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Caro cursista,
Seja bem-vindo ao curso e ao médulo “Introducéo a Mobilidade Urbana”!

Este modulo foi pensado para oferecer conhecimento introdutério sobre
transporte e mobilidade, conteddos estes que normalmente sdo vistos
de forma segmentada nos cursos de Engenharia, ou nos curriculos de
pos-graduacao em Transportes ou Engenharia de Transportes.

A expectativa € proporcionar acesso a definicbes dos conceitos
fundamentais sobre transporte e mobilidade, contextualizados dentro
dos sistemas sociais e com uma abordagem integrada de planejamento.
Este modulo, longe de esgotar o tema, € apenas um ponto de partida,
instigador de novos estudos e investigacdes. Afinal, trata-se de um
campo amplo, complexo e multidisciplinar.

Assim, desejo lograr sucesso em incentivar seu interesse em buscar
conhecimentos mais aprofundados sobre o tema no futuro.

Sucesso e vamos adiante!

Professor Marcos Thadeu Queiroz Magalhées
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Mobilidade urbana

1.1 O que é mobilidade urbana?

A expressdo “mobilidade urbana” € bastante recente no ambito da
arquitetura e urbanismo, tendo ganhado maior expressividade apenas
na primeira década do século XXI, principalmente como movimento
para chamar a atencéo para o elemento humano no pensar o transporte
e a cidade.

Alguns autores dedicaram cuidadosa atencao para a definicéo precisa
de termos como “transporte”, “mobilidade” e “acessibilidade”, em um
contexto teoricamente integrado e consistente, como forma de evitar
a exagerada carga de significados que foram atribuidos aos referidos
termos.

Neste sentido, antes de avancar mais, faz-se necessario fixar as
definicbes de transporte, mobilidade e acessibilidade que seré&o
utilizadas ao longo de nosso curso.

Transporte € o movimento intencional de objetos materiais, palpaveis.

Isso quer dizer que quando nos referimos aqui a transporte, ndo estamos
falando dos movimentos dos planetas ou de uma folha que é levada
pelo fluxo de um rio. Tampouco dos movimentos de energia e dados nas
redes de telecomunicacédo. Interessa-nos, assim, aqueles movimentos
que séo deliberados, frutos de um desejo, vontade humana, que sé&o
traduzidos em ac&o de movimentar pessoas, outros seres vivos e objetos
materiais inanimados.

Isso posto, cabe a nés agora explorar o processo de transporte e, disso,
apresentar as nocdes fundamentais de acessibilidade e mobilidade.
Para tal objetivo, examinemos a figura a seguir, que ilustra o processo
intencional do transporte.
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Figura 1 — Elementos determinantes do fenémeno de Transporte

Fonte: elaborado pelo autor

O processo acima ilustrado, como melhor discutido e detalhado em
Magalhdes (2010) e Magalhaes, Aragéo e Yamashita (2014), é formado
por 5 momentos distintos, a saber:

e momento01: umapessoa(ou grupo de pessoas) precisa desenvolver
alguma atividade com vistas a satisfazer alguma necessidade.
Ela sabe, ou acredita, com base no senso comum ou outra forma
de conhecimento, que a viabilizag&o de sua participagcdo em uma
atividade implica uma série de acdes concatenadas, dentre as quais
inclui aquelas que resultardo no deslocamento de um objeto material
especifico (objeto tem sentido sintatico, ou seja, ele “sofre” a acao);

e momento 02: ela procura as formas que dispde para realizacéo
das diversas acbes, notadamente aquelas que promoverédo esse
deslocamento;

e momento 03: caso exista alguma forma que atenda as suas
expectativas, ela decide por acionar ou n&o 0s recursos que dispode;

e momento 04: uma vez acionados, 0s meios realizam o deslocamento
segundo os requisitos postos pela pessoa;

e momento 05: o deslocamento é finalizado. A pessoa (ou grupo de
pessoas) pode desenvolver a atividade que desejava e satisfazer
sua expectativa.

Sei que esses momentos sdo especificos, mas s6 gostaria de afirmar
para que vocés entendam que o transporte depende de trés elementos
para a sua realizacao: o sujeito de transporte, o meio de transporte € 0
objeto do transporte:

O Sujeito do Transporte € aquele que possui alguma necessidade ou
desejo cuja satisfacao requer o deslocamento de um objeto qualquer.

O Objeto do Transporte, por sua vez, é aquilo cujo deslocamento é
necessario para a satisfacédo das expectativas do Sujeito de Transporte.
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Vou tentar exemplificar: uma fabrica deseja produzir seus produtos e
para isso precisa que insumos sejam levados até sua unidade produtiva.
A fébrica é o Sujeito de Transporte, € o insumo, o Objeto.

No que diz respeito a uma acéo especifica de transportar, a relacao entre
o Sujeito e o Objeto € mediada por outro ente, o Meio de Transporte. O
Meio de Transporte € aquilo que efetivamente transporta o objeto.

Continuando o exemplo anterior, a fabrica pode néo ser a responsavel
pelo deslocamento, podendo contratar, por exemplo, um servico que
se responsabilize por apanhar o produto onde quer que ele esteja,
e entregéa-lo no local desejado pela fabrica. O Meio de Transporte €&,
assim, o responsavel efetivo pelo fenbmeno que observamos de um
objeto mudar de um lugar para o outro.

O esguema apresentado pode, por vezes, conduzir a entendimentos
equivocados e deve-se ter atencdo. Para ilustrar, irei citar dois casos
exemplares:

Situacao 01: uma industria de automoéveis contrata o transporte de seus
produtos a uma concessionaria situada em outra regiao geografica.

- Sujeito do Transporte: a industria de automoveis, parte do sistema
econdmico de uma sociedade humana;

- Meio de Transporte: o sistema que envolve ainfraestrutura de transporte
existente (veiculos, vias, edificagcbes, equipamentos), o operador do
servico, dentre outros agentes;

- Objeto do Transporte: os automoveis.
Situacao 02: um estudante desloca-se a pé para a escola.

- Sujeito do Transporte: o estudante, parte do sistema educacional
(cultural) de uma sociedade humana;

- Meio de Transporte: o sistema que envolve a infraestrutura de
transporte existente (calcadas, calgcaddes, passarelas e outros espacos
do pedestre), e parte do corpo do estudante (seu sistema locomotor);

- Objeto do Transporte: o estudante (especificamente, seu corpo).

Da figura anterior e dos exemplos oferecidos até aqui, percebe-se o
papel central que o Meio de Transporte tem na efetivacdo do processo
de transporte. Aproveito para mostrar a figura a seguir que destaca
as relactes mais relevantes e ilustra as no¢des de acessibilidade e
mobilidade nesse contexto.
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Figura 2 — Relagdes entre os elementos fundamentais do Transporte e as propriedades fundamentais do

Meio e do Objeto de Transporte

Fonte: elaborado pelo autor

Da imagem anterior, € importante destacar os seguintes aspectos:

¢ a relacdo Sujeito-Objeto € mediada pelo Meio de Transporte. Em
outras palavras, o transporte do objeto é feito pelo Meio de Transporte,
que movimenta o objeto segundo uma série de requisitos;

® para que o transporte aconteca, € necessario que o Sujeito possa
acionar o Meio, ou seja, que o Meio seja acessivel ao Sujeito. Por
exemplo, o sujeito precisa ter recursos financeiros para pagar pelo
transporte;

® para que o transporte aconteca, € também necessario que o Meio
possa transportar o objeto, ou seja, o Meio seja acessivel ao Objeto.
Por exemplo, o 6nibus deve estar adaptado para que o cadeirante
entre nele, ou o veiculo escolar deve ser seguro para transportar
criancas pequenas;

® para que um objeto possa ser movimentado pelo Meio de Transporte,
€ necessario que o Meio seja acessivel ao Sujeito e ao Objeto. Nessas
condicdes, o objeto € movel.

Meio confuso? Leia de novo... Brincadeira... Se tiver duvidas, pergunte-

me no férum, pois iremos tratar de outros conceitos agora.

Dando continuidade nesses termos, podemos, entdo, definir
Acessibilidade e Mobilidade.

Para resumir a vocés e deixar um pouco mais claro, acessibilidade é
a propriedade daquilo que é acessivel, ou seja, com o qual é possivel
estabelecer uma relacdo. Como se trata de uma definicdo muito ampla,
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cabe a nos restringir para os aspectos relevantes ao nosso tema. Assim,
podemos definir acessibilidade como se segue:

Acessibilidade € a propriedade do Meio de Transporte que pode ser

acionado pelo Sujeito, ou que guarda compatibilidade com o Objeto.

Por sua vez, mobilidade pode ser definida da seguinte forma:

Mobilidade € a propriedade de um Objeto que pode ser movido sob um

dado sistema de transporte.

E, como pudemos ver na Figura 2, a mobilidade é determinada pela
acessibilidade.
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Planejamento integrado

2.1 O que é planejamento

Vamos agora entrar no conteudo do Capitulo 2, que trata sobre
Planejamento Integrado.

Para definir, devemos entender inicialmente que planejar € uma acéo
essencialmenteracional, humana, e para ela existem diversas definicoes.

