o” que
é per se contraditdria, uma vez que a redugdo dos custos geralmente implica em redugéo da
qualidade.



226

Diferentemente do PMU de Monte Alto, a abrangéncia do servico de TPC foi considerada pela
distancia a pé até o percurso do 6nibus, ou seja, a via que o veiculo percorre. O mapa da Figura
58 mostra a cobertura do itinerario das linhas em uma escala de abrangéncia entre 150 e 300 m.

Distancia até uma linha de onibus

. entre 150 e
mais de 300m 300m -

98%  202%

Fig. 58 Representacdo da cobertura do transporte publico por 6nibus. Fonte: Corumba, 2016

De acordo com o diagnéstico, apenas 9,8% da populacdo precisaria se deslocar mais que 300m
para chegar a linha, ndo ao ponto de parada.

Em linhas gerais, as agdes e 0s recursos estdo dirigidos para infraestruturas de transporte
individual, motorizado e ativo, concentradas na area central da cidade. O objetivo de aumentar
a participacdo do TPC nos deslocamentos ndo condiz com a desproporcionalidade entre o
numero de acOes elencadas para o TPC e as demais. Salienta-se a auséncia de estudos sobre 0s
possiveis impactos/efeitos ambientais e/ou na valorizacéo da terra derivados das melhorias na
acessibilidade, ndo € um requisito da Lei, mas as propostas devem estar adequadas as
legislacGes ambientais e os efeitos devem, portanto, ser examinados. Podemos dizer que o PMU
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atende em parte aos objetivos da PNMU, uma vez que é deficiente na questdo de
monitoramento, custos, impactos e tampouco atende a totalidade dos temas do contetdo
minimo demandado pela Lei.

5.8 Principais interpretagoes
Abaixo listamos as principais interpretacfes da andlise realizada nos PMUSs.

- A auséncia de critérios minimos para orientar o servico de transporte pablico coletivo, no que
se refere a qualidade, tarifa e servico, inclusive estipular o critério para que uma cidade
apresente ou ndo o TPC; (A Unido Europeia possui uma diretiva de requisitos minimos de
qualidade para o TPC (EC, 2002): porque essa acdo ndo foi copiada?)

- A elaboracdo do PMU pode ser uma barreira para 0s pequenos municipios requererem
financiamento para obras urbanas. O proprio MCidades langou um programa de crédito para
elaboracdo dos PMUs apenas para 0s 225 municipios com mais de 100 mil habitantes (4%),
enquanto 1.262 (23%) dos municipios estdo na faixa entre 20 e 100 mil habitantes e os demais
4.074 (73%) possuem menos de 20 mil habitantes.

- O desservico que as ONGs podem ocasionar ao planejamento urbano. Referimos aqui aos
padrdes de proximidade. Os padrdes da Embarq Brasil foram usados no PMU de Monte Alto e
o raio de abrangéncia de referéncia para a implantacdo de Unidades de Saude, 6km, ultrapassou
os limites do tecido urbano.

- Os efeitos do comprometimento dos orgcamentos municipais nas outras demandas (educacéo,
salde, seguranga), com o aumento da divida publica que pode ser aprofundada, por exemplo,
pelo pagamento de juros.

- A auséncia das pracas e parques no diagnostico e nas acGes. Foram apresentados apenas
elementos de ligacdo e passagem sem a provisdo de areas de convivéncia onde acontece a
urbanidade.

- Auséncia de estudos sobre os impactos ambientais e sociais possiveis derivados das
infraestruturas de mobilidade, gerando desapropriagOes, valorizacéo artificial da terra e, ainda,
impermeabilizacéo do solo.



CONSIDERAGOES FINAIS

Nenhum modo de pensamento se torna dominante

sem propor um aparato conceitual que mobilize nossas sensagées,
nossos instintos, nossos valores e nossos desejos, assim como as
possibilidades inerentes ao mundo social que habitamos.
(HARVEY, 2005:15)

A Politica Nacional de Mobilidade Urbana brasileira foi instituida por uma legislacdo que
carrega principios, diretrizes e objetivos vagos e amplos, constituindo-se em um exemplo da
influéncia do neoconstitucionalismo no ambito do Direito, decorrente do atual estagio
neoliberal que, em razdo da flexibiliza¢do das leis e das regras, criou a possibilidade de agentes
financeiros se articulem para a tomada de decis6es sobre as politicas publicas no geral e sobre
as politicas urbanas em particular. O alcamento do transporte a categoria dos direitos
constitucionais condicionou a validade e a compreenséo desse direito & interpretacdo judicial,
viabilizando que as infraestruturas, o valor da tarifa e a provisdo dos modos de transporte
possam e passem a ser exigidos judicialmente.

