UNIVERSIDADE DE BRASILIA
FACULDADE DE TECNOLOGIA

DEPARTAMENTO DE ENGENHARIA CIVIL E AMBIENTAL

PROPOSTA DE REQUISITOS PARA OPERACIONALIZACAO DA PARTICIPACAO POPULAR NA
ELABORACAO DOS PLANOS DE MOBILIDADE URBANA NO BRASIL

ADILSON FERNANDES INDI
ORIENTADOR: AUGUSTO CESAR DE MENDONCA BRASIL



http://www.transportes.unb.br/index.php?option=com_contact&view=contact&id=168:augusto-cesar-de-mendonca-brasil&catid=168&Itemid=415

UNIVERSIDADE DE BRASILIA
FACULDADE DE TECNOLOGIA
DEPARTAMENTO DE ENGENHARIA CIVIL E AMBIENTAL

PROPOSTA DE REQUISITOS PARA OPERACIONALIZACAO DA PARTICIPACAO POPULAR NA
ELABORACAO DOS PLANOS DE MOBILIDADE URBANA NO BRASIL

ADILSON FERNANDES INDI

TESE DE DOUTORADO SUBMETIDA AO PROGRAMA DE POS-
GRADUACAO EM TRANSPORTES DO DEPARTAMENTO DE
ENGENHARIA CIVIL E AMBIENTAL DA FACULDADE DE TECNOLOGIA
DA UNIVERSIDADE DE BRASILIA COMO PARTE DOS REQUISITOS
NECESSARIOS PARA A OBTENCAO DO GRAU DE DOUTOR EM
TRANSPORTES.

APROVADA POR:

ORIENTADOR - PROF. Dr. AUGUSTO CESAR DE MENDONCA BRASIL
(PPGT/UNB)

EXAMINADOR INTERNO - PROF. Dr. PASTOR WILLY GONZALES TACO
(PPGT/UNB)

EXAMINADORA EXTERNA 1 - PROFA. Dra. CATARINA MARIA DA CUNHA
DE ECA CALHAU ROLIM (IN+ - CITPR - PORTUGAL)

EXAMINADORA EXTERNA 2 - PROFA. Dra.TALITA FLORIANO DOS
SANTOS (UFPI/CDS-UNB)

BRASILIA/DF, 05 DE JULHO DE 2022


http://www.transportes.unb.br/index.php?option=com_contact&view=contact&id=168:augusto-cesar-de-mendonca-brasil&catid=168&Itemid=415
http://www.transportes.unb.br/index.php?option=com_contact&view=contact&id=168:augusto-cesar-de-mendonca-brasil&catid=168&Itemid=415

FICHA CATALOGRAFICA
ADILSON FERNANDES INDI

Proposta de requisitos para operacionalizacdo da participacdo popular na elaboracdo dos
planos de mobilidade urbana. Brasilia, 2022.

xii, 152p., 210 x 297 mm (ENC/FT/UnB, Doutor em Transportes, 2022).
Tese de Doutorado — Universidade de Brasilia. Faculdade de Tecnologia.
Departamento de Engenharia Civil e Ambiental.

1. Requisitos 2. Participacédo popular
3. Operacionalizacao 4. Plano de mobilidade urbana
I. ENC/FT/UnB Il. Titulo (série)

REFERENCIA BIBLIOGRAFICA

INDI, A. F. (2022). Proposta de requisitos para operacionalizacdo da participacdo popular
na elaboracdo dos planos de mobilidade urbana. Publicacdo T.TD-002//2022,

Departamento de Engenharia Civil e Ambiental, Universidade de Brasilia, DF, 148p.
CESSAO DE DIREITOS:

AUTOR: ADILSON FERNANDES INDI.

TITULO: PROPOSTA DE REQUISITOS PARA OPERACIONALIZACAO DA
PARTICIPACAO POPULAR NA ELABORACAO DOS PLANOS DE MOBILIDADE
URBANA NO BRASIL.

GRAU: DOUTOR

ANO: 2022

E concedida a Universidade de Brasilia permissdo para reproduzir copias desta Tese de
Doutorado e para emprestar ou vender tais copias somente para propdsitos académicos e
cientificos. O autor reserva outros direitos de publicacdo e nenhuma parte dessa Tese de
pode ser reproduzida sem autorizagao por escrito do autor.

Adilson Fernandes Indi.




DEDICATORIA

A memoria dos meus pais e familiares,

Por tudo que representam na minha vida.



AGRADECIMENTOS

Agradeco a Deus, por ter me dado forca e permitir a conclusdo de mais um importante

projeto de vida.

Agradeco minha esposa Thayane Ribeiro Alves, por ter me compreendido e apoiado nos
momentos de desespero, de angustia e de estresse, principalmente, quando precisei

ausentar de casa para virar noites e noites na UnB.

Agradeco minhas quatro joias mais preciosas (filhas), lacimine Indi, Sarah Bianca Indi,
Isabelly Abinda Indi e Gabrielly Nadine Indi, por terem suportado minha auséncia nos
finais de semanas, momentos em que poderiam estar comigo disfrutando da reunido

familiar e do tdo disputado colo do papai.

Agradeco imensamente minha irma Maria do Carmo Nosoline, conhecida carinhosamento
como Mana Toya e minha Mée, por tudo que fizeram e representam para mim. S&o
mulheres fortes, de carater e de sabedoria. Se ndo fossem as lutas delas, hoje ndo estaria
aqui e nem teria conquistado tudo que conquistei. Dedico esta vitdria a essas duas grandes

mulheres, por tornaram esse sonho possivel.

A minha irma Potche e ao meu irméo Junior, por terem segurado as pontas da familia em
Guiné para que eu pudesse ter mais tranquilidade nos estudos, mesmo com todas as

dificuldades existentes.

Vai os agradecimentos também para toda familia em Guiné-Bissau, a minha Sogra
Rosimery Ribeiro, pelas comidas gostosas que me fortalecem, a meus amigos Gaudéncio
Costa, Ednir da Silva, Dymarbique Sanca, Irineu Vaz, Vitor Vicente e todos as pessoas que

fazem parte do meu convivio e que me alegram em cada encontro.

Ao meu orientador, Prof. Augusto Cesar de Mendonca Brasil, por ter me aceitado como
orientando num momento téo delicado e dificil e por ter contribuido efetivamente para que

esse momento seja possivel

Aos professores do PPGT, a Secretaria Camila, ao CEFTRU, especialmente Julio Moura,

uma pessoa do bem que sempre esta disposto a ajudar. S6 gratiddo meu amigo Julio.


http://www.transportes.unb.br/index.php?option=com_contact&view=contact&id=168:augusto-cesar-de-mendonca-brasil&catid=168&Itemid=415
http://www.transportes.unb.br/index.php?option=com_contact&view=contact&id=168:augusto-cesar-de-mendonca-brasil&catid=168&Itemid=415
http://www.transportes.unb.br/index.php?option=com_contact&view=contact&id=168:augusto-cesar-de-mendonca-brasil&catid=168&Itemid=415

RESUMO

A ocupacdo urbana ao longo do século passado até os dias de hoje acarreta graves
problemas de imobilidade urbana que se assiste em quase todas as grandes e médias
cidades brasileiras. As consequéncias desses problemas séo longos congestionamentos nas
vias urbanas e dificuldade de acesso aos locais de trabalho, lazer e outras atividades em
geral. Algumas medidas legais tém sido adotadas para minorar os efeitos do problema,
entre as quais, destacam-se: a criacdo do Estatuto da Cidade, Lei n® 10.257, de 10 de julho
de 2001, que regulamenta o capitulo da politica urbana, previsto nos artigos 182 e 183 da
Constituicao Federal da Republica; Instituicdo da Politica Nacional de Mobilidade Urbana
(PNMU), Lei n° 12.597, de 21 de marco de 2012, que estabeleceu o Plano de mobilidade
urbana como principal ferramenta de planejamento, definindo a participacdo popular como
um dos elementos estruturantes para concretizacdo de um planejamento efetivo e Estatuto
da Metrépole, Lei n° 13.089, de 12 de janeiro de 2015. E na perspectiva de contribuir com
melhor planejamento que a presente Tese propde desenvolver requisitos para
operacionalizacdo da participacdo popular na elaboracdo dos planos de mobilidade urbana
e aplica-los hipoteticamente no Distrito Federal, cidade com caracteristicas analogas aos
municipios e regifes metropolitanas. Para construcdo dos requisitos foi utilizado a base
epistemoldgica do método compreensivo de Max Weber, que possibilitou o
estabelecimento de quadros mentais abstratos para elaboracdo de tipologias ideais de
requisitos. Os resultados mostram o desenvolvimento de seis requisitos (Aspectos técnicos
e institucionais, Abrangéncia espacial, Mapeamento e Envolvimento de atores,
Empoderamento politico de atores, Accountability — Transparéncia e Diversidade e
interacdo colaborativa), que foram aplicados hipoteticamente no cenario artificial do
Distrito Federal (DF). Diante das questfes que se colocam, é importante destacar que este
trabalho traz modestamente contribuicdes relevantes no campo académico, social e
institucional

Palavras Chaves: Requisitos; Participacdo popular; Operacionalizacdo; Plano de
mobilidade urbana.
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ABSTRACT

Urban occupation from the last century to the present day causes serious problems of urban
immobility that are seen in almost all large and medium-sized Brazilian cities. The
consequences of these problems are prolonged congestion on urban roads and difficult
access to places of work, leisure and other activities in general. Some legal measures have
been adopted to reduce the effects of the problem, among which we highlight: the creation
of the City Statute, Law No. 10,257, of July 10, 2001, which regulates the urban policy
chapter, provided for in articles 182 and 183 of the Federal Constitution of the Republic;
Institution of the National Urban Mobility Policy (PNMU), Law No. 12,597, of March 21,
2012, which established the Urban Mobility Plan as the main planning tool, defining
popular participation as one of the structuring elements for planning and Statute of the
Metropolis, Law No. 13,089, of January 12, 2015. It is in the perspective of contributing to
better planning that this Thesis proposes to develop requirements for the operationalization
of popular participation in the development of urban mobility plans and hypothetically
apply them in the Federal District, a city with similar characteristics to municipalities and
metropolitan regions. For the construction of requirements, the epistemological basis of
Max Weber's comprehensive method was used, which allowed establishing abstract mental
frameworks for the elaboration of ideal typologies of requirements. The results show the
development of six requirements (Technical and institutional aspects, Spatial coverage,
Mapping and Involvement of the actors, Political Empowerment of the actors,
Accountability - Transparency and Diversity and collaborative interaction), which were
hypothetically applied in the scenario artificial of the Federal District. (DF). Given the
questions that arise, it is important to highlight that this work modestly contributes relevant
contributions in the academic, social and institutional spheres.

Keywords: Requirements; Popular participation; Operationalization; Urban mobility plan.
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1 INTRODUCAO

Os debates sobre as questes urbanas, especialmente sobre o desenvolvimento urbano
ndo sdo novos, remontam ao final do século XVIII e se intensificaram no seculo XIX,
qguando os principais paises da Europa experimentaram um forte processo de
industrializagdo, atraindo grande numero de pessoas residentes nas areas rurais para 0s
grandes centros industriais provocando com isso o éxodo rural e grandes aglomeracdes
urbanas. O fenébmeno urbano € tipico do estado moderno, que guiado pela nova forma de
relacbes de producdo (capitalista) provoca aquilo que Kowarick (1979) chamou de

espoliacdo urbana.

Kowarick (1979) chama de espoliacdo urbana dramas ou situacfes degradantes da
populacdo urbana mais vulneravel (pobres). Esta camada popular, além de submetida as
condicdes exploratorias de trabalho pelo capital nas metropoles, também sofre com a
forma de producdo do espago urbano, que causa nela a exclusdo social, a falta de
moradias, saneamento, infraestrutura de transporte, equipamentos publicos, entre outros
servicos que afetam a convivéncia social nas cidades. Na concepcdo do autor, a
espoliacdo urbana é a denominacdo chave para explicitar a situacdo de exclusdo e de
privacdo dos direitos e das necessidades basicas da populacdo mais pobre nos centros

urbanos.

A logica de ocupacdo das areas urbanas brasileiras ndo é muito diferente dos paises
centrais da Europa industrializada, apesar de cada pais possuir caracteristicas especificas
de enfrentamento deste problema. Com o processo de industrializacdo nas décadas de
1930 e sua intensificagdo nos anos de 1950, houve um esvaziamento das &reas rurais para
grandes centros urbanos. A corrida para centros urbanos reflete as expectativas da
populacdo de melhoria das condicBes de vida nas grandes cidades, provocando o

conhecido processo do éxodo rural no interior do pais (Pires & Pires, 2016).

Como ocorreu em diversos paises do mundo em um determinado periodo historico, o
Brasil, antes um pais de raizes rurais sofreu fortes transformagdes urbanas durante seu
processo de industrializacdo. Este cenario mudou desde inicio da segunda metade do
século XX, quando houve uma forte e répida aceleracdo do crescimento populacional nos

centros urbanos. Com o passar dos tempos e a persisténcia do éxodo rural o Brasil passou
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a ser um pais eminentemente urbano, alcancando 85% da sua populagédo residente nas
areas urbanas em 2016 (Carvalho, 2016)

Carvalho (2016) ressalta ainda que o processo de forte crescimento das cidades em curto
periodo de tempo, aliado a falta de regulamentacdo, planejamento, infraestrutura de
transporte e equipamentos publicos produziu consequéncias negativas, como por
exemplo: a degradacdo geral dos servigos publicos; particularmente, os de transporte

publico, afetando familias com menor renda e residentes nas periferias das areas urbanas.

A infraestrutura de transporte publico sempre foi relegada ao segundo plano pelo poder
pablico brasileiro, afetando diretamente a camada mais pobre que precisa enfrentar
grandes distancias em condigdes desumanas para realizagdo de suas atividades nos
grandes centros. Os empregos e grandes empreendimentos econdémicos geralmente ficam
nos centros urbanos, distantes das zonas periféricas, que abrigam a maioria da populacéo,

0 que acaba agravando as condi¢des de mobilidade urbana nas cidades (Carvalho, 2016).

A mé qualidade da mobilidade urbana nas cidades brasileiras produz altos custos
econdmicos, sociais e ambientais para a cidade, contribuindo para a degradacdo da saude
e qualidade de vida para os cidaddos dessas areas urbanas. Em geral, grande parte das
cidades e metrdpoles brasileiras apresenta problemas de mobilidade urbana, com
producdo de efeitos e graus diferentes (Indi, et al., 2018 ?).

Cervero (2016) alerta que o impacto da mobilidade urbana nas cidades tem provocado
desafios sem precedentes, tanto em escalas locais como em nivel mundial. O aumento do
poder aquisitivo das pessoas, a modernizacao das linhas de producdo e as politicas de
incentivos fiscais, contribuem para crescimento vertiginoso dos veiculos motorizados.
Segundo o autor, esses motorizados respondem por mais de 20% das emissdes do CO2,
um dos principais componentes do aquecimento global. Ele acrescenta ainda que, o
aumento da taxa de motoriza¢do quase sempre é precedido pela queda de uso de outros
modos de transporte mais sustentaveis, como andar a pé, andar de bicicleta ou usar outros

meios de transporte de massa.

Para avancar na construcdo de novos olhares na busca de uma mobilidade urbana efetiva
é preciso fazer mais do que j& esta sendo feito. N&o basta apenas investir na ampliacéo de
vias que acabam favorecendo a circulacdo de automoveis particulares, mas adotar

medidas de desestimulo ao uso de transporte particular, como taxar estacionamentos,

15



segregar as vias para priorizacdo de transporte publico coletivo, ndo realizar a
desoneracdo fiscal das fabricantes e montadoras de automdveis, reduzir impostos sobre
produtos, pecas e assessorios de transporte publico coletivo, entre outras medidas. Ou
seja, 0 poder publico precisa inverter a logica de incentivo ao uso de automavel particular

como sinal de prosperidade do pais (Indi et al., 2018 ?).

Outro elemento fundamental para reversdo do cenério degradante da mobilidade urbana
no pais passa, sem duvida alguma, pelo planejamento sistémico e integrado das cidades,
como vem sendo proposto em algumas politicas publicas, particularmente a de
mobilidade urbana. A Politica Nacional de Mobilidade Urbana (PNMU), instituida pela
Lei 12.587 de 3 de janeiro de 2012 tem como principal instrumento de efetivacdo do
planejamento a obrigatoriedade da elaboracdo do plano de mobilidade urbana (Brasil,
2012).

A Politica Nacional de Mobilidade Urbana tem como um dos principais objetivos a
elaboragéo dos planos de mobilidade urbana e definiu como meta o ano de 2015 para que
0s municipios com populacdo acima de 20 mil habitantes, municipios com relevancia
turista e cultural e regides metropolitanas concretizem essa obrigacdo, no entanto,
vencido esse prazo, foi constatado que apenas 10% dos municipios mapeados com esses

requisitos cumpriram a obrigatoriedade da lei e realizaram o planejamento.

Constatadas as dificuldades e poucos avangos na elaboracdo dos planos de mobilidade
urbana, foi realizada a prorrogacdo do prazo pela primeira vez, alterando o prazo inicial
de 2015 para 2018. A prorrogacao do prazo se deu pela Lei n® 13.406 de 26 de dezembro
de 2016, com o objetivo de permitir que todos os municipios tivessem tempo de resolver
as pendéncias, oportunizando a todos a concretizacdo do planejamento da cidade e
possibilidade de pleitear recursos para obras e melhorias de mobilidade urbana (Brasil,
2016)

Passado o prazo de 2018, constatou-se novamente que ndo houve avancos significativos e
que o percentual dos municipios com plano realizado ainda continuava muito baixo.
Desta forma, uma segunda prorrogacéo foi efetuada por meio da Medida Provisoria (MP)
n° 818/2018, que elevou o prazo até 2019 (Brasil, 2018?).

O novo prazo que se encerrou em 2018 n&o alterou significativamente o cenario de atraso

no cumprimento dos prazos para elaboracdo dos planos de mobilidade urbana, o que
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levou a edicdo de uma nova Medida Provisoria (MP) n° 906/19 estendendo pela terceira
vez 0 prazo até 2021 (Brasil, 2019). A Medida Provisdria foi convertida em Projeto de
Lei n° 14.000/2020, da Camara Federal, que estabeleceu abril de 2022 como data final
para que 0s municipios com mais de 250 mil habitantes entregassem os planos de
mobilidade urbana e abril de 2023 para que os municipios com até 250 mil habitantes
possam cumprir essa meta (Brasil, 2020P).

Com a paralisacdo quase total do poder publico em todas as esferas em 2020 e 2021,
devido a pandemia de Covid-19, ndo houve grandes avancos, nem tdo pouco o
cumprimento dessas metas propostas. Desta forma, 0s municipios que estdo dentro dos
critérios do vencimento do prazo final até abril de 2022 ndo poderdo mais receber
recursos para manutencédo e realizacdo de obras de infraestrutura de mobilidade urbana,

salvo para elaboragédo do proprio plano de mobilidade urbana.

E importante destacar que a liberacdo de recursos para infraestrutura de mobilidade
urbana estd condicionada a realizagdo do plano, o que acarreta dificuldades para
municipios que ndo cumpriram a lei, ficando sem esses ativos financeiros para novas

obras e melhorias de infraestrutura de mobilidade urbana como um todo (Brasil, 2020°).

Ou seja, se a situacdo de mobilidade e infraestrutura urbana séo reconhecidamente
precarias no pais, ficar sem possibilidade de captar os recursos federais por meio de
Orcamento Geral da Unido (OGU) ou financiamento por Fundo de Garantia de Tempo de
Servico (FGTS) no Programa Avancar Cidades, a tendéncia é de piora da situacéo,
principalmente quando se observa que somente 17% dos 2024 municipios com mais de
20 mil habitantes; regides metropolitanas; regides integradas de desenvolvimento
econbémico e aglomeragbes urbanas com populacdo total superior a um milhdo de
habitantes; integrantes de areas de interesse turistico, incluidas cidades litoraneas que
sofrem alteragcdes na dinamica da mobilidade nos finais de semana, feriados e periodos de
férias conseguiram concretizar as exigéncias da lei e tiveram seus planos de mobilidade

urbana elaborados.

As dificuldades do planejamento da mobilidade urbana nas cidades brasileira evidenciam
um grave problema para solucdo dos gargalos nos deslocamentos. I1sso tem impactado
fortemente nas atividades econémicas do pais e na vida das pessoas, principalmente da

populacdo mais vulneravel. Cervero (2016) argumenta que na medida em que se eleva a

17



demanda por mobilidade urbana da populacdo, aumentam-se também as externalidades
negativas, tais como: espraiamento das cidades (crescimento horizontal das cidades), a
gentrificacdo (ocupacéo excludente das areas urbanas) e a reducéo do espaco publico para
pessoas. Além do mais, proporciona a criacdo de enclaves urbanos (espacos urbanos

segregados).

O autor alerta ainda, que para superacdo desse cenario € preciso que o planejamento
urbano, uso e ocupacdo do solo, sejam orientados para atendimento dos interesses
publicos e beneficio da populacdo. Para tal, a melhor saida € o empoderamento civil,
engajamento e participagdo popular nas escolhas de alternativas melhores para
mobilidade.

A ideia da necessidade da participacdo popular no planejamento da mobilidade urbana
levantada por Cervero (2016) é algo que vem ganhando forca no campo do debate
epistemoldgico e politico institucional, tanto no &mbito nacional quanto no cenério
internacional. Para ilustrar esta realidade, Avelino (2016) aponta a Declaracdo Universal
dos Direitos Humanos como um dos importantes mecanismos da institucionalizacdo do
processo participativo no exterior. No seu artigo 21, a Declaracdo dos Direitos Humanos
prevé a incorporacéo da sociedade civil na tomada de decisdes publicas como forma de
garantir o exercicio de direito a cidadania e a efetividade das politicas publicas.

No tocante a politica urbana brasileira, a participacdo popular pode ser analisada sob o
ponto de vista do Estado e da sociedade. Quanto ao estado, com a necessidade de
fortalecimento do planejamento urbano integrado e coordenacdo de suas politicas e
instituicdes, criou-se o Ministério das Cidades, atualmente denominado de Ministério de
Desenvolvimento Regional, que por meio de atos normativos, instituiu o Estatuto da
Cidade e a Lei de Mobilidade Urbana, buscando com isso assegurar a participacdo da
sociedade na gestdo da politica urbana. No lado da sociedade a participacéo é resultado
de engajamento de diversos movimentos sociais nas lutas historicas pelo reconhecimento
e pelo direito de exercer a cidadania por meio de tomada de decisbes na esfera publica
(Avelino, 2016).

Nos ultimos anos, como afirma Carvalho (2016), houve no Brasil avan¢os institucionais
importantes, com pretensdo de inverter a logica individualista e a pouca integracdo

existente entre o planejamento urbano e a mobilidade das pessoas. Alguns dos avancos,
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fora a Constituicdo Federal Brasileira (CFB) de 1988, compreendem o Estatuto da
Cidade, Lei n° 10.257, de 10 de julho de 2001, a Politica Nacional de Mobilidade Urbana
(PNMU), Lei n® 12.597, de 21 de marco de 2012 e Estatuto da Metropole, Lei n° 13.089,
de 12 de janeiro de 2015. Esses instrumentos conceberam a participacdo popular como
importante instrumento no planejamento das cidades e da mobilidade urbana (Brasil,
2001; 2012; 2015P).

Segundo Dowbor (2016), a Constituicdo de 1988 lancou bases juridicas e institucionais
para a descentralizacdo do poder publico, com isso, criou-se espaco para que 0s poderes
publicos locais pudessem participar no planejamento e na gestdo dos recursos do pais,
assim como incorporou o direito de o cidaddo brasileiro participar diretamente na tomada
de decisbes publicas. Esta participacdo pode ocorrer sem prejuizo ao sistema

representativo.

A obtencdo dos avancos democraticos na Constituicdo de 1988 assegurou os direitos
sociais e politicos, os principios basicos de cidadania, o respeito a diversidade de
pensamento e, sobretudo, a participacdo popular e controle social como aspecto relevante
na formulacdo de politicas publicas inovadoras (Bonduki, 2016). A abertura
constitucional também propiciou a entrada de novos atores sociais na arena politica; o
exemplo disso sdo 0s movimentos sociais urbanos, que apoiados por diversas outras
organizacbes da sociedade civil e das entidades religiosas passaram a participar da

proposicdo de politicas publicas.

A acdo de movimentos sociais na luta pela reforma urbana surtiu efeito quando na
Constituicdo de 1988 foi incorporado o capitulo sobre politica urbana, posteriormente
regulamentada pelo Estatuto da Cidade. Este Gltimo dispositivo regulamentar determina
que todos os projetos e planos urbanisticos devem, obrigatoriamente, passar por
processos participativos, buscando superar o carater autoritario e tecnocratico presentes
na atuacdo dos municipios brasileiros (Bonduki, 2016). A Constituicdo de 1988, segundo
ressalta Gomide e Carvalho (2016), ampliou os direitos de cidadania e institucionalizou

varias formas de participacdo popular na vida publica.

Os avancos trazidos pela Constituicdo de 1988, no tocante & participacdo democratica,
pelo Estatuto da Cidade e pela Politica Nacional de Mobilidade Urbana, servem de base

legal para a concretizacdo da participacdo popular no planejamento e na gestdo da cidade,
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atuando como mecanismos que trazem garantias normativas para que 0S USUarios possam
tomar parte no planejamento, na fiscalizagéo e na avaliacdo da mobilidade urbana, seja
por meio de 6rgdos colegiados, ouvidorias, audiéncias publicas, consultas publicas e
outros espacos semelhantes, que permitem o exercicio da cidadania (Gomide & Carvalho,
2016).

O Estatuto da Cidade, Lei n° 10.257, de 10 de julho de 2001, veio para regulamenta o
capitulo da politica urbana previsto nos artigos 182 e 183 da constituicdo Federal da
Republica, resultado das lutas sociais fortalecidas no final da década de 1970 e no
decorrer da década de 1980, desembocando na constituinte de 1987. Ja a Lei n°® 12.597,
de 21 de marco de 2012, que instituiu a Politica Nacional de Mobilidade Urbana
(PNMU), serve de base para fortalecer politica de desenvolvimento urbano. Ela
estabelece um conjunto de principios, diretrizes e normas que norteiam a atuacdo do
poder publico e o engajamento popular na producdo de politicas, no planejamento da
mobilidade e na gestdo democratica das cidades (Brasil, 2015%).

Para Brasil (2015% a Politica Nacional de Mobilidade Urbana tem como alguns dos
principios basilares a equidade e participacdo popular. Nas suas reiteradas
recomendacdes, ressalta que a participacdo popular é imprescindivel em todo processo de
execucdo da politica. Argumenta ainda, que ndo ha diagnéstico que demonstre mais
claramente a realidade do que aquele feito pelos setores da populagéo afetos diretamente.
As politicas pablicas atuais, particularmente, a de mobilidade urbana, tém refor¢ado a
necessidade de participacdo popular como pressuposto do planejamento legitimo para
atuacdo do poder publico.

A participacdo popular, conforme denota Brasil (2013), é uma forma de controle social e
deve ser concebida para abrir diversos canais institucionais de comunicacéo entre o poder
publico e a sociedade civil, facilitando a participacdo de novos sujeitos coletivos nos
processos decisorios. O controle social é a capacidade que a sociedade possui para
interferir nas politicas publicas, interagindo com o Estado na defini¢do de prioridades, na

execucdo de planos e no controle de todo processo.

Para que a participacdo popular seja efetivada no planejamento da mobilidade, ndo basta
apenas expressar sua intencdo, mas instrumentalizar sua pratica. Isso ocorre na medida

em que: a) o poder publico ao realizar planejamento preza pela ampla difusdo das
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informacdes, dando conhecimento aos participantes sobre as atividades inerentes a este;
b) o poder publico por meio do seu aparato administrativo cria diversos mecanismos de
participacdo popular; e, ¢) por meio da incluséo de diferentes segmentos no processo de
planejamento o poder publico compartilha equitativamente as decisdes que afetam as

pessoas envolvidas (Brasil, 2013).

Oportunizar a participacdo popular dos cidaddos excluidos na concep¢do de Dowbor
(2016) é uma acdo de resgate a cidadania e a crenca de que fazer juntos pode trazer
resultados melhores. No entanto, s6 sera possivel alcancar bons resultados na medida em
que se cultiva a confianca e solidariedade social para com os excluidos. Do contrério, a
perda de cidadania trara danos, ndo apenas para as camadas excluidas, mas para toda a

sociedade.

Para Brasil (2015%), o poder publico local brasileiro reconhece a importancia teérica da
participagdo popular no planejamento e na gestdo democratica, mas, na pratica este nem
sempre demonstra disposi¢do para operacionalizacdo desse processo, Visto que, € um
processo complexo, que requer investimento de recursos, tempo e empoderamento dos
atores. O poder publico tende a escolher o caminho mais facil, utilizando métodos néo
participativos, porque geram menores expectativas na populacdo, sdo mais rapidos e

faceis de executar, além de terem um custo menor.

No Brasil e no mundo todo ndo ha somente um método para implementacdo da
participacdo popular no planejamento. Vérias praticas de planejamento adotam métodos
diferentes, em contextos diferentes. No entanto, varios procedimentos acabam em
fracasso, porque muitas vezes, os caminhos escolhidos ndo sustentam a efetividade da
participacdo. Arnstein (1969), uma das autoras classicas a debrucar profundamente sobre
0 método da participacdo popular, mostrou que nem sempre os procedimentos adotados
para incorporacdo da participacdo popular no planejamento favorecem a efetividade deste

processo.

Mesmo sendo variados e complexos, os meétodos participativos tendem a conferir ao
planejamento a maior legitimidade por parte da populagdo, porque a populagdo se
reconhece no projeto e vé este como um processo transparente, com envolvimento de
diferentes atores sociais. A participacdo também confere ao planejamento da mobilidade

urbana um caréter inclusivo e democréatico, fazendo com que o plano sofra menor
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resisténcia no ato da sua implementacéo, tornando assim um empreendimento de criagdo
coletiva e transcendendo a identificagdo com qualquer gestdo municipal ou programa
partidario (Brasil, 2015%).

A Politica Nacional de Mobilidade Urbana estabelece o direito de o0s usuarios
participarem ativamente no planejamento, fiscalizacdo e avaliacdo dos planos de
mobilidade urbana. Segundo as orientacOes constantes no caderno de referéncia para
elaboracdo dos planos de mobilidade urbana (Brasil, 2015?%), a participacdo popular é
imprescindivel em todo processo de planejamento, porque permite o diagndstico popular
da realidade, torna efetivo o planejamento, aumenta o nivel de confian¢a na tomada de

decisdes e legitima as a¢des publicas.

Apesar de reconhecer a importancia da participacdo popular na efetivacdo do
planejamento de mobilidade urbana, a avaliacdo feita no caderno de referéncias em 2015,
periodo em que se encerrou a primeira data para que todos os municipios obrigados em
forma da lei concluam a elaboracdo do plano mostra que o préprio poder publico
promove de forma incipiente esse processo de envolvimento popular, inclusive,
disponibilizando poucos canais de comunicacdo e interacdo com a sociedade (Brasil,
2015%).

Na mesma linha, um estudo realizado pela (Costa, 2016) e publicado na Revista da
Confederacdo Nacional de Municipios (CNM) mostra que o maior gargalo para
elaboracdo dos planos de mobilidade urbana é propria falta de quadros com
conhecimentos técnicos nos municipios e dificuldades em obter recursos financeiros para

essa finalidade. A Figura 1.1 mostra as respostas sobre esse assunto.
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Figura 1.1 - Dificuldades para elaboracdo dos planos de mobilidade urbana
Fonte: (Costa, 2016).

Fica evidente com os dados acima que, ndo basta apenas propor uma politica publica de
abrangéncia nacional, mas dotar essa politica de elementos suplementares que possam
impulsionar e capilarizar os efeitos imediatos em diferentes municipios e regides do pais,
podendo alcancgar efetivamente os objetivos pretendidos. Esse fato é ainda mais relevante
qguando se tem a participacdo popular como processo estruturante, considerando sua

complexidade e a necessidade de conhecimentos minimos para sua operacionalizacéo.

Tem-se, portanto, que a participacdo popular ¢ um problema na politica de mobilidade
urbana, seja pela complexidade do seu processo, assim como pelas dificuldades técnicas
de gestores nos municipios para sua operacionalizacdo. Nesse caso, 0 problema
identificado no trabalho deve ser objeto de analise e de proposta de resolucao.

1.1 Problematizacao

Observando todas as questBes colocadas, percebe-se que o problema da mobilidade
urbana causa grandes desequilibrios na cidade, afetando diretamente a vida das pessoas,
seja por longas distancias de deslocamentos, precariedade do sistema de transporte
publico coletivo, extensas filas de congestionamentos, perda de produtividade econémica,
poluicdo do ar, estresse, entre varios outros problemas decorrentes da mobilidade urbana.
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Considerando que diferentes pessoas sdo afetadas pela mobilidade urbana, principalmente
0s mais vulneraveis, é justo que o debate sobre a solucdo desse problema seja ampliado
para todos 0s segmentos, visto que, somente dessa forma sera possivel buscar a equidade
na distribuicdo dos beneficios da mobilidade urbana para todos, reduzindo as

desigualdades socioespaciais e econdmicos da populagéo.

E nessa visdo que a Politica Nacional de Mobilidade Urbana traz a participacdo popular
como processo fundamental e estruturante de todo o debate e construcdo de proposicdes
para melhoria dessa politica. A incorporacdo da participacdo popular na esfera pablica
vem ganhando corpo desde a Constituicdo Federal, passando pelo Estatuto da Cidade e
outras politicas publicas, demonstrando cada vez, mesmo que de forma incipiente, a

importancia institucional desse processo.

Fica evidente a previsdo legal da participacdo popular nos instrumentos de politica de
mobilidade urbana e a importancia desse processo para consolidacdo de um modelo de
planejamento integrado, sistémico e inclusivo. No entanto, ha uma dificuldade
institucional na definicdo dos requisitos necessarios a operacionalizacdo desse processo
na tomada de decisdes publicas, especialmente no que se refere a elaboracdo dos planos

de mobilidade urbana.

E com base na percepcao inerente ao processo de participacdo popular no planejamento
da mobilidade urbana que se problematiza a seguinte questdo: i) De que maneira o
estabelecimento de requisitos para operacionalizacdo da participacdo popular na
elaboracdo dos planos de Mobilidade Urbana pode contribuir efetivamente para melhoria
do planejamento da mobilidade urbana nas cidades brasileiras, considerando que o0s
gestores municipais possuem dificuldades técnicas e precisam de orientacGes objetivas
para realizacdo desse instrumento? A indagacdo levantada norteia a linha de investigacéo
desta tese, levando a proposicdo dos objetivos abaixo como forma de buscar respostas

possiveis.
1.2 Objetivo geral

A presente proposta de tese tem como finalidade desenvolver o0s requisitos para
operacionalizacdo da participagcdo popular na elaboracdo dos planos de mobilidade

urbana, instrumento de planejamento obrigatorio nos municipios com mais de 20.000
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habitantes, regiGes metropolitanas, Distrito Federal e cidades com relevancia turisticas e

culturais.

1.2.1 Objetivos especificos

e Diagnosticar como ocorre a participacdo popular no planejamento da mobilidade
urbana nas cidades brasileiras e problematizar as implicacOes teoricas, conceituais e
metodoldgicas desse processo;

e ldentificar na literatura e nas praticas institucionais os elementos/variaveis e as
premissas essenciais para construcao de uma base epistemoldgica e metodologica que
auxilie no estabelecimento de requisitos operacionais da participacdo popular no
planejamento da mobilidade urbana, visando fortalecer o exercicio democréatico e a
participacdo cidada na tomada de decisdes publicas.

e Realizar aplicacdo hipotética dos requisitos no Distrito Federal, a fim de testar sua

eficcia e utilidade em locais com caracteristicas analogas.
1.3 Justificativa

Para desenvolvimento desta tese foi adotada a abordagem do planejamento participativo.
Esse tipo de abordagem vem ganhando forca nas Ultimas décadas no Brasil, em
particular, na rea de mobilidade urbana. Com a instituicdo do Estatuto da Cidade e a Lei
de Mobilidade Urbana diversas orientacBes técnicas foram elaboradas pelo Ministério de
Desenvolvimento Regional (MDS), entdo Ministério da Cidades e se fortaleceu o debate
tedrico sobre esse tema em diversas instituicdes publicas, envolvendo reconhecidas
pesquisas no Brasil e no exterior sobre o tema. Algumas dessas instituicdes sdo: IPEA,

WRI/EMBARQ Brasil, as universidades, instituicdes técnicas, entre outras.

Diferentemente do modelo convencional (tradicional estratégico), o planejamento
participativo, chamado de planejamento situacional por Matus (1996), possui carater
inclusivo e implica no compartilhamento das decisdes entre o poder publico e diversos

atores da sociedade civil afetos ao processo.

Conforme externado por Habermas (2012), todo processo de planejamento participativo
que se pretende efetivo deve ser mediado pela agdo comunicativa e interativa, onde
nenhum dos atores envolvidos detém o monopolio interpretativo. Ressalta ainda, que no

processo de construgdo coletiva é preciso relativizar diferentes pontos de vistas para que
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o resultado possa refletir o conjunto das proposi¢cdes, de forma que seja possivel a
equidade entre diferentes segmentos representados no espago de producéo social.

Para Habermas (2012), o produto ou resultado que se extrai no processo de construcdo
coletiva é muito mais que somatéria de cada visdo dos participantes, e sim, um novo
valor que se origina nessa relacdo dialdgica, cooperativa e colaborativa, onde a alteridade,

a solidariedade e o empoderamento contribuem na ressignificagdo do mundo.

Matus (1993) compartilha da visdo de Habermas (2012) e afirma ser importante que 0s
espacos de planejamento participativo permitam aos sujeitos sociais e politicos
compartilharem de forma cooperativa diferentes visdes de mundo, com objetivo de
alcancar resultados desejados, no entanto, ele alerta que isso sé seria possivel, na medida
em que o planejamento se torna um empreendimento de criacdo coletivo, de gestacao de

compromisso e de desenvolvimento da imaginacéo.