Ferrari (1979) define planejamento deste modo:

“um método continuo destinado a solugéo racional de problemas que afetam
uma sociedade espacialmente e temporalmente localizada e determinada,
antecipando suas consequéncias num momento futuro. E, portanto, um
processo continuado que segue métodos cientificos para a condugdo da
andlise e elaboracgéo de solugdes” (FERRARI, 1979).

Com uma visdo um pouco diferenciada, Guell (1997) define como
Planejamento (estratégico) “um método sistematico de gerir as
mudancas (na empresa) com o0 propoésito de competir vantajosamente
(no mercado), adaptar-se ao seu entorno, redefinir produtos e maximizar
os beneficios” (GUELL, 1997). Essa definicdo ressalta um carater
competitivo ao planejamento, particular as relacdes empresariais-
comerciais.

Matus (1984; 1993) busca uma acepc¢éo mais geral e essencial para
o Planejamento e para o ato de planejar, definindo-o como “a tentativa
de submeter a vontade do homem (planejador), o curso encadeado
dos acontecimentos cotidianos, que determinam uma direcdo e uma
velocidade a mudanca de um contexto” (MATUS, 1984; 1993). Nesse
processo, tenta-se tomar “as rédeas” de uma situacéo, deixando a
posicéo de “conduzido” para a de “condutor” do proprio destino.

Sugiro a leitura dos respectivos autores, para um entendimento melhor
dos conceitos aqui abordados. Vale ressaltar que o que apresentei aqui

€ um resumo simples do conceito tratado por eles.

Cada uma dessas definicées traz embutido um viés especifico, a saber:
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o planejamento tradicional (tecnicista); o planejamento estratégico (foco
empresarial); e o planejamento estratégico situacional (politico-social).

O primeiro concebe o planejamento mais proximo a uma teoria da
decisdo, segundo a qual o resultado depende das escolhas do
planejador/ator singular. O segundo e o terceiro se aproximam da teoria
dos jogos, segundo a qual o resultado depende de um contexto de
atores que tomam decisbes simultaneas. O segundo diferencia-se do
terceiro pela sua forte abordagem nao cooperativa (um ganha, outro
perde).

Vocé pode estar um pouco confuso agora, mas tenho certeza que até o

fim do capitulo entendera melhor todo esse apanhado de informacdes.

Perceba que, independente de que viés adotar, alguns elementos se
colocam como fundamentais e inerentes ao planejamento: o sujeito
gue planeja e age; o objeto planejado, que muda; € uma intencao,
expectativa, ou fim. Esses aspectos serdo oportunamente discutidos
nos topicos seguintes.

2.2 O conflito essencial do planejamento: o homem individuo vs o
homem coletivo

O conflito entre Homem Individuo e o Homem Coletivo € um elemento
essencial na compreensao da esséncia do ator que planeja e age, € é
inerente a qualquer processo de planejamento.

E no processo de planejamento que o Homem Individuo realiza um ato de
reflexdo superior e reconhece que s6 a consciéncia e forca do Homem
Coletivo podem encarnar a chamada “Vontade Humana”, enfrentar a
correnteza do curso normal dos fatos e desviar seu curso em direcéo a
objetivos racionalmente decididos. Ou seja, o Homem Individuo néo é
uma forca potente para gerar mudancas, forca esta apenas conseguida
quando o Individuo se reconhece. Coletivo €, como tal, atua no sentido
de provocar mudancas na DIRECAO desejada (MATUS, 1984; 1993).

O Homem Coletivo €, portanto, forca social. N&o é, contudo, homogéneo
em objetivos e intencbes, encarnando em diversas forcas sociais com
objetivos e desejos diferenciados sobre e em relacéo as coisas. Quando
se fala em ator, considera-se o homem coletivo, como forca social
capaz de transformacao real. Discernir entre atores e expectadores
€ necessario e determinante na construcdo de um plano politico e
pragmaticamente viavel.

Desta forma, o planejamento n&o se refere simplesmente a relacao
do homem com as coisas, mas a relagcdo do homem com as coisas
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relacionadas com outros homens, ou seja, um problema entre os
homens. Isso faz com que o objeto de planejamento seja um elemento
em constante mudanca, porque sejamos ou ndo o agente dessa
mudanca, havera sempre outro agente atuando na determinagcao do
rumo dos fatos.

Mas qual a relacédo entre o(s) sujeito(s) que planeja(m)/age(m) e os
objetos? Essa questao € objeto da epistemologia do planejamento.

2.3 A relacao entre sujeito que planeja e objeto planejado

A relacao de sujeito-planejador e objeto-planejado tem sido vista de
diversas formas ao longo da histéria do planejamento, em nuances
analogas ao debate existente no ambito da Teoria do Conhecimento,
area da Filosofia. Dois paradigmas sdo fundamentais: um concebe o
sujeito fora do objeto planejado; o outro o concebe como parte do objeto
planejado. Para uma explanacdo mais profunda sobre esses aspectos,
recomenda-se a leitura das obras de Carlos Matus e sua epistemologia
do planejamento (MATUS, 1984; 1993).

Visao 01: Sujeito isolado fora do objeto

Figura 3 — Sujeito fora do objeto. Existe apenas uma interpretagéo

Fonte: elaborado pelo autor

Essa é a abordagem do planejamento tradicional (Normativo).

Segundo esta, existe apenas um sujeito que planeja e apenas um objeto.
Esse sujeito detém a visdo Unica do objeto, e apenas uma interpretacéo
do objeto € possivel. Além disso, esse caso concebe que o objeto é
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possivel de ser apreendido e compreendido completamente pelo sujeito,
gue uma vez tendo conhecido o objeto, passa a conhecer todas as
leis que o regem, resultando em uma total possibilidade de predicao/
previséo.

E como a visdo de um alienigena sobre a Terra. Do espaco pode-se
ver sua forma, suas cores, seus continentes € massas de agua. Ele
abarca todo o planeta e acredita que isso é suficiente para determinar
Seu rumo.

Visao 02: Sujeito com outros atores dentro do objeto

Figura 4 - Diferentes sujeitos (atores) dentro do objeto e interferindo em seu desenvolvimento.
Cada ator possui uma interpretagéo particular.

Fonte: elaborado pelo autor

Essa segunda linha, que caracteriza os fundamentos epistemoldgicos
do planejamento estratégico situacional, concebe o sujeito com, dentro
e parte do objeto do conhecimento, no nosso caso, do objeto do
planejamento.

Segundo essa visao, o sujeito é parte do objeto e 0 é como parte desse
objeto. Ele ndo esta sozinho, mas convive com outros sujeitos em
constante relacionamento com o mesmo objeto. Entende, ainda, que
nao é possivel o conhecimento do objeto como “coisa-em-si”, mas tao
somente como fenémeno, aparéncia, aparéncia esta determinada pela
intenc&o do sujeito acerca do objeto. Equivale a dizer que cada sujeito
enxerga o objeto através de uma lentef/filtro particular, mas ninguém
consegue enxergar o objeto imediato, e essa visdo depende do que
queremos e/ou do que nos interessa acerca do objeto.

Disso deriva a necessidade de envolvimento dos diversos atores para
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o desenvolvimento de uma visdo plural. S6 assim, o objeto pode ser
definido de uma forma mais adequada ao planejamento.

Figura 5 — A unido das diferentes interpretacdes do objeto tidas pelos diversos atores € uma visao geral,
mais proxima e completa do objeto de planejamento

Fonte: elaborado pelo autor

2.4 Etapas da construcao de um plano: os diferentes niveis de de-
cisao, seus papéis e limites

Figura 6 — Estrutura do Processo de Planejamento

Fonte: elaborado pelo autor

2.5 Definindo os fundamentos para direcionamento do sistema: o
nivel estratégico

2.5.1 O inicio: Definicao do objeto planejado
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O planejamento tem sempre um objeto sobre o qual se propde atuar. A
delimitac@o do objeto € essencial ao planejamento, pois € a partir desse
trabalho que se identificam os atores, obtém-se a nocao mais clara dos
limites de intervencéo sobre o objeto, e identificam-se os conhecimentos
necessarios a abordagem adequada. Essa tarefa ndo €, contudo, algo
trivial, e necessita, muitas vezes, da discusséo de elementos demasiado
“abstratos”. Ser negligente com esta tarefa é construir uma torre sobre
areia movedica. E arriscar perder todo o esforco empenhado em uma
dificil tarefa.

Assim, quando se fala em planejar a Mobilidade Urbana, deve-se ter
definido esse conceito e seus limites, sendo possivel e necessario
discernir tanto “o que é mobilidade” quanto “o0 que né&o é”". Desse
processo, surge uma estrutura analitica do objeto através da qual
se pode inserir de forma adequada e coerente todos os elementos
componentes e intervenientes.

Figura 7 — Objeto mal definido versus Objeto bem definido

X

Chjeto Mal Objeto Bem
Cefinido Cefinido

Fonte: elaborado pelo autor

Retomando as nocbes da relacao sujeito-objeto de planejamento,
coloca-se aqui a necessidade da inclusdo dos diversos atores para
tornar possivel a sintese do objeto planejado em sua completude,
considerando os mais diversos enfoques e intencionalidades. Por isso,
a necessidade de um processo participativo e de um mediador capaz
de captar e organizar as diversas contribuicbes que surgem nesse
processo.

