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Né&o podemos saber por que 0 mundo sofre, mas podemos saber como o mundo decide
que o sofrimento chegard a algumas pessoas e ndo a outras. Enquanto o mundo
permite que os sofredores sejam escolhidos, algo além da agonia destes é conquistado,
algo até mesmo além da satisfacdo das necessidades e desejos do mundo. Pois é na
escolha que as sociedades duradouras preservam ou destroem os valores que o
sofrimento e a necessidade expdem. Desta forma, as sociedades sdo definidas, pois é
pelos valores que sdo abandonados tanto quanto por aqueles que sdo preservados a
um custo tremendo que conhecemos o carater de uma sociedade (CALABRESI;
BOBBITT, 1978, p. 18, traducéo do autor).



RESUMO

Avaliar o grau de insercdo da sociedade civil em politicas publicas se tornou um tema
particularmente importante na area de engenharia dos transportes no Brasil no século XXI
devido a mudancga paradigmatica ocorrida em direcdo a promocdo da mobilidade sustentével,
culminando na aprovacgdo de Leis Federais como o Estatuto da Cidade de 2001 e a Politica
Nacional de Mobilidade Urbana de 2012, que mencionam explicitamente a obrigatoriedade de
envolver a populagdo na elaboragdo de Planos Municipais de Mobilidade Urbana. Desta
maneira, esta dissertacdo teve o objetivo de verificar qual o nivel de internalizacdo da
participacdo social e dos direitos do cidaddo que as cidades de Olinda/PE e Joinville/SC
obtiveram durante todo o processo de elaboracdo dos seus respectivos planos de mobilidade
urbana. Para este fim, foi utilizado o Indice de Participagdo Social (IPS) em conjungio com a
tipologia da escada de Arnstein e a categorizacao de Glucker et al., por meio de indicadores de
participacdo que usam a teoria de valor de multiatributo com base na analise de deciséo
multicritério. Os resultados obtidos mostram que a cidade de Olinda conseguiu atingir um nivel
de participacdo social muito superior a de Joinville, obtendo maiores pontuagdes em quatro dos
cinco critérios analisados nesta pesquisa e sendo destaque principalmente nos aspectos de
transparéncia, incluséo e troca de informacdes entre os atores envolvidos no processo, 0 que
provavelmente estimulara os cidaddos locais a participarem novamente em uma politica futura,
aumentando o capital social. Por outro lado, diversos erros foram observados na conducéo da
insercdo dos cidaddos no plano de Joinville, particularmente nas etapas de inclusdo e troca de
informacGes entre os atores, dificultando a criacdo de uma cultura participativa e possivelmente
desencorajando os habitantes locais a engajarem em um novo processo, 0 que provavelmente
requererd esforco extra de futuros formuladores de politicas publicas. Apesar dos aspectos
positivos observados, principalmente em Olinda, o envolvimento da populacdo ainda néo

alcancou o nivel esperado e desejado apds 10 anos de aprovacao da Politica Nacional.

Palavras-chave: plano de mobilidade urbana; participacdo social; direitos do cidadao;

mobilidade sustentavel.



ABSTRACT

Assessing civil society’s level of participation in policies has become a particularly important
topic in the field of transportation engineering in Brazil in the 21st century due to the paradigm
shift that has taken place towards the promotion of sustainable mobility, culminating in the
approval of Federal Laws such as the Statute of the City of 2001 and the National Urban
Mobility Policy of 2012, which explicitly mention the obligation to involve the population in
the elaboration of Municipal Urban Mobility Plans. Thus, this dissertation aimed to verify the
level of internalization of social participation and citizen's rights that the cities of Olinda/PE
and Joinville/SC obtained during the entire process of elaborating their respective urban
mobility plans. To this end, the Public Participation Index (PPI) was used in conjunction with
Arnstein’s ladder typology and the categorization of Glucker et al., through participation
indicators that use the multi-attribute value theory based on multi-criteria decision analysis. The
results obtained show that the city of Olinda managed to reach a level of social participation
much higher than that of Joinville, obtaining higher scores in four of the five criteria analyzed
in this research, particularly highlighting its aspects of transparency, inclusion and exchange of
information between the actors involved in the process, which is likely to encourage local
citizens to participate again in a future policy, increasing social capital. On the other hand,
several errors were observed in the conduction of the citizens’ participation in the Joinville plan,
particularly in the stages of inclusion and exchange of information between the actors, making
it difficult to create a participatory culture and possibly discouraging local inhabitants from
engaging in a new process, which will likely require extra effort from future policy-makers.
Despite the positive aspects observed, especially in Olinda, the involvement of the population
has not yet reached the expected and desired level after 10 years of approval of the National

Policy.

Keywords: urban mobility plan; social participation; citizens’ rights, sustainable mobility.
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1 INTRODUCAO

Atualmente, a no¢do de envolvimento direto dos atores sociais em politicas publicas,
principalmente os considerados de classe social mais baixa e que historicamente foram
relegados a uma posicao irrelevante no desenvolvimento do espago urbano, é largamente aceita
pela comunidade cientifica como imprescindivel para a observancia da democracia e para
legitimar os resultados perante a sociedade civil. Tal visdo representa um contraste direto a
ideia preponderante até a década de 1960, quando a experiéncia dos especialistas e técnicos
envolvidos no problema em questdo era praticamente o Unico fator a ser considerado em
projetos que envolviam a cidade como um todo, incluindo, naturalmente, aqueles relativos a
mobilidade urbana (OLIVEIRA et al., 2018). Devido a este histdrico, uma grande parcela da
populacdo ficou alijada do processo decisorio, visto que era apenas representada de maneira
indireta pelos governantes eleitos no processo eleitoral e em paises cuja democracia era estavel,
praticamente ndo existindo a possibilidade de um engajamento mais direto e participativo por
parte dos cidadaos.

A ideia de participacdo mudou paulatinamente com o passar das décadas, e boa parte
das sociedades no mundo ocidental a partir da década de 1970 comecgaram a interpretar o termo
“participa¢dao” como algo além da representacao eleitoral tradicional, o que gerou uma grande
demanda pelo desenvolvimento de documentos legais que fornecessem suporte aos cidadaos
que desejavam cada vez mais serem diretamente envolvidos no processo de tomada de decisao
(BIEGELBAUER; HANSEN, 2011), demandando maior capacidade de influéncia em questfes
envolvendo a sua localidade e exigindo, em alguns casos, poder alterar decisdes realizadas pelo
corpo técnico mesmo que boa parte da sociedade envolvida ndo possua experiéncia ou
conhecimento cientifico relacionado ao problema em questdo. A ideia de maior envolvimento
da sociedade na elaboracéo de politicas publicas é abundantemente defendida atualmente pela
literatura (EVERATT et al., 2010; MARZUKI, 2015; SCHROTER et al., 2016) embora
admitidamente ndo exista unanimidade a respeito do assunto, pois alguns autores apontam que
a onerosidade causada pela insercdo da populacdo (HOOGHE; DEJAEGHERE, 2007), a
auséncia de uma definicdo ampla sobre o que constituiria uma participacdo bem-sucedida
(ABELSON; GAUVIN, 2006) e de que maneira avaliar a contribuicdo da sociedade apds o
processo, garantindo a efetividade e eficacia do mesmo (IRVIN; STANBURY, 2004) sdo
questdes validas que podem significar que a maior influéncia dos cidaddos dentro do processo

decisorio seja algo inoportuno.



18

Ao estudar-se cuidadosamente o contexto do surgimento do clamor por uma maior
participacdo que influenciou significativamente diversos movimentos sociais, percebe-se
também uma grande relacdo entre a participacdo popular e a legitimidade da democracia em
uma sociedade contemporanea, observando que sem a anterior, a seguinte ndo pode, eticamente
e legalmente, existir. Também se valida a interconexdo entre participacdo popular e
sustentabilidade, visto que a primeira contribui de maneira significativa para a insercao de
politicas publicas de mobilidade urbana cujos pressupostos sdo a implementacdo de modos de
transporte mais humanos e amigaveis ao meio ambiente (LINDENAU; BOHLER-
BAEDEKER, 2014) Desta maneira, é vital que métodos de avaliagdo de participacdo que se
proponham a entender como a sociedade civil foi incorporada ao processo de elaboracdo de
uma politica publica sejam desenvolvidos, visando verificar se as orientagdes emanadas das leis
vigentes no pais e da literatura relevante estdo sendo observadas, além de contribuir para a
mitigacdo de uma das principais barreiras existentes a maior inclusdo da populacao.

Concomitantemente a evolucdo deste conceito de democracia e do desenvolvimento da
ideia de mobilidade sustentavel, que inclui necessariamente o envolvimento da sociedade civil
durante e apds a elaboracdo de novas politicas publicas, o Programa de Pds-Graduacdo em
Engenharia Civil da Universidade Federal de Pernambuco instaurou uma subarea de pesquisa
em torno da avaliacdo da participacdo social e dos direitos dos cidaddos em Planos de
Mobilidade Urbana, que sdo considerados parte fundamental do desenvolvimento das cidades
brasileiras neste século e cujas diretrizes foram regulamentadas pela Lei Federal n® 12.587/12,
mais conhecida como Politica Nacional de Mobilidade Urbana. Em consonancia com esta area
de estudo, o tema da presente dissertacdo de mestrado é avaliar o nivel de participacédo social
(ou popular) alcancado em Planos de Mobilidade Urbana ja elaborados a partir de indicadores
confiaveis, levando-se em consideracdo as leis brasileiras relativas a mobilidade urbana e aos
transportes bem como critérios de avaliagdo de participacdo social bem fundamentados na
literatura.

Tem-se como objetivo geral, portanto, propor uma ferramenta de indicadores gue,
quando aplicada a planos de mobilidade ja existentes e a todo o processo de sua
elaboracao/formulacdo, permita construir uma matriz analitica de boas praticas que tenha como
objetivo indicar mecanismos que favorecam a internalizacdo da participacdo social em planos
de mobilidade, com o entendimento de que tal pratica é essencial para a legitimagdo da
democracia em uma sociedade e algo primordial para o alcance da mobilidade sustentavel.

Tem-se como objetivos especificos 0s quatro enumerados a seguir:
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a) obter informacdes acerca do envolvimento da sociedade civil em Planos Municipais
de Mobilidade Urbana concluidos e aprovados nas esferas nacional e estadual, bem
como consultar informagdes consolidadas por fontes fidedignas e checéaveis (como
por exemplo o Ministério do Desenvolvimento Regional, IBGE, governos estaduais
e municipais e artigos cientificos relacionados aos planos);

b) consolidar um painel de referéncia do arcabouco legislativo nacional concernente a
direitos do cidaddo, em geral e no que tange a cidade e a mobilidade urbana, dele
derivando um rol de direitos a serem observados e selecionar critérios de avaliacdo
importantes baseados no atual entendimento da literatura que permitam analisar o
nivel de participacdo social atingido nestes planos;

c) avaliar tipologias de ferramentas de critérios e indicadores aplicaveis ao problema,
escolher justificadamente algumas tipologias e desenvolvé-las para aplicacdo a uma
amostra de planos;

d) construir uma matriz analitica de boas praticas de participacéo social com o objetivo
de identificar a observancia dos critérios relevantes estabelecidos no segundo item.

A hipotese deste estudo € que planos cuja participacdo social tenha sido mais estimulada
e verificada, observando-se a presenca efetiva dos principios, objetivos e diretrizes da Politica
Nacional de Mobilidade Urbana bem como a aderéncia aos critérios e indicadores propostos,
resultam em instrumentos mais capazes de dirigir a mobilidade urbana no sentido dos objetivos
do desenvolvimento urbano sustentavel, ultimamente legitimando tais politicas frente a
sociedade.

Esta pesquisa é justificada por alguns fatores. Primeiramente, é de salutar importancia
compreender se 0s mecanismos de direitos sociais relacionados ao transporte e a mobilidade
urbana inseridos na legislacdo brasileira estéo efetivamente se traduzindo em melhorias préaticas
para a sociedade, principalmente no que tange aos planos de mobilidade municipais que foram
produzidos nos ultimos dez anos a partir da aprovacdo da Lei 12.587/12. Em segundo lugar, é
vital avaliar se os resultados exibidos nestes planos estdo de acordo com as expectativas
formuladas pela literatura relevante e pela orientacdo fornecida pelo Executivo Federal. Por
altimo, é necessario entender quais licdes podem ser aprendidas em relacdo a estes resultados,
acreditando que estes podem servir, de alguma forma, para nortear planos de mobilidade urbana
a serem formulados posteriormente.

Esta dissertacdo estd organizada da seguinte maneira. No segundo capitulo, discorre-se
sobre o contexto em que se deu a urbanizacdo no Brasil, extremamente afetada pelas politicas

de desenvolvimentismo da década de 1950, e como este fato, aliado a falta de planejamento dos
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governos, gerou grandes metropoles com enormes problemas de mobilidade urbana,
prejudicando a parcela mais pobre da populacdo que tende a utilizar mais assiduamente 0s
sistemas de transporte publico, afastando-a das atividades econémicas e relegando-as as
periferias e suburbios, gerando inequidades e remocao destes atores sociais do processo de
tomada de decisdo. A partir desta contextualizacéo, o conceito de direito a cidade proposto pelo
filosofo francés Henri Lefebvre é analisado, devido a sua grande influéncia teérica fornecida
para 0s movimentos sociais originados principalmente nesta parcela mais pobre da populacéo
brasileira e mundial da década de 1960 e 1970, ajudando a aumentar o interesse da sociedade
pelo tema de participagédo direta em questdes urbanas como a mobilidade (PURCELL, 2002,
2013; FRIENDLY, 2017, 2020). A evolugédo da demanda cidada por maior envolvimento em
questdes publicas culminou no avanco do arcabouco juridico brasileiro que desenvolveu uma
Carta Magna com um amplo engajamento da populacdo em 1988, além de Leis Federais como
0 Estatuto da Cidade e a Lei de Mobilidade Urbana, que séo analisadas de acordo com a sua
importancia para o rompimento da inércia legislativa brasileira em relacdo as questdes de
mobilidade, reconhecendo a importancia do ideal de direito a cidade e aos transportes para
democratizar e legitimar as cidades por meio da incorporacdo da participacdo popular em
politicas, planos e projetos de transporte, ressaltando-se a importancia da inser¢do da mesma
como direito social através da Emenda 90/15 para o desenvolvimento mais justo da nacéo.

No terceiro capitulo, a pesquisa se destina a estudar a importancia que indicadores
confidveis de participacdo possuem ao se avaliar o nivel de insercdo da sociedade civil em
politicas pablicas, enumerando quatro tipologias desenvolvidas ao longo das décadas que tem
por objetivo determinar quais 0s critérios mais relevantes para que se realize uma avaliacéo
consistente da participacdo social. O quarto capitulo contém os procedimentos metodoldgicos
da pesquisa, utilizando-se dos meétodos apresentados no capitulo anterior e escolhendo
justificadamente alguns deles para a analise dos planos estudados. O mesmo capitulo também
apresenta a selecdo dos critérios e indicadores que sdo utilizados para avaliar os planos
escolhidos, além da elaboracdo da matriz analitica de boas préaticas a serem seguidas para o
efetivo empoderamento da populacdo em planos de mobilidade, culminando na aplicacdo destes
critérios e indicadores aos planos estudados. O quinto capitulo apresenta os resultados obtidos
pelos planos, bem como uma discussdo mais ampla acerca dos resultados encontrados. Por fim,
0 sexto capitulo contém as conclusbes que podem ser retiradas desta analise, seguida das

considerac0es finais, limitagcbes encontradas na pesquisa e sugestdes de estudos futuros.
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2 PARTICIPACAO SOCIAL E SUA IMPORTANCIA NO DESENVOLVIMENTO
DO ESPACO URBANO

Neste capitulo é apresentado o referencial tedrico acerca do contexto da participacdo
social no desenvolvimento do espaco urbano no Brasil. A secdo 2.1. trata do surgimento das
cidades como fator central das relagdes humanas, contextualizando o desenvolvimento urbano
desenfreado, cadtico e sem planejamento que ocorreu dentro das mesmas, acarretando a
fragmentacdo e a expansd@o horizontal do espaco urbano, gerando o problema de mobilidade
urbana que boa parte dos aglomerados urbanos do pais enfrenta atualmente. A se¢do 2.2. elucida
0 conceito de participacdo social utilizado nesta pesquisa, bem como sua importancia dentro de
uma politica publica. A se¢do 2.3. comenta sobre o relevante conceito de direito a cidade
defendido pelo filosofo francés Henri Lefebvre, que influenciou o pensamento de diversos
movimentos sociais da América Latina a partir da decada de 1960, possibilitando o surgimento
de uma corrente a favor da maior inclusdo da participacdo social em documentos legais e
projetos técnicos que diretamente afetam os préprios cidaddos em maior escala. Em seguida, a
secdo 2.4. deste capitulo comenta sobre a importancia que o arcabouco legal brasileiro possui
ao legislar sobre a participacdo social em politicas publicas de mobilidade, bem como todo o
processo historico que permitiu o avanco juridico sobre o tema, culminando na Politica
Nacional de Mobilidade Urbana de 2012 e na inser¢do do transporte como direito social
fundamental por meio da Emenda Constitucional n°® 90, de 2015. A sec¢do 2.5. enuncia o rol de
direitos do cidaddo possiveis de serem retirados da documentacéo legal brasileira apresentadas
na secdo anterior. Por fim, A secdo 2.6. traz as conclusbes que foram possiveis de serem
formuladas a partir da discussdo formada nas se¢fes anteriores, salientando a importancia da
inclusdo da participacdo como mecanismo de controle social indispensavel para a solidificacdo

e legitimacdo das democracias no século XXI.

2.1  HISTORICO DA URBANIZACAO BRASILEIRA E MUNDIAL

Inicialmente, antes de comentar sobre o processo de desenvolvimento das cidades,
principalmente no século XXI, é necessario um esclarecimento sobre o que se entende por
cidade, visto que existe uma gama de defini¢cdes passiveis de serem adotadas, dependendo do
contexto. A cidade pode ser definida como um conjunto de moradias, de servigos e de pessoas
que habitam o mesmo territorio geogréafico, onde automéveis e outros meios de transporte se

localizam, e como o local que abriga os bens de consumo e outras amenidades necessarias a
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boa qualidade de vida do ser humano (MASSEY et al., 1998). E dificil apontar exatamente qual
foi o periodo em que as cidades surgiram. Sposito (1988) cita que comumente se aceita 0
periodo perto de 3500 a.C, na regido da Mesopotamia entre os rios Tigre e Eufrates, tendo
aparecido comunidades centenas de anos depois no vale do rio Nilo no vale do rio Indo (2500
a.C) e no rio Amarelo (1550 a.C). Serafini Junior (2012), Gehl (2013) e Conti (2017) ressaltam
a importancia das cidades como ponto de encontro dos habitantes de uma determinada regido,
que estdo reunidos para a troca de atividades culturais, econémicas, politicas e sociais, sendo
palco de grandes manifestacfes dos desejos e anseios dos povos que as habitam, local onde se
existe o direito de exercer a liberdade individual e conviver harmonicamente.

Apesar deste conceito de cidade poder ser expressado de maneira atemporal, é inegavel,
ao se contemplar os inimeros avangos tecnoldgicos e industriais ocorridos ao longo dos
milénios, que a cidade em si foi modificada de maneira inequivoca. As mudancas trazidas
principalmente pelo capitalismo e pela revolugéo industrial acabaram por transformar a relagéo
da cidade com os seus habitantes. Durante a primeira revolugdo industrial, no seculo XVIII,
houve um processo extremamente acelerado de éxodo rural que culminou, no século XXI, com

a esmagadora maioria da populacéo se estabelecendo nas cidades. Santos (2015) comenta:

(...) a populagdo urbana mundial, que era apenas 2,4% nos primeiros anos da
Revolucdo Industrial, chegou, em 2010, a 50,7%. No Brasil, de 1950 até 2010, ocorreu
uma inversdo das porcentagens das populagdes rural e urbana: Em 1950 elas eram,
respectivamente, 63,8% e 36,2% do total; segundo o censo de 2010, passaram
respectivamente para 15,6% e 84,4% (SANTQS, 2015, p.18).

E de fécil percepcdo que, com o aumento exponencial da populacdo nos aglomerados
urbanos, os problemas socioeconémicos nas grandes metropoles também se agravaram. Santos
et al. (2017) comentam sobre a gigantesca e repentina urbanizacdo no Hemisfério Sul, que
provocou a dissolucédo do tecido urbano e da extensa fragmentacéo das cidades no século XXI.
Santos (2015) cita os imensos problemas de favelizacdo no territorio brasileiro, palco das
moradias precérias, da degradacdo do ecossistema e da crise de mobilidade urbana, além da
falta de infraestrutura que prejudicam a qualidade de vida e o acesso a atividades corriqueiras
do cotidiano. Conti e Vieira (2020) salientam que este processo de desenvolvimento urbano,
horizontal e sem planejamento, pode ser perfeitamente representado pela cidade de Séo Paulo,
que possui aproximadamente 1,2 milhdes de pessoas, ou 10,67% de sua populacdo, vivendo em
favelas, consideradas as areas mais degradadas do pais. Diversas outras grandes cidades
brasileiras, como o Rio de Janeiro, Belém e Recife possuem uma realidade similar. Este

problema social, contudo, ndo se verifica apenas no Brasil, mas sim na América Latina como
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um todo, com paises que tiveram um processo de urbanizacdo extremamente parecido. Santos
et al. (2017) comentam que a presenca da extrema fragmentacdo do espaco urbano pode ser
facilmente verificada a partir da dualidade bairro nobre/favela que esté presente em varias das
grandes metrdpoles latino-americanas.

Este processo de rapido crescimento da populagdo urbana brasileira e latino-americana
pdde ser observado com grande destaque no século XX, principalmente com a aceleracdo da
industrializacdo frenética que paises como o Brasil e a Argentina sofreram neste periodo. A
partir da esperanca de melhoria da qualidade de vida, um grande movimento migratério foi
formado em diregdo as cidades, principalmente a partir da década de 1950 com o advento do
Plano de Metas formulado durante o governo do entdo presidente Juscelino Kubitschek
(BRITO; PINHO, 2012), causando o escoamento massivo da populacao rural. Ha de se ressaltar
que, em 1960, houve a inauguracdo de Brasilia, recém-criada capital federal. A Tabela 1
informa o grau de urbanizacdo da populacéo brasileira desde a década de 1940 até o ultimo
censo realizado pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), mostrando o rapido

crescimento dos aglomerados urbanos no pais.

Tabela 1 - Grau De Urbanizacgio da Populacdo Brasileira

PERIODO GRAU DE URBANIZACAO (%)
1940 31,24
1950 36,16
1960 44,67
1970 55,92
1980 67,59
1991 75,59
2000 81,23
2010 84,36

Fonte: O Autor (2022), baseado em IBGE (2019)

Este processo de urbanizacédo se deu largamente com a auséncia de infraestrutura técnica
gue permitisse comportar a crescente demanda populacional (CHIN, 2010; MEIRA, 2013), o
que instaurou o caos urbano perceptivel nas grandes cidades com o passar do tempo. A
qualidade de vida foi largamente afetada por essa migracdo desenfreada, e a politica tradicional
de apoio ao transporte individual motorizado ajudou a aumentar as desigualdades vistas hoje
nas metropoles, gerando uma exponencial exclusdo social, visto que uma parcela consideravel
da populacdo nas cidades ndo possui recursos financeiros para a compra de um automovel
particular para locomogdo. Esta exclusdo conceitualmente possui mais variaveis do que apenas
0 nivel de pobreza de um individuo ou de um nucleo familiar (LUCAS, 2012), considerando a

multidimensionalidade do problema. Lucas (2012) elucida que a excluséo social baseada no
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transporte pode ser dividida em trés categorias: aquela cujo fator se relaciona com o individuo
em si (idade, sexo, raca), aquela cujo fator se relaciona com a estrutura local (qualidade do
servico local, frequéncia do servico de transporte) e aquela cujo fator se relaciona com a
economia nacional/global (migracdes, legislacdo, influéncia cultural).

Ao se observar o contexto historico, é perceptivel a grande influéncia que o paradigma
ortodoxo-tradicional de planejamento do transporte urbano exerceu no comeco do processo de
urbanizagdo mundial. Machado e Piccinini (2018) elencam como caracteristicas deste
paradigma a preocupacao primaria com fluxo, capacidade e velocidade; foco no uso do solo
multifuncional, no modo rodoviario e na infraestrutura e o planejamento orientado ao uso do
automovel. Chin (2010) reforca esta visdo, comentando que o desenvolvimento da mobilidade
nas cidades foi feito com extrema dependéncia do automdvel, dando-se através de sistemas
desorganizados que causaram perda de qualidade de vida para as pessoas que habitam nestes
centros urbanos.

Schafer (1998) exp6e que em 1960 a media de viagem da populacdo mundial era de
1820 km (considerando como meios de transporte carro, 6nibus, trem e avido). Na década de
1990, esta distancia anual percorrida subiu para 4390 km e o crescimento da populacao foi de
75% neste interim, com a mobilidade motorizada absoluta aumentando por um fator maior do
que 4. Assustadoramente, a demanda por viagens também continuou a aumentar, verificando-
se taxas de crescimento de viagens observadas de 4% ao ano na OCDE (Organizacdo para a
Cooperacao e Desenvolvimento Econémico), e taxas quase duas vezes maiores em paises em
desenvolvimento como o Brasil, que ja possuiam uma infraestrutura deficitaria e ainda
conviviam (e convivem) largamente com outros problemas sociais que agravam ainda mais este
cenario.

No contexto brasileiro, é possivel perceber que o historico incentivo ao uso do
automovel foi largamente apoiado pelo poder puablico (SANTOS, 2015), através dos incentivos
fiscais e do financiamento de créditos, o que fez o nimero de usuérios do transporte individual
motorizado crescer exponencialmente as custas do transporte publico. Por outro lado, esta
situacdo nem sempre foi tdo inquietante. Raymundo (2013) afirma que o Brasil chegou a possuir
1800 km de redes de linhas de bondes em seu apice, quando a concorréncia com as operadoras
privadas de 6nibus tomou forma e os bondes passaram a ser vistos como tecnologicamente
obsoletos. O sepultamento deste sistema se deu justamente com o avanco das politicas de

incentivo ao uso do automdvel, como menciona o autor na passagem abaixo:

As sementes do processo de incentivo ao transporte individual, cujo auge se da agora,
foram langadas e adubadas pela industria automobilistica brasileira, nascida na década
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de 1950, no ambito do periodo desenvolvimentismo do governo Juscelino
Kubitscheck, associado ainda a construcdo civil, siderurgia, produgéo de aco e refino
do petroleo, no tardio processo de industrializacdo, preparado ao longo da ditadura
Vargas, entre 1930 e 1945 (RAYMUNDO, 2013, p. 3).

Analogamente, ao comentar sobre a situagdo americana, Diamond (2005) sustenta que
uma das mais graves consequéncias da politica publica de incentivo ao transporte individual foi
a de inviabilizar o investimento em um sistema de transportes que suprisse a necessidade da

maioria dos moradores das cidades, usuarios do transporte publico. Ele comenta:

Nossa rede de bondes faliu nos anos 1920 e 1930 e seus direitos de explora¢do foram
comprados por fabricantes de automoveis e subdivididos de modo que fosse
impossivel reconstruir a rede (que competia com os automoveis). A preferéncia dos
habitantes de Los Angeles por viver em casas ao invés de prédios com apartamentos,
e as longas distancias e diversas rotas cruzadas pelos trabalhadores tornou impossivel
projetar sistemas de transportes publicos que satisfizessem as necessidades da maioria
dos residentes. Portanto, os habitantes de Los Angeles dependem de automdveis
(DESMOND, 2005, p. 609, traducéo do autor).

Alem do grande incentivo historico ao uso dos automoveis, outro elemento que
caracteriza a urbanizacdo brasileira e mundial e que possui relevante impacto no atual desenho
das cidades é a alta concentracdo das atividades econémicas na regido central, local que
tradicionalmente abriga os servicos das gestdes publicas e privadas, alem de forte presenca de
terminais de 6nibus e metr6 (CASTELLS, 1983). A grande oferta de servigos para a populacao
nesta parte da cidade confere caracteristica de centralidade a esta area de influéncia, o0 que gera
atividades e muda a dindmica de uso do solo naquela localidade (LIMA et al., 2016). Por outro
lado, nos bairros mais afastados do centro, nas periferias e suburbios ha sérios problemas de
acessibilidade e mobilidade (MAIA et al., 2016), onde algumas pesquisas (LUCAS, 2012;
MAIA et al., 2016; LIMA et al., 2019) apontam que as pessoas mais desfavorecidas e que
sofrem esta exclusdo sdo justamente aquelas que compbGem a parte mais vulneravel da
populacdo, efetivamente dividindo a cidade em duas: a composta pelos ricos e a composta pelos
pobres.

Pode-se considerar, baseando-se no exposto até agora, que a falta de planejamento das
cidades foi primordial para o desenvolvimento da segregacéo social na sociedade brasileira. No
Brasil, argumenta Santos (1994), as cidades ndo foram construidas com a popula¢do em mente:
os principais fatores que determinam a evolucdo das cidades sdo de natureza politica e
econbmica, 0 que, na visdo de Santos, relega as pessoas a uma posicao secundaria de influéncia
quando estas deveriam ser 0s principais atores, visto que qualquer decisdo tomada impactara
mais proeminentemente a vida dos préoprios cidaddos. Sobre este topico, Vasconcellos (2014)

ressalta:
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A populacdo de renda mais baixa localizou-se em éareas periféricas, frequentemente
por meio de invasdo, e em areas indesejadas por seus riscos ambientais, como 0s
morros e a beira de rios e corregos. As classes médias — cerca de 20% da populagao —
localizaram-se, predominantemente, em &reas mais centrais ja4 dotadas de
equipamentos urbanos de boa qualidade, ou entdo em novos empreendimentos
imobiliarios que garantiam sua reproducéo social e econdmica nos moldes desejados.
(...) 0s novos espagos surgem como expressdo fisica e simbolica da distribuicdo de
poder inédita que surge com o nascimento dessa nova classe média.
(VASCONCELLOS, 2014, p. 15).

Ou seja, devido a esta maneira histérica de ocupacéo das cidades, a parcela mais rica da
populacdo (a que pode, em sua maioria, utilizar o transporte individual motorizado) se
beneficiou, visto que ela depende menos de um transporte publico de qualidade razoavel. Por
outro lado, a parcela mais pobre, além de ter que se deslocar mais (em virtude de morar mais
distante dos centros), utiliza apenas basicamente o transporte publico como meio de locomocéo,
que, de maneira geral, é caro e de péssima qualidade.