Segundo Indi (2014), o planejamento participativo deve incluir diferentes segmentos da
sociedade e pautar pela transparéncia ao longo do processo. Considera ainda, que o
planejamento participativo reflete espaco de luta de distintos interesses, no qual o
empoderamento torna-se um elemento fundamental para equacionar ou mitigar as

desigualdades entre os segmentos e permitir um debate mais justo e equitativo.

Ou seja, pode-se deduzir, diante de todas as contribui¢des anteriores que o planejamento
participativo se realiza de forma efetiva por meio de estabelecimento de alguns principios

basicos, como pode ser observado na Figura 1.1
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Figura 1.2 - Principios bésicos do planejamento participativo
Fonte: Adaptado (Habermas, 2012; Matus, 1996; 1993; Indi, 2014).

A logica do planejamento participativo pressupde o respeito a diversidade de
pensamento, de saberes e de préaticas culturais diferentes. Nesse cenario, as relacfes de
poder tendem a ser equacionadas, permitindo que diferentes grupos sociais afetos ao
planejamento possam exercer suas escolhas, seja por representacdo ou por participacao
direta nos espacos deliberativos. Isso ndo implica necessariamente a auséncia de conflitos
de interesses entre diferentes segmentos, o que ocorre é a busca pela equidade na
producdo dialética do planejamento e a priorizacdo de valores da solidariedade e

alteridade entre os participantes.

E importante destacar que a escolha do Distrito Federal como local de teste ou aplicacio
hipotética desta pesquisa se deve ao fato da cidade guardar caracteristicas e semelhancas,
tanto dos municipios assim como das regibes metropolitanas brasileiras. No Distrito
Federal, as Regides Administrativas (RAS) correspondem as caracteristicas dos
municipios, enquanto que Brasilia corresponde as grandes metrdpoles brasileiras, como
sdo os casos de Sdo Paulo, Rio de Janeiro, Belo Horizonte, Fortaleza, Goiania, Porto

Alegre, Salvador, entre outros

O tema da participacdo popular tem ganhado relevancia, ao menos na literatura
contemporanea. Ela tende a apresentar ganhos no processo de planejamento ou na
execucao de politicas publicas. Por isso, ao incluir a participacdo no texto constitucional,

no Estatuto da Cidade, na Politica Nacional de Mobilidade Urbana, entre outros
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instrumentos normativos, o Brasil passa a reconhecer a importancia teodrica desse

processo.

Trazer este debate tdo atual e importante para 0 meio académico pode contribuir para
agregar entendimento epistemologico desse tema e contribuir na desmistificacdo do seu
carater ontoldgico, agregando novas reflexfes, novas praticas institucionais e sociais

nesse campo do conhecimento.

Ao propor o estabelecimento de requisitos da participacdo popular como instrumento de
orientacdo tedrica do planejamento da mobilidade urbana nos municipios brasileiros,
implica no reconhecimento das dificuldades que os gestores tém para operacionalizar
desse processe nas suas localidades. Reconhece também que é um processo complexo,

por lidar com diferentes interesses e segmentos da sociedade.

Nesse caso, construir um instrumento metodol6gico que possibilite o detalhamento dos
procedimentos e passo a passo para efetivacdo do planejamento proposto traz um ganho
relevante, visto que, fora o debate tedrico e académico que a tese proporciona, ela
também indica os mecanismos para inclusao social dos segmentos mais vulneraveis na
construcdo do planejamento, fora as orientacdes claras e objetivas aos gestores, 0s quais

passam a contar com 0 passo a passo para execucao do planejamento.

A intencdo de contribuir com a ciéncia para transformacdo da realidade social é o que
motiva este empreendimento e, consequentemente a iniciativa do pesquisador. Trata-se
de um projeto que reflete as orientacBes teodricas do pesquisador e que ganha sua
importancia na medida em que possibilita uma contribuicdo epistemoldgica modesta,
resultado das reflexdes socioldgicas e das teorias do planejamento na area de transporte e

mobilidade urbana.

2 ETAPAS DE PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

Em virtude do problema levantado nesta tese e para sua melhor compreenséo, a pesquisa
propde o desenvolvimento de estudo exploratério, por meio de uma abordagem
qualitativa. A pesquisa exploratdria pode proporcionar a maior familiaridade com o tema,
através de uma variada e sistematica revisao bibliografica e exploracdo de documentos

ligados ao assunto. Para os efeitos, o trabalho foi dividido em seis etapas, néo
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obedecendo uma ordem cronoldgica na sua execugdo, conforme o detalhamento que se

segue:

12 etapa — Nesta etapa ocorreu o0 contato e o levantamento de referéncias para

proporcionar a maior familiaridade com o tema, através da exploracdo de uma gama de

bibliografias e de documentos ligados ao assunto. O conhecimento explorado tem como

base os livros, artigos cientificos, teses, dissertacfes, relatorios, manuais e alguns

registros documentais, conforme mostra Quadro 2.1.

Quadro 2.1 - Referéncias basicas utilizadas na analise sistematica da literatura

PRINCIPAIS REFERENCIAS POR EIXO TEMATICO

EIXOS TEMATICOS TiTULO AUTORE (ES) | FONTE ANO

0 Estatuto da Cidade e Habitat I11: um balanco de quinze anos da politica urbana no Brasil e a nova agenda urbana Costa, M.A. [IPEA 2016

City and movement. mobilities and interactions in urban development Balbin, R, etal. |IPEA/ITDP 2016

The Geopolitices of cities: old challenges, new issues Balbin, R. IPEA 2016

Indicadores de efetividade da Politica Nacional de Mobilidade urbana: relatdrio de atividades e resultados do GT ... Brasil MCIDADES 2016

Politica Nacional de Mobilidade Urbana (PNMU) - Lei n. 12.587, de 21 de marco de 2012 Brasil MCIDADES 2012

Cadernos de referéncia para elaboragio de planos de mobilidade urbana Brasil MCIDADES 2015

<ZE Constituicdo da Republica Federativa do Brasil Brasil Congresso Nacional 1988
g Estatuto da Cidade: Lei n. 10.257, de 10 de julho de 2001 Brasil MCIDADES 2001
I Mobilidade e politica urbana: subsidios para uma gestdo integrada Brasil MCIDADES 2005
a PlanMob: caderno  de referéncia para elaboragéo de plano de mobilidade urbana Brasil MCIDADES 2015
<Dz A l6gica da desordem: a espoliacdo urbana Kowarick, L. Editora Paz e Terra 1979
a Desafios e oportunidades para a expanséo do transporte de média e alta capacidade ITDP ITDP 2016
E Mobilidade urhana: avangos, desafios e perspectivas. In: Costa, M. A. (org.) Carvalho, C.E.R.  [IPEA 2016
8 Dots cidades: manual de desenvolvimento urbano orientado ao transporte sustentavel Embarq Brasil (b) ~ |Embarg Brasil, 2¢ edi¢do 2015
> Demanda por investimento na mobilidade urbana Santos., et al. BNDS Setorial, 41 2015
Estatuto da Cidade: para compreender Oliveira, 1. C. E. IBAM/DUMA - RJ 2001

Gestdo da mohilidade urhana: uma proposta de inovagéo incremental no gerenciamento tarifério de transporte plblico urbano  [Santos, N. A Humanidades e Inovagdo 2021

0 reflexo da pandemia na mobilidade urbana: uma andlise sobre o uso dos modais de transporte no municipio de Aracaju/SE Santos, et al. UNIT-SERGIPE 2021

A mobilidade urbana e os impactos causados pela Covid-19: o paradoxo do transporte pliblico  a questéo do distanciamento sociallSilva, et al. \V Simpdsio Online de Gestdo Piblica 2021

Mobilidade Urbana Sustentével para Cidades Inteligentes Lima, et al. E-Académica 2022

Estudos do impacto potencial do transporte por aplicativo no transporte plblico por dnibus: Estudo de casos de Sdo Paulo e Belo HANTP ANTP 2019

Teoria do agir comunicativo: racionalidade da agdo e racionalizacdo social Habermas. J WMF Martins Fontes 2012

Estratégias politicas: Chimpanzé, Maquiavel e Gandhi Matus FUNDAP 1996

‘Zf Swedih municipalities and public participations in the trafic planning process-where do we stand? Wahl, C. Transportation Research Part A 2013
E § Transport Planning and participation: the rhetoric and realities of public involvement Bickerstaff, K., et.al. [Journal of Transport Geographi 2002
1< Participagao Popular no transporte piblico de passageiros: caso dos Comités de Transporte Coletivo do Distrito Federal Indi, A F. PPGT/UnB 2014
E @ A ladder of citizen participation |Arnstein, S. Journal of the American Institute of Planing  |1969
8 a Citizen involvement in promoting sustainable mobility Ibeas., et al. Journal of Transport Geographi 2011
0Q Sete passos: como construir um plano de mobilidade urbana. Embarg Brasil Embarq Brasil (a) 2015
ﬁ ‘é Democracia deliberativa; Habermas, Cohen e Bohman. Faria, F. M. G Editora Lua Nova 2000
E Q Politicas publicas e participagdo: o resgate da democracia pela base. In: Balbim, Renato (Org.)... Dowhor, L. IPEA 2016
g 8 Cidade e cidadania: consideracdes sobre a gestéo democrdtica na politica urbana brasileira. In: Costa, M. A. (Org.) Avelino [iPEA 2016
E 2 Teoria critica, democracia e esfera publica: concepcdes e usos na Ameérica Latina Avritzer, L., etal |Insti1uto Universitério de Pesquisas - RJ 2004
g Mudar a cidade: uma introducdo critica ao planejamento e a gestdo urbanos | | Souza, M. L. |8“ ed. - Rio de Janeiro; Bertrand Brasil 2011
Sobre a Democracia Deliberativa: Joshua Cohen a Jiirgen Habermas Amorin Itaca, n° 26 2015

Vinte anos de orcamento participativo: analise das experiéncias em municipios brasileiros Costa, D. M. D. Cadernos de Gestdo Piblica e Cidadania 2010

Conceitos sociolégicos fundamentais. In: Economia e Sociedade: fundamentos da Sociologia Compreensiva Weber, M. Editora da UnB 2000

) A contribuigio metodolégica de Max Weber para a pesquisa em ciéncias sociais Tomazette, M. Universitas Jus 2008
g Introducdo a Sociologia Dias, R. Editora Pearson Prentice Hall 2005
S Max Weber, o conhecimento sociolégico da histéria: uma interlocugéo com a filosofia hegeliana Campos, D. V Tese de Doutorado - UFMG 2006
‘L&J Salide: capacidade de luta: a experiéncia do Conselho Nacional de Salide. Silva & Abreu IPEA 2002
u Estatuto da Metropole - Lei n° 13,089, de 12 de janeiro de 2015 Brasil MCIDADES 2015
‘EJCJ Modelos transnacionais de participagdo cidada: o caso do orgamento participativo Sintomer., et al. Sociologias, 14 (30) 2012
U] Uma nova agenda de desenvolvimento urbano é possivel? U olhar a partir do Brasil. In: Balbim, Renato (Org.)... Banduki, N. IPEA 2016
4 Empoderamento: instrumento de emancipagéo social?-Uma discussdo conceitual Baquero Revista Debates 6(1) 2012
5 Empoderamento: processo de fortalecimento dos sujeitos nos espagos de participagao social e democratizagéo politica Kleba e wndausen ~ [Revista Salide e sociedade, 18 2009
0 A politica europeia de transportes no horizonte de 2010: a hora das acdes. Branco, L. publicacdes oficiais das C. Europeias 2001
Estado, governo, sociedade: para uma teoria geral da politica Bobbio, N. Paz e Terra - SP 2000

Fonte: Elaboracéo propria.
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Apobs a selecdo das referéncias bibliograficas procedeu-se a revisdo sistematica dos
materiais selecionados, produzindo uma base epistemoldgica consistente na area
pretendida. Nesse processo a base de dados levantados possibilitou a andlise critica da
realidade estudada e sistematizacdo logica do conhecimento, seguindo as orientacdes
formais da producéo do conhecimento cientifico. O desenvolvimento da tese contempla
dois grandes eixos temaéticos, atendendo os objetivos que se propdem neste estudo. A

Figura 2.2 mostra 0s eixos tematicos que norteiam a base epistemologica desta tese.

2) Participacao popularno

1) Mobilidade urbana Planejamentoda
mobilidade urbana

Figura 2.1 - Eixos tematicos da pesquisa
Fonte: Elaboracéo propria.

2% etapa — Contempla o levantamento de alguns dados relevantes, visando conhecer o
quantitativo dos municipios que ja elaboraram seus planos de mobilidade, os que estdo
em andamento e os que n&o iniciaram ainda. Nesse momento foi estabelecido o contato
com o Ministério das Cidades (Atual Ministério do Desenvolvimento Regional), com
intuito de reunir informacdes relevantes disponiveis nesse 6rgdo ou outros que atuam na

politica de mobilidade urbana.

3% etapa — Conta com analise do método compreensivo de Max Weber. Nessa etapa
foram analisadas as premissas do referido método que permitiu o estabelecimento de
qguadros mentais abstratos, possibilitando identificar na literatura os elementos
necessarios a elaboragéo de tipologias ideais ou simplesmente requisitos operacionais da

participacao popular no planejamento da mobilidade urbana.

Os tipos ideais sdo conceitos abstratos, construidos de forma logicos e sistematicos para
representar determinadas realidades futuras. Eles ndo coincidem necessariamente com a
realidade empirica desejada, mas oferecem modelos de representacfes conceituais
préximos da realidade pretendida. S&o puramente cientificos e suas elaboragdes precedem
vivéncias histéricas e validacdo cientifica de suas premissas. O método compreensivo é
objeto de analise profundo no capitulo 4 desta tese.
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42 etapa — E a etapa do desenvolvimento dos requisitos. Esta etapa é a mais relevante do
ponto de vista do fechamento do produto e da contribuicdo desta tese. Foram analisadas
teorias e boas praticas institucionais que proporcionaram um efetivo processo
participativo no planejamento da mobilidade urbana, sob a otica do método

compreensivo.

Apos andlise, foram desenvolvidas e sistematizadas as premissas que orientaram a
elaboracdo dos quadros conceituais abstratos (tipos ideais) que se denominam de
requisitos operacionais da participacdo popular, sendo esta elaboracdo fruto de um
esforco reflexivo, que permitiu a construgdo de uma base epistemoldgica e possibilitou a
estruturacdo objetiva de resultados.

52 etapa — Trata-se de aplicacdo hipotética dos requisitos operacionais da participacdo
popular no Distrito Federal, visto que, € uma cidade com caracteristicas analogas aos dos
municipios e regiGes metropolitanas. A aplicacdo dos requisitos seguiu orientacoes
tedricas e metodoldgicas que estabeleceram os critérios do passo a passo. A sequéncia
I6gica possibilitada pela estruturacdo dos requisitos contribuiu para uma aplicacédo

efetiva, mesmo sendo num cenario artificial construido hipotéticamente.

62 etapa — Concluida a etapa de elaboracdo dos requisitos procedeu-se aos ajustes
necessarios e, posteriormente apresentados os resultados em forma de relatorio de tese,
com as principais conclusdes e recomendacdes sobre o estudo realizado. A figura 2.3

mostra de forma sintética as etapas metodoldgicas propostas neste trabalho.
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Figura 2.2 - Etapas metodologicas
Fonte: Elaboracéo propria.

2.1 Estrutura da tese

A presente tese esta composta de sete capitulos, sendo esses capitulos estruturados

conforme as necessidades presentes no planejamento e no percurso da producdo desse
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trabalho. A Figura 2.4 sintetiza a estrutura que se apresenta adequada as demandas da

pesquisa. A divisdo dos capitulos comporta os elementos que se seguem:

Aspectos introdutorios - esses descrevem toda a contextualizacdo do tema,
problematiza e define os objetivos que devem ser alcangados nesta investigagéo.
Justifica a necessidade desta pesquisa, sua relevancia para academia, assim como
para a sociedade como um todo. Foram definidos ainda os procedimentos
metodoldgicos, sendo esses procedimentos os indicativos dos caminhos a serem

trilhados para alcance dos objetivos propostos.

A revisdo da literatura - € onde se discutiu e analisou com profundidade as
referéncias que subsidiaram diferentes topicos da tese. Esta sessdo comporta trés
capitulos (2, 3 e 4), com o0s respectivos subtdpicos: O primeiro capitulo desta
sessdo trata da Mobilidade Urbana; discutindo aspectos legais, conceituais e
praticas da Politica de Desenvolvimento e mobilidade urbana. Esse capitulo
contempla ainda o financiamento da infraestrutura e sua implicagédo na mobilidade

urbana.

O segundo capitulo tenta situar a participacdo popular no cntexto de politica
institucional, buscando compreender as possibilidades do exercicio democréatico
desta pratica e elementos tedricos e praticos que constituem seu entrave ou
avanco, sejam esses elementos de ordem politico, socioculturais ou econdmicos.
No terceiro e Gltimo capitulo desse tdpico foi analisado 0 método compreensivo
de Max Weber para embasar a constru¢do dos quadros tedricos abstratos ou tipos
ideais, que constituem a base tedrica dos requisitos operacionais da participacdo
popular na Mobilidade Urbana.

Proposta dos requisitos - este é o principal produto da tese. Os requisitos foram
estruturados e sistematizados por meio de construcéo de uma base epistemoldgica
consistente, de forma a permitir operacionalizagdo dos conceitos e aplicacdo
objetiva desses conceitos abstratos (tipologias ideais) na elaboracdo de planos de
mobilidade urbana. Com isso, subsidiando de forma didatica e préatica os gestores,
planejadores e outros interessados na implementacdo de um processo participativo

eftivo na elaboragéo do planejamento.
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Aplicacdo hipotética dos requisitos da participacdo popular no DF - trata-se
de um teste tedrico da aplicabilidade desses requisitos por mei de um cenario
hipotético, no qual o Distrito Federal configura-se como cidade ideal, que
congrega tanto as caracteristicas de municipios como as de regides
metropolitanas. Ou seja, as Regifes Administrativas do Distrito Federal (RAs-DF)
possuem caracteristicas andlogas as dos municipios brasileiros e Brasilia
apresenta caracteristicas de regido metropolitana. Nesse caso, € inegavel que o
Distrito Federal reune todas as caracteristica necessarias para aplicacdo do teste

tedrico hipotético.

Consideracoes finais ou conclusao - é simplismente a finalizacdo da pesquisa e
sua apresentacdo em forma de relatério conclusivo. foram explanados o0s
resultados encontrados ao longo da pesquisa e como esses achados podem
contribuir para transformacdo da realidade do planejamento da mobilidade
urbana. Também foram apontadas novas posibilidades de pesquisa na area
investigada, até mesmo a utilizacdo dos resultados desta pesquisa (requisitos
operacionais da participacdo popular) para estudos de caso que pretendem testar a

eficacia dos requisitos e sua validacéo.

34



ESTRUTURA DA TESE

s

12 etapa: Levantamento e
andlise bibliografica

2% etapa: Levantamento de
dados secundarios

32 etapa: Método
compreensivo — tipos ideais

4@ etapa: Requisitos
operacionais da PP

52 etapa: Aplicacdo hipotética
dos requisitos operacionais da
PP no DF

62 etapa: Discussdo de
resultados e conclusGes

y
Aspectos técnicos e
institucionais

Abrangéncia espacial

Mapeamento e envolvimento
de atores (At.)

Empoderamento de atores
Accountability - transparéncia

Diversidade e interagdo
colaborativa

n
o
85
Q '5 Contextualizagéo
&a
28 ]
E Problematizacéo
B CAPITULO 1 —»
v Objetivos
8
n = Etapas
°8 Justificacativa &
O 1
u o
%5 '
<E
g CAPITULO 2 —» Procedimentos metodoldgicos
<
% Desenvolvimento
= o Mobilidade .|  urbano e Mobilidada
é CAPITULO3 Urbana (MU) Infraestrutura da MU
g Legislagdo da MU
-
<
[a)
19‘: Particinacs Conceitos da PP
P CAPITULO 4|—» " &' 'Ic'pagi,o PP na MU
> popular (PP) Boas praticas da PP na
o MU
== ,CAPITULO5|—» _ Metodo
compreensivo
&
< ‘
w0
g g Tipos ideais
D =
30
(@)
o2
% h 4 A
CAPITULO 6 | Quadro tedrico Requisitos
abstrato
LL
8o
(cNaye)
582
S i o
S 2 |9 CAPITULO 7 Apllcagap .hlpotetlca dos
SW5H requisitos no DF
= 2
[a
< g 8 A
Te
CAPITULO 8 —»| Consideracdes finais

CONCLUSOES

.| Fechamento do Relatdrio

de Tese

Figura 2.3 - Estrutura da tese
Fonte: Elaboracéo propria.
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3 MOBILIDADE URBANA
3.1 Introducéo

Os problemas urbanos vividos no pais desde século passado até os dias de hoje ndo sao
tipicos do Brasil, eles decorrem dos processos de mudanga no padrdo de producédo e
consumo da humanidade. Em alguns lugares, esse processo pode ocorrer de forma intensa
e acelerada, em outros, pode ser um processo lento e moderado, com medidas de
mitigacdo mais eficiente. Trata-se de dindmicas préprias na formacéo de arranjos sociais
e econdmicos durante a formacao da cidade. A formacdo de uma cidade é resultado de
diversos agentes e fatores que se combinam no tempo e espaco, formando tecida social e
dindmica econdmica (Santos et al., 2021).

Segundo Dias (2005), a revolucéo industrial € o marco das fortes transformacdes urbanas
gue mudaram a dinamica das cidades e das areas rurais no ocidente, no entanto, lembra
que esse processo se iniciou desde o Século XVII, quando a agricultura na Inglaterra
passou por uma profunda reestruturagdo, permitindo a apropriacdo e cercamento
(enclosure) de extensas terras no campo, com objetivo de aumentar a produtividade e,

consequentemente o capital.

Dias (2005) ressalta que o cercamento é a substituicdo de antigas formas feudais de
producdo agricola para subsisténcia baseada na propriedade comunal pela exploragdo em
larga escala para atender a demanda da industria. Essas mudancas na forma de producéo
levaram a desapropriacao e a expulsdo de grande massa de camponeses nas areas rurais,
que atraidos pelas industrias se aglomeraram nos grandes centros em busca de trabalho

(proletariado).

Acrescenta ainda gque as consequéncias das mudancas no campo refletiram no afluxo de
massa considerdvel e contribuiram para o forte crescimento das cidades industriais,
aumentando o contingente populacional urbano. Um dos expoentes desse rapido
crescimento pode ser observado em Londres, que viu sua populacdo urbana sair de 1

milhdo de habitantes em 1790 para 2,5 milhdes de habitantes em 1841.

O répido processo de urbanizacdo nas cidades industriais europeias sem condicoes
necessarias de infraestrutura e equipamentos publicos provocou a degradacdo do espago

urbano anterior, do meio ambiente e dos valores tradicionais. A situacdo vigente a época
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gerou uma série de problemas sociais que impactaram no desenvolvimento do espago
urbano e sua condicdo de mobilidade, quais sejam: O agravamento e a degradacdo das
condigdes de habitabilidade; contaminacdo do ar e da agua (poluicdo ambiental); acimulo
de detritos humanos e industriais (Falta de um sistema de saneamento adequado); e, a
inoperancia de um sistema de transporte sem rede estruturada para elevada quantidade de
massa (Auséncia das condi¢cdes de mobilidade) que demandava deslocamentos nas

periferias para fabricas e industrias (Dias, 2005).

Segundo Oliveira (2001), o mundo transformou-se num espaco urbano, onde grande parte
de seus cidaddos vivem em cidades, palcos de lutas em jogos incessantes de variados
interesses. O Brasil esta inserido nesse contexto e € um dos paises do mundo que logrou
um rapido crescimento urbano. Em 50 anos ele transformou de pais estritamente rural

para urbano.

O autor acrescenta ainda, que no século passado assistiu-se 0 nascimento e o crescimento
de muitas cidades, no entanto, é a partir da década de 1970 que se inverteu fortemente a
relacdo rural-urbano. As transformacfes ocorreram de forma predatoria, desigual e,
sobretudo, com perversidade, agravando o histérico quadro das desigualdades

socioespaciais, a violéncia urbana e a precariedade da infraestrutura urbana.

O reflexo do modelo perverso de ocupacdo urbana no Brasil estd nas favelas encontradas
em quase todas as grandes cidades, particularmente, nas maiores metropoles, como sao
casos do Rio de Janeiro; Sdo Paulo; Recife e Distrito Federal, sendo este Gltimo o capital

do pais.

A exclusdo da populacdo mais pobre dos centros urbanos para a periferia e a
incapacidade do estado ordenar essas areas de forma planejada, prover servicos e
equipamentos publicos necessarios para a mobilidade tem seu impacto no déficit elevado
de infraestrutura urbana e provoca a deterioracdo dos servigos de transporte, causando
longos congestionamentos, estresse, poluicdo, perda de produtividade econdmica das

pessoas e do proprio estado.

Reconhecendo a necessidade de mudanga na concepcdo do planejamento e ordenamento
territorial, o Brasil vem incorporando na sua legislagdo mecanismos legais para o
fortalecimento da politica urbana, com isso, indicando os caminhos necessarios para

alcance de um bom planejamento de mobilidade urbana.
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A CF (1988) foi um marco histérico na instituicdo legal da politica urbana brasileira,
que posteriormente foi regulamentada pelo Estatuto da Cidade, fortalecida pela Politica

Nacional de Mobilidade Urbana e Estatuto da Metrépole.

Com a redacédo na CF de 1988, do capitulo sobre politica urbana, nos artigos 182 e 183,
passado ainda mais de uma década, institui-se o Estatuto da Cidade (Lei n°® 10.257/2001),
com objetivo de regulamentar a politica urbana. Foram introduzidas diversas inovacoes
no ordenamento juridico do Estatuto da Cidade para sustentar um modelo de

desenvolvimento territorial urbano equéanime (Brasil, 2001).

Na mesma perspectiva, a Lei de Mobilidade Urbana (Lei 12.587/2012) foi criada para
reforcar as diretrizes da politica urbana, definidas na CF e no Estatuto da Cidade. A
Politica Nacional de Mobilidade Urbana (PNMU) atua como instrumento de
planejamento integrado e sistematico da Mobilidade das pessoas, transporte, bens e

servigos no espaco urbano das cidades brasileiras (Brasil, 2012).

Poode-se citar outra importante inovacao legal que ocorreu na politica urbana brasileira, é
0 caso do Estatuto da Metropole, Lei n° 13.089, de 12 de janeiro de 2015, que tem como
funcdo estabelecer as diretrizes gerais para o planejamento, a gestdo, e a execugdo das
funcdes publicas de interesse comum em regides metropolitanas e em aglomeracGes
urbanas definidas pelos estados, entre outras atribui¢fes relevantes no plano urbanistico
(Brasil, 2015P).

Gomide (2006) ressalta que, na tentativa de melhorar as condi¢Ges da mobilidade urbana
no Brasil a CF de 1988 atribuiu aos municipios a organizacao e prestacdo de servicos de
transporte publico coletivo. Este servico pode ser executado pelo préprio poder local ou
por meio da delegacdo a iniciativa privada, sob planejamento e gestdo dos Orgaos
publicos municipais. Ou seja, além de adotar mecanismos para melhoria de Politica de
Desenvolvimento Urbano, a CF também tratou de distribuir competéncias sobre o

planejamento e gestdo da mobilidade.

Os problemas de mobilidade enfrentados todos os dias pela populacdo brasileira nos
médios e grandes centros urbanos produzem os mais variados efeitos negativos sobre a
nossa vida nas cidades. Os efeitos podem ser percebidos pela degradagdo da salde
causada pelo estresse no transito, decorrente de longos congestionamentos ou por causa

da poluicdo sonora e do ar; pelo alto indice de acidentes de carros, devido ao transito
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cadtico; e, perda de valor econbémico para as pessoas e para o préprio pais (Young et al.,
2013).

Como componente essencial da mobilidade, o transporte urbano no Brasil tem deixado a
desejar, porque nas ultimas décadas houve poucos investimentos nesse setor. Enquanto a
populagéo crescia e demandava esse servigo importante de mobilidade nas cidades, a
precariedade do sistema ndo permitia a oferta de qualidade e eficiente, gerando assim
uma demanda reprimida e caos social nos grandes centros urbanos. Esse cenario vem
melhorando nos dltimos anos, porém, ainda insuficiente para reverter um processo
historico cadtico. Segundo Santos (2021), por representar o sistema de apoio aos servicos
de mobilidade urbana vitais para a cidade e para os cidaddos, um sistema de transporte
publico bem gerenciado deve ajudar a promover um deslocamento mais facil e confiavel,

com otimizacéo de operacoes.

A mobilidade urbana possui uma funcdo essencial no desenvolvimento sustentavel e
inteligente das cidades, particularmente no que se refere a producdo, circulacdo e
consumo de bens e servicos nesses espacos urbanos (Spickerman et al., 2013). Para
Santos (2021), além de possibilitar a circulacdo de pessoas, bens e servi¢cos, a mobilidade
urbana é também um fator importante no avanco econémico das metrdépoles, por isso, 0
poder publico deve proporcionar com responsabilidade um deslocamento rapido e seguro

a populacdo, por meio de um sistema de transporte publico urbano eficiente.

Diante do quadro critico de mobilidade urbana, o Ministério das Cidades e o Conselho
Nacional das Cidades vém tentando implementar desde 2003 uma Politica Nacional de
Desenvolvimento Urbano com objetivo de criar um pacto federativo. Houve acGes
importantes por parte do Governo Federal, como a criacdo de programas Crédito
Solidario em 2004 e diferentes etapas do Programa de Aceleracdo de Crescimento (PAC),
iniciadas em 2007, com a finalidade de impulsionar investimentos nos setores de

infraestrutura, habitacdo, saneamento, energia e recursos hidricos (Dantas et al., 2012).
3.2 Desenvolvimento urbano e mobilidade nas cidades brasileiras

Historicamente, as ocupagdes dos centros urbanos no Brasil se deram por meio de uma
I6gica de exclusdo social. As &reas centrais das cidades, valorizadas pela especulagdo
imobiliaria, sdo ocupadas pela populacdo de alta renda. Em contraste, a populagdo mais

pobre se acomoda nas periferias destas areas. A periferizacdo das metrépoles brasileiras
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decorre das grandes concentragcbes de renda nas mdos de uma camada menor da
populagéo, aumentando a desigualdade e, consequentemente, a exclusdo dos mais pobres
(Pires & Pires, 2016)

O fendbmeno urbano ocorrido no Brasil contribuiu para expansdo de grandes cidades,
formando regides metropolitanas com extensas periferias ocupadas pela populacdo mais
pobre, espoliada dos centros urbanos. A maioria da populacdo brasileira vivia e ainda
vive nas periferias, distante dos centros urbanos onde acontecem atividades econémicas
relevantes e com infraestrutura adequada, como por exemplo: postos de emprego, Centros
hospitalares, escolas de qualidade, universidades, entre outras infraestruturas e
equipamentos urbanos. A concentragdo das oportunidades e lazer nos centros das cidades
fazem com que a populacdo da periferia enfrente longos deslocamentos diarios para

acessa-los (Oliveira, 2001).

Conforme destaca Guimaraes et al. (2021), o Brasil, assim como outros paises em
desenvolvimento, sofreu com acelerado crescimento de suas cidades, dado ao seu
processo de industrializacdo, acarretando diversos problemas urbanos. O autor destaca
ainda, que segundo o Censo de 2010, mais de 80% da populacgéo vive em centros urbanos
e sofrem com problemas de habitacdo, falta de infraestrutura urbana, congestionamento
das vias, falta de seguranca, falta de transporte publico, entro outros problemas.

Na analise de Oliveira (2001), a forma como se distribui os beneficios do processo de
urbanizacdo no Brasil € historicamente injusta, porque sempre se baseou em atuacdo
privilegiada de alguns segmentos da populagédo (os mais ricos), deixando de lado durante
muitas décadas de atender os segmentos mais vulnerdveis. E um descaso historico,
carregado de incompreensdo politica com os mais pobres. O que se viu ao longo das
décadas, na tentativa de mitigar esses problemas, foram algumas medidas pontuais, ndo

coordenadas e que se revelaram insuficientes para o déficit acumulado.

Dantas et al. (2012) afirmam que o acelerado processo de urbanizagdo ocorrido no Brasil
na segunda metade do seculo XX criou uma demanda expressiva de habitacdes e
infraestrutura urbana. Isso se deve a grande concentracao de pessoas que vieram das areas
rurais ou até mesmo de outras cidades pequenas em busca de oportunidades nos grandes

centros comerciais. O desenvolvimento urbano e as formas de uso e ocupagdo do solo
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exercem impacto direto no sistema de transporte e mobilidade urbana de uma cidade,

assim como ocorre o inverso (Alcantara, 2018).

E importante destacar que a mobilidade urbana é uma peca fundamental no planejamento das
cidades e sua ineficiéncia impacta diretamente no deslocamento e circulagcdo de pessoas, bens
e servicos. A mobilidade urbana tem a fungéo de promover o direito de ir e vir dos cidadaos,

assim como o direito a propria cidade (Guimardes et al., 2021).

O direito a mobilidade se estende ao direito a cidade, requerendo que poder publico crie
mecanismos para facilitar a circulacdo de pessoas e mercadorias nas condi¢cGes harmonicas e
adequadas. Deve se criar um ecossistema de mobilidade urbana nas cidades inteligentes, que
é um complexo definido de infraestruturas e equipamentos urbanos disponiveis para conectar
diferentes pontos da cidade e facilitar a circulagdo com seguranca e eficiéncia (Lima &
Fontgalland, 2022).

Destaca ainda que o acelerado aumento da populagdo urbana nas cidades brasileiras,
aliado a falta de planejamento integrado e investimento na infraestrutura social, criou
modelos de cidades excludentes, segregadas e com uma logica de ocupacdo perversa.
Uma parte da populacdo, por meio da ocupacdo formal da cidade possuia privilégios, e é
provida de servigos publicos de qualidade; enquanto a outra parte da populacdo mais
carente ocupa areas irregulares das periferias, sem nenhuma formalidade e condicGes

basicas de infraestrutura urbana.

Geralmente, o processo de diferenciacdo urbana ocorre por meio da segregacao socio
espacial, formando categorias de cidaddos de primeira e segunda classe. A principio, a
cidade é vista de duas formas: a formal e a informal. No primeiro caso, moram,
trabalham, circulam e se divertem os cidaddos privilegiados de primeira classe; no
segundo caso, onde residem os informais de segunda classe, encontram-se os pobres, que
também trabalham, circulam e se divertem na cidade, porém, nas periferias das favelas,
em loteamentos irregulares e ilegais, sem infraestrutura e equipamentos publicos
adequados. Ou seja, estes cidaddos se tornam invisiveis do ponto de vista da atuacéo do
poder publico, faltando-lhes servigos basicas para dignificacdo das condi¢bes humanas

no ambiente urbano (Oliveira, 2001).

Quando ocorre nas cidades o processo de diferenciacdo social e concessdo de privilégios

para 0s grupos dominantes, naturalmente acontece o inverso para segmentos mais pobres.
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No entendimento do Gomide (2006) ha privacdo de acesso aos servi¢os basicos de
transporte publico coletivo pela populagdo de baixa renda residente nas grandes
metrdopoles brasileiras. Esses servicos, conforme previsto na CF sdo de carater essenciais,
por isso, ao serem privados, concorrem para reduzir oportunidades para esse segmento da
sociedade , principalmente, no que concerne ao acesso dos equipamentos e servicos

disponiveis nas cidades.

Para EMBARQ Brasil (2015°), 0 modelo de desenvolvimento e ordenamento territorial
brasileiro condiciona a producdo do espago urbano nas cidades de forma espraiada e
dispersa, sem controle de seus limites de crescimento, com baixa densidade populacional.
Segundo o seu entendimento, esse modelo favorece a segmentagdo populacional,
exclusdo social e forte impacto no meio ambiente. O crescimento das cidades brasileiras
possui caracteristicas de um modelo de ocupacao territorial "3D - distante, disperso e

desconectado".

EMBARQ Brasil (2015) ressalta também que a expansdo das cidades brasileiras ocorre
de forma desproporcional aos investimentos em infraestrutura e equipamentos publicos,
com valorizacdo das areas centrais, onde se concentram pessoas de alta renda e servigcos
urbanos de qualidade. No outro extremo encontra-se a populagdo de baixa renda, com
loteamentos distantes dos grandes centros e servigos essenciais precarios.

Esse modelo de ocupacdo territorial € improdutivo, porque demanda grandes
deslocamentos diarios, geralmente, das periferias aos grandes centros, causando grandes
congestionamentos, desperdicio de tempo, impacto na economia, aumento da poluicéo,
degradacdo do meio ambiente, estresse, entre outros efeitos negativos

As cidades que possuem um sistema de planejamento e gestdo do uso do solo eficaz
podem direcionar o desenvolvimento urbano de forma a garantir a compactacdo da
cidade, reduzindo consideravelmente a demanda de viagens por longas distancias e
facilitando os deslocamentos a pé, de bicicleta e de transporte publico de alta capacidade,
diminuindo assim o uso de modos motorizados de transporte privado. Do contrario,
quando o planejamento urbano ndo é integrado e, ainda falho, afeta as condi¢des de
mobilidade, propiciando o uso de veiculos privados e transporte publico informal (ITDP,
2015).
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Os desafios da mobilidade devem permear as mudancgas de concepcdo de planejamento
urbano, passando a considera-lo e visualiza-lo como algo integrado e sistémico, que
possibilita aproximar da cidade os empreendimentos populares e melhor distribuicéo das
atividades econémicas no territdrio, levando a populacdo para areas proximas de seu
trabalho e lazer. Mas, para isso, reconhece-se que € preciso combater a especulacdo
imobiliéria e possibilitar a ocupagdo densa de areas que favorecem a maior mobilidade
(Carvalho, 2016).