Mas deixo aqui uma observacao para vocés, que definir a mobilidade
urbana como um objeto bem delimitado € ainda um desafio para os
estudiosos da area. A proposta expansiva e multidisciplinar exige o
desenvolvimento de uma estrutura analitica robusta capaz de absorver
a diversidade dos elementos que se apresentam como relacionados ao
conceito em questéo.

Em geral, a construg@o de um conceito de mobilidade se confunde com
a construcéo do proprio conceito de cidade. Segundo Mumford (1968),
a dicotomia mobilidade e imobilidade (sedentarismo) sempre dinamizou
a vida humana como duas faces de uma mesma moeda, e adotar um
principio ou outro conduz a uma série de implicacdes, todas ligadas
ao objetivo mais primario de qualquer ser vivo: a sobrevivéncia. Na
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natureza, mobilidade e imobilidade se alternam e se complementam. E
0 mesmo acontece nas cidades.

Diversas cidades primitivas nasceram como local de troca e suporte
para viajantes e ndbmades, outras como local de culto aos deuses ou
aos mortos, mas apenas através da tecnologia tornou-se viavel como
local de moradia, producéao e reproducéo social.

Dai se retira que a cidade assume, necessariamente, dois papéis
distintos: um externo, como elemento de uma rede de producéo e
reproducao, que define sua razao de existir; e outro, interno, como palco
da vida cotidiana de uma estrutura e infraestrutura que sustentam e
possibilitam que ela cumpra sua funcéo exterior. E esses papéis devem
ser considerados no planejamento e gestdo da mobilidade nas cidades.

Peco neste momento que pare um pouco a leitura e tente responder: com
0s conceitos entendidos até agora, em que isso ajuda na compreensao

da mobilidade urbana nas cidades brasileiras? N&do continue antes de
tentar responder a pergunta, certo?

Conseguiu refletir? Acredito que, inicialmente, essa reflexdo leva a um
ponto fundamental na discussao da relacao cidade/mobilidade: em que
medida a cidade determina a mobilidade, ou por ela é determinada?
A analogia da cidade e seu sistema de mobilidade com uma éarea de
cultivo agricola é ilustrativa.

De forma muito simplificada, e independentemente de qualquer
orientacdo conceitual e ideoldgica a respeito do planejamento urbano,
seria possivel imaginar, por analogia, o Plano Diretor Urbano enquanto
instrumento de ordenamento como sendo a definicao de que culturas
de vegetais serdo adotadas, qual o arranjo a ser utilizado, que vegetal
deve ficar ao lado do outro, quais as areas a serem prioritariamente
ocupadas quando a plantacdo comecar a prosperar, quais as areas
impréprias para ocupacgao, onde devem ser postas as estradas para
circulacdo do maquinario, com que regularidade cada vegetal deve
ser regado, e que tipo e dimenséo de sistema de irrigacdo deve ser
adotado.

Nessa analogia, os Ultimos trés elementos sao relacionados diretamente
com o Plano de Mobilidade. Acerca disso é possivel o seguinte
comentario: dependendo do sistema de irrigacdo que adotei, e da
espacializacédo das canalizactes, o campo de cultivo pode ou néo se
desenvolver! E ainda, a impossibilidade da adocdo de um sistema de
irrigacao pode inviabilizar um determinado arranjo, fazendo com que as
mudas n&o recebam o material que precisam!

Essa observacéao ilustra simplificadamente o relacionamento entre Plano
Diretor Urbano e Plano de Mobilidade. Como principal mensagem para
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a pergunta que fiz antes, tem-se que n&o é possivel pensar a cidade
sem seu sistema de mobilidade. E como pensar um campo de cultivo
sem pensar seu sistema de irrigacdo. E como pensar o corpo humano
sem seu sistema circulatério. Ou pensar em fones de ouvido sem fio...
Espera, isso ja existe...

Historicamente, a possibilidade do arranjo urbano foi sempre ligada aos
sistemas de circulacéo disponiveis (MUMFORD, 1968).

Isso significa que a mobilidade nado pode ser pensada desconexa
ao proprio projeto de cidade e vice-versa. Sendo a mobilidade uma
propriedade associada ao individuo e as cargas e, por isso, uma
escolha individual, a possibilidade de intervencé&o sobre a mobilidade
se restringe a abordagem do sistema de mobilidade.

O sistema de mobilidade define a prépria possibilidade do arranjo
espacial e funcional da cidade. A cidade é o objeto que pode ser
pensado, e 0s aspectos ligados a mobilidade devem ser pensados
enguanto parte e elementos determinantes da possibilidade da propria
cidade enquanto sistema social.

Vamos identificar agora quais s&o os aspectos relevantes na analise
dos sistemas de transporte e mobilidade?

e Composicdo: edificacbes especializadas (terminais, abrigos,
estacdes, garagens), espaco de circulacao interna dos edificios (vaos
de portas, corredores, escadas, elevadores), vias (rios, estradas,
linhas férreas, calcadas, ciclovias etc.), pessoas que trabalham
especificamente com transporte/mobilidade (planejadores, gestores,
motoristas, mecanicos etc.), veiculos (bicicletas, automodveis,
caminhdes, trens, barcos etc.).

e Ambiente: edificacdes em geral com suas respectivas atividades
(fabricas, escritérios, hotéis, casas, escolas etc.), as pessoas e
artefatos de uma sociedade, elementos naturais (clima, relevo, solo,
vegetacao, iluminacéo natural etc.).

e Relacdes: vinculam composicdo-composicado e composicao-
ambiente. Sdo relacdes de producdo, uso, manutencdo, criacéo,
treinamento, gestao, educacgéo etc.

E, nesse contexto complexo, 0 que seria um “bom transporte”, ou “como
sabemos que temos um bom sistema de transporte”?

Tomando cada aspecto individualmente, podemos estabelecer que,
como objetivos do planejamento de transporte, cada um pode ser
compreendido da seguinte forma:
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Quadro 1 — Objetivos do Planejamento de Transporte/Mobilidade

Fonte: elaborado pelo autor

Ou seja, quando desenvolvemos projetos de mobilidade, deveremos ter
em mente essas dimensdes e suas respectivas condicdes de realizacao
para o desenho de solucfes que sejam adequadas e sustentaveis.

2.5.2 A construcao da imagem-objetivo da mobilidade

Tendo identificado adequadamente o objeto e uma estrutura analitica
preliminar para abordar a mobilidade urbana, faz-se necessario o
primeiro esforgo de articulagao dos diferentes atores: a construgao da
Vis&o.

A Imagem-Obijetivo (Visao) é a sintese, para o objeto do planejamento,
de um estado de coisas desejado, conjunto das diferentes expectativas

dos atores, um referencial para o qual deve se dirigir todo esforco de
planejamento. E uma utopia concreta.

Na pratica, a visdo assume a forma de um enunciado descritivo e
sintético da situacdo desejada no futuro, e de sua andlise sao obtidos os
objetivos de curto e médio prazo, necessarios para o desenvolvimento
das acbes e dos programas estratégicos.

Tomando-se a estrutura analitica apresentada anteriormente, a
construcéo da visdo deve contemplar a expectativa de cada ator quanto
a cada dimensdao e elementos constituintes.

74




MOBI - Introduc¢ao a Mobilidade Urbana

Figura 8 — Exemplo de imagem-sintese de um estado desejado para o sistema de mobilidade urbana

Fonte: Cortesia: Joaquim Aragéo.

2.5.3 Descrevendo o presente: o diagndstico da mobilidade urbana

A estrutura analitica € o ponto de partida para a abordagem do objeto
do planejamento, no caso a mobilidade. Ela serve como fio condutor na
investigacdo do fenbmeno em questao e permite que os levantamentos
sejam feitos de modo ordenado e coerente, facilitando as avaliagoes e
interpretacdes dos resultados.

Um diagndstico, portanto, deve apresentar uma visdo suficiente e
relevante do estado do objeto do planejamento, em detalhe suficiente
para que seja possivel comparar esse estado com a imagem-objetivo,
referéncia do deve-ser, € permitir o levantamento dos problemas e suas
causas, a etapa seguinte neste processo de planejamento.

Mas entdo, o que € um problema e como identifica-lo?

7

Um dos pontos-chave para o planejamento é a identificacdo dos
problemas a serem solucionados. E aqui surge a questdo: o que é um
problema?

Problema é a existéncia de uma desigualdade (distancia) entre um

estado atual de coisas e uma expectativa ou referencial.

Mas como identificar um problema e suas causas? Para responder a
essa questdo, tomemos uma situagao hipotética ligada a questao da
mobilidade.

75




Vol. 2 - Urbano

Figura 9 — Situacéo atual e situagéo desejada. Duas referéncias para a determinagéo do problema

Fonte: Cortesia: Joaquim Aragdo

Mas como identificar um problema e suas causas? Para responder a
essa questdo, tomemos uma situagao hipotética ligada a questdo da
mobilidade.

Um morador de um bairro periférico de uma grande cidade reclama
do sistema de transporte. “O transporte aqui € muito ruim. Eu saio do
trabalho ja no escuro, tenho que esperar no ponto um tempéao, e a rua

t4 toda escura! E pra piorar, quando o carro chega, tenho que ir em pé
e apertado até o terminal!”

Observando esse enunciado, que problema pode ser identificado?
Retomando a definicdo de problema apresentada, temos que essa é
a existéncia de uma diferenca entre um estado atual de coisas e uma
expectativa sobre esse mesmo estado de coisas.