Vasconcellos (2014) opina que um dos grandes responsaveis pela maneira como a
ocupacdo ocorreu foi a falta de envolvimento e fiscalizacdo do poder publico, sua influéncia
sendo extremamente baixa na implementacdo de novos projetos de habitacdo e no
desenvolvimento dos chamados polos geradores de viagens. Segundo Portugal e Goldner (2003,
p. 14), um polo gerador de viagens ““(...) esta associado a locais ou instalacfes de distintas
naturezas que tém em comum o desenvolvimento de atividades em um porte e escala capazes
de produzir um contingente significativo de viagens”. Estas viagens, principalmente a partir da
década de 1980 (KNEIB et al., 2010), transformaram o espago urbano de maneira inevitavel,
pois 0s grandes empreendimentos comegaram a ocupar principalmente o centro das grandes
cidades, aumentando gradativamente o nimero de deslocamentos realizados pelas pessoas a
estes locais, impactando a mobilidade nos aglomerados urbanos. Tal comportamento foi aliado
ao aumento extremamente acelerado do indice de motorizacdo do pais a partir deste periodo.
Segundo a ANFAVEA (2020), em 1980 a producdo de automdveis era de cerca de 1 milhdo
por ano, tendo um pico de 3 milhdes em 2009 e decaindo levemente para 2 milhGes e meio em
2019. Apesar desta queda recente, é importante salientar que o namero absoluto de automéveis
produzidos por ano ainda € bastante significante, considerando que a industria automobilistica
no pais se configura como uma das mais importantes para a economia, representando 25% do
Produto Interno Bruto industrial no pais (COSTA LIMA, 2016).

Esta grande influéncia da industria pode ser percebida pelo tamanho da frota estimada
de automdveis em comparagdo com a populagdo dos dez maiores municipios do Brasil, como
demonstrado na Tabela 2. A taxa de motorizacdo, que € calculada pelo nimero de veiculos a

cada mil habitantes, é extremamente alta em todos os municipios verificados abaixo, sendo de
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711 em Séo Paulo e chegando a 902 em Belo Horizonte. O caso de Curitiba, cuja taxa é de 833,
é curioso. Apesar da alta porcentagem, a cidade é largamente considerada a que possui 0 melhor
sistema de transporte publico do pais, e 0 grande nimero da frota pode ser explicado pelo alto
poder aquisitivo dos habitantes da cidade, que possuem, no entanto, uma razoavel opcéo de
deslocamento pelo transporte publico com padrdo internacional, de acordo com o BRT
Planning Guide, em 2017.

Tabela 2 - Populacdo e Tamanho da Frota Das Maiores Cidades Brasileiras em 2020

- POPULACAO FROTA EM
MUNICIPIO ESTIMADA EM 2020 DEZEMBRO/2020
SEO PAULO 12.325.232 8.761.213

RIO DE JANEIRO 6.747.815 2.050.213
BRASILIA 3.055.149 1.934.210
SALVADOR 2.886.698 964.263
FORTALEZA 2.686.612 1.156.849
BELO HORIZONTE 2.521.564 2.274.465
MANAUS 2.219.580 785.047
CURITIBA 1.948.626 1.622.891
RECIFE 1.653.461 706.574
GOIANIA 1.536.097 1.230.339
TOTAL 37.580.834 22.386.064

Fonte: O Autor (2022), adaptado de IBGE (2020) e DENATRAN (2020)

Somam-se a estes dados outros igualmente preocupantes. No periodo entre 1940 e 2005,
0 uso do transporte individual motorizado praticamente se igualou ao do transporte publico,
sendo que “(...) entre 1940 e 2005, o uso do transporte publico caiu de 451 para 149 viagens
por habitantes ao ano, ao passo que 0 uso do automovel aumentou de 32 para 137 viagens por
habitante por ano.” (VASCONCELLOS, 2014, p. 20). Como pode-se perceber no paragrafo
anterior, até em cidades cujo transporte publico pode ser classificado como bom para os padrées
internacionais, a populacdo costuma se utilizar do transporte individual motorizado, o que
reflete 0 pensamento histdrico brasileiro de considerar a posse de um automovel ndo apenas
como modo de transporte, mas também como prova de melhoria do status social.

Tal pensamento foi consolidado também, novamente, por uma grande inépcia do poder
publico, que apoiou direta e indiretamente a industria automobilistica de maneira desenfreada,
optando por facilitar a compra do automdvel a partir de financiamentos e investimentos macicos
em infraestrutura viaria, consolidando o modelo ortodoxo-tradicional de se pensar a cidade.
Segundo Vasconcellos (2014), houve incentivos em relacdo a liberdade de circulagdo, a
gratuidade de estacionamento nas vias publicas e & deficiéncia da fiscalizagdo de transito.
Paralelamente ao aumento expressivo do nimero de automdveis, também houve o aumento no
namero de motocicletas, que também foram beneficiadas com politicas de incentivos fiscais. A
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facilidade de manutencdo, o baixo preco e a agilidade que as motos oferecem para driblar o
congestionamento urbano (SANTOS, 2015; MONDINI, 2016) serviram para promover este
meio de transporte. Duarte (2013) opina que deve ser dada muita atencdo ao crescente nimero
de motocicletas nas cidades, pois além de serem utilizadas em grande escala, as externalidades
geradas, como o numero de acidentes causados por este meio de transporte e o custo decorrido
destes acidentes, séo altas, como pode ser visto nas Tabelas 3 e 4.

Tabela 3 - Namero Absoluto, Percentual e Taxa Bruta de Internagdo por Acidentes de Transporte Terrestre
(ATT) no Brasil em 2013

TAXA BRUTA DE

VARIAVEIS N % INTERNAC}AO
Sexo
Masculino 133.562 78,2 134,5
Feminino 37.243 21,8 36,6
Faixa Etaria
0a9 8.193 4,8 26,1
10a19 26.574 15,6 77,5
20a 39 82.967 48,6 123,9
40 a 59 38.571 22,6 83,2
60 ou mais 14.500 8,5 65,7
Tipo de Vitima
Pedestre 44,109 25,8 21,9
Ciclista 9.251 5.4 4,6
Motociclista 88.682 51,9 44,1
Ocupante de 14.663 8,6 73
Automdvel
Ocupante de 703 0,4 0,3
Caminhao
Ocupante de Onibus 411 0,2 0,2
Qutros 12.986 7,6 6,5
TOTAL 170.805 100 -

Fonte: Andrade e Jorge (2017)
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Tabela 4 - Namero Absoluto de Internaces por Acidente de Transporte Terrestre (ATT), Gastos em Reais e
Tempo de Permanéncia em Dias no Brasil em 2013

TI'PO DE N VALOR TOTAL PE-I;IIE\/IN,IAIT\I%BCE:IA
VITIMA GASTO (REAIS) (DIAS)
Pedestre 44.109 59.098.320,63 Aprox. 300
Ciclista 9.251 9.696.606,48 Aprox. 48
Motociclista 88.682 114.810.444,93 Aprox. 546
Ocupante de 14.663 27.520.371,23 Aprox. 95
Automovel
Ocupante de 703 1.337.663,02 Aprox. 5
Caminhé&o
Ocupante de 411 450.406,29 Aprox. 2
Onibus
Outros 12.986 18.555.520,55 Aprox. 77
TOTAL 170.805 231.469.333,1 Aprox. 1073

Fonte: Andrade e Jorge (2017)

As Tabelas 3 e 4 mostram perfeitamente um problema funesto que assola as cidades
brasileiras atualmente. O espago viario foi tomado por automoveis e bicicletas, que também séo
o0s veiculos mais envolvidos em acidentes no transito, gerando um prejuizo financeiro enorme,
além obviamente do prejuizo humano, com alto nimero de acidentes graves e fatais. Os paises
em desenvolvimento, em especial, sofrem visivelmente com este problema, ndo s6 por culpa
do processo desordenado de crescimento visto na maioria destes locais, mas pelo entendimento
de que possuir um automovel é sindbnimo de avanco do status social (COSTA, 2015), tornando-
se ainda mais complicada a reversdo deste paradigma, pois requer-se uma mudanca de
mentalidade da propria sociedade como um todo para que o0 processo rumo a uma mobilidade
mais inclusiva e com foco no transporte publico possa ser possivel. Mudanca esta que é mais
dificil de ser implementada considerando o aumento do nivel de prosperidade de varios paises
antes considerados subdesenvolvidos, como o Brasil (WORLD BANK, 2011). O aumento do
poder de compra da populacdo favoreceu diretamente a inddstria automotiva, que através dos
financiamentos e outras facilidades oferecidas permitiu que a chamada “nova classe média”
viesse a investir na compra de um automodvel, culminando em uma retroalimentacao
problematica.

Em vista desta situacdo, que pode ser taxada de caltica em varios paises, existem ha
algumas décadas diversos movimentos que procuram repensar o modelo vigente de mobilidade
urbana, levando-se em conta também a questdo da sustentabilidade, que vem sendo cada vez
mais considerada em politicas publicas desde a promulgacéo do Relatorio Brundtland (WCED,
1987), que chamou a aten¢do para como o modelo ortodoxo-tradicional de se pensar as cidades

resultaria em aglomerados urbanos que seriam inimigos dos préprios cidaddos que os ocupam,
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reiterando que o aumento na emissao de gases do efeito estufa, largamente emitidos através dos
combustiveis fosseis utilizados pelos automdveis, seria extremamente prejudicial ao meio
ambiente a curto, médio e longo prazo. Em virtude desta mudanca paradigmatica, diversos
governos vém se preocupando em estabelecer planos estratégicos de longo prazo que salientem
a questdo ambiental, a preocupagdo com a resiliéncia das cidades e a participacdo ativa dos
cidaddos como elementos fundamentais para o desenvolvimento da sociedade. Exemplos
podem ser encontrados na Estratégia de Transporte Futuro de Sydney 2056, na Austrélia, o
Plano de Infraestrutura de Londres 2050, na Inglaterra, e a Visdo 2040 de Estocolmo, na Suécia
(VIEIRA; CONTI, 2020).

E importante ressaltar o critério de participacio popular como essencial para o
desenvolvimento da sustentabilidade e de uma sociedade mais justa. As diretrizes do Plano de
Mobilidade Sustentavel da Unido Europeia (2019) sdo claras ao atestar que:

Os cidaddos sdo um subgrupo especial de partes interessadas. Envolvé-los no
planejamento € um dever fundamental das autoridades locais para garantir a
legitimidade e a qualidade da tomada de decisdes. Envolver os cidaddos no
planejamento também é um requisito estipulado pelas diretivas da UE e convences
internacionais (EUROPEAN COMISSSION, 2019, p. 34, traducéo do autor).

Lindenau e Bohler-Baedeker (2014) comentam como a importancia de envolver o
cidaddo esta sendo cada vez mais estudada nas diversas areas do conhecimento. No contexto
dos transportes, €& especialmente importante que esta participacdo seja verificada,
principalmente pela falta de costume cultural de se envolver cidaddos e stakeholders neste
processo, limitando-os apenas a determinadas fases do planejamento. Apesar da importancia
impar deste tema, as autoras salientam que as barreiras contra a participagdo popular também
sdo consideraveis, elencando “o processo administrativo interno de organizagdo da participacao
e a questdo de como uma técnica de envolvimento apropriada no planejamento da mobilidade
urbana deve ser selecionada” (LINDENAU; BOHLER-BAEDEKER, 2014, p. 3, traducdo do
autor) como exemplos destas barreiras. A questdo financeira também aparece como um fator
restritivo importante, sendo mencionada por Gauthier et al. (2011), visto que recorrer a
mecanismos de participacdo social em qualquer area tende a custar relativamente caro. O
entendimento destas barreiras é vital para que se possa desenvolver maneiras de combaté-las e
incentivar 0 engajamento e a participacdo dos cidaddaos no desenvolvimento de politicas
publicas, como por exemplo, nos planos de mobilidade urbana que esta dissertacao se propds a
estudar.

Entender a contextualizagdo de como o desenvolvimento da mobilidade urbana nos

aglomerados urbanos se deu é fundamental para a compreensdo do que é necessario ser feito
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para reverter o processo em curso nas metropoles brasileiras. Diante do exposto até aqui, € clara
a necessidade de haver um pensamento mais coletivo, voltado para a preservacdo do meio
ambiente e com o objetivo de incentivar a participagdo popular nestas politicas de
desenvolvimento. N&o se pode pensar, no século XXI, em politicas publicas de mobilidade que
ndo contemplem a participagdo popular em todas as suas etapas.

Baseando-se nas consideracGes acima, é natural olharmos para as projecdes das
populacbes no futuro e percebermos o tamanho do desafio que esta diante de nés. Segundo o
World Cities Report (HABITAT, 2016), mais de 54% da popula¢do do mundo vive em cidades,
sendo que em 2050 este nimero deve aumentar para 66%, significando mais de 2 bilhGes de
pessoas que viverdo em aglomerados urbanos. Se ndo houver drasticas mudancas na forma atual
de se pensar as cidades, as desigualdades econdmicas e sociais se perpetuardo em um ciclo
Vvicioso que continuara gerando um alto nimero de externalidades negativas, impactando o meio
ambiente e a qualidade de vida da maior parte dos seres humanos no planeta (CONTI; VIEIRA,
2020).

Para combater esta tendéncia, diversas ideias e teorias foram elaboradas principalmente
a partir da década de 1960, quando a viséo ortodoxa-tradicional de modelo citadino comecou a
encontrar uma resisténcia mais forte por parte de alguns académicos e especialistas. Estas ideias
possuiam um olhar mais voltado a sustentabilidade e a criacdo da chamada “cidade inteligente”
ou “resiliente”, que seria definida por uma interconexao entre investimentos para a evolugao da
tecnologia (hardware e software), que permitiria um desenvolvimento mais sustentavel com o
aumento a qualidade da vida por meio da democracia participativa (NAM; PARDO, 2011). O
aumento da cultura de participacdo, inclusive, passou a ser considerada parte indispensavel para
0 alcance desta visdo de cidade, sendo obrigatorio o envolvimento ativo e direto dos cidadaos
na tomada de decisdo e no planejamento para que a cidade possa ser considerada um lugar mais
amigavel ao meio ambiente (COPENHAGEN CLEANTECH CLUSTER, 2012).

2.2 DEFINICAO DE PARTICIPACAO SOCIAL E SUA ADOCAO EM POLITICAS
PUBLICAS

O planejamento dos transportes pode ser historicamente dividido em dois grandes
modelos. O modelo tradicional, que pode ser descrito como baseado no estilo de “prever e
prover”, ou seja, 0 foco € primariamente em demanda de viagens, fluxo e capacidade das vias,
cujas solucGes geralmente se voltam para o desenvolvimento da infraestrutura local (como o

alargamento das vias ou a criacdo de viadutos), sendo de dominio técnico primario dos
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engenheiros de trafego/transportes e revelando uma preocupacdo substancial com o automovel
(MACHADO; PICCININI, 2018). J& o modelo sustentdvel envolve o estudo de cenarios
alternativos e de como a proposta em questdo impactard o meio ambiente e a sociedade,
colocando o cidadao como parte primordial do processo de planejamento e possuindo o objetivo
de minimizar as externalidades negativas encontradas nos aglomerados urbanos, o que envolve,
na maior parte, uma restricdo maior ao uso do automovel e o incentivo & mobilidade ativa, além
de promover um pensamento transdisciplinar na parte técnica, pois o transporte nesta vertente
é pensado como uma parte crucial do desenvolvimento urbano, se relacionando diretamente
com outras areas do conhecimento como a sociologia, a economia e o direito.

Este segundo modelo, que é defendido pela maior parte da literatura académica que foca
na importancia da participacao, pde énfase na inclusao do cidadao “comum” dentro do processo
deliberativo, considerando-o como parte fulcral para o fortalecimento democratico de cidades
e paises no século XXI (MASANGO, 2001). Devido ao grande aumento do interesse sobre o
tema nas Ultimas décadas, diversos guias existem a respeito de como a insercdo da sociedade
civil deve ser feita nestes processos, gerando debate até mesmo a respeito do proprio termo
“participacao social”’, que € muitas vezes usado de forma intercambiavel com outros termos,
como ”participacdo politica”, “participagdo publica” ou “participacdo cidadd”, o que
geralmente ndo reflete a diferenca entre varios tipos de participacdo, por exemplo, entre votar
ou participar mais ativamente de uma organizacéo civil (SCHROTER et al., 2016).

Uma definicdo amplamente aceita ¢ a de que “participacdo” se refere a qualquer
atividade proposta que envolva ativamente a populacdo de determinado local, de maneira que
esta influencie de maneira significativa as decisdes tomadas em qualquer estagio do processo
politico. Contudo, para o propdsito desta dissertacdo, um complemento mais criterioso se faz
necessario. Podem-se identificar algumas caracteristicas que completem esta definicao:

a) o carater metodico da participacdo social. Marzuki (2015, p. 26, traducdo do autor),

por exemplo, salienta que: “a participacdo permite que o publico contribua com ideias

e conhecimentos para que o governo possa fazer politicas com o beneficio da

informagdo que estd amplamente dispersa na sociedade”. Os métodos de participacdo

utilizados, portanto, devem ser capazes de lidar com estas ideias de maneira logica,
metddica e organizada, incluindo, por exemplo, o nimero de pessoas que sera incluido
neste processo e a quantidade de encontros que serdo necessarios para atingir esta

determinada quantidade de pessoas;
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b) a troca de informagdes durante o processo participativo. Muitos autores
(MASANGO, 2001; ABELSON; GAUVIN, 2006; RUNHAAR, 2009; EVERATT et
al., 2010; MARZUKI, 2015; SCHROTER et al., 2016) concordam que um dos aspectos
mais importantes da participacao social é a troca de informacgdes entre a sociedade civil,
os stakeholders e os elaboradores da politica publica em questéo, criando um fluxo de
comunicacdo entre os atores. Desta maneira, uma importante caracteristica da
participacdo social € o potencial de aprendizado para todos 0s envolvidos no processo,
servindo como uma etapa educacional que envolve diferentes opinides de pessoas com
diferentes backgrounds (MONTEIRO; SANTOS, 2021a) com o propdsito de fortalecer

0 regime democrético;

c) o impacto produzido pela participacdo. Os resultados advindos da participacdo da

sociedade precisam ser conhecidos e avaliados, visto que a inclusdo da sociedade no

processo de tomada de decisdo possui altos custos financeiros, havendo também uma
preocupacdo relativa ao nivel de eficacia e eficiéncia que todo 0 processo possui

(ROWE; FREWER, 2000; HOOGHE; DEJAEGHERE, 2007; MARZUKI, 2015).

Embora alguns autores ressaltem a necessidade de autodeterminacdo do cidaddo como

0 apice da participacdo, adotando uma perspectiva ética e moral de empoderamento do

individuo perante o maquinario estatal (ARNSTEIN, 1969), a maioria dos autores

afirma que o resultado do processo participativo precisa ser adotado ou pelo menos
seriamente considerado pelos representantes politicos (SCHROTER et al., 2016). Em
suma, os participantes envolvidos precisam ter conhecimento a respeito da utilidade do

esforco e tempo imputados por eles durante o processo, encorajando-os a repetir o

envolvimento em casos posteriores.

Como pode-se observar, definir e caracterizar 0 que se constitui por boa participacédo
social é uma tarefa dificil. Faz-se necessaria, portanto, uma tentativa de sintetizacdo dos
diferentes conceitos e caracteristicas de participacdo para que se atinja uma definicdo ampla o
suficiente para ser aceita. Para esta dissertacdo, seguir-se-a a definicdo enunciada por Schroter
et al. (2016), que diz:

(...) definimos participagdo social como um conjunto de processos que inclui
representantes de diferentes grupos sociais organizados por terceiros com o objetivo
de iniciar um processo de discurso e aconselhamento cooperativo com o propdsito de
informar decisGes vinculativas coletivas (SCHROTER et al., 2016, p. 117, traducio
do autor).

Ap0s conceituar o termo, também é necessario compreender a dimensdo que este possui

dentro da esfera de politicas publicas. No século XXI, a inser¢do da participacdo social em um
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processo de elaboracdo de uma politica pablica é vista como aspecto fundamental tanto como
indicador de uma democracia mais estavel (BIEGELBAUER; HANSEN, 2011; MONTEIRO;
SANTOS, 2021b) como para o alcance do conceito de mobilidade sustentavel (ONU, 2015).
Existem diversas maneiras de se definir o que é politica publica. Easton (1958, p. 129, traducéo
do autor) a define como “a alocagdo autoritaria através do processo politico, de valores para
grupos ou individuos na sociedade”, enquanto Heclo (1972, p. 85, tradugéo do autor) enuncia
que “uma politica pode ser utilmente considerada como um curso de a¢do ou inacao ao invés
de agdes ou decisdes especificas”, e de acordo com Anderson (2003, p. 4, traducgéo do autor),
politicas publicas “sdo aquelas desenvolvidas por 6rgaos e funciondrios governamentais”.
Segundo Babooa (2008), existem algumas implicagcdes que podem ser retiradas destes

conceitos abordados acima:

Em primeiro lugar, uma politica é teleoldgica, destinada a mudar, alcancar ou resolver
algo. Nao se refere a um ato aleatério, o resultado do acaso. Em segundo lugar, as
politicas publicas sdo cursos ou padrdes de acdo ao longo do tempo dos governos e
seus agentes e agéncias. Em terceiro lugar, as politicas pablicas sdo fruto de alguma
demanda publica. A politica publica também é autoritaria e baseada na lei. Em outras
palavras, uma politica deve idealmente ser legitima e pode ser legalmente aplicada
pelo Estado (BABOOA, 2008, p. 16, tradugdo do autor).

A formulacdo de uma politica publica pode ser considerada um processo de
planejamento estratégico que, especificamente na area de transportes, normalmente leva a
criacdo de um Plano Diretor que tem como objetivo apresentar solugdes para mitigar os
problemas de mobilidade encontrados em uma localidade. A participacdo popular, portanto,
possui como aspecto relevante referendar as decisGes tomadas pelo corpo técnico para gerar
politicas que sejam aceitas com maior facilidade pela sociedade (MARTIN, 2020).

A implementacdo de uma politica publica é normalmente uma etapa negligenciada no
planejamento estratégico, e pode comumente ser dividida a partir de dois modelos de
pensamento. A abordagem conhecida como “top-down” ¢ tradicionalmente utilizada em
engenharia de transportes, “segundo o qual a implementacdo é vista como um processo de
conducdo do corpo técnico para o alcance de metas predeterminadas” (BABOOA, p. 17,
tradugdo do autor), enquanto a abordagem “bottom-up” tem como premissa o fato da
implementacdo da politica publica ndo ser algo exclusivo dos funcionarios de alto escaldo,
devendo ser “(...) como um dispositivo heuristico: intervengGes politicas apropriadas e flexiveis
devem ser descobertas pelos implementadores reais, como legisladores, tribunais, grupos de
interesse e funcionarios publicos & medida que a implementagdo acontece” (BABOOA, p. 17,

traducéo do autor).
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Esta segunda abordagem é o ponto de partida utilizado por defensores do modelo
sustentavel de pensar as cidades mencionado anteriormente no inicio desta se¢do. E, portanto,
essencial que a etapa de implementacdo de uma politica publica inclua também a anélise da
aceitabilidade social e politica das medidas previstas, bem como uma avaliacéo da sensibilidade
dos cidaddos, politicos e especialistas em relacdo as solugdes discutidas e adotadas antes,
durante e ap6s a implementacdo das medidas de transporte.

Pode-se considerar que esta abordagem passou a ser mais amplamente aceita a partir da
década de 1960, quando a ideia de apoio a maior participacdo social em planos e projetos de
mobilidade urbana passou a ser mais estudada e defendida por diversos segmentos da
populacdo. Uma importante contribuicdo teorica fornecida durante esta época, e que serviu
como base para movimentos sociais contemporaneos que demandavam maior envolvimentos
dos cidaddos nos afazeres citadinos, é diretamente relacionada ao conceito de direito a cidade,
primeiramente enunciado por Henri Lefebvre, estudado com mais detalhamento na secdo a

sequir.

2.3  DIREITO DOS CIDADAOS A CIDADE

Anteriormente, foi demonstrada de maneira clara a impossibilidade de continuar
pensando a cidade seguindo o modelo que foi implementado décadas atras no Brasil. O nivel
de planejamento urbano foi insuficiente (ou inexistente) para suprir o alto fluxo de pessoas que
se deslocaram da zona rural para a cidade, levando ao aumento da desigualdade
socioecondmica, do espraiamento e da marginalizacdo de diversos grupos da populacdo, que
foram relegados a uma posicdo secundaria no que tange a questdes relacionadas ao
desenvolvimento dos assentamentos urbanos. Na realidade, por um periodo consideravel (que
compreende a ditadura militar entre 1964 e 1985, época de grande centralizacdo de poder, mas
que se estende para antes deste periodo), ndo se pode considerar que a grande maioria da
populacdo tenha sido efetivamente representada em Planos Diretores de Mobilidade, Planos de
Habitacdo ou qualquer outro plano remotamente ligado a evolucdo da cidade e do espaco
urbano.

Ao compararmos o envolvimento da sociedade brasileira neste tema com o de outras
sociedades, percebemos que apesar da questdo participativa ter de fato ganho tragdo durante as
décadas de 1960 e 1970 com os movimentos sociais ligados a esta época (BIEGELBAUER,;
HANSEN, 2011), o histdrico brasileiro € relativamente negativo. Até mesmo em paises como

a Sérvia, que esteve por quase cinco décadas integrada a Unido Soviética e com uma economia
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centralizada (como aconteceu com os demais paises do bloco oriental), houve um planejamento
integrado que englobou diversos setores ao lidar com questdes de espago urbano. Peric (2020)
analisa que a primeira lei pds segunda guerra mundial em territorio sérvio (datada de 1949) ja
havia incorporado a participacdo obrigatéria da sociedade nas primeiras versGes de planos.
Posteriormente, durante as décadas de 1970 e 1980, a prdpria natureza do planejamento havia
sido modificada, incluindo ndo apenas especialistas no assunto a ser implementado, mas
também representantes da sociedade local civil, havendo instrumentos que obrigavam a
discussdo da primeira e da Gltima versio de qualquer plano com a populagio (PERIC, 2020). E
necessario dizer que este arranjo ndo significava que a populacdo possuisse real poder de
modificar e intervir em propostas que efetivamente discordasse, e que apesar da evolucéo do
sistema politico sérvio para a proto-democracia atual ndo ter trazido o desenvolvimento
esperado neste quesito de participacdo social, € meritdrio observar que um pais que esteve por
um longo tempo a mercé de um sistema socialista que oprimiu e cerceou direitos dos cidad&os
conseguiu incluir minimamente a sua populacdo dentro da etapa de planejamento, embora esta
estivesse longe de conseguir influenciar na tomada de deciséo.

Ao estudar-se a importancia da participacdo em politicas publicas e 0o quanto esta
participacdo é vital para o estabelecimento de uma democracia legitima e estavel, uma das
questdes centrais € a ligacdo deste tema com a maneira pela qual as cidades foram pensadas no
século XX, e, mais precisamente, o historico de falta de participacdo nas sociedades ocidentais
e orientais. Alguns autores (LEFEBVRE, 1967; FRIENDLY, 2020) argumentam que este
historico foi uma consequéncia sintomatica do estilo liberal desenfreado e desregulado que
propagou uma énfase em melhorar as condi¢des de mercado para os investidores internos e
externos, cedendo margem para a especulacdao imobiliaria e a valorizacdo de terras (WOOD,
2014; KEBLOWSKI et al., 2016), inevitavelmente reimaginando as cidades de acordo com
“solugdes” que obedeciam a principios como rapidez, fluidez de trafego e construgdo de lugares
para 0 automovel, transformando o espaco e expandindo os aglomerados urbanos de acordo
com esta filosofia durante grande parte do século em questdo. A mobilidade urbana passou
entdo a ter seu valor intrinseco deturpado, ndo mais significando a livre movimentacdo de
pessoas e cargas, utilizando-se do transporte para a realizacdo das atividades cotidianas como
meio de locomocgéo dentro da cidade (MAIA, 2015), mas sim como “um ativo territorial na
competicao interurbana por capital social financeiro e externo” (KEBLOWSKI et al., 2016, p.

9, traducéo do autor).
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Durante a emergéncia dos movimentos sociais e culturais dos anos 1960, porém, uma
mudanca paradigmatica comegou a ocorrer gradualmente no modo de pensar e planejar a
cidade. Muitos autores (ARNSTEIN, 1969; SEWELL; PHILLIPS, 1979; ROSENER, 1981)
comecgaram a debater e argumentar que a inclusdo da participacdo social era necessaria para um
novo modelo de evolugdo das cidades, e 0 engajamento direto com as comunidades locais
comegou a ser tratado como uma parte vital e essencial do bom planejamento, algo que é
relativamente bem estabelecido na discussdo cientifica dos dias atuais (THORPE, 2017). Em
1967, um conceito interessante sobre a remodelacdo das zonas urbanas foi escrito pelo filésofo
francés Henri Lefebvre, nomeado de direito a cidade (FRIENDLY, 2020). Neste livro, o autor
argumenta que as cidades podem ser contextualizadas como uma oeuvre em que pessoas de
diferentes backgrounds estdo constantemente em conflito tentando influenciar a forma da
cidade. Este direito seria complementado pelo direito a informacéo e pelo direito a participacéo
(FRIENDLY, 2020). Esta participacdo é tratada pelo autor como sendo um direito humano
fundamental, fruto das atividades cotidianas, da criatividade e da necessidade de resolucéo de
questdes diarias (LEFEBVRE, 1967). Segundo Thorpe (2017), Lefebvre possuia aversdo ao
conceito em voga na sua época, que reivindicava consultas ao pablico local como a principal
(e, na maioria das vezes, unica) forma de participacdo social em questfes citadinas. A autora

argumenta que Lefebvre postulava esta maneira de participacdo da seguinte maneira:

(...) ele descreveu como ‘aquiescéncia a um preco baixo'. Ele foi igualmente critico
dos direitos legais formais. Da mesma forma que os direitos participativos tém sido
vinculados aos direitos de propriedade para promover uma abordagem adversaria a
participacdo publica no planejamento contemporaneo, Lefebvre argumentou que os
direitos legais formais estavam "inseridos, mas muitas vezes contra a sociedade -
inseridos, mas muitas vezes contra a cultura" (THORPE, 2017, p. 29, tradugdo do
autor).

Pode-se entender, portanto, que Lefebvre relacionava o direito a cidade ao direito de
participacdo, resgatando a obrigatoriedade de consultar, informar e envolver diretamente 0s
cidaddos locais nas decisdes tomadas pelos seus representantes. Além disso, o conceito de
apropriacdo, aqui entendido como a possibilidade de fornecer ao cidaddo a oportunidade de
acessar e ocupar 0 espaco urbano, continuamente desenvolvendo novos locais que,
inevitavelmente, irdo acomodar as necessidades e ambicdes de sua populacdo (THORPE,
2017), também pode ser ressaltado. A idealizacdo de Lefebvre pode ser expressa, portanto,
como um desafio direto a nogdo de direito a propriedade privada que predominou no século XX
nos paises ocidentais, conceito que também é parte importante da Declaracdo dos Direitos do

Homem. Apesar de suas ideias serem chamadas de utdpicas por alguns autores (CASTELLS,
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1983; HARVEY, 1988), que argumentam a favor de uma visdo mais economica de aglomerados
urbanos, defendendo a propriedade privada como uma commodity a ser valorizada, o filésofo
francés argumenta que uma cidade n&o pode, e nem deveria, ser restrita ao entendimento
capitalista de producdo (LEFEBVRE, 1967), e sim impulsionada a evoluir por meio do direito
de participacéo, pois este é parte fulcral do direito a cidade e merece uma posicao prioritaria no
desenvolvimento urbano, ndo podendo ser retirado dos cidadaos que a habitam.