O crescimento desordenado das cidades produz efeitos negativos sobre a mobilidade,
tornando as cidades menos acessiveis para a populacdo. Uma politica de investimentos
que n&o favorece a integracdo entre o uso do solo e transporte (maior mobilidade) tende a
contribuir cada vez mais para 0 uso de automovel particular para deslocamento, com isso
agravando ainda mais as condicdes do trafego, com elevados congestionamentos,
acidentes, estresse, longos tempos de viagens e outros problemas correlatos. Os elevados
tempos de viagens decorrentes da precariedade do sistema de mobilidade urbana fazem

com que a populacdo desacredite cada vez mais no transporte publico (Brasil, 2005).

Conforme destaca Lima & Fontgalland (2022) os dados da ONU mostram que mais da
metade dos 7 bilhdes dos habitantes do planeta estdo nas metrépoles e em muitos lugares
a questdo de mobilidade urbana ja se tornou um grande problema. Ressalta que na
maioria das cidades brasileiras a mobilidade urbana efetiva € algo dificil de ser atingido.
A maé qualidade de mobilidade nas cidades brasileiras gera elevados custos econémicos,
sociais e ambientais, além da degradacdo da qualidade de vida da populagdo. Em geral,
grande parte das cidades e metropoles brasileiras apresentam problemas de mobilidade,

apesar de serem de graus diferentes.

Esses problemas sdo resultados da falta de um planejamento integrado entre transporte e
uso do solo, problemas histéricos que persistem no planejamento urbano brasileiro,
porque ao longo das décadas criou-se um ciclo vicioso no planejamento urbano,
permitindo o crescimento desordenado e espraiado das cidades e contribuindo para
degradacédo da mobilidade urbana, consequentemente, aumentando a pressao popular para
mais infraestrutura viaria. A Figura 3.1 mostra o0 cico vicioso que ocorre guando

planejamento urbano ndo é integrado (Brasil, 2005).
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CRESCIMENTO URBANO
DESORDENADO OU
ESPRAIADO

GRANDES
DESLOCAMENTOS E
DISTANCIAS

NECESSIDADES DE MAIS
INFRAESTRUTURA VIARIA

AUMENTO DO TRAFEGO,
DA POLUIGAO , DOS
CONGESTIONAMENTOS ,
DOS ACIDENTES , ETC.

REDUCAO DA
FREQUENCIA DE
TRANSPORTE PUBLICO

QUEDA DA QUALIDADE DE
TRANSPORTE PUBLICO E
ELEVADAS TARIFAS

INTENSO USO DE
AUTOMOVEL

Figura 3.1 - Ciclo vicioso do planejamento urbano néo integrado
Fonte: Adaptado Brasil (2005).

O debate sobre a mobilidade urbana é uma realidade irreversivel no Brasil e no mundo
todo, ela exige um conjunto de valores e conceitos que orientam 0 novo processo de
planejamento urbano, propondo integragéo entre todos os elementos funcionais da cidade.
A mobilidade urbana é um sistema que agrega um conjunto estruturado de modos, redes e
infraestruturas que garantem o deslocamento das pessoas na cidade e que mantém fortes
interagBes com outros sistemas urbanos. Ou seja, ela resulta de uma dindmica interativa

dos fluxos de deslocamento de pessoas e bens num dado espago temporal (Brasil, 2012).

Segundo Santos et al. (2021), a mobilidade urbana pode ser definida como a
possibilidade de deslocamento das pessoas dentro de um dado espaco da cidade, com
objetivo de desenvolver vivéncias sociais e econémicas. A mobilidade urbana é o elo que
liga a populacdo da cidade. A acep¢do da mobilidade urbana é o deslocamento das
pessoas de um dado lugar para outro, com acesso eficiente e efetivo. A sua énfase é na
satisfagdo pessoal ou coletiva dos individuos que realizam os deslocamentos, seja para
trabalho, lazer ou realizacdo de necessidades cotidianas.
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Na visdo do Indi et al. (2018 #), a mobilidade urbana é um conceito categorico,
sistematico e estruturante de um novo paradigma, que tem como finalidade integrar o
planejamento do uso e ocupacao do solo com o sistema de transporte como um todo, no
tempo e no espaco. Ela conecta de forma estruturado as redes de transporte, infraestrutura
e equipamentos urbanos com outros sistemas urbanos, proporcionando uma dindmica na

interacdo desses elementos e facilitando a circulacéo de pessoas e bens dentro da cidade.

A promocdo da mobilidade urbana estd intimamente ligada a eficiéncia da infraestrutura
e do sistema de transporte publico coletivo. Os servigos de transporte publico urbano séo
um dos componentes mais importantes do sistema de mobilidade. Por isso, 0s
equipamentos e infraestrutura de transporte adequado fazem da mobilidade urbana um

elemento decisivo na promocéo do desenvolvimento de uma cidade (Brasil, 2005).

Segundo entendimento do Mcidades (2005) alguns dos maiores desafios para integracéo e
articulacdo entre as politicas de desenvolvimento urbano e mobilidade séo:

e A consolidacdo e regularizacdo das areas ocupadas, promovendo adensamento e
compactacdo delas,e minimizando novas ocupagaos;

o Planejar e gerenciar o crescimento orientado das cidades, evitando o crescimento
desordenado do tecido urbano, principalmente, expansao das areas periféricas;

e Compatibilizar os planos de mobilidade urbana com os planos diretores de cada
localidade, controlando o uso e ocupacéo do solo;

e Planejar a implantacdo de novos empreendimentos publicos e privados indutores
de elevados fluxos de viagens, com isso, evitar futuros impactos no transito e no
ambiente urbano; e,

e Equacionar o conflito do uso do espaco urbano entre diferentes elementos do
transito, definindo prioridade para o pedestre, modos de transporte nao
motorizados e coletivos.

O que se vé no pais nos Ultimos anos é o forte crescimento da taxa de motorizacdo da
populagdo. Carvalho (2016) chama atencdo ao demonstrar que de 2008 a 2012 o
percentual de domicilios que detinham algum tipo de motorizado subiu de 45% para 54%
respectivamente, sendo verificadas as maiores taxas de crescimento nos estratos mais
pobres. Os dados mostram que nos ultimos anos houve politicas que reforgaram o uso de
automoveis e motocicletas e desestimularam o transporte publico coletivo. Os reflexos
dessas politicas sdo o crescimento acima da inflagdo das tarifas de transporte publico nos
ultimos quinze anos, a0 mesmo tempo em que 0S assessorios de transporte privado

tiveram um crescimento real negativo neste periodo.
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A preferéncia pelo automdvel particular ndo ocorre somente por questdes de status, mas
por uma necessidade pratica de deslocamento, de conforto e de dignidade, mesmo que
isso venha custar minutos ou horas de engarrafamentos e estresse no transito. Esta
tendéncia pode ser compreendida melhor ao observar que os dados indicam que desde os
anos de 1990 até o periodo atual a demanda por transporte publico, em especial, dos
sistemas de 6nibus urbanos, que atendem 90% da demanda total do transporte publico
coletivo vem sofrendo queda de até 25%, se estabilizando nesse patamar recentemente
(NTU, 2015).

Os dados demonstram que atual condi¢do de mobilidade no Brasil gera mais prejuizo do
que investimentos necessarios para eliminar os problemas histéricos de mobilidade. Esse
custo é muito alto para o pais e seus cidaddos. Um estudo realizado por Vianna &
Machado (2016) mostra que o Brasil perdeu em 2014 R$ 247.153,30 milhdes. Esse valor
é superior aos R$ 234.766 milhGes estimados por Santos et al (2015) como necessarios
para acabar com o déficit da infraestrutura de mobilidade nas cidades brasileiras.

Ao analisar por metropole, Vianna & Machado (2016) destacam que a regido
metropolitana de Sdo Paulo teve uma perda econdmica em 2014 com deslocamentos na
ordem de R$ 67.563,21 milhGes, quase o dobro do Rio de Janeiro, que registrou uma
perda no mesmo periodo de R$ 38.007,92. SO para se ter uma ideia da gravidade da
situacdo de Sdo Paulo, sozinho ele supera em quatro vezes as regides metropolitanas de
Belém, Fortaleza, Recife e salvador, todas juntas. A perda econdmica dessas cidades é
estimada em R$ 16.805,15 milhdes. Estabelecendo outra analogia, observa-se que o valor
perdido no transito pela regido de Sdo Paulo é aproximadamente 81% do déficit estimado
por Santos., et al. (2015) em investimento na infraestrutura de mobilidade urbana da

cidade.
3.3 Infraestrutura da mobilidade urbana no Brasil

Os problemas relacionados com infraestrutura da mobilidade sdo remotos e remontam
séculos passados. Conforme aborda Rubim & Leitdo (2013), o transporte de pessoas e
cargas no século XIX era feito, em sua maioria por cavalos. Em Nova York existia mais
de 200 mil cavalos. Nesse periodo estimava-se que cada um desses animais produzia, em

média, 10 kg de fezes por dia, alcancando 2 mil toneladas de dejetos espalhados por toda
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cidade. Em outras cidades havia também um crescimento vertiginoso dessas frotas e, com

elas os problemas sociais e sanitérios.

Em 1894 o jornal Times de Londres estimou que se ndo fosse tomado nenhuma
providéncia, as ruas da mesma cidade estariam soterradas sob 2,5 metros de dejetos de
cavalos. Os excrementos de cavalos causavam mau cheiro e atraiam grande quantidade de
moscas e ratos para cidade. A grande quantidade de frota de animais também causava
elevado nimero de acidentes e congestionamentos. Esses problemas, entre outros que se
revelaram a época, fizeram com que Nova York, em 1898 realizasse a 1# Conferéncia
Internacional de Planejamento Urbano. O objetivo era encontrar solugdes para dirimir os
problemas causados pelo uso exacerbado do cavalo como meio de transporte.
Inicialmente, o congresso deveria durar sete dias, no entanto, terminou antes, sem
qualquer solugdo do problema, problema esse que s6 mudaria de cara apés advento do
carro no Século XX (Rubim & Leitdo, 2013).

No Brasil, como descreve Santos et al. (2015), os investimentos no sistema de transporte
publico coletivo ndo tiveram um processo continuo ao longo das décadas e nem
acompanharam o crescimento das cidades. Alids, como mostra Carvalho (2016), os
investimentos publicos realizados em mobilidade no Brasil sempre privilegiaram o
transporte individual em detrimento do transporte de massa. O direcionamento de
recursos, na maioria das vezes, foi para expandir o sistema viario, alargar vias, viadutos e

tdneis.

Desde a década de 1990 o Brasil vem fortalecendo politica de atracdo de investimentos
na industria automobilistica, 0 que gerou e gera o aumento vertiginoso de automdveis
particulares, causando problemas crdnicos de congestionamentos, estresse e perda de
qualidade de vida nas grandes cidades. O incentivo da producdo automobilistica vem
quase sempre acompanhado de politicas de incentivos fiscais, de reducdo da carga

tributaria sobre os veiculos e expansdo do credito para consumidores.

N&o é apenas por meio de politicas de incentivos fiscais que o automdvel ganhou
privilégio histérico no Brasil, os privilégios também ocorrem na construcdo e
alargamento das vias e viadutos. A maior parte dos investimentos aplicados nos sistemas
viarios ao longo das décadas visava aumentar a fluidez dos automaveis, cuja frota cresce

elevadamente cada ano, consumindo a maior parte dos recursos, deixando por parte de
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investir nos sistemas prioritarios de transporte pablico coletivo. Esta visdo gerou ao longo
dos tempos um ciclo vicioso no planejamento da mobilidade, no qual a ampliacdo do
sistema viario estimula o uso intenso dos automoveis, que por sua vez aumentam 0S
niveis de poluicdo, congestionamentos, com isso, aumentam-se 0Ss custos de
deslocamentos, impactando a tarifa do transporte publico coletivo. Da mesma forma, gera
novas demandas para investimento na infraestrutura da mobilidade e assim

sucessivamente (Brasil, 2005).

Ao longo das décadas, apesar de esfor¢os pontuais, houve baixos investimentos nos
sistemas de mobilidade de alta capacidade dos grandes centros urbanos, com isso gerou-
se um grande déficit nesta area. Para superar o déficit do sistema de mobilidade nas doze
maiores cidades do pais, segundo as estimativas do Carvalho (2016) realizadas para 10
anos, sera necessario implantacdo dos sistemas de transportes sobre trilhos, projetando
expansao da malha ferroviaria de aproximadamente 300 quilémetros (km), investimentos
superiores a R$ 60 bilhGes de reais, visto que, um custo quilométrico médio é superior a
R$ 200 milhdes de reais. Nesse caso, precisaria investir aproximadamente R$ 40 bilhdes
de reais em outros sistemas de alta e média capacidade de mobilidade. O valor total do

investimento alcangaria 1,7% do Produto Interno Bruto (PIB) anual.

Diferente da estimativa feita por Carvalho (2016), Santos et al. (2015), ao analisar as
quinze maiores regides metropolitanos do Brasil: Sdo Paulo, Rio de Janeiro, Belo
Horizonte, Porto Alegre, Distrito Federal, Fortaleza, Recife, Salvador, Curitiba, Goiania,
Campinas, Manaus, Belém, Grande Vitoria e Baixada santista, estimou um déficit de
investimento na infraestrutura da mobilidade urbana em torno de R$ 234 bilhGes, que

correspondem 4,8% do PIB anual.

Distribuindo esses custos por regides metropolitanas, observa-se que Sdo Paulo possui
maior demanda reprimida de investimento, com R$ 83.494 milhdes, seguido do Rio de
janeiro que tem um custo de R$ 42.576 milhdes, Belo horizonte com R$ 24.806 milhdes,
Porto alegre com R$ 14.523 milhdes, Fortaleza com R$ 14.297 milhes, Distrito Federal
fica com R$ 10.963 milhdes. No outro extremo, tem-se regifes que demandam
investimentos menores, sdo casos de: Goidnia com uma demanda de R$ 776 milhdes,

Curitiba com R$1.910 milhdes, Baixada Santista com R$ 2.630 milhdes, dentre outros.
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Considerando esse déficit por modo de transporte utilizado, os custos de investimentos
necessarios em R$ milhGes se apresentam conforme observado no Quadro 3.1.

Quadro 3.1 - Deficit de investimento em tecnologia de Transporte

Tecnologia Deéficit (Kin) Valor (RS milhoes)
Metrd pesado 235 141.099
Metro leve 146 29.168
VLT trafego misto 365 25.524
Trenm pesado 28 5.532
Trem leve 60 9.068
BRT longa distancia 506 12.652
BRT media distancia 293 11.723
Brasil 1.633 234.766

Fonte: Santos et al. (2015).

Calculando somente o0s investimentos necessarios por modo de transporte, fica
explicitamente a predominancia em larga escala do modo metroferroviario, que responde
por 94% da demanda estimada, tendo este um custo de obra estimado em R$ 210 bilhdes
para construcdo de 834 km para metrds, trens, monotrilhos e VLTs. Fora esses custos,
também devem ser realizados investimentos em material rodante. O Quadro 3.2 mostra o
custo de investimento em material rodante para atendimento da demanda, segmentado
por meio de transporte.

Quadro 3.2 - Estimativa do custo de material rodante

Material rodante Valor Custo unitario Carros
(RS milhoes) (RS milhoes)
Metrd pesado 21.165 4,00 5.291
Metro leve 5.834 2.40 2.431
VLT trafego misto 7.657 14.70° 521
Trem pesado 1.106 3.50 316
Trem leve 2.267 2,10 1.080
Brasil 38.029 9.638

Fonte: Santos et al. (2015).

Diante do quadro dramatico observado nos numeros mostrados anteriormente, é
imprescindivel adocdo de acbes sérias para reversdao das condi¢bes atuais de
infraestrutura de mobilidade. Ao exercitar a reflexdo, Santos et al. (2015) faz estimativa
dos recursos necessarios para acabar com o déficit nesse setor e projeta que serad
necessario um investimento médio na ordem de 25 bilhGes por ano até 2027. Nesse caso,
precisaria dobrar a taxa de investimento visto ultimamente no setor, até atingir 0,4% do
PIB.
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Olhando pelos nimeros, a situacdo ndo € nada animadora, mas o Brasil teve grandes
progressos nessas duas Ultimas décadas, principalmente, a partir de 2001 até 2014. Esses
avancos se devem a diversos fatores, tais como: a regulamentacdo da Politica Urbana
prevista na CF de 1988 pelo Estatuto da Cidade; a instituicdo de Politica Nacional de
Mobilidade Urbana; fortes investimentos pelos Programas de Aceleragdo de Crescimento
(PACs) na area da mobilidade, especialmente, para atender a organizacdo da Copa do

Mundo e Jogos Olimpicos do Rio de Janeiro.

Os programas implantados pelo Governo Federal contribuiram significativamente para a
melhoria da infraestrutura da mobilidade no pais, porém ainda é preciso muitos
investimentos para reduzir o déficit. Num estudo desenvolvido recentemente, o ITDP
(2016) demonstra que:

Em 1980, o Brasil tinha 389,8 km de linhas de transporte publico coletivo de

média e alta capacidade. Em 2014, esse numero atingiu 958,3 km. Apesar do

avanco observado, ele ndo foi suficiente para reduzir o déficit de infraestrutura

de transporte, tendo em vista que a populagdo vivendo em aglomeragdes

urbanas acima de 500 mil habitantes mais de que dobrou neste periodo,

passando de 44 milhdes para 89 milhfes. Para expandir o acesso das

populagdes urbanas ao transporte de média e alta capacidade, é fundamental

integrar o planejamento de transporte e do uso e ocupacéo do solo, assim como

assegurar que o aumento da infraestrutura acompanhe as demandas geradas
pelo crescimento da populagdo das cidades.

O Rio de Janeiro e Sao Paulo foram cidades brasileiras que mais receberam investimentos
na infraestrutura metroviério durante a década de 1970 até inicio da década de 1980. No
entanto, com a crise fiscal que assolou o estado brasileiro durante os anos 1980 e 1990
fez com que os investimentos puablicos em diversas areas, particularmente, na
infraestrutura da mobilidade urbana fossem impactados negativamente, limitando o
projeto da expansdo da rede metroviaria e, consequentemente, a degradacdo da parte da
rede ja existente.

Os investimentos publicos s6 foram retomados no final dos anos de 1990 e inicio de
2000, com a realizacdo das primeiras concessoes e requalificacdo da malha ferroviaria de
passageiros (CPTM e Supervia). O sistema metroviario do Distrito Federal faz parte da
retomada dos investimentos. A Figura 3.2 mostra a estimativa da evolucao histérica da
malha ferroviaria em algumas cidades brasileiras desde 1970 até 2010 e sua proje¢ao para
0 ano de 2020.
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Figura 3.2 - Estimativa da evolucdo da malha ferroviaria em cidades brasileiras
Fonte: Santos et al. (2015).

Mesmo com a retomando dos investimentos em infraestrutura de mobilidade nos finais
dos anos 1990, diante dos problemas acumulados, dificilmente resolveria os gargalos.
Porém, € relevante ressaltar os avancos logrados nos ultimos anos. O cenario vem
mudando com a escolha do Brasil como a sede da Copa do Mundo de 2014 e dos Jogos
Olimpicos de 2016 (Santos et al, 2015).

Foram criados importantes programas do Governo Federal para estimular investimentos
em mobilidade, principalmente, nas cidades escolhidas para sede desses importantes
eventos. Os programas criados foram: PAC Cidades-sedes da Copa do Mundo e dos
Jogos Olimpicos, PAC Mobilidade Grandes Cidades e PAC Mobilidade Médias Cidades.
Este Gltimo acumulou insucesso devido a incapacidade técnica e administrativa das
médias e pequenas cidades produzirem projetos maduros e consistentes para obtencao de

financiamento ou liberacdo dos recursos federais.

Conforme indica ITDP (2016) o Brasil precisa avancar muito para alcancar um indice
adequado de rede de transporte de média e alta capacidade por residente (Rapid Transit to
Resident - RTR). Este indice foi criado pelo préprio ITDP e serve como indicador para
mensurar a capacidade e a eficiéncia do sistema de transporte publico coletivo de média e
alta capacidade. Ele foi aplicado em diversos paises do mundo, tais como a Franga,

Coldmbia, China, Indonésia Africa do Sul México, EUA, india e no Brasil.

Para aumentar o crescimento do RTR no Brasil serd preciso investir fortemente na
expansdo da rede nacional de transporte de média e alta capacidade em 1.975 km até

2030. Para isso, precisaria construir em média mais de 132 km por ano, tomando como
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ano base 2016 e ano final 2030. A rede deve abarcar todos os aglomerados com mais de
500 mil habitantes. Parece algo dificil, porém, esta estimativa é igual ao que o pais
investiu entre 2013 a 2014. Na realidade, o Brasil vem realizando fortes investimentos na
ampliacdo de infraestrutura de mobilidade desde 2010, por meio do Programa de
Aceleracdo do Crescimento (PAC). No entanto, esses investimentos ndo sdo continuos e

nem possuem uma fonte regular de financiamento.

A melhoria significativa de infraestrutura da mobilidade urbana depende da disposicao
orcamentaria do Governo Federal, j& que 0s municipios e os estados sdo limitados
financeiramente e ndo possuem poder de grandes investimentos. Desde 2007,
considerando diferentes fases do PAC, o Governo Federal investiu mais de 153,7 bilhdes
em 413 projetos de mobilidade urbana, beneficiando 118 cidades em 27 estados, sendo a
Regido Sudeste a beneficiaria de 64% dos recursos, a Regido Nordeste 18%, a Regido Sul
10%, a Regido Centro-Oeste 5% e a Regido Norte 3%. A Figura 3.3 mostra o fluxo de

recursos do PAC para projetos de mobilidade urbana (ITDP, 2016).
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PAC, bem como a alocacdo de
recursos para cada setor.
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CGPAC para aprovacio final.
Figura 3.3 - Fluxo de recursos do PAC para projetos de mobilidade urbana
Fonte: ITDP (2016).

do PAC (OGPAC)

Comite Gestor

1. O GEFAC propde a alocagio
de recursos para mobilidade
urbana e a distribuicio entre
areas geograficas do pais.

2. O GEPAC define os critérios
e gerencia as chamadas e a
primeira rodada de selego
dos projetos.

Grupo Executivo
do PAC (GEPAC)

1. Os governos municipais e es-
taduais propdem e discutem
projetos com o Ministério
das Cidades e o Ministério do
Planejamento.

2. Quando o projeto € aprovado
pelo governo federal, os
governos municipais e

Para que os investimentos em sistemas de transportes de média e alta capacidade tenham
efeitos positivos e aumentem o RTR € importante que o planejamento desses
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investimentos esteja integrado com o Plano Diretor e Plano de Mobilidade Urbana, visto
que esses dois instrumentos facilitam a estruturacdo das atividades no espaco e

possibilitam outra dindmica nas cidades.
3.4 Percurso e perspectiva da politica de mobilidade urbana

As historicas manifestagdes populares coordenadas pelo Movimento da Reforma Urbana
(MRU), que se intensificaram na década de 1980, tiveram como resultado, pela primeira
vez, o tratamento das questes urbanas na Carta Magna da Republica (CF) de 1988. O
movimento vinha reivindicando o direito a cidade. A inclusdo dos artigos 182 e 183, que
tratam da Politica urbana, trouxeram a esperan¢a de uma convivéncia mais equilibrada,
com pretensdo de garantir o desenvolvimento das fungdes sociais da cidade. Passa a ser
garantido pela lei o direito a propriedade privada e o acesso a melhores servigos publicos
(Brasil, 1988; Oliveira, 2001).

A CF de 1988 define o Plano Diretor como instrumento basico e estruturante de politica
de desenvolvimento urbano, que por sua vez foi regulamentado pelo Estatuto da Cidade
(2001). Ao dispor sobre as competéncias de execucdo da Politica Urbana no artigo 182, a
CF atribuiu aos municipios a funcdo de desenvolver e executar esta politica, respeitando

as diretrizes estabelecidas pela lei, visando garantir o bem estar de sua populagéo.

Outra garantia importante no artigo 183 da CF é o dominio da propriedade privada, cuja
pessoa pode possuir uma area urbana de até 250 metros quadrados, por, no minimo cinco
anos ininterruptos e sem oposicdo, sendo esta area sua moradia ou da familia e que

comprovadamente ndo possui outra propriedade (Oliveira, 2001).

Carvalho (2016) explica que desde quando a CF de 1988 atribuiu aos municipios a
competéncia de gestdo dos sistemas de mobilidade locais e aos estados a competéncia de
gerenciar os sistemas metropolitanos de mobilidade, o governo federal praticamente se
ausentou da sua responsabilidade de coordenagdo. Antes da CF de 1988, o governo
federal atuava fortemente na coordenacdo do planejamento de transporte publico,
possuindo Orgdos importantes para esse fim. Alguns desses 0Orgdos de apoio ao
planejamento publico sdo: as extintas Empresas de Planejamento e Operacdo de
Transportes (GEIPOT) e Empresa Brasileira de Transporte Urbano (EBTU).
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Com a estrutura bem definida e capacidade técnica, a unido coordenou e promoveu 0
planejamento, implantando sistemas de corredores de 6nibus em diversas capitais do pais.
Também iniciou a implantacdo de sistema de transporte de trilho de passageiros urbanos
em algumas capitais, criando a Companhia Brasileira de Trens Urbanos (CBTU),

responsavel atualmente pela gestdo de cinco sistemas de trens urbanos no Brasil.

A CF de 1988 ndo s instituiu a politica urbana, como também tratou de versar no seu
artigo 14° sobre a participacdo popular na esfera publica, estabelecendo mecanismos de
viabilizacdo desse processo por meio de Plebiscito, Referendo e Iniciativa Popular
(Brasil, 1988). Vale destacar que essa iniciativa constitucional permitiu que no Brasil, por
meio de mecanismos estabelecidos, que se instituisse diversos foruns ou instituicoes
participativas em variadas politicas publicas setoriais, inclusive, na de Mobilidade
Urbana (Avritzer, 2008).

Antes mesmo de sua instituicdo na CF de 1988, a participacdo popular ja era um assunto
fortemente debatido no cenério internacional e nacional. A proria Declaracdo Universal
dos Direitos Humanos, adotada e proclamada pela Assembleia Geral das Na¢des Unidas
em 1948, estabelece no seu artigo 21 o seguinte:

1. Todo ser humano tem o direito de tomar parte no governo de seu pais

diretamente ou por intermédio de representantes livremente escolhidos.

2. Todo ser humano tem igual direito de acesso ao servigco publico do seu pais.

3. A vontade do povo serd a base da autoridade do governo; essa vontade sera
expressa em elei¢cdes periddicas e legitimas, por sufragio universal, por voto

secreto ou processo equivalente que assegure a liberdade de voto (ONU,
1948)

Passado mais de 10 anos ap0s a promulgacdo da CF de 1988, surge no campo legalde
politica urbana o Estatuto da Cidade (Lei n° 10.257, de 10 de julho de 2001) para
regulamentar os artigos 182 e 183 da referida constitui¢do. O objetivo deste instrumento é

de fornecer diretrizes e instrumentos juridicos para implementacdo da politica urbana.

O Estatuto da Cidade reafirma a garantia da fungéo social da propriedade urbana e a justa
distribuicéo de 6nus e beneficios da urbanizacdo. Ele também elege o plano diretor como
instrumento basico da politica de desenvolvimento e expansdo urbana, sendo que, a
promog¢édo do desenvolvimento urbano deve levar em consideracdo a incluséo social e
econdmica de toda parcela da populagéo, visando reduzir as desigualdades e promover a

melhoria de qualidade de vida, principalmente, da populagcdo mais pobre (Brasil, 2001).
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O Estatuto da Cidade ¢ um marco importantissimo no enfrentamento dos problemas
urbanos vividos no pais ao longo das décadas e oportuniza aos municicios novas
possibilidades no que se refere a gestdo e financiamento do desenvolvimento local. Traz
como fundamentos e principios a gestdo democratica, a justa distribuicdo de 6nus e
beneficios da cidade, o direito a propriedade, o direito a cidade com infraestrutura e
equipamentos publicos de qualidade. Confere ainda ao poder publico, o direito a
recuperacdo dos investimentos publicos nas areas urbanas com imdveis valorizados. Nota
se portanto um novo arranjo institucional entre a legislacdo constitucional e o Estatuto da
Cidade (Brasil, 2001).

Ao regulamentar o capitulo da Politica Urbana do dispositivo constitucional, O Estatuto
da Cidade reune normas relativas a atuacdo do poder publico, principalmente, poder
publico municipal, que tem por objetivo garantir a execucdo dessa politica. O
reconhecimento constitucional da necessidade de envolvimento dos municipios na
resolugcdo dos probemas locais foi ampliado pelo Estatuto da Cidade. Na CF 1988 os
municipios ganharam autonomia de realizar planejamento e gestdo das cidades. Da
mesma forma, a CF possibilitou o maior destaque desses na organizacdo politico e
administrativa do pais, passando a exercer autonomia politica, administrativa, financeira e
legislativa (Oliveira, 2001).

Fica consignado no Estatuto da Cidade, assim como na CF de 1988 que 0s municipios
sdo responsaveis pela formulacdo e promocao da Politica Urbana, através de adequado
ordenamento territorial, por meio de planejamento e controle do uso, do parcelamento e
de ocupacdo do solo. O planejamento deve respeitar as diretrizes definidos no Palano
Diretor e no plano de Mobilidade Urbana, sendo estes instrumentos juridicos garantidores
do cumprimento da funcdo social da cidade e do seu acesso para todos. (Brasil, 1988;
2001).

Regulamentando as prerrogativas constitucionais da politica urbana, o Estatuto da Cidade
atribuiu ao Plano Diretor a funcdo de ser o instrumento de intervencdo no processo de
desenvolvimento local a partir do entendimento de que este possui uma relevancia no
planejamento e execucgdo de politica urbana, integrando os fatores politicos, econdémicos,
financeiros, culturais ambientais, institucionais, sociais e territoriais da cidade (Oliveira,
2001).

55



Carvalho (2016) aponta alguns fundamentos do Estatuto da Cidade, como por exemplo, 0
aproveitamento maximo do uso do solo. compatibilizando-o com a infraestrutura urbana,
especialmente a de transporte, que por sua vez, permite o uso eficiente e sustentavel dos

sistemas de mobilidade.

Alguns exemplos de aproveitamento do uso do solo apontados pelo autor sdo: Estimulo a
edificacOes e parcelamento da terra compativel com infraestrutura da regido; incentivar
adensamento populacional nas areas proximas de corredores de transporte publico de alta
capacidade e regides comerciais; distribuir melhor as atividades sociais e econdmicas

dentro do espaco urbano planejado.

Além da racionalizacdo do uso do solo, o Estatuto da Cidade estabelece também a
necessidade das cidades com populacdo superior a 500.000 habitantes ou integrantes das
Regides Metropolitanas (RMs) desenvolverem Planos Diretores de Transporte Urbano
(PDTU), instrumento por meio do qual ser& concebido o planejamento integrado entre a
mobilidade urbana e ordenamento territorial urbano (Brasil, 2001).

Diferentemente do Estatuto da Cidade, a Lei de Mobilidade Urbana fixa a
obrigatoriedade de elaboracdo dos planos de mobilidade urbana nos municipios, Distrito
Federal, Regifes Metropolitanas e Regides de interesse turristico e cultural acima de
20.000 habitantes. Os locais que possuem essas caracteristicas e nao tiverem o plano de
mobilidade urbana, ficarado sem financiamento do Governo Federal para executar

projetos na area de transporte e mobilidade urbana (Brasil, 2012).

Fora os fundamentos, nas suas diretrizes o Estatuto da Cidade expressa a necessidade de
integracdo entre a politica de transporte com as politicas de saneamento ambiental, da
habitacdo, do uso e ocupacdo do solo, em especial, daquelas que versamm sobre a
revalorizacdo e requalificacdo urbana. As diretrizes também orientam para a promogéo de
um modelo de desenvolvimento urbano e ordenamento territorial que leve em conta a
melhoria da acessibilidade a servicos, equipamentos e infraestrutura da mobilidade
urbana (Brasil, 2001).

Assim como a CF de 1988, o Estatuto da cidade toma Plano Diretor como instrumento
basico de planejamento urbano. A sua funcdo € orientar, por meio das diretrizes, a

expansdo e o desenvolvimento urbano dos municipiois, garantindo uma convivéncia
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pacifica nos espacos urbanos, assegurar moradia para 0s mais pobres por meio de

politicas de promog&o do desenvolvimento e da justica social.

No Estatuto da Cidade, também esta previsto a exigéncia da elaboracao do Plano Diretor
de Transporte Urbano integrado ao Plano Diretor de Ordenamento Territorial e
Desenvolvimento Urbano. Esta prerrogativa esta estendida para municipios com mais de
500 mil habitantes e com caracteristicas descritas no no proprio plano. As exigéncias
levam em conta a importancia do sistema de transporte urbano para desenvolvimento dos

municipios e regides metropolitanas. (Brasil, 2001)

Embora houvesse uma compreensdo da necessidade de uma nova abordagem no
planejamento urbano integrado, as proposigdes do Estatuto da Cidade ndo foram incisivos
na determinacdo da elaboracdo dos planos de mobilidade urbana, apenas se restringiram
na obrigatoriedade dos Planos Diretores de Transporte Urbano integrados aos Planos
Diretores de Ordenamento Territorial (PDOT).

O sistema de transporte urbano é apenas um elemento integrante de um outro sistema
maior, o de mobilidade urbana. A ampliacdo desse entendimento, resultado de um longo
debate e mudanca de paradigma, trouxe resultados animadores no contexto de uma nova
Politica Nacional de Mobilidade Urbana (PNMU), consolidada na Lei n® 12.597, de 21 de
margo de 2012. (Brasil, 2012).

Segundo Brasil (2005), a lei de mobilidade urbana prevé o desenvolvimento de um
planejamento urbano intersetorial, principalmente, observando suas diretrizes na
elaboracdo dos Planos Diretores municipais, no uso e ocupacao do solo, na localizagao
das moradias, na instalagdo de empreendimentos comerciais geradores de viagens e
impacto na vizinhanca, na definicdo de perimetro urbano e outros instrumentos

urbanisticos relevantes.

Conforme destaca Brasil (2012), fica estabelecido no artigo 24 da lei de mobilidade
urbana, que o Plano de Mobilidade Urbano (PMU) é o instrumento de efetivacdo da
PNMU e deve abranger os principios, as diretrizes e 0s objetivos desta politica, assim

como deve considerar 0s elementos que se seguem no Quadro 3.3
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Quadro 3.3 - Elementos a serem contemplados num plano de mobilidade urbana
I.  Servicos de transporte publico coletivo;

Il.  Acirculacéo viaria;

Ill. A infraestrutura do sistema de mobilidade urbana;

IV.  Acessibilidade para pessoas com deficiéncia e restricdo de mobilidade;

V. A integracdo dos modos de transporte publico coletivo e destes com o

sistema de transporte privado e 0s meios ndo motorizados;

VI.  Organizar a circulacdo de transporte de carga no sistema viario;

VII.  Os polos geradores de viagens;

VIII.  As areas de estacionamentos publicos e privados, gratuitos ou onerosos;

IX.  Asareas e horarios de acesso e circulacdo restrita ou controlada;

X.  Os mecanismos e instrumentos de financiamento do transporte publico

coletivo da infraestrutura de mobilidade urbana; e,

XI. A avaliagdo sistematica do planejamento, revisao e atualizacdo do Plano

no prazo maximo de 10 anos.
Fonte: Adaptado Brasil (2012).

Segundo Brasil (2012) é importante observar as seguintes diretrizes no planejamento da
mobilidade urbana, quais sejam: conjunto de esforcos para reducdo de quantidade de
viagens motorizadas; modelagem do desenho urbano compativel com padrdes de
mobilidade sustentavel; adequacdo da circulacdo e trafego urbano; Priorizacdo dos
deslocamentos com meios ndo motorizados, protecdo de pedestres e outros segmentos
vulneraveis; promocdo da acessibilidade de pessoas com mobilidade reduzida;
priorizacdo do transporte publico coletivo e sua integragdo com outros modos; e, criacdo

de novos arranjos para fortalecimento da gestao local e participacdo democratica.

A PNMU também traz orientacdes explicitas, propondo o rompimento com os modelos
tradicionais de planejamento da mobilidade, antes focados apenas no transporte e sistema
viario, para incorporar novas praticas de planejamento, que visam focar na circulacdo das
pessoas. O foco passa a ser a criacdo das condicdes para a mobilidade das pessoas no
espaco urbano. Com isso, torna-se relevante adequacdo e integracdo do Plano de
Mobilidade Urbana com o Plano Diretor, este ultimo definido pela lei constitucional
como instrumento basico da Politica de Desenvolvimento e expansdo urbana (Brasil,
1988).
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Passado mais de 12 anos da criacdo da Politica Nacional de Mobilidade Urbana (PNMU),
instituida pela Lei n° 12.587 de 3 de janeiro de 2012, ap0s sucessivas prorrogacdes de
prazos (2016, 2018, 2019 e 2020), houve poucos avancos no que diz respeito a
obrigatoriedade da elaboracdo do plano de mobilidade urbana, instrumento de efetivacéo
desta politica nos municipios com mais de 20 mil habitantes; regibes metropolitanas;
regibes integradas de desenvolvimento econémico e aglomeragbes urbanas com
populacdo total superior a um milhdo de habitantes; regides integrantes das areas de
interesse turistico, incluidas cidades litoraneas que sofrem alteragcdes pela dinamica da
mobilidade nos finais de semana, feriados e outros eventos de grandes concentragdes
(Brasil, 2022).

No ultimo levantamento atualizado em agosto de 2022, pelo Ministério de
Desenvolvimento Regional (MDR), antigo Ministério das Cidades (Mcidades),
constatou-se que, dos 2024 municipios (entes federados) descritos no paragrafo anterior e
mapeados como obrigados a elaborarem os planos de mobilidade urbana apenas 352
(17%) o fizeram, visto que, destes, somente 331 (16%) o aprovaram por meio de alguma
lei (Brasil, 2022).