Muitas pessoas ao ler o enunciado afirmariam que o problema seria,
entre outras coisas: ou (1) “o sistema de transporte que é ruim”; ou (2)
“o0 veiculo que é superlotado”; ou (3) “o ponto que é escuro”; ou que (4)
‘o 6dnibus que demora”; ou ainda, uma série de combinactes dessas
respostas.

No entanto, esses elementos ilustram um fato recorrente: a confuséo
entre causas dos problemas, os problemas em si, € objetivos ou
expectativas.

Nenhum dos elementos apresentados anteriormente sdo, em seu
contexto proprio, problemas. Um deles € a expressao de um juizo de
valor, uma opinido ou avaliagéo (1); outros sdo declaracdes de fato ou
percepcao (2, 3 e 4) que causam entraves a mobilidade do usuario do
transporte coletivo.

Isso posto, resta ainda resolver a primeira questéo. Lembra qual €7 Sim,
0 problema.

Na linha da definicé&o inicial, o problema para o caso apresentado,
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considerando como objeto a mobilidade urbana, seria, em primeira
instancia, a condicéo insatisfatéria da mobilidade do usuario do
transporte coletivo. Como causas, teriamos o longo periodo de espera,
a pouca iluminacéo e a superlotacdo dos veiculos.

Mas identificar apenas um problema pontual n&o é suficiente para gerar
grandes transformacdes. Assim, deve-se proceder, para cada um dos
elementos constituintes da visdo, um diagnoéstico do estado presente
do objeto, comparando em seguida com o estado desejado. Nos casos
onde se constata uma discrepancia entre o estado atual e o desejado
além de um limite toleravel pelos atores, verifica-se o problema.

Figura 10 — Quando a situacao atual apresenta-se fora do espaco de tolerancia dos atores,
qualifica-se o problema

A Bspago de Tokeringia

Situacto Desgada

Situasdo Atudl

Espago de Estabdecimento
o Problenma

P
r

Fonte: Cortesia: Joaquim Aragao

Resta, ainda, identificar as causas.

Algumas questbes sdo importantes para apontar as causas dos
problemas (explicacio), a saber:

® como era antes?

e como € hoje?

e como evoluiu do que era para o estado atual?
e qual tendéncia segue?

Respondendo essas perguntas, consegue-se montar uma estrutura
causa-efeito para os problemas identificados. Resta agora definir os
objetivos.

2.5.4 O desejo por resultados versus a aceitabilidade dos meios:
os valores e principios

Os fins ndo justificam os meios. Essa é uma questao sempre presente e
de forte apelo moral.

Por mais apelativo que seja um resultado, por mais grave que seja o
problema, existem sempre algumas restricbes que devem ser postas
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a selecdo de objetivos e ao desenvolvimento das alternativas de acao
para a consecucéo destes resultados. E quando se fala em restricoes,
fala-se em valores e principios.

Estes dois elementos buscam, via de regra, garantir 0 espaco de
aceitabilidade no desenho das acoes, a integridade de variaveis que
ndo devem ou ndo podem ser afetadas pelas acdes previstas no Plano,
entre outros interesses. Podem ser, ainda, restricbes que atores mais
fracos colocam ao espaco de atuacdo daqueles mais fortes, inclusive
como uma compensacao quando problemas que Ihes eram de interesse
nao foram considerados no projeto de governo.

Como exemplo dos principios colocados pelo Ministério das Cidades
acerca da Politica Nacional de Mobilidade Urbana, pode-se apontar:

¢ acessibilidade urbana como direito universal,

® acesso dos cidadaos ao transporte coletivo urbano;

e cficiéncia e eficacia na prestacéo dos servicos de transporte;
e desenvolvimento sustentavel das cidades;

e justa distribuicdo dos beneficios e 6nus decorrente dos usos dos
diferentes modos de transporte urbano;

¢ transparéncia; e

¢ cquidade no uso do espaco publico.

Os principios sdo, por definicdo, elementos primeiros e inviolaveis.
Todo desenvolvimento de diretrizes, estratégias e acdes deve levar em

consideragdo esses elementos referenciais, nunca atentando contra
eles.

Figura 11 — Quando a situag&o atual apresenta-se fora do espago de tolerancia dos atores,
qualifica-se o problema
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Cédigos de Etica

Leis Federais
Plano Diretor Urbano

Leis Estaduais
Politica de Mobilidade

Urbana
Leis Municipais l

Fonte: Cortesia: Joaquim Aragédo
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Principios e valores gerais sobre a mobilidade podem ser retirados da
Carta Magna. Outros, mais especificos, podem ser consultados nas
Diretrizes politicas, base legal existente, bem como dos Planos Diretores
Urbanos, codigos de conduta, entre outros dispositivos.

2.5.5 Definindo os resultados desejados para o plano de mobili-
dade: os objetivos

Cada problema possui um conjunto especifico de causas. Dai se pode
tirar os objetivos, ou resultados desejados. Os objetivos assumem, em
geral, a forma da negag¢ao da problematica existente (MATUS, 1984;
1993).

Os objetivos sdo resultados a serem alcancados. Sao fenémenos
sensiveis, ou seja, passiveis de serem notados por quem os observa.

Ao se referir a um objetivo, usa-se um substantivo.

Por exemplo, constatando-se que um dos problemas acerca do
transporte publico por 6nibus, um servico que compde o sistema de
mobilidade urbana, seja:

e problema (constatacéo): condicéo insatisfatéria da mobilidade do
usuario do transporte coletivo;

® as causas apontadas foram (explicac&o): longo periodo de espera,
pouca iluminacéao e superlotacao dos veiculos;

® 0 objetivo geral (0 que quero que aconteca no final — Longo-Prazo):
melhoria da condi¢c&o da mobilidade do usuario do transporte coletivo
(o resultado final a ser alcancado);

® 0s objetivos especificos (que resultados parciais espero buscar
— Médio e Curto-Prazo): reducéo do tempo de espera, melhoria da
iluminac&o publica nos pontos de parada e aumento no conforto do
usuario no interior do veiculo.

Esses objetivos sdo os elementos que devem orientar o desenvolvimento
das acdes. A imagem-objetivo (ou visao) € um resultado que esta fora
do horizonte do plano. Por sua vez, esta pode ser detalhada em outros
objetivos mais especificos, intermediarios e especificos. Um objetivo
geral pode ser quebrado em mais de um objetivo intermediario, e este
pode ser detalhado em mais de um objetivo intermediario ou especifico.
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Figura 12 - Diferentes niveis de complexidade de objetivos. Esta estrutura mostra objetivos
complementares para a consecugdo daquele hierarquicamente mais elevado

Fonte: elaborado pelo autor

O nivel de detalhamento da estrutura de objetivos deve corresponder
a maturidade e ao conhecimento do grupo de atores participantes no
planejamento. Como auxilio ao detalhamento da estrutura de objetivos,
pode-se utilizar as seguintes questdes:

® 0 que precisa acontecer para que se considere que o0 objetivo foi
alcancado?; ou

® 0 que vou perceber no meu contexto que sera condi¢cdo necessaria
e suficiente para que se afirme que o objetivo foi alcancado?; ou,
ainda,

¢ 0 que significa dizer que o objetivo foi alcancado?

Esse processo de questionamento deve ser feito até que a resposta
para as questdes acima se refira ao proprio objetivo.

Outro ponto importante a se observar é que a estrutura ndo precisa
estar completamente acabada, pois muitas vezes nado existe ainda
0 conhecimento e amadurecimento necessarios para sua definicdo
mais fina. 1sso acontecendo, deve-se adotar a estratégia de discutir
e fundamentar bem os objetivos mais gerais para que se garanta a
robustez da estrutura e, em um momento posterior, detalhar mais os
objetivos com os conhecimentos adquiridos.

2.5.6 Definindo as metas: quanto e quando queremos/podemos mu-
dar a situacao?

Metas séo resultados (objetivos) com prazo definido para consecucgao.
Elas refletem o compromisso politico, o horizonte de realizagao (curto,
médio e longo-prazo), e as prioridades. Seu estabelecimento é o
primeiro passo para a definicdo da viabilidade, tanto politica quanto

técnica, daqueles resultados almejados. E especificar “O que fazer...”,
“‘Onde fazer...” e “Em que tempo...”, uma dimensdo quantitativa e outra
temporal.
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Figura 13 — Objetivos e Metas de Longo, Médio e Curto Prazos. Complexidade de Escopo e
Dimenséo Temporal

Longo-Prazo Meédio-Prazo Curto-Prazo
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Metas Metas Metas

Longo-Prazo Meédio-Prazo Curto-Prazo

Fonte: elaborado pelo autor.

Para exemplificar o estabelecimento de metas para os objetivos
utilizados como exemplo anteriormente no texto, teriamos:

® meta para a reducéo do tempo de espera: reducédo em 20% até o
final do primeiro ano do plano;

* meta para a melhoria da iluminacéo publica: 100% das paradas de
Onibus iluminadas ao final de 1 ano e seis meses do plano;

® meta para a melhoria do conforto do usuario no interior do veiculo:
reducdo da ocupacao maxima para 4pax/m? até o final do primeiro
ano do plano.