Este conceito de direito a cidade se tornou extremamente popular entre académicos e
ativistas na década de 1990 (PURCELL, 2002), principalmente ap6s a traducédo do trabalho de
Lefebvre para a lingua inglesa. A chamada faléncia do conceito moderno de cidade, em que 0s
direitos a propriedade privada geralmente se impdem ao direito de uso dos habitantes, também
pesou a favor da disseminacéo dos ideais de Lefebvre, principalmente na América Latina, onde
encontrou terreno fértil para a sua propagacio (FRIENDLY, 2020). E necessario situar, porém,
gue normalmente ao se evocar o conceito de direito a cidade nos dias atuais, o significado deste
é fundamentalmente diferente do elaborado pelo autor francés na década de 1960. Lefebvre
(1967) essencialmente clamava por uma revolucdo do modelo de cidade existente, indo além
do conceito de Estado moderno. Para o filésofo, um dos objetivos ao se consolidar o direito a
cidade seria 0 de mudar a relacdo dindmica e complexa dos habitantes de uma localidade com
a sua nacdo, tendo o efeito pratico de reestruturar a concepcao de cidadania nas democracias
atuais. Como coloca Purcell (2002), ao invés da democracia representativa, em que os cidadaos
atuam na politica local e nacional principalmente por meio do exercicio do voto e da escolha
dos seus representantes, Lefebvre (1967) advoga pela remodelagdo do conceito ao considerar
que os cidaddos deveriam participar diretamente de todas as decisfes que envolvam o espaco
urbano em que estes vivem, essencialmente retirando o controle do Estado na tomada de deciséo
e gradualmente o colocando cada vez mais nas médos dos habitantes locais, até que o préprio
Estado deixe de existir.

Esta inovacdo conceitual, que pode parecer intrigante a primeira vista, possui diversas
lacunas que o autor francés nunca conseguiu explicar devidamente. Sob o conceito
desenvolvido por Lefebvre, os habitantes locais sdo empoderados, e ndo os cidaddos (aqui
definidos no sentido de pertencimento a uma nacao por meio da nacionalidade adquirida pelo
nascimento em um pais), em uma refutacdo direta a todo o entendimento ocidental do que
constitui filiacdo politica. Além disso, seguindo a légica do empoderamento dos habitantes
locais ao maximo nivel possivel, o que Arnstein (1969) classifica como patamar de controle
cidaddo, o autor francés também elaborou a ideia de autogestdo, ou seja, 0s habitantes locais

deveriam possuir o total controle em todas as areas que estes tenham interesse em suas vidas
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(PURCELL, 2013; THORPE, 2017), deixando a passividade e estimulando a descentralizacdo
das decisBes, impedindo burocratas, politicos e o Estado em si de interferir em decisdes que se
relacionem, por exemplo, com o planejamento do espaco urbano.

Esta questdo se torna problematica, porém, ao fazermos a transposi¢do para uma
aplicacdo prética deste entendimento. Por exemplo, ao avaliarmos um projeto de transportes
proposto pela prefeitura municipal (como a constru¢cdo de uma estrada em uma cidade
fronteirica brasileira), é justo afirmar que o impacto que esta nova obra possuira podera se
estender para além do territorio nacional, causando um possivel movimento de imigracdo para
esta cidade em virtude do estimulo econémico. Neste caso, 0s habitantes da regido, seguindo o
conceito de Lefebvre, deveriam possuir o controle da tomada de decisdo, ao averiguar se este
projeto deveria ou ndo ser aprovado sem a anuéncia dos especialistas no assunto. O primeiro
problema é que como esta é uma construgdo que pode impactar economicamente uma area para
além da fronteira nacional, os cidad&@os do outro pais em questdo também deveriam participar
diretamente do processo decisorio, e esta € uma situacao absurda no contexto democratico atual.

O segundo problema que decorre desta teoria € que, muito embora a preocupacao com
a maior valorizacdo da participacdo dos cidaddos em projetos que os afetam diretamente seja
extremamente valida e digna de mérito, a completa exclusdo dos especialistas e das autoridades
responsaveis pelo desenvolvimento do projeto em questdo € impossivel, utopica e até mesmo
indesejavel. A inclusdo de pessoas que possuem experiéncia e oferecem um olhar mais técnico
e cientifico a solucdo de determinado problema é inquestionavelmente necessaria para a
obtencdo de um equilibrio entre a expectativa e o realismo na tomada de decisao, garantindo
assim a presenca de uma lideranca forte que mantenha o processo nos trilhos, utilize-se de
informacGes corretas e da melhor ciéncia disponivel para que o resultado alcancado seja o
esperado (TULER; WEBLER, 2010). Em resumo, as ideias de Lefebvre, como explicitadas
pelo autor ha cinco décadas atras, sdo inviaveis de serem aplicadas, pois implicam em
transformacdes radicais na atual estrutura politica de poder e na dinamica da sociedade
(PURCELL, 2002).

Devido principalmente a estes problemas acima elaborados, as ideias de Lefebvre
passaram por uma remodelacdo para que estas se encaixem em um contexto mais realista e
integrado as democracias no século XXI, ou seja, em que a populacdo possui uma influéncia
relativamente baixa no controle direto do processo decisorio, sendo geralmente representada no
governo de uma localidade por meio de elei¢Ges, partidos e instituicdes (PURCELL, 2013).
Neste contexto especifico, o direito a cidade é normalmente entendido como mais um direito a

ser demandado pela populagdo, sendo esta a definicdo utilizada pelas Nagdes Unidas para
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avancgar o conceito e aumentar a conscientizacdo sobre o tema. As ramificacdes advindas da
teoria do fil6sofo francés encontraram terreno fértil em solo brasileiro, bem como na América
Latina como um todo (FRIENDLY, 2020), principalmente por terem fornecido uma base
tedrica a constante luta realizada por diversos movimentos sociais que reivindicavam politicas
mais progressistas em &reas como habitacdo e desenvolvimento urbano. Esta pressdo social
culminou na formacdo do Movimento Nacional da Reforma Urbana em 1987, que lutou por
uma maior participacdo social na construcdo da Constituicdo Federal de 1988 (também
conhecida como constituicdo cidada), que pela primeira vez afirmou legalmente a funcao social
da propriedade, ou seja, a obrigagéo velada que salienta que o uso da terra deve contribuir para
0 bem comum, conceito diretamente inspirado pelo ideal do direito a cidade de Lefebvre.

A experiéncia brasileira de aplicacdo dos conceitos e ideais do direito a cidade em
politicas publicas é costumeiramente estudada por académicos do mundo inteiro (FRIENDLY,
2020), sendo que um dos principais exemplos da aplicacdo desta nova interpretacao do direito
a cidade foi a elaboragéo e promulgacéo da Lei conhecida como Estatuto da Cidade, em 2001
(PURCELL, 2013; FRIENDLY, 2020). Esta Lei, que foi estudada com maior profundidade na
proxima secdo deste capitulo, reafirmou a condicdo de funcéo social da propriedade por meio
da regulacéo do desenvolvimento urbano, ao dizer em seu texto que néo apenas o valor de troca
(exchange value) deve ser levado em consideragéo ao se estabelecer o desenvolvimento de um
pedaco de terra, mas também o valor de uso social da mesma e de seus territorios adjacentes
(PURCELL, 2013), contrariando a logica puramente capitalista prevalecente em outros paises.

E necessario citar que este valor dado & fungéo social da propriedade ndo estabelece que
esta funcdo € superior aos direitos de propriedade privada, apenas que estes devem ser
equiparados em importancia ao se tratar, por exemplo, da implantacdo de uma politica publica.

A respeito deste assunto, Purcell (2013) escreve:

(...) A lei, portanto, significa que o Estado brasileiro deve reconhecer explicitamente
qgue o espaco urbano cumpre uma funcdo social complexa, além de sua funcdo
econdmica. No entanto, ndo pretende ir além dos direitos de propriedade; busca
apenas equilibrar os interesses dos proprietarios com as necessidades sociais dos
habitantes urbanos. A lei afirma que os direitos de propriedade ndo sdo mais
importantes do que outras preocupacdes. Eles ainda estdo firmemente mencionados,
mas agora devem coexistir com o valor de uso social. Os direitos de propriedade
dependem do desenvolvimento proposto fornecer uma contribuicdo adequada as
necessidades sociais (PURCELL, 2013, p. 3, traduc¢do do autor).

Desta maneira, é possivel afirmar que o Estado brasileiro possui uma tradicdo de
implementar o conceito de direito a cidade, tanto em sua Constituicdo como em suas politicas

publicas, mesmo que este conceito ndo seja exatamente o mesmo elaborado por Lefebvre nos
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anos 60, exemplificando também a relacdo intrinseca - e por vezes, ignorada — entre as questdes
de propriedade, uso da terra, cidadania e participacéo social (FRIENDLY, 2020).

Thorpe (2017) comenta que, por vezes, autores que criticam negativamente as obras e
ideias de Lefebvre utilizam-se dos argumentos mostrados anteriormente nesta se¢éo do capitulo
para demonstrar o tamanho da utopia que o autor francés idealizou, apresentando a ideia de que
a aplicacdo destes ideais nas democracias do século XXI é impossivel e, talvez, até¢ mesmo
indesejavel. Mesmo compreendendo que a maneira como Lefebvre pensou o direito a cidade
seja incompativel com o desenho socioeconémico e politico do mundo atual, o autor desta
pesquisa propde que é justamente a capacidade de flexibilidade da ideia abstrata do direito a
cidade que faz com que o conceito seja relevante, identificando, por exemplo, que a abertura
oferecida por esta ideia fornece uma base tedrica sélida para que tanto organiza¢gdes mundiais
como a UNESCO (Organizagdo das Nagbes Unidas para a Educacéo, a Ciéncia e a Cultura),
como também para os diversos especialistas que estudam sobre o espa¢o urbano possam
identificar desafios inerentes a cidade e aos cidad&os, legitimando uma tentativa de encontrar
solugdes que nos levem a um mundo mais sustentavel e com maior percentual de envolvimento
dos habitantes em questdes relevantes dentro de suas proprias localidades.

Envolvimento este que, indubitavelmente, pode ser considerado uma das principais
contribuicdes do ideal desenvolvido pelo filosofo francés, salientando a importancia e a
obrigacdo do envolvimento dos habitantes da cidade nos afazeres locais e solidificando o
sentimento de pertencimento dos cidaddos ao espaco que ocupam. Além disso, este
envolvimento, como visto anteriormente, ndo se resume a ideia de aceitar passivamente as
imposicdes vindas dos politicos e especialistas em determinado assunto, num sistema que foi
classificado como top-down, onde as obrigacdes dos cidaddos sdo geralmente restritas a opcao
de voto (em democracias estaveis), havendo entéo a escolha dos politicos que séo responsaveis
por representar a populacdo nas decisdes. Lefebvre opinou, com grande parcela de razdo, que a
legitimidade da tomada de decisdo s6 pode ser estabelecida se os habitantes locais estiverem
envolvidos diretamente nesta etapa, e puderem especificamente ter o poder de opinar, e quica
mudar, as decis6es tomadas pelos planejadores se estas ndo tiverem levado em conta aspectos
importantes e especificos da dindmica do espaco urbano que muitas vezes é passivel de ser
analisada e entendida apenas pelos habitantes daquela localidade.

Fundamentalmente para esta pesquisa, a base teodrica sobre participacdo social fornecida
por Lefebvre, posteriormente expandida por diversos outros autores (ARNSTEIN, 1969;
RANNEY, 1975; SEWELL; PHILLIPS, 1979; MASANGO, 2001; ISLAR; IRGIL, 2018;

FRIENDLY, 2020) trouxe a tona e ajudou a solidificar o debate em torno da expansdo desta



42

participacdo em politicas publicas. O que antes era considerado um detalhe muitas vezes
desnecessario e custoso, com o passar das décadas foi sendo interpretado como um passo
extremamente importante e necessario dentro do ciclo das politicas publicas. A tentativa de
aprovacdo de qualquer documento que envolva uma grande alteracdo do espaco urbano nas
cidades dos dias atuais precisa passar pelo crivo daqueles que serdo mais afetados com esta
mudanca, possuindo conhecimento técnico-cientifico do projeto em questdo ou ndo, estando
incumbido aos planejadores também a capacidade de educar e informar de maneira transparente
os detalhes, efeitos e consequéncias esperados de determinado projeto (SEWELL; PHILLIPS,
1979), para que a populacdo possua o maximo de informagdes e possa ajudar na tomada de
decisdo da maneira mais racional possivel. A legitimidade de tais projetos é frequentemente
posta em duvida por académicos e especialistas quando o processo de envolvimento dos
cidaddos ndo foi realizado de maneira satisfatoria, seja por falta da incluséo da participagdo em
si ou por incorporacdo err6nea dos atores envolvidos, transformando a participacdo social,
quando realizada de maneira eficiente e eficaz, em um dos principais pilares da democracia.

Este entendimento da evolugéo da percepc¢édo da participacéo social em projetos capazes
de transformar e modificar o espaco urbano foi crucial para a assimilacdo cada vez maior desta
pratica no sistema legal brasileiro. Os movimentos sociais e a pressdo popular para que mais
membros da sociedade pudessem opinar, debater e se envolver mais seriamente no processo de
tomada de decisdo das questdes citadinas aumentaram paulatinamente ao longo das decadas,
florescendo até mesmo durante a época do governo militar entre 1964 e 1985 no pais e se
tornando, no seculo XXI, a visdo predominante entre académicos que estudam o tema
(MATAMANDA,; CHINOZVINA, 2020). A contribuicdo de Lefebvre para esta evolucdo
tedrica é imensa, e sua ideia de direito a cidade se tornou algo bastante estudado em diversos
campos do conhecimento, sendo leitura necessaria em estudos sobre direito a habitacéo, funcao
social da propriedade privada e a prépria participacao cidada.

Apos esta secdo de aprofundamento sobre a importancia e o valor que a ideia do filésofo
francés possuiu para 0 avango do estudo da ocupacdo do espaco urbano, a proxima se¢do deste
capitulo trard com mais profundidade o aspecto de participacdo social proveniente do direito a
cidade dentro da Constituicdo Federal de 1988 e das mais importantes leis referentes a
mobilidade urbana que se seguiram a Carta Magna, como o Estatuto da Cidade, aprovado em

2001, e a Politica Nacional de Mobilidade Urbana, promulgada em 2012.



43

2.4  PRECEITOS LEGAIS DA PARTICIPACAO SOCIAL EM POLITICAS PUBLICAS

Na secdo anterior, existiu um grande foco na ideia de direito a cidade imaginada por
Henri Lefebvre e as subsequentes repercussdes que ela gerou em diversas esferas da sociedade.
A América Latina, como comentado anteriormente, foi um dos grandes centros pelos quais este
conceito se proliferou, encontrando grande entusiasmo nas classes mais populares e
estabelecendo um contraste direto a abordagem utilizada pelos diversos regimes militares que
assumiram o governo em muitos paises da regido durante as décadas de 1960 e 1970 (Brasil e
Bolivia, em 1964; Argentina, em 1966 e posteriormente em 1976; Chile e Uruguai, em 1973),
0 que culminou em uma maior aceitacdo do ideal postulado por Lefebvre, principalmente nas
camadas mais baixas da sociedade.

O direito a cidade terminou por influenciar enormemente varios documentos legais que
seriam promulgados no Brasil a partir da década de 1980, quando houve a redemocratizacdo do
pais. Um dos principais pontos defendidos por Lefebvre, o aumento da participacdo dos
cidad&os locais em questdes que, ultimamente, os afetardo mais do que a qualquer outro grupo,
fez-se presente, por exemplo, na discussdao e futura aprovacdo da primeira Constituicdo
Brasileira pds regime militar. O desenvolvimento da ideia de participacdo social ndo pode
unicamente ser atribuido ao autor francés, obviamente. Diversos outros autores, como Arnstein
(1969), também se tornaram célebres ao divulgar e contribuir para a aceitacdo da participacao
social como uma parte inseparavel do processo de tomada de decisdo, servindo inclusive como
um indicador da estabilidade democratica de uma nacdo (BIEGELBAUER; HANSEN, 2011).

Apos estabelecer a importancia do envolvimento ativo e contundente da participacéo
popular nestes documentos que possuem capacidade de influenciar milhares ou milhdes de
cidaddos, é essencial olharmos para a base legal e todo o arcabouco juridico que déo respaldo
a insercdo e internalizacdo desta participacdo em politicas publicas, como os planos de
mobilidade urbana, que sdo o foco principal desta pesquisa. E crucial que a inclusio da
sociedade na tomada de decisdo ndo seja vista favoravelmente apenas do ponto de vista moral
e ético, mas esteja também ancorada nos documentos legais que regem um pais. Ao longo das
décadas, varias modificacfes foram realizadas nestes documentos com o objetivo de garantir
diversos direitos sociais a populacdo, incluindo a Gltima modificacdo até a presente data, que
foi realizada em 2015 por meio da Emenda Constitucional n°® 90, que determinou a incluséo do
direito ao transporte como direito social fundamental.

Desta maneira, a presente se¢do deste capitulo abordou os principais ditames legais que

garantem a sociedade civil o direito de participar e ter voz ativa nas multiplas decisbes que
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afetardo as suas vidas, além de debater detalhadamente o contexto cultural e social & época da
promulgacdo destes documentos, na tentativa de fornecer uma base tedrica sélida que nos
permita entender como a incorporacdo da participacdo social dentro destes documentos
aconteceu. A partir desta analise textual, por fim, enuncia um rol de direitos que devem ser
observados e internalizados em planos municipais de mobilidade para que os cidaddos sejam

efetivamente representados dentro destes.

2.4.1 Constituicio Federal de 1988

Em 1986, o Brasil deu um grande passo em direcdo a legitimagdo de sua democracia
apos um periodo de regime militar que se estendeu de 1964 até 1985, ao se tornar signatario da
Resolucdo n° 41/128 da Declaracdo sobre o Direito ao Desenvolvimento (ASSEMBLEIA
GERAL DAS NACOES UNIDAS, 1986), que reconhece em seu Artigo 1° o desenvolvimento

como um direito humano inviolavel, informando que:

O direito ao desenvolvimento é um direito humano inalienével, em virtude do qual
toda pessoa e todos os povos estdo habilitados a participar do desenvolvimento
econdmico, social, cultural e politico, para ele contribuir e dele desfrutar, no qual
todos os direitos humanos e liberdades fundamentais possam ser plenamente
realizados (ASSEMBLEIA GERAL DAS NACOES UNIDAS, 1986, p.1).

Sob esta Gtica, percebe-se a importancia e relevancia da parte juridica no aspecto da
promocéao dos direitos humanos dentro de uma sociedade, permitindo incentivar a estabilidade
econémica e o cumprimento de normas e obrigacfes que visam estimular um desenvolvimento
para além das limitaches tedricas, abordando este problema de maneira transdisciplinar
(CAMPELLO et al., 2018). Ainda a respeito deste tema, Silveira e Naspolini (2013)

acrescentam:

(...) foi a partir desse documento que o direito ao desenvolvimento (...) passou a ser
entendido como um processo global econémico, social cultural e politico, que tende
ao melhoramento constante de toda a condicdo e qualidade de vida da populacéo e
dos individuos, sob a base de sua participa¢do ativa, livre e significativa no processo
de desenvolvimento e na distribuicéo dos beneficios de que dele derivam. Ficou assim
estabelecido que o principal responsavel — ou seja, 0 sujeito passivo do direito ao
desenvolvimento — é o Estado; isto é, é ele que tem o dever de criar as condicfes
favoréveis ao desenvolvimento supranacional e interno dos povos e dos individuos.
(SILVEIRA; NASPOLINI, 2013, p. 127-128).

No meio académico, principalmente a partir da década de 1960, foram realizados muitos

estudos que enfatizaram o aspecto da maior insercdo da participagdo popular no processo de
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desenvolvimento de documentos legais, como maneira de incrementar a transparéncia,
indicando até mesmo que a ndo-observancia desta internalizacdo aufere um carater menos
legitimo ao processo (BENOMAR, 2001; HART, 2003; BANKS, 2008). Ressalta-se que esta
definicdo ndo é um consenso entre os académicos. Apesar de estar presente como critério vital
em documentos como os Planos de Mobilidade Urbana Sustentavel da Unido Europeia (2014),
diversos autores apresentam uma visdo muito mais cética sobre o quao benéfico € um processo
decisério que é influenciado diretamente pela participacdo social aberta (ELSTER, 1997, 2012;
OLIVEIRA, 2006; BANNON, 2007; TUSHNET, 2012).

No entendimento do autor desta pesquisa, a participagdo popular deve ser incorporada
e internalizada em qualquer documento legal, e que, portanto, possua o poder de, por meio de
decisdes de outrem (sejam elas politicas ou ndo), influenciar direta ou indiretamente a vida de
uma determinada populacdo. H& também uma preocupacdo com o proprio conceito de
democracia, que apesar de possuir varias defini¢cdes, tem como uma das mais célebres a dada
pelo ex-presidente dos Estados Unidos da America, Abraham Lincoln: a democracia é o
governo das pessoas, pelas pessoas e para as pessoas (HOLDEN, 1993 apud MASANGO,
2001). Este governo, cuja principal forca motriz deve ser a soberania popular, possui como
condicao inexequivel para sua existéncia o0 empoderamento da populacdo para que esta possua
0 poder de opinar e legitimamente influenciar quais poderes de tomada de decisdo devem ser
delegados, a quem, por quanto tempo e sob quais condicdes de responsabilidade (RANNEY,
1975). A participacao da sociedade nas tomadas de deciséo €, portanto, mecanismo obrigatorio
para alcancar a soberania popular.

A CF (Constituicdo Federal) Brasileira de 1988 é comumente citada como um dos
primeiros exemplos de participacdo popular inserida em documentos legais, rompendo com a
tradicdo estabelecida de desenvolvimento das Cartas Magnas feitas exclusivamente por uma
Assembleia Constituinte, cujos representantes sao eleitos por voto popular e detém poderes
administrativos e legislativos (ALEGRETTI et al., 2016). Outros exemplos podem ser
encontrados nas Constituicdes de Uganda (1995), Africa do Sul (1996) e o Quénia (2001)
(HUDSON, 2018), o que, em tese, ressalta a forca obtida pela populacéo no fim do século XX
ao exigir a incorporacdo da sua voz a Carta destes paises, resultado direto da perda de confianca
na capacidade dos partidos politicos de representarem os cidaddos, com estes demandando um
protagonismo mais evidente e direto na tomada de decisdo. Por exemplo, em 1987, no Brasil,
foi criado o Forum Nacional Para Reforma Urbana, que unificou as diversas reivindicagdes
feitas pelos cidad&dos que tentavam ter a sua voz ouvida, mas estavam bastante fragmentados.

Santos (2015, p. 31) relata a existéncia de “diversos movimentos sociais, associagcdo de
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profissionais, entidades sindicais, académicas e de pesquisa, ONGs, além de outros como a
Igreja Catolica” para a criagdo de uma agenda com o objetivo de submeter uma Emenda Popular
ao projeto Constitucional, tendo esta sido assinada por cento e trinta e uma mil pessoas e
apoiada por diversos partidos principalmente situados mais a esquerda do espectro politico.

Importante ressaltar que o envolvimento destas associacdes de carater civil, mais
alinhadas ao campo progressista, foi largamente possivel devido a intensa fragmentacdo do
sistema de partidos politicos a época, sendo inclusive mais organizadas do que estes, 0 que
permitiu uma influéncia desmedida desses grupos ao longo do processo (HUDSON, 2018).
Michiles et al. (1989) estimam que entre 6 e 18% da populacdo que possuia direito a voto
participou por meio de assinaturas para referendar uma Emenda Popular. Tal nimero é
certamente relevante, demonstrando um nivel de participagdo muito acima do normal em se
tratando da elaboracdo de uma Carta Magna, embora, como observa Hudson (2018), deva-se
considerar que existe um ceticismo natural com a ideia de que assinar 0 nome em um projeto
de Constituicdo seja um ato politico extremamente eficaz. A despeito destas condi¢des, teve
como um dos resultados a primeira vez em que um capitulo de uma Constituicdo Brasileira foi
dedicado a cidade em si.

Apesar de todos estes pontos positivos, varios autores apontam que grandes falhas e
alguns equivocos interpretativos que se estabeleceram acerca da promulgacéo da Carta Magna.
Hudson (2018), apesar de concordar que o Brasil foi um dos primeiros paises a elaborar uma
Constituicdo com um certo nivel de participacdo popular direta, opina que o lugar de destaque
do publico na formacao do texto da Constituicao ¢ “mitologia”, ultimamente argumentando
que:

(...) se alguém aborda o assunto esperando que o investimento macigo na participagio
publica (tanto por parte da Assembleia Nacional quanto da sociedade civil) deveria
ter impactado de forma marcante o contetido da constitui¢do, entdo o impacto pode
ser decepcionantemente pequeno (HUDSON, 2018, p. 165, traducdo do autor).

Do Valle (2020) concorda com este entendimento, salientando que apesar da
participacdo popular poder ser considerada como relevante, principalmente levando-se em
conta o contexto social e politico da época, as mudancas pedidas pelos grupos civis terminaram

por serem debatidas entre as elites do pais. Ela discorre:

Apesar da considerdvel atencdo popular ao trabalho da Assembleia Nacional
Constituinte e da presen¢ca de uma clausula incomum que permite a inclusdo de
iniciativas populares no projeto, deliberagdes sobre assuntos substantivos ainda
ocorriam em um vacuo como parte de um processo de negociagdo que ocorreu entre
as elites. As forgas conservadoras estavam focadas principalmente em preservar sua
prépria influéncia enquanto representantes progressistas lutavam pelo avanco de uma
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agenda politica que pudesse responder a exclusdo social, vista por muitos como o
principal assunto a ser tratado pela nova constitui¢do (DO VALLE, 2020, p. 427).

O entendimento juridico brasileiro a respeito da participacdo popular em temas que
direta ou indiretamente concernem o povo é claro e visivel. Um pais consegue se desenvolver
de maneira democratica e legitima apenas se a sua populagdo participar ativamente das decistes
tomadas, ndo unicamente através do direito ao voto, mas observando também outras préticas
que efetivamente coloquem o povo em um lugar de primazia nas decisdes politicas. Uma
democracia participativa efetiva significa muito além de meramente consultar a populagéo por
meio de referendos ou projetos cujos textos ja estdo elaborados requerendo apenas o “sim” ou
“ndo” por parte dos cidadios (LANDEMORE, 2015), que ndo possuem verdadeiramente o
poder de modifica-los ou partilhar suas opinides e ter a garantia de que elas serdo ouvidas e
possivelmente atendidas. Uma democracia participativa implica, pela sua propria definigdo, em
cultivar um ambiente de trocas e deliberagdes que partem da populacdo, permitindo que haja
um maior intercdmbio de ideias e consideragdes pertinentes “no sentido dos filésofos e
historiadores gregos classicos entre os participantes e as instituicdes” (ALEGRETTI et al.,
2016, p. 4).

O empoderamento da populacdo e o consequente envolvimento desta no processo de
elaboracao de constituicGes e politicas publicas também é uma consequéncia da aplicacdo dos
principios da democracia participativa e sua observancia dentro de uma sociedade.
Empoderamento significa, de acordo com Helling et al. (2005, p. 12, traducédo do autor) “ (...)
pessoas e comunidades. Especialmente aquelas que estdo com frequéncia marginalizadas, que
podem ter a oportunidade e a capacidade de participar efetivamente nas esferas social,
econOmica e politica”. Morales (2016) estabelece uma relagao direta do empoderamento com
0s mecanismos de participacdo direta que necessitam existir para o desenvolvimento de uma

democracia representativa, utilizando o Banco Mundial como referéncia:

O empoderamento da populagdo no contexto de desenvolvimento local requer o
incremento da quantidade e da qualidade se suas oportunidades para participar no
governo local e nos servigos publicos. Para participar efetivamente no governo local,
0s cidaddos necessitam de oportunidades institucionalizadas para influenciar em
planos locais, processos politicos, sistema de tomada de deciséo local e mecanismos
de responsabilidade relacionados com os cidaddos e a tomada de decisdes. Para
participar efetivamente na entrega de servicos sociais, a populagdo requer
oportunidades para influenciar na mobilidade, no gerenciamento de recursos e na
entrega de servicos através da voz (mecanismos de consulta e supervisdo canalizados
as preferéncias dos usudrios de servicos que sirvam aos administradores e servidores
publicos) e a elei¢do (opgdes disponiveis para eleger diferentes provedores) de tal
modo que a populacdo e as comunidades ndo estdo forcadas a aceitar a entrega de
servigos que ndo querem (HELLING et al., 2005, p. 15).
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A Constituicdo Federal de 1988 internaliza este sentimento em diversos pontos,
comecgando pelo seu Artigo 1°, em paragrafo Unico, que declara que todo o poder emana do
povo, que 0 exerce por meio de representantes eleitos ou diretamente (BRASIL, 1988), o que
preconiza a participacdo popular como condi¢do indispenséavel para a democracia. Nunes et al.
(2019) ainda salientam que, no inciso 111 do mesmo artigo, a Constituicdo se declara como um
Estado Democratico de Direito, fundamentalmente defendendo a dignidade da pessoa humana.
O Artigo 3° reafirma os objetivos que devem ser almejados pelo Estado ao declarar em seu
inciso I “construir uma cidade livre, justa e solidaria” (BRASIL, 1988, p. 1), e em seu inciso 11l
a intencdo de “‘erradicar a pobreza e a marginalizacdo e reduzir as desigualdades sociais e
regionais” (BRASIL, 1988, p. 1).

Além dos direitos fundamentais, pode-se ressaltar também a protecdo aos chamados
direitos humanos dentro da Carta Magna. O Artigo 5° menciona a “inviolabilidade do direito a
vida, a liberdade, a igualdade, a seguranca e a propriedade” (BRASIL, 1988, p. 2) e o0 Artigo 6°
informa que “séo direitos sociais a educacdo, a saude, a alimentacdo, o trabalho, a moradia, o
transporte, o lazer, a seguranca, a previdéncia social, a protecdo a maternidade e a infancia, a
assisténcia aos desamparados” (BRASIL, 1988, p. 6), com o transporte sendo incluido no rol
de direitos sociais pela Emenda Constitucional n° 90 (BRASIL, 2015a), um reconhecimento da
importancia do transporte publico como instrumento vital para o cumprimento do principio da

dignidade humana. De acordo com Nunes et al. (2019):

Na aprovagdo da PEC, documentam-se as declara¢bes dos senadores no sentido de
que se espera que a mudanca contribua para melhorar as condi¢Bes de vida das
populagBes que vivem afastadas dos grandes centros, garantindo a elas o direito de ir
e vir com agilidade, seguranca e conforto e ainda, que a PEC certamente vai fazer com
que as concessionarias de transporte publico e as prefeituras tenham um olhar mais
atento a essa necessidade vital para quem mora, principalmente, nas periferias das
grandes cidades e sobrevive com baixos salarios (NUNES et al., 2019, p. 26).