Analisado por quantitativo populacional, o arranjo criado pela Lei n° 14.000, de 19 de
maio de 2020, que altera a Lei n° 12.587/2012 e determina que municipios acima de 250
mil habitantes devam concluir a elaboracdo de seus planos de mobilidade urbana até abril
de 2022 e municipios de até 250 mil habitantes poderdo concluir até abril de 2023,
observa-se que, do total dos 2024 municipios com obrigacdo de realizar os planos, 94%
sdo municipios de até 250 mil habitantes, que correspondem a 1.908, ao passo que 116,

correspondentes a 6% possuem acima de 250 mil habitantes.

Quando se relativiza os dados percebe-se que 0s municipios com mais de 250 mil
habitantes tiveram maior avanco na elaboragdo dos planos de mobilidade urbana. Isto é,
dos 116 municipios, 81 (70%) concluiram seus planos, enquanto que no universo de até
250 mil habitantes, que corresponde a 1.908, apenas 271 ou 14% dos municipios

realizaram essa tarefa.

Todos esses dados preocupam, porque mais de 87% dos municipios obrigados em forma

da lei ndo conseguiram elaborar plano de mobilidade urbana, considerando que alguns (os
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municipios com até 250 mil) ainda possuem essa chance, sob pena de ndo poderem
receber recursos para infraestrutura de mobilidade urbana, exceto para o proprio
financiamento da elaboracdo do proprio plano. Os recursos sdo advindos do Orgamento

Geral da Unido e do Programa Avancar Cidades.

O programa Avangar cidades — Mobilidade Urbana é um programa de financiamento de
projetos e acOes de mobilidade urbana, com a priorizagdo do sistema de transporte
publico coletivo e transporte ndo motorizado (mobilidade ativa). O programa visa
contribuir com a melhoria do sistema de mobilidade, facilitando o deslocamento e
circulacdo de pessoas, bens e servigos no ambiente urbano. Trata-se de um programa que
facilita o financiamento para as cidades que pretendem elaborar os planos de mobilidade

urbana, assim como realizar obras de infraestruturas de mobilidade urbana.

O financiamento ocorre por meio de recursos onerosos do Fundo de Garantia de Tempo
de Servico (FGTS), com juros de 6% ao ano e é regulamentado por meio de Instrucéo
Normativa n°® 3/2021, que trata do Programa de Infraestrutura de Transporte e da
Mobilidade Urbana (Pré-Transporte). Os critérios para obtencdo do recurso estdo

contidos na norma e dependem da avaliacéo individual de cada situacdo (Brasil, 2020).

Fora as passagens das leis debatidas acima, ha um conjunto de outros dispositivos
normativos que compdem o arcabouco juridico da politica urbana brasileira, entre eles,

segundo Brasil (2005), destaca-se:

Lei de Uso e Ocupacdo do Solo - exerce controle sobre as diferentes formas de uso e
ocupacdo do solo nos municipios. Define que tipos de atividades econdmicas podem ser
exercidas nas diferentes areas da cidade, com estabelecimento de pardmetros que
permitem inferir a eficacia desse uso. Além dos usos do solo, a lei também permite o

planejamento e estabelecimento de areas habitacionais.

Lei do Perimetro Urbano - estabelece a linha objetiva que divide as areas urbanas das
areas rurais. € o zoneamento que delimita as areas de expansdo urbana em consonancia
com o Plano Diretor. Esta lei define se uma cidade, principalmente, as regides
metropolitanas sdo totalmente urbanas ou possuem areas rurais. Qualquer tipo de
expansdo no perimetro urbano deve ser realizada por meio de um planejamento que leve

em consideracao os aspectos do Plano Diretor e da mobilidade urbana, visto que estes
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dois instrumentos promovem integracdo entre o uso e ocupacgéo do solo e as condigdes de

mobilidade no espago urbano.

E importante o equilibrio entre os limites espaciais urbanos e as necessidades reais dos
habitantes desses lugares. Um perirmetro urbano extenso, sem demanda real, pode
propiciar ocupagdes dispersas e contribuir para espraiamento da area urbana, com isso
causar diversos problemas que séo corriqueiros hoje nas cidades brasileiras. Da mesma
forma, se a linha diviséria da area urbana e rural delimitar uma area pequena que nao
contemple as demandas presentes e futuros, respeitando o Plano Diretor e de mobilidade
urbana, pode causar também problemas, visto que, pode provocar grandes aglomeraces,
com altas densidades e falta de espagos para instalacbes de equipamentos publicos, danos

ambientais e problemas de deseconomias.

Lei de Parcelamento do Solo - trata-se da forma como esta subdividido no espaco 0 uso
relativo de cada tipo de parcela da terra no espaco de cada municipio. o parcelamento
pode ocorrer por meio de loteamento de grandes terrenos para edificacdo de
emprendimentos comerciais ou de interesse social, e ainda, pelo estabelecimento de

logradouros para instalacdo de infraestrutura e equipamentos pablicos.

Percebe-se a importancia de um planejamento urbano integrado, um planejamento que
para lotear suas glebas e logradouros necessita estabelecer por meio do plano as
condicdes de mobilidade possivel, assim como respeitar a estrutura¢do e o ordenamento
da cidade e como esta prevé diferentes usos do solo. Qualquer parcelamento em novas
areas previstas no Plano Diretor, requer novos investimentos em infraestrutura de

mobilidade e novos equipamentos publicos.

Cddigo de Obras e Edificacdes - este dispositivo trata de regras e parametros que
definem os limites e os modelos de edificacdes em um determinado espaco urbano. Em
geral, esta lei disciplina a construcdo das obras conforme 0s tipos de usos permitidos num
dado espaco urbano, respeitando as caracteristicas especificas de cada lugar e suas

determinac6es nos planos urbanos.

Cdbdigo de Posturas - Esse aborda exatamente o comportamento dos individuos no
espaco fisico urbano. E possivel citar alguns exemplos praticos desta lei, como o proprio
codigo de transito, instrumento que regula as nossas agcdes e comportamento no espaco

viario; as sinalizagcbes nas vias publicas; sinalizagcbes das ciclovias; sinalizacdo das
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calgadas; entre outras medidas analogas convergem para o Unico objetito, proporcionar
boa convivéncia entre os cidaddos e melhorar a qualidade da mobilidade nas cidades.

E importante reconher que apesar de orientacdes legais, nem sempre as normas Sao
cumpridas por parte de alguns cidaddos. Exemplificando caso de Brasilia, pode-se
destacar os puxadinhos dos bares no Plano Piloto, as cercas ilegais dos prédios, a
ocupacdo das calcadas nos comerciais para descarga de mercadorias, a utilizacdo de
calcadas como espacos de bares e muitas outras situacfes que poderiam ser citadas e que

sdo retratos reais dese problema.

Apo6s mais de uma década do Estatuto da Cidade e mais de duas da Promulga¢do da CF
de 1988, instituiu-se a Politica Nacional da Mobilidade Urbana - PNMU (Lei n°® 12.587
de 21 de marco de 2012). Esta politica é conhecida também como a lei de mobilidade
urbana. Ela foi criada para atender as exigéncias constitucionais, que atribui a Unido a
funcdo de instituir as diretrizes para promoc¢éao do desenvolvimento urbano (Brasil, 1988;
Brasil, 2012).

A PNMU estabelece como principios: a igualdade de acesso para todos os cidadaos;
promocdo racional do desenvolvimento das cidades com equilibrio para as dimensdes
sociais, econdémicas e ambientais; oportunizar aos cidadaos o acesso ao transporte publico
coletivo na igualdade das condicdes; criar condicbes necessarias para prestacdo de
servicos de transporte urbano com qualidade, eficiéncia, eficacia e efetividade; permitir
que a populacdo possa participar democraticamente na tomada de decisGes, exercendo
controle social sobre poder publico; garantir o deslocamento seguro das pessoas,
priorizando os segmentos mais vulneraveis no transito, como pedestres; distribuir de
forma justa os 6nus e beneficios gerados em funcdo do uso de diferentes modos e

servicos de transporte; garantir o direito a cidade (Brasil, 2012).

Além de definir principios, a PNMU também definiu as diretrizes e objetivas. As
diretrizes sdo percalcos a serem seguidos para alcangar os objetivos pretendidos. Neste
caso, 0 que se pretende alcancar com esta politica sdo as condigdes basicas necessarias
para uma boa convivéncia na cidade, quais sejam: a reducdo das desigualdades
socioespaciais, criando condigOes para que todos os cidadédos sejam elas da periferia ou
do centro da cidade, possam se deslocar com dignidade e respeito; possibilitar que todos

0s moradores possam desfrutar de uma boa infraestrutura de mobilidade e equipamentos
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publicos; promover modelo de desenvolvimento urbano menos danoso para 0 meio
ambiente e com menos custos e sofrimento nos deslocamentos; e, criar mecanismo para

consolidacao do processo participativo (Brasil, 2012).

Fica evidente que as proposicdes da nova politica vdo a contramdo da politica de
desenvolvimento urbano que vem sendo estruturado no pais ao longo das décadas e que
causaram todos os problemas vividos hoje nas cidades brasileiras. O que se pretende
agora € que sejam trilhados novos caminhos com uma visdo holistica, integrador e
inclusivo. Por isso, as diretrizes adotadas pela PNMU, Brasil (2012) visam o seguinte
comportamento dos gestores e planejadores: pautar pela integracdo entre o planejamento
do uso e ocupacdo do solo e planejamento da mobilidade urbana, tendo como base
estruturante o Plano Diretor e 0 Plano de Mobilidade Urbana; priorizar no planejamento
da mobilidade o transporte publico coletivo sobre individual, principalmente, os de média
e alta capacidade e os modos ndo motorizados; criar condi¢Ges para integracéo do sistema
de transporte; pautar-se pela mobilidade sustentavel, entre outras iniciativas relevantes

gue possam mitigar os atuais problemas urbanos.

Tanto a PNMU, como o Estatuto da cidade e a CF sdo instrumentos juridicos que se
complementam na ardua tarefa de melhorar a mobilidade urbana e planejamento das
cidades brasileiras, que durante muitas décadas enfrentaram exclusdo e externalidades
ambientais negativas. (Indi, et al., 2018 ) destacam que o Brasil possui uma retorica
institucional que pode contribuir efetivamente para resolver em parte o problema de
mobilidade urbana, no entanto, faltam acGes praticas e vontade politica para solucionar

esse caos urbano.

E importante reconhecer que, apesar de serem instrumentos poderosos, precisam de
pessoas corajosas e competentes para sua aplicacdo, considerando que a cidade congrega
variados interesses e privilégios e que a abolicdo desses privilégios ndo se ancora no
didlogo pacifico, mas no agravamento das tensfes entre diferentes segmentos da

sociedade.

E importante ampliar o debate sobre a introduc&o de carros por aplicativos no arcabouco
juridico de Politica Nacional de Mobilidade Urbana, considerando que este é uma
realidade irreversivel na circulacéo e deslocamento de pessoas na cidade. Trata-se de uma

nova dindmica na prestacdo de servi¢co de transporte e que integra esse conjunto de
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tecnologias disruptivas. A nova forma de mobilidade por aplicativos, denominado de
mobilidade inteligente, tem criado padrGes diferentes de deslocamentos nas cidades
(Tomaszewska & Florea, 2018).

Santos (2021) destaca que esse tipo de mobilidade, desenvolvido na base de novas
tecnologias de informacdes e por aplicativos estdo interferindo diretamente na demanda
do sistema de transporte publico coletivo e cita a pesquisa de origem e destino do metr6
em 2017, destacando que nos ultimos10 anos houve a queda de demanda por dnibus em
5%, um aumento de 9% dos automoveis particulares, e um crescimento exacerbado de
taxis e transporte por aplicativos em 414%. Os numeros séo relativamente importantes,
porque permitem deduzir que a qualidade das viagens, facilidades de deslocamentos,
conforto e praticidade que o transporte por aplicativo oferece para o usuario nos seus

deslocamentos para realizacéo de atividades contribuem para a escolha desse modo.

E importante destacar que o sistema de caros por aplicativos cria facilidades que
transporte publico coletivo ndo possui. Trata-se de facilidades tecnologicas que permitem
acionar rapidamente esses veiculos e realizar pagamento de viagem. E preciso investir
mais no transporte publico para gerar conforto aos usuarios, seja no que se refere a
infraestrutura fisica, assim como na interoperabilidade de sistema de informacdo ao
usuério, facilitando os usuérios a identificarem suas linhas, tempo de viagem e outros

elementos essenciais para a mobilidade na cidade (Indi et al., 2018°)

ANTP (2019) destaca que nas Ultimas décadas tem crescido o uso de transporte por
aplicativos (Uber e 99) a semelhanca dos padrfes de taxi. Destaca ainda outra
modalidade adotada por esses aplicativos, quais sejam: “Uber juntos” e “99
compartilhado”. Destaca ainda, que por se tratar de uma oferta de servi¢co nos veiculos
individuais, o sistema de transporte por aplicativo tem o potencial de aumentar
significativamente os congestionamentos de transito, o tempo de deslocamento de todos
os veiculos na rede, a emisséo de poluentes e acidentes, assim como tem potencial de tirar
parte dos passageiros no transporte publico, gerando consequéncias graves para operacao

e sustentacdo do sistema de transporte publico.

O transporte por aplicativo surgiu no Brasil nos meados de 2014, inicialmente sem
nenhuma regulamentacéo e gerando impacto direto no sistema de taxi (ANTP, 2019).Por

ter iniciado apenas suas operacOes em 2014, o Uber ndo estava previsto na Lei
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12.578/2012, que instituiu a Politica Nacional de Mobilidade Urbana (Brasil, 2012),
porém, em 2018 foi aprovada no ambito Federal a Lei 13.640/2018 (Conhecido como lei
do Uber e similares), que incluiu o transporte remunerado privado individual de
passageiros. A lei delega poder de regulamentacdo aos municipios e o Distrito Federal
(Brasil, 2018P).

O segmento de Uber e similares representam uma fatia significativa de viagens no pais. A
pesquisa de Origem e Destino feito pela Cia Metropolitano de Sdo Paulo em 2017 mostra
que os veiculos contratados por aplicativos realizavam 362 mil viagens por dia e os taxis
respondiam por 113 mil viagens (Metrd, 2018). E possivel inferir que essa modalidade de
transporte exerce uma significativa parcela de viagens, o que implica também no aumento
de carros circulando e, consequentemente, mais polui¢do, mais engarrafamento, mais

acidentes, mais consumo de energia e emissao de poluentes.

A Unido Europeia, por meio de seu departamento juridico decidiu em maio de 2017
enquadrar e classificar Uber como servigo de transporte, ndo criando categoria especial
de transporte por aplicativo, como ocorre hoje no Brasil. Com essa classificacdo o Uber
passa a ser regulado normalmente como outros servicos de transporte por automdvel
(ANTU, 2019).

Ha outro efeito relevante na analise de uso de carros por aplicativo, trata-se da captacdo
da parcela de passageiros que possivelmente podem utilizar transporte publico coletivo.
Sabe se que esse sistema de transporte publico ja vinha sofrendo com perda de demanda
ao longo dos ultimos anos, por variados motivos. Segundo as estimativas da NTU (2017),
de 1994 a 2012 o sistema de transporte publico coletivo teve uma perda de 24,4%,
enguanto que de 2013 a 2017 essa perda foi de 25,9%. Para ANTP (2019), a migracdo de
passageiros do sistema de transporte publico de passageiros para transporte por aplicativo
pode acelerar e piorar a perda de demanda, ocasionando fortes impactos na organizacédo

atual do transporte publico.

Para agravar mais a situacdo, a pandemia causou uma das maiores perdas no sistema de
mobilidade urbana brasileiro, atingindo fortemente a demanda por transporte publico
coletivo, um dos eixos mais importantes e estruturantes da mobilidade. Segundo (Silva et
al., 2021), a pandemia trouxe consigo, além da questdo de saude, diversos outros

problemas, entre os quais se destacam problemas de ordem social, econdmica e de
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mobilidade urbana, considerando que houve uma grande restricdo de deslocamentos e
circulagbes em quase todas as cidades do mundo, para evitar possiveis contagios e

fatalidades.

Ao se tratar da questdo especifica da mobilidade urbana na pandemia, percebe-se um
paradoxo, porque a0 mesmo tempo em que muitas pessoas cumpriam o isolamento social
dentro de suas casas, ndo podendo deslocar para realizar outras atividades, foi necessario
manter os servicos de transporte publico para atender os profissionais de salde,
bombeiros, guardas e varias outras categorias que precisam desse sistema de mobilidade
(Silva et al., 2021).

Destacando a mobilidade nesse cenario de pandemia, Silva et al. (2021) afirma que houve
uma reducao dréastica de aproximadamente 80% de passageiros e sem uma perspectiva de
voltar a normalidade, o que provoca uma grande dificuldade financeira das empresas
operadoras, levando a uma necessidade de reequilibrar dos contratos a curto e médio
prazo. Autor destaca que € necessario o poder publico buscar mecanismos para subsidiar
essas empresas e evitar a paralizacdo total ou faléncia, piorando ainda uma situacao ja

precaria.
3.5 Topico conclusivo

Mobilidade urbana é acdo de deslocar-se no tempo e no espaco, representa as dinamicas
das internacfes urbanas entre pessoas, bens e servicos. Ela é uma propriedade essencial
da condicdo humana. Hoje hd uma compreensdo epistemoldgica clara do que seja
mobilidade urbana em diferentes contextos locais, considerando que ele assumiu
paradigma global e atua como um dos principios basicos para desenvolvimento urbano
sustentavel. Ela ndo é um conceito dado apenas, decorre de muitas reflexdes, das praticas
e mudancas de paradigma ao longo dos anos. As reflexdes sobre a mobilidade urbana
originam-se das dificuldades de deslocamento e circulagdo de pessoas e bens no espago e
pela percepcdo da necessidade basica de planejamento sistémico do territdrio, integrando

todos os elementos funcionais da cidade.

Na concepcdo do Gomide (2006) as atuais condi¢cdes de mobilidade urbana e o0 acesso aos
servicos de transporte publico coletivo nas grandes cidades brasileiras contribuem para
um quadro significativo de excluséo da populacdo mais pobre das oportunidades e dos
beneficios que a cidade oferece, contribuindo desta forma para manutencdo da pobreza
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urbana e segregacéo socioespacial. A precarizacgdo e redugdo da mobilidade da populagédo
mais pobre, residente nas periferias dos grandes centros contribui para reforcar a
desigualdade de oportunidade e a segregacdo socioespacial, impactando nas atividades

sociais desta camada popular.

A racionalizagdo do uso do solo e crescimento inteligente das cidades podem prestar
contribuicdes relevantes para reordenamento territorial e promogdo da mobilidade
urbana, visando alcancar um modelo de desenvolvimento urbano harmdnico e inclusivo
das cidades. Fica evidente que o planejamento integrado da cidade é o Unico caminho
para promover um desenvolvimento urbano inclusivo e sustentavel do ponto de vista da

equidade entre seus elementos integradores.

Considerando o0s resultados da andlise deste capitulo, pode-se dizer que o
desenvolvimento urbano saudavel de uma cidade deve ocorrer na medidade em que o
planejamento desta articula e integra as necessidades previstas no Plano Diretor,
instrumento de ordenamento territorial que define as formas de ocupagéo e uso do solo e
no Plano de Mobilidade Urbana, que por meio de sua infraestrutura se apresenta como
um forte elemento estruturador da cidade, permitindo a interacdo dos cidaddos com

diferentes espacos urbanos, seja para realizacdo de atividades ou lazer.
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4 PARTICIPACAO POPULAR NO PLANEJAMENTO DA MOBILIDADE
URBANA

4.1 Introducéao

A modernidade trouxe consigo grandes transformacbes econémicas, socioculturais e
pliticas, mas também propiciou a ampliacdo das desigualdades, a exclusdo socioespacial
os conflitos bélicos, as grandes crises politicas e econdmicas, os problemas urbanos, entre
outros correlatos. E verdade que os progressos conseguidos ao longo dos tempos com a
modernidade sdo incontestaveis e serviram para realizar grandes avangos técnicos e
organizacdo do poder estatal em diferentes estagios da histdria humana, mas Também é
verdade que as contradigdes internas da proprio modernidade, como as crises de
identidade (Streck & Morais, 2004), as crises de representacdo (Bobbio, 2000) levaram a
sua inoperancia naquilo que deveria ser sua funcdo basica, equacionar os conflitos de
interesses entre diferentes segmentos da sociedade, garantindo assim, a justa distribuigéo
dos bens, a equidade e direitos fundamentais.

O estado moderno é a transicdo da forma de producéo feudal para a burguesa (capitalista)
intensificada nos séculos XVIII e XIX no ocidente e é também a mudanca cultural e a
forma de organizacéo social e politica decorrente dessa transi¢cdo (Schlickmann & Koch,
2013; Bobbio, 2000). E no contexto da modernidade que se despontou com forca a
democracia liberal, como forma de organizacao institucional do estado moderno racional
e que tem como a funcdo teodrica o exercicio de representacdo democratica da vontade

geral por meio de membros eleitos pelo sufragio universal.

O modelo de representacdo foi instituida como possibilidade democratica na sociedade
moderna, mas com a crise democrética do século XX e a revelacdo de sua eneficiéncia na
efetivacdo dos interesses coletivos, resurge com a maxima forca o modelo de democracia
participativa como alternativa para os cidaddos conduzirem seus proprio destinos destinos
(Souza, 2011).

E importante ressaltar que a democracia participativa nio é algo novo, ela existiu por
volta de 510 a.C. na Grécia Antiga e persistiu as mudancas sociais e politicas ao longo da
existéncia humana. A democracia participativa era 0 mecanismo por meio do qual os
cidad&os gregos participavam da vida da pdlis, decidindo diretamente sobre os assuntos
relevantes de suas vidas (Souza, 2011). A participacdo popular ganhou for¢a novamente
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apos Segunda Guerra Mundial, estando previsto no artigo 21 da Declaragdo Universal dos
Direitos Humanos, publicado em 1948.

Em diversos paises do mundo, incluindo o Brasil, a busca pela participacdo popular se
tornou um movimento contra hegemoénico da democracia liberal represerntativa, no
entanto, o0 seu sucesso depende do tipo de arranjo institucional, da maturidade politica da
sociedade, da sua forma de organizacgdo e das mudangas institucionais. Com 0 processo
de redemocratizacdo no Brasil, imcorporou- 0 novo arranjo institucional, estabelecendo
no seu artigo 14, inciso I, I1, 11l respectivamente, o plebiscito, o referendo e a iniciativa
popular (Brasil, 1988).

Com a incorporagdo da participagdo popular na carta magna, houve ao longo das Gltimas
décadas a instituicdo de diversos espagos participativos, como sdo 0s casos dos
conselhos, as conferéncias, as audiéncias e 0s comités. Essas instituicdes participativas
permitem uma abertura maior na incorporacdo da sociedade na tomada de decisdes

publicas (
, 2009; Indi, 2014).

No que se refere especificamente a politica de mobilidade urbana, o pais tem avancos
importantes na instituicdo normativa das garantias da participagdo democratica no
planejamento e na gestdo dessa politica. Vale resaltar que apesar dos avancos teéricos na
instituicdo desses espacos de producdo social, € preciso que a atuacdo pratica da poder

publico seja de garantir a realizacao e afetividade desse processo democratico.

A participagéo popular na mobilidade urbana brasileira vem se constituindo ao longo dos
anos na forma de controle social das atividades publicas. Na pratica, houve pouco avanco
institucional e social na efetivacdo desse processo, porém, o debate tedrico estad posto em
diversos espacos da sociedade, tais como: nos ambientes académicos, nas organizacdes
sociais e nas institui¢ces publicas. Inicialmente uma abordagem das ciéncias sociais, hoje
0 tema da participacdo popular transcende diversas areas do conhecimento, perpassando

administracdo de empresas até as engenharias.
4.2 ConcepgOes gerais da participacao popular

Desde 1948, ap6s a Segunda Guerra Mundial, a participagdo popular se tornou uma

preocupacdo oficial da Organizacdo das Nacbes Unidas (ONU), sendo contemplado no
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artigo 21 da Declaragdo Universal dos Direitos Humanos. Esse instrumento juridico,
segundo pondera Avelino (2016), traz garantias da incorporagdo da sociedade civil na
tomada de decisbes publicas, como mecanismo de fortalecimento e de efetivacdo de
politicas publicas, planejamento e gestdo estatal. No entanto, é nos meados das decadas
de 1960 e 1970 que o debate sobre a participacdo popular ganhou grande importancia no
cenario internacional, proporcionando as discussfes sobre os limites do estado e a

importancia da descentralizagdo das decisdes publicas (Lodovici & Bernareggi, 1992).

No final da década de 1960 surgiram diversos movimentos sociais no ocidente, chamados
de novos movimentos sociais e que lutavam ndo mais apenas contra o capital e controle
dos meios de producdo, mas pela apropriacdo da producdo simbdlica de bens, da
informacdo e da cultura (Nunes, 2014). Para Habermas (1981), 0os novos movimentos
sociais surgiram para protestar contra a racionalizacdo, a burocratizacdo e a colonizacao
do mundo da vida pelo poder hegemonico do estado, que invade 0s espag¢os onde ocorrem
a reproducéo simbolica, a interacdo e as trocas subjetivas dos individuos.

Em 1974 foi realizado o “XVIII International Conference on Social Welfare”, em
Nairdbi, capital do Quénia, na Africa. A conferéncia tinha como objetivo central discutir
0s avancos da participacdo popular proposto no ordenamento juridico da ONU em 1948.
Houve denudncias por parte de alguns conferencistas vinculados a ONU, alegando que
muitos paises usaram a participacdo popular para legitimar o processo de formacdo de
elites nacionais e seus interesses ao invés de aproveitar o potencial da camada popular

para fortalecer a tomada de decisfes mais efetivas (Sayago, 2000).

Ao fazer corro a essa denlncia, Souza (2011) foi mais radical na sua critica, lembrando
que o estado moderno exerce um grande papel no processo de exclusdo e dominacgdo das
elites sobre a parcela da populacdo mais vulneravel, tendendo a atuar em favor dos
interesses dos grupos e classes dominantes, que por sua vez dispdem de mais recursos e

maior capacidade de influenciar as decisdes.

O uso indevido da participacdo popular denunciada pela ONU ganha critica em Pateman
(1992), um dos tedricos contemporaneos mais proeminente da participacdo popular.
Resignado com a forma com que vinha sendo usada a participagédo, ela ressalta o

seguinte:
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"O termo participacdo tornou-se parte do vocabulério politico popular a
partir dos ultimos anos da década de 1960, quando Vvarios grupos
reivindicavam a implementacéo efetiva de direitos que, em teoria, eram
realmente seus. Hoje o uso generalizado da palavra, em referéncia a
uma grande variedade de situacGes, indica que qualquer contedo
preciso do termo se perdeu, ainda que a questdo permaneca viva e
aberta".

A resignacdo de Pateman (1992) faz sentido, porque a participacdo passou a ser usada
como forma de legitimacdo das classes dominantes, distanciando-se da sua finalidade
primeira, que é na verdade a inclusdo e a solidariedade. Historicamente, a classe
dominante com apoio do estado exerce sua influéncia no monopdlio das decisdes, quando
na realidade o estado deveria mediar o conflito de interesses para evitar a disparidade, e,

consequentemente, o aprofundamento das desigualdades socioecondmicas.

Sayago (2000) reforca a importancia do papel de estado na mediacdo dos conflitos,
afirmando que a sociedade é constituida de sistema de producdo de forcas e de relacdes
sociais que naturalmente geram tensdes e conflitos, por esse motivo, entende que o estado
deve ser um condensador de forcas e exercer um papel de mediacédo constante, buscando
incessantemente amenizar as desigualdades sociais e politicas, equalizando os interesses
distintos dos diferentes segmentos sociais, e evitar com isso a dominacdo de certos
grupos. A autora reconhece que a relagéo de poder e dominagéo presentes nos espagos de
producdo social podem ser maleaveis ou rigidas no jogo das determinacbes politicas,

dependendo das circunstancias.

Para Arnstein (1969) a participacdo popular representa a redistribuicdo do poder
decisério para os cidaddos, principalmente, aqueles menos privilegiados e que se
encontram as margens dos processos deliberativos e excluidos do sistema formal. A
participacdo € o processo de empoderamento politico e social dos cidaddos, criando a
consciéncia coletiva para que estes possam induzir as mudangas e tomarem parte na

construcao, distribuicdo e usufruto dos beneficios da sociedade.

Além de contribuir para a descentralizacdo do poder decisorio, a participacdo também
pode ajudar no aprofundamento das relacbes democréticas, fazendo com que as politicas
publicas representem os interesses da sociedade como um todo, particularmente, das
camadas populares mais desfavorecidas. Isso implica na visdo de O’faircheallaigh (2010)
e Abers e Keck (2004) que a participagdo popular é uma categoria inclusiva e que pode

ser usada como mecanismo de realizagdo da justica social para aqueles que ao longo da
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historia foram excluidos dos espagos decisorios A participagdo popular deve ser

concebida como processo de inclusdo social.

Arnstein (1969) estabeleceu algumas categorias de analise que vd@o determinar o
entendimento sobre os graus alcangados em um dado processo de inclusdo da sociedade
no processo participativo. S&o oito graus de participagdo popular que podem ser
observados na efetivagdo do seu processo, Visto que, no primeiro e segundo grau, a
participacao esta relacionada a coercdo e manipulacdo; no terceiro, quarto e quinto grau,
existe uma participacdo dissimulada, artificial, denominada de pseudo participacdo, que
ocorre por meio de supressao de informaces, consultas e cooptacdo; no sexto, sétimo e
oitavo grau, ocorre um processo participativo real e efetivo, porque decorre de uma
relacdo de parceria, de delegacdo de poder e/ou de autogestdo, sendo este ultimo grau o
mais dificil de ser alcancado. Esquematicamente a Figura 4.1 mostra como estdo

estruturados os graus da participagéo popular.

12grau - Coergéio ]‘
= Sem participagao
22 grau - Manipulagéo L J
32 grau - Informacéo r -
42grau - Consulta ]_, Pseudo participagdo

52 grau - Cooptagdo
62 grau - Parceria

79grau—Delegagdo de poder .. Participagio efetiva

892grau - Autogestdo

Figura 4.1 - Graus de participacdo popular
Fonte: Adaptado (Arnstein, 1969).
Os oito graus da participagdo popular propostos por Arnistein (1969) estdo definidos da
seguinte maneira:

1° Coercdo: € a utilizacdo da forca estatal, valendo dos meios necessarios para atingir a
sua finalidade sem estabelecer um canal de dialogo e buscar o consenso. E a imposicao
de uma determinada ordem sobre a populagéo, sendo obrigatdrio o seu cumprimento caso
seja necessario.
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2° Manipulacdo: ocorre quando o Estado usa de artificios para induzir a populacéo
envolvida a aceitar uma decisdo ou intervencdo, mediante o favorecimento de seus
interesses proprios e de seus aliados. Neste caso, a populacéo € tratada como objeto e néo

como sujeito reflexivo, capaz de produzir decisdes racionais.

3° Informacéo: informagGes séo ferramentas essenciais para a compreensao da realidade
que se pretende intervir. O monopdlio estatal da informac&o e sua manipulag&o dificultam
a participacdo da populacdo. Na maioria das vezes, as informacgdes sdo carregadas de
ideologias ou dificeis de interpretar, dependendo do nivel da cultura politica e grau de

conhecimento da populacéo a que se dirigem essas informacdes.

4° Consulta: a consulta talvez seja uma das formas mais ilusoria da participacéo popular.
Nela ndo ha garantias de inclusdo das opinides ou sugestdes da populacdo. A consulta

pode ser Gtil ou ndo, depende do interesse e objetivo daqueles que a organizam.

5° Cooptacdo: € uma das estratégias mais antigas e maquiavélicas usadas constantemente
pelo poder publico para desmobilizar qualquer organizacdo ou movimento social que se
opde a suas decisdes. Ela visa os lideres populares, pessoas chaves e ativos, oferecendo

beneficios politicos, cargos na administracdo, entre outros privilégios estatais.

6° Parceria: a parceria configura-se no primeiro grau de participacdo auténtica. Existe
uma relacdo de colaboragdo entre o estado e a sociedade em um ambiente de dialogo e
razoavel transparéncia na formulacdo, elaboracdo e execucdo dos projetos, de politicas
publicas e de planejamento das atividades. O estado faz concess6es com objetivo de obter

equilibro entre as demandas de diferentes segmentos e o interesse estatal

7° Delegacdo de poder: é um dos graus mais elevados da participacdo. A delegacdo de
poder vai além da parceria popular, ela pressupde a assunc¢do da responsabilidade de co-
gestdo por parte da sociedade junto ao Estado. O Estado, por sua vez, abre mao de uma
gama de atribuigdes, antes vistas como sua prerrogativa exclusiva em favor da sociedade.
Na delegacdo de poder o Estado tende a ser mais solidario e estabelece uma relacdo
dialogica com a sociedade.

8° Autogestdo: na pratica, a autogestdo é um grau praticamente inalcangavel na
democracia liberal representativa. Para que ocorram experiéncias autogestionarias,

pressupde, a rigor, um macro contexto social diferente. Isto é, podem ocorrer
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experiéncias marginais de autogestdo quando ha elevado grau da organizacdo social e
politica da sociedade.

A participacao popular é um processo de descentralizacdo das decisdes com relacdo aos
atos publicos. Além de permitir a descentralizacdo das decisGes, também cria na
sociedade civil sentido de compromisso e responsabilidade com relacdo as decisGes
tomadas, garantido cooperativamente a implementacéo e o sucesso de politicas publicas
(Indi, 2014).

A descentralizacdo implica na redistribuicdo de poder decisorio, empoderamento e
inclusdo dos cidaddos menos privilegiados dentro do sistema (Arstein, 1969). A acédo de
incluir pessoas menos privilegiadas no sistema de tomada de decisdes publicas, segundo
Indi (2014), abre a possibilidade de fazer justica social, fortalecendo a dimensao

democratica na elaboracdo, acompanhamento e execuc¢éo de politicas publicas.

Os defensores da democracia participativa ndo pretendem que esta substitua a
representacdo democréatica, mas, que a configuracdo do novo arranjo democréatico permita
a atuacdo de ambas em prol dos beneficios e dos interesses coletivos, trazendo mais
efetividade nas politicas publicas. Existe uma série de argumentos infindaveis que 0s
teoricos da democracia liberal contemporéanea utilizam para deslegitimar a participacéo
popular na construcdo de politicas publicas, assim como ocorre o contrario por parte dos
tedricos da participacdo, porém, quando um arranjo incorpora as duas correntes o saldo
pode ser positivo. A Figura 4.2 destaca a configuracdo de cada modelo democrético e
como esses modelos podem interagir para proporcionar a maior efetividade na tomada de

decisdes publicas
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DEMOCRACIA

A 4 4
Democracia P . Formas . - Democracia
participativa democraticas representativa

A 4

h 4 h 4 representacao
Participacao direta Delegacéo

Representantes
do povo

A 4

A 4 A 4
, Detenciodo Alenagaode || TpERCR
poder decisério [ poder decisério > p
- Veriadores
A 4 ¢
Decis&o em funcéo dos Deciséo em func¢éo dos
interesses coletivos interesses particulares

Emancipagdo | |
-

democratica

Figura 4.2 - Caracteristicas de Democracia participativa e representativa
Fonte: (Indi, 2014).

As criticas mais frequentes que a corrente ideoldgica hegemdnica de democracia
representativa contemporanea faz a democracia participativa estd sempre relacionada as
questdo da escala, das dificuldades de aglutinacdo das bases e da incapacidade de gerar
propostas racionais [[SEMUSICIANIIZEII2008) Ou seja, para a concepcdo hegrmonica
seria quase impossivel realizar a participacdo popular nos lugares onde a populacdo é
numerosa e, mesmo que possivel, a diversidade cultural e de interesses econdémicos
impediriam a unidade em torno de um consenso ou vontade geral. Ainda que sejam
superados 0s dois obstaculos, a populacéo nao teria condi¢es de contribuir na construcao
de uma proposta racional do estado, porque possui conhecimento limitado (Schumpeter,
1961).

A teoria democratica hegemdnica ou democracia representativa, na sua trama
epistemoldgica defende que a democracia seja exercida através das instituicdes que
intermediam a relacéo entre os interesses privados dos individuos e poder publico estatal.
Essas instituicdes intermedidrias seriam compostas por representantes eleitos
democraticamente e que decidem a revelia dos interesses coletivos ou pela vontade da
maioria. Nesse caso, cabe ressaltar que o interesse dessa teoria é esvaziar o poder das
mé&os do povo, impedindo-o de participar diretamente na tomada de decisdes politicas,
(Faria, 2000).
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Schumpeter (1961), um dos mais influentes tedricos do elitismo democratico ou teoria
democrética liberal contemporanea, ao examinar as preposicdes tedricas da democracia
dos classicos Rousseau, Locke e Mill, teceu duras criticas, rejeitando 0 argumento desses
autores de que a democracia seria um processo de emancipacao politica e que permite a
participagdo dos individuos com objetivo de representar os interesses coletivos (vontade

geral) e buscar o bem comum.

Para Schumpeter (1961), a Unica participacdo possivel para a grande massa da populacéo
seria durante as elei¢Ges periddicas, onde sdo escolhidas as elites politicas para dirigir o
aparato administrativo do estado, nesse caso, a democracia seria um método politico ou
sistema de arranjo institucional que permite a escolha racional dos representantes por

meio do voto competitivo.

No entendimento de Schumpeter (1961) néo existe a vontade geral ou decisdes orientadas
para um bem comum. Acrescenta ainda, o povo ndo compartilha de Unico interesse ou
desejo, ele se constitui de diversidade, por isso, ndo hd como pensar a representacdo no
sentido de satisfazer os interesses coletivos, porque ao ser eleito o representante tem total
autonomia para realizar o seu programa sem interferéncia da populacdo. Posto isso, 0
autor entende que a participacdo cria um desequilibrio no sistema democratico e
considera a massa popular incapaz de produzir decisfes racionais para administragéo,
assim como duvida que os cidaddos comuns possam se interessar pelas decisdes que sdo

tomadas fora da sua esfera privada.