Como foi dito anteriormente, metas sdo compromissos e traduzem
(devem traduzir) as prioridades politicas e técnicas, colocadas no
espaco € no tempo, de forma conjunta, garantindo sua viabilidade
como projeto politico e sua exequibilidade dentro das limitagcbes e
possibilidades técnicas. Nao especificar um tempo para a consecucao
de um objetivo é nao prioriza-lo, ndo transforma-lo em compromisso,
tanto técnico quanto politico.

Para a definicdo e acompanhamento das metas, € necessario o
desenvolvimento de um sistema de indicadores, nucleo principal de um
sistema de planejamento, acompanhamento e avaliacéo. Consideracoes
acerca desse elemento serao feitas oportunamente neste médulo.

81




Vol. 2 « Urbano

2.6 Estabelecendo o caminho a seguir: O nivel tatico

Compreendemos que o nivel estratégico é responsavel por toda a base
de expectativas de resultados a serem obtidos e 0s horizontes de tempo
para essas realizacées. Ao nivel tatico, cabe o desafio de apontar os
caminhos para a consecucéo desses resultados e, ainda, preparar o
“terreno” para a implementacéo. E o nivel de decisdo que se preocupa
COmM 0S Meios necessarios a consecucao dos objetivos e, ainda, com a
eficiéncia no uso desses meios.

Existe sempre mais de um caminho para chegar ao mesmo resultado.
Existe sempre uma escolha. No entanto, a obtencdo de um consenso
sobre 0s meios a serem adotados nem sempre € algo possivel e tem
diferentes implicacdes e interpretacdes que nem sempre 0s atores
estédo dispostos a aceitar.

Aproveitamos, entdo, e apresentamos, neste topico, alguns passos
importantes deste estudo: o desenvolvimento do plano de acgéo, o
desenvolvimento e especificacdo da estrutura institucional apropriada
e as estratégias de financiamento.

2.6.1 Sei onde quero chegar e onde posso chegar. mas como faco
para chegar? a especificacao dos planos de acao

Para se alcancar um objetivo sempre existe mais de um caminho. Isso
se verifica muitas vezes nos diversos projetos de governo apresentados
por diferentes partidos politicos que, via de regra, apresentam 0s
mesmos objetivos (melhoria da educacédo, melhoria da saude, aumento
do numero de empregos), mas diferentes caminhos para a realizacéo
destes. Desenvolver o caminho é uma deciséo tatica.

Figura 14 - Diferentes niveis de complexidade de objetivos. Esta estrutura mostra objetivos
complementares para a consecucao daquele hierarquicamente mais elevado

Fonte: elaborado pelo autor
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O primeiro passo na definicdo do plano de acéo ¢é definir as diretrizes e
respectivas estratégias e programas.

Diretrizes s8o linhas gerais condutoras do desenvolvimento das
estratégias. Elas “ddo o tom” do escopo de elementos a serem
incorporados pelas estratégias. Podem indicar sobre qual dimensé&o do
objeto se devera atuar (ver estrutura analitica do sistema de mobilidade),
sobre qual problema deve ser construida, entre outros elementos. Dessa
forma, restringe as possibilidades de atuacao possivel para aquilo que
€ politicamente desejavel e sustentavel.

Estratégias sdo “pacotes” definidos de projetos e acdes selecionadas
para a consecucado dos diversos objetivos, tendo as diretrizes como
elemento de delimitacdo. Sao alternativas, opcdes postas aos tomadores
de decisdo e desenvolvidas em um contexto de limitagao de recursos,
capacidade de controle e de poder de presséo.

Como exemplo, pode-se simular de forma simplificada a construgcéo de
algumas estrategias. Para isso, vamos relembrar e retomar o objetivo
“reducéo do preco do transporte urbano” e seus objetivos especificos,
e coloquemos duas diretrizes hipotéticas: intervencédo funcional e

intervencdo institucional e cultural.

Quadro 2 - Objetivo Geral: Redugéo do Preco do Transporte Publico

Fonte: elaborado pelo autor

O quadro acima apresenta algumas agdes hipotéticas para atender a
cada objetivo dentro da limitacdo posta pela diretriz de cada estratégia.
Observe que na Estratégia 01 0 escopo de agdes foi reduzido aquelas
sobre a dimenséo funcional do sistema de mobilidade e, por isso, ndo
pbde contemplar nenhuma acao para o objetivo de reestruturacdo de
mercado, ja que as agdes necessarias envolvem atuacéo sobre o nivel

83




Vol. 2 « Urbano

Politico e Econdmico.

Desenvolvidas as estratégias, e respectivos programas, 0s atores
decidem por qual delas adotar. Sua implementacéo fica assegurada
enguanto houver a base politica que sustentou a decisao.

2.6.2 Preparando o caminho para a atuacao: a estrutura institucion-
al

Uma questdo que surge ao longo do desenvolvimento de um plano
€ a das atribuicdes dos atores, ou seja, “quem faz o qué”. Nenhum
plano pode ser bem implementado e conduzido se as atribuicdes e
responsabilidades de cada ator nédo forem claramente definidas e
aceitas. A explicitacéo desses elementos € necessaria sob pena de se
conduzir a um contexto no qual as diversas instituicdes se esquivam

de responsabilidades e as atiram para terceiros quando é conveniente.

Definir a estrutura institucional de gestdo é uma tarefa complexa e
politicamente desafiadora. I1sso ocorre porque, nesse pProcesso, Sao
definidos os poderes legais dos atores, poderes estes necessarios
e limitadores de sua capacidade de governo e influéncia sobre a
conducao do futuro do Sistema de Mobilidade e, com isso, da prdpria
cidade.

Por exemplo, no diagndéstico desenvolvido pelo Ministério das Cidades
(2004), um dos grandes desafios institucionais postos a gestdo da
mobilidade € a abordagem das Regides Metropolitanas. Nelas, a
complexidade politico-administrativa € elevada e requer uma série de
acOes politicas no sentido de harmonizar os diversos interesses, em
relacdo as administracbes municipais, estaduais e federais. Estes
conflitos decorrem em grande parte de uma série de disposicoes legais
qgue restringe, por um lado, a atuagao de determinados organismos e,
por outro, confere poderes e atribuicbes nem sempre coerentes e Uteis
para a gestédo do sistema de mobilidade.

No desenvolvimento da estrutura organizacional, diversos elementos
devem ser levados em consideracéo, entre eles aspectos relacionados
tanto as disposicdes juridicas e legais existentes, quanto aquelas
provenientes de areas como Economia, Ciéncia Politica e Administragéo.
Nesta avaliagcdo, deve imperar o0 senso critico, caracterizado pela
ponderacao criteriosa e pragmatica anterior a assimilacédo de conceitos
e solucdes.

Em tempo, pode-se colocar algumas questdes que devem ser
respondidas quando da discussao da estrutura organizacional:
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e quem e qual estrutura deve se responsabilizar pelo planejamento?
e quem e qual estrutura deve se responsabilizar pelo financiamento?
e quem e qual estrutura deve se responsabilizar pela regulacao?

e quem e qual estrutura deve se responsabilizar pela gestao?

e gquem e qual estrutura deve se responsabilizar pela operacéo/
execucao?

Sem perda de efeito, este tdpico buscou transmitir uma mensagem
importante: a organizacédo e capacitacao institucional como elemento
fundamental no desenvolvimento e implementacdo de um plano de
gestao da mobilidade urbana.

2.6.3 Provendo os recursos: as estratégias de financiamento

Entenda: n&o é apenas a dimenséo politica que inviabiliza uma estratégia
ou um programa. A disponibilidade de recursos financeiros é outro
elemento de forte restricdo de viabilidade. Cabe ao nivel tatico, prover
as alternativas de provisédo dos recursos financeiros necessarios para o

desenvolvimento de cada projeto/agao previsto no programa.

Antes de mais nada, o mais importante a se definir é a necessidade de
recursos para a execucgdo de cada projeto/acéo €, em seguida, para
cada programa. A orcamentacdo é uma tarefa que deve ser conduzida
com muito cuidado e atencdo, uma vez que uma subestimativa de
custo pode acarretar a interrupcao de uma obra e, por outro lado, uma
superestimativa pode restringir recursos que seriam mais eficientemente
aplicados em outras acdes.

A PMI (2004) coloca algumas técnicas para auxiliar na definicdo de
recursos:

e cstimativa anéloga: feita com base na experiéncia de projetos e
acdes semelhantes. E pouco acurada, apresentando maior margem
de erro de estimativa;

¢ determinacao dos valores de custo de recursos: para isso, deve-
se estimar o valor para cada recurso e pessoa que sera alocada no
projeto. Necessita de bom conhecimento do mercado e do processo
de trabalho;

e estimativa “bottom-up”: € uma estimativa feita a partir de atividades,
ou grupos de atividades, bem especificas, necessitando de maior
detalhamento da EAP (Estrutura analitica do projeto). O custo do
projeto € assim determinado como agregacao dos custos individuais
de cada atividade;

e estimativa paramétrica: normalmente feita com base em paréametros-
base para calculo de custo. Em geral, o uso de software especifico
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€ recomendado e necessita de um banco de dados histéricos para
melhor avaliagao.

Sim, s&o técnicas tedricas talvez um pouco “complexas”, mas, além
destas, existem diversas outras alternativas que podem ser utilizadas
para o mesmo fim. Cada uma apresenta prés e contras e necessita de
diferentes niveis de maturidade organizacional.