Os direitos fundamentais estao, desta maneira, protegidos e enumerados, tendo a fungéo
essencial de garantir ao cidaddo o atendimento de suas necessidades basilares, incorporando a
vida, a salde, liberdade individual, a seguranca e a dignidade. Desta forma, complementam
Nunes et al. (2019), a solidificacdo destes direitos fundamentais é consolidar a dignidade
humana, sendo gque sua promocdo e efetivacdo atraves de institutos sociais sdo uma valoracao
do minimo existencial.

E importante reiterar que a Constituicio de 1988 foi a primeira Constituicio brasileira
a ter um capitulo exclusivo sobre politica urbana (Capitulo I1, Titulo VII) em seu art. 182,

enunciando que “a politica de desenvolvimento urbano, executada pelo Poder Publico
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municipal, conforme diretrizes gerais fixadas em lei, tem por objetivo ordenar o pleno
desenvolvimento das fungdes sociais da cidade e garantir o bem-estar de seus habitantes”
(BRASIL, 1988, p. 108).

O mesmo capitulo, em seu inciso |, é quem estabelece que municipios com mais de vinte
mil habitantes precisariam realizar os Planos Diretores como “instrumento basico da politica de
desenvolvimento e de expansio urbana” (BRASIL, 1988, p. 108). Também presente no texto
constitucional ¢ a outorga de poderes aos municipios para legislar sobre politicas de
desenvolvimento urbano, medida que teve um efeito descentralizador, colocando mais poder
nas maos dos municipios. Os principios e diretrizes elencados dentro deste capitulo foram
essenciais para que o Brasil finalmente viesse a possuir um aparato juridico mais sélido com o
objetivo de mitigar a situacdo cadtica da mobilidade nas metrépoles brasileiras, cujo sistema de
transporte publico, mesmo em 1988, ja aparentava desgaste e superlotacéo.

Esta preocupacdo, que sempre esteve em constante evolucdo, foi extremamente
fortalecida com a mudanca paradigmatica mundial que ocorreu ao fim da década de 1980 e,
principalmente, na década de 1990 em relacdo a maneira como as cidades deveriam ser
pensadas no novo século, sendo extremamente importante para cimentar diversos direitos
fundamentais e incentivar novos ramos de pesquisa que colocassem o meio ambiente, a
populacdo e a cidade em evidéncia nas legislacdes e politicas publicas do mundo inteiro, parte
do fendmeno ao qual se deu 0 nome de desenvolvimento sustentavel. Durante a Conferéncia
das NacGes Unidas sobre o Meio Ambiente e o Desenvolvimento, que ficou mais conhecida
como ECO-92 ou Rio 92, ficou exposta a preocupacdo dos governantes com um
desenvolvimento socioecondémico que também estivesse em harmonia com a natureza,
propondo mudancas gque objetivassem a qualidade de vida ndo apenas para a geracao corrente,
mas também para as futuras.

Tal pensamento se tornaria preponderante no seculo atual, com diversos documentos
formulados que foram orientados com a sustentabilidade em posi¢cdo de destaque, como 0s
Planos de Mobilidade Urbana Sustentaveis da Unido Europeia, além da Agenda 2030 da ONU
(Organizacdo das Nacdes Unidas), que indica 17 Objetivos de Desenvolvimento Sustentaveis
e 169 metas que focam em erradicar a pobreza e dignificar os assentamentos urbanos (ONU,
2015).

O Quadro 1 mostra, de maneira resumida, os artigos da Constituicdo Federal de 1988

que estdo ligados a participacdo social, mencionando-a de maneira explicita ou implicita.
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Quadro 1 - Artigos da Constituicdo Federal de 1988 Ligados a Participacdo Social

Artigo

Importancia

10

Ao legislar sobre a soberania da sociedade,
salientando que todo o poder emana do povo,
preconizando a participacdo social como

fundamental a existéncia da democracia.

30

Ao legislar sobre a inten¢do de construir uma
cidade livre, justa e solidaria, preceitos
presentes na democracia participativa e na
Gestdo Democrética das cidades, enfatizando
a busca da justica social como dever do
Estado.

182

Ao legislar sobre politica urbana, afirmando
a obrigatoriedade da elaboracdo dos Planos
Diretores, refletindo também a preocupacéo
com a sustentabilidade, conceito que, a
época, era timidamente explorado em

documentos legais.

Fonte: O Autor (2022), baseado na Constituicdo Federal (1988)

E possivel argumentar que, ao se elaborar a Constituicio Brasileira de 1988, uma parcela

destas preocupacdes, que ainda eram embrionarias a epoca, foi internalizada no texto final,

transformando a Carta Magna em um documento até certo ponto inovador e atual (HUDSON,

2018). Apesar disto, demorou treze anos para que o legislativo aprovasse a Lei 10.527

(BRASIL, 2001), mais conhecida como Estatuto da Cidade, que teve como diretriz geral o

desenvolvimento social das cidades por meio da gestdo democratica e da democracia

participativa, remetendo ja em seu Art. 1° ao capitulo de politica urbana e sua execucéo, tratados

anteriormente no Art. 182 da CF/88. A elaboracdo e promulgacdo do Estatuto foram de

importancia impar, pois este processo demonstrou a preocupacao brasileira com a robustez legal

que alicercava questdes como o direito a cidade, a participacdo popular e a democratizacdo do

meio urbano, incrementando o arcabouco juridico com mais um mecanismo legal, visando uma

reversao da historica concepcao de espago urbano implantada no Brasil (IPEA, 2016).




o1

2.4.2 Estatuto da Cidade

Ao estudar-se a referida Lei, pode-se notar que o conceito de democracia participativa
estd imbuido em diversos pontos do texto, nos permitindo apontar claramente algumas
passagens no documento que focam exclusivamente na importancia do envolvimento direto e
aberto da sociedade civil no processo de elaboracdo de documentos legais, refor¢ando a crenga
no sistema politico bottom-up. Tais processos eram previamente tidos como de
responsabilidade quase Unica dos legisladores e técnicos envolvidos com os projetos, restando
a populacdo praticamente apenas aceita-los. Nas poucas vezes que uma maior interacdo com a
populacdo foi realizada, esta tinha como objetivo principal a de informar a sociedade a decisdo
tomada por especialistas, ao invés de verdadeiramente escutar os desejos e anseios dos cidadaos
locais. Especialmente para esta dissertacdo, destacar-se-d0 os Artigos 2° 39, 40, 41 e 42 do
Estatuto, pois tratam de maneira direta o principal problema de pesquisa proposto pelo autor.

Em seu capitulo I, o Artigo 2° menciona de maneira direta as diretrizes gerais que regem
o0 Estatuto, afirmando em seu inciso | a garantia “a cidades sustentaveis, entendido como o
direito a terra urbana, a moradia, ao saneamento ambiental, a infraestrutura urbana, ao
transporte e aos servicos publicos, ao trabalho e ao lazer, para as presentes e futuras geracdes”
(BRASIL, 2001, p. 10). Este trecho do Estatuto é relevante, podendo-se arguir que a Lei
menciona em seu texto o direito dos cidad@os a cidade em si, conceito que se desenvolveu
principalmente com o socidlogo francés Henri Lefebvre em seu texto Le droit a la ville (1967),
onde este incitava um modelo urbanistico que transformasse a maneira como a sociedade vive
nas cidades, estimulando uma reformula¢ao de area periféricas e suburbios “como frentes
estratégicas para a construcdo de uma politica espacial alternativa dentro da cidade realmente
existente - muitas vezes ndo planejada e irregular” (STIPHANY, 2019), uma ideia que, como
visto na secdo anterior, encontrou um grande nimero de seguidores na América Latina em
virtude do desenvolvimento desenfreado da maioria das grandes cidades na regido, relegando
os cidaddos mais pobres aos subdrbios e colocando uma distancia consideravel entre estes e 0
processo de tomada de decisdo. O Artigo 2° também reflete a incorporacéo e internalizacdo dos
preceitos estabelecidos a partir do Relatério Brundtland de 1987, reafirmando o compromisso
do Estado Brasileiro com as politicas publicas de incentivo ao desenvolvimento sustentavel, ja
em vigor aquela época em paises desenvolvidos, como pode ser visto em relatérios como o
Transland, Transplus e Propolis (GEERLINGS; STEAD, 2003).

No inciso Il do mesmo artigo esta presente um dos pontos mais importantes em relacdo

a democracia participativa: “a gestdo democratica por meio da participacdo da populacao e de
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associacOes representativas dos varios segmentos da comunidade na formulagdo, execucgédo e
acompanhamento de planos, programas e projetos de desenvolvimento urbano” (BRASIL,
2001, p. 10). Ao promulgar esta Lei, o legislador incluiu de maneira robusta e clara a
participacdo da sociedade no processo de formulagéo de planos e projetos, ndo a relegando a
uma posi¢do secundaria de envolvimento. O envolvimento direto dos cidaddos é fulcral para
que a cidade ndo seja limitada a “maximizar a reprodu¢do do capital, mas também feita por — e
para — os cidadaos” (BALBIM, 2016, p. 130), mitigando os sentimentos de alienacdo e de
estarem alheios as decisdes tomadas por politicos e técnicos, que possam vir a acreditar que
detém o conhecimento necessario para julgar saber o que a populacdo quer (MATAMANDA,;
CHINOZVINA, 2020), o que pode causar uma cisdo entre a sociedade e a classe politica mesmo
que esta tenha sido democraticamente eleita pela propria populagéo.

Como salientam Ibeas et al. (2011), a importéancia desta participacdo advém ndo apenas
de incluir a sociedade nos assuntos que lhe cabem, mas também de legitimar o proprio governo
perante os cidaddos, gerando mais confianga por parte destes em relacdo as decis6es tomadas
pelos politicos, o que €& especialmente relevante ao considerarmos o contexto de
reestabelecimento recente do governo democratico na maioria dos paises da América Latina,
incluindo o Brasil. Argumenta-se também que quando uma populacgdo se envolve diretamente
com o processo decisorio é mais facil que esta aceite o resultado final de um plano ou de um
projeto (ARNSTEIN, 1969), aumentando-se a sensacdo de bem-estar e de efetiva contribuicéo
ao coletivo, sentimentos que podem levar uma sociedade a evolucdo (DABNEY, 2013).

Em seu Capitulo 11, Art. 39, o Estatuto da Cidade volta a fazer mencéo a participacéo,
ao legislar sobre os Planos Diretores, ressaltando a absoluta necessidade destes para alcancar
“a qualidade de vida, a justica social e o desenvolvimento das atividades econdmicas”
(BRASIL, 2001, p. 30). E pertinente observar que, segundo alguns autores, implicitamente a
Lei sugere uma presenca maior do Estado como condicdo para se atingir estes marcos. Oliveira
et al. (2018) argumentam que 0 avan¢o dos mecanismos juridicos, dos quais o Estatuto faz
parte, esta intrinsecamente ligado ao acréscimo de intervencGes estatais, que deveria, para 0s
autores, fomentar uma maior relevancia da participacao social dentro do planejamento urbano.

O Art. 40 menciona, de maneira explicita em seu inciso 1V, que os Poderes Legislativo
e Executivo devem garantir, durante a elaboracdo e 0 monitoramento de projetos e planos, a
promogéo de debates com a populacdo e de associagOes representativas desta, de maneira a
incentivar cada vez mais a insercao da participacdo em documentos legais e que afetardo a vida
dos cidadédos (BRASIL, 2001). Ibeas et al. (2011, p. 475, tradugéo do autor) lembram que “(...)

0 envolvimento do cidadao pode, portanto, ser visto como um valor estratégico que enriquece
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0 processo social, e como um recurso que qualifica ou fortalece algumas partes dele,
legitimando-o ou tornando-o mais pertinente ou eficaz”. Salienta-se que este artigo esta em
sincronia com a orientacdo emanada pelos atuais documentos relacionados a mobilidade
urbana, como as diretrizes da Politica Nacional de Mobilidade Urbana (2012) e as diretrizes
dos Planos de Mobilidade Urbana Sustentavel da Unido Europeia (2014), que declaram que a
participacdo social deve estar presente em todas as etapas de uma politica publica e ndo apenas
durante a sua elaboracdo. A presenca do envolvimento da populacdo durante as etapas de
monitoramento e, principalmente, execucdo do plano é algo que necessita ser debatido,
verificado e avaliado nos atuais planos de mobilidade urbana brasileiros.

O resultado negativo encontrado por Monteiro e Santos (2021a), especificamente sobre
a quase inexisténcia de mecanismos de monitoramento, sugere que a inser¢do da participacéo
é frequentemente abordada na etapa de elaboracdo, principalmente por meio das audiéncias
publicas e foruns, porém ainda é largamente ignorada nas etapas subsequentes, 0 que gera
insatisfacdo e duvidas dos cidaddos a respeito da validacao das questdes apresentadas por estes
na etapa inicial de elaboracdo da politica, havendo um questionamento sobre se de fato a
vontade popular foi escutada e considerada pelos formuladores apos as reunides e encontros
realizados.

O Art. 41 legisla especificamente sobre os planos diretores, mecanismo fundamental
para 0 ordenamento da mobilidade urbana das metropoles brasileiras (BRASIL, 2001). Neste
artigo se fala sobre a obrigatoriedade da existéncia de um plano diretor para determinadas
cidades, como as de interesse turistico especial, as com mais de vinte mil habitantes e as que
integram regifes metropolitanas ou aglomerados urbanos. Embora o Estatuto da Cidade seja
uma Lei de 2001, os planos diretores ja vém sendo elaborados no Brasil hd muito mais tempo,
desde a década de 1960, por meio do SERFHAU (Servico Federal de Habitacdo e Urbanismo),
6rgao criado no periodo do regime militar no Brasil. Uma das atribui¢cdes do SERFHAU era
prestar assisténcia aos municipios contratando empresas privadas para a elaboracéo de planos
diretores, medida que visava principalmente o controle politico, pois as verbas federais que
seriam alocadas aos municipios eram ligadas diretamente a formulacdo dos planos (OLIVEIRA
et al., 2018).

Antonello (2013) ressalta que este periodo foi marcado pela quase completa passividade
da populacdo em relacdo a tomada de decisdes, estando estas ao cargo de uma equipe formada
puramente por técnicos e especialistas no assunto, sem haver sequer uma consulta a sociedade
a respeito dos planos. Aradjo (2006) concorda com esta visdo, e acrescenta que este periodo

historico foi determinante para a ocupacao caotica dos aglomerados urbanos vista nas grandes
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metropoles nas décadas subsequentes. A aprovacdo do Estatuto da Cidade, por conseguinte, foi
um marco positivo no aspecto da participagdo social, com o Art. 41 mencionando
explicitamente que o Poder Publico municipal deve utilizar os instrumentos previstos no Art.
182 da CF/88 na elaboracao dos planos.

O Art. 42 legisla sobre o que o plano diretor deve minimamente possuir para que seja
aprovado, ressaltando os aspectos de mecanismos e controle necessarios para que 0s planos
sejam considerados democraticos (BRASIL, 2001). Além disso, em sintonia com a
Constituicdo de 1988, ressalta a defesa dos direitos sociais, ao legislar sobre uso e ocupacgéo do
solo, planejamento de intervencdo a areas com perigo de desabamento, preservacao e ocupacgao
de éareas verdes municipais e a compatibilidade com os planos de recursos hidricos. Este artigo,
em seu paragrafo 4°, também menciona diretamente a obrigatoriedade dos municipios de
entregar os planos diretores em até cinco anos apos a lei entrar em vigor, estabelecendo um
limite de tempo até que ocorra 0 encaminhamento para a Camara Municipal.

E valida também a menc&o ao Art. 43 (BRASIL, 2001), que trata de maneira mais direta
a guestdo da democracia participativa, principalmente ao considerarmos o historico fraco de
participacdo em documentos legais da populacdo brasileira, aspecto j& mencionado
anteriormente, e exacerbado durante a década de 1960 com a politica mais autoritaria de
concentracdo de poder advinda do regime militar. O Art. 43 menciona explicitamente que a
gestdo democratica da cidade deve ser observada, utilizando-se de instrumentos para tal fim.
Dentre eles:

a) oOrgaos colegiados de politica urbana, nos niveis nacional, estadual e municipal;

b) debates, audiéncias e consultas publicas;

c) conferéncias sobre assuntos de interesse urbano, nos niveis nacional, estadual e

municipal;

d) iniciativa popular de projeto de lei e de planos, programas e projetos de

desenvolvimento urbano.

O Quadro 2 mostra, de maneira resumida, os artigos da Lei 10.527/2001 (Estatuto da
Cidade) que estdo ligados a participacdo social, mencionando-a de maneira explicita ou

implicita.
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Quadro 2 - Artigos do Estatuto da Cidade Ligados & Participacdo Social

Artigo

Importancia

20

Ao garantir o direito as cidades sustentaveis,
sublinhando o direito dos cidaddos a cidade
em si, mencionando a formulagdo, execucgao
e acompanhamento de planos e projetos de

desenvolvimento urbano.

39

Ao legislar sobre os Planos Diretores,
mencionando expressamente a busca pela
justica social, conceito que vérios autores
interligam com a participacdo direta dos
menos favorecidos na formulacdo de planos

e politicas.

40

Ao legislar sobre a obrigatoriedade imposta
ao Legislativo e ao Executivo de escutar a
populacdo a respeito da elaboracdo e
monitoramento de planos e politicas
publicas, por meio de mecanismos como a
audiéncia puablica, além de garantir a
transparéncia ao afirmar o dever da
publicidade e acesso quanto aos documentos

produzidos.

41

Ao legislar sobre a obrigacdo da elaboracéo
dos Planos Diretores, salientando a primazia
da acessibilidade das rotas em cidades que
necessitam de planos de transporte urbano

integrado.

42

Ao legislar sobre a incorporacdo de
mecanismos de acompanhamento e controle
dos Planos Diretores, sublinhando a
necessidade de transparéncia apds a

elaboracgdo do documento.

Continua
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Concluséao

Artigo Importancia

Ao legislar sobre a democracia participativa,
mencionando a necessidade da observancia
43 da gestdo democrética, avancando o
entendimento da importancia da participacao

social na formulacdo de politicas publicas.

Fonte: O Autor (2022), baseado no Estatuto da Cidade (Brasil, 2001)

A maior consolidacdo da democracia participativa no Estatuto da Cidade foi vital para
0 avanc¢o do entendimento da importancia da participacdo social na formulacdo de politicas
publicas. A politica de desenvolvimento urbano brasileira avancou, indubitavelmente, durante
as Ultimas duas decadas desde a promulgacdo do Estatuto (SANTOS, 2015). A elaboracao,
implementacdo e monitoramento de politicas publicas ndo pode mais ser discutida sem que o
aval da sociedade seja procurado, existindo o entendimento de que a democracia ndo pode
existir sem que o governo, mesmo eleito por meio de um processo democratico, procure a
populacdo ao tomar uma decisdo que impactara milhares ou milhdes de pessoas. Outro
documento que ajudou a substanciar esta compreensao foi a Politica Nacional de Mobilidade
Urbana (PNMU), promulgada onze anos apds o Estatuto, que serd estudada com maior

aprofundamento na secao a seguir.

2.4.3 Politica Nacional de Mobilidade Urbana

Embora a énfase na democracia participativa e na gestdo democratica tenham aparecido
com proeminéncia no Estatuto da Cidade, outro documento com importancia impar para o
estabelecimento do arcabouco legal brasileiro em relacdo as politicas de transportes foi
promulgado em 2012, por meio da Lei 12.587 (BRASIL, 2012), mais conhecida como PNMU.
Em consonancia com a Lei 10.257, a PNMU tem como um dos principais objetivos nortear a
elaboracdo de planos de mobilidade que incorporem a participacdo social, garantindo
efetivamente o direito a cidade e os principios de justica social advindos da Constituicdo Federal
de 1988 (RABAY et al., 2019).

Devido ao carater eminente deste documento, se faz necessaria a analise da importancia
da Lei 12.587 tanto para o arcabouco juridico brasileiro como para politicas pablicas de

mobilidade urbana. Esta Lei, sua efetividade e consequéncias para o ordenamento do espago



57

urbano das metropoles brasileiras vém sendo estudadas exaustivamente por diversos autores
(MONDINI, 2016; FELTRAN, 2016; MACHADO; PICCININI, 2018; RABAY et al., 2019)
que pesquisam sobre o tema de mobilidade na area de transportes, visto que a promulgacéo da
Lei 12.587 fez com que governos municipais por todo o Brasil tentassem se organizar de
maneira mais efetiva para elaborar os Planos Municipais de Mobilidade Urbana (PMMU).

Importante salientar que esta obrigacdo ja existia com os Planos Diretores, como
mencionado no Estatuto da Cidade, ndo eximindo a inércia politica e administrativa que pairou
sobre 0s gestores durante 0s onze anos consecutivos ao Estatuto. Mesmo apos a Lei de 2012
entrar em vigor, até o final de 2019 apenas 6% dos municipios que sdo obrigados por lei a
elaborar os planos o fizeram (MONTEIRO; SANTOS, 2021a), havendo sucessivas
prorrogacdes do prazo desde a aprovacéo da Lei, a Gltima destas datando de 19 de maio de 2020
(BRASIL, 2020), permitindo que municipios com menos de duzentos e cinquenta mil
habitantes elaborem o plano até o dia 12 de abril de 2022, sendo este prazo estendido para o dia
12 de abril de 2023 para municipios com mais de duzentos e cinquenta mil habitantes, o que
demonstra claramente que as puni¢des previstas em Lei ndo foram suficientes para que 0s
municipios elaborassem o documento requerido.

De maneira similar aos documentos anteriores, nesta secdo destacar-se-ao os artigos da
Politica Nacional de Mobilidade Urbana que mencionam, direta ou indiretamente, a
participacdo popular e os direitos do cidaddo no texto da Lei, consolidando a incorporacgéo da
primazia cidadd em planos no arcabouco legal brasileiro. De inicio, o capitulo 1, Art. 2°, ressalta
0 aspecto da Gestdo Democrética ja real¢cado no Estatuto da Cidade, citando que o documento

possui como objetivo:

(...) contribuir para o acesso universal a cidade, o fomento e a concretizacdo das
condig¢Bes que contribuam para a efetivacdo dos principios, objetivos e diretrizes da
politica de desenvolvimento urbano, por meio do planejamento e da gestdo
democratica do Sistema Nacional de Mobilidade Urbana (BRASIL, 2012, p. 1).

A mencao ao conceito de acesso universal a cidade € importante, visto que é amplamente
conhecido que milhGes de pessoas no Brasil ndo possuem acesso a servicos basicos, tendo sua
participacdo negada em diferentes esferas da sociedade, o que leva inevitavelmente a exclusdo
social (LUCAS, 2012; BALBIM, 2017). Argumenta-se entdo que este conceito também esta
em consonancia com a ideia de justica social que pode ser encontrada na Constituicdo Federal
vigente, consolidando uma perspectiva de planejamento dos planos de mobilidade que esta
intrinsecamente pautada na participacdo da populagdo mais carente, que invariavelmente é um

dos segmentos que ocupa e desenvolve o espaco urbano. Segmento este que, até a promulgagédo



58

destes documentos, ficou & margem do planejamento, praticamente inexistindo como atores
sociais participativos (ANTONELLO, 2013).

Em seguida, o texto do Art. 5° versa sobre os principios da PNMU, legisla diretamente
sobre questdes que, no século XXI, passaram a predominar em debates académicos e
politicos/administrativos (BRASIL, 2012). Estes principios estdo largamente baseados no
desenvolvimento dos aspectos sustentaveis e de participacdo social dentro dos planos,
baseando-se na experiéncia europeia e citando-se como alguns dos fundamentos:

a) acessibilidade universal;

b) desenvolvimento sustentdvel das cidades, nas dimensdes socioecondmicas e

ambientais;

) equidade no acesso dos cidad&os ao transporte publico coletivo;

d) eficiéncia, eficacia e efetividade na prestacdo dos servicos de transporte urbano;

e) gestdo democratica e controle social do planejamento e avaliacdo da Politica

Nacional de Mobilidade Urbana.

O item “a”, ja mencionado anteriormente no Art. 2°, é posto novamente em evidéncia
nesta parte do documento, resgatando mais uma vez o aspecto social da Lei, que tem como um
dos objetivos reduzir a desigualdade espacial encontrada nas grandes metrépoles. O item “b”
estd em sintonia com os novos Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel da ONU (2015), que
podem ser descritos como um apelo global a reducéo da pobreza extrema, das desigualdades
socioecondmicas e o fomento do bem-estar da populacéo, ressaltando o direito de todo cidadao
a cidade e impulsionando o desenvolvimento de novas tecnologias para que se possa superar 0
atual caos urbano encontrado nas metrépoles brasileiras (CAVALCANTI et al., 2021). O item
“e” enfoca mais uma vez 0 aspecto da gestdo democratica e participativa que exemplifica o
espirito social do documento, explicitamente mencionando que o controle do planejamento e
da avaliacdo da PNMU deve obrigatoriamente ser da sociedade, a colocando em uma posi¢éo
de primazia na elaboracdo destes documentos, ressaltando-a como parte basilar para o
aprimoramento da mobilidade urbana nas cidades (BRASIL, 2012).

O texto referente ao Art. 7° (BRASIL, 2012) também é importante para o avanco do
entendimento do aspecto de controle social e de participacdo ativa da sociedade em politicas
publicas, ao legislar sobre os objetivos da Politica Nacional de Mobilidade Urbana. Elenca-se
a reducdo das desigualdades, a justica social, 0 acesso aos servicos basicos e a melhoria das
condicdes urbanas da populagédo como parte destes objetivos. Somam-se a estes a preocupagéo

com a questdo ambiental e uma nova citacdo ao desenvolvimento sustentavel, sublinhando
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novamente o fato de que ao se desenvolver politicas publicas de mobilidade no século XXI, os
responsaveis pela elaboracdo do documento sdo obrigados a considerar o impacto ambiental
que as politicas propostas terdo. Por exemplo, se existe uma meta de reducdo de emissao de
gases que causam o efeito estufa concomitante a um projeto de incentivo a mobilidade ativa,
como o ampliamento da malha cicloviaria e a instalacdo de bicicletarios em pontos especificos
na cidade, considerando que o0s transportes motorizados sdo responsaveis pela maior
porcentagem de emissdo desses gases (HICKMAN et al., 2013) e que politicas neste sentido
s80 necessarias para mitigar as externalidades negativas provocadas pelo sistema de transporte
ao meio ambiente. Este artigo também faz mencéo a gestdo democratica, em seu inciso V, como
instrumento da PNMU, algo j& presente nos artigos anteriormente citados.

O capitulo Il da Lei 12.587 (BRASIL, 2012) possui grande relevancia para esta
pesquisa, ao enunciar em seus Art. 14 e 15 os direitos dos usuarios do Sistema Nacional de
Mobilidade Urbana. E nesta parte da Lei que os cidaddos conseguem entender melhor as
obrigac6es do Estado em relacdo a todo o sistema de transporte, bem como compreender como
a propria populacdo pode cobrar e demandar dos formuladores dos planos municipais de
mobilidade a obediéncia aos ditames da Lei.

O Art. 14, como mencionado no paragrafo anterior, legisla sobre o direito dos usuarios
ao transporte. O inciso | trata sobre o direito de todos de receber um servico adequado de
transporte, garantindo por lei, deste modo, a qualidade do sistema publico. Alguns autores,
como Brasil e Argolo Junior (2017), analisam que o direito dos usuarios esta restrito a este
ponto, porém este mesmo Artigo 14 é claro em sua redacdo quando afirma que este direito é
relativo ao Sistema Nacional de Mobilidade Urbana (SNMU), que é definido no Art. 3 desta
mesma Lei como “o conjunto organizado e coordenado dos modos de transporte, de servigos e
de infraestruturas que garante os deslocamentos de pessoas e cargas no territorio do municipio”
(BRASIL, 2012, p. 1). Ao considerar esta definicdo, Catunda e Santana (2015) concluem que
0s PMMUs, portanto, sdo obrigados a considerar o direito dos cidaddos a cidade em si quando
da elaboracdo dos documentos, de modo a garantir o acesso as oportunidades urbanas de
maneira igualitaria e independente de status socioecondmico.

O Art. 14 ainda menciona de maneira direta que os usuarios tém o direito de participar
“do planejamento, da avaliacdo e da fiscalizagdo da politica local de mobilidade urbana”
(BRASIL, 2012, p. 6), adicionando outro elemento de controle social no documento. Neste
ponto cabe ressaltar que a populacdo também necessita participar ativamente do processo de
avaliagdo e fiscalizagdo ndo apenas do planejamento do plano em si, fazendo-se necessaria a

analise desta participagdo mesmo apds a conclusdo e aprovagédo do plano em quest&o.
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O Art. 15 (BRASIL, 2012) também contribui de maneira significativa para alicercar
juridicamente os direitos dos cidaddos em politicas publicas de mobilidade, ao legislar sobre 0s
instrumentos pelos quais a populacdo pode avaliar e fiscalizar os planos elaborados, citando,
entre eles:

a) 6rgdos colegiados que contenham a presenca do Poder Executivo, da sociedade civil

e dos operadores de servico;

b) ouvidorias nas instituicdes responsaveis pelo Sistema Nacional de Mobilidade
Urbana, abrindo uma linha de didlogo entre a sociedade civil e o Poder Publico que
permite ao cidaddo obter informacGes sobre alguma questéo proposta;

c) audiéncias e consultas publicas;

d) procedimentos de avaliacdo de satisfacdo dos usuarios e prestacédo de contas publicas.

A provisdo de instrumentos na Lei que indiquem claramente por quais meios a sociedade
pode questionar 0s governantes a respeito da eficiéncia e eficacia das solucgdes propostas € vital
para 0 bom funcionamento da democracia. E verdade que a importancia de alguns destes
mecanismos pode ser posta em xeque, suscitando duvidas a respeito de sua efetividade. As
audiéncias publicas, por exemplo, sdo um espaco em que o Poder Publico pode apresentar um
tema e debaté-lo com a sociedade civil, com vistas a estabelecer uma politica pablica. Devido
ao seu carater coletivo, consultivo e que permite manifestacGes orais (MAIA, 2015), contudo,
as audiéncias por vezes sao utilizadas por individuos e grupos organizados que se manifestam
por meio de assuntos que ndo sao aqueles que estavam originalmente em pauta, reivindicando
melhorias em questdes que podem ndo ser da competéncia dos elaboradores da politica publica
em questao.

Adicionalmente, é necessario citar que o Poder Publico ndo é obrigado a aceitar as
sugestdes, ideias e questionamento advindos da sociedade, pelo carater consultivo e nao
vinculativo da audiéncia, devendo analisa-las e acata-las ou rejeita-las de acordo com o critério
pré-estabelecido pelos formuladores. O grande problema € que nem sempre este processo de
andlise € feito de maneira transparente, gerando ansiedade e questionamentos por parte da
sociedade civil, que frequentemente indaga se as ideias propostas na audiéncia foram
efetivamente consideradas antes de serem possivelmente descartadas. Tendo em mente as
fraquezas postuladas acima, é de vital importancia que se analise a avalie o mérito da
participacdo considerando-se diversos meios de envolvimento popular, ampliando as maneiras

que a sociedade possui de fiscalizar e monitorar o andamento da politica publica em questéo.
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O Quadro 3 mostra, de maneira resumida, os artigos da Lei 12.587/2012 que estdo

ligados a participagdo social e aos direitos dos cidaddos de maneira direta ou indireta.