A corrente ideoldgica contrahegemdnica da democracia entende que a representacdo por
si s6 ndo da conta de penetrar no &mbito do mundo da vida e entender com clareza os
problemas das comunidades (Habermas, 2012). Pateman (1992) ataca as proposi¢des
conservadoras dos representantes maximos da democracia liberal elitista (Sartori,
Eckstein, Schumpeter e Berelson) afirmando que estes tiveram uma analise deturpada na
interpretacdo das ideias dos classicos da democracia. Ela afirma que a esséncia da
democracia é a participacdo politica dos individuos ou grupos na tomada de decisdes, e
ndo apenas na escolha dos representantes durante periodo eleitoral e que a participacao

tem funcdo educativa e integradora.

Souza (2011) afirma que na democracia participativa ndo ha alienacdo do poder aos

terceiros como ocorre no modelo representativo. Afirma ainda que a democracia
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representativa, que requer a eleicdo dos membros periodicamente é uma aposta incerta e
equivale a entrega de um cheque em branco para alguém, com promessa de que essa
pessoa possa sacar apenas um determinado valor combinado, quando na verdade, ele

possui carta branca para atuar ilimitadamente.

Na luta ideolégica e tedrica entre a corrente hegeménica de democracia liberal
contemporanea e a corrente participativa, surgi uma terceira vertente moderada,
denominada de democracia deliberativa e que incorpora os elementos das duas vertentes
citadas anteriormente. Habermas (2012) é o grande expoente da teoria democratica
deliberativa, que surgiu nas décadas de 1970 e que tem grande repercussdo na democracia
moderna (Faria, 2000; Avritzer & Costa, 2004).

Ao empreender a teorizacdo da democracia deliberativa, conforme ressalta Amorim
(2015), Habermas (2012) adota uma posi¢do conciliatoria entre os argumentos dos
liberais democraticos e comunitaristas participativos. Em outra palavra, o autor buscou
uma terceira via para resolver os impasses gerados no debate entre aqueles que defendem
um modelo de democracia baseado exclusivamente na representacdo politica e aqueles
que defendem a participacdo direta como mecanismo de efetivacdo da vontade geral e de

legitimacéo de decisdes politicas.

Numa posicdo intermediaria, Habermas (1981) propde o modelo deliberativo como
alternativa democréatica para as sociedades modernas. Segundo 0s pressupostos da
democracia deliberativa defendida pelo autor, a tomada de decisdo por parte do governo
sobre qualquer assunto que afeta a populacdo deve ser submetida a um exame racional
comunicativo amplo nos foruns de debates e espacos de producdo social para sua

posterior submissdo a deliberacao.

O argumento do autor € de que a tomada de decisdo publica ndo pode ser baseada apenas
na vontade da maioria, alegadamente expressa pelos representantes em votag0es secretas
ou abertas nos espacos formais do poder (sistema administrativo), mas de um processo de
troca comunicativa na esfera publica que antecede e contribui para formacédo da vontade
popular. Esfera publica, portanto, seria 0 espaco onde a populagdo tematiza, problematiza
e debate solugdes para questdes relevantes da vida social e politica, canalizando as
demandas para o sistema formal. E um espaco composto, geralmente, por formadores de

opinido publica, associa¢cbes comunitarias, associacdes de classes, grupos de interesses
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especificos, entre outros segmentos (Habermas, 2012). Silva et al. (2015), baseado nas

premissas de democracia deliberativa Habermasiana sintetiza na Figura 4.3 a relacéo

entre esfera pablica, mundo da vida e sistema administrativo.

Colonizacdo

Subsistema
Econdmico

Esfera

Sistemas Plblica

(regidos por légica
instrumental)

* Sociedade
civil

Subsistema
Politico

Colonizacado

Mundo da vida )|Racionalidade
Comunicativa

Figura 4.3 - Representacdo da esfera pablica, mundo da vida e sistema administrativo

Fonte: Silva et al. (2015)

Segundo Faria (2000), ao definir a estrutura dos processos de tomada de decisdo publica,

Habermas (2012) teria proposto dois sistemas politico, centro-periferia. No sistema

politico central, figuram-se as entidades do poder estatal, formado pela administracdo

(executivo), judiciario e a formacdo da opinido e da vontade popular (parlamento,

eleicbes politicas, partidos e funcdes semelhantes); no sistema politico periférico,

encontra-se a esfera publica, formada por grupos de interesses distintos e que ndo

exercem a funcdo estatal. Contudo, apesar dessa separacdo dos sistemas politicos, a

democracia so se realiza na relacdo dialética desses dois polos.

Todas as decisdes tomadas no ambito do estado devem ser fundamentadas e justificadas

para fins de legitimag&o popular através de uma esfera publica vitalizada. Na concepcéo

habermasiana podem ser observadas 0s seguintes pressupostos:

"O sistema politico deve estar ligado as redes periféricas da esfera
publica politica por meio de um fluxo de comunicacdo que parte de
redes informais dessa esfera publica, se institucionaliza por meio de
corpos parlamentares e atinge o sistema politico formal, influenciando
nas decisbes tomadas. O fluxo de comunicagdo entre a formacdo da
opinido publica, as elei¢des institucionalizadas e as decisdes legislativas
¢ pensada para garantir que influéncias geradas pela publicidade e pelo
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poder produzido comunicativamente, sejam transformadas através da
legislacdo, em poder administrativamente utilizavel™ (Faria, 2000).

A teoria deliberativa de Habermas (2012) sustenta que a democracia deve privilegiar a
formacéo da vontade popular em espacos institucionalizados, assim como a construcéo de
opiniBes nos espacos informais. A legitimidade das decisdes politicas nesta teoria esta
vinculada a a¢do comunicativa (colaborativa) e a formacdo democratica da vontade
popular. Isso implica que o processo deliberativo consistente e democréatico depende da
canalizacdo dos impulsos populares gestadas nos debates racionais e comunicativos na
esfera pUblica para foruns institucionalizados de tomada de decisdes. E verdade que a
opinido publica transformada em acdo comunicativa ndo possui capacidade de reger o
sistema administrativo (poder do estado), mas pode direciona-lo para realizacdo da justica
social (Faria, 2000).

Ao analisarem a concepcdo da democracia deliberativa proposta por Habermas (2012), os
autores Avritzer & Costa (2004) destacam que a esfera publica é um espaco politico de
mediacdo entre 0 mundo da vida e o sistema politico formal. Ressaltam ainda, que a
esfera publica processa os impulsos catalisados no mundo da vida, canalizando-os para as
instancias de tomada de decis@es instituidas pela ordem democréatica. Reconhecem que a
forga sociointegrativa, fruto das interagbes comunicativas voltadas para o entendimento,
préprias do mundo da vida, ndo migram imediatamente para o plano politico formal,
pacificando ai as diferencas de interesses e disputas de poder existente, ela é tematizada e
validada pela esfera publica, para assim ser canalizada aos espagos deliberativos com

legitimacao popular.

Segundo Faria (2000), a legitimacdo de politicas publicas depende da capacidade do
estado de incluir a populacdo nas discussfes e tomadas de decisdes. No entendimento da
autora, as politicas publicas devem refletir a vontade coletiva organizada através do
envolvimento popular nos foruns publicos de debate. O debate deve se configurar desde a
esfera publica até alcangar os espagos formais institucionalizados. A esfera publica é
instancia intermediaria entre 0 mundo da vida privada e espacos formais de politica. Ela
capta e problematiza os impulsos gerados no mundo da vida e os transmite para
instituicOes politicas formais, que por sua vez, articulam institucionalmente o processo de

formacéo da vontade politica legitima
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Faria (2000) reconhece que a operacionalizagdo do modelo deliberativo habermasiano
depende da institucionalizacdo dos procedimentos que permitem a construcao de opinies
publicas nos espacos informais da sociedade (mundo da vida), através de um processo de
julgamento comunicativo que ocorre na esfera publica e da forma como essas vontades
sdo incorporadas nos espagos formais de poder decisério (sistema politico-
administrativo). Aponta que as associa¢des voluntarias (sociedade civil) desvinculadas do
mercado e do estado sdo responsaveis pela tematizacdo, vocalizacdo e canalizacdo dos
fluxos comunicativos provindos do mundo da vida para esfera publica e que
posteriormente sdo direcionados para espagos de deliberacdo publica (Avritzer & Costa,
2004).

A sociedade civil tem um papel fundamental na constituicdo dos espagos participativos.
De um lado, ela deve atuar pela preservacdo e ampliacdo da infraestrutura comunicativa e
pela producdo de microesferas publicas associadas a vida cotidiana; por outro lado, deve
fluir nos espagos formais da politica institucionalizada, canalizando os anseios e as
angustias populares gestadas nas relacdes intersubjetivas do mundo da vida e processadas
na esfera publica. A sociedade civil deve influenciar a tomada de decisdes publicas nos
espacos institucionalizados, apresentando contribuicdes para solucbes de problemas
identificados na sociedade (Avritzer & Costa, 2004).

H&, no entanto, uma preocupacdo do Habermas (2012) com relacdo a fluéncia da
sociedade civil nos espacos formais do poder. Essa preocupacdo traduzida pelo Avritzer
& Costa (2004) expressa 0 seguinte entendimento:

"(19), para que possam funcionar como catalisadores dos processos
espontaneos de formacgdo da opinido, as organizagdes da sociedade civil
ndo podem transformar-se em estruturas formalizadas, dominadas pelos
rituais burocraticos. De outra forma, o ganho da complexidade poderia
significar a rendigdo aos imperativos organizacionais e 0 consequente
distanciamento da base. (2°), os atores da sociedade civil ndo podem
exercer poder administrativo, isto é, a influéncia destes sobre politica se
faz através das mensagens que, percorrendo 0S Mmecanismos
institucionalizados do estado constitucional, alcancam os nucleos
decisorios.

A proposicdo do Habermas (2012) de autolimitacdo do poder da sociedade civil na
administracdo publica rendeu muitas criticas por parte dos teodricos que defendem a
participacdo da comunidade nos espacos de tomada de decisdes publicas (Faria, 2000;
Avritzer & Costa, 2004; Amorim, 2015).
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As criticas mais proeminentes vieram de Cohen e Bohman. O entendimento desses
autores é que o Habermas (2012) subestimou a capacidade dos atores sociais ao limitar a
participacdo deles apenas nas esferas publicas e ndo nos espacos propriamente
deliberativos. Para Amorim (2015), os motivos das criticas da teoria deliberativa estdo no
fundamente de que Habermas (2012) néo teria levado até as ultimas consequéncias a sua
teoria, limitando-se apenas a abstra¢do, sem indicar empiricamente como se efetivaria 0s
impulsos canalizados no mundo da vida para instancias administrativas (sistema politico
formal) de deliberacdo. Ressalta que Cohen entende que o Habermas apenas coloca a
sociedade como coadjuvante ao limitar o seu poder de atuacdo na formulacdo da sua
teoria deliberativa.

E compreensivel que Habermas (2012) tenha recebido tantas criticas sobre os limites que
propusera para participacdo da sociedade civil na sua teoria deliberativa. Afinal se a
populagdo ndo pode decidir de fato e se limita somente em exercer influéncia nas
decisfes ndo haveria garantias de que os temas debatidos e decididos irdo incorporar as
demandas populares. Por isso, é imprescindivel que a sociedade, além de tematizar e
debater as questBes problematicas exerca diretamente o poder de decisdo ou deliberacao.
A sociedade ndo pode decidir as questdes publicas apenas no ambito da esfera publica,
mas decidir juntamente com o poder publico nos espacos constituidos formalmente para

deliberacdo.

4.3 Aspectos legais e institucionais da participacdo popular na politica de

desenvolvimento e mobilidade urbana.

E importante ressaltar que apds a participacdo popular ser preconizada pela CF de 1988,
houve uma pressdo social para implementacdo das mudancas na relacdo da sociedade
com o estado brasileiro, buscando incorporar esse processo no planejamento e na tomada
de decisdes publicas. A pressao social refletiu na postura do poder pablico, alterando em
parte a forma de interacdo deste com a sociedade civil. Dentre as mudangas mais
proeminentes, destacam-se 0 processo de constituicdo, disseminacdo e operacdo dos
mecanismos participativos, mecanismos esses que permitem costurar e tecer novas
configuragbes de arranjos institucionais mais abertos. Ou seja, houve ampliacéo e a
diversificacdo das formas de incorporacdo da sociedade organizada no planejamento e
formulacéo de politicas pablicas (Avritzer, 2009).
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O novo arranjo institucional instituido no artigo 14 da CF de 1988 estabeleceu como
mecanismo de participagdo popular, nos incisos I, 1l e Ill, o Plebiscito, o referendo e a
iniciativa popular, respectivamente. A previsdo é que estes mecanismos permitam que
soberania popular seja exercida diretamente pela populacdo, sem perder as garantias da
democracia representativa, que ocorre por meio do exercicio do sufragio universal
(Brasil, 1988).

O plebiscito, assim como o referendo sdo mecanismos que permitem a participacdo por
meio de consultas populares, porém, ocorrem em dois momentos diferentes do ato
administrativo. Para Auad (2005) o plebiscito acontece antes da configuracdo do ato
administrativo. Ou seja, a consulta a populacdo € feita antes, para depois estabelecer a
norma ou politica. Com o referendo ocorre o contrario, a norma ou politica é estabelecida
para depois realizar a consulta, a fim de que este seja referendado pela populagédo
(Affonso, 1996). A iniciativa popular ocorre quando a propria populacdo decide
apresentar um projeto de lei ao legislativo, cumprindo os requisitos minimos de nimeros
de assinaturas que ndo podem ser menos que 1% do total dos eleitores do pais, em no

minimo cinco estados ou DF (Santos, 2009).

Segundo Auvritzer (2009), diante das atribuicdes constitucionais e a criagdo de
mecanismos que permitem a articulagdo de diferentes arranjos institucionais na
incorporacdo e fortalecimento da participacdo popular em politicas publicas, foram
constituidos e disseminados varias instituicdes participativas no Brasil. Dentre as
instituicdes participativas mais conhecidas no Brasil estdo os conselhos participativos, as
conferéncias, as consultas e audiéncias publicas, os comités e orcamento participativo
(OP). Esses espacos, apesar de ampliarem a participacdo popular, por si s6 ndo garantem

a efetividade desse processo democratico.

A efetividade da participacdo popular depende do grau de abertura do poder pablico em
cada localidade, do tipo de desenho e arranjo institucional adotado, que é a forma como
se estrutura um conjunto de regras, mecanismos e processos que definem de forma impar
0s caminhos para coordenar atores envolvidos nas instituicdes participativas (Pires &
Gomido, 2014).

Na area de politica de desenvolvimento e mobilidade urbana, a realidade da participagdo

ainda esta longe daquilo que se pode esperar, € uma experiéncia incipiente, muito
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residual, no entanto, ndo se pode ignorar 0s avangos obtidos, sejam eles retdricos ou
praticos. O importante é que existe hoje uma abertura maior para debater o lugar da
participacdo popular no planejamento e na gestdo urbana e mobilidade. Destacam-se
alguns avancos importantes no que se refere a politica urbana como um todo, quais
sejam: o Estatuto da Cidade (Lei n°® 10.257/2001) a Criacdo da Politica Nacional de
Mobilidade Urbana (lei n® 12.587/2012) e Estatuto da metropole (Lei n° 13.089, de 12 de
janeiro de 2015). Todos esses instrumentos normativos estabelecem principios e
fundamentos que garantem a participacdo popular no planejamento e gestdo democratica
na politica de desenvolvimento e mobilidade urbana, orientam os gestores no que se
refere a criacdo e ampliacdo de espacos de didlogo com a sociedade no processo de

planejamento, execucdo e gestdo das politicas puablicas (FNP, 2012).

Na politica de desenvolvimento urbana preconizada pelo Estatuto da Cidade, Lei n°
10.257, de 10 de julho de 2001, a participagdo popular é um tema central e esta
consignada nas diretrizes (artigo 2) e no capitulo especifico que trata da gestdo
democratica (artigos 43, 44 e 45). Ao estabelecer no artigo 2° que objetivo da politica
urbana é ordenar o pleno desenvolvimento das fungées sociais da cidade e da propriedade
urbana, destaca que a gestdo democratica é uma diretriz importante e deve se realizar por
meio da participagdo popular e do envolvimento de variados segmentos da sociedade na
formulacdo, acompanhamento e execucdo de politicas, planos, programas e projetos de

desenvolvimento urbano (Brasil, 2001).

No capitulo IV do Estatuto da Cidade (2001), que trata especificamente da gestdo
democrética nos artigos 43, 44 e 45, a participacdo popular deve ocorrer por intermédio
de orgdos colegiados de politica urbana, nos niveis municipais, estaduais e federal; nos
debates, audiéncias e consultas publicas; nas conferéncias em diferentes niveis da
federacdo e projetos de lei de iniciativa popular. Também destaca que deve haver a
participacdo na gestdo do orgamento municipal (orcamento participativo) e nos trabalhos

dos organismos gestores das regides metropolitanas e aglomerac6es urbanas.

Como ja previsto na CF e no Estatuto da Cidade, a participa¢do popular também se torna
um tema importante na Politica Nacional de Mobilidade Urbana (PNMU), Lei n® 12. 587,
de 3 de janeiro de 2012, figurando entre principais prioridades na formulacédo e execucao
dessa politica. A participacdo popular ndo s6 é uma prioridade em todas as etapas da

PNMU, como integra seus objetivos e principios (Brasil, 2012).
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O artigo 2° estabelece que o objetivo da PNMU seja contribuir no acesso universal a
cidade, promover as condigOes que possibilitam a efetivacdo dos objetivos e as diretrizes
da politica de desenvolvimento urbana, por meio de planejamento e da gestdo
democratica do Sistema Nacional de Mobilidade Urbana. Destaca ainda no seu artigo 7°,
que a consolidagcdo democratica como instrumento de garantia da construgdo continua do

aprimoramento da mobilidade urbana também seja um dos objetivos desta politica.

Segundo Brasil (2012), o artigo 5° da lei de mobilidade urbana descreve que a gestdo
democratica e controle social do planejamento e avaliacdo da PNMU é um dos principios
basicos e descreve como um dos direitos dos usuarios, no artigo 14°, a participacdo no
planejamento, na fiscalizacdo e na avaliagdo da politica local de mobilidade urbana.
Propbe ainda no seu artigo 15° que o direito de participacdo da populacdo no
planejamento, fiscalizacdo e avaliacio da PNMU seja assegurado por meio dos
instrumentos que se seguem:

I.  Constituicdo dos 6érgdos colegiados com a participacdo de representantes do poder

executivo, da sociedade civil e dos operadores dos servicos;

Il.  Criacdo de ouvidorias nas instituicdes responsaveis pelo planejamento, execugdo e
gestdo do Sistema Nacional de Mobilidade Urbana ou 6rgdos que exercem a
mesma atribuicéo;

1. Promocéo de debates, audiéncias e consultas publicas; e,

IV. Adocdo de mecanismos que viabilizem uma comunicagéo efetiva, avaliagdo da
satisfacdo dos usudarios e prestacdo de contas publicas. Ou seja a transparéncia é
fundamental nesse caso.

Conforme destaca Brasil (2015°), o Estatuto da Metropole, Lei n° 13.089, de 12 de
janeiro de 2015, traz a complementaridade das questdes que ndo foram abordadas no
Estatuto da Cidade, particularmente, as questdes das regides metropolitanas, micro
regides e aglomeracGes urbanas instituidas pelos estados, com fundamento no interesse
publico comum e com caracteristicas urbanas. Também define diretrizes para governanca
interfederativa no campo do desenvolvimento urbano e estabelece critérios para apoio da

Unido as a¢Oes necessarias.

No seu artigo 5 °, o Estatuto da Metropole propde a criagdo de mecanismos de controle
social na organizacdo, planejamento e execucdo de projetos de fungbes publicas de

interesse  comum a governanca interfederativa das regibes metropolitanas e das
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aglomeracOes urbanas. A participacdo popular, segundo o artigo 6° deste estatuto € um

principio fundamental, assim como é uma das diretrizes definidos no artigo 7°.

Além de trazer a participacdo popular como principio e diretriz, o Estatuto da Metropole
no seu artigo 8° pardgrafo Il determina a instalacdo das instancias colegiadas
deliberativas com a participacéo da sociedade civil. Ou seja, a participagdo popular € um
processo fundamental na governanca interfederativa e deve ser incorporada no
planejamento integrado dos projetos e das acOes desses entes. Cada ente federado deve
compatibilizar o seu plano diretor com o plano de desenvolvimento urbano integrado da

unidade territorial urbana (Brasil, 2015°).

Observa-se que a participacdo popular € um mecanismo importantissimo na constituicao
de politicas publicas de desenvolvimento e mobilidade urbana. Ela estd presente nas
etapas do planejamento, execucdo e avaliacdo dos projetos e programas. A participacao
popular vem ganhando relevancia desde 1948, na Organizacdo das Nac¢Ges Unidas (ONU,
1948), sendo incorporado no ordenamento juridico brasileiro desde a CF de 1988 (Brasil,
1988), no Estatuto da Cidade (Brasil, 2011), na PNMU (Brasil, 2012) e, por fim, no

Estatuto da Metropole (Brasil, 2015°), conforme pode se observar na Figura 4.4.

ASPECTOS LEGAIS E INSTITUCIONAIS DA PARTICIPAGAO POPULAR NA
POLITICA DE DESENVOLVIMENTO E MOBILIDADE URBANA

1) - (ONU) - ART. 212 DA DECLARAGAO UNIVERSAL
DOS DIREITOS HUMANOS (DUDH) EM 1948

2) - ART. 142 DA CONSTITUIGAO
FEDERAL DE 1988

PLEBISCITO ‘
REFERENDO ‘
INICIATIVA POPULAR

3) - ESTATUTO DA CIDADE

LEI N? 10.257 DE 10 DE JULHO DE 2001

ART. 20
ART. 432
ART. 440 |
ART. 452

4) - POLITICA NACIONAL DE
MOBILIDADE URBANA (PNMU)

LEI N°® 10.257/2001
ART.2 |
ART. 43 |
ART. 44 |
ART. 45 |

5) - ESTATUTO DA METROPOLE

LEI N2 13.089 DE 12 DE JANEIRO DE 2015
i1

ART. 5° i
ART. 62 |
ART. 792 |
ART. 82

Figura 4.4 - Participacdo popular em diferentes ordenamentos juridicos
Fonte: Elaboracéo propria (2022).
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4.4 Alguns exemplos da participacdo popular nas politicas setoriais brasileiras

As conquistas alcangadas na CF de 1988 e em outras leis complementares possibilitaram
nos ultimos anos que a participacdo popular no Brasil atingisse uma realidade inegavel,
porém, ainda incipiente. A participacdo passa a ser incorporada cada vez mais no
processo de formulacdo, implantacdo e avaliagdo de politicas publicas. Apesar de
reconhecidos avangos, 0 Brasil ainda estd longe de ter uma participacdo popular desejada
em diversas areas de politicas publicas. Em alguns setores, como or¢amento participativo,
os conselhos de saude, politica de assisténcia social, entre outros, houve progressos

importantes, mas ainda insuficientes se considerarmos a importancia desse processo.

A titulo de exemplos, serédo listadas na subsecao seguintes duas experiéncias importantes
para mostrar como é possivel alcancar um modelo de participacdo popular mais efetivo
na elaboracdo dos planos de mobilidade urbana. Os casos a serem mostrados se referem a
participacdo popular na politica do SUS e a Participacdo popular no orgamento
Participativo. E verdade que cada experiéncia representa uma peculiaridade e depende de
muitas variaveis para seu sucesso. No entanto, 0s aspectos positivos de cada politica
setorial podem ser adaptados em outra, ja que as cidades e as caracteristicas da populacéo

podem ser as mesmas.

E importante também ressaltar que esses dois exemplos representam modelos mais
proeminentes de instituicdo da participacdao popular no Brasil. A participacdo popular na
salde privilegia espacos formais de deliberacdo (conselhos, conferéncias), enquanto que
OP busca construir um arranjo mais criativo, com privilégio a reproducdo de microesferas

publicas, sem perder de vista 0 aspecto decisionista de deliberacéo.

4.4.1 Participacdo popular na politica do Sistema Unico de Satde (SUS)

E verdade que a participacio popular ganha corpo no Brasil com sua incorporacéo na CF
de 1988, porém, esse processo ja vinha sendo contemplado em algumas politicas
setoriais, mesmo sendo limitado a alguns segmentos especificos, principalmente, agentes
estatais. No caso da politica de saude, houve a realizacdo da primeira conferéncia em
1940, no entdo governo Vargas, sendo também a primeira conferéncia nacional que
ocorreu no pais. Essa conferéncia e outros que ocorreriam posteriormente constituiram

importantes processos participativos institucionalizados no Brasil (Almeida, 2012).
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Como destacam Silva e Abreu (2002), as conferéncias de saude exerceram um papel
fundamental na década de 1960, quando capitaneavam as discussGes das politicas
publicas desse setor com profissionais da area. Mas foi na década de 1980, quando as
conferéncias comecaram a incorporar 0S usuarios, por meio de suas organizagdes
(associagBes, grupos comunitérios especificos, sindicatos de trabalhadores urbanos e

rurais), que a participacdo se tornou mais evidente nesses espacos.

Além das conferéncias, a participacdo popular na politica de saude ja estava em curso
desde 1940. Segundo Silva e Abreu (2002), foi criado o Conselho Nacional de Saude
(CNS) na década de 1930. O conselho exercia papéis institucionais variados em contextos
sociopoliticos heterogéneo. O CNS foi criado pela Lei n°378, de 13 de janeiro de 1937,
no entdo governo Vargas, no entanto, so viria a ser regulamentado pelo Decreto n° 34.347
de 08/04/1954. O conselho tinha como atribuicdo assistir 0 ministro da saude na
determinacdo das bases gerais dos programas de protecdo a salde e contava com 17
membros, sendo na sua maioria representantes do poder publico e algumas

personalidades da area de salde.

No governo de Kubitschek, segundo destacam Silva e Abreu (2002), foi emitido o
decreto n°® 45.913, de 29/04/1959, alterando assim a composicdo anterior, ampliando a
composicdo dos seus membros de 17 para 24 pessoas. Passado o tempo, foram editados
outros decretos que alteram a constituicdo e a composicdo do conselho, ora atribuindo
maior poder de atuacdo a ele, ora reduzindo seu poder de barganha. Foi com o Decreto n°
55.242/1964, ja no regime militar, que o conselho perdeu totalmente sua pequena
autonomia, seja no que diz respeito ao orgamento, como suas fungdes originarias, que

passaram a ser definidas de forma genérica.

O CNS passa a ter seus membros reduzidos para 13, incorporando novos membros
representantes da Academia Brasileira Militar. O conselho s6 se debrucaria sobre as
matérias que lhe forem submetidas por forca da lei ou sob a demanda do ministro. O
conselho perdeu totalmente a autonomia de apresentar e debater as suas proprias pautas.
Na década de 1970, com ascensdo do autodenominado movimento de reforma sanitéria
que permitiu que alguns médicos destacados alcangassem cargos relevantes na burocracia
estatal, houve mudancas no conselho, proporcionando espaco de debate que ampliasse a
participacdo para setores sociais, até entdo excluidos do sistema. A participacdo, no

entanto, se resumia no chamamento da comunidade para fornecer informacdes aos
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gestores e ndo propriamente uma atuacgdo efetiva na transformacgédo dos rumos da saude &
época (Silva & Abreu 2002).

Silva e Abreu (2002) destacam que a abertura de espaco para uma participacdo controlada
e, provavelmente, legitimadora das decisdes no setor da saude, acabou se transformando
numa demanda crescente pela participacdo no planejamento, gestdo e articulacdo
intersetorial, mobilizando diversos atores, tais como, movimentos reivindicatérios nas
periferias urbanas e as lutas sindicais na area de saude federal. Esses movimentos, como
tantos outros da década de 1970, catalisaram forcas até a década de 1980, culminando
com a constituinte e a redemocratizacdo do pais, possibilitando a criacdo do SUS e,
posterior regulamentacdo da participacdo popular por meio de conferéncias e conselhos

deliberativos.

Cético com a instituicdo de espagos formais como Unico mecanismo de participacao
popular, Coelho (2012) justifica seu enquadramento, explicitando que os conselhos e as
conferéncias constituem espacos formais de discussdo e deliberacdo, e, como tal,
requerem um grau de especializacdo maior no assunto, 0 que acaba limitando a
participacdo das camadas populares mais simples, e, consequentemente, criando a
desigualdade e a exclusdo politica dos segmentos mais vulneraveis nesses espacos. No
entanto, apesar de reconhecer a existéncia das falhas na forma como se constituem o0s
espacos de participacdo na politica de salde, admite que, a simples abertura da gestdo aos
diversos olhares e vozes, acaba contribuindo, de certa forma, para democratizacdo e

compatibilizacdo das a¢fes em salde publica.

Com a Instituicdo do SUS na CF de 1988, foram editadas diversas leis para orientar sua
atuacdo. Dentre essas leis figura a 8.142/90, que dispde sobre a participacdo democratica
da comunidade na politica do SUS e define as conferéncias e os conselhos como
instancias colegiados de debate e deliberacdo. As conferéncias de salde ocorrerdo num
periodo regular de quatro em quatro anos e teriam como funcdo avaliar a situacdo da
saude e propor diretrizes. Os conselhos séo 6rgéos permanentes e deliberativos, possuem
a competéncia de formular estratégias e exercer controle amplo na formulagéo e execugdo
de politicas publicas de saude. A composic¢do dos conselhos deve contemplar a paridade
democratica, devendo ter 50% da representacdo dos usuarios e outros 50% dividido entre
representantes do governo, prestadores de servigos e profissionais da saude (Coelho,
2012).
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A construcdo do Sistema Unico de Saldo (SEU) é o resultado de um conjunto de
articulacdo de diversos atores sociais unidos no Movimento de Reforma Sanitaria em
defesa de um sistema de salde que atende como politica pablica de inclusdo popular. A
mobilizacdo iniciada nas décadas de 1970 teve seu desfecho na CF de 1988, sendo criado
assim o SUS, com a definicdo de seus principios e diretrizes de universalidade, quais
sejam: equidade, integralidade do atendimento com prioridade & prevencéo,

descentralizacdo e a participacdo da populacéo.

A participacdo, nesse caso, passa a ser pauta fundamental de reivindicacdo da saude. Sua
institucionalizacdo obrigou ao menos na teoria a democratizacdo das politicas e servigos
de salde e o debate sobre esta (Coelho, 2012). O SUS que nasce embasado nos principios
da universalidade, integralidade e equidade, abre espaco para participacdo popular,
garantindo a sociedade a possibilidade de tomar parte na formulagéo, execucéo e controle

das politicas de saude (Silva Santos & Bastos 2011).

Segundo aponta Coelho (2012), apds a CF de 1988, diversos arranjos foram criados para
fortalecer a incorporacdo do processo participativo no SUS, assim como houve a
normatizacdo do funcionamento dos 6rgdos colegiados desse sistema. Em novembro de
2003 foi criada a resolucdo n® 333 do CNS, estabelecendo as recomendagdes e diretrizes
para criacdo e funcionamento de conselhos estaduais e municipais de saude. A ampliacdo
da infraestrutura de participacdo popular abrange, inequivocamente, as estruturas dos

poderes estaduais, municipais e do Distrito Federal.

Numa outra acdo de fortalecimento da participagdo popular na politica de SUS em 2006,
criou-se 0 Pacto da Salde. Este tinha como uma das finalidades, a busca pela
repolitizacdo da salde como estratégia de mobilizacdo social, e pelo avan¢o no processo
de institucionalizacdo da satude como direito da cidadania, além de consignar na carta 0s

direitos dos usudrios do sistema de salde.

4.4.2 Participagdo popular no Orgamento Participativo (OP):

Segundo a ONU (2004), o Orcamento Participativo (OP) é um mecanismo ou processo
por meio do qual a populagdo toma decisdo sobre o destino da parcela ou total dos
recursos publicos disponiveis. De forma mais ampla, conforme outras defini¢des
adotadas, o OP pode ser entendido como um processo de exercicio direto de democracia,

voluntario e universal, onde os cidaddos travam discussfes e tomam decisdes sobre a
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destinagdo dos orcamentos das suas cidades e politicas publicas. Nesse caso, a
participacdo ndo se limita apenas ao sufragio universal para escolha dos representantes,
mas do exercicio direto da influéncia e do controle das acdes publicas, particularmente,

no que diz respeito a destinacdo de verbas publicas.

Costa (2010) define OP como mecanismo governamental de democracia participativa que
possibilita aos cidaddos participarem diretamente sobre a gestdo financeira, orgamentéria
e contabil das entidades publicas. Avritzer e Navarro (2003) vém no OP uma formula de
articulacdo equilibrada entre as acdes geradas pela democracia representativa e exercicio
direto de democracia. Os autores entendem que a hibridizacdo desses dois arranjos
democraticos contribui para as seguintes finalidades: Sessdo de soberania por quem
detém o poder local; reintroducdo de elementos de participacdo local; autorregulacao
soberana; e, definicdo das prioridades de utilizacdo de recursos publicos locais por parte e

em prol da populagdo mais necessitada.

Apesar de reconhecias experiéncias marginais, 0 OP s0 teve seu inicio formalmente em
1989, em Porto Alegre, posteriormente se expandindo para outras regies do pais. O OP
ndo se limitou apenas as fronteiras brasileiras. Por se tratar de uma experiéncia EXitosa,
repercutiu fortemente no exterior nos anos de 1990, tendo sua adaptacdo em diversos

paises da América latina, Europa, Asia e Africa.

A expansdo do OP pode ser dividida em trés etapas: a primeira compreende o periodo
entre 198-1997, caracterizada pela experimentacdo interna de pequenos numeros de
cidades; a segunda etapa ocorre entre 1997-2000, marcada pela consolidacdo no pais,
tendo mais de 130 cidades envolvidas; e, a terceira etapa que se inicia na década de 2000
para frente, tem sua marca consolidada na expansdo externa dessa experiéncia. Até 2004,
estima-se que mais de 300 cidades ao redor do mundo ja tinham adotado essa préatica
(ONU, 2004).

Mesmo a literatura reconhecendo o inicio oficial de OP somente no ano 1988, Costa
(2010) mostra que existem relatos dessa pratica desde 1970. Essa experiéncia como
constata o autor, ndo tinham a denominacdo do OP, mas possuiam caracteristicas
proximas do formato atual. Alguns casos embleméticos da constituicdo dessas
experiéncias marginais sdo: Lajes (SC) em 1978; Municipio de Boa esperanga (ES) em
1982; Diadema (SP) em 1983; Vila Velha (ES) em 1986 e Uberlandia (MG) em também
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em 1986. Todos esses casos operaram com a participa¢do nos 6rgdos municipais para que
a populagéo pudesse participar da tomada de decisdes.

A invencdo do orcamento participativo em Porto Alegre foi um conjunto de iniciativas do
poder publico local (Top-down) e outras originadas nas bases em direcdo a hierarquia
administrativa (bottom-up). O arranjo concebido para o sucesso do OP em Porto Alegra é
uma invencao institucional criativa. O objetivo central dessa politica € integrar o cidadao
comum nas discussdes e na definicdo de prioridades de alocacdo de recursos

orcamentarios em nivel local e municipal.

A pirdmide tem trés niveis participativos: assembleias abertas a todas as pessoas nos
bairros, assembleias e um conselho participativo de delegados nos distritos e um conselho
geral participativo em nivel municipal. Fora os féruns mencionados, também existem
debates complementares sobre temas especificos nas assembleias tematicas. Todos 0s
espacos de discussdo e decisdo estdo abertos a qualquer individuo ou organizagdo e 0s
féruns mantém independéncia da organizacdo burocratica do poder publico (Sintomer et
al., 2012).

A CF de 1988 impulsionou um dos processos mais criativos do exercicio direto da
democracia (OP) no pais e no exterior. Apds prever a participacdo popular no seu novo
arranjo institucional, passou-se apenas um ano para que a arquitetura do OP seja
concretizada e posto em pratica na cidade de Porto Alegre. A descentralizacdo do poder e
o fortalecimento da democracia por meio do empoderamento das comunidades locais nos

processos de tomada de decisdes propiciaram a engenharia criativa do OP (Costa, 2010).

Sintomer et al. (2012) afirmam que o OP tem sido um dos mecanismos de participacéo
mais bem sucedido nos ultimos quinze anos no mundo. Ressaltam que a propagacéo
global desse mecanismo de participacdo, que inicialmente surgiu em Porto Alegre em
1989 s6 evidencia a sua importancia na incorporacdo da populagdo na condugdo de
politicas publicas. Ao destacarem as experiéncias globais do OP, apontam que em 2010
havia entre 795 e 1.469 implantagdes, sendo que em 2000, havia menos de uma dezena.

Na figura 4.5 pode-se perceber a configuracéo global das experiéncias do OP.
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Fonte: Sintomer et al. (2012)

O OP é uma grande inovacédo institucional, e o saldo que se extrai dessa realidade
democrética é surpreendentemente positivo. Desde a sua criagdo em 1989 até 2002, o OP
alcancou patamar de 17.200 pessoas presentes nas principais reunides distritais e muito
mais ao nivel de bairros. Ao contrario de outros processos participativos, o perfil dos
participantes no OP aponta para maior representatividade das pessoas com menor renda,
as mulheres e jovens bastantes ativos. Com a inversdo da légica dos problemas que
sempre marcara 0S espacgos participativos no Brasil, o OP proporcionou ao efetivo
empoderamento e fortalecimento das camadas populares mais vulneraveis, superando, em
grande parte, as estruturas clientelistas presentes nas administracfes publicas (Sintomer et
al., 2012).