Definidos os custos dos projetos e dos programas, € necessario
desenvolver alternativas de provisao dos recursos financeiros exigidos.
Para o desenvolvimento dessas alternativas, existem hoje disponiveis
diversas alternativas e ferramentas, cada uma com suas nuances
particulares.

2.6.4 Informando o publico: a publicacao do plano

Tanto no desenvolvimento do plano quanto durante a implementacéo
deste, faz-se necessaria a difusao de dados e informacdes importantes
para os diversos atores. Além dessa acao, que tem carater meramente
informativo, as atividades participativas (audiéncias e consultas
publicas, workshops e seminarios) sao fundamentais, no processo
de desenvolvimento do plano, desde a definicdo do objeto até o
desenvolvimento dos programas, sendo o cerne do processo de
construgéo do plano.

Este processo, tanto nas acdes de informacao quanto de participacgéo,
deve ser bem planejado e desenvolvido para que atenda, de um lado,
as expectativas politicas e, de outro, as disposicdes legais, a exemplo
das questbes de participacdo postas pelo Estatuto das Cidades.

O Plano de Comunicacdo deve acompanhar o cronograma de
desenvolvimento do planejamento e prever itens como:

No desenvolvimento do Plano
e Calendario de Audiéncias Publicas
e Calendario de Consultas Publicas
e Calendario das Oficinas de Trabalho
¢ Relatorios de Andamento
* Documentos e Estudos

¢ Definicdo dos veiculos de comunicagdo a serem utilizados e
infraestrutura necessaria (radio, TV, internet, midia escrita etc.)

Na Implementacé&o do Plano
¢ Relatérios de Andamento

¢ Avaliacao de Resultados
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¢ Prestacéo de Contas
¢ Coleta de dados para acompanhamento

¢ Definicao dos veiculos de comunicagdo a serem utilizados e
infraestrutura necessaria (radio, TV, internet, midia escrita etc.)

Ja mencionei anteriormente, mas ha de nos relembramos que um dos
instrumentos mais importantes de informacéo € o Sistema de Avaliagcao
(Indicadores). Uma visao geral dessa ferramenta sera apresentada mais
tarde.

2.7 Pondo em pratica o plano: o nivel operacional

Como foi visto, 0s niveis estratégico e tatico definiram, respectivamente,
‘o que fazer” (objetivos) e o “como fazer” (Programa). Agora, o nivel
operacional é o responsavel pela implementacao dessas definicées e
garantia da conformidade com o que foi definido pelos outros niveis.

Dessa forma, o nivel operacional tem grande responsabilidade e poder
sobre 0 sucesso do plano, uma vez que é ele quem pde em pratica. E
por isso mesmo hé a necessidade de sua participacdo em todo ciclo
de elaboracao do plano, para que possam ser colocados e levantados
0s riscos a viabilidade da implementacéo, auxiliando no desenho da
melhor solucéo.

Este topico fala sobre dois elementos principais do nivel operacional:
a implementacdo em si, e 0 monitoramento, atividade essencial na
manuten¢é&o da viabilidade do plano.

2.7.1 A implementacao

Ficam sob a responsabilidade do nivel operacional a execucéo dos
programas, projetos e acdes. E nesse nivel que os procedimentos e
normas de execucéo séo definidos e postos em prética.

Cabe ao nivel operacional, por exemplo, desenvolver ou contratar 0s
projetos de:

® intervencgao viaria;
e ciclovias;

e estacionamentos;
e trens urbanos;

® metros;

® passarelas;
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e sinalizacéao;

e revitalizagao e/ou requalificacao urbana (seguindo os preceitos do
PDU);

¢ revisao funcional do servico de transporte urbano etc.
Além disso, cabe a ele, ainda:

¢ desenvolver e veicular nos meios de comunicacao especificados
as campanhas educacionais e informativas;

e produzir e enviar para a aprovacédo do legislativo os parédmetros
legais a serem incorporados nas Leis de Uso e Ocupacao do Solo,
Codigo de Obras, Coédigo de Condutas, entre outros dispositivos
legais especificados pelo nivel tatico;

e realizar, ou licitar, a execucdo das obras e fiscalizar seu
desenvolvimento;

e fiscalizar a prestacéo do servico de transporte;
e fiscalizar e controlar o uso e ocupacéao do solo;
e fiscalizar e controlar as atividades econémicas;

e fiscalizar, controlar e manter os terminais, estacionamentos, pontos
de parada;

e fiscalizar, controlar € manter as vias € seus componentes; e,
e fiscalizar e controlar as obras em area privada etc.

No entanto, € importante lembrar que estas atribuicbes nédo ficam
limitadas a um Unico 6rgéo da administracao publica, mas sim em uma
estrutura mais complexa, cuja organizacao e distribuicao de atribuicdes
foi discutida e definida no nivel tatico. Neste bojo, pode-se citar as
Secretarias de Transporte e Transito, Secretarias de Servicos Publicos,
Secretarias de Obras e Infraestrutura, Secretarias de Controle do Uso
do Solo etc. como elementos organizacionais existentes em algumas
cidades e muitas vezes relacionados a gestédo do sistema de mobilidade.

2.7.2 Monitoramento

Outra atribuicao importante do nivel operacional € o monitoramento de
todo o sistema. E no nivel operacional que sao obtidos os dados basicos
para qualquer avaliagc&o, quer operacional, tatica ou estratégica.

Suarealizacdoéaconsequénciadetodoumprocessodedesenvolvimento
e especificacdo de um Sistema de Avaliacao (Indicadores) que cobre
os diversos niveis de deciséo, sistematizando as necessidades de
informacé&o de cada ator, os referenciais de interpretacdo e os dados
necessarios para as avaliagoes.

88



MOBI - Introduc¢ao a Mobilidade Urbana

O monitoramento em nivel operacional pode servir a dois fins distintos:

¢ auditoria e controle: orientado para os 6rgaos de auditoria e controle,
como Ministério Publico, Tribunais de Contas, Agéncias Reguladoras,
€ mesmo 0s Orgéos responsaveis pelo acompanhamento de obras,
por exemplo. Seu foco é processual;

¢ Planejamento, Acompanhamento e Avaliacdo: orientado para os
atores e 6Orgaos responsaveis pelo processo de planejamento e
implementacé&o. Seu foco ¢ finalistico, ou seja, esta preocupado com
resultados dos processos € sua relacdo com os meios empregados.

Para uma visdo mais abrangente sobre sistemas de avaliacéo e
indicadores, cabe consultar Brasil (2007) e Magalhdes (2004).
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Aspectos economicos,
institucionais e tecnoldégicos
dos sistemas de transporte

3.1 Aspectos econémicos

O transporte é, sob uma das classificagcdes econémicas, um servico.
Sua adequada anélise, sob o enfoque econémico, deve observar alguns
aspectos fundamentais (RUS; CAMPOS; NOMBELA, 2003):

¢ tecnologia de producao,

e tempo como parametro fundamental,

¢ indivisivel e ndo armazenavel,

e competicao limitada e necessidade de regulacao,
e efeitos em rede,

e externalidades negativas,

e custos.

No que diz respeito a tecnologia de producao, as atividades de
transporte/mobilidade de pessoas e cargas possuem diferencas que vao
desde a tecnologia dos veiculos utilizados, até a estrutura da industria
que prové os servicos. Essa gama de diferencas leva, em diversas
situacdes, a especializacdo das empresas, tais como: empresas
de transporte por Onibus, empresas aéreas, empresas de transporte
rodoviario de cargas etc., fator que leva a dificuldades na articulacé&o
multimodal. O viés tecnolégico de producdo, quando tomado como
categoria de diferenciacao, nos leva a distinguir os chamados “modos
de transporte”: rodoviario, aquaviario/hidroviéario, ferroviario, aéreo,
dutoviario.

Em relacdo ao Tempo, em transporte/mobilidade, o tempo do usuario
€ um parametro crucial na tomada de decisao, pois é no tempo que se
dao as atividades sociais para as quais o sistema de transporte existe.
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E, quando falamos das varias solucfes de transporte, precisamos
ter em mente que: (i) cada uma tem seu tempo caracteristico (por
exemplo, o tempo do carro € diferente do da bicicleta, que € diferente
do 6nibus, do metrd etc.); (i) um mesmo trajeto pode levar periodos de
tempo diferentes (por exemplo, congestionado e ndo congestionado).
No final, um dos objetivos gerais € tentar MINIMIZAR o tempo gasto
com o transporte e, portanto, possibilitar que ele seja gasto com outras
atividades.

Como qualquer servico, o transporte € nao armazenavel. Isso implica
que devemos sempre buscar o equilibrio entre a demanda por
transporte e a oferta do servico, para que nao haja desperdicio. Além
disso, precisamos ter em mente que o transporte é também indivisivel
no seguinte aspecto: o incremento minimo fica vinculado a capacidade
do menor veiculo disponivel. Ou seja, se tenho um veiculo minimo que
comporta 5 pessoas, para atender uma sexta, precisarei de mais um
veiculo de 5 pessoas. Essa caracteristica tem importante impacto nos
custos de producéo.