Reduzido ao minimo e na condi¢do de sdcio e guardido do sistema, o Estado manteve certa
estrutura institucional, flexibilizou legislacGes, padroes e normas, ao mesmo tempo em que
delegou responsabilidades. Esse Estado gerencial inaugurou uma nova geracdo de politicas
publicas apoiadas em institui¢Oes legais, juridicas e ideoldgicas, escolhidas e determinadas em
razdo dos objetivos dos agentes financeiros dominantes, produtores das desigualdades, da
pobreza e da concentracdo de riquezas. Desta forma, a lei perdeu a expressédo da soberania
popular e tornou-se um instrumento para solucionar questdes de conjuntura direcionada a
facilitar as atividades privadas, qualificada pelos resultados econdmicos, embasados em
analises estratégicas empresariais, no custo beneficio, na eficiéncia e na eficacia.
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Na esfera das politicas publicas urbanas, o neoliberalismo se apresentou na figura de ONGs e
associacOes transnacionais gque atuaram nao s0 na producdo e na promocdo da inovagéo,
renovacdo, recuperacdo, ressignificacdo e revalorizacdo imobiliaria, como também das
infraestruturas e dos modos de transporte. O Estado, no papel de socio, passou a financiar agdes
em determinados espacos urbanos de interesse do capital. Sob a triade “humanizagdo -
competicéo - sustentabilidade” solugdes analogas direcionaram a¢des formatadas no modelo de
planejamento estratégico empresarial oferecendo um novo sonho de consumo na imagem de
cidades ideais, verdes, sustentaveis, inteligentes e acessiveis.

Na mobilidade urbana em particular, o apelo a sustentabilidade favoreceu a pesquisa e 0
financiamento para o desenvolvimento de inovagdes tecnoldgicas que introduziram no mercado
novos veiculos e combustiveis; sistemas de controle e gerenciamento da mobilidade; sistemas
de integracdo e bilhetagem eletronica; sistemas de compartilhamento de veiculos; aplicativos
de taxi; paradas inteligentes. Os avancos tecnoldgicos nos sistemas de informacdo e de
transporte ampliaram o alcance geografico e reduziram os periodos de tempo de retorno
financeiro, produziram a compressao do tempo-espaco (HARVEY, 2005) e intensificaram a
velocidade na transferéncia global de tais inovagdes e solugdes sob o manto de melhores
préticas. A ideia de mobilidade sobrepujou a do transporte, nos discursos hegemonicos, de uma
maneira nunca antes vista. O conceito de mobilidade foi adotado por oferecer um significado
mais abrangente dos deslocamentos e ao privilegiar as pessoas em detrimento dos automoveis.
Esse conceito esta suficientemente desenvolvido e materializado nos paises que ja resolveram
as questdes referentes aos transportes publicos, diferentemente do Brasil onde o servi¢o de TPC
ofertado, na maioria das cidades, é apenas o 6nibus.

Ao examinarmos a PNMU e os guias de elaboracdo dos PMU, identificamos sua origem na
politica de mobilidade da Comunidade Europeia. A proposta decorreu de uma crescente
sucessao de programas, projetos e investimentos, iniciada em 1985, com o compromisso de
reduzir os indices das trés maiores deseconomias urbanas relacionadas ao uso de veiculos
motorizados: congestionamentos, acidentes e poluicdo. Destes estudos resultou a
recomendacéo, pela Comissdo Europeia, para que as cidades com mais de 100 mil habitantes
elaborassem e implementassem os Sustainable Urban Mobility Plans (SUMP) com o objetivo
de melhorar a acessibilidade e proporcionar mobilidade e transporte sustentavel de qualidade.

O Guia para elaboracdo do SUMP foi publicado pela Eltis, principal observatorio da mobilidade
europeia. Cartilha que serviu de base para o guia brasileiro, publicado inicialmente em 2007, e
cuja versdo foi atualizada, em 2015, pela E