4.5 Participacdo popular na mobilidade urbana

A politica urbana e a construcdo de cidades democraticas e inclusivas vém sendo um dos
grandes desafios no ambito da gestdo publica. A construcdo da politica de mobilidade
urbana no Brasil estd ancorada no reconhecimento do estado, da importancia da
participacdo popular como direito dos cidaddos de tomarem parte no planejamento,
elaboracdo e execucgdo de politicas publicas (Brasil, 2013). Segundo Avelino (2016), a
década de 1980 foi um marco importante no fortalecimento da consciéncia coletiva dos
movimentos sociais que se proliferaram desde a década de 1970. Unidos pelas pautas de
lutas e interesses comuns, varias associacbes de moradores e organizacdes de cunho

social formaram federagdes, confederagdes e coordenacgdes em defesa das pautas urbanas.
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Foi nesse contexto que surgiu o Movimento Nacional pela Reforma Urbana (MNRU),

reivindicando a reforma urbana e direito a cidade.

A atuacdo forte e destacada do MNRU foi durante a constituinte de 1987 a 1988, ato pelo
qual o movimento reuniu mais de 130 mil assinaturas e influenciou a redacéo do capitulo
especifico da Constituicdo Federal de 1988, versando sobre a politica urbana. O© MNRU
foi extinto posteriormente, dando lugar ao Férum Nacional de Reforma Urbana (FNRU),
que tem suas atuacdes reconhecidas em todas as esferas do poder publico, inclusive, no

ambito internacional.

Os movimentos sociais urbanos surgem por uma necessidade percebida pelo coletivo de
individuos que ndo contam com acesso a alguns bens e servicos oferecidos pelo estado ou
que sofrem com a exclusdo das istituices publicas. Os sujeitos coletivos que se
mobilizam em prol da luta pelo acesso aos bens publicos sdo 0s mesmos sujeitos da
espoliacdo urbana, conforme sentencia Avelino (2016) ou guestcitizens (Cidadaos-
hospedes) na concepgdo de Castells (1983).

Incluir e reconhecer direitos aos segmentos mais vulneraveis ndo se trata apenas em
resolver problema dos pobres, mas em propiciar novo ambiente para que possam aflorar
novas relacbes sociais. Neste caso, a participacdo popular na politica de mobilidade
urbana consiste menos em saber mandar, em empurrar os modelos prontos, do que em

saber ouvir e interagir de forma diversa (Dowbor, 2016)

A participacdo popular como mecanismo de fortalecimento de politica urbana, foi
contemplada na CF de 1988, posteriormente, incorporada pelo Estatuto das Cidades (Lei
n® 10.257, de 10 de julho de 2001) e a Politica Nacional de Mobilidade Urbana (Lei n.
12.587, de 21 de marco de 2012). No capitulo IV do Estatuto das Cidades a participacdo
popular é concebida como processo de coordenacdo dos atores sociais na realizacdo de

planejamento e gestdo democratica das cidades (Brasil, 1988; 2001; 2012).

O plano diretor e o plano de transporte e mobilidade sdo instrumentos de integracdo de
planejamento territorial e devem incorporar amplamente a participacdo popular de
diferentes segmentos de associagdes representativas de modo a garantir o controle social
e maior transparéncia nas ac¢fes publicas (Brasil, 2001; 2012). Além de estabelecer uma
série de garantias a participacdo da sociedade no planejamento urbano, o Estatuto da
Cidade prop0e ainda que os poderes legislativos e executivos garantam, no processo de
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elaboracdo dos planos, a participacdo, a publicidade dos atos concebidos e a viabilidade
de acesso as informagGes e documentos produzidos no processo de planejamento (Rolnik
& Pinheiro, 2004).

A instituicdo da Politica Nacional de Mobilidade Urbana (Lei n. 12.587, de 21 de marco
de 2012), trouxe uma questdo relevante, no que se refere a incorporacdo da sociedade na
tomada de decisdes publicas. A partir desta lei, a participagdo popular passa a ser tratada
como processo estruturante da politica de mobilidade urbana, sendo incorporada, tanto
nos seus principios fundamentais (art. 5°), como nos objetivos a serem alcancados (art.
7°). A valorizacdo da participacdo popular vem desde a criacdo do Estatuto da Cidade,
passando pela primeira Conferéncia das Cidades realizada em 2003 e estd associada ao
entendimento de que o caminho para enfrentamento da crise urbana esta vinculado a
articulacdo e integracao de esforcos do poder publico nos trés niveis (federal, estadual e

municipal) e atuagédo dos diferentes atores da sociedade (Brasil, 2012).

Brasil (2012) aponta para a necessidade de criagdo de oOrgdos colegiados com
representatividade dos governos, da sociedade civil e dos operadores dos servicos da
mobilidade urbana como mecanismo de assegurar 0 processo participativo no
planejamento, na gestdo democrética e no controle social da politica de mobilidade
urbana. Os 6rgaos colegiados a que se refere essa politica no seu artigo 15 do Capitulo 111
sdo: as ouvidorias, as audiéncias e consultas publicas, além de propor adocdo de
procedimentos sistematicos de comunicacao, de avaliacdo da satisfacdo dos usuérios e

das condi¢es de prestacao de servico.

Percebe-se que ndo foi mencionado diretamente nenhum érgdo colegiado permanente,
porém, quando se estabelece que a participacdo popular ndo deva restringir-se apenas a
etapa final do processo, mas em todas as etapas do planejamento da politica de
mobilidade, inclusive, nas fases do diagndstico e definicdo dos objetivos, estd se
admitindo que deve haver um processo participativo continuo e sistematico, portanto,

com necessidade de instalacdo de 6rgéos colegiados deliberativos permanentes.

Quando se reconhece que o planejamento da mobilidade urbana é um processo
sistematico de comunicagdo, continuo e permanente, que requer a revisdo periodica,

devendo seu resultado ser monitorado e avaliado por meio do controle social (Brasil,
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2012), implica que a participacdo da sociedade deve ter por consequéncia, a manutencao
de foruns permanentes de discussdo e tomada de decisGes publicas.

A participacdo popular na politica de mobilidade urbana, como descreve Brasil (2015%), é
um mecanismo por meio do qual se exerce a cidadania com objetivo de prestar
contribuicdes relevantes para efetividade do planejamento e gestdo local das cidades,
diminuindo a ineficiéncia do poder publico. Ao contemplar esse processo na elaboracéo
do plano de mobilidade urbana, por meio de compartilhamento, criacdo e ampliacdo dos
mecanismos e canais de comunicacdo que favorecam a transparéncia e a disponibilizacéo
de informacdes, o poder publico tende a descentralizar os espagos de tomada de deciséo,
desta forma, podendo atender os anseios da populacéo.

Na visdo do Brasil (2015?%), A participacdo popular na PNMU € um processo que tem o
reconhecimento da sua importancia teorica pelos governos locais, mas na pratica, estes
nem sempre estdo dispostos em investir recursos e nem tempo para o seu fortalecimento,
visto que, os métodos ndo participativos sdo mais faceis de aplicar e geram um dispéndio
menor de recursos e tempo. A participacdo popular na mobilidade urbana requer um
elevado envolvimento politico dos cidaddos e uma coordenacdo comprometida dos

Orgdos gestores.

Considerando a importancia da participacdo no planejamento da mobilidade, ela deve ser
sempre concebida como um processo sistémico, continuo e desafiador e ndo como um
evento pontual. E preciso que os gestores publicos estimulem a cooperacdo e atuacio dos
grupos sociais na elaborac¢ao dos planos de mobilidade urbana, uma vez que existe pouca
cultura de participacdo popular nas iniciativas promovidas pelo poder publico.

A participacdo popular no planejamento da mobilidade urbana, por tanto, ndo deve ser
apenas um instrumento para cumprir as exigéncias formais a que estdo submetidas as
administragdes publicas, mas sim, um mecanismo de incorporacdo de diferentes
demandas sociais e de equidade politica (Brasil, 2015). Na Figura 4.6, EMBARQ Brasil
(2015%) traz a representacdo dos procedimentos que devem ser adotados num processo

participativo.
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Figura 4.6 - Procedimentos de um processo participativo
Fonte: Adaptada EMBARQ Brasil (2015%).

.

Nas suas orientacdes técnicas para operacionalizacdo da participacdo popular na

elaboracdo dos planos de mobilidade urbana, Brasil (2015%) estabelece as seguintes

diretrizes:

Definicdo dos mecanismos da participagdo popular: audiéncias publicas, reuniGes
regionais com moradores, reunifes especificas com diferentes segmentos da
populacdo (idosos, deficientes, estudantes, comerciantes, sindicatos, associa¢es

de moradores, entre outras entidades representativas da sociedade civil);

Definicdo de estratégias de envolvimento dos representantes do poder legislativo

no processo de elaboragéo do plano;

Desenvolvimento de processos de capacitacdo dos representantes dos diversos

segmentos da populacao envolvidos;

Definicdo de mecanismos de prestacdo de contas periddicas do andamento do

plano para sociedade, na sua elaboracdo e na sua implementacéo; e,

Constituicdo de organismos especificos de participacdo popular permanente no
municipio, como conselhos de transporte e mobilidade, definindo suas
competéncias, abrangéncia de atuacdo e estrutura de funcionamento.
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A participacdo popular no planejamento da mobilidade é um processo complexo, mas que
pode alcancar resultados desejaveis, caso contemple requisitos importantes. Para
Bickerstaff et al. (2002), o sucesso da participacdo depende da clareza dos propositos a
serem alcancados, como por exemplo: aproveitar o conhecimento popular, a
disponibilidade de recurso, envolvimento de todas as partes interessadas,
empoderamento, capacidade de construir o entendimento e valorizagdo das contribuicoes

populares.

As contribuicdes populares devem ocorrer, preferencialmente, na fase inicial do projeto.
Por isso, a populacdo deve ser envolvida no comeco do planejamento, a fase em que 0s
objetivos estdo sendo construidos. Isso ndo implica que a participacdo deva ocorrer
somente nesta fase, ela deve ser continua e sistematica, interagindo sempre com o

planejador ou 6rgdo decisor (Wahl, 2013).

No planejamento participativo da mobilidade urbana a interagdo e a cooperagdo entre
diferentes atores (poder publico e a sociedade civil) sdo elementos importantes para
alcance dos objetivos propostos. Deve existir o respeito a diversidade de pensamento, de
saberes e de praticas culturais, dessa forma, as relagdes de poder tendem a ser
equacionadas para que todos os cidaddos afetos ao planejamento possam exercer suas
escolhas (Indi, 2014).

E claro que realizar um planejamento participativo da mobilidade é muito mais complexo
gue um planejamento tradicional e exige muito mais esforco dos gestores. No
entendimento do Wahl (2013) isso se deve a alguns fatores intrinsecos ao préprio
processo, como por exemplo: O tempo necessario para organizacdo do processo
participativo, 0s custos, 0S recursos, 0S impasses, apoio politico, etc. Apesar da
complexidade que esse modelo de planejamento impde, quando realizado com
efetividade, produz resultados eficazes e ganha apoio dos envolvidos, legitimando assim

sua pratica.

Apesar de historicamente ser uma atividade atribuida aos engenheiros e especialistas de
transporte, atualmente existe um entendimento de que o planejamento da mobilidade
deve ampliar seu envolvimento, incluir as pessoas que utilizam o sistema, e que possuem
necessidades e demandas diferentes, podendo influenciar nas escolhas. A participacdo
popular de diferentes segmentos da sociedade no planejamento da mobilidade deve ser
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privilegiada e deve ser vista como uma contribuigdo importante da populagdo, porque
permite extrair dela seus saberes e conhecimentos. Também ajuda na angariacao de apoio

popular com relacdo as propostas de planejamento (Bickerstaff et al., 2002).

O planejamento participativo vem ganhando espaco na area de mobilidade urbana.
Existem diversas experiéncias que atestam essa afirmativa. No cenario internacional, cita-
se 0 famoso Livro Branco europeu que determina a participagcdo popular nesse tipo de
planejamento e que foi adotado por diversos paises membros da Unido Européia (Livro
Branco, 2001). O Reino Unido, inclusive, adota as diretrizes desse livro estabelecendo a
obrigatoriedade da participacéo na elaboragéo dos planos de transporte local (Bickerstaff
etal., 2002).

No Brasil, destaca-se a lei de mobilidade urbana e o Estatuto da Cidade, que estabelecem
a obrigatoriedade da participacdo na elaboracdo de planos diretores de transporte,
vinculando o processo participativo a condicdo necessaria para o financiamento do
projeto. No entanto, cada cidade deve adotar mecanismos que achar adequado e criar

arranjos que favorecam o desenvolvimento desse processo (Brasil, 2011).

Além das experiéncias citadas, existem muitas outras que apontam para esse caminho.
Reconhece-se que ainda é muito pouco, mas o fato de haver a prética participativa no
planejamento da mobilidade demonstra a mudanga de mentalidade das instituigdes
publicas tradicionais e dos gestores publicos. O planejamento participativo pressupde
uma relacdo de troca e se funda na pratica dialégica (comunicativa) da acdo dos

envolvidos. Possui fortemente tracos politicos (Habermas, 2012).

Ao contrario do planejamento participativo, o planejamento tradicional ignora as
questdes politicas e privilegia a racionalizacdo técnica. Em outras palavras, o
planejamento tradicional, evita interferéncias politicas e sociais, se concentra estritamente
nos procedimentos técnicos e usando sua racionalidade para predizer o futuro (Matus,
1996).

A abordagem da participacdo popular no planejamento da mobilidade urbana ajuda a
entender o qudo importante é o envolvimento dos cidaddos no processo de tomada de
decisbes. Ha um entendimento consolidado na literatura pelos comunitaristas, defensores
desse modelo de democracia, de que a participacdo agrega beneficios para o

planejamento e ndo o contrario. Apesar disso, nem todas as instituicbes publicas e

98



gestores estdo dispostos a dividir essa prerrogativa com a populagdo. Em algumas
administragdes, os arranjos institucionais tendem a serem menos maleéveis, impedindo a
entrada e saida (input/output) dos cidaddos nos espacos decisorios. Ou seja, pode se
“afirmar”, que em grande parte, o sucesso da participagdo popular tende a depender do
tipo de arranjo institucional e a vontade politica daqueles que comandam as instituicdes
publicas, sem deixar de reconhecer a importancia da organizacdo da sociedade civil e sua

capacidade de examinar criticamente a realidade (Giddens, 1991).

Conforme pondera Matus (1996), o planejamento deve ser um empreendimento de
criagdo coletiva, de gestacdo de compromisso, de cooperacdo e de desenvolvimento da
imaginacdo. Qualquer tipo de planejamento que se torne num empreendimento particular
de um especialista ou gabinete sem participacdo corre o risco de cair no erro, huma
ilusdo, porque parte de um diagnostico que pode estar distante da realidade concreta. Ou
seja, perde-se um conjunto de experiéncias de vida dos diferentes atores, que de forma
cooperativa, podem contribuir eficazmente para apreensdo da realidade (Habermas,
2012).

Para que o planejamento da mobilidade seja eficaz, ela deve incorporar diversos atores e
segmentos no ato da sua elaboracdo, porque os atores concebem, véem e interpretam o
mundo de forma diferente. Qualquer planejamento de mobilidade precisa se ajustar a
realidade local dos usuarios, respeitando a diversidade cultural e de pensamento. O
planejamento deve ser pautado no pensamento multidimensional, na relacdo dialética de
producdo, no processo cooperativo, na solidariedade e empoderamento, principalmente,
das camadas populares historicamente excluidas na esfera publica (Habermas, 2012; Indi,
2014). O planejamento cooperativo, conforme destaca Arnstein (1969), ocorre perante a

redistribuicdo do poder real de decisao.

A pesar de destacas contribuicdes tedricas de como a participacdo popular deve ser
incorporada no processo de planejamento da mobilidade urbana de forma efetiva, nédo foi
tratado nenhum caso especifico de experiéncia exitosa no Brasil. Isso se deve as
dificuldades de identificar com clareza na literatura ou por meio de algumas experiéncias
praticas a incorporacao das premissas entendidas como fundamentais para efetividade da

participacao popular.
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O que se observa no debate tedrico é o fornecimento de substrato para que os gestores
possam conhecer processos minimos de realizar a participagdo popular aceitavel. Mesmo
sendo um dos elementos estruturantes de politica de mobilidade urbana, a forma como a
participacdo popular é tratada no planejamento da mobilidade urbana ndo possui
acompanhamento e fiscalizacdo institucional. Isso acaba desencadeando a
instrumentalizacdo da participacdo popular apenas para legitimar o processo de

planejamento e cumprir requisitos minimos.

E importante destacar que, a pesar de ndo serem trazidos algumas experiéncias
internacionais tratadas na literatura como exemplos de praticas exitosas, estas ja foram
discutidas amplamente na Dissertacdo de Mestrado (Indi, 2014), que trata da participacéo
popular nos comités de Transporte coletivo do Distrito Federal. Sdo experiéncias que
ofereceram aporte teérico para construcdo de uma visdo mais inclusiva, sendo também

inspiradoras para langamento de olhar que se tem na proposta desta tese.
4.6 Topico conclusivo

O direito a participacdo popular na mobilidade urbana e a gestdo democratica esta
garantido na CF de 1988 e amplamente regulamentado nas leis especificas. O Estatuto da
Cidade, a Lei de Mobilidade Urbana e Estatuto da Metrépole sdo exemplos dessas
garantias normativas. A politica de mobilidade urbana deve garantir a maxima
participacdo da sociedade no planejamento e na realizacdo dos projetos. Instrumentalizar
0 processo participativo efetivo na elaboracdo dos planos de mobilidade urbana pode
implicar na garantia da legitimidade do planejamento realizado, assim como fortalece a
sustentacdo politica das decisbes tomadas. A articulagdo do processo participativa no
planejamento deve ser mantida em outras etapas do plano de mobilidade urbana,

principalmente, na sua atualizacdo revisao futura.

As garantias legais e institucionais da participacdo popular na mobilidade urbana,
mostram a imperiosa necessidade do uso desta pratica no planejamento e na gestdo das
cidades. A participacdo popular, portanto, passa a ser um campo em construgdo na
politica de mobilidade urbana, que possibilita um conjunto de articulagdo das
organizagBes sociais autbnomas, atuantes de forma colaborativa. A participacdo se

configura como um processo de luta de interesses distintos e se instrumentaliza por meio
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de relagGes dialdgicas dentro de um espaco de producéo social, atenuando as divergéncias
e conformando diferentes demandas no plano de mobilidade.

Considerando a importancia da participacdo popular na efetivacdo do planejamento da
mobilidade urbana, conforme mostraram os resultados de analise deste capito, ndo resta
duvida que é necesséario construir alternativas para fortalecer a PNMU, sob ética de sua
operacionalizacdo. Com base nessa constatagcdo, considerando ainda que o objetivo desta
tese é fornecer substrato cientifico para facilitar aplicacéo efetiva da participacéo popular
na elaboracdo dos planos de mobilidade urbana, serdo desenvolvidos alguns requisitos,

com vista a operacionalizacdo desse processo.

O desenvolvimento dos requisitos terd como base metodoldgica as premissas do método
compreensivo ou interpretativo de Max Webwer, abordado no capitulo seguinte. Os
requisitos a serem desenvolvidos decorrem da construcdo de quadros conceituaus
abstratos, traduzindo-se em tipos ideais puro. Esse método entende que os fenémenos
sociais devem ser estudados, interpretados e compreendidos e ndo podem ser reduzidos
em simples leis, como ocorre com os fendmenos da natureza, estudados pelas ciéncias

naturais.
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5 METODO COMPREENSIVO OU INTERPRETATIVO: TIPOS IDEAIS
WEBERIANO

5.1 Introducéo

O método compreensivo ou interpretativo de Weber (2000) foi um divisor de agua no
estabelicimento de procedimentos metodoldgicos para analise da realidade social, trouxe
uma mudanca de paradigma no que se refere aos estudos da sociedade. Diferentemente
do Augusto Conte e Emile Durkheim, que defendem aplicacdo de métodos positivistas
para analise das questBes sociais, Weber (2000) trouxe uma visdo metodoldgica diferente,
inovadora a época, entendendo que os estudos de fatos sociais devem privilegiar a
interpretacdo e a compreensdo do significado cultural e desenvolvimento de processos
historicos de cada povo. Nesse caso, julga-se oportuno a escolha desse método como o
mais adequado para se chegar a um resultado compativel com as escolhas realizadas e 0s

objetivos definidos nesta pesquisa.

A participacdo popular € em si um processo sociocultural e politico, portanto, uma
categoria de analise social, a qual a compreensdo e a interpretacdo dos fatos histéricos
ajudam na reconstituicdo e na contextualizacdo da tarjetoria desse processo, com isso,
abrindo novas perspectivas e novos olhares sobre as possibilidade de compreender
distintas formas de interagfes na producdo social de consensos. Ou seja, a compreensao
que ocorre por meio de analise e interpretacdo de conceitos abstratos (tipos ideais puros),
possibilita conhecer a realidade social, pensa-la, interpreta-la e sugerir a melhor forma de
sua efetiva aplicacdo nos espacos de tomadas de decisbes publicas. Posto isso, €
importante reconhecer que a apropria¢do do método compreensivo ou interpretativo traz a
luz desta pesquisa a possibilidade de ampliacdo de novos horizontes epistemolégicos e,
consequentemente, uma profunda reflexdo sobre as categorias de andlise inerentes aos

requisitos.

Compreender as estruturas da participacdo popular no planejamento da mobilidade
urbana e estabelecer requisitos necessarios para operacionaliza¢do desse processo implica
no conhecimento tacito do tema, na capacidade reflexiva do pesquisador e no
estabelecimento das tipologias que orientaam a construcdo de quadros tedricos abstratos.
A compreensdo, nesse caso nao é apenas o entendimento superficial das premissas que

orientam 0 processo participativo, mas a interpretacdo e a captacdo ontoldgica e
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profunda do seu quadro geral, e da abstragdo peculiar de cada tipo ideal dentro desse

quadro geral, estabelecendo os limites entre a neutralidade axioldgica e valorativa.

Os tipos ideais ndo séo copias da realidade, muito menos pretendem substituir a realidade
empirica, eles sdo, sobretudo, elementos que nos permitem ordenar a realidade do
pensamento de forma vélida e se tornam substratos para se chegar & compreensdao da
realidade, mas ndo sdo a propria realidade. Os tipos ideais operam no campo da abstracao
utopica, formalizados apartir de elaboracdes sistematicas, l6gicas e ndo contraditorias da
realidade que se pretende representar. No caso desta pesquisa, 0s tipos ideais (requisitos
operacionais) irdo possibilitar um exercicio de abstracdo utdpica, por meio da
exacerbacdo de caracteristicas que se pretendem representar no futuro, como ideais para o

processo participativo na construcdo dos planos de mobilidade urbana.
5.2 Fundamentos do método

Na sua incursao tedrica, Weber (2000) estabelece um ponto crucial para negar a eficacia
do uso de métodos positivistas na analise das ciéncias sociais ou variaveis relacionadas a
esse campo do conhecimento. Ele entende que as ciéncias sociais, diferentemente das
ciéncias naturais ndo podem se submeter apenas aos preceitos da observacdo pura,
funcionalista, mas valer-se-a da interpretacdo para justificacdo subjetiva dos fatos sociais.
A interpretacdo ndo pode decorrer apenas da explicacdo do aspecto exterior do fenémeno

observado, mas a compreensdo de seu sentido profundo.

A compreensdo dos fendbmenos sociais ocorre por meio da interpretacdo subjetiva do
observador (pesquisador). Esse entendimento do autor vai de acordo com a ideia de que o
dominio dos procedimentos cientificos ndo tem como base as conexdes objetivas entre as
coisas pesquisadas, mas as conexdes conceituais que estabelecem um encadeamento

I6gico e sistematico dos fenémenos estudados.

Para Weber (2000), é por meio de conceitos abstratos que se pode pensar a realidade
social, interpreta-la e sugerir qualquer alteracdo. Para ele, os conceitos ndo podem ser
tomados como copias da realidade, mas como elementos que nos permitem ordenar a
realidade do pensamento de forma vélida. A realidade social é uma tessitura de coisas
dotadas de sentidos alheias a ele, desta forma, os conceitos possibilitam a analise dela e

sua efetiva compreensdo. Os tipos ideais constituem esses conceitos, que Sao
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instrumentos para se chegar a compreensdo da realidade e ndo a propria realidade
(Weber, 2000; Tomazette, 2008).

E importante destacar que o método compreensivo (interpretativo) requer que o
pesquisador, durante analise dos fendmenos, guarde certo distanciamento com relacéo
aos valores, mantendo assim a neutralidade axiologica. Ou seja, 0 pesquisador ndo pode
fazer juizo de valores no processo de analise dos fenémenos, porque isso pode enviesar
os resultados da pesquisa (Tomazette, 2008). Apesar da proposicdo Weberiana de uma
neutralidade axiologica, ele reconhece que seria impossivel o total distanciamento do
pesquisador aos seus valores, uma vez que n&o teria como fazer ciéncia sem que esta seja
afetada pelos valores do cientista. Entende que a propria escolha do tema ou objeto de
estudo € determinada pelos valores do pesquisador e é afetada pelo contexto cultural a

que este pertence (Weber, 2000).

O método compreensivo tomado como fundamental para anélise dos fenémenos sociais,
parte da premissa de que, diferentemente dos procedimentos metodoldgicos adotados
pelas ciéncias da natureza, que privilegiam a explicacdo exterior dos fendmenos, €
fundamental a compreensdo do significado cultural dos fendmenos estudados e néo

apenas suas explicagdes exteriores.

Na visdo de Weber (2000), a compreensdo € em si uma condi¢do sine qua non para
explicacbes que as ciéncias sociais podem oferecer sobre o desenvolvimento dos
processos historicos e culturais de determinados povos (sociedades). E com base nesse
entendimento que Tomazette (2008) destaca a importancia das ciéncias sociais,
ressaltando a relevancia dessas na unicidade inseparavel dos julgamentos de fato e pela

necessidade de compreender a significacdo vivenciada dos fatos sociais.

Tomazette (2008) argumenta que a explicacdo é diferente da compreensdo. A primeira
estaria relacionada as ciéncias naturais, que procuram nas suas analises o estabelecimento
de uma relacdo causal entre os fendbmenos. A segunda (a compreensao) seria 0 modo
tipico de proceder das ciéncias sociais, que visam aos processos permanentemente vivos
da experiéncia humana e procura extrair deles seu sentido, isto é, a compreensdo como

processo de captacdo do profundo.

Outra diferenca estabelecida entre as ciéncias naturais e sociais € a de que as ciéncias

naturais procuram obter dados mensuraveis e regularidades estatisticas que levem a
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formulacdo de leis de carater matemaético, ao passo que as ciéncias sociais ndo visam
atingir essas premissas, ao contrario, buscam apreender o sentido das experiéncias
humanas, descrevendo as caracteristicas qualitativas de tipos e formas fundamentais da

vida humana (Tomazette, 2008).

Segundo Jahke (2013) o método compreensivo defendido por Weber enfatiza a
necessidade de interpretacdo de qualquer manifestacdo da acdo humana, por entender que
toda acdo é orientada por um sentido subjetivo e possui uma finalidade concreta. A
interpretacdo da acdo se da num esforco de compreender determinados processos sociais,
por meio de estabelecimento de tipologias que, posteriormente, serdo confrontados com a
realidade empirica.

Tomazette (2008) acrescenta que para se chegar a compreensao do fenémeno em anélise,
é fundamental que o cientista lance mdo de uma analise da realidade a partir de tipos
ideais que representam esquemas conceituais, onde sdo exacerbadas determinadas
caracteristicas do fendmeno em estudo, permitindo assim, objetivamente e

cientificamente, o estabelecimento de comparagdo com a realidade empirica.

Os tipos ideais weberiano constituem elaboracGes e formalizac6es de quadros conceituais
utopicos, que se organizam a partir de um cosmos nao contraditorio de relagdes pensadas.
Ao estabelecer tipologias, pretende-se com isso construir uma perspectiva utdpica pura,
por meio do exagero, da acentuacao unilateral daquelas particularidades que interessam a
observacao. Trata-se de uma operacdo mental, que pressupde o contato com a realidade

observavel (Campos, 2006).

Na tipificacdo, o pesquisador define o que é relevante para analise, a0 mesmo tempo deve
levar em consideracdo que o real € muito mais complexo do que a ldgica conceitual
estabelecida na analise. Isso significa que o pesquisador deve se afastar inicialmente de
sua verdade auténtica preconcebida, para fim de que se tenha maior controle intelectual
sobre o procedimento analitico, ou seja, é importante afastar-se de julgamentos de valores
(Weber, 2000; Campos, 2006).

Os tipos ideais representam guias do conhecimento e traduzem interesses especificos na
abordagem da realidade. S&o categorias utilizadas para operacionalizacdo do pensamento
cientifico e que de certa forma, possuem alguma ligacdo com a realidade empirica. Eles

permitem a compreensdo da realidade. A compreensdo ndo depende de um fundamento
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estatistico ou de um modelo matematico, visto que, as variaveis ou categorias em analise,
pela prépria natureza intrinseca, ndo podem ser quantificados, sendo apenas qualificados
e compreendidos no ambito interpretativo. A tipificacdo também serve para preservar o
carater multiplo da realidade cultural, enfatizando os elementos mais marcantes de um

contexto historico e social real (Campos, 2006).

Conforme afirma Weber (2000), os tipos ideais representam mecanismos técnicos
utilizados para analisar uma dada realidade social. E um esquema conceitual que
possibilita 0 estudo das a¢des sociais, um conceito de grandes recursos, uma vez que alia
os fundamentos da pesquisa ao rigor cientifico. E na verdade um recurso heuristico e
utopico, através do qual o cientista ordena uma serie de aspectos recorrentes da realidade,
ndo esgotando a realidade empirica, eles representam apenas instrumentos

metodoldgicos.

A tipificagdo do ideal ndo pode ser tomada como fim, mas como processo de construcao
do conhecimento abstrato relevante. O tipo ideal também néo se constitui em hipdtese e
nem em proposicao, por isso ndo pode ser falso nem verdadeiro, mas valido ou ndo valido
(Tomazette, 2008).

De forma sucinta, segundo aborda Tomazette (2008), Weber destaca que (...)

Embora representem a acentuagdo de certos aspectos e ndo coincidam
com a realidade, é certo que os tipos ideais devem ser objetivamente
possiveis, no sentido de que a realidade concreta se aproxima do tipo
puro teoricamente concebido. “E preciso ver os possiveis para captar o
real.” A relagdo entre o conceito genérico e o fendmeno concreto é de
natureza tal que permite classificar cada fendmeno particular de acordo
com 0s tragos gerais apresentados pelo mesmo, considerando como
acidental tudo o que ndo se enquadre dentro da generalidade. O que
foge dos tipos ideais é interpretado como um desvio (Weber, 2000).

Ao se tratar da questdo da neutralidade na producdo cientifica, Weber (2000) alerta que o
cientista deve se distanciar do julgamento de valores. Ndo cabe ao cientista dizer quais
sdo os valores mais ou menos corretos ou sua hierarquizacdo. O cientista deve buscar a
interpretagdo axiologica da realidade. O conhecimento cientifico ndo pode se furtar as
significacbes ou manifestagdes culturais de sua propria época. Enfim, o debate que
permeia a proposicdo metodoldgica weberiana pode ser sintetizado num esquema,
constituindo um importante recurso para facilitar a compreensdo desse debate, como se

destaca na Figura 5.1.
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Figura 5.1 - Representacdo esquematica dos elementos do método compreensivo
Fonte: Elaboracéo propria.

5.3 Tdpico conclusivo

A escolha do método compreensivo para esta pesquisa revela sua importancia analitica na
compreensdo dos fendmenos sociais e do préprio processo participativo. Por mais que se
trate de uma pesquisa relacionada a area de planejamento de mobilidade urbana a
categoria participacdo popular vincula-se a um processo democratico, portanto, um
fendmeno sociapolitico que se manifesta por meio das relacbes objetivas e intersubjetivas
entre diferentes grupos da sociedade e instituicGes publicas.

O método compreensivo fornece substrato para compreensdo e interpretacdo profunda
das variaveis qualitativas imbricadas nas relacdes de producdo de consenso, permitindo a
desmistificacdo do papel institucional e das formas de organizacédo social na consolidacao

democratica nos processos participativos.

Evidentemente, todos os métodos possuem suas virtudes e fragilidades, o método
compreensivo ndo foge dessa ceara, porém, os recursos cientificos oferecidos por ele
transcendem quaisquer criticas e validam suas premissas e construcdo epistemoldgica

consistente, 0 que leva a acreditar, no caso especifico desta tese, que € 0 recurso
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metodoldgico mais adequado para desenvolvimento dos requisitos operacionais da
participacdo popular na elaboragdo dos planos de mobilidade urbana, conforme se

observa no capitulo subsequente.
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6 REQUISITOS OPERACIONAIS DA PARTICIPACAO POPULAR NO
PLANEJAMENTO DA MOBILIDADE URBANA

6.1 Introducéo

Nas ultimas décadas tem se aprofundado no Brasil o debate sobre o lugar da participacédo
popular na tomada de decisdes publicas. O fortalecimento institucional e a organizagéo da
sociedade civil em demandar espacos para exercicio da cidadania e democracia levaram a
instituicdo de varios dispositivos legais que estabelecem mecanismos de participacdo

popular nos espacos publicos.

Ap0s anos de avangos no que se refere a politica de mobilidade urbana, percebe-se que ha
uma mudanca comportamental, seja no ambito social ou politico-institucional. A
realidade mostra que existe uma abertura maior do poder puablico em compartilhar os
espacos decisérios com a populacdo, no entanto, isso ndo reflete necessariamente a
efetividade do processo participativo, devido diversos fatores, entre 0s quais, as
dificuldades institucionais de sua operacionalizagao.

Reconhecendo as dificuldades para efetivo envolvimento popular no planejamento, a
proposta dos requisitos traz orientacGes claras e objetivas para 0s gestores municipais que
conduzem a elaboracdo dos planos de mobilidade urbana. Os requisitos devem
proporcionar um modelo de participacdo bottom up (de baixo para cima), contrapondo o

modelo tradicional top-down (de cima para baixo).

E importante que no processo de planejamento seja utilizado diversos métodos
participativos, principalmente, métodos inovadores que possibilitam a maior efetividade
de interacdo e producdo de consensos. Diversos métodos utilizados para a promocgéo do
processo participativo podem proporcionar diferentes modos de interacdo social na
producdo do planejamento. Em alguns casos o grau de envolvimento pode ser menor, em

outros, o envolvimento decorre de processos mais ativos e de gestdo compartilhada.

Na medida em que o planejamento fica mais complexo, sistematico e restrito, torna-se
necessario adogdo de métodos participativos mais criativos, que favoregcam a contribuicédo
efetiva dos atores envolvidos. Isso ndo implica excluir nenhum segmento, visto que, nos
estagios iniciais, onde a abordagem € mais genérica, porque é nesta etapa que se realiza o

diagndstico dos problemas da cidade com relagdo a mobilidade e constroi os objetivos do
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plano, proporcionando um amplo processo participativo da populacdo, possibilitando a

representacéo de interesses coletivos do planejamento.

E importante que em cada nivel de participacdo popular seja priorizado o envolvimento
de atores conforme a capacidade de influéncia e de contribuicdo para o plano. Em todos
0s niveis devem ser observadas a representatividade dos interesses coletivos e
incorporadas todas as demandas trazidas pela maioria da populagdo em niveis inferiores
como forma de garantir que o plano mantenha a pluralidade e diversidade de interesses e

seu intrinseco carater democratico.

E natural que em niveis mais elevados do planejamento o processo participativo se torne
também mais complexo, exigindo dos participantes um conhecimento mais apurado das
questdes técnicas a serem integradas as contribui¢bes comunitarias. Dai decorre a
necessidade de processos formativos em outros niveis inferiores, contribuindo para
empoderamento de atores mais vulneraveis que, possivelmente, terdo melhores condi¢des
de representacdo de seus segmentos nas etapas mais complexas da elaboracéo do plano.
Nem toda populacédo tera condicbes de participar em todas as etapas de elaboracdo do
plano de mobilidade urbana. Em certos niveis serdo requeridos determinados

conhecimentos e habilidades para discusséo e deliberacéo.

E por esses motivos que as organizacdes sociais devem indicar pessoas que possuem
melhores condi¢des de representa-las nesse tema, assim como algumas personalidades e
instituicbes com destacados conhecimentos na area devem fazer-se presentes no
planejamento, aumentando as possibilidades de representatividade dos interesses
coletivos da sociedade, principalmente, das camadas historicamente excluidas na partilha
dos beneficios da cidade. A Figura 6.1 mostra como 0 processo participativo na
elaboracdo do plano pode ser representativo em cada nivel de decisdo e que métodos
podem ser utilizados para dinamizar a interacdo de forma inclusiva, cooperativa e

colaborativa.
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ATIVIDADES REALIZADAS EM METODOS APROPRIADOS EM CADA
CADA NIVEL DE PP NiVEIS DE PP NiVEL DE PP

CONSOLIDAGAO DOS TRABALHOS A e WORKSHOPS
DELIBERAGAO DOS TRABALHOS *  SEMINARIOS
INSTITUCIONALIZAGAO DO PLANO e PLENARIAS DELIBERATIVAS

o ETAPA PROPOSITIVA ° ZE'SL"\C')ASSTCEF:A'QE\C/&
N o
«  DEFINIGAO DE PRIORIDADES
- - - WEB-SITE INTERATIVO PARA
o CONSTRUGAO DE SOLUGOES < 2° NIVEL > ‘ B
o INTEGRAGAO ENTRE A LEITURA . ECRAERE R GIETAIERD

COMUNITARIA E LEITURA TECNICA m DE CONSENSO

e  AUDIENCIAS E CONSULTAS

DIAGNOSTICO DO PLANO PUBLICAS
CONSTRUGAO DE OBJETIVOS 10 NIVEL REUNIOES PUBLICAS
DEFINIGAO DE ABORDAGEM GERAL EXPOSIGCOES PUBLICAS

ENFASE NA LEITURA COMUNITARIA i i i i i SESSOES DE CASA ABERTA

FORMAGAO DO PAINEL CIDADAO
Figura 6.1 - Atividades e métodos em cada nivel de participacdo popular
Fonte: Elaboracéo propria.