No tocante ao mercado, este geralmente € caracterizado por ser de
concorréncia limitada e, por conseguinte, exige algum nivel de
regulacao econdmica. Em alguns casos, ha a possibilidade de
compartilhamento da infraestrutura (a exemplo da via) por varios
prestadores de servicos (tais como: veiculos particulares, taxis,
bicicletas, O6nibus, pedestres) o que pode levar a um mercado
competitivo. Contudo, em niveis de congestionamento, comumente
temos que lancar mao de estratégias de gestdo e de regulacao.
Contudo, na maioria dos outros modos, ha um ndmero pequeno de
fornecedores (por exemplo, empresas aéreas, ferroviarias, metrd etc.)
qualificando oligopdlios ou monopdlios. Nesses casos, a regulacao
econbmica se faz necessaria para evitar os efeitos negativos desses
mercados (fixacdo de tarifas, limitacdo de oferta para aumentar preco
etc.).

Outro aspecto importante é entender que, em um sistema de transporte,
h& os chamados efeitos de rede. Ou seja, o resultado de um usuario
depende da interagdo com todos os demais usuarios. O aumento de
pontos de acesso (a exemplo de uma nova estacéo) passa a gerar
nova demanda. Por sua vez, uma demanda aumentada pode exigir
aumento na frequéncia do servico, que pode levar a reducao de tempos
de viagem (pela reducdo da espera, por exemplo) e o melhor ajuste
da oferta aos horarios dos usuarios. Além disso, a forma da rede do
sistema de transporte afeta seu desempenho. O uso de sistemas troco-
alimentadores € indicado quando temos um sistema de alta capacidade
(metr6, BRT), e essa organizacao pode afetar de forma determinante a
sustentabilidade econémica do sistema (linhas de dnibus concorrendo
com uma linha de metrd pode levar a perda de arrecadacéo).

Quando desenvolvemos sistemas de transporte, precisamos levar em
consideracéo suas externalidades negativas, ou seja, efeitos indiretos
e que afetam 0 meio ambiente e aos ndo usuarios dos servigos. Por
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exemplo, as infraestruturas trazem impactos sobre o uso do solo, o
uso de recursos naturais, impermeabilizacéo do solo etc. Os servicos,
por sua vez, geram contaminacado atmosférica, ruido, vibracdes,
acidentes, sucata e detritos (6leo, pneus velhos etc.). Além disso, 0s
congestionamentos afetam a vida de toda a cidade.

Dai decorre a questao da distribuicédo dos custos de transporte que,
guando consideradas suas externalidades, extrapolam seu custo de
producao (pelo fornecedor) e o preco (pago pelo usuario direto). Se
seguirmos o principio do poluidor-pagador, os fornecedores e usuarios
de tecnologias poluentes deveriam ser sobretaxados, por exemplo,
em pedagios urbanos, impostos sobre uso de combustivel etc. Ha
outros pontos complexos, como: quanto deve pagar um automovel que
trafegue em uma rodovia? Ou, quanto um passageiro de trem deve
pagar pelo uso que o trem faz da via férrea? Ainda sobre o tema dos
custos, ha o debate presente sobre a questdo das gratuidades e do
passe livre. No modelo corrente, as gratuidades e meia-passagem s&o
pagos pelos proprios usuarios que utilizam o sistema de transporte:
ou seja, a tarifa aumenta para compensar o niumero de gratuidades. E
isso leva a questdo: quem deve financiar a gratuidade? Esse debate,
ainda em curso, se funda na compreensdo de o transporte ser um
direito social, garantido pelo Estado e, portanto, financiado por toda a
sociedade, quer use ou nao o Servico.

Nossa! passamos por varios conceitos e teorias, ndo acham? Se
precisar, retomem a este topico para relembra-los, mas o importante é
ter compreendido suas “esséncias”.

3.2 Aspectos legais e institucionais

Sobre os marcos legais e institucionais, é conveniente fazer um resumo.
A atividade de transporte, dada sua essencialidade, aparece como um
direito social no texto constitucional em seu Art. 62, cuja redagao foi
alterada pela EC n® 90, de 2015. Recorre-se nos Art. 7° (como direitos
dos trabalhadores urbanos e rurais), Art. 21 (das competéncias da
Uni&o), Art. 22 (competéncia privativa da Uni&o sobre a legislacao), Art.
30 (como competéncia dos municipios), Art. 155 (sob a competéncia
dos Estados e Distrito Federal no estabelecimento de impostos), dentre
outras ocorréncias.

Junta-se aesses marcos legais, a Lei Federal n®9.503, de 23 de setembro
de 1997, também conhecida por “Cdédigo Nacional de Transito”. Essa
lei, em seu Art. 24, indica a responsabilidade dos municipios sobre o
transito e transporte urbanos. A Lei Federal n°® 10.233, de 5 de junho de
2001, criou as Agéncias Reguladores de Transporte Terrestres (ANTT),
Aquaviario (ANTAQ), o Departamento Nacional de Infraestrutura de
Transportes (DNIT) e o Conselho Nacional de Integracao de Politicas
de Transporte (CONIT). Apesar de terem maior atuacdo em ambito
internacional, regional e interestadual, acabam por atuar sobre o
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transporte semiurbano, que tem forte relevancia em ambito local.

Sobre a infraestrutura de transportes, a Lei Federal n® 12.379, de 6 de
Janeiro de 2011, que revogou a Lei Federal n®5.917, de 10 de setembro
de 1973, versa sobre o Sistema Nacional de Viacao — SNV, que engloba,
também, as infraestruturas sob jurisdicao dos Estados e Municipios.

A Lei Federal n® 10.683, de 28 de maio de 2003, criou 0 Ministério das
Cidades (antes Secretaria Especial de Desenvolvimento Urbano da
Presidéncia da Republica) e Ihe atribuiu, dentre outras competéncias,
aquelas relativas ao transito e ao transporte urbano, antes de titularidade
do Ministério da Justica e do Ministério dos Transportes. Com isso, houve
um rearranjo dos atores acerca do transporte urbano e, considerando a
Lei Federal n®10.257, de 10 de julho de 2001 (Estatuto das Cidades), um
passo coerente na articulacao das politicas urbanas e o planejamento
de transportes.

Outras leis relevantes para a questao do acesso a cidade séo a Lei
Federal n® 10.880, de 9 de junho de 2004 e a Lei Federal N® 11.947, de
16 de junho de 2004, que instituiram e ampliaram o Programa Nacional
de Apoio ao Transporte do Escolar (PNATE). Esse programa visa ao
acesso e a permanéncia, nos estabelecimentos escolares da rede
publica, dos alunos da educacéao infantil, fundamental e ensino médio
residentes em areas rurais.

Mais recentemente, a Lei Federal n® 12.587, de 3 de janeiro de 2012,
estabeleceu marco legal crucial para a abordagem do transporte
no ambito urbano. Em suas disposi¢cfes iniciais, trata de vincular
explicitamente a Politica Nacional de Mobilidade Urbana (PNMU) a
Politica de Desenvolvimento Urbano, sob os preceitos do Estatuto das
Cidades. Além dessa vinculacao, a lei trouxe importantes contribuicdes,
tais como, a definicdo do Sistema Nacional de Mobilidade Urbana,
indicacdo das infraestruturas de mobilidade urbana, os principios,
diretrizes e objetivos fundamentais da PNMU. Versa também sobre
aspectos de regulacdo dos servigcos, dos direitos dos usuarios,
atribuicdes dos entes federativos, planejamento e gestao dos sistemas
de mobilidade urbana. Cabe destacar também que, por efeito dessa lei,
todos 0os municipios com mais de 20 mil habitantes ficaram obrigados a
desenvolver seus planos de mobilidade urbana integrados e compativeis
com os planos diretores ou neles inseridos.

Tendo em vista a base legal anteriormente compilada, percebe-se que
sobre a questédo dos transportes urbanos (ou da mobilidade urbana) é
de titularidade de diversos 6rgéos da administracdo publica em todos
0s ambitos federativos.

O Sistema Nacional de Transito (SNT), por exemplo, abrange 6rgaos de
todos os entes federativos, a saber: o Conselho Nacional de Transito
(CONTRAN), o Departamento Nacional de Transito (DENATRAN),
os Departamentos e Conselhos de Transito (DETRANs e CETRANSs e
CONTRANDIFE), a Policia Rodoviaria Federal (PRF), o Departamento
Nacional de Infraestrutura de Transporte (DNIT), Junta Administrativa de
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Recursos de Infracao (JARI), 6rgdos municipais, Policia Militar e DERs.

Além dos 6rgédos do SNT, estdo também envolvidos o Ministério das
Cidades, dos Transportes, a Agéncia Nacional de Transporte Terrestres
(ANTT), a Agéncia Nacional de Transporte Aquaviario (ANTAQ), a
Agéncia Nacional de Aviacéo Civil (ANAC), as Agéncias Estaduais, os
Sindicatos de Transportadores, as Cooperativas, as Associacbes de
usuarios de transporte, dentre outras entidades.

Como exemplo, apresentamos abaixo a estrutura institucional mapeada

Figura 15 — Diferentes atores no contexto do transporte/mobilidade urbana no Distrito Federal

Fonte: GDF - GOVERNO DO DISTRITO FEDERAL; ALTRAN TCBR, 2009.