Quadro 3 - Artigos da Politica Nacional de Mobilidade Urbana Ligados a Participacdo Social

Artigo

Importancia

20

Ao legislar sobre a Gestdo Democratica,
citando a importancia do acesso universal a

cidade e ao conceito de justica social.

50

Ao legislar sobre os principios da PNMU,
ressaltando a acessibilidade universal e o
carater sustentavel do documento, estando
em consonancia com os ODS da ONU e a
Agenda 2030. Nova mencdo a Gestdo

Democratica e ao aspecto de controle social.

70

Ao legislar sobre os objetivos da PNMU,
citando a reducéo das desigualdades, a justica
social, 0 acesso aos servicos basicos e a
melhoria das condi¢cbes urbanas da
populacdo. Realca-se novamente o aspecto
do desenvolvimento sustentavel, que pode
apenas ser atingido com a participacdo ativa

da sociedade.

14

Ao legislar diretamente sobre os direitos dos
usuarios de transporte, citando o direito que a
populacdo tem de participar do planejamento,
da avaliacdo e da fiscalizacdo da politica
local de mobilidade urbana, obrigando a
inclusdo de mecanismos de participacdo nos
PMMU.

Continua
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Concluséao

Artigo Importancia

Ao legislar sobre os instrumentos pelos quais
15 a populacdo pode avaliar e fiscalizar os
planos elaborados, como as audiéncias e

consultas pablicas.

Fonte: O Autor (2022), baseado na Lei 12.587 (Brasil, 2012)

2.4.4 Insercdo do Transporte Como Direito Fundamental na CF/88

Outro ponto importante de analise deste capitulo se relaciona a aprovacdo da Emenda
Constitucional n® 90, de 15 de setembro de 2015, que incluiu o transporte como um direito
fundamental social, atrelando-o0 aos outros direitos contidos no Art. 1° da CF/88. Este passo
pode ser caracterizado como histérico e essencial, pois houve o reconhecimento oficial, por
parte do Estado, de que o transporte se configura como parte inalienavel da busca pelos outros
direitos sociais ja mencionados anteriormente na Constituicdo, destacando-se, assim, a
mobilidade urbana e regional como um dos principais setores de politica publica, podendo
argumentar-se que é por meio desta que a inclusao social e 0 aumento da qualidade de vida da
populacdo, através do acesso facilitado a beneficios e oportunidades gerados nas cidades,
podem ser alcangados, bem como a utilizacdo mais equanime dos espacos e dos servicos
publicos (MUGION et al., 2018).

A Proposta de Emenda a Constituicdo (PEC) 90/11, que inseriu o transporte como
direito fundamental social e alterou o texto do Artigo 6° da CF/88, de autoria da entdo deputada
Luiza Erundina (PSB/SP), foi aprovada em 2015. Sobre a elaboracdo e subsequente aprovacao

da PEC, ela afirmou:

A defini¢do do transporte como um direito social pela Constituicdo Federal obriga o
Estado a garantir esse servico a todos os cidadéos brasileiros. Significa, portanto, uma
conquista importante, sobretudo para aqueles que dependem do transporte coletivo
para ter acesso aos outros direitos sociais (ERUNDINA, 2015).

O debate acerca do papel do transporte e da mobilidade urbana como mecanismo vital
para a prosperidade dos cidaddos é certamente relevante. Pode-se afirmar, a partir da
argumentacdo fornecida pela deputada, que o reconhecimento do transporte como direito
fundamental teve como um dos objetivos a reducdo das desigualdades sociais, além de reforcar

a entrada do transporte como elemento central de politica pablica, ajudando a populagédo
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diretamente dependente do transporte publico. Parte-se do entendimento de que esta parcela da
sociedade, que no pais compreende geralmente a populacdo de baixa renda, consegue
majoritariamente realizar as atividades cotidianas e almejar os outros direitos sociais previstos
por Lei (educacdo, saude, moradia, lazer, entre outros) apenas se obtiver acesso a um transporte
coletivo de qualidade, sob risco de excluséo social se esta condi¢éo ndo for alcancada (LUCAS,
2012).

A Figura 1 demonstra justamente este risco, por meio do ciclo vicioso que se estabelece
ao considerarmos as desvantagens relacionadas ao transporte que acomete a parcela mais pobre
da populacdo. No contexto brasileiro, a falta de um automdvel restringe bastante a
acessibilidade a bens e servigos, principalmente levando-se em conta o fendmeno do
espraiamento urbano presente nas grandes cidades do pais. A ma qualidade do transporte
publico, além de outros problemas frequentemente citados como a falta de seguranca e a alta
tarifa cobrada geram desvantagens sociais para esta parcela da sociedade, que possuem baixa
renda e uma mao-de-obra pouco qualificada, culminando em uma inacessibilidade a bens e
servicos essenciais, bem como as amenidades da vida cotidiana. Barcellos (2013) comenta que
estas condicGes de auséncia de nivel basico de acesso a informacdo e educacao previnem que 0
cidaddo contribua e participe efetivamente do sistema democratico, o que o deixa a margem do

processo decisorio.

Figura 1 - Relacdo Entre Exclusdo Social e Transporte

( *M3o-de-obra
pouco qualificada
*Baixa renda

*N3o possuir carro w

eTransporte coletivo
de ma qualidade

eTarifa alta

Desvantagem

x Desvantagem
Relacionada ao g

Transporte o

Inacessibilidade

Exclusdo Social

*A bens e servigos
A tomada de
decisdo

L *Ao capital social

Fonte: O Autor (2022), adaptado de Lucas (2012)



64

Esta determinacéo, por parte do Legislativo, de inserir o transporte como direito social
também pode ser enquadrada como uma tentativa de rompimento com a maneira tradicional de
se abordar a mobilidade urbana no Brasil. Como mencionado anteriormente na se¢éo 2.1, a
maioria das cidades em todas as cinco regides do pais tradicionalmente foram pensadas para se
adequar ao uso do transporte individual motorizado, com a anuéncia do Poder Publico, que
abriu brechas para que este pensamento se desenvolvesse por meio de propagandas e incentivos
fiscais. A prépria sociedade, é necessario relatar, também contribuiu para a incorporagdo do
direito ao transporte por meio de manifestagdes populares, como as realizadas em 2013 contra
0 aumento da tarifa dos coletivos e em meio a denincias de esquemas de corrup¢do do Governo
Federal. Santos (2015) postula que um dos principais efeitos juridicos que a PEC obteve foi a
inclusdo do transporte nos or¢camentos da Unido, dos estados e dos municipios, sendo estes
obrigados a destinar parte da verba para a area do transporte como ocorre em outras areas como
a educacdo. Essencialmente, o transporte passou a ser considerado uma das obrigacGes do
Estado para com os cidaddos, que obtiveram mais um respaldo juridico em relacdo aos seus
direitos.

Como resumo da importancia desta conquista da sociedade brasileira, cabe ressaltar os
argumentos favoraveis a aprovacdo da PEC por parte dos Relatores do processo, 0s entdo

Senadores Alvaro Dias e Aloysio Nunes:

No mérito, ndo ha como deixar de tomar como base o predmbulo da Constituicdo
Cidada (...), sem transporte, ndo ha salde, ndo ha educacdo, ndo hé trabalho, ndo ha
alimentacdo e ndo ha lazer, salvo aqueles eventualmente produzidos nas proprias
residéncias, e que a sociedade ndo pode tomar por base. Sem transporte, a liberdade
de ir e vir também fica gravemente comprometida. Impor aos mais pobres uma
condenacédo a imobilidade, seja pelas distancias, seja pelas tarifas, ao mesmo tempo
em que os proprietarios de veiculos podem usufruir de todos os espagos urbanos, é
algo irreconcilidvel com a ideia de igualdade. (...) Em concluséo, o “esquecimento”
do transporte, especialmente do transporte dos mais pobres, é o oposto do que
aconteceria na sociedade fraterna e justa preconizada pela nossa Carta Magna
(BRASIL, 2014, p. 8-9).

2.5 ROL DE DIREITOS DO CIDADAO RELATIVOS A PARTICIPACAO SOCIAL E A
MOBILIDADE

Apos elencar e discorrer sobre as principais leis brasileiras que concernem a mobilidade
urbana, e destacar os pontos especificos que mencionam a obrigatoriedade da participacdo
social e quais os direitos que os cidaddos possuem dentro de uma politica de mobilidade, se faz

necessario elaborar um rol destes direitos para que haja a verificacdo da conformidade dentro
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dos planos municipais estudados nesta pesquisa, principalmente aqueles relacionados a

participacdo social. O resultado deste levantamento pode ser verificado no Quadro 4.

Quadro 4 - Resumo dos Direitos do Cidadao ligados a Participacdo Social em Planos de Mobilidade no Brasil
Direito Caracteristica

Presenca, nos eventos de participacdo, de
Participar do Planejamento, Avaliacdo e Orgédos colegiados que contenham membros

Fiscalizagdo do Poder Executivo, da sociedade civil e dos
operadores de servico.

Diversificacdo da amostra de membros da
sociedade civil, incluindo grupos
historicamente marginalizados na elaboragéo

do Plano.

Presenca de ouvidorias nas instituicdes
responsaveis pelo Sistema Nacional de
Mobilidade Urbana, abrindo uma linha de
didlogo entre a sociedade civil e o Poder
Puablico que permite ao cidaddo obter
Participar do Planejamento, Avaliacao e

o informagdes.
Fiscalizacdo

Realizacdo de audiéncias e consultas pablicas
constantes, durante e apds a elaboracdo do

plano.

Realizacdo de procedimentos de avaliacdo de
satisfacdo dos usuéarios e prestacdo de contas

publicas.

Continua
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Concluséao

Direito Caracteristica

Publicacdo dos direitos e responsabilidades
da sociedade civil nas diferentes etapas de
elaboracdo do Plano.

Publicacdo dos direitos e obrigagdes dos
Disponibilidade de Informacao operadores dos servigos.

Publicacdo, em diferentes meios de
comunicagédo, das diferentes maneiras para
reclamacdes disponiveis para a sociedade,

alem dos respectivos prazos de resposta.

Fonte: O Autor (2022), baseado no Estatuto da Cidade (2001) e PNMU (2012)

2.6  CONCLUSOES

O Brasil avangou no ordenamento juridico, elencando propostas de participacdo que
podem ser muito efetivas e eficientes se aplicadas da maneira correta. Porém, apesar de bem
cerceada dentro do arcabouco juridico nacional, observa-se ainda uma timida participacéo
politica da sociedade, principalmente no que remete a area de politicas pablicas relacionadas
ao transporte. Monteiro e Santos (2021a) reiteram que os cidaddos ainda ndo estéo acostumados
a se engajar ativamente no processo de elaboracdo dos planos de mobilidade urbana, sendo
necessaria uma atuacdo mais prolifica do Poder Publico para que os préprios cidadaos
compreendam a importancia de participarem para dar legitimidade a este processo democratico.

A falta da difusdo de informacdes sobre as etapas dos planos, de tentativa de educagédo
da populacdo em relacdo as pautas que seriam apresentadas e de transparéncia apés a realizacao
do processo por parte dos governos também parecem ser impeditivos reais da participacdo neste
contexto, sendo possivel elenca-los como barreiras que possam vir a impossibilitar que a
populacdo possa acompanhar constantemente o processo para saber se as ideias, sugestdes e
comentarios realizados acerca do plano foram de fato considerados pelos elaboradores do
documento. Santos (2015) elenca alguns fatores que podem estar no cerne desta inércia da
populacdo brasileira em relacéo a participacéo:

a) a falta de cultura de participacdo em projetos voltados principalmente para a &rea de

transportes, também mencionada por Monteiro e Santos (2021a). Este fator foi, de certa
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forma, influenciado pelo periodo do regime militar no Brasil (1964-1985), que

desencorajou o envolvimento da sociedade em planos diretores;

b) a apatia da populagdo que espera passivamente uma atitude dos representantes

eleitos, assumindo que o exercicio da cidadania e da democracia terminam apds as

eleicdes;

c) os escandalos de corrupcdo que vieram a tona nas Ultimas décadas na politica

brasileira, que mina a confianca da sociedade nos seus representantes, questdo também

mencionada por Masango (2001);

d) a falta de transparéncia do Estado, o que dificulta o acesso a informacdo e ao

monitoramento das questfes por parte da populacéo.

Lukensmeyer et al. (2011, p. 38, traducao do autor) ainda adicionam que a participacao
popular ¢ crucial, pois ela “fornece aos cidaddos uma voz no governo, melhora a qualidade dos
planos, politicas e programas, dando a mais pessoas a chance de compartilhar suas ideias,
opinides e conhecimentos para informar a tomada de decisfes”, no entanto, como dito
anteriormente, é necessario que o Poder Publico também forneca o feedback destas opinides e
ideias para que a populacdo possua a sensacéo de ter de fato contribuido com o andamento do
plano, sentindo-se representada nesta etapa crucial. Desta maneira, é essencial que o cidadao
ndo seja um ator social passivo e, além de contribuir com informacGes Uteis que estdo mais
dispersas na sociedade e dificilmente entrem no escopo de conhecimento dos formuladores,
atuem como agentes transformadores para que o Estado se sinta impulsionado a efetivar estes

direitos fundamentais previstos por lei.
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3 METODOS DE AVALIACAO DA PARTICIPACAO SOCIAL EM POLITICAS
PUBLICAS

No capitulo anterior, houve um foco maior na contextualizagdo do mecanismo de
participacdo social, desde a sua importancia historica até a sua insercao nos documentos legais
brasileiros, que respaldam a obrigacdo dos elaboradores de politicas publicas de inserir a
sociedade civil no planejamento urbano. Apesar de, como ja argumentado, o Brasil possuir um
robusto arcabouco legal que permite aos cidadaos o direito de exigir a participacdo em projetos
que os impactam, a forma como a avaliacdo destes processos participativos seré feita é objeto
de intenso debate entre os especialistas da area. Os proponentes da participacao social elogiam
0S passos recentes que foram dados rumo a uma sociedade mais envolvida na tomada de
decisdo, salientando a importancia do publico comentar sobre planos e politicas e identificar
questdes que requerem atencdo (ABELSON; GAUVIN, 2006). H& um ceticismo, contudo, no
que tange a verdadeira utilidade das contribui¢fes da sociedade durante este processo de tomada
de deciséo, e alguns autores contestam a importancia de se envolver o publico de maneira mais
intensa, argumentando que os contratempos de tal acdo se sobrepdem aos beneficios (ROWE;
FREWER, 2000; HOOGHE; DEJAEGHERE, 2007).

A teoria em torno da obrigacdo da participacao e suas benesses para a democracia é bem
conhecida na literatura, porém diversos académicos notam que a relativa falta de estudos
empiricos sobre o tema fez com que a teoria se sobrepusesse demais a pratica, de maneira que
é extremamente dificil de se mensurar até que ponto o envolvimento da sociedade civil de fato
influenciou as decisGes tomadas pelos elaboradores da politica publica. Além disso, existe a
percepcao de que um processo considerado bem-sucedido em um determinado contexto pode
ndo ser tao eficiente em outro, o que indica a necessidade dos formuladores de considerar cada
caso de maneira isolada, utilizando-se de métodos de avaliagdo completamente diferentes na
maioria das vezes (WEBLER; TULER, 2010).

Desta maneira, ndo € surpreendente que diversas formas de avaliacdo da participacao
social tenham sido criadas ao longo das décadas, baseando-se em diferentes modelos e a procura
de descrever, entender e prever o comportamento humano da melhor maneira possivel. Este
capitulo, por conseguinte, é dedicado a analisar a importancia historica dos indicadores de
mensuracao e a listar e compreender os principais métodos que encontraram grande aceitacéo
por parte da literatura ao longo dos anos, servindo muitas vezes de base para diversos analistas

e académicos avaliarem politicas publicas de diversas areas do conhecimento.
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3.1 IMPORTANCIA DO USO DE INDICADORES NA AVALIACAO DA
PARTICIPACAO SOCIAL

Advogar pela insercdo da participacdo social se tornou um dos principais focos
atualmente em planos de mobilidade de diversos paises. Para este fim, o uso de indicadores é
considerado vital para que haja a checagem das expectativas iniciais do projeto, permitindo
verificar a conformidade destas com os resultados encontrados. Indicadores sdo considerados
parametros que auxiliam a avaliacdo da atual situacdo de determinada questdo, funcionando
como medidas de sustentabilidade econdmica, social e ambiental (HAGHSHENAS; VAZIRI,
2012). O uso apropriado de indicadores permite aos tomadores de decisdo monitorar o status e
entender as consequéncias de agdes e inagdes (JAIN; MUTHU, 2018).

Indicadores sdo tradicionalmente utilizados para se medir o nivel de participacdo social
obtido em determinada politica publica, devendo ser quantificaveis, mensuraveis, transparentes
e interpretaveis. A selecéo destes indicadores também deve levar em conta os dados disponiveis
que o pesquisador tem em mdos (GUDMUNDSSON, 2004) e devem ser passiveis de serem
replicados em outras localidades, mesmo que estas apresentem um perfil socioecondmico
diferente. O aumento gradativo do niumero de planos municipais de mobilidade urbana em
elaboracdo no Brasil atualmente (MONTEIRO; SANTOS, 2021b) revela a necessidade do
estabelecimento de indicadores confiaveis, uma vez que estes indicadores também sdo usados
para identificar os melhores cenarios em relacdo as referéncias definidas e para priorizar
projetos. Um sistema de indicadores bem construido e facilmente aplicavel deve,
consequentemente, facilitar o processo de implementacdo de uma determinada politica publica,
fornecendo aos profissionais envolvidos, a sociedade civil e aos tomadores de decisdo um
padrdo de comparacdo com o qual os erros e acertos cometidos durante o processo de
envolvimento da sociedade na elaboracdo dos PMMUs podem ser avaliados (GAO et al., 2010).
Os indicadores que podem ser previstos sdo os mais adequados especificamente para a
preparacdo de planos de desenvolvimento (JAIN; MUTHU, 2018), como os planos de
mobilidade aqui estudados.

Nas préximas secdes, foram apresentados estudos influentes a respeito da participacao
social que apresentaram tipologias e indicadores relevantes para este estudo, de maneira a

exemplificar a evolucéo historica que ocorreu ao longo das decadas.
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3.2 A ESCADA DE ARNSTEIN (1969)

O grande volume de movimentos de carater popular que foi proeminente nas décadas
de 1960 e 1970 impactaram consideravelmente o estudo da participacdo da sociedade em
politicas governamentais (BIEGELBAUER; HANSEN, 2011), dando inicio ao processo de
estabelecimento de estudos e metodologias de participacdo em projetos publicos. Uma das
primeiras tipologias acerca do assunto foi enunciada por Sherry Arnstein, em um estudo
chamado “Uma Escada de Participacao Cidada”, publicado em julho de 1969. Neste estudo,
Arnstein propde a ideia de que participacdo cidada (ou social, termos utilizados normalmente
de maneira intercambiavel) €, na realidade, poder cidadéo.

A0 tecer uma critica sobre como uma retorica inflamada sobre “controle absoluto” por
parte dos cidaddos jamais seria passivel de ser aplicada, visto que tal poder ¢ algo que sequer
0s escaldes mais altos de um governo democratico possuem, Arnstein argumenta que, na
realidade, existem diferentes niveis de participagdo, cujo apice desejavel seria o “controle
cidaddo”, ou, em resumo, quando os cidadaos de uma localidade, principalmente aqueles que
tiveram pouca ou nenhuma representacdo histérica no contexto americano (nativos, latinos e
negros) assumissem uma maioria no painel de tomada de decisdo, exercendo um grande
controle gerencial sobre o processo como um todo.

Os diferentes niveis de participacdo foram exemplificados na famosa “Escada de
Arnstein”, como a tipologia passou a ser mais conhecida, servindo como uma das principais
maneiras de se avaliar a influéncia que a populacdo de determinado local possui nos projetos

publicos. O Quadro 5 contém uma representacdo da escada.

Quadro 5 - A Escada de Arnstein
8) Controle Cidadao

7) Poder Delegado Graus de Poder Cidadao

6) Parceria

5) Apaziguamento

4) Consulta Graus de Tokenismo

3) Difuséo de Informacao

2) Terapia
Graus de Nao-Participacéo

1) Manipulagio
Fonte: O Autor (2022), traduzido e adaptado de Arnstein (1969)
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No Quadro 5 percebe-se que quanto mais alto na hierarquia de participacdo, mais
influéncia os cidaddos obtém no geral, e, portanto, mais democréatico o processo de participa¢éo.
Nos niveis 1 e 2, chamados de graus de ndo-participacdo, Arnstein argumenta que a intengdo
dos governos ndo € a de verdadeiramente envolver os cidaddos no processo decisorio, mas sim
“educa-los” a aceitar a visdo dos especialistas e técnicos, pois se supde neste nivel que a
sociedade nada tem a contribuir com o processo de elaboracéo das politicas publicas. No grau
de “tokenismo”, Arnstein elucida que qualquer politica publica que tenha alcancado este nivel
de participacdo de fato ouviu e providenciou feedback para a populacdo, porém sem
necessariamente aplicar as informagdes recebidas dentro das diretrizes elaboradas. Ou seja, a
sociedade teve a oportunidade de participar e opinar durante o processo, mas ndo foi
efetivamente escutada, o que causa apenas uma ilusdo de participacdo, ndo garantindo uma
mudancga no status quo. Por tltimo, no denominado grau de “poder cidaddo”, se concentra a
real e efetiva “tomada de poder” pela sociedade, onde a cada nivel ascendente a populacao
obteve um grau crescente de influéncia na tomada de decisdao. No nivel de “Parceria”, membros
da sociedade civil puderam obter trade-offs com os stakeholders de maior poder (seja politico
ou econémico), ampliando a sua importancia e posic¢ao dentro do processo decisério. Nos niveis
de “Poder Delegado” e “Controle Cidaddo”, a sociedade obtém uma maioria no painel de
decisdo, sendo efetivamente empoderada, o que a leva a ocupar o lugar de destaque na tomada
de decisdo, sendo este o nivel desejado em uma democracia participativa.

Apesar do tempo decorrido desde que Arnstein publicou o seu estudo, a escada ainda é
utilizada como um dos principais métodos de estudo de participacao social, tendo sido utilizada
como principal método de avaliacdo em pesquisas recentes como a de Peric (2018) e a de
Andrade et al. (2019), o que demonstra a sua importancia e influéncia histdrica. Muitos estudos
subsequentes ampliaram e aperfeicoaram o conceito de Arnstein, adicionando novos
componentes a avaliacdo e incluindo algumas modificacdes para que a analise se assemelhasse

mais a realidade de outros paises.

3.3 O MODELO DE JUSTICA E COMPETENCIA DE WEBLER (1995)

Um dos principais teoricos da area de participacdo social, Webler escreveu em 1995 um
artigo muito influente a respeito do modo de como esta participacdo deveria ser percebida e
realizada. Um dos principais problemas com as metodologias da época, segundo o autor,
advinha da extrema énfase colocada sobre a avaliacdo do resultado do processo de participacao,

pois este modelo automaticamente gera a pergunta: dever-se-ia avaliar o processo baseado no
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resultado preferido por quem? Pelos cidaddos que se envolveram, pelos pesquisadores que
organizaram ou pelo 6rgéo/instituicdo que financiou o processo? A consequéncia 6bvia de se
pensar por esta vertente é a de que o resultado desejado depende do grupo a qual a pergunta é
direcionada. Para a sociedade civil, determinado resultado pode ser encarado como positivo se
0s principais clamores da populagdo foram atendidos. Para a instituicdo financiadora, o
resultado é tido como bom se os custos do processo ndo ultrapassaram uma quantia fixa
anteriormente e se a lei foi cumprida de maneira suficiente. De qualquer maneira, quantificar
tal sentimento é extremamente dificil. Comparar dois modelos de avaliacdo baseados apenas na
satisfacdo final de determinados atores é um procedimento falho que pode gerar um relativismo
indesejavel. ApoOs chegar a esta conclusdo, Webler enuncia que a melhor maneira de se fazer
um julgamento a respeito de determinado método de participagdo ¢ formular um “ideal contra
0 qual comparar seu desempenho - um modelo normativo processual de participacdo Social”
(WEBLER, 1995, p. 38, traducao do autor).

Segundo esta visdo, Webler postulou que os métodos de avaliagdo de participacao social
deveriam seguir os metacritérios de Justica e Competéncia, influenciado diretamente pelos
conceitos de discurso ideal de Habermas (1984). Estes dois critérios seriam aqueles pelos quais

0 processo de participacao seria diretamente julgado, sendo descritos como:

Justica requer a distribuicdo igualitaria de oportunidades para agir de forma
significativa em todos os aspectos do processo de participacéo, incluindo definigéo de
agenda, estabelecimento de regras processuais, selecdo de informagles e
conhecimentos especializados para informar o processo e avaliagdo da validade das
reivindicacdes; Competéncia lida mais com o contetido do processo. Um processo
competente garante que o conhecimento e a compreensao apropriados da questdo sdo
alcangados por meio do acesso e da interpretagdo da informacdo. Competéncia
também requer que procedimentos apropriados sejam usados para selecionar o
conhecimento que sera considerado no processo (ABELSON; GAUVIN, 2006, p. 5,
traducéo do autor).

Webler também debateu as condicGes necessarias para que estes dois ideais pudessem

ser alcangados com éxito, descritos no Quadro 6.
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ir os Metacritérios de Justica e Competéncia

JUSTICA

COMPETENCIA

Qualquer pessoa pode participar.

Padrbées minimos de competéncia linguistica

e cognitiva.

Qualquer pessoa pode afirmar algo sobre o
assunto a ser debatido.

Acesso ao conhecimento sobre o assunto a

ser debatido.

Qualquer pessoa pode desafiar afirmacoes

prévias feitas por outrem.

Organizadores devem verificar o resultado de
qualquer tentativa de traduzir afirmacées

expressivas.

Qualquer pessoa tem o direito de influenciar
determinacdes finais de validade.

Utilizacdo de técnicas metodoldgicas atuais.

Fonte: O Autor (2022), traduzido e adaptado de Webler (1995)

Apos enunciar os dois metacritérios e as condi¢cdes necessarias para atingir 0s mesmos

com éxito, Webler termina sua analise ao apresentar o seu quadro de avaliacdo de participacdo

social, demonstrando a relacdo direta entre Justica, Competéncia e os indicadores relativos a

estes critérios, como pode ser visto no Quadro 7.

Quadro 7 - Quadro de Avaliacdo Demonstrando a Relacdo Entre os Metacritérios, Elementos e Indicadores

ATIVIDADES

JUSTICA ELEMENTOS
ATIVIDADES Atender Iniciar Debater | Decidir
Al,A2,

Agenda e Formulacdo de Regras A3 Al A2 A3
Moderacdo e Aplicacdo de Regras Bl Bl B2 B3
Discusséo C1l C2 C2 C3

COMPETENCIA ELEMENTOS

Acesso ao Melhores

Conhecimento Procedimentos

Discurso Explicativo D1 D2,D3,H1,H2
Discurso Tedrico E1,E2E3 E5,E6,E7,H1,H2
Discurso Pratico F1,F2,F3,F4 F5,F6,F7,F8,H1,H2

Discurso Terapéutico G1,G2 G3,G4,G5,H1,H2

Fonte: O Autor (2022), traduzido e adaptado de Webler (1995)

Para o criterio de Justica, Webler propde quatro elementos principais:
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a) participacdo no evento em questéo;

b) iniciacdo de diferentes tipos de atos de fala;

C) participacdo em debate a favor e contra as afirmacdes realizadas;

d) participacdo na resolugdo coletiva de pontos criticos do debate.

Estes elementos sdo julgados de acordo com as trés atividades descritas no Quadro 7,

por meio dos indicadores Al até C3, apresentados no Quadro 8.

Quadro 8 - Indicadores A, B e C para as Atividades do Critério de Justica de Webler
INDICADOR

A

Al - O modelo deve dar a todos a mesma chance de colocar suas preocupacdes na agenda e
aprovar ou propor regras para o debate.

A2 - O modelo deve proporcionar a todos oportunidades iguais para debater e criticar

propostas para a agenda.

A3 - O modelo deve garantir que todos tenham a mesma chance de influenciar a deciséo final

sobre a agenda e as regras do debate.

B

B1 - O modelo deve fornecer a todos a mesma chance de sugerir um moderador.

B2 - O modelo deve fornecer a todos a mesma chance de desafiar e apoiar sugestdes de outros

para um moderador.

B3 - O modelo deve fornecer a todos a mesma chance de influenciar a selecdo final do

moderador e do método de moderacao.

C

C1 - O modelo deve fornecer a todos que sdo potencialmente afetados pela proposta de
decisdo (positiva ou negativamente) uma chance igual de estar presente ou representados no
debate.

C2 - O modelo deve garantir que todos tenham a mesma chance de apresentar e criticar

linguagem, fatos, normas e expressoes utilizados.

C3 - O modelo deve certificar-se de que o método escolhido para resolver disputas seja

escolhido de forma consensual antes do comeco do debate.

Fonte: Traduzido e adaptado de Webler (1995)

Para o critério de Competéncia, Webler propde dois elementos principais:
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a) avaliar conhecimentos e interpretacoes;

b) implementacdo dos melhores procedimentos para resolucdo de disputas sobre

conhecimentos e interpretacdes.

Webler ainda postula que todos os envolvidos devem possuir um certo nivel de
entendimento sobre os quatro tipos de discurso:

c) discurso explicativo: sdo feitas referéncias a linguagem, termos, definicdes,

gramatica;

d) discurso tedrico: sdo feitas referéncias ao mundo objetivado (natureza ou sociedade);

e) discurso prético: sdo feitas referéncias as necessidades sociais e ao formas

apropriadas de interagdo social;

f) discurso terapéutico: sdo feitas referéncias a subjetividade do palestrante.

Estes discursos e elementos sdo julgados de acordo por meio dos indicadores D1 a H2,

descritos no Quadro 7 e apresentados no Quadro 9.

Quadro 9 - Indicadores D, E, F, G e H para as Atividades do Critério de Competéncia de Webler
INDICADOR

D

D1 - O modelo deve fornecer a todos igual acesso as fontes para padrbes e definicbes

comumente acordados.

D2 - O modelo deve assegurar que todos os participantes tém uma compreensao dos termos,

definicdes e conceitos uns dos outros.

D3 - O modelo deve garantir que as disputas sobre definicGes, termos e conceitos sejam
resolvidas utilizando-se de referéncias pré-estabelecidas.
E

E1 - O modelo deve proporcionar a todos igual acesso ao conhecimento sistematico

disponivel e relevante sobre 0 mundo objetivo.

E2 - O modelo deve fornecer acesso igual a todos os participantes ao conhecimento anedético

e intuitivo disponivel e relevante sobre o mundo objetivo.

E3 - O modelo deve garantir que a incerteza da informacdo factual seja considerada

juntamente com o conteudo.

Continua
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Continuacao

INDICADOR

E

E4 - O modelo deve incluir um mecanismo para verificar se as alegacfes factuais sdo
consistentes com a opinido predominante na comunidade de especialistas ou consistente com

o0 conhecimento anedético de outras pessoas ndo envolvidas no discurso.

E5 - O modelo deve fornecer um meio para separar afirmacfes cognitivas de afirmacées

normativas.

E6 - O modelo deve fornecer aos participantes a opcéo de delegar determinagdes de verdade

factual a um painel de especialistas externo

E7 - O modelo deve garantir que as reivindicac@es juridicas cognitivas sejam examinadas por

especialistas juridicos.

F

F1 - O modelo ndo deve conter nenhuma barreira implicita que apresente vies relativo a

distribuicdo dos interesses dos participantes.

F2 - O modelo deve determinar a populacédo afetada usando critérios objetivos, mas tambem

permitir que as pessoas na regido geral facam determinacdes.

F3 - O modelo deve promover tanto a descoberta quanto o desenvolvimento de

entendimentos mutuos de valores entre todos os participantes.

F4 - O modelo deve assegurar que as implicacdes factuais das escolhas normativas sejam

consideradas no discurso pratico.

F5 - O modelo deve promover, por meio de procedimentos discursivos racionais e formais
gue construam compromissos, a descoberta e o desenvolvimento de uma compreensdo mutua

de valores para formular uma vontade generalizada.

F6 - O modelo deve garantir que as escolhas normativas ndo sejam inconsistentes consigo

mesmas ou com a vontade geral.

F7 - O modelo deve assegurar que as escolhas normativas ndo sejam incompativeis com as

leis.

F8 - O modelo deve garantir que as escolhas normativas sejam compativeis com as

expectativas atuais.

Continua
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Concluséao

INDICADOR
G

G1 - O modelo deve promover a discussao sobre a autenticidade das afirmacdes expressivas

dos organizadores.

G2 - O modelo deve promover um exame da sinceridade dos organizadores.

G3 - O modelo deve promover um exame das qualidades da situacéo.

G4 - O modelo deve fornecer aos individuos tempo suficiente para declarar e defender com

precisdo suas reivindicagdes expressivas.

G5 - O modelo deve usar um esquema de traducdo que seja aceitavel para todos.
H

H1 - O modelo deve reduzir o mal-entendido antes de chegar a um acordo.

H2 - A decisdo sobre quais opinides sdo consideradas como feitas “pelo grupo” deve ser feita

por meio de uma técnica pré-aprovada consensualmente.

Fonte: Traduzido e adaptado de Webler (1995)

O método apresentado por Webler foi extensamente utilizado, principalmente no final
da década de 90 e inicio da década de 2000 (ver BEIERLE, 1999; ROWE; FREWER, 2000;
PETTS, 2001; BEIERLE; CAYFORD, 2002) como um dos principais mecanismos de avalia¢éo
da participacdo social. Apesar de sua robustez tedrica e divisdo inédita dos metacritérios de
Justica e Competéncia como principais focos durante a etapa de avaliacdo de participacdo, uma
lacuna consideravel foi encontrada entre a teoria e a prética, principalmente a respeito de quais
métodos poderiam ser aplicados para que houvesse uma medicdo precisa do qudo relevantes
sdo os resultados encontrados a partir deste modelo. Devido a estas dificuldades, Abelson e
Gauvin (2006) afirmam que estudos que optaram por aplicar o método de Webler tendem a

produzir resultados vagos.

3.4  OS CRITERIOS DE ROWE E FREWER (2000)

Dos pesquisadores relevantes da area de participacdo social, poucos contribuiram de
maneira mais relevante do que Rowe e Frewer, principalmente no inicio do século XXI. Em
um estudo de 2000, chamado de “Métodos de Participagdo Popular: Uma Estrutura para
Avaliagao” (ROWE; FREWER, 2000), as autoras realizam uma sintese de diversas pesquisas

anteriores a respeito de critérios utilizados para se avaliar a eficacia de um processo
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participativo, notando que as principais dificuldades surgem devido a imensa quantidade de
maneiras que um mesmo processo metodoldgico pode ser utilizado, o transformando em eficaz
ou ineficaz a depender da aplicacdo deste método no problema em questdo. A falta de
instrumentos ou indicadores padronizados também foi relatado como um empecilho para uma
avaliacdo mais robusta (ROWE; FREWER, 2000).

A partir desta analise de estudos anteriores, as autoras elaboraram uma metodologia de
avaliacdo que é dividida em critérios de aceitacdo e critérios do processo, em que 0 primeiro se
refere a construcdo e implementacdo do procedimento a ser realizado e o segundo se refere a
potencial aquiescéncia dos cidaddos envolvidos em torno do procedimento executado. As
autoras também partem do entendimento de que os dois diferentes critérios sdo necessarios para
que o processo seja legitimado. Pelo lado da sociedade civil envolvida, ndo adianta que o
procedimento adotado e as solugdes propostas pelos organizadores inicialmente sejam
cientificamente rigorosos, visto que normalmente a principal preocupacdo dos cidad&dos é o
desejo de empoderamento, o respeito aos desejos da comunidade, o acesso livre a informagéo
e adquirir suficiente poder para mudar o resultado esperado (WEBLER; TULER, 2010),
enquanto para os organizadores/instituicdo/agéncia que coordenam 0 processo, mesmo que 0S
principios democraticos sejam respeitados durante a elaboracdo da politica publica e os
cidaddos adquiram um nivel grande de influéncia na tomada de decis&o, 0 que em teoria reforca
0 processo democratico, se os resultados obtidos forem considerados ineficazes os atores
técnicos envolvidos podem rechacar a decisdo alcangada, se recusando a implementa-la
(ROWE; FREWER, 2000).

Os critérios de aceitacdo neste estudo sdo subdivididos em cinco outros critérios:
Representatividade, Independéncia, Envolvimento Inicial, Influéncia e Transparéncia. O
critério de representatividade coloca que a amostra populacional envolvida deve sempre ser
heterogénea e de acordo com o escopo do problema em questéo, e que um certo nivel de cautela
deve ser exercitado ao se procurar incluir membros de uma parte da populacdo que foi
historicamente mais privada de direitos, como os mais pobres, as mulheres e 0s nativos,
principalmente se estes correspondem a uma parcela significativa da populacéo total da regido
em que o estudo for realizado. Rowe e Frewer (2000, p. 13, traducdo do autor) colocam que
“esta demonstracdo de cuidado ao se escolher os atores mais desfavorecidos que serdo
envolvidos durante o processo € imprescindivel para que se passe uma genuina impressdo de
boa vontade, e que a aparéncia de um viés na amostra pode descreditar o procedimento”.

O critério de Independéncia reflete a necessidade do processo ser conduzido por

membros de um comité ndo-relacionado a instituicdo que estd desenvolvendo o projeto,
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incorporando pessoas de diversos locais que possuem um interesse no que estd sendo
desenvolvido sem, contudo, que estas possuam ligacOes oficiais ao organizador do processo.
Esta etapa € muito importante para cimentar a neutralidade do processo, informando ao pablico
envolvido que a metodologia a ser aplicada sera feita por cidad@os que, em teoria, ndo possuem
um interesse oculto. Um ponto negativo € que dificilmente a instituicdo envolvida aceitaria
ceder o controle de uma etapa tdo importante para uma terceira parte, embora isso possa ser
contornado ao se estabelecer uma politica de cooperacgdo entre esta terceira parte e membros da
instituicdo que serviriam de colaboradores durante o processo, com funcgdes de registrar 0s
acontecimentos das reunides de consulta, por exemplo.

O critério de Envolvimento Inicial é extensamente coberto na literatura, em que existe
um consenso gque o quanto mais cedo os cidaddos estiverem envolvidos, melhor para a
sociedade civil, visto que é improvavel que decisdes de grande importancia tenham sido
tomadas logo no inicio do processo, 0 que significa que existe uma maior probabilidade de as
deliberacOes a serem realizadas de fato influenciam significativamente a elaboracao da politica
publica em questdo. Rowe e Frewer (2000) colocam que a presenca dos cidaddos nas discussdes
deve ser feita assim que possivel e apds os debates de maior nivel cientifico, como as avaliagdes
de risco, terem ocorrido, impelindo a sociedade a contribuir principalmente durante as etapas
de cunho socioldgico. Se os cidaddos forem convocados a participar no processo muito tarde,
sentirdo que uma oportunidade consideravel foi negada a eles de fornecer um input sobre o
tema em questdo, como por exemplo, se o debate for em torno da ampliacdo das condicdes de
mobilidade por meio do aumento da rede cicloviaria de uma localidade e necessitando-se definir
por quais ruas a nova rede passara, é extremamente importante que os cidadédos oferecam o seu
ponto de vista durante a discussdo, relatando possiveis beneficios e pontos negativos a respeito
desta proposta. 1sso ndo seria possivel se os cidaddos fossem incorporados ao processo apos a
definicdo dos objetivos do projeto.

O quarto critério se refere a Influéncia, ou seja, a necessidade latente do processo
participativo produzir um impacto significativo no resultado. Este critério se relaciona
diretamente a uma das principais reclamacdes dos organizadores apds a elaboracdo do projeto,
em que argumentam que inserir a sociedade de maneira mais profunda € um mecanismo
extremamente custoso financeiramente e largamente ineficaz, visto que normalmente nao
produz resultados passiveis de serem analisados, sendo realizados apenas para cumprimento da
lei. Rowe e Frewer (2000) argumentam que um dos possiveis caminhos para que a contribuigdo
da sociedade seja mais vista e apreciada é anunciar ao final da elaboracéo do projeto, por meio

da midia ou por documentos oficiais, todas as ocasifes em que a sociedade ofereceu solucbes
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que efetivamente mudaram o previsto inicialmente, realcando, desta maneira, como exatamente
os cidaddos ajudaram a construir a politica em questéo.

O ultimo critério de aceitacao € referente a Transparéncia, ou seja, todo o processo deve
ser transparente e os cidadaos devem ter ciéncia, em todas as etapas do projeto, do que esta
sendo feito e por qué. Rowe e Frewer (2000) comentam que existem diversas maneiras pelas
quais este critério pode ser cumprido, como por exemplo divulgar informacdes acerca do
procedimento a ser realizado e a maneira como foi decidido o método escolhido, havendo a
divulgacdo destas informagdes. A transparéncia € especialmente relevante pois €
frequentemente encarada como uma das principais barreiras a maior insercdo da sociedade civil
em qualquer processo participativo, visto que muitas vezes os cidaddos ndo sdo informados das
decisdes realizadas pela equipe técnica do projeto.

Os criterios do processo foram subdivididos em quatro outros critérios: Acessibilidade
aos Recursos, Definicdo de Tarefas, Tomada de Decisdo Estruturada e Relacdo Custo-
Beneficio. O critério de Acessibilidade de Recursos reflete a necessidade de os cidadaos terem
acesso aos recursos apropriados que os permitirdo tomar uma decisdo mais acertada, como por
exemplo receber informacgdes relevantes a respeito do tema a ser debatido previamente, de
preferéncia antes até mesmo da etapa de elaboracdo. Estas informacdes variam de acordo com
0 projeto a ser debatido, variando de esclarecimentos sobre os direitos legais que os cidaddos
possuem até demonstracdes de cunho cientifico que assegurem o melhor entendimento do
método a ser desenvolvido. Rowe e Frewer (2000) também salientam a necessidade de alocar
tempo o suficiente para que os envolvidos nos eventos possam dar as suas contribuicdes de
maneira igualitaria.

A respeito do critério de Definicdo de Tarefas, as autoras abordam a necessidade de o
escopo da participacdo ser bem definido previamente, para que se evite uma desiluséo, por parte
dos cidaddos, do efeito esperado da sua contribuicdo. Embora assuma-se que O pProcesso
participativo deve influenciar significativamente a elaboracédo da politica publica em questao,
como estabelecido anteriormente no critério de Influéncia, na pratica existem diversas
limitacGes que podem inibir o maior envolvimento da sociedade, como restricbes orcamentarias
e de cronograma. Se estas existirem, porém, é obrigatorio informar aos cidaddos desde o inicio,
para garantir que estes estejam bem-informados e criem expectativas condizentes com a
informacdo recebida.

De acordo com o critério de Tomada de Decisdo Estruturada, é necessario que haja um
mecanismo de registro do exercicio de participacdo, fundamental para que se estruture e

apresente de maneira mais concisa 0 processo de tomada de decisdo. Documentar como a
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sociedade envolvida deliberou e prop6s alternativas para o problema em questdo também tem
a capacidade de aumentar o nivel de transparéncia do processo, ou seja, € mais facil julgar a
credibilidade bem como a eficiéncia das decisdes tomadas se existe um relatorio detalhado de
como todo o processo participativo ocorreu. As autoras sugerem (ROWE; FREWER, 2000, p.
16, traducdo do autor) a “organizacdo de grupos de debate que contem, por exemplo, com a
presenca de um facilitador, de preferéncia ndo-afiliado a instituicdo/agéncia que esta
coordenando o processo”, para a aplicacdo de regras com o objetivo de tornar a discussao nestes
grupos mais eficiente e para que os resultados obtidos sejam relevantes.

Por ultimo, o critério de Relacdo Custo-Beneficio, que é particularmente importante
principalmente para aqueles que estdo organizando o processo, visto que estéo trabalhando com
um orgamento limitado e organizar eventos de participacdo longos geram um custo que nem
sempre a instituicdo envolvida se designa a pagar. A escolha de quais métodos de participagdo
serdo empregados também é extremamente relevante, pois a depender do tamanho do projeto
em desenvolvimento e de quantas pessoas ele pode influenciar, organizar eventos que tenham
como publico-alvo centenas de cidaddos pode elevar o custo de maneira desnecessaria. As
autoras pontuam que “(...) embora 0s custos monetarios sejam objetivamente mensuraveis, a
maioria das discussdes sobre métodos de participacdo na literatura ndo os discutem com
profundidade” (ROWE; FREWER, 2000, p. 17, traducdo do autor), possivelmente pela ampla
gama de métodos participativos disponiveis que podem ser utilizados, além do fato de que os
custos do processo normalmente ndo sdo publicados para que uma analise seja feita.

A enunciacdo destes critérios foi especialmente importante para que pesquisadores
aprofundassem as avaliacdes tendo em consideracdo tanto aspectos relativos ao processo em si
(quais metodologias utilizar, como elas devem ser aplicadas) como aspectos relacionados a
anuéncia da sociedade civil, ou seja, como os cidaddos envolvidos no projeto se sentem em
relacdo ao que esta sendo feito pelos organizadores (o que inclui consideracdes sobre conforto,
conveniéncia, justica e competéncia). Este estudo também foi primordial para o
desenvolvimento, a época, de uma ferramenta que incluia um questionario curto de 9 itens e
um mais longo de 58 itens a serem utilizados pelos participantes. Segundo Abelson e Gauvin
(2006):

A confiabilidade, validade e usabilidade deste kit de ferramentas foram testadas em
varios exercicios de participacdo publica do Reino Unido com resultados promissores.
O kit de ferramentas teve um bom desempenho na maioria das éreas, era sensivel a
diferentes tipos de mecanismos de participacdo publica, foi capaz de avaliar a
participacdo publica eletrénica e permitiu a comparacdo sistematica de diferentes
processos de participagdo publica em diferentes momentos (ABELSON; GAUVIN,
2006, p. 11, traducdo do autor).
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Os autores também comentam que uma das poucas areas de fraqueza encontradas ao
serem aplicados estes critérios em estudos empiricos foi a inabilidade de se realizar uma
avaliacdo relevante sobre a influéncia que a participacdo social efetivamente teve durante o
processo, principalmente devido a falta de maneiras objetivas de se medir influéncia. Uma
delas, como mencionado anteriormente, seria analisar o texto final produzido apos a elaboragédo
do projeto e verificar qualitativamente quais partes do texto foram modificadas exclusivamente
pelo input da sociedade, mas esta medida é por vezes impraticavel devido ao registro pouco
detalhado do processo participativo enquanto este é desenvolvido.

35 ACATEGORIZACAO DE GLUCKER ET AL. (2013)

O estudo de Glucker et al. (2013) é particularmente relevante, pois forneceu uma
importante base de avaliacdo desta pesquisa ao dividir os objetivos da participacdo social em
trés categorias: Instrumental, Substantiva e Normativa. A categoria Instrumental possui duas
subdivisdes: a primeira afirma a necessidade de assegurar a legitimidade do processo de tomada
de decisdo, facilitando a aceitagcdo do resultado por parte da populacdo. Os autores apontam
que:

(...) a falta de legitimidade percebida pode levar a protestos contra uma decisdo e,
assim, atrasar ou dificultar a implementac&o do projeto. Se as visoes, ideias ou valores
dos individuos ou grupos afetados ndo estiverem suficientemente representados na

avaliacdo, existe a possibilidade de provocar uma oposi¢do, o que dificultard a
implementacéo das decisGes (GLUCKER et al., 2013, p. 108, tradugéo do autor).

A segunda tem como objetivo resolver potenciais conflitos de interesse que possam
surgir durante o processo, argumentando que a diversidade (socioecondmica, cultural, de
interesses) obrigatdria em todo processo participativo inevitavelmente levara a um conflito, e
que este deve ser resolvido pelos organizadores de uma maneira produtiva, ao incentivar o
compartilhamento de diferentes pontos de vista e focar em achar pontos de interesse similares

entre os diversos participantes. Os autores pontuam que:

A resolugdo proativa de conflitos por meio da participacdo publica € do interesse do
proponente do projeto, pois ajuda a evitar oposicdo e litigio e, assim, facilita a
implementacdo do projeto (...) a participagdo publica ajuda a desenvolver o apoio ao
projeto, reduz a alienacdo do individuo e assume um papel ativo, em vez de reativo,
na resolucdo de conflitos (GLUCKER et al., 2013, p. 108, tradu¢éo do autor).

A avaliagdo da participacdo social de um projeto que for considerada ser de nivel

instrumental, portanto, garante a existéncia da legitimidade da tomada de decisdo, 0 que sugere
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a implantacdo suave e harmoniosa de uma politica publica cujos organizadores souberam
coordenar pacificamente os possiveis conflitos existentes durante o processo (OTWONG;
PHENRAT, 2017; MONTEIRO; SANTQOS, 2021b).

A categoria Substantiva exibe uma preocupacdo um nivel acima em relacdo a
Instrumental, ao procurar responder como a participagéo social pode contribuir para a melhoria
da tomada de decisdo por parte dos organizadores do projeto em questéo. Esta categoria possui
trés subdivisdes, com a primeira focando na capacidade de agrupar o conhecimento dos
cidadaos locais, ponto enfatizado também por Lefebvre (1967). A sociedade civil possui uma
habilidade, muitas vezes subestimada pelos elaboradores do projeto, de contribuir efetivamente
para 0 aumento do conhecimento técnico do problema a ser debatido, frequentemente
adicionando perspectivas que s6 podem ser observadas do ponto de vista de quem conhece
profundamente o local a ser estudado (THORPE, 2017).

A segunda subdivisdo tem por objetivo incorporar estudos experimentais a tomada de
decisdo, havendo o complemento do ‘“conhecimento cognitivo com o conhecimento
experimental (...) que é baseado na premissa de que a subjetividade e a natureza carregada de
valor de todo input cientifico precisam ser examinadas e equilibradas com outros valores e
conhecimentos” (GLUCKER et al., 2013, p. 107, traducéo do autor), ou seja, tomar decisoes
exclusivamente baseadas nos calculos realizados pelos especialistas se torna algo néo-
desejavel, pois existe uma necessidade tangivel de contrastar os achados técnicos com 0s
valores subjetivos que podem apenas ser adquiridos por meio do dialogo com os cidadaos
envolvidos naquela politica (BINA, 2008). A terceira subdivisdo propde testar a robustez das
informacGes colhidas com outras fontes, aumentando a qualidade da decisdo, pois 0S
stakeholders mais influentes politica e socialmente podem optar por apresentar solucdes que
coloquem muita énfase no aspecto econémico sem considerar outros pontos que também
merecem atencdo (O'FAIRCHEALLAIGH, 2010).

Por fim, a categoria Normativa, que pode ser considerada o nivel maximo de
envolvimento da populacdo em projetos segundo 0s autores, possui caracteristicas muito
similares aos ultimos trés niveis da escada de Arnstein (cooperacdo, poder delegado e controle
cidaddo). Nesta categoria, que possui quatro subdivisdes, a participacdo social é alcada ao
méaximo ponto possivel (GLUCKER et al., 2013), pontuando em sua primeira subdivisdo a
importancia da visivel influéncia cidadd nas decisdes ultimamente tomadas dentro do projeto,
ou seja, devendo existir uma grande contribuicdo das ideias propostas pela sociedade civil ao
analisar-se um documento como o relatorio final de um plano de mobilidade municipal, por

exemplo. Em uma area como a mobilidade urbana esta contribuicdo ganha ainda mais peso, ao
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considerarmos o tamanho da importancia que ela possui na qualidade de vida de uma
populacdo, estando diretamente ligada a diversas outras atividades cotidianas que podem
impactar a vida de milhGes de pessoas, principal razdo pela qual o transporte foi incluido como
direito social por meio de uma Emenda Constitucional, como mencionado anteriormente no
capitulo 2.

A segunda subdivisdo esclarece a importancia do aumento da capacidade democratica
ao permitir o desenvolvimento de habilidades relativas a cidadania, além de um crescimento
esperado do cuidado com o bem comum. Ao entender como 0s seus direitos se relacionam com
os direitos de outros cidaddos, existe uma oportunidade tangivel de promover o espirito de
cooperacdo e impulsionar membros da sociedade a compreender como o sistema de governanga
funciona na prética. Desta forma, deve-se ter o cuidado de incluir no método de participagdo
escolhido grupos da sociedade que frequentemente se encontram a margem da tomada de
decisdo, permitindo que estes possam compartilhar com o0s outros membros reunidos suas
preocupacdes a respeito das consequéncias que uma determinada decis@o pode gerar, ponto
também mencionado por Webler (1995). A terceira subdivisdo diz respeito a oportunidade de
aprendizagem social que o envolvimento dos cidaddos pode gerar. Esta aprendizagem pode
ocorrer de varias maneiras, por exemplo, conhecimento local poderia ser adicionado pelo
publico ao processo decisério (COENEN, 2009), os organizadores do projeto, por outro lado,
podem aprender quais politicas e métodos sdo considerados impopulares com a sociedade e
tentar evitar, se possivel, que tais opcbes figurem em um processo futuro (IRVIN;
STANSBURY, 2004). Além disso, o conhecimento técnico pode ser mais bem entendido pelo
publico se os especialistas presentes contribuirem o suficiente durante o debate, com o objetivo
de permitir que a sociedade possa tomar, em conjunto, uma decisdo também baseada no
conhecimento cientifico apresentado (RAN, 2012).

Ao fornecer um ambiente propicio para este debate, os organizadores podem permitir
que os cidaddos envolvidos percebam que tém coisas em comum; e unindo-se, eles podem
atingir seus objetivos e atender as suas necessidades. Logicamente, eles também descobrem que
outros grupos e individuos tém interesses e necessidades muito diferentes dos seus, e podem,
nesta ocasido, perceber que a cooperacdo com 0s diversos grupos e com as instituicoes
envolvidas para a solucdo de determinada questdo gera uma sensacao de bem-estar, satisfacdo
de contribuir positivamente com a resposta a um problema local e novo apreco pelo bem comum
(RAN, 2012; CARREIRA et al., 2016; MONTEIRO; SANTQOS, 2021b). Este fluxo bidirecional
de conhecimento é o que se entende por aprendizagem social, algo que “se estende além da

ciéncia e das questdes técnicas para o proprio processo de tomada de decisdo, permitindo que
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0s participantes da deciséo e todas as partes interessadas entendam as compensacdes envolvidas
em Varios processos e resultados de politicas” (RAN, 2012, p. 412, traducédo do autor).

A quarta e Ultima subdivisdo se entrelaca com a segunda e a terceira, ao buscar
emancipar e empoderar grupos notoriamente marginalizados. Segundo Arnstein (1969) este
seria, inclusive, o principal objetivo da participacdo social. Esta suposicdo obviamente
pressupde que a distribuicdo de poder na sociedade é feita de maneira desigual, e que
determinados grupos dentro dela foram historicamente mantidos a mercé do processo decisorio.
Embora esta ideia seja meritoria, 0 modo como esta insercdo pode ser realizada na pratica é
uma questdo muito mais dificil de ser respondida, pois 0os membros destes grupos
marginalizados normalmente se sentem intimidados por este processo decisdrio, consequéncia
do estranhamento natural que vem da falta do envolvimento historico destas pessoas na tomada
de decisdo (GLUCKER et al., 2013). Neste caso, € dever dos organizadores que estdo
elaborando o projeto antecipar esta dificuldade e por em pratica meios de participacdo que
busquem maximizar o envolvimento desta parcela da populacdo, garantindo a contribuicéo
igualitaria de todos os atores.

O Quadro 10 apresenta, de maneira resumida, 0s objetivos da participacdo e seus

diferentes niveis:

Quadro 10 - Objetivos da Participacdo Social

) Objetivos da Participagdo L o
Categorias Social Explicacdo dos Objetivos
ocia

Legitimar o processo de

o tomada de deciséo, também
Gerar Legitimidade
uma demanda legal

brasileira.
Instrumental

Se  necessario, resolver
) conflitos  entre  grupos
Resolver Conflitos o
distintos antes da tomada de

decisdo.

Aumentar a qualidade da
) Agrupar Informacédo e decisdo a ser tomada por
Substantiva ) ) ] ) y
Conhecimento Locais meio de informacdo da

sociedade local.

Continua
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Concluséao

Categorias

Objetivos da Participagdo

Social

Explicagdo dos Objetivos

Substantiva

Incorporar Conhecimento

Experimental

Aumentar a qualidade da
decisdo a ser tomada por
meio  de  conhecimento

experimental.

Testar a Robustez da
Informag&o com Outras

Fontes

Aumentar a qualidade da
decisdo a ser tomada ao
contrastar informacdes
fornecidas por stakeholders

com outras fontes.

Normativa

Influenciar Decisdes

Permitir que aqueles que
serdo afetados pela decisdo
possam influenciar

significativamente a mesma.

Aumentar a Capacidade

Democratica

Permitir aos cidadaos

envolvidos desenvolver
habilidades, como
cooperacdo e articulacdo de

ideias.

Aprendizagem Social

Permitir a deliberacdo entre

0s participantes.

Emancipar e Empoderar

Grupos Marginalizados

Possibilitar a alteracdo das
dindmicas de poder dentro da

sociedade.

Fonte: O Autor (2022), traduzido e adaptado de Glucker et al. (2013)

E importante notar que estas trés categorias ndo devem ser percebidas como separadas

umas das outras, mas sim entendidas como um processo natural de evolucdo da participacédo

em politicas publicas, estando intrinsecamente relacionadas. Um projeto cuja andlise da

participacdo social foi considerada parte da categoria Instrumental, por exemplo, sugere que a

mais basica tentativa de legitimacdo foi alcangada pelos elaboradores, o que constitui um

importante passo para a maior aceitacdo do resultado obtido visto que os tomadores de deciséo



87

tradicionais ndo sao mais capazes atualmente de direcionar politicas publicas por si mesmos
devido ao maior controle de recursos adquirido pela sociedade nas Gltimas décadas, como a
habilidade de protestos organizados (RUNHAAR, 2009).

Por outro lado, um projeto cuja avaliacdo da participacdo atingiu o nivel Normativo
apresenta varios indicios de que a populagdo foi alcada a parte principal na elaboragdo do
projeto em questdo, tendo possivelmente influenciado significativamente a tomada de deciséo
e participado ativamente da construgdo da politica, o que gera satisfacdo por parte dos cidaddos
envolvidos e culmina em um maior nivel de aprendizagem social, instigando um aumento na
cultura participativa local. Por estas caracteristicas, a categoria Normativa é considerada o nivel
mais almejado de envolvimento, segundo a literatura (GLUCKER et al., 2013; OTWONG;
PHENRAT, 2017; BROMBAL et al., 2017).
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4 PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

Para obter a resposta as perguntas propostas na secao introdutéria desta pesquisa,
primeiramente um referencial tedrico foi organizado a respeito do historico de urbanizagéo
brasileiro e mundial, dando énfase na importancia que a participacdo social ativa possui na
organizacdo do espacgo urbano. Para responder os objetivos especificos tragados, a pesquisa
estudou o surgimento do ideal de direito a cidade, tendo em vista a sua grande importancia e
influéncia em relacdo ao ordenamento juridico brasileiro que trata da obrigacdo da participacdo
em planos de mobilidade. Um rol de direitos do cidad&o relevantes para o proposito da pesquisa
foi enumerado em sequéncia, baseados nos documentos juridicos relevantes anteriormente
examinados. Consecutivamente, foi realizada uma andlise historica de diversas tipologias e
métodos de avaliacdo da participacdo social, cuja evolucdo e aprimoramento ao longo das
décadas puderam ser observados, etapa que ajudou a consolidar os conceitos da participacao
social, a construir a Matriz Analitica proposta no terceiro objetivo e a definir a importancia dos
indicadores para a analise da participacdo social, de maneira a aplica-los nos dois planos de
mobilidade aqui estudados.

A ilustracdo do processo descrito no paragrafo acima pode ser observada na Figura 2.

Figura 2 - Etapas da Pesquisa

Revisdo de Literatura

Definigdo dos Indicadores

Elaboracéo da Matriz Analitica de Planos

Analise dos Dados

Resultados

Conclusdes

Fonte: O Autor (2022)
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A metodologia utilizada para alcangar os objetivos propostos foi a de estudo de caso de
duas cidades brasileiras. Segundo Ventura (2007, p. 384), o estudo de caso como modalidade
de pesquisa “visa a investigacdo de um caso especifico, bem delimitado, contextualizado em
tempo e lugar para que se possa realizar uma busca circunstanciada de informacdes”, e é
especialmente efetivo quando o pesquisador ndo possui grande influéncia sobre os eventos a
serem estudados (YIN, 2010). Nas proximas secOes, a definicdo de participacdo social
postulada anteriormente foi operacionalizada em critérios, atributos e indicadores para medir a
qualidade de um processo de participacdo nos planos de mobilidade urbana das cidades de
Olinda/PE e Joinville/SC. Para cada critério foi delineado um namero de atributos que podem
ser usados como indicadores empiricos para avaliar 0s processos participativos, tendo por
objetivo chegar a uma lista gerenciavel de critérios com 0s quais muitos autores poderiam
concordar, sem necessariamente refletir diferentes critérios que sdo descritos em muitos
conceitos de avaliacdo diferentes. De posse destes elementos, os componentes da Matriz

Analitica proposta foram enumerados, tendo sido aplicados a propria Matriz subsequentemente.

41 ESCOLHA E CARACTERIZACAO DAS CIDADES DE OLINDA/PE E
JOINVILLE/SC

A selecdo destas duas cidades para serem objetos de estudo de caso desta pesquisa se
deu de acordo com alguns critérios. O principal deles diz respeito ao tempo decorrido desde a
finalizacdo da elaboracdo do plano. O Plano de Mobilidade Urbana da cidade de Olinda
(PLAMOB) teve o seu Relatério Final publicado em 2018 (OLINDA, 2018), enquanto o Plano
de Mobilidade Urbana de Joinville (PlanMOB) teve o seu Caderno Final publicado em 2016
(JOINVILLE, 2016), o que permitiu ao pesquisador um maior acesso a documentos cruciais
gue ndo seriam possiveis de serem obtidos em uma avaliagdo de planos atualmente em
elaboracdo ou elaborados mais recentemente, o que aumenta o rigor cientifico
(GUDMUNDSSON, 2004).

Outro aspecto importante que influenciou na escolha particular de Olinda para este
estudo foi a aproximacao fisica com esta cidade, que se situa na mesma Regido Metropolitana
(RM) onde mora o pesquisador, aumentando as chances de obtencdo de informacdes mais
confiaveis. O dltimo critério aplicado nesta etapa diz respeito a hierarquia urbana. Tanto a
cidade de Olinda quanto a de Joinville estdo inseridas entre as 25 RMs mais populosas do pais,

Olinda possui uma populagdo de 393.734 pessoas enquanto Joinville abriga uma populacdo de



90

604.708 pessoas, segundo estimativas do IBGE (IBGE, 2021). As Figuras 3 e 4 mostram a

localizagéo destas cidades em seus respectivos estados.

Figura 3 - Localizago de Olinda no Estado de Pernambuco
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A cidade de Olinda esta localizada no litoral do estado de Pernambuco, como pode ser
observado na Figura 3, apresenta uma area de 42 km?2 e dista cerca de 6 km da capital, Recife.
E a terceira maior cidade do estado e detém uma taxa de densidade demografica de 9.274
habitantes/kmz, sexta maior do Brasil (OLINDA, 2018a), além de possuir uma area urbanizada
de 36,73 kmz, correspondente a 98% do municipio, e 6,82 km? de area rural, o que faz dela uma
cidade eminentemente urbana.

A principal atividade econdmica do municipio é a de producédo de servicos pessoais de
baixo valor agregado, com 74,2% de sua economia proveniente deste setor (MONTEIRO;
SANTOS, 2021b). Além disso, possui 52,3% de sua populacdo com renda de até dois salarios-
minimos (OLINDA, 2018a) e é majoritariamente usuaria do transporte publico, caracteristica
também influenciada pelo status histérico de cidade-dormitorio. A sua frota de veiculos é de
149.107, segundo dados de julho de 2022, sendo que deste total 54% correspondem a
automoveis e 29% a motocicletas (DENATRAN, 2022).
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Figura 4 - Localizagdo de Joinville no Estado de Santa Catarina
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A cidade de Joinville esta localizada na regido nordeste do estado de Santa Catarina,
como pode ser observado na Figura 4, apresenta uma area de 1.127 km? e dista cerca de 180
km da capital, Florianopolis. Tem a distin¢do de ser a maior cidade do estado mesmo ndo sendo
a sua capital, caracteristica raramente encontrada em territorio brasileiro. Detém uma densidade
demogréfica de 536,1 hab./km2 (JOINVILLE, 2016) e possui uma area urbanizada de 134,17
km2, de acordo com o IBGE (2015).

A principal atividade econémica do municipio é concentrada no setor de servicos, que
englobou a maior quantidade de empreendimentos e gerou 39% da quantidade total de
empregos na cidade em 2016 (SEBRAE, 2016). Este setor também representou 53,3% do Valor
Adicionado Bruto Total em 2016, que é utilizado como medida do resultado da atividade
produtiva em um determinado espac¢o de tempo, sendo determinante para o calculo do Produto
Interno Bruto de uma localidade. 70,1% de sua populacdo possui renda de até 3 salarios-
minimos (JOINVILLE, 2016) e 78% viajam por mais de 2h diariamente por transporte publico
(MOOVIT, 2022). A frota de veiculos da cidade, em julho de 2022, é de 459.444, dos quais
63% sdo de automoveis e 14% de motocicletas (DENATRAN, 2022).
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4.2 BANCO DE DADOS UTILIZADO NA PESQUISA

A principal fonte de dados utilizada para a realizacdo desta dissertacdo foi a pesquisa
documental. Uma das grandes vantagens deste tipo de pesquisa reside no fato de que o contato
com os possiveis atores envolvidos ndo é obrigatério, o que foi considerada uma alternativa
viavel principalmente levando-se em conta que o periodo em que esta dissertacdo foi escrita
(margo de 2020 a agosto de 2022) coincidiu com a ecloséo da pandemia de COVID-19. Apoés
definir quais cidades serviriam como estudo de caso, de acordo com os critérios enunciados na
secdo anterior, inicialmente se buscou embasamento em documentos oficiais. No caso de
Olinda/PE, estes foram:

a) 0 Alinhamento Estratégico (OLINDA, 2016c), que contém a transcricdo das

expectativas e contribuicdes dos diferentes atores presentes no primeiro evento oficial

de participacao social;

b) o Plano de Trabalho (OLINDA, 2016b), que contém as etapas de formulacdo do

plano, bem como o estabelecimento do cronograma a ser seguido e do diagndstico da

mobilidade da cidade;

c) o Plano de Obijetivos e Diretrizes (OLINDA, 2016a), que contém os resultados das

oficinas de participacdo popular realizadas, bem como a maneira pela qual estes

resultados coletados foram tratados;

d) o Plano de Gestdo (OLINDA, 2018b), que contém uma maior explicacdo sobre os

atores envolvidos na elaboracdo do plano, além da identificacdo, definicdo e

metodologia dos indicadores de monitoramento de efetividade;

e) o Plano de Comunicacdo (OLINDA, 2018c), que contém as estratégias tracadas pelos

organizadores para a divulgacdo do processo de implementa¢do do PMMU, durante e

apos a sua elaboracéo;

f) o Relatério Final (OLINDA, 2018a), que contém o passo-a-passo das etapas de todo

0 processo de elaboracdo do PMMU.

No caso de Joinville/SC, o documento consultado foi o seguinte:

g) o Caderno Final (JOINVILLE, 2016), que contém o0 passo-a-passo das etapas de todo

0 processo de elaboracdo do PMMU.

Apo6s a selegdo dos documentos oficiais, buscaram-se outras fontes secundérias que
pudessem servir de complemento & informacéo obtida, como artigos cientificos, dissertacoes
de mestrado e teses de doutorado que contribuissem com a avalia¢do da participacéo social nos

planos de mobilidade urbana das duas cidades.
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4.3  DEFINICAO DOS CRITERIOS, ATRIBUTOS E INDICADORES UTILIZADOS NA
PESQUISA

Como visto no capitulo 3 desta pesquisa, diferentes métodos e conceitos de avaliacéo
foram propostos por diversos autores ao longo das décadas, sem, contudo, haver um
estabelecimento claro de uma tipologia especifica que possa ser aplicada globalmente ao se
avaliar participacdo social em politicas publicas. A escolha do método, portanto, deve partir de
cuidadosa analise do contexto local e regional a qual o objeto de pesquisa esta inserido, apds
consideracdo das leis vigentes do pais em questdo. Para este estudo, cujo foco é a analise da
participacdo social e dos direitos do cidaddo nos planos de mobilidade urbana municipais de
Olinda/PE e Joinville/SC, foram considerados duas principais tipologias de participacdo: a
enunciada por Arnstein (1969) e a enunciada por Glucker et al. (2013), que compuseram a
principal analise e de onde os resultados obtidos foram principalmente avaliados.

Esta pesquisa seguiu a categorizacdo adotada por Glucker et al. (2013) para a
classificagdo da participacdo social, ou seja, o grau de participacdo em PMMUSs foi subdividido
em quatro categorias: Ndo-participacéo, Instrumental, Substantiva e Normativa. Esta forma de
avaliacdo foi cruzada com a tipologia desenvolvida por Arnstein, que classifica a participacao
em oito diferentes niveis, devido as similaridades encontradas pelo pesquisador entre o0 que a
autora considerou como patamares de participacao e os objetivos de envolvimento da sociedade
elaborados por Glucker et al. (2013). As informacdes obtidas durante o estudo documental
foram avaliadas por meio do indice de Participagdo Social (IPS) desenvolvido por Brombal et
al. (2017), que é uma ferramenta avaliativa que integra diversas mensuracdes de diferentes
variaveis (OTWONG; PHENRAT, 2017) baseada em Analise de Decisdo Multicritério (ADM)
(para maior detalhamento sobre ADM, ver GRECO et al., 2006). Dentre as possiveis
abordagens, para esta pesquisa se utilizou a Teoria de Valor de Multiplos Atributos (TVMA)
devido a duas caracteristicas especificas:

a) a grande capacidade de estruturar a avaliacdo de um problema, o dividindo em

critérios e atributos de faceis compreensdo e que facilitam o estudo de processos

participativos;

b) a possibilidade de utilizacdo de métricas quantitativas e qualitativas na mesma

avaliagdo, 0 que garante um maior rigor cientifico para a pesquisa.

O IPS aplicado nesta dissertacdo contém critérios e atributos que refletem aspectos
legais brasileiros relacionados a participacdo social e aos direitos do cidaddo em planos de

mobilidade urbana, além de aspectos importantes intrinsecos ao conceito de participacdo
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retirados da literatura vigente. Para esta pesquisa se considerou que cada critério tem igual
importancia em termos de assegurar um melhor nivel de participacdo cidadd, atribuindo-se o
mesmo peso a todos eles, o que permite uma avaliacdo individual de cada critério e a verificacdo
mais precisa sobre em qual parte especifica do processo se obteve um melhor resultado,
tornando-se mais facil a compreensédo de quais etapas necessitam de um maior ajuste em futuros
planos. Por conseguinte, o IPS foi dividido nos seguintes cinco critérios: (1) Tempo, (2)
Incluséo, (3) Fornecimento de Informacéo, (4) Monitoramento e (5) Transparéncia, justificados
nas subsecdes 4.2.1 a 4.2.5. Cada critério foi posteriormente subdividido em quinze atributos e
mensurados por meio de indicadores pertinentes ao problema em questdo, como ilustrado nos
Quadros 11 a 15.

Os parametros relevantes para cada atributo foram normalizados convertendo-os em
uma escala de quatro pontos, variando de 0,00 a 1,00 (0,00, 0,33, 0,66 ou 1,00), excetuando-se
os atributos T3, 13, F3, F5 e M2, que foram avaliados em uma escala de dois pontos (0,00 ou
1,00) devido a natureza dicotdmica das possiveis respostas. Cada ponto desta escala representa
a avaliacdo realizada a partir dos indicadores escolhidos neste estudo. Com base nessa
abordagem, ja aplicada em Brombal et al. (2017), Otwong e Phenrat (2017) e Monteiro e Santos
(2021b), uma pontuacéo final do IPS menor que 0,33 indicaria um envolvimento extremamente
timido da sociedade civil dentro do plano de mobilidade, sendo possivel até mesmo questionar
a legitimidade do processo participativo aplicado no plano em questdo. Um IPS cujo valor se
insere entre 0,33 e 0,66 sugeriria que 0 processo de participacdo social se enquadraria dentro
da categoria Instrumental, previamente detalhada no capitulo anterior. Um IPS entre 0,66 e 1,00
seria classificado dentro da categoria Substantiva e um IPS perfeito de 1,00 sugeriria que 0
aspecto Normativo foi alcancado pelos elaboradores do plano, o que seria considerado como o
mais alto nivel possivel de envolvimento cidaddo em uma politica publica.

Nas secOes a seguir foram apresentados 0s cinco critérios e seus atributos acima
mencionados, explicando-os em maior detalhe e justificando a sua escolha perante o problema

proposto por esta pesquisa.

4.3.1 Critério 1: Tempo

O primeiro critério a ser considerado para a avaliacdo da participacéo social foi 0 Tempo
(T), ou seja, por quantos dias e a partir de quando a incluséo da participacdo foi promovida, que
compreende também a disponibilidade (ou falta dela) de sugestdo de alteracdo, por parte dos

cidaddos, de pontos previamente decididos pelos elaboradores do plano. Este critério foi
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dividido em trés atributos: T1, T2 e T3, representados no Quadro 11. O atributo T1 diz respeito
a qudo cedo a insercdo da sociedade se deu na elaboragdo do plano. Diversos autores (SEWELL;
PHILLIPS, 1979; ROWE; FREWER, 2000; BALLARD et al.,, 2008; HOWLETT, 2009;
WEBLER; TULER, 2010; CONRAD et al., 2011; SHIRK et al., 2012; MARZUKI, 2015;
UITTENBROEK et al., 2019) comentam sobre a necessidade de incluir a sociedade civil ja no
inicio do planejamento, durante a fase de identificacdo de problemas a serem resolvidos pela
politica publica a ser implementada (diagnéstico), citando frequentemente a maior
possibilidade de os cidad&os influenciarem positivamente o processo deliberativo quanto mais
cedo se der a inclusdo destes, além de dar mais oportunidades para os elaboradores da politica
de entender e avaliar o conhecimento da populacéo local a respeito dos problemas encontrados.
Quanto mais cedo a inserc¢ao da sociedade se der, maior tambeém a probabilidade de se estimular
o0 aprendizado social dos cidaddos locais, gerando uma maior vontade de participacdo em
futuros processos e no acimulo de capital social (UITTENBROEK et al., 2019).

O atributo T2 analisa outro aspecto importante, que € também exigido pela lei brasileira,
sendo, portanto, um importante direito do cidaddo: a duracdo do envolvimento da populacéo
durante a consulta. Embora seja claro que o numero total de reunibes ndo signifique
automaticamente que um alto nivel de participacéo foi obtido, avaliar a frequéncia com que a
sociedade foi atualizada sobre o estagio em que o plano se encontra, bem como o que foi feito
com as sugestdes e preocupacdes enunciadas pelos cidaddos é de vital importancia para que a
legitimidade do processo seja observada, fortalecendo o propésito democratico. E importante
também que os cidaddos possuam a percepcao de disponibilidade e transparéncia por parte dos
elaboradores do plano, pois um consideravel nimero de estudos indicam (MOISES, 2006;
WEBLER; TULER, 2010; CARREIRA; VASCONCELOS, 2016; KOVACHEV et al., 2018)
gue normalmente existe uma grande cautela por parte dos cidaddos a respeito da eficiéncia do
sistema politico vigente, 0 que os leva a negligenciar a importancia da participacao por acreditar
que as sugestdes e preocupacoes levantadas por eles ndo seréo efetivamente consideradas. Desta
maneira, o estabelecimento da confianga mutua entre elaboradores do plano e sociedade € um
recurso vital que deve ser incorporado na avaliacdo, pois ela pode reduzir o conflito e a confuséao
sentida pelos cidaddos, que, ao avaliarem sua participacdo como positiva, se sentirdo mais
dispostos a futuramente retornar para um novo processo, elevando o nivel de participacgéo social
paulatinamente (CARREIRA; VASCONCELOQS, 2016).

O atributo T3 analisa a possibilidade de haver alteraces no projeto final, a partir do
feedback fornecido pela sociedade civil durante os eventos ocorridos durante a elaboracgao do

plano. Segue-se a légica do atributo anterior, pois de acordo com a literatura (ARNSTEIN,
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1969; MASANGO, 2001; WEBLER; TULER, 2010) o envolvimento da sociedade civil ndo

pode ser considerado como um fardo legal a ser cumprido, mas sim como uma tentativa genuina

dos formuladores de politicas publicas de procurar envolver mais a populacéo local em questfes

vitais. O Quadro 11 mostra todos os atributos e indicadores utilizados nesta pesquisa para

avaliar o critério Tempo (T):

Quadro 11 - Primeiro Critério e Indicadores Correspondentes de Avaliacdo da Participacdo Social em Planos

Municipais de Mobilidade Urbana

Critério

Atributo Indicador

Métrica

Pontuacéao

T - Tempo

Participacdo foi
contemplada nas trés
fases de formulacao

do plano
(Diagnostico,
Progndstico e
Elaboracéo).
Participacdo foi

contemplada em
T1 — Fases da

Consulta

duas fases de

formulagéo do plano.

Participacdo foi
contemplada em
uma fase de

formulacéo do plano.

Participacdo ndo foi
contemplada em
nenhuma etapa do

plano.

Quantitativa

1,00

0,66

0,33

0,00

Continua
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Continuacao

Critério Atributo Indicador Meétrica Pontuacéao

5 ou mais eventos de

participacao por

més, em média, 1,00
durante a elaboracao

do plano.

3 ou mais eventos de

participacao por

més, em média, 0,66
T2 — Frequéncia durante a elaboragéo o
T - Tempo Quantitativa
da Consulta do plano.

1 ou mais eventos de
participacao por 0,33

més, em média.

Inexisténcia de
eventos de
participacdo durante 0,00
a elaboracéo do

plano.

Continua
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Concluséao

Critério

Atributo Indicador

Meétrica Pontuacéao

T - Tempo

Foi possivel, para a
sociedade civil,
submeter pedidos de
alteracdo sobre
qualquer ponto do
plano apds a
realizacdo dos

eventos de
T3 -

articipacao.
Disponibilidade P Pag

de Alteracdes Né&o foi possivel,
para a sociedade
civil, submeter
pedidos de alteracédo
sobre qualquer ponto
do plano apds a
realizacdo dos
eventos de

participacao.

1,00

Qualitativa

0,00

Fonte: O Autor (2022)

4.3.2 Critério 2: Inclusao

O segundo critério a ser considerado para a avaliagdo da participacdo social foi a

Inclusdo (I), ou seja, como os elaboradores dos planos de mobilidade determinaram quais
grupos da sociedade deveriam ser incluidos nas etapas de formulacdo. Este critério foi dividido
em trés atributos: 11, 12 e 13, apresentados no Quadro 12. O atributo 11 diz respeito a incluséo
de stakeholders, avaliando sistematicamente a definicdo de quais atores foram inseridos no
processo, etapa que King e Hyder (1999) consideram uma das trés mais importantes ao se
avaliar a participacdo social em uma politica publica. A decisdo de quais stakeholders sdo
relevantes para o processo é imprescindivel, e precisa estar em consonancia com as leis
pertinentes (CONRAD et al., 2011). O planejamento urbano, décadas atras considerado

dominio praticamente exclusivo da engenharia de transporte e da arquitetura, expandiu o seu
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conceito, se tornando um projeto transdisciplinar extremamente complexo que possui ligagoes
com as mais diversas areas do conhecimento, como o direito, a economia e a ciéncia politica
(ANDRADE et al., 2018). Desta maneira, € primordial que se verifique se o rol de atores
incluidos no processo participativo foi suficientemente diversificado.

O atributo 12 avalia o grau de insercdo de grupos classificados como vulneraveis.
Historicamente, alguns segmentos da sociedade civil foram excluidos do processo de tomada
de deciséo, sendo impedidos de contribuir significativamente para o desenvolvimento do local
em que vivem. E necessario pontuar que existem partes interessadas que conseguem articular
suas expectativas com mais clareza e desenvoltura (normalmente aquelas que possuem maior
grau de educacdo), e assim ofuscar outras partes interessadas que podem ter maior dificuldade
de se mobilizar adequadamente (BIEGELBAUER; HANSEN, 2011; ISTENIC; KOLZINA,
NARED; BOYLE, 2020). Deste modo, aumentar o papel dos cidaddos mais reservados e menos
qualificados, especialmente aqueles que compdem grupos vulneraveis, é de vital importancia.
Exemplos de grupos wvulneraveis incluem aqueles com dificuldade de mobilidade,
desempregados, criancas, idosos, pessoas de baixa renda, imigrantes e grupos de mulheres
(ARCENEAUX; BUTLER, 2015; OTWONG; PHENRAT, 2017). Neste atributo também foi
avaliado em que época do planejamento do plano em questdo se deu o envolvimento destes
grupos vulneraveis, seguindo a légica mencionada no atributo anterior (ou seja, quanto mais
cedo houver a insercdo da sociedade civil, mais provavel que o grau de participacdo destes
cidaddos no plano seja maior).

Por fim, o atributo 13 busca avaliar a equidade da contribuicdo dos diversos setores da
sociedade civil que foram identificados nos atributos 11 e 12. Este € um topico extensivamente
discutido na literatura (CONRAD et al., 2011; MARZUKI, 2015; SCHROTER et al., 2016;
KEBLOWSKI et al., 2016; UITTENBROEK et al., 2019) e é frequentemente mencionado
como uma das barreiras a maior participacdo por parte da populacéo local (MASANGO, 2001;
MARTIN, 2020). Durante o processo participativo adotado, é normal que haja a presenca de
técnicos e especialistas do assunto em questdo (no caso desta dissertacdo, mobilidade urbana),
além da presenca do publico leigo que produz um insight acerca dos problemas do local. Espera-
se que o processo de participacdo publica ofereca uma oportunidade para os diversos atores,
envolvidos de forma representativa, explicarem suas necessidades, crencas e percepcdes em
relacdo a uma politica publica ou projeto/plano proposto, incorporando, na medida do possivel,
as preferéncias da sociedade civil (CONRAD et al., 2011). Especificamente, para que o
processo ocorra da melhor maneira possivel, uma consideracéo cuidadosa e respeitosa de todos
os pontos de vista € necessaria (MONTEIRO; SANTOS, 2021b), bem como o
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compartilhamento e a revisdo de informagdes que devem resultar na formulagéo de opinides
informadas (CHAMBERS, 2003; DELLI CARPINI et al., 2004). Desta maneira, a participagéo

da populacgdo se torna um processo analitico e social, onde os participantes devem ter um tempo

equiparado de fala, alem um bom nivel de confianca entre os stakeholders, cidaddos e

intermediadores, ultimamente gerando um sistema que enfatize o dialogo, a igualdade e a
justica (GASTIL; BLACK, 2008; MANNARINI; FEDI, 2018).
O Quadro 12 mostra todos os atributos e indicadores utilizados nesta pesquisa para

avaliar o critério Incluséo (1):

Quadro 12 - Segundo Critério e Indicadores Correspondentes de Avaliagdo da Participacdo Social em Planos

Municipais de Mobilidade Urbana

Critério

Atributo Indicador

Meétrica

Pontuacéao

| - Inclusdo

Incluséo de
Stakeholders
diretamente
afetados,
indiretamente
afetados e outros
Stakeholders

interessados.
11 -

Inclusdo de
Stakeholders

Stakeholders

Envolvidos )
diretamente afetados

e indiretamente

afetados.

Incluséo apenas de
Stakeholders

diretamente afetados

Stakeholders nao

inclusos.

Qualitativa

1,00

0,66

0,33

0,00

Continua



101

Continuacao

Critério

Atributo Indicador

Métrica

Pontuacéao

| - Inclusdo

Inclusdo especifica
de grupos
historicamente
marginalizados
desde a etapa inicial

de construgéo do

plano (Diagndstico).

Inclusdo especifica
de grupos
historicamente
marginalizados
desde a etapa
intermediéaria de
12 - Grupos construcdo do plano

Vulneraveis (Progndstico).

Envolvidos Inclusdo especifica
de grupos
historicamente
marginalizados
desde a etapa final
de construcédo do

plano (Elaboracéo).

Grupos
historicamente
marginalizados ndo
foram
especificamente
incluidos dentro do

plano.

Qualitativa

1,00

0,66

0,33

0,00

Continua
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Concluséo
Critério Atributo Indicador Meétrica Pontuacéao

Foi alocado o
mesmo tempo para
cada grupo de
representantes 1,00

i3 envolvidos nos

Contribuigéo

eventos de

3 ) o participacao. o
| - Incluséo igualitaria dos __ Qualitativa
Nao foi alocado o

membros da
) mesmo tempo para
sociedade
cada grupo de
representantes 0,00
envolvidos nos
eventos de
participacao.
Fonte: O Autor (2022)

4.3.3 Critério 3: Fornecimento de Informacao

O terceiro critério a ser considerado para a avaliacdo da participacdo social foi o
Fornecimento de Informacéo (F), ou seja, como os responsaveis pelos planos de mobilidade
articularam a etapa de instruir a sociedade civil sobre o seu papel no plano, havendo o cuidado
de prover a maior quantidade de informacao possivel para que a populacdo soubesse exatamente
0 que esperar do processo e como as ideias propostas pela sociedade seriam recebidas e
avaliadas pelos organizadores. Este critério foi dividido em cinco atributos: F1, F2, F3, F4 e
F5, apresentados no Quadro 13. O atributo F1 diz respeito a educacédo do cidadao propriamente
dita, com o proposito de avaliar quantitativamente a quantidade de atividades (reunides,
workshops, encontros) realizadas pelos elaboradores que tinham como objetivo ensinar aos
membros da sociedade as minucias e complexidade de um PMMU, enfatizando a necessidade
e a importancia de se obter uma participacdo massiva da populacdo durante todo o processo.
Esta etapa também possui uma posicdo de destaque ao verificar-se na literatura (SEWELL;
PHILLIPS, 1979; MASANGO, 2001; ABELSON; GAUVIN, 2006) que uma das principais

barreiras a participacédo ¢ a de que os cidaddos participantes rejeitam ou classificam o processo
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participativo como insuficiente por possuirem diferentes objetivos e expectativas em relagéo ao
processo em questdo. Esta barreira pode ser contornada, por parte dos elaboradores, ao informar
a sociedade desde o inicio do processo exatamente qual o nivel de influéncia e importancia que
os cidad&os exercerdo dentro do plano.

O atributo F2 tem como objetivo avaliar quantitativamente quantas formas de
participacéo foram realizadas pelos elaboradores do plano. O Caderno de Referéncia (BRASIL,
2015b) é claro em seu texto ao afirmar que para um processo participativo ser considerado
solido sdo necessarias diversas abordagens diferentes, visto que cada localidade possui suas
préprias peculiaridades, e alternar métodos de participacdo pode ser uma boa estratégia para a
verificacdo do envolvimento da sociedade local com o processo (ou seja, qual dos métodos
aplicados foi mais efetivo em reunir a populacdo daquele lugar). Esta etapa € especialmente
relevante porque um dos principais problemas enfrentados por formuladores é engajar 0s
cidad&os locais, que possuem uma tendéncia de desconfiar do governo local (PAGATPATAN;
WARD, 2017). Desta forma, a organizacdo de diversas maneiras de participacdo pode
demonstrar a sociedade, de maneira pratica, a boa vontade e desejo genuino dos elaboradores
dos planos de contar com a opinido e o input dos cidadaos.

O atributo F3 tem como objetivo avaliar qualitativamente em quais horarios as consultas
foram realizadas, independentemente do nimero absoluto destas. E evidente que a realizacio
de quaisquer formas de participacdo unicamente em dias Uteis prejudica o comparecimento de
boa parte dos cidaddos que querem se envolver com o plano, principalmente se forem realizadas
exclusivamente na mesma parte do dia (apenas manha, apenas tarde ou apenas noite). E vital
que os elaboradores fornegcam a oportunidade para que a maior parte possivel dos interessados
possa acompanhar o processo, incluindo finais de semana no cronograma previsto e
flexibilizando também o horario das sessoes.

O atributo F4 tem como objetivo avaliar quantitativamente a acessibilidade da
informacao fornecida pelos elaboradores do plano, ou seja, em quantos meios de comunicacao
a chamada para participar do plano foi realizada, visando verificar se o direito constitucional
da ampla divulgacdo foi respeitado. E importante frisar que, no século XXI, a internet tem se
firmado como um dos meios mais utilizados para a propagacdo de noticias, sendo um veiculo
poderoso de comunicacdo com a populacdo (LUNA, 2018), devendo ser utilizada pelos
formuladores para alcancar 0 maximo nimero de cidaddos possiveis. Experiéncias passadas
(LUKENSMEYER et al., 2011; LUNA, 2018) indicam que a internet pode ser uma grande
aliada para a obtencgdo de feedback da populacdo a respeito de analises, sugestdes ou decisdes

tomadas previamente no inicio do processo. Desta maneira, a aproximacdo entre 0S
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elaboradores e a populagdo precisa ter incorporado este importante meio de comunicacao,
principalmente ao considerarmos que mais de 82% da populacdo brasileira hoje possui acesso
a rede, seja por meio mével ou de conexdes de banda larga (IBGE, 2019).

O atributo F5 tem como objetivo avaliar qualitativamente como a troca de informagéo
foi organizada e tratada durante as reunides realizadas, principalmente entre os stakeholders
com maior conhecimento e influéncia e os cidaddos locais mais leigos em relacdo a politicas
publicas de mobilidade urbana. Dependendo da maneira com que as configuracBes de
participacdo sdo ajustadas, dinamicas de grupo internas podem atrapalhar ou até mesmo
invalidar o esforgo participativo, transformando-o em um processo injusto e dificultando a
capacidade dos participantes de gerar novos conhecimentos coletivos e de refletir sobre o bem
comum (PAGATPATAN; WARD, 2017). Pesquisas apontam (SUNSTEIN, 2005; ABDEL-
MONEM et al., 2010; MANNARINI; FEDI, 2018) que a falha por parte dos organizadores de
estabelecer um ambiente proprio de trocas genuinas de informacdo pode aumentar a
polarizacdo, reduzir a probabilidade de discordancia e desencorajar grupos minoritarios de
compartilhar ideias, resultando em um dialogo dispar. Existe, portanto, grande relevancia em
verificar se 0s organizadores do processo participativo conseguiram encontrar uma maneira
justa e igualitaria de dirigir os debates, extirpando (ou, a0 menos, mitigando) a presenca
invariavel das diferencas socioecondmicas, culturais e étnicas encontradas entre os cidadaos
durante o debate. O Quadro 13 mostra todos os atributos e indicadores utilizados nesta pesquisa

para avaliar o critério Fornecimento de Informacéo (F):

Quadro 13 - Terceiro Critério e Indicadores Correspondentes de Avaliagdo da Participa¢do Social em Planos
Municipais de Mobilidade Urbana

Critério Atributo Indicador Métrica Pontuacéao

Foram realizadas >5
F1 - Educacéo atividades com o
F — Fornecimento do cidadéo objetivo de educar o o
3 o Quantitativa 1.00
de Informacéao sobre 0 processo cidaddo sobre a
de participacao importancia de um

PMMU.

Continua
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Continuacao

Critério

Atributo

Indicador Métrica

Pontuacéao

F — Fornecimento

de Informacao

F1 - Educacéo
do cidadéo
sobre o processo

de participacao

Foram realizadas >3
atividades com o
objetivo de educar o
cidaddo sobre 0s
objetivos e a
importancia de um
PMMU.

Foram realizadas >1
atividades com o
objetivo de educar o
cidaddo sobre os Quantitativa
objetivos e a
importancia de um
PMMU.

Né&o foram realizadas
atividades com o
objetivo de educar o
cidaddo sobre 0s
objetivos e a
importancia de um
PMMU.

0.66

0.33

0.00

F2 — Formas de

Participacao

Foram realizadas
pelo menos 4 formas
de participacao
social diferentes Quantitativa
durante o processo
de elaboracéo do

plano.

1,00

Continua
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Continuacao

Critério

Atributo

Indicador

Métrica

Pontuacéao

F — Fornecimento

de Informacao

F2 — Formas de

Participacao

Foram realizadas
pelo menos 3 formas
de participacao
social diferentes
durante 0 processo
de elaboracgéo do
plano.

Foram realizadas
pelo menos 2 formas
de participacao
social diferentes
durante o processo
de elaboracéo do

plano.

Foirealizada 1 (ou
nenhuma) forma de
participacdo social
durante o processo
de elaboracéo do

plano.

Quantitativa

0,66

0,33

0,00

F3 -
Estabelecimento
de Locais e
Horéarios

Diversos

Foram realizados
eventos de consulta
em horérios e locais
variados (diferentes

dias da semana,
incluindo finais de

semana), para
alcancar o maximo
namero de cidadaos

possivel.

Qualitativa

1,00

Continua
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Continuacao

Critério Atributo

Indicador Métrica

Pontuacéao

F3-

Estabelecimento

de Locais e
Horérios

Diversos

Nao foram

realizados eventos de

consulta em horarios
e locais variados, Qualitativa
para alcancar o

maximo numero de

cidaddos possivel.

0,00

F — Fornecimento

de Informacao

F4 -
Acessibilidade

A difusdo de
informacdo sobre os
eventos de
participacao foi
fornecida por >5
meios de

comunicacéo.

A difusdo de
informacéo sobre 0s
eventos de

participacao foi Quantitativa
fornecida por >3

meios de

comunicacéo.

A difusdo de
informacdo sobre 0s
eventos de
participacao foi
fornecida por >1
meios de

comunicacao.

1,00

0,66

0,33

Continua
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Concluséo
Critério Atributo Indicador Meétrica Pontuacéao

N&o houve difusdo
F4 - de informacé&o sobre o
o Quantitativa 0,00
Acessibilidade 0s eventos de

participacao.

A troca de
informagdes entre 0s
técnicos/especialistas
e o cidaddo comum 1,00
durante o processo
foi considerada justa

F — Fornecimento e igualitaria.

de Informacao A troca de
F5—Trocade informacGes entre os o
Qualitativa
informacao técnicos/especialistas
e o cidaddo comum
durante o processo
ndo foi considerada 0,00
justa e igualitaria,
com um (ou mais)
grupos dominando e
direcionando o
debate.
Fonte: O Autor (2022)

4.3.4 Critério 4: Monitoramento

O quarto critério a ser considerado para a avaliacdo da participacdo social foi o
Monitoramento (M), ou seja, 0S mecanismos que permitem a sociedade acompanhar e se
atualizar sobre o que foi previamente discutido nas reunifes durante o processo de elaboracéo
do plano. O Caderno de Referéncia (BRASIL, 2015b) é novamente claro em seu texto ao
afirmar que um processo participativo exclusivamente restrito a fase de elaboragédo do plano em

si ndo pode ser considerado legitimo, ideia reforcada por Andrade et al. (2019) e Monteiro e
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Santos (2021a), que argumentaram sobre a ndo-obrigacéo, por parte dos elaboradores do plano,
de considerar as sugestdes feitas pelos cidaddos ao decorrer do processo e de ndo informa-los
sobre o processo deliberativo que ocorreu apds a etapa de envolvimento destes, o que
configuraria apenas uma ilusdo de participacdo, sendo classificado como um degrau de
tokenismo na escada de Arnstein (1969). Este critério foi dividido em dois atributos: M1 e M2,
apresentados no Quadro 14. O atributo M1 tem como objetivo avaliar quantitativamente a
frequéncia com que os organizadores procuraram contatar a sociedade ap6s a realizacdo do
plano, com o objetivo de manté-la informada a respeito do andamento deste, além de possiveis
alteracOes baseadas no conhecimento adquirido durante o processo participativo.

O atributo M2 tem como objetivo avaliar qualitativamente o grau de detalhnamento a
respeito do monitoramento alcangado pelos organizadores durante a publicacdo do relatorio
final do plano de mobilidade, especificando os mecanismos de controle social e exibindo de
maneira clara no texto quais os métodos e ferramentas a disposicdo da sociedade para a
realizacdo da fiscalizacdo do plano. Esta avaliacdo é relevante, pois frequentemente a etapa de
monitoramento da participacao pés-plano € negligenciada pelos organizadores (EVERATT et
al., 2010).

O Quadro 14 mostra todos os atributos e indicadores utilizados nesta pesquisa para

avaliar o critério Monitoramento (M):

Quadro 14 - Quarto Critério e Indicadores Correspondentes de Avaliacdo da Participacdo Social em Planos
Municipais de Mobilidade Urbana

Critério Atributo Indicador Métrica Pontuacéao

Foi realizado, apds a
concluséo do plano,

pelo menos 1
M1 — Processos
o encontro a cada 6
Participativos
) meses com a o
M — Monitoramento apos a ) o Quantitativa 1,00
sociedade civil para
concluséo do _
informar sobre
Plano _
atualizacOes

referentes a

execucéo do plano

Continua
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Continuacao

Critério

Atributo

Indicador

Métrica

Pontuacéao

M — Monitoramento

M1 — Processos
Participativos
apos a
conclusao do

Plano

Foi realizado, apos a
concluséo do plano,
pelo menos 1
encontro a cada 12
meses com a
sociedade civil para
informar sobre
atualizacOes
referentes a

execucao do plano.

Foi realizado, apés a
concluséo do plano,
pelo menos 1
encontro a cada 18
meses com a
sociedade civil para
informar sobre
atualizacOes
referentes a

execucdo do plano.

Nao foram
realizados encontros
com a sociedade
civil desde a
concluséo do plano
para informar sobre
atualizacOes
referentes a

execucdo do plano.

Quantitativa

0,66

0,33

0,00

Continua
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Concluséao

Critério

Atributo Indicador

Meétrica Pontuacéao

M — Monitoramento

Os possiveis
mecanismos de
controle social estdo
especificados no
relatério final do
plano, demonstrando
claramente quais
métodos e
ferramentas a
sociedade civil ttm a
sua disposicao para
realizar a
fiscalizagédo do

andamento do plano.
M2 —

Os possiveis
Detalhamento
mecanismos de
controle social ndo
estdo especificados
(ou mesmo
mencionados) no
relatorio final do
plano, ndo
informando a
sociedade de
maneira clara quais
métodos e
ferramentas existem
para realizar a

fiscalizacdo dele.

1,00

Qualitativa

0,00

Fonte: O Autor (2022)
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4.3.5 Critério 5: Transparéncia

O quinto e ultimo critério a ser considerado para a avaliacdo da participacao social foi a
Transparéncia (P), ou seja, se os organizadores do plano foram capazes de articular de maneira
clara e efetiva, no relatorio final do plano, todos os desdobramentos do processo participativo.
A transparéncia por parte dos elaboradores é frequentemente citada (BICKERSTAFF et al.,
2002; AREIZAGA et al., 2012; SCHROTER et al., 2016) como um dos critérios mais
relevantes durante a avaliacdo do processo, e a falta dela é considerada uma das grandes
barreiras a maior integracdo da sociedade civil em relacdo a participacdo em politicas publicas
de transportes (RAN, 2012). Este critério foi dividido em dois atributos: P1 e P2, apresentados
no Quadro 15.

O atributo P1 busca avaliar qualitativamente a maneira como o0s resultados dos
procedimentos consultivos foram reportados no relatério final do plano, ou seja, o grau de
especificidade e detalhamento que os organizadores se propuseram a dar a respeito do
envolvimento da sociedade durante o processo de participacdo, 0 que inclui a publicacdo das
sugestdes oferecidas pelos participantes envolvidos, além de comentérios acerca da
incorporacdo destas ideias no plano.

O atributo P2 tem como objetivo avaliar qualitativamente o feedback fornecido pelos
organizadores do plano a sociedade durante a elaboracao do relatério final. Como mencionado
anteriormente, a falta de comunicacéo entre formuladores e sociedade civil € uma das principais
causas que geram o desencorajamento por parte dos cidaddos de repetirem a experiéncia de
participacdo (EVERATT et al., 2010), pois estes normalmente querem uma prova conclusiva
de que o tempo e esfor¢o gastos durante a etapa de debates sobre o plano influenciaram de
alguma maneira o resultado (RAN, 2012). Deste modo, o feedback é extremamente necessario
para que os cidaddos envolvidos no processo compreendam de maneira clara o tamanho do
impacto que estes obtiveram durante a formulacao do plano.

O Quadro 15 mostra todos os atributos e indicadores utilizados nesta pesquisa para

avaliar o critério Transparéncia (P).
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Quadro 15 - Quinto Critério e Indicadores Correspondentes de Avaliacdo da Participacdo Social em Planos
Municipais de Mobilidade Urbana

Critério

Atributo

Indicador

Métrica

Pontuacéao

P - Transparéncia

P1 — Resultados

dos Eventos

Todos os resultados
obtidos em todos 0s
procedimentos
participativos
adotados estdo

presentes em

documentos oficiais.

Todos os resultados
obtidos em alguns
procedimentos
participativos
adotados estdo

presentes em

documentos oficiais.

Alguns resultados
obtidos em
procedimentos
participativos
adotados estdo

presentes em

documentos oficiais.

Os resultados dos
procedimentos
participativos

adotados ndo estdo

presentes em

documentos oficiais.

Qualitativa

1,00

0,66

0,33

0,00

Continua
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Concluséo
Critério Atributo Indicador Meétrica Pontuacéao

Foi fornecido
feedback sobre todas
as preocupacdes e
sugestoes da
sociedade civil em
documentos oficiais

1,00
do plano, incluindo
razdes do porqué tais
consideracfes ndo
foram incorporadas
ao plano, se este foi

0 caso.

Foi fornecido
P2 — Feedback

) feedback em detalhe

o Fornecido ao o o

P - Transparéncia para a maioria das Qualitativa
Resultado dos . 0,66

preocupagdes da

Eventos

sociedade civil em

documentos oficiais.

Foi fornecido
feedback em detalhe
ara algumas das

P d 0,33
preocupacoes da
sociedade civil em

documentos oficiais.

N&o foi fornecido

feedback sobre as

preocupacoes da 0,00
sociedade civil em

documentos oficiais.

Fonte: O Autor (2022)
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44  MONTAGEM DA MATRIZ ANALITICA E DO INDICE DE PARTICIPACAO

SOCIAL

Como estabelecido anteriormente, a participagdo social ndo pode ser vista como um

problema dicotémico, mas sim como uma escala progressiva (ARNSTEIN, 1969; LUNA,

2018). A partir deste entendimento, os diferentes critérios, atributos e indicadores formulados

na secdo anterior deram suporte para a montagem dos componentes da Matriz Analitica de

participacdo social em planos de mobilidade urbana brasileiros, que pode ser visualizada no

Quadro 16.

Quadro 16 - Componentes da Matriz Analitica de Participacdo Social

Ordem

Componentes

Literatura

1

Categoria

Glucker et al. (2013)

2

Grau de Participacao

Arnstein (1969)

Tempo (T)

Sewell e Phillips (1979);
Rowe e Frewer (2000);
Ballard et al. (2008);
Howlett (2009); Webler e
Tuler (2010); Conrad et al.
(2011); Shirk et al. (2012);
Marzuki (2015); Uittenbroek
et al. (2019).

Incluséo (1)

King e Hyder (1999); Rowe
e Frewer (2000); Conrad et
al. (2011); Biegelbauer et al.
(2011); Arceneaux e Butler
(2015); Otwong e Phenrat
(2017); Istenic e Kolzina;
Nared e Boyle (2020).

Continua
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Concluséao

Ordem

Componentes

Literatura

Fornecimento de Informacéo

(F)

Masango (2001); Abelson e
Gauvin (2006);
Lukensmeyer et al. (2011);
Glucker et al. (2013)
Pagatpatan e Ward (2017);
Mannarini e Fedi (2018).

Monitoramento (M)

Everatt et al. (2010); Brasil,
(2015b); Andrade et al.
(2019); Monteiro e Santos
(2021a).

Transparéncia (P)

Rowe e Frewer (2000);
Bickerstaff et al. (2002);
Everatt et al. (2010); Ran

(2012); Areizaga et al.

(2012); Schroter et al.

(2016)

Fonte: O Autor (2022)

Matriz foi realizado de acordo com as Equacdes 1 a 5.

_T1+T2+T3
N 3

11412413
I=———

Apos a elaboracdo dos componentes da Matriz Analitica, baseados tanto nas melhoras
praticas defendidas pela literatura vigente como por elementos obrigatorios presentes no
ordenamento juridico brasileiro, a montagem da Matriz Analitica em si foi realizada,
permitindo-se identificar em que medida a participacdo social e os direitos do cidadao foram

respeitados pelos formuladores dos planos estudados. O célculo dos atributos presentes na

@)



o FL+F2+F3+F4+F5
B 5

M1+ M2

2

_P1+P2

2
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©)

(4)

®)

Ressalta-se o fato de que embora esta pesquisa se concentre no &mbito da mobilidade

urbana, a Matriz Analitica de boas praticas apresentada no Quadro 17 pode ser aplicada em

avaliacOes de participacdo social em outras areas de politicas publicas.

Quadro 17 - Matriz Analitica de Boas Praticas

Fornecimento
] Grau de . .
Categoria L Tempo | Inclusdo de Monitoramento | Transparéncia
Participacao .
Informacao
Controle T
Normativa Cidadao/Poder 100 1=1,00 F=1,00 M =1,00 P=1,00
Delegado
0,82<
] 0,82<1 0,82<F<
Parceria T< 0,82<M<1,00 | 0,82<P<1,00
< 1,00 1,00
] 1,00
Substantiva
0,66 <
] 0,66 <1 0,66 <F<
Apaziguamento T< 0,66<M<0,82 | 0,66<P<0,82
<0,82 0,82
0,82
0,49 <
0,49<1 0,49<F<
Consulta T< 0,49<M<0,66 | 0,49 <P<0,66
<0,66 0,66
0,66
Instrumental
] 0,33<
Difusédo de 0,33<1 0,33<F<
y T< 0,33<M<0,49 | 0,33<P<0,49
Informacéo <0,49 0,49
0,49
0,00 <
] 0,00<1 0,00<F<
Terapia T< 0,00<M<0,33 | 0,00<P<0,33
Sem <0,33 0,33
L 0,33
Participacéo
Manipulacéo 0.00 1=0,00 F=0,00 M =0,00 P=0,00

Fonte: O Autor (2022)
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Apo6s a avaliagdo do nivel de participacdo representado por cada atributo dentro da
Matriz, foi calculado o indice de Participacdo Social das cidades de Olinda/PE e Joinville/SC

de acordo com a Equacéo 6.

T+I+F+M+P
5

IPS =

(6)

Apos o estabelecimento da Matriz de boas préticas ocorreu a etapa de coleta de dados
pertinentes ao problema, que foram obtidos principalmente de matérias jornalisticas,
documentos oficiais, artigos cientificos e dissertacdes de mestrado que foram entdo utilizados
para identificar o nivel de observancia da participacdo social nas diferentes etapas da
formulacéo dos planos de mobilidade das cidades de Olinda/PE e Joinville/SC, cujos resultados

foram apresentados no capitulo seguinte.
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5 RESULTADOS

Nas secOes a seguir, foram apresentados os resultados da avaliacdo dos PMMUs de
Olinda/PE e Joinville/SC de acordo com cada critério de avaliagdo apresentado no capitulo

anterior.

51  PRIMEIRO CRITERIO (TEMPO)

5.1.1 Atributo T1

Em relacdo ao atributo de fases da consulta, 0 PMMU da cidade de Olinda recebeu a
nota maxima (1,00) pelo pesquisador, apds verificacdo da participacdo da sociedade civil em
todas as trés etapas obrigatorias de elaboracao do plano, como ordena o Caderno de Referéncia
(2015b). Antes da determinacéo das diretrizes e objetivos do PLAMOB, aconteceu uma reunido
de alinhamento do planejamento estratégico a ser tracado para o desenvolvimento do plano,
com presenca de membros da sociedade civil, que determinou 17 pontos a serem observados
em relacdo ao envolvimento da sociedade civil no decorrer da etapa de elaboracdo, incluindo
questdes como o uso de linguagem acessivel durante a explicacdo do plano a populacéo e a
visitacao a todas as Regides Politico Administrativas (RPAS) da cidade, de maneira a incorporar
todas as partes do municipio (OLINDA, 2016a), o que ocorreu em paralelo a etapa de
sistematizacdo de dados econdmicos, sociais e culturais necessarios para a formulacdo do
diagndstico de mobilidade da cidade (OLINDA, 2018).

Em comparacédo, o PMMU da cidade de Joinville recebeu a nota 0,33, apés a verificacao
do envolvimento da sociedade civil apenas na etapa de elaboracdo do plano. Neste ponto, é
importante destacar que ainda no inicio do desenvolvimento do plano, o diagndstico de
mobilidade da cidade ja havia sido executado a partir de uma pesquisa Origem/Destino
realizada em 2010 (JOINVILLE, 2016). A equipe de elaboracdo do plano foi formada em margo
de 2014, com o objetivo de definir as acdes, etapas e o0 cronograma de elaboragdo do PlanMOB,
que posteriormente foram apresentados ao Conselho da Cidade (MAXIMO et al., 2015), que é
reconhecida como uma instancia de participacao social por meio do Caderno de Referéncia
(BRASIL, 2015b), dando inicio formal ao processo de inclusdo da sociedade civil na elaboragao

do plano.
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5.1.2 Atributo T2

Em relag&o ao atributo de frequéncia de consulta, o PMMU da cidade de Olinda recebeu
a nota 0,66. De acordo com o Plano de Trabalho elaborado no inicio do projeto (OLINDA,
2016b), trés quinzenas, de um total de quatorze previstas, foram alocadas para a definicdo dos
objetivos e diretrizes da politica de mobilidade, que incluiu a etapa de alinhamento estratégico
e as oficinas de participacdo popular. Durante o alinhamento estratégico ocorreu 0 primeiro
forum consultivo, que contou com a presenca de membros da sociedade civil, onde também foi
decidido que, em virtude da baixa adesdo por parte da populacdo (ANDRADE et al., 2019),
oficinas adicionais seriam realizadas em todos os bairros da cidade, em uma tentativa de
incentivar os cidadaos a participarem do processo. Treze oficinas foram realizadas nos meses
de abril, maio e junho de 2016 (LEITE et al., 2019), envolvendo 650 participantes, estendendo
0 periodo inicial previsto para esta etapa do processo e perfazendo quatorze eventos em que a
sociedade civil esteve envolvida diretamente no desenvolvimento do plano nestes trés meses,
obtendo-se uma média de 4,67 eventos por més.

Em comparacdo, o PMMU da cidade de Joinville recebeu a nota maxima (1,00) pelo
pesquisador. De acordo com o Caderno Final, o processo de participacdo social foi dividido em
quatro eventos distintos: os workshops, as consultas publicas, 0s grupos tematicos e as
pesquisas de opinido. Trés workshops foram realizados, sendo que apenas no ultimo deles,
realizado no dia 08 de agosto de 2014, houve a inclusdo da sociedade civil com a presenca de
105 participantes (JOINVILLE, 2016). Apds esta etapa, oito consultas publicas foram
realizadas em cada Regido Administrativa da cidade, todas no més de julho de 2014, e contou
com a participacdo de 592 pessoas no total. Em sequéncia, ocorreram trés pesquisas de opiniao
relativas a mobilidade na cidade, qualidade do sistema de informacdo ao usuério e qualidade
do sistema de transporte coletivo, cujo periodo de resposta foi compreendido entre junho e
novembro de 2014. Concomitantemente as pesquisas de opinido, a fase de leitura técnica
acontecia com reunifes entre diferentes grupos tematicos, que contavam com representantes do
Governo Municipal e membros da sociedade civil. Esta etapa contemplou dez grupos que
debateram sobre dez temas diferentes (transporte a pé; transporte por bicicleta; transporte
coletivo; transporte de cargas; salde, educacdo e meio ambiente; circulacdo nas areas centrais;
financiamento; mobilidade regional considerando areas periféricas; mobilidade e ordenamento
territorial e mobilidade na area rural), contou com dezenove reuniées no més de setembro e 90
pessoas no total (JOINVILLE, 2016). A Figura 5 demonstra a cronologia do processo de
elaboracdo do PLAMOB.
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Figura 5 - Cronologia da Elaborac¢éo do Plano de Mobilidade de Joinville/SC
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Fonte: Luna (2018)

Deste modo, 31 diferentes eventos de participacdo social ocorreram entre 0s meses de

junho e novembro de 2014, obtendo-se uma media de 5,16 eventos por més.

5.1.3 Atributo T3

Em relacdo ao atributo de disponibilidade de alteragbes por parte da sociedade, o
PMMU da cidade de Olinda recebeu a nota 0,00. Esta avaliacéo indica que embora tenha havido
a existéncia de dois foruns consultivos responsaveis por debater os resultados colhidos pelos
formuladores nos eventos de participacdo realizados durante a elaboragédo do plano, a sociedade
civil ndo teve o poder de alterar nenhum dos pontos estabelecidos pelos foruns técnicos, que
foram compostos exclusivamente de especialistas da area de mobilidade. O documento
relacionado a elaboracéo dos objetivos e diretrizes do plano (OLINDA, 2016a), por exemplo,
¢ claro ao apontar que o segundo forum consultivo teve como objetivo apenas a “apresentagao,
discussao e validagdo” dos resultados obtidos no primeiro féorum técnico, sem oferecer a op¢ao
de alteracdo de algum topico considerado contrario ao interesse do cidaddo pelos membros da
sociedade civil presentes na reunido.

O PMMU da cidade de Joinville também recebeu a nota 0,00 neste atributo. Apds todos
0s eventos de participacdo, ocorreu uma audiéncia publica de validacdo no dia 12 de margo de
2015, com o objetivo de apresentar o plano aos municipes. Nesta audiéncia, apenas 85 pessoas
estavam presentes, sendo que 11 eram funcionarios da Prefeitura Municipal, segundo consta na
Ata de presenca (JOINVILLE, 2015). Foram apresentadas, ao final da audiéncia, 23 fichas de
sugestdes por parte da populacdo, que receberam respostas por parte do municipio
(JOINVILLE, 2016). Luna (2018) registra que ao indagar um membro da coordenadoria do

plano de mobilidade acerca do carater da audiéncia (se deliberativa, consultiva ou informativa),
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embora a resposta tenha sido a primeira opgdo, ndo houve uma votagdo sobre qualquer topico
do plano, nem existia claramente algum mecanismo pelo qual a sociedade civil poderia utilizar
para realizar qualquer alteracdo significativa. O préprio nome da audiéncia também sugere que
o verdadeiro objetivo dos formuladores era apenas o de informar os cidaddos presentes a
respeito dos resultados obtidos.

52  SEGUNDO CRITERIO (INCLUSAO)

5.2.1 Atributo 11

Em relag&o ao atributo de envolvimento dos stakeholders, o PMMU da cidade de Olinda
recebeu a nota 0,33. De acordo com o observado no Plano de Gestédo (OLINDA, 2018b), foram
inicialmente identificados os atores sociais mais interessados em um plano de mobilidade,
sendo divididos em:

a) instituicGes e d6rgdos responsaveis pela gestdo publica da mobilidade em ambito

estadual e federal;

b) instituicbes e 6rgdos responsaveis pela gestdo publica da mobilidade em ambito

metropolitano;

c) instituicdes e drgados responsaveis pela gestdo publica de aspectos que se relacionam

diretamente com a mobilidade no municipio;

d) agentes privados envolvidos na prestacdo de servicos de mobilidade;

e) entidades representativas de grupos de usuarios e movimentos sociais com foco na

mobilidade urbana;

f) populacdo usuaria do sistema de mobilidade no municipio, ciclistas, usuarios do

transporte coletivo, pedestres e motoristas, como beneficiarios finais do sistema;

g) programas e fontes de recursos existentes que direcionam recursos para projetos,

obras e implantacao de infraestrutura de mobilidade urbana.

Este rol de atores, como citam Monteiro e Santos (2021b), esta em consonancia com a
complexidade demandada por um plano de mobilidade urbana, que estd normalmente
interligado com diversas outras areas. Auséncias notaveis, porém, foram identificadas, como a
dos responsaveis técnicos pelos setores de lazer, cultura e habitacdo do municipio, bem como
comerciantes e provedores de servi¢os. O principal destaque negativo, contudo, se concentra
na falta de acompanhamento do processo por parte da Camara Municipal da cidade, relatado

por Andrade et al. (2019). Como estabelecido nos capitulos anteriores, a convergéncia com a
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classe politica é extremamente relevante para que os pontos desenvolvidos durante a elaboracéo
do plano sejam efetivamente postos em prética, além de estreitarem lagos com a comunidade
local em uma tentativa importante de aumento de confianga no sistema politico vigente.

O PMMU da cidade de Joinville também recebeu a nota 0,33. O primeiro ponto negativo
diz respeito ao baixo nivel de detalhamento dos atores envolvidos no plano da cidade, havendo
pouquissima mengdo a estes no Caderno Final. Foi possivel discernir que o mapeamento dos
atores foi realizado no segundo workshop, que aconteceu nos dias 16 e 17 de julho de 2014,
evento que contou com a presenca do Prefeito da cidade a época (JOINVILLE, 2016). Apds
esta etapa, foi verificado que o PlanMOB de Joinville se dividiu em oito eixos tematicos,
referentes ao transporte a pé, transporte por bicicleta, transporte coletivo, transporte motorizado
individual pablico, transporte motorizado individual privado, transporte de cargas, educagéo e
gestdo e financiamento. Os principais atores envolvidos em cada um destes eixos foram
identificados no relatorio, e incluem a Secretaria de Governo, os 6rgaos municipais ligados as
areas de planejamento, infraestrutura, meio ambiente, transito e administragéo, além da Camara
de Vereadores e do Conselho da Cidade (JOINVILLE, 2016), que possui sua composicdo de

acordo com a Figura 6.

Figura 6 - Composicdo do Conselho da Cidade de Joinville/SC
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Fonte: O Autor (2022), baseado em Joinville (2016)

Como pode ser verificado na Ata de presencga da reunido (JOINVILLE, 2015), quase
todos os atores que compuseram o Conselho a época do desenvolvimento do plano estavam

diretamente ligados a area de mobilidade urbana, além de 11 das 16 vagas de movimentos
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populares estarem preenchidas com representantes de associacdo de moradores dos diversos

bairros.

5.2.2 Atributo 12

Em relacdo ao atributo de grupos vulneraveis envolvidos com a elaboracéo do plano, o
PMMU da cidade de Olinda recebeu a nota maxima (1,00). Inicialmente, ao se verificar a baixa
adesdo da sociedade civil no primeiro forum consultivo (OLINDA, 2016a), 0s responsaveis
pela elaboracdo do plano optaram ent&o pela realizagdo de dez oficinas em todas as RPAs do
municipio. Contudo, a metodologia foi mais uma vez revisada ao se notar as disparidades
socioecondmicas presentes nas grandes cidades brasileiras, como a existéncia de comunidades
de baixo poder aquisitivo inseridas em areas mais nobres, a exemplo do que acontece em Olinda
com a comunidade de Ilha de Santana no bairro de Jardim Atlantico (LEITE et al., 2019). Desta
forma, finalmente se optou pela realizacao de treze oficinas que levassem em conta também as
caracteristicas de territorio e renda e contemplando todos os bairros para que a populacao
carente de Olinda fosse mais bem representada dentro do plano.

No caso do PMMU da cidade de Joinville, a avaliacao deste atributo foi 0,00. Em todos
0s eventos de participacao social realizados durante o desenvolvimento do plano, ndo houve
sequer uma instancia em que os formuladores da politica publica decidiram que grupos
marginalizados teriam algum tipo de prioridade no processo. Joinville possui 41 bairros oficiais,
sendo que apenas oito consultas publicas foram realizadas, uma em cada Regido Administrativa
(RA) da cidade. Embora todas as RAs tenham sido contempladas, os locais escolhidos para a
consulta se localizavam longe dos principais centros, e bairros como Aventureiro, que possuli
quase 40 mil habitantes, rendimento médio mensal de 1,56 salarios-minimos e 70% das ruas
sem pavimentacdo, foram excluidos do processo (JOINVILLE, 2017; LUNA, 2018).

5.2.3 Atributo I3

Em relacdo ao terceiro atributo, de contribuicdo igualitaria de todos os grupos
envolvidos no processo, 0 PMMU da cidade de Olinda recebeu a nota maxima (1,00). A
metodologia utilizada pelos formuladores para maximizar a participacdo social foi bem aceita
pelos cidaddos presentes (OLINDA, 2018a), e envolvia primeiramente a separacdo dos
participantes em pequenos grupos para o fomento do debate e a apresentacdo de questbes

relativas a mobilidade, identificando problemas especificos do bairro em questao e sugerindo
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propostas para a melhoria das condig¢Oes atuais. Em seguida, os cidaddos eram instigados a tecer
criticas e sugestdes em relacdo ao tema em discussdo, havendo a constante presenca dos
facilitadores e intermediadores que circulavam entre os grupos fazendo anotagdes (LEITE et

al., 2019), como visto na Figura 7.

Figura 7 - Oficina de Participacdo Social do Plano de Mobilidade de Olinda

Fonte: Olinda (2018a)

E seguro afirmar que a metodologia utilizada pelos elaboradores conseguiu deixar 0s
cidaddos presentes a vontade para debater as questfes relativas aos problemas de mobilidade
enfrentados por eles, havendo tempo suficiente para que cada pessoa presente no local pudesse
argumentar o seu ponto de vista a respeito do tema especifico abordado. Aqueles considerados
mais introspectivos, timidos ou introvertidos possivelmente também sentiram mais seguranca
para expor seus pensamentos neste método de participacdo do que teriam sentido em uma
audiéncia publica, por exemplo.

J& 0 PMMU da cidade de Joinville recebeu a nota 0,00 neste atributo. Embora os
elaboradores do plano tenham utilizado mais meios de participacdo do que os de Olinda, a
metodologia utilizada, principalmente nas consultas publicas, foi muito criticada por membros
da sociedade civil que estiveram presentes. Luna (2018) relata que inicialmente os técnicos
presentes apresentavam laminas relativas a questGes de mobilidade urbana no geral, havendo
um foco em aspectos locais em seguida. Esta apresentacdo durava cerca de vinte e cinco
minutos, e havia mais quinze minutos para perguntas especificas dos presentes sobre ela, além
de trés minutos por pessoa para comentarios gerais. Os encontros possuiam previsao de durar
uma hora e trinta minutos, com prorrogagao por mais trinta, se necessario. E visivel que durante

este processo 0s responsaveis por elabora-lo ndo conseguiram de fato receber as preocupacoes
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advindas da populagéo presente, tendo sido estabelecido um limite de tempo muito baixo para
que cada pessoa pudesse argumentar sobre qualquer ponto. O encontro ter sido
majoritariamente dirigido pelos formuladores também é um ponto negativo, ndo existindo a
possibilidade de troca de informagOes entre cidaddos que houve no caso de Olinda.
Paralelamente, como apontado no pardgrafo anterior, pessoas com maior tendéncia
introspectiva dificilmente se sentiriam a vontade para expor suas visGes, 0 que certamente

prejudicou o processo de coleta de informacao.

5.3  TERCEIRO CRITERIO (FORNECIMENTO DE INFORMACAO)

5.3.1 Atributo F1

Em relacdo ao atributo de educacdo do cidaddo a respeito do processo de participagéo,