. .‘. .

E importante destacar que os niveis da participacdo popular representados na Figura 6.1,
correspondem as estratégias de envolvimento popular no processo de planejamento,
buscando um modelo de inclusdo que possibilite a obtencdo de resultados efetivos. Seria
improdutivo, ou até mesmo inoperante ter representantes que ndo possuem minimos
conhecimentos técnicos numa fase de planejamento onde a abordagem é estritamente

técnica. Por isso, é importante seguir as orientacdes detalhas por requisitos.

Os requisitos devem detalhar passo a passo para operacionalizacdo da participacdo
popular na elaboracdo do plano de mobilidade urbana, facilitando e orientando a atuagéo
dos gestores, com finalidade de tornar mais factivel e efetivo esse processo nos
municipios. Quanto mais claros forem os procedimentos a serem adotados pelos gestores
melhores serdo os resultados. Os bons resultados decorrem de um processo
democratizante do planejamento e a busca pela equidade. Segue abaixo 0 passo a passo
necessario para construcdo dos requisitos operacionais da participagdo popular na

elaboracgdo dos PMUEs.
6.2 Aspectos técnicos e institucionais
Realizar a participagéo popular no planejamento da mobilidade urbana, assim como em

qualquer outro tipo de planejamento ndo € uma tarefa facil, € um processo complexo, que

111



requer desde seu inicio a instalacdo de estruturas organizacionais técnicas capazes de

orientar a dindmica do processo participativo, buscando a sua efetiva realizacdo.

E preciso que os municipios, por meio de suas instituicdes plblicas estabelecam bases
organizacionais, técnicas e politicas para conduzir os trabalhos com maestria (EMBARQ
Brasil, 2015%). Ao mesmo tempo em que as instituicdes criam essas estruturas, elas
também devem prever as peculiaridades de cada etapa desse processo. Ou seja, o fato de
a participacdo popular constituir um dos objetivos e principios da mobilidade urbana
(Brasil, 2012), torna necessario possuir nesse processo uma estrutura administrativa e
institucional qualificada, com notoria competéncia para conducdo desse processo

complexo.

Entende-se que a instalacdo da estrutura técnico-administrativo e institucional deve ser
uma das primeiras medidas do prefeito e seus colaboradores politicos (gestores ligados a
6rgdos participantes do planejamento). E a etapa mais importante de todo processo
participativo, € essa equipe que vai conduzir 0 processo, por isso, ela deve ser altamente
qualificada e com habilidades de mediacdo, do contréario, corre-se 0 risco de ter um

processo participativo sem efetividade ou a quem do esperado.

E preciso criar uma equipe interdisciplinar com capacidade de mobilizacdo de atores,
realizacdo da gestdo politica, técnica e acompanhamento do processo de construcao social
do consenso. Os membros da equipe técnica designados devem possuir habilidade de
mediacdo e terem credibilidade junto a populacdo. Esses membros também devem adotar
uma postura de neutralidade e idoneidade, possuir facilidade de comunicacdo. Eles néo
podem ser politicos ou pessoas demasiadamente identificadas com determinadas
correntes ideoldgicas (EMBARQ Brasil, 2015%). O Quadro 6.1 estabelece a estrutura

hierarquica que deve ser montada para gestdo e acompanhamento dos trabalhos do plano.
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Quadro 6.1 - Estrutura hierdrquica de gestdo do plano de mobilidade urbana

ESTRUTURAS DE GESTAO E ACOMPANHAMENTO

D R R o o o o o N
* *

Estrutura

-
-
-

Composicao

Atribuicbes

Comissao Executiva

Prefeito, secretdrios das areas
de transporte, urbanismo,

meio ambiente, comunicacao,
desenvolvimento econdmico e
social, representante da Camara
Municipal.

Realizar a coordenacao politica
do Plano de Mobilidade,
validando todo o processo,

os estudos e os resultados.
Providenciar as condigbes para
o desenvolvimento do Plano

e promover a participagao de

parceiros, técnicos e atores.

R T I e L L T LT

Preparar o termo de referéncia
e o plano de comunicagao

e participagio social.

Realizar o gerenciamento e

Técnicos municipais das areas
de transporte, urbanismao,

Comissao Técnica meio ambiente, comunicagao,

. L acompanhamento técnico e
desenvolvimentio economico e ]
financeiro dos trabalhos de

elaboragao e implementacao do
Plano de Mobilidade.

social.

TR L L L I R e R N L A I N E LRI N

Acompanhar o desenvolvimento
do Plano de Mobilidade no
atendimento e conciliagao das

Representantes dos parceiros

Comissdo de (6rgdos externos, legislativo) e

Acompanhamento grupos sociais mais importantes

) . visDes e dos interesses dos
identificados no mapeamento. . o
diferentes grupos sociais.

Fonte: EMBARQ Brasil, (2015%).

A equipe precisa ser definida com atribui¢cbes de competéncias claras e objetivas, e esta
por sua vez, deve estabelecer prazos e cronogramas, com datas de cada atividade a ser
executada. A mobilizacdo deve ir além da equipe que ird comandar os trabalhos, é
preciso o0 engajamento forte do prefeito, dos secretarios ligados a area e dos 6rgados

institucionais que participam da elaboracdo do plano.

E igualmente importante a mobilizacio politica dos vereadores que irdo participar na
deliberacdo final do plano, transformando-o em lei municipal. A participacdo das
estruturas superiores da executiva ndo pode favorecer a interferéncia das decisdes
politicas verticais ou com motivagdes econdmicas sobre o trabalho técnico. Deve haver
certa autonomia para que a equipe técnica, em constante contato com 0s segmentos
envolvidos viabilize as demandas populares, ganhando dessa forma a legitimacéo
democrética do plano (EMBARQ Brasil, 2015?%).
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Os integrantes da equipe devem ter conhecimentos técnicos ou cientificos sobre a
participacdo popular, isso inclui conhecer aspectos legais e institucionais ligados ao tema
e possuir habilidades politicas para mediacdo de conflito entre diferentes interesses a
serem representados no plano. E preciso ainda, que a equipe designada tenha uma visdo
geral do municipio, das disputas politicas e econémicas que se fazem presentes nas areas
de mobilidade urbana. Isso implica na apropriacdo de dados e informac6es que permitem

a escolha de melhor estratégia de abordagem e de atuacao.

No entendimento de Rolnik e Pinheiro (2004), a constituicdo da equipe técnica para
coordenar os trabalhos tem um papel estratégico na construcdo do plano. Segundo eles,
cabe a esse corpo técnico preparar, conduzir e monitorar a elaboracdo do planejamento,

tendo como base as seguintes tarefas:

e Formulacdo e elaboracdo dos planos de trabalho (plano de acgdo técnica e

mobilizacdo social);
e Elaboracdo de cadastro das organizacdes sociais de interesse local,

e Exercer a funcdo de coordenacdo, no que se refere as estratégias de mobilizacéo,

comunicacdo, informacéo, capacitacdo e organizacdo do processo participativo;
o Definir os critérios de prioridade do trabalho junto a populacédo participante;

e Garantir o cumprimento das regras previamente estabelecidas pelo coletivo dos
envolvidos, lembrando que qualquer tentativa de imposicdo de regras que néo
esteja acordado anteriormente pode ser vista como autoritaria, desta forma,

podendo esvaziar 0 processo participativo;

e Criar mecanismo para compatibilizar a leitura comunitéria e técnica durante toda
construcdo do plano (uso de linguagem simples, objetiva, clara e proxima da

realidade dos participantes, sem perder de vista 0s aspectos técnicos).

Por se tratar de um processo lento e demorado, a equipe técnica precisa exercer a
capacidade de gestdo de liderancas. Trata-se de um processo onde os acordos podem
levar tempo, com riscos de perda de credibilidade por parte da populagdo nas autoridades,
caso ndo haja mediacdo de forma a equacionar as desigualdades e o processo
participativo ndo atenda as expectativas dos envolvidos (Wahl, 2013).
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A implementagdo do processo participativo exige um grande esfor¢o dos gestores (equipe
técnica), ndo apenas na aplicacdo de métodos e estratégias adequadas, mas no tratamento
e consideracdo de opinides emitidas pela populacdo e a seriedade com que encaram a
participacdo. E importante valorizar e incluir as contribuicdes populares no plano, porque

estimula a maior participacéo e legitima o planejamento (Wahl, 2013).

A inclusdo participativa das comunidades locais no planejamento da mobilidade,
conforme ressalta Bickerstaff et al. (2002), é uma forma das autoridades vislumbrarem os
moradores como fonte de conhecimento e discernimento acerca dos problemas existentes
e captar ideias para proposicdo de solucbes no plano. Isso implica que ha um
reconhecimento da competéncia da comunidade local e da necessidade de um modo mais

abrangente de tomada de decisdes.

Wahl (2013) afirma que o sucesso da participacao popular esta atrelado a equipe técnica
que comanda o processo. Além da questdo do tempo e de recursos. Se a equipe técnica
que gerencia 0 processo participativo possuir habilidades em lidar com vérios métodos,
dependendo das adversidades locais, consegue incorporar melhor o puablico no
planejamento, e, consequentemente, aumentar a probabilidade de ter um plano de
mobilidade mais efetivo em termos de resultados. Quanto mais alternativas
metodoldgicas estiverem a disposicdo da equipe técnica, melhores serdo as chances de

resultados positivos.

Em alguns casos onde os municipios possuem déficit de quadros técnicos qualificados
para gerenciar a constru¢cdo do plano de mobilidade, é possivel que se recorra aos
servicos terceirizados da consultoria. Mesmo quando a construcdo do plano é dirigida
pelos consultores o municipio deve criar equipe que ira acompanhar e fiscalizar a
implementacdo do processo participativo. Todas as diretrizes que orientam a participacao
popular devem ser discutidas com os consultores e aplicadas durante o planejamento.
Geralmente os consultores possuem conhecimentos apurados nas areas em que atuam,
porém, isso ndo deve condicionar o afrouxamento de controle por parte da equipe

responsavel pelo acompanhamento do processo (Wahl, 2013).
6.3 Abrangéncia espacial

Antes de iniciar a construcdo do plano, é importante considerar as condigdes locais em

que se da o planejamento. A definicdo de abrangéncia espacial do plano ajuda na
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estruturacdo de estratégia de mobilizagdo e de definicdo dos atores sociais e suas
territorialidades. Naturalmente, o plano de mobilidade urbana abrange toda &rea do
municipio, 0 que deve ocasionar a busca pelo envolvimento de todos que residem na
pretensa area (Rolnik & Pinheiro, 2004).

H4, no entanto, diversas possibilidades e dindmicas que podem ser adotadas para facilitar
o0 trabalho de envolvimento da populacdo local na elaboracdo do plano de mobilidade
urbana. Cada municipio deve adotar estratégia que achar mais viavel para realizacao das
atividades participativas. O Brasil € um pais muito grande, com 5.568 municipios, e uma
superficie territorial de 8.510.820,623 km?. O tamanho dos municipios é variado, sendo o
maior deles, o municipio de Altamira no Estado do Pard, com extensdo territorial
gigantesca de 159.533,328 km2 e uma populacdo estimada em 113.195 pessoas, Visto que,
0 menor municipio é a Santa Cruz de Minas, com area territorial de 3,565 km2 e uma
populagéo estimada em 8.541 habitantes (IBGE, 2018).

Diante das caracteristicas diversas de cada municipio, o ideal é realizar o processo
participativo em todos os bairros, permitindo o envolvimento de todos os afetados pelo
plano. Outra possibilidade é organizar esse processo conforme as areas censitarias do
IBGE. Uma terceira possibilidade é que esse processo ocorra atendendo as bacias de
operacdes de transporte em cada municipio ou zonas de trafego. E importante que haja
sempre um procedimento criterioso que permita abranger todo territério municipal,
ficando a critério dos municipios a escolha das estratégias que melhor atendem suas

dindmicas.
6.4 Mapeamento e envolvimento de atores

Antes de prosseguir qualquer andlise é importante esclarecer o conceito de atores sociais
na esteira desse trabalho. Adotando a definicdo do EMBARQ Brasil (2015%), atores
sociais sdo individuos ou personalidades; organizagbes sociais (organizacdes
comunitarias, associacdes de moradores, associagdes comerciais, ONGs, etc.); sindicatos;
movimentos sociais; as instituicdes técnicas; as organizacoes religiosas; operadores do
sistema de mobilidade urbana; as entidades financiadoras; as agéncias governamentais; as
entidades de classes; entre outros. Ou seja, atores sociais s@o todos aqueles que podem

afetar e serem afetados positiva ou negativamente pelo plano, que de alguma forma, seu
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envolvimento exerce influéncia direta ou indiretamente nos objetivos e resultados do

plano.

O fato de atores sociais serem afetados pelo plano, explica a necessidade de
envolvimento deles na elaboracdo do planejamento de mobilidade urbana. Para que o0s
atores sejam envolvidos efetivamente, precisam ser identificados e chamados para
participarem do processo. Em outras palavras, é preciso mapear todos os atores afetos ao
plano e trazé-los para os espacos de debate e deliberacdo publica. O envolvimento pode
contribuir para o carater dinamico e inclusivo do planejamento, podendo implicar em

resultados mais satisfatorios e equanimes.

Nos municipios existem divisdes de bairros e em cada bairro pode-se ter liderancas, ora
integradas as organizacdes existentes ali, ora atuando de forma individual. Também pode-
se ter ao nivel do municipio como um todo, personalidades de destaques e organizacbes
bem estruturadas, entre outras formas de mobilizagcbes citadas anteriormente. Desta
forma, os gestores publicos ou equipe responsavel pela elaboracdo do plano precisa fazer
um levantamento detalhado das organizagdes existentes e das personalidades relevantes,
com o proposito de viabilizar a participacao destas na elaboracdo do plano. Vale ressaltar
que, em muitos casos, existirdo organizagdes bem atuantes, que por algum motivo, ndo
possuem estatuto e/ou registro formal. Essas organizacGes sociais devem ser incluidas no

inventario de atores mapeados.

Ao realizar o inventario de atores, a equipe de trabalho deve segmenté-los segundo
interesses especificos de cada grupo. Nesse caso, deve ser elaborado o perfil de cada
grupo ou personalidade, definir claramente que interesses representa. E uma forma de
facilitar a mediacdo de conflito de interesses nos momentos de debates e deliberacéo,
possibilitando assim um equilibrio de forcas e uma participacdo mais equitativa. Também
seria uma forma de evitar que grupos de maiores interesse exercam grandes influéncias
na tomada de decisbes e se sobreponham ao desejo da maioria, visto que, 0 mediador
(equipe gestora) deve regular as relacdes de poder e garantir equidade (EMBARQ Brasil,
2015%).

O lancamento do plano de mobilidade urbana deve ser antecedido de uma grande
publicidade e divulgacdo. Conforme atesta Rolnik & Pinheiro (2004), o lancamento do

plano é o ponto de partida da mobilizacdo popular, deve marcar o grande ato do
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chamamento popular. E nesse momento que a sociedade deve ser convocada e atraida

para tomar parte do planejamento. Deve ser momento simultaneamente ldico e solene.

Segundo Ibeas & Montequin (2011), para envolvimento dos atores na construcdo do
plano é preciso ter objetivos claros sobre como deve ser conduzido o processo
participativo. Acrescentam ainda, que no inicio da construgdo de plano, deve ser
proporcionado o envolvimento maior da populacdo a partir de grupo focal mais amplo,
sendo reduzido esse grupo no decorrer do processo, ficando apenas atores alinhados com
o discurso que representa o interesse da maioria, sendo esses atores possuidores de

caracteristicas da populagdo afetada e representativos do coletivo.

A finalidade da formacdo de um grupo focal mais amplo no inicio do planejamento é
conhecer as experiéncias, as percepcOes e opinides referentes aos problemas de
mobilidade urbana no municipio ou em cada localidade onde se realiza 0 processo
participativo. Para envolver a populacdo no planejamento, o grupo gestor deve realizar o
mapeamento dos atores relevantes em cada localidade, enviar carta convite formal para
esses atores. E importante estabelecer o niimero de representantes que cada organizagéo
deve indicar para participar do processo, sem que isso seja obstadculo para uma
participacdo livre de todos os cidaddos interessados. Em geral, as organizagdes indicam
dois representantes (Ibeas & Montequin, 2011).

Para Wahl (2013), no planejamento participativo, devem ser convidados a participarem
do debate todos os atores afetados. Os atores podem participar em diferentes etapas da
construcdo do plano. Em alguns casos, eles podem participar enviando suas contribuigdes
por escrito ou pelos féruns virtuais. O ideal é que os atores tenham uma participagdo mais
ativa em diferentes etapas do planejamento, podendo valer de seus conhecimentos locais
para ajudar os gestores a diagnosticarem e a compreenderem as suas reais necessidades,

com isso, podendo propor melhorias necessarias no plano final.

A equipe gestora, como observa Wahl (2013), deve definir como e em que nivel é
relevante a incluséo de determinados atores. Em termos gerais, ha um entendimento de
que o envolvimento da populagdo é mais Gtil em um estégio inicial do processo, quando
0s objetivos e questdes gerais do plano sdo definidos. Entende-se também que o
envolvimento deve ocorrer em todos 0s estagios da construcdo do plano, porém, o autor

reconhece que em niveis mais avancados o planejamento se torna mais complexo e
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técnico, desta forma, fica cada vez mais complicado a possibilidade de atores com menos

conhecimento no tema influenciarem decisoes.

O envolvimento da populacdo no inicio do planejamento é mais benéfico do que em
qualquer outra fase, porque € nesse momento inicial que os participantes criam vinculo
identitario e desenvolvem sentimento de pertencimento ao plano. E nessa fase também
que a populacdo tem melhores condi¢cbes de compreender a l6gica do planejamento
proposto e conhecer melhor as questdes técnicas do planejamento, considerando que

nessa fase o plano ainda ndo tem uma abordagem técnica mais profunda e complexa.
6.5 Empoderamento de atores

O termo empoderamento, originalmente denominado de "empowermwnt” em inglés,
implica segundo Kleba e Wendausen (2009), processo de mobilizacdes e praticas que
visam promover e impulsionar grupos e comunidades para obtencdo de melhores
condicBes de vida e obtencdo de maior autonomia politica, sociocultural, econémica e
ambiental. No processo de empoderamento é renunciado o estado de tutela, de
dependéncia e de impoténcia, transformando os atores em sujeitos ativos, com
consciéncia de luta para autonomia coletiva, assumindo o papel de protagonistas na
transformacéo da realidade a que estdo inseridos. Ao conceituarem o empoderamento, 0s
autores destacam o seguinte:

O empoderamento significa aumento do poder, da autonomia pessoal e

coletiva de individuos e grupos sociais nas relagfes interpessoais e

institucionais, principalmente daqueles submetidos as relagdes de

opressao, discriminagdo e dominacdo social. Da-se num contexto de

mudanca social e desenvolvimento politico, que promove equidade e

qualidade de vida através de suporte mituo, cooperagdo, autogestdo e
participacdo em movimentos sociais autbnomos.

Empoderamento pode ser compreendido como processo pelo qual os individuos,
organizaces e estruturas politicas ou comunidades angariam recursos que Ihes permitem
ter voz, visibilidade, influéncia e capacidade de acdo e decisdo, com o propdsito de

buscar equilibrio nas rela¢fes de poder com o outro (Baquero, 2012).

O empoderamento ndo é uma condicdo natural , decorre de um processo de aprendizagem
e de conquista de poder de barganha nos espacos de producdo social. Em outras palavras,
é ganho de poder decisério por parte de individuos ou grupos historicamente excluidos,

visando eficacia politica, melhor qualidade de vida e justica social. E um processo em
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gue os envolvidos desenvolvem comportamentos proativos, competéncias individuais e
coletivos, habilidades de se relacionarem em grupos, compreender criticamente seu
ambiente, e perceber como diferentes arranjos coletivos atuam democraticamente na
obtencdo de controle de suas vidas cotidianamente. A reflexividade, autoconfianca,
conhecimento e responsabilidade s&o uns dos elementos desse processo de emancipacao
social e politica. (Fung, 2012).

No entendimento de Fung (2012), os individuos ou coletivos historicamente oprimidos sé
podem alcancar o empoderamento na medida em que conquistam o poder e liberdade de
deciséo, ter recursos de voz, visibilidade, influéncia e capacidade de conduzir o seu
proprio destino. Para isso, é preciso desenvolver acOes estratégicas coordenadas para
acessar espacos de poder e de tomada de decis6es. Em muitos casos, para que iSso ocorra
€ necessaria a mediacdo ou intervencdo externa, por meio de projetos de inclusdo,
promocdo de direitos e fortalecimento da cultura politica de participagdo popular em
nivel local, regional e nacional, por parte das estruturas superiores do estado e seus

aparatos.

Segundo as afirmacdes de Baquero (2012), na concepcao freiriana o empoderamento
decorre de um processo de conscientizagdo, no qual os empoderados resignam-se do
pensamento ingénuo para desenvolverem a capacidade reflexiva e consciéncia critica
sobre a realidade a que estdo inseridos. A tomada de consciéncia decorre de um processo

de conhecimento que se da na relacdo dialética homem-mundo, num ato de agdo-reflecéo.

Conscientizar ndo implica manipular os envolvidos segundo os interesses daqueles que
estdo na posicdo dominante, mas, criar possibilidades para que estes possam conhecer o
real, constituindo-se no olhar mais critico possivel da realidade. O autor ressalta a
importancia de atores envolvidos no planejamento experimentarem um processo
articulado que integre a construcdo de uma consciéncia critica com o desenvolvimento de
capacidades reais de intervencdo e transformacdo da realidade para consecucdo de

resultados favoraveis.

No que se refere a construgdo do plano de mobilidade urbana, o0 empoderamento deve
ocorrer ao longo da elaboragdo do plano. Isso implica que a equipe gestora deve criar
espacos e catalisar acdes que favorecem e sustentam esse processo. Ou seja, 0 ambiente

do planejamento deve ser organizado de modo a permitir o aumento da informacéo e
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percepcéo, potencializando o conhecimento e a capacidade de participacdo real de atores
sociais como forma de exercicio da cidadania e democracia (Baquero, 2001).

Isso tem implicacBes praticas na atuacdo da equipe gestora, significa que os atores
participantes da elaboracdo do plano devem ser tratados como cidaddos capazes de
conduzirem o préprio destino e resolverem seus problemas. Entende-se que, adotada essa
postura pela equipe gestora, os resultados tendem a ser melhores, visto que, a populacédo
local tem a possibilidade de encontrar uma variedade de solucdes que 0s técnicos nédo
seriam capazes de propor. Nesse caso, 0 papel dos técnicos seria apenas de mediacéo e de
apoio ao fortalecimento de atores para que 0s mesmos possam contribuir efetivamente

para o planejamento.

E importante ressaltar que o processo de empoderamento requer a distribuicdo do poder
nos espacos participativos. As relaces de poder devem ser desveladas nesses espagos de
producdo social, buscando transforméa-las em relagcbes mais equanime, implicando na
construcdo de subjetividades mais criticas e livres, em que se permite questionar
realidades estabelecidas. Buscar a equidade democratica nas relacbes de poder requer
flexibilizacdo de comportamentos tradicionais, permitindo uma nova configuracdo de
poder que oportunize relagdes mais horizontais. E preciso ainda recriar novas formas de
relacOes entre as instituicdes publicas e a populacdo participante do planejamento (Kleba
& Wendausen, 2009; Baquero, 2012),

Segundo destacam Kleba & Wendausen (2009), o empoderamento nos espacos de
participacdo popular pode ocorrer em trés dimensdes, quais sejam: pessoal ou
psicolégico, grupal ou organizacional e estrutural ou politico. No caso especifico deste
trabalho, a relevancia que se da é para a dimensdo estrutural ou politico, porque é nela
gue ocorrem 0s processos politicos da conformacdo da vida social e da redistribuicdo do
poder politico. E um processo complexo e conflituoso, no qual os atores sociais
constroem lacos de solidariedade e alteridade, renunciando a uma posi¢do de dominacao
para se apropriarem de habilidades de participacéo.

O empoderamento politico, chamado de empoderamento comunitario por Baquero
(2012), envolve processos formativo-informativos e de capacitagdo de grupos ou
individuos desfavorecidos para articulacdo de interesses, buscando a igualdade de
oportunidade e exercicio pleno dos direitos de cidadania, defesa de interesses coletivos e
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influéncia das acgbes do estado. Isso implica de certa forma, tornar esses atores
desfavorecidos capazes ou auxilid-los a desenvolver habilidades e aumentar seus recursos

para obter poder de barganha por seus proprios esforcos.

Kleba & Wendausen (2009) denotam que o processo de empoderamento estrutural ou
politico contribui para promover interacdo e 0 mutuo apoio entre atores participantes na
construcdo do planejamento, objetivando melhorar as condi¢Ges de vida em coletivo.
Cada segmento deve contribuir solidariamente para que as decisdes politicas, frutos de
interacdo entre participantes, possam beneficiar efetivamente os interesses coletivos

representados no plano de mobilidade urbana.

O poder publico local deve ajudar na geracdo de estruturas favoraveis e no
desenvolvimento de estratégias de empoderamento politico, incluindo transparéncia na
gestdo das atividades do plano e na forma como serdo distribuidos recursos e beneficios
do plano. Uma das premissas do empoderamento politico € o desenvolvimento da
consciéncia coletiva, os atores precisam ter em mente que séo parte da mesma cidade
(comunidade) e que o trabalho conjunto deve servir para melhorar as condicdes de vida
dos habitantes da regido (Kleba & Wendausen, 2009; Baquero, 2001; 2012)

Para que ocorra efetivamente 0 empoderamento estrutural ou politico, é preciso que 0s
envolvidos passem por um prévio processo de empoderamento social, porque € nesta
ultima que ocorre mudanca de mentalidade dos atores envolvidos no planejamento a
partir da percepcdo das proprias forcas, que resulta em um comportamento de

autoconfianca.

Os atores sociais, principalmente os mais vulneraveis com menor conhecimento técnico,
através da vivéncia no processo participativo, reconhecem ndo apenas recursos e
possibilidades pessoais ou coletivas, mas também suas capacidades em sair de uma
posicdo de impoténcia e resignacdo, muitas vezes predeterminada por um "script™ social,
convertendo o conhecimento adquirido no processo de interacdo em a¢Ges mais efetivas

do planejamento (Kleba & Wendausen, 2009).

No processo de interagdo social que resulta em empoderamento pessoal ou psicolégico,
além de fortalecerem suas competéncias, os atores desenvolvem novas habilidades para
enfrentamento de incertezas, adversidades, e situacGes de riscos cotidianos. No caso da

construcdo do plano de mobilidade urbana, é importante entender que empoderamento
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pessoal ndo se realiza de forma interdependente, requer um processo de integragédo entre
envolvidos, onde o engajamento forte de cada um atua como fonte de aprendizagem e
reconhecimento junto aos outros membros do grupo, desta forma, contribuindo para

fortalecer sentimentos como autorrealizacdo, identidade e pertencimento.
6.6 "Accountability” - Transparéncia -

"Accountability”, termo que corresponde em portugués a transparéncia institucional, é a
base norteadora de todo processo participativo. Ela deve estar presente do inicio ao fim
do processo de planejamento. A transparéncia é aspecto que visa criar a relacdo de
confianca entre o poder publico e a populacdo, inclusive, entre diferentes segmentos da
sociedade envolvidos no planejamento da mobilidade. A transparéncia ocorre na medida
em que as informacgbes intrinsecas ao processo sdo amplamente compartilhadas,
detalhando a real situacdo do planejamento para os envolvidos. Também é importante
ressaltar que o feedback é um elemento importante da transparéncia (Bickerstaff et al.,
2002; Wahl, 2013).

A transparéncia requer um trabalho cuidadoso da equipe gestora que conduz os trabalhos
do plano. As informacdes devem ser tratadas e divulgadas de forma a atingir todos os
segmentos a serem afetos pelo plano. E necesséaria a maxima divulgaco do processo de
construcdo do plano de mobilidade urbana e as atividades que o envolve.

A divulgacdo das informacgbes deve ser realizada em diversos meios de comunicacéo,
quais sejam: nos websites da administracdo publica e outros criados especificamente para
essa finalidade, nas redes sociais, nas rddios comunitarias, nas emissoras de televisdes
locais, nos jornais e outros veiculos da imprensa. Podem ser utilizadas propagandas,

informativos, campanhas, andncios, slogan, entre outros meios de informacao.

E preciso mobilizar todos os recursos de comunicacdo possivel para divulgacdo das
pretensdes e dos propositos da elaboragdo do plano, desta forma, atraindo a populacdo
local para participar desse debate e constru¢cdo. A comunicacdo nesse caso, deve ser uma
pratica transversal e permanente durante todo trabalho que envolve o plano, ocorrendo

esta desde a fase de preparacédo até a implementacgéo e revisdo (EMBARQ Brasil, 2015%).

Segundo EMBARQ Brasil, (2015%), é preciso que todas as informagGes referentes ao

processo de construcdo do plano sejam divulgadas amplamente, com coeréncia, clareza e
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linguagem acessivel a todos os interessados. Assim como devem ser divulgados
periodicamente todos os resultados obtidos em cada etapa do processo de planejamento.
Esses resultados devem estar acessiveis em diversos canais de comunicacdo do plano e
repassado diretamente nas reunifes e debates publicos. Devem ser criadas e mantidas
alguns canais de comunicacdo continuos (internet e telefone) para realizar campanhas

educativas, promover ou ensinar sobre Vvarios temas em debate.

A difusdo das informacdes ndo pode ser apenas uma mera formalidade, mas uma forma
de fortalecimento do vinculo entre a equipe técnica que coordena as atividades e a
populacdo, atraves de uma relacdo de confianca que deve ser estabelecida entre as partes.
Um dos aspectos mais relevantes desse vinculo de confianga é o feedback. A equipe deve
sempre dar retorno a populacdo, mostrando para este que suas contribuicdes estdo sendo
considerados no plano, bem como apresentar resultados parciais de cada etapa do
trabalho. O retorno é fundamental para manter estimulo a participacdo como para
reafirmar o compromisso de um trabalho sério e transparente (EMBARQ Brasil, 2015%).

A transparéncia € um requisito importante no processo participativo, ela assegura que
todos tenham conhecimento do desenvolvimento do plano, trazendo maior credibilidade
para 0os avancos do planejamento. Dessa forma, a transparéncia pode permitir o
afloramento dos interesses divergentes, explicitacdo dos conflitos e, a partir dai, buscar a
convergéncia e a construcdo de um pacto democratico. A transparéncia pressupfe o
estabelecimento de regras claras pela equipe gestora que dirigi 0 processo de construcao
do plano e outros segmentos envolvidos. As informagdes devem ser sempre em
linguagem acessivel e transparente, democratizando assim o0 seu acesso para todos 0s
envolvidos (Rolnik & Pinheiro, 2004).

No entendimento de Bickerstaff et al. (2002), a transparéncia na construcdo do plano
deve ser entendida como explicitacdo dos resultados e impactos decorrentes do processo
participativo. Para os autores, todos 0s eventos decorrentes do processo de planejamento
participativo devem ser relatados, explicitados, demonstrados e com feedback para os
participantes. Em todo processo participativo deve ser mantido o fluxo continuo de
informagdes. O feedback da equipe gestora é extremamente importante, porque permite
que os participantes reconhegcam no plano a identidade de suas opinides, valorizando
assim as decisGes tomadas na construcdo de consensos e desenvolvendo o espirito de

pertencimento, que ajuda na legitimacdo do plano (Wahl, 2013)
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6.7 Diversidade e interagéo colaborativa

A valorizagdo da diversidade e a incluséo social sdo dimensOes importantes a serem
levadas em consideracdo no processo de producédo social do planejamento da mobilidade
urbana, elas permitem o estabelecimento de um processo interativo, solidario,
colaborativo, cooperativo e equitativo. Quando observadas essas dimensoes,
principalmente, quando incluidos segmentos mais vulneraveis, os resultados do plano
tendem a traduzir interesses coletivos. Destaca-se ainda, que a incluséo ndo deve ocorrer
apenas nas fases iniciais do planejamento, quando na maioria das vezes o0 processo ainda
estd em carater de consulta, mas em todo processo, abrangendo as fases de construgdo
dos objetivos, elaboracdo de estratégias e de tomada de decisbes (Bickerstaff et al.,
2002).

No que se refere a dindmica das atividades, é preciso que a equipe dos gestores programe
atividades de forma mais didatica possivel. As atividades devem ser convidativas, nos
locais de facil acesso e nos horarios que proporcionam maior participacdo da populagao.
As pautas devem ser divulgadas previamente para que os participantes possam preparar

melhor para as discussdes.

A dinamica das discussdes deve levar em consideracdo a diversidade dos grupos
representados nos debates, facilitando assim maior engajamento popular e sentimento de
pertencimento, evitando possiveis constrangimentos aos grupos mais vulneraveis e,
consequentemente, o monopolio decisorio por parte dos grupos dominantes. A equipe
deve adotar mecanismos para viabilizar a integracdo entre a leitura comunitéria e a leitura
técnica dos problemas a serem abordados (EMBARQ Brasil, 2015%).

Diversos métodos participativos podem ser adotados, dependendo da especificidade de
cada localidade e os atores envolvidos. Os métodos devem estimular a colaboracdo e
cooperacdo de cada segmento na busca dos objetivos coletivos. Para criar uma dindmica
boa de envolvimento popular e colaboracdo de seus membros, EMBARQ Brasil (2015%)
destaca a importancia de uso dos métodos de mesas de discussdo, grupos de trabalho,

oficinas interativas etc.

Ressalta também que os espacos de debate e tomadas de decisdo devem ter uma boa
representacdo democratica, plural, e que minimizam as possibilidades de conflitos que

inviabilizam o consenso. Reconhece a importancia de féruns temporarios, como

125



audiéncias e consultas publicas, mas destaca que é importante a constituicdo dos espacos
transversais e permanentes de participacdo, como nos casos dos conselhos e outras
instituicOes de caracteristicas semelhantes. Os espacos permanentes dardo sustentacao
ativa nos debates do plano e outros assuntos do setor, assim como possibilitardo a revisao

futura do plano.

Ibeas & Montequin (2011) destacam a importancia de realizar oficinas e outros métodos
dindmicos na busca de solucbes para o plano. Ressaltam que nesses espacos 0s atores
podem ser divididos em grupos compativeis com 0s eixos tematicos do plano.
Inicialmente devem ser expostos todos os problemas que afetam a mobilidade e, a partir
dai, por meio de oficinas interativas, empreenderem as discussfes sobre os problemas
apresentados. Cada grupo deve ficar responsavel para analisar, debater e apresentar
solucdes para seu eixo tematico junto a outros participantes. Apos apresentacdo, o
problema é debatido por coletivo dos participantes, o qual, naturalmente incorpora as
opiniGes coletivas, decididas democraticamente, observando as orientagdes técnicas

necessarias.

E importante que todas as discussdes e debates sejam registrados em videos e audios,
assim como algumas imagens fotograficas de momentos importantes da reunido. Os
registros servem para facilitar o diagnéstico e analise dos dados posteriormente. O
sucesso das oficinas depende da capacidade de conducdo das atividades por parte dos
moderadores, dai a importancia dos registros para verificar que procedimentos devem ser
revisados em outros encontros.

A construcdo do plano deve contemplar um processo participativo dindmico, e com a
utilizacdo variada de métodos interativos e inovadores. Bickerstaff et al. (2002) destacam

alguns métodos interativos de extrema relevancia para o processo participativo, sao eles:

e Formacédo do painel cidadao, um método que permite estabelecer e manter uma

mostra de opiniGes representativas da populacdo como um todo;

e Website interativo, grupos focais selecionados para representar diferentes
segmentos da comunidade, que permitem a realizacdo de uma pesquisa

qualitativa, com discussdes aprofundadas sobre o plano;

e Oficinas dos cidad@os, um método que permite ampla interacdo e deliberacéo

sobre questbes importantes do plano;
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e Abordagem de construcdo de consenso, € um método que possibilita o
estabelecimento de sessdes de discussdes entre diferentes atores para formacéo
de ideias que serdo implicadas na construgcdo de documentos de consulta, assim
como permitem o desenvolvimento de estratégias para efetiva implementagdo do

processo participativo ao longo do planejamento.

Os metodos inovadores devem ser mesclados com os tradicionais, ampliando as
possibilidades de os participantes terem mais espagos de debates e interacdo. Os métodos
tradicionais podem ser representados em consultas e audiéncias publicas, reunides
publicas, exposic¢les publicas, entre outros. A Figura 6.2 sintetiza de forma esquematica
0s métodos tradicionais e inovadores que podem ser utilizados na operacionalizacdo do

processo participativo.

+ LIMITA A INTERAGAO, A
CRIATIVIDADE E A INOVAGAO
TENDE A PROPORCIONAR O
5 MONOPOLIO DOS GRUPOS
METODOS TRADICIONAIS DOMINANTES

CONSULTAS PUBLICAS
AUDIENCIAS PUBLICAS
REUNIOES PUBLICAS
EXPOSICOES PUBLICAS
WORKSHOPS
SEMINARIOS

A 4

PROCESSOS DINAMICOS DE
INTERAGAO E PRODUCAO
SOCIAL

A

METODOS DE INTERAGAO PARA PARTICIPAGAO POPULAR

METODOS INOVADORES

GRUPOS TEMATICOS

OFICINAS

WORKSHOPS

SESSOES DE CASA ABERTA
FORMACAO DO PAINEL CIDADA
WEB-SITE INTERATIVO
ABORDAGEM DE CONSTRUGCAO DE
CONSENSO

MAIOR CRIATIVIDADE E INTERACAO

* INCLUSAO SOCIAL, SOLIDARIEDADE
E EQUIDADE

Figura 6.2 - Métodos de participacdo popular no planejamento da mobilidade urbana
Fonte: Elaboracéo propria.
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E importante que em todo processo de planejamento haja continuidade do processo
participativo. A continuidade da participagdo popular em diferentes etapas do plano
permite 0 acompanhamento e avaliacdo do processo participativo, permitindo a realizacéo
da revisdo de procedimentos para corrigir falhas e aperfeicoar as técnicas do
envolvimento, a fim de evitar resultados negativos e perda de apoio popular (Bickerstaff
et al., 2002).