Figura 16 — Diferentes atores no contexto do transporte/mobilidade urbana no Distrito Federal

Fonte: GDF - GOVERNO DO DISTRITO FEDERAL; ALTRAN TCBR, 2009.
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Ferramentas de analise
e avaliacao

4.1 Os sistemas de informacao geografica

Transporte € um fendbmeno essencialmente espacial. Ele resulta da
impossibilidade de concentrarmos todas as atividades da vida social (e
mesmo bioldgica) a um unico ponto do espaco.

Isso posto, n&o é coerente acreditar que se possa compreender, estudar
e projetar solugdes sem a dimenséo espacial. Nesse sentido, o uso dos
sistemas de informacédo geografica € crucial.

Aqui, os sistemas de informacédo geografica serdo entendidos como
sistemas computacionais digitais que permitem a visualizagéo, consulta
e manipulagcdo de dados espacialmente distribuidos. Sdo exemplos
dessas ferramentas: ArcGIS, Maplnfo, Quantum GIS, AutoCAD MAP
3D e outros. O Google Earth, apesar de ndo cobrir as funcionalidades
apresentadas nos softwares anteriormente citados, também € um
recurso relevante.

4.2 Modelos e microssimulacoes

Os sistemas de transporte, e o transporte em si, sdo fendbmenos
complexos que dependem da interacdo de milhGes de agentes
simultaneamente. Os congestionamentos, por exemplo, sdo fendbmenos
que ocorrem como resultado da decisdo de diversas pessoas em utilizar
determinado veiculo, em um determinado trajeto, em um determinado
horario.

Muitas intervencdes nos sistemas de transporte/mobilidade n&o tém
seus efeitos facilmente previstos. Por exemplo, questbes como: qual
o impacto de aumentar em 2 segundos o tempo que o vermelho de
um semaforo tera no transito local? qual o impacto de implantar um
shopping com 4 acessos de estacionamento em uma determinada
regido da cidade? qual o impacto de reduzir o numero de faixas de uma
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determinada via no trafego local e global da cidade? Todas elas séo
muito dificeis de serem respondidas.

Para isso, existem ferramentas chamadas de microssimuladores, que
permitem reproduzir uma dada situacdo, considerando uma série de
modelos e pressupostos, e testar hipdteses e cenarios. Sdo exemplos
dessas ferramentas: SUMO, TransModeler, PTV VISSIM, TSIS-CORSIM,
Cube Dynasim, LISA+, Quadstone Paramics, SiAS Paramics, Simtraffic
dentre outros.

Figura 17 — Exemplo de modelo em microssimulador

Fonte: TU Berlin

Ha também ferramentas que permitem modelar os sistemas de
transporte de forma global, como o VISSUM, TransCAD, EMME e outros.
A maioria utiliza o chamado Modelo de 4 Etapas: geracéo, distribui¢éo,
particdo modal e alocacé&o. Para detalhes, sugere-se consultar Ortuzar
& Willumsen (2011). A grande critica que recai sobre esses modelos é
seu carater estatico e agregado, que desconsidera o comportamento
dos agentes sociais, sua interagéo e adaptacao.

Figura 18 — Exemplo de estudo feito no PTV Visum

Fonte: TU Berlin
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Para tentar contornar essas limitacdes, projetos e modelos baseados
em agentes tém sido desenvolvidos e aperfeicoados, tirando proveito
dos crescentes recursos computacionais disponiveis a custos cada vez
mais baixos.

4.3 Levantamento de dados

Contudo, de nada adianta softwares e modelos cada vez mais sofisticados
se ndo houver dados confiaveis sobre 0s aspectos relevantes para a
abordagem do transporte/mobilidade.

A disponibilidade de dados € ainda um desafio no contexto brasileiro,
mesmo com 0S recentes avancos institucionais no que diz respeito ao
acesso a dados de bases governamentais.

De forma geral, existem extensas bases de dados amplamente
disponiveis para a realizacdo de diversos estudos relevantes para o
planejamento de transporte/mobilidade. Alguns exemplos séo:

e Censo Demogréfico do IBGE, principalmente os microdados ou
dados agregados por setor censitario;

e PNAD — Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios;

¢ Base de frota de veiculos e acidentes — DENATRAN;

* Base no Ministério da Saude sobre Mortalidade;

e Openstreetmap, para bases de dados e cadastros geograficos;

e RAIS — Relacdo Anual de Informacgbes Sociais — Ministério do
Trabalho;

e CNEFE - Cadastro Nacional de Enderec¢os para Fins Estatisticos do
IBGE;

® Google Earth;
¢ Base de Imagens do INPE — Instituto Nacional de Pesquisa Espaciais.

Para estudos de mobilidade, um dos levantamentos mais comuns é
a chamada Pesquisa Origem-Destino. Nessa pesquisa, normalmente
contratada pelo poder publico, tenta-se levantar todas as necessidades
de deslocamentos de uma populacdo de interesse, os modos de
transporte que utiliza, quais os motivos de viagem, locais de residéncia,
estudo, trabalho, lazer etc. Um dos resultados s&o os mapas das linhas
de desejo, conforme ilustrado a seguir.
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Figura 19 — Linhas de Desejo identificadas no PDTU — GDF

Fonte: TU Berlin

Essas linhas sédo produzidas com base nas matrizes Origem-Destino
(ou, OD) que indicam as viagens entre cada zona estudada, conforme
exemplo a seqguir.

Figura 20 — Matriz OD

Fonte: GDF, 2009

Além disso, € comum a realizacdo de algumas pesquisas especificas
para estudos de mobilidade e transporte. Cito aqui alguns exemplos
para quem se interessar por algum, puder aprofundar mais ou me
guestionar sobre suas analises/funcionamentos:

¢ pesquisa Sobe-Desce: para estudo do desempenho e demanda de
linhas de transporte;

e contagem volumétrica ou volumétrica-classificatoria: na primeira,
h& apenas a contagem simples, sem classificacdo do tipo de veiculo.
Na segunda, ha a contagem e classificacéo de tipos de veiculos, por
exemplo.
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e pesquisa de Preferéncia Revelada: tenta-se inferir opgdes dos
usuariospelocomportamentodemonstrado. Porexemplo,acompanhar
trajetos feitos por motoristas através de sistema automatizado de
registro de placas, ou “batimento” de placas levantadas em pesquisa
de contagem;

® pesquisa de Preferéncia Declarada: quando o usuario é questionado
sobre uma decisdo futura, dadas determinadas informacdes
relevantes. Por exemplo: “se fosse implantado o pedagio urbano
na area X, vocé estaria disposto a parar seu carro num edificio-
garagem naregido Y e utilizar linhas de transporte coletivo oferecidas
gratuitamente?”;

¢ [evantamento de atividades e postos de trabalho: feita sobre dados
oficiais de emprego.

E importante salientar que essa listagem ndo esgota as pesquisas
e tipos de levantamentos possiveis. A opgcao por um ou outro tipo
de levantamento depende do aspecto que se quer estudar. Esse
campo avanca continuamente, principalmente impulsionado por
novas tecnologias de aquisicdo, aumento de poder computacional
dos computadores, e também por avancos tedricos e metodoldgicos
propostos pelos estudiosos do tema.
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Chegamos ao final do moédulo “Introducdo a Mobilidade Urbana”.
Obrigado por ter caminhado até aqui. A intencéo, como dito antes, foi
oferecer informacdes e conhecimentos introdutérios sobre um campo
pastante vasto e em continua mudanca.

Vivemos a realidade de transporte e mobilidade diariamente. Seus
problemas nos afetam nos mais diversos aspectos de nossa vida
cotidiana: do momento que saimos de casa para realizar qualquer
atividade, ao momento que retornamos. Isso se replica para cada
individuo que compde um sistema social. E, por sua vez, cada sistema
social requer um peculiar sistema de transporte/mobilidade. Entao, ndo
ha uma férmula méagica capaz de solucionar todos os problemas, nem
que sirva as diversas situacdes indistintamente.

7

Nosso papel, como técnicos, é integrar os diferentes aspectos
desse sistema de forma a produzir solucdes que sejam adequadas e
sustentaveis. Planejar € um ato de criacao pelo qual é possivel mudar os
sistemas sociais. Mas é importante destacar que ndo se planeja o que
ndo se conhece, e ndo se consegue agir sem técnica. Conhecimento
académico e sua aplicacéo tem ai sua importancia: ser o lastro da acéo.

Destaco também que subjaz a qualquer proposta o importante debate
normativo/ético que levanta questdées como: “Como quero que seja o
futuro?”; “O que é o melhor para mim e para os meus semelhantes?”;
“Que comportamentos s&o sustentaveis e nos fazem avangar enquanto
seres humanos?”’; “O que é bom, correto e justo?”. Se falarmos sobre
mobilidade, poderiamos trazer questdbes como: “As pessoas devem
ter o mesmo nivel de acesso a toda a cidade, independente de onde
morem?”; “O automovel € um vildo a ser erradicado das cidades?”; “Se
todos usarem bicicletas para os seus deslocamentos, isso sera sempre
bom?”; “Quem deve arcar com o financiamento dos sistemas e servicos
de transportes?”; “Quem paga pela gratuidade e descontos?”. Ndo sé&o
questdes faceis de serem respondidas, e cada resposta implica em um
pacto a ser construido entre os diferentes atores sociais.

Aqui, me despeco, fazendo votos de que o conteudo visto neste
curso incentive a busca de constante aperfeicoamento e de novos
conhecimentos.

No que precisar, estarei a disposicéo. Forte abraco!
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