Na concepc¢édo de Bickerstaff et al. (2002), para que ocorra um processo de participacdo
continua na elaboracdo do plano de mobilidade urbana, devem ser observados os

seguintes elementos, quais sejam:

e Envolvimento precoce da populagdo - implica que o envolvimento popular e suas
contribuicbes devem ocorrer desde inicio do processo de construgdo do plano,
devendo nessa etapa definir em que medida cada grupo estratégico pode
contribuir na identificacdo dos problemas (diagndstico), na construcdo dos

objetivos e na definicdo de abordagem geral do plano;

e Regularidade do processo participativo - tem a ver com 0 processo regular e
continuo da participacdo popular, visto que, o envolvimento de atores ndo deve
ser apenas na parte inicial do planejamento, ele deve perpassar todas as etapas do
plano, apesar de entender que em cada estagio devem ser definidas estratégias

diferentes de envolvimento;

e Monitoramento e avaliacdo do planejamento - é um processo no qual 0s
participantes do processo de planejamento verificam constantemente se estdo no
caminho certo para alcancar as metas e 0s objetivos propostos. Nesse processo 0s
fluxos de informacgfes sdo importantes para que todos tenham conhecimento da
situacdo e saibam que aspectos devem ser corrigidos ou melhorados para efetiva

participacao popular.

Ao percorrer e analisar toda literatura pertinente ao assunto foi possivel abstrair
elementos que ajudaram na construgdo de uma base epistemoldgica inerente aos
requisitos da participacdo popular, com isso, estabelecer 0 passo a passo necessario em
cada etapa como forma de orientar objetivamente a operacionalizacdo do processo

participativo na elaboragcéo dos PMU.
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E possivel identificar ao longo deste capitulo uma l6gica na estruturacdo dos requisitos,

uma ldgica fundamentada fortemente em bases tedricas e metodoldgicas consistentes, e

que refletem a importancia dos resultados obtidos como produto final desta tese. A Figura

6.3 sistematiza todas as abstracdes teoricas de tipologias ideais, denominadas neste

trabalho de requisitos operacionais da participacao popular.
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Figura 6.3 — Passo-a-passo para aplicacdo dos requisitos operacionais da PP
Fonte: Elaboracéo propria.
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6.8 Topico conclusivo

Ficou patente ao longo do capitulo que a participacdo popular € um processo complexo,
duradouro, que requer recursos suficientes para sua operacionalizacdo na elaboracdo dos
planos de mobilidade urbana, assim como evidencia a necessidade de organizacéo e
capacidade institucional para sua efetiva realizacdo. Esse processo s6 pode ser alcancado
de forma efetiva quando o envolvimento de atores observa a valorizagdo da diversidade
cultural, a multiplicidade dos interesses, inclusdo social, a solidariedade, a alteridade,
continuos processos formativos, empoderamento politico, transparéncia, entre outros

elementos relevantes para consecucgédo dos objetivos do plano.

A simples formalidade em cumprir a legislagio que garante esse processo nos
dispositivos legais ndo é uma certeza de resultados efetivos. E preciso que o poder
publico, por meio de sua estrutura de gestdo tenha um engajamento sério, proativo e
competente, quanto a forma de atuacdo e garantia da igualdade politica para todos 0s

segmentos envolvidos no planejamento.

E preciso criar mecanismos participativos eficazes para que os atores possam ter
contribuicdes efetivas no processo de planejamento da mobilidade. Isso passa pelo
empoderamento, principalmente, daqueles atores mais vulnerdveis e com pouco

conhecimento no assunto.

A ideia de construcdo dos requisitos para ajudar na operacionalizacdo da participacao
popular no processo de elaboracdo dos planos de mobilidade urbana é fornecer substratos
didaticos para que os gestores possam conhecer passo a passo desse processo e facilitar o
trabalho. Isso pode contribuir para maior efetividade do processo democratico e

participacdo cidada.

A aplicacdo dos requisitos ndo é algo que necessariamente vai levar aos resultados
positivos automaticamente, depende de diversos fatores organizacionais e institucionais
de cada municipio, assim como das estruturas disponiveis para realizagdo do processo
participativo. Ou seja, 0s resultados positivos na aplicacdo dos requisitos dependem da
organizacao institucional dos municipios e do rigor em cumprir efetivamente o passo a
passo e as orientacbes detalhadas neste capitulo. Cada municipio possui suas
peculiaridades, que devem ser observadas para melhor adotar medidas que facilitem a
aplicacéo efetiva dos requisitos.
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No capitulo seguinte serd demonstrado hipoteticamente como pode ser realizada a
operacionalizacdo dos requisitos da participacdo popular, tomando como base territorial o
Distrito Federal (DF). O DF foi escolhido porque apresenta caracteristicas que podem ser
observados tanto nos municipios grandes assim como nos pequenos. As caracteristicas da
capital também guardam semelhanca as das grandes metropoles brasileiras, que por um

lado devem elaborar planos de mobilidade metropolitanos.
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7 APLICACAO HIPOTETICA DOS REQUISITOS OPERACIONAIS DA
PARTICIPACAO POPULAR NO DISTRITO FEDERAL

7.1 Introducéo

Para a aplicacdo de um estudo de caso da modelagem tedrica proposta no presente
trabalho, o cenério do Distrito Federal foi escolhido. Portanto, ressalta-se que foram
considerados os requisitos que influenciam a efetiva participagdo popular na elaboracao
de Plano de Mobilidade Urbana (PMU), juntamente com as ferramentas de
operacionalizacdo para o caso do Distrito Federal. Nesse sentido, este capitulo faz uma
contextualizacdo do Distrito Federal, apontando com suas principais caracteristicas,
seguido da aplicacdo dos requisitos e ferramentas de operacionalizagdo necessaria a

elaboracdo de um Plano de Mobilidade com participacao popular.

O Distrito Federal (DF) é uma unidade federativa que guarda caracteristicas peculiares e
possui organizacdo politica e geogréfica andloga aos municipios e estados.
Diferentemente dos estados, 0 DF ndo possui constituicdo prépria, mas uma Lei organica,
como € nos municipios. Ndo possui também a municipalidade, porém atua por meio das

administracdes locais, que sao dirigidas por Administradores indicados pelo Governador.

E importante destacar que o DF possui Plano Diretor de Transportes e Mobilidade do
Distrito Federal (PDTU-DF) que ajuda no planejamento de transporte e mobilidade
urbana, buscando a integracdo com o Plano Diretor e Ordenamento Territorial (PDOT). O
PDTU — DF foi instituido em 2011, com previsdao de revisdo em 2021, o que
hipoteticamente foi tratado com efetiva aplicacdo dos requisitos operacionais da

participacdo popular.

O PDTU-DF foi instituido para atender as exigéncias do Estatuto da Cidade (2001), que
tornou obrigatério a elaboracdo dos Planos Diretores de Transporte para todos os
municipios com mais de 500.000 habitantes, sob pena de ndo receber nenhum recurso
para melhoria ou implantacdo de infraestrutura de transporte. Nesse caso, percebe-se que
0 PDTU ¢ anterior a Lei de Mobilidade Urbana, instituida em 2012 e trouxe inovacgdes

relevantes no campo da politica urbana brasileira.

Na CF de 1988, quando foi garantida no artigo 14° a participacdo popular na tomada de

decisbes publicas o DF prontamente instituiu a Lei n°® 239, de 10 de fevereiro de 1992,
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criando a figura dos Comités de Transporte Publico Coletivo (CTPC), objetivando a
instalacdo dessas instituicOes participativas em todas as Regifes Administrativas (RAS),
com envolvimento de diversos segmentos e entidades de classes, e garantia do carater
permanente desses espagos. A criacdo dos comités atende uma demanda constitucional e
visa abrir espaco para que diferentes entidades possam fazer parte na tomada de decisdes
publicas sobre politicas de transporte e mobilidade urbana.

Em cada Regido Administrativa (RA) deve ser instituido um CTPC, com a representacdo
de 14 membros, quais sejam: um representante da Associagdo Comercial, um
representante dos Estudantes, um representante das Empresas Locais de Transporte, um
representante dos Deficientes, um representante das Associacbes Comunitarias ou
Confederacdo das Associacbes Comunitarias, um representante dos Empregados no
Comercio Local, um representante dos Produtores rurais, um representante dos 1dosos,
um representante de Administracdo Regional, um representante dos Servidores Publicos,
um representante da Federagdo das Industrias, um representante do Sindicato dos
Rodoviarios, um representante dos Transportadores autbnomos e um representante do

Sindicato dos Kombistas, categoria ja extinta.

Os comités deveriam ser instalados em todas as (RAs) do DF, ter uma atuacéo de carater
consultivo, exercer, segundo sua finalidade, um papel fundamental na democratizacéo das
relacbes de poder, congregando diferentes interesses de diferentes segmentos da
sociedade civil e do poder publico, no entanto, até 2014 s6 foram instalados 25 comités
de um total de 31 RAS que deveriam ser contempladas, sendo que muitos estdo
funcionando de forma precaria e com riscos de extinc¢éo (Indi, 2014).

Observa-se, portanto, apesar de todas as dificuldades que envolvem o0s comités e o
préprio PDTU, o DF realizou avancos tedricos significativos no que se refere a inovacéao
democratica e participacdo popular. A lei por si s6 é um avanco tedrico significativo,
necessitando apenas de sua operacionalizagdo institucional efetiva. Ou seja, criar a
estrutura para funcionamento dos CTPC em todas as RAS s depende do poder publico e

da vontade politica do Governo do Distrito Federal (GDF).

Considerando todo exposto acima, observando a necessidade dos CTPC para caso
especifico da aplicacdo hipotética dos requisitos operacionais da participacdo popular na

revisdo do PDTU, procedeu-se a reestruturacdo desses espacos ja existentes e instalou o
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restante nas RAS que ainda ndo haviam sido contempladas. Os CTPC podem ser
utilizados até mesmo para atuacdo permanente em outros processos participativos. Sao
espacgos organizados e prontos para operacionalizacdo da participacdo popular na area de

transporte e mobilidade urbana.

A reestruturacdo levou em conta o novo mapeamento, identificacdo e inclusdo dos
segmentos da sociedade civil, das entidades de classes, das instituicbes de ensino, das
personalidades influentes, entre outros interessados que atuam na regido e sdo afetados

pelas condi¢des de mobilidade urbana no DF.

Colocada em prética a reestruturacdo dos CTPC, partiu-se para aplicacdo hipotética dos
requisitos operacionais da participacdo popular na revisdo do PDTU-DF. Para isso, foi
realizada a contextualizacdo historica do Distrito Federal, facilitando a compreensdo

sobre sua estrutura geografica, politica e social.
7.2 Contextualizacdo historica do distrito Federal

A criacdo do Distrito Federal foi um projeto politico antigo. A atual capital do pais ja
vinha sendo preconizado em diversas leis, decretos e constituicdes, sendo uma dessas
constituicBes a de 1891, que idealizou a instala¢do da capital no Planalto Central. Apesar
de ser um movimento antigo, a criacdo da nova capital da republica s6 viria a se
concretizar em 19 de setembro de 1956, pela Lei n® 2.874/56, sendo inaugurada em 1960,
qguando foi realizada a mudanca do governo central do Rio de Janeiro para Brasilia,
consolidando assim um periodo de prosperidade econdmica e convergéncia politica. A
necessidade de integracdo nacional foi uma das justificativas para levar a capital ao
Planalto Central (Costa, 2011).

Antes da construcdo de Brasilia, conforme destaca Costa (2011), a estimativa apontava a
época para 6000 habitantes espalhados nas extensas areas de Planaltina e Brazlandia,
cidades que pertenciam ao Goias, e posteriormente integradas ao Distrito Federal. Apds
um ano apenas de sua criacdo, o levantamento do IBGE feito em 1957 apontava para
12000 habitantes, dobro da populagdo que se encontrava anteriormente nesse territorio.
Em 1959 o Censo experimental do IBGE mostrava uma situacdo dramatica de
crescimento populacional na nova capital do pais, sendo estimado em 64000 habitantes.
O répido crescimento foi em decorréncia de altos fluxos de imigrantes que vinham em

busca de oportunidades nas industrias da construgéo civil.
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Inicialmente Brasilia foi projetada como uma cidade para poucos habitantes e ndo estava
previsto no plano a rapida expansdo que ocorreu nas cidades satélites, onde passaram a
abrigar-se os continuos fluxos de imigrantes que vinham em busca de novas
possibilidades. A proposta era implantar as Cidades Satélites de forma planejada,
conforme as demandas de alocacdo e como nucleos periféricos ao Plano Piloto, no
entanto, dadas as circunstancias em que vinha ocorrendo o acelerado crescimento
populacional e aumento de déficit habitacional, passaram a ocorrer diversas invasdes de
terrenos vazios, provocando desta forma um crescimento desordenado da periferia de
Brasilia, formando cidades satélites, ou oficialmente denominadas de Regides
Administrativas (RAs) (Codeplan, 2011).

A conformacédo do Distrito Federal se deu nessa ambiguidade: Por um lado a expanséo
das cidades ocorreu de forma planejada, e é verdade que isso aconteceu em diversos
momentos, por outro lado diversas cidades foram ocupadas irregularmente, sem
planejamento e infraestrutura adequada, que posteriormente foram regularizadas. O
Nucleo Bandeirante foi o primeiro nlcleo habitacional criado em 1956 para abrigar 0s
trabalhadores das empresas que construiam Brasilia, naquela altura era conhecido como
Cidade Livre (Codeplan, 2011).

Com o passar dos anos a capital do pais foi se expandindo cada vez mais rapido,
experimentando elevada taxa de crescimento populacional. No ultimo censo realizado
pelo IBGE em 2010, o Distrito Federal contava com uma populacdo de 2.570.160
habitantes e uma densidade populacional de 444,07 habitantes por Km? (ANUARIO DF,
2013). A Figura 7.1 retrata bem a evolucdo de ocupacdo do solo no Distrito Federal ao

longo dos anos.
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Figura 7.1 - Evolucdo da ocupacéo do solo no Distrito Federal
Fonte: PDTU (2009).

Considerando esse nimero, a capital passa a ocupar o quarto lugar no ranking das
cidades mais populosas no Brasil, ficando apenas atras de Sdo Paulo, Rio de Janeiro e
Salvador. Ao comparar 0 senso de 2000 e 2010, percebe-se que o Distrito Federal teve
uma taxa de crescimento acima da média do pais, sendo 2,28% ao ano, contra 1,17 ao ano
(ANUARIO DF, 2013). Conforme PDAD (2021), o DF elevou o nimero da populagio
para 3.010.881 habitantes. Assim como a populacdo, o DF também ampliou suas Regifes
administrativas para 33 e renda média para R$ 7.304,90 (Sete mil e trezentos e quatro e
noventa centavos, conforme pode-se observar na Figura 7.2 e no Quadro 7.1.
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Figura 7.2 - Mapa com 33 RAs do DF
Fonte: PDAD (2021).
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Quadro 7.1 - Bacias de operagdo de transporte, RAs, populacdo e renda média domiciliar

BACIA DE OPERACAO | REGIOES ADMINISTRATIVAS | POPULACAO RENDA MEDIA DOMICILIAR

Plano Piloto 224.848| R$ 14.087,02

Planaltina 186.498| R$ 3.114,17

Sobradinho 73.438) R$ 6.010,84

Sobradinho 1l 78.837) R$ 3.808,85

1 Sudoeste/Octogonal 55.366]/R$ 15.390,62
Lago Norte 37.539] R$ 15.867,10

Cruzeiro 30.860] R$ 9.858,61

Fercal 9.388] R$ 2.186,12

Varjdo 8.953| R$ 2.907,20

Gama 137.331} R$ 5.034,37

Santa Maria 130.970} R$ 3.813,85

Séo Sebastido 118.972| R$ 2.649,47

Itapod 65.373| R$ 2.475,22

2 Paranoa 69.858) ' R$ 2.843,63
Lago Sul 30.446) R$ 31.322,91

Jardim Botanico 53.045) R$ 14.908,43

Park Way 23.081) R$ 18.138,22
Candangolandia 16.339] R$ 4.041,80

Samambaia 247.629] R$ 4.,128,25

Recanto das Emas 133.564| R$ 3.226,29

3 Riacho Fundo 11 72.988] R$ 3.863,50
Riacho Fundo 44.464] R$ 5.101,61

Nducleo Bandeirante 24.093] R$ 5.486,03

Aguas Claras 120.107)J'R$ 14.056,73

4 Arniqueiras 47.045) R$ 7.052,86
Guara 142.083|'R$ 7.978,96

Ceilandia 350.347) R$ 4.491,07

Sol Nascente (Por do Sol) 93.217) R$ 2.188,30

Taguatinga 210.498) R$ 5.816,33

5 Vicente Pires 78.561) R$ 7.775,30
Brazlandia 55.879] R$ 3.425,65
SCIA/Estrutural 37.527) R$ 2.014,03

SIA 1.737) R$ 5.998,42

TOTAL 3.010.881| R$ 7.304,90

Fonte: PDAD (2021).

7.3 Aplicacdo dos requisitos

Considerando todo o debate epistemoldgico e metodolégico ja tracado nesta tese e as
premissas nela contidas, ap6s a contextualizacdo do DF partiu-se para aplicacdo
hipotética dos requisitos na revisdo do PDTU da Capital do pais, respeitando o passo a
passo desenhado por meio de abstracfes tedricas que permitem a elaboracédo de tipologias
ideais para um processo participativo efetivo. Abaixo sdo observadas todas as sequéncias

desse processo de aplicagéo, que segue as seguintes etapas:
12 etapa: Aspectos técnicos e institucionais

Para sucesso dos trabalhos, o Governador institui por meio de um Decreto trés comissdes
que atuardo na revisdo do PDTU-DF, com respectivas atribuicdes:

e Comissdo Executiva — possui atribui¢des de coordenar politicamente a revisdo do
plano, efetivando validagdes de todo processo dos estudos, dos resultados e as
decisfes das outras comissdes. A Comissdo Executiva procura catalisar o apoio de
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parceiros institucionais e atores importantes para legitimagdo do planejamento.
Dentre os parceiros destacam-se o Ministério da Infraestrutura, Departamento
Nacional de Infraestrutura e Transportes (DNIT) e Agéncia Nacional de
Transporte Terrestre (ANTT).

A comissdo executiva tem a sua composicdo formada pelo Governador, Secretario
de Transporte e Mobilidade Urbana, Secretario do Meio Ambiente, Secretario de
Comunicacdo Social, Secretario de Desenvolvimento Social, Secretario de
Desenvolvimento da Regido Metropolitana, Secretario de Desenvolvimento
Urbano e Habitacdo, Secretario de Obras e Infraestrutura, Secretario de Relacbes
Institucionais, Secretario de Desenvolvimento Econémico, Secretario de Protecdo
da Ordem Urbanistica, Secretario da Pessoa com Deficiéncia, Presidente da
Companhia do Metropolitano do DF (METTRO/DF), Diretor do Departamento de
Estradas e Rodagem do DF (DER/DF), Diretor do Departamento de Transito do
DF (DETRAN/DF), Presidente da Companhia Imobilidria de Brasilia
(TERRACAP), Presidente da Companhia de Planejamento do DF (CODEPLAN),
Presidente da Comissdo de Transporte da Camara dos Deputados do Distrito
Federal.

Comissdo Técnica — formada por uma equipe técnica altamente qualificada,
interdisciplinar, que possui conhecimentos técnico-cientificos sobre processo de
participacdo popular, com capacidade de mobilizacdo e habilidades de mediacdo
politica. A comissdo técnica é responsavel pela operacionalizagdo do processo
participativo e a construcdo de entendimento sobre distintos interesses
representados no PDTU. Ela se reporta a Comissdo Executiva e busca a validacao

de sua atuacgéo por parte dessa comissao.

A comissdo é responsavel pelo gerenciamento e acompanhamento técnico e
financeiro dos trabalhos de revisdo e do cronograma do planejamento. A
composicdo da Comissdo Técnica é representativa dos 6rgdos que compdem a
Comissdo Executiva, priorizando 0s técnicos que possuem as habilidades
referenciadas acima. A instalacdo da Comissdo Técnica e suas atribui¢des se dao
por meio de decreto, com prazos determinados para finalizacdo de trabalhos e

instituicdo do PDTU revisado.

Comissdao de Acompanhamento — tem como atribuicdo acompanhar todo

trabalho de revisdo do plano e contribuir de forma a possibilitar a conciliagéo dos
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distintos interesses e visdes sobre a cidade. Essa comissdo € composta por 6rgaos
de controle e fiscalizacdo (Corregedoria do DF, Tribunal de Contas do DF e Poder
Legislativo), Conselho de Transporte Publico e Mobilidade Urbana, Conselho de
Planejamento Territorial e Urbano do DF, Entidades de Classes, Sociedade Civil,
Universidade de Brasilia, outras instituicdes técnico-cientificos, diversos 6rgéaos e
atores que atuam e apoiam a politica de desenvolvimento e mobilidade urbana no
DF.

2% etapa: Abrangéncia espacial

Sao vérias dindmicas adotadas para abranger todas as areas geograficas, possibilitando
assim um bom planejamento efetivo participacdo popular. A principio, a revisdo do
PDTU-DF leva em consideracdo a dindmica das RAS e dos bairros. Em todas as RAS
adotou-se os bairros como unidades espaciais para 0s debates, proposi¢oes e construgdes
de alternativas do plano em revisdo, considerando sempre analise dos aspectos locais,
regionais e gerais do DF. Ressalta-se que, fora as atividades nos bairros, numa segunda
fase ocorrem outros trabalhos de consolidacdo local em cada CTPC, com o0s
representantes (delegados) indicados em cada bairro, sendo essas atividades mais

técnicas, com abordagens mais complexas.
32 etapa: Mapeamento e envolvimento de atores

Esta é uma etapa inclusiva, onde ha o cuidado de mapear e inventariar todos os atores
afetos ao plano em todas as RAS. O mapeamento € realizado pela Comissdo Técnica em
parceria com as administracdes locais, onde sdo expedidos cartas-convites para todos 0s
segmentos, explicitando a importancia do planejamento e a necessidade da participacéo
de todos na construcdo de uma nova realidade urbana, com representacdo de todos os
interesses. Apos identificacdo dos atores sdo elaboradas fichas com os perfis dos
envolvidos, permitindo assim segrega-los por grupos de interesses e facilitar o processo

de mediacdo democrética, por meio de estratégias eficientes.

E necessaria uma ampla publicizacio dos eventos e das reunides para atrair o maximo da
populacéo possivel, a fim de debater a construcéo de solucGes para todos. A adesdo deve
ser ampla em quase todas as RAS e com a participacdo de variados segmentos e

personalidade, tornando representativas e legitimas as solugdes encontradas em cada
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localidade. Tanto nos bairros, quanto nos CTPC a mediagdo e a capacidade da equipe
técnica sdo fundamentais para obtencédo de resultados positivos.

A primeira etapa dos trabalhos ocorre nos bairros, onde foram indicados os delegados,
com representacdo paritaria de diferentes interesses para tomarem parte da continuidade
dos debates no comité local. Deve ser instruido que esses indicados possuam capacidade
de fazer uma leitura técnica do planejamento, o que requer conhecimento mais apurado
em relacdo a etapa anterior dos bairros, onde se prioriza abordagem geral e a definicao
dos objetivos do plano. Feito isso, os delegados indicados nos bairros juntaram-se aos
representantes dos comités e a comissdo técnica para detalhar e consolidar as
proposicdes, com utilizagdo de diversos métodos interativos. Finda a etapa dos trabalhos
nos RAS, a comissdo técnica realiza a consolidacdo geral dos trabalhos em todo DF,
incorporando os interesses vocalizados por diferentes segmentos, de forma equanime e

equitativa.

Apos validacdo de todo processo de construcdo da revisdo do PDTU por parte da
Comissdo Executiva com anuéncia dos 6rgaos de controle, o PDTU-DF é encaminhado e
aprovado pelo poder legislativo, sem grandes dificuldades, visto que, o préprio legislativo
participou de todo processo desde inicio e possui conhecimento prévio sobre as questdes

que se colocaram no plano.
42 etapa: Empoderamento politico de atores

Trata-se de um momento relevante para elevacdo de capacidade reflexiva dos atores
participantes na construcdo do processo participativo. Observa-se que os atores
envolvidos no processo de planejamento possuem experiéncias diferentes, vivéncias e
conhecimentos variados. Nesse caso, elaborou-se um plano de acdo para facilitar a
realizacdo de um processo rapido de capacitacdo técnica, como forma de mitigacdo das

desigualdades e obter o nivelamento para o debate que se prop&e na revisao do PDTU.

As ferramentas de operacionalizacdo sdo abordadas na 72 etapa, mas ressalta-se que a
importancia da realizacdo de Oficinas, Palestras e Workshops para munir de elementos os
atores sobre o conhecimento no assunto e possibilitar a eles a realizacdo de uma leitura
técnica e participacdo igualitaria na constru¢cdo do PDTU. A capacitacdo técnica foi
extremamente importante, porque permitiu a representacdo de diferentes interesses com

maior seguranca e autoconfianca, garantindo o desenvolvimento das competéncias e um
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nivel elevado de debate. Possibilitou ainda a tomada de consciéncia politica por parte dos

participantes mais vulneraveis.

Na pratica, todas as acdes foram adotadas para que a populacdo menos favorecida possa
ter condi¢cBes minimas de participar no debate e na construcéo de propostas ao plano. As
desigualdades entre as classes dominantes e 0s grupos socialmente vulneraveis foram
mitigadas por meio de empoderamento social e coletivo, realizado ao longo do processo
participativo, com objetivo de buscar sempre a equidade e igualdade das condigdes

participativas na revisdo do PDTU.
52 etapa: Accountability — transparéncia

A transparéncia institucional é um dos requisitos mais importantes no processo de
participacdo popular e esteve presente do inicio ao final do planejamento. Todas as
informacBes foram tratadas com cuidado e publicizadas com clareza e objetividade nos
momentos adequados e nos locais certos. A Comissdo técnica estabeleceu plano de
comunicacdo para todos os RAS, observando caracteristicas locais de cada lugar e 0s
habitos da populacdo. Essas observancias foram relevantes, porque indicaram quais
meios e canais de informacdo (Radio, TV, Jornal, Internet, Redes Sociais) a populagédo de

cada localidade acessa com mais frequéncia e eficiéncia no processo de comunicagéo.

Antes mesmo de iniciar os trabalhos, a Comissdo Técnica, com apoio da Secretaria de
Comunicacéo providenciou a ampla divulgacao do cronograma e dos trabalhos de revisdo
do plano nos meios e canais oficiais do Governo do Distrito Federal. Houve ainda a
divulgacdo em massa de todo processo nas RAs. Foram utilizados Websites do GDF e
das administracdes locais, Radios, Televisbes, Jornais, Redes Sociais, Carros de Som
Publicitarios, Outdoors nos lugares estratégicos, realizacdo de panfletagens e fixacdo de

Banners em cada regido.

Ao iniciar processo de planejamento foi criado um Website especifico para concentrar
todas as informacGes dos trabalhos de revisdo do plano. Foi divulgado o andamento de
todas as atividades, os resultados parciais, as dificuldades, os éxitos, assim como a
conscientizacdo da populagdo sobre a importancia que esse processo tem para a reducao
das desigualdades socioespaciais e uma convivéncia democratica na cidade. Sao
incluidas, em um Website dedicado ao processo de elaboracdo do Plano de Mobilidade,

as opcoes de reclamacdes, sugestdes e elogios.
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A disponibilizacdo de informacdes claras sobre o estado de planejamento para todos os
segmentos envolvidos ajuda na geracdo de confianca na equipe técnica, facilitando a
comunicacdo entre os envolvidos. Adota-se a pratica de comunicacao transversal durante
todo processo de revisdo do plano. Todas as informacgfes sdo tratadas, interpretadas e
disponibilizadas em linguagens simples, de faceis compreensbes, para facilitar o
entendimento de todos os envolvidos.

Outro aspecto que garante a confianga dos participantes na equipe técnica é o constante
feedback que os técnicos ddo aos envolvidos sobre tudo que é construido, inclusive,
tratando de mostrar para eles que suas sugestdes estdo sendo levadas em consideragédo e
que serdo incorporadas no plano final. Esse fato ndo s6 aumenta a confianca mutua entre
os envolvidos, mas dissipa resisténcias e aumenta a legitimidade no processo

participativo e nas proposicdes do plano em questdo.
62 etapa: Diversidade e interacdo colaborativa

A comissdo técnica se atenta ao fato de que o sucesso do processo participativo no
planejamento depende da maior mobilizacdo e inclusdo de diferentes segmentos afetos ao
plano, assim como da efetividade dos métodos empregados para interacdo e construcao
das proposicdes. Ndo houve davidas quanto ao esforco a ser empreendido para
identificar, localizar e envolver diferentes organizacfes sociais, empresas de transporte e
mobilidade urbana, entidades de classes, instituicGes religiosas, instituicdes técnico-
cientificos, escolas publicas, personalidades importantes e a populacdo como um todo.

Todos mobilizados e na sua maioria se fazem presentes.

O lancamento de atividades em cada RA é feita com a participacdo do Governador e com
a realizacdo de Showmicio. Foi um momento que marcou 0 apice da publicidade do
evento, atraindo atencdo de muitos populares que ainda ndo tinham conhecimento.
Também foi um momento de sensibilizacdo e de mobilizagdo geral. O evento teve inicio
as 19h30, com participacdo de artistas, lideres comunitario e personalidades importantes
da cidade. Foram varios discursos de incentivo a participacdo e a explicitacdo da
importancia desse processo na construcdo de uma cidade mais justa. Nesse evento foi
lancado um aplicativo chamado de “Mobilize - DF”, com objetivo de facilitar a

participacdo de moradores que ndo podem estar presentes nas reunides, exposices
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publicas e outras atividades. As contribui¢cbes do aplicativo foram agrupadas em um
Painel Cidada, para posteriormente serem trabalhadas nas oficinas.

Todas as atividades do planejamento foram programadas para 19h30 e ocorreram durante
uma semana em cada RA. O horario escolhido facilita a participacdo de mais pessoas,
visto que, a maioria trabalha no horario comercial. Com essa estratégia houve uma forte
adesdo e aceitacdo por parte da populagdo em participar de atividades. Nos primeiros dois
dias, apos o lancamento do plano, foram realizadas reunides publicas e exposi¢oes
publicas, sendo aberto a todos os populares e segmentos. Os escolhidos nessas reunides

como delegados participaram de outras etapas do planejamento mais complexo.

Durante dois dias de oficinas foram trabalhadas todas as questdes levantadas nas reunides
anteriores e 0s que constam no Painel Cidada. Foram divididos seis grupos, cada grupo
devendo trabalhar um tema e apresentar solucdes. Apds apresentacdo de cada grupo
abriu-se o debate, mediado pela comissao técnica. Nesse debate priorizou-se a abordagem
de construcdo de consenso, que permite o fechamento das questdes e a definicdo de
prioridades para a cidade. As questbes fechadas estdo intrinsecamente ligadas as
proposicdes inicias da ampla maioria na fase do diagndstico e construcdo dos objetivos

do planejamento, que ocorreu logo no inicio das primeiras reunides.

Findadas as oficinas, foram escolhidos alguns representantes que prosseguiram
trabalhando juntamente com a comissdo técnica para consolidacdo do planejamento na
cidade. Os escolhidos se juntaram a comissdo executiva e dividiram-se em grupos
tematicos para analisar, avaliar e consolidar cada tema abordado e trabalhado nas etapas
anteriores. Por se tratar de uma abordagem mais complexa e técnica, ela requer pessoas
qgue sejam mais esclarecidos sobre o assunto, por isso, incorporou-se aqueles que ao
longo do processo conseguiram se empoderar e desenvolver a capacidade reflexiva sobre

questdes que se colocam no planejamento.
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8 CONSIDERACOES FINAIS

Como se observou ao longo desta tese, as questdes colocadas para reflexdo
epistemoldgica sdo urgentes e de extrema importancia para um problema crénico nas
politicas de desenvolvimento e mobilidade urbana. Ficou evidente ao longo deste
trabalho que o modelo de desenvolvimen e ocupacdo urbana brasileira empreendido
desde segunda metade do século passado trouxe graves problemas de mobilidade urbana,
problemas esses enfrentados todos os dias nos deslocamentos para trabalho, estudos,

lazer e atividades recreativas.

Os resultados da pesquisa mostram que, no Brasil historicamente o desenvolvimento e
ocupacdo urbana se deu sob uma Gtica de exclusdo, um modelo urbano centro-periferia,
com ocupac0es irregulares das areas de riscos, espraiamento das cidades, gentrificacéo,
segregacdo socioespacial, precariedade de infraestrutua e equipamentos publicos, falta de
saneamento bésico e auséncia de uma politica de planejamento e ordenamento territorial
eficaz. Todos esses fatores contribuiram para graves problemas urbanos que assistimos
hoje, entre eles, problemas de transporte e mobilidade urbana nas grandes cidades.
Praticamente em todos as metrépoles existe um caos nos horarios de pico. Extensas filas
de congestionamentos que causam estresse e forte perda econdmica para o pais e para 0s

USUArios.

Os resultados sugerem que nao ha solucBes imediatas para superar em definitivo esses
problemas, até porque os investimentos na infraestrutura de transporte e mobilidade
urbana s&o infimos, chegando a ser insignificantes diante dos desafios que se apresentam.
Os dados mostram que sdo necessarios fortes investimentos no sistema de transporte de

massa e adoc¢do de diversas medidas para mitigar os efeitos negativos desse caos urbano.

Diante dos crescentes problemas que preocupam a populacéo e o proprio poder publico, o
estudo identificou que algumas medidas vém sendo adotadas para reduzir os efeitos e
danos até entdo causados. Dentre as providéncias estdo a instituicio de mecanismos
legais que preconizam a participacdo popular na tomada de decisdes publicas, quais
sejam: a Constituicdo Federal, o Estatuto da Cidade, a Politica Nacional de Mobilidade
Urbana, o Estatuto da Metrdpole, entre outras providéncias que visam aproveitar

experiéncias e vivéncias populares para fortalecimento de politicas publicas.
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Apesar de uma ampla previsao do processo participativo no arcabouco juridico brasileiro,
na pratica nem sempre é facil sua operacionalizagdo, porque se trata de um processo
complexo, que requer conhecimento técnico-cientifico, recursos materiais e financeiros,
disponibilidade de tempo, habilidade politica e organizagdo institucional. E com base
nessa constatacdo que a presente tese trouxe suas contribuicdes de requisitos
desenvolvidos por meio de revisdo sisteméatica da literatura, que tornou possivel a

construcdo de uma base epistemologica relevante para o assunto.

Com base no conhecimento epistemologico e com aplicacdo do méto compreensivo de
Max Weber, foi possivel criar quadros tedricos abstratos, possibilitando o
estabelecimento de tipos ou tipologias ideais, denominados nesta tese de requisitos
operacionais da participacdo popular. Foram elaborados seis requisitos, cada um
contendo elementos essenciais e detalhamento de acfes necessarias para sua efetiva
realizacdo. Os requisitos operacionais da participagdo popular compreendem o0s
seguintes: 1) Aspectos técnicos e institucionais; 2) Abrangéncia espacial; 3) Mapeamento
e envolvimento de atores; 4) Empoderamento politico de atores; 5) Accountability-

Transparéncia; e, 6) Diversidade e interacdo colaborativa.

Apos elaborados, os requisitos foram aplicados hipoteticamente num cenério artificial do
Distrito Federa, por apresentar caracteristicas geopoliticas analogas aos municipios e
regibes metropolitanas. Na aplicacdo hipotética foram cumpridas todas as etapas
preconizadas pelos requisitos e e detalhados todos os procedimentos e a¢fes necessarias

para uma efetiva participagédo popular.

Apesar de ser uma aplicagdo hipotética num cenério construido artificialmente, os
resultados apontam que é possivel em termos préaticos efetivar a implementacdo dos
requisitos no processo de participacdo popular na elaboracdo dos planos de transporte e
mobilidade urbana. Observa-se nesse caso que a participacdo popular passa a ter um
carater relevante e estruturante em todos os processos de planejamento urbano, seja na
construcdo dos Planos Diretores, como nos planos de mobilidade urbana. A participacao
também revela sua importdncia na execucdo e avaliacdo de projetos, programas e

politicas pablicas, particularmente as de mobilidade urbana.

Analisando o trabalho como um todo, ressalta-se que os resultados obtidos na aplicacdo

hipotética sdo animadores, contudo, haveria maior seguranca se houvesse uma validacéo
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por meio de uma pesquisa de campo, numa aplicagdo pratica, quando sera possivel
avaliar a influéncia dos fatores ambientes no processo de interracdo e construgdo de
consenso. E importante deixar claro que, mesmo testando positivamente esses requisitos

em alguns municipios para processo de validacéo.

Pode ser necessario adequaces em outros municipios, considerando que cada localidade
possui especifidade geogréfica e cultura propria. Ou seja, a cultura, os habitos, crencas e
valores de cada povo devem variavelmente, produzem efeitos diferentes no processo de

planejamento.

Observados todos os resultados sintetisados ao longo desta tese, sabendo das limitagdes
temporais para aprofundamento de outras etapas entendidas como relevantes no processo
de construcdo do conhecimento deste trabalho, entende-se que é necessario a validacao
pratica dos requisitos, por meio de procedimentos metodoldgicos baseados em trabalho

de campo, em estudos de casos de elaboracéo de planos de mobilidade urbana.

Esta tese recomenda que outros trabalhos de Mestrando ou Doutorando interessados no
tema possam prosseguir com a validacao desses requisitos. Entende-se a construcdo dos
requisitos contitui a primeira etapa desse processo de construcdo epistemologica e que a
testagem desses requisitos no campo trard maior consisténcia e ganhos académicos

relevantes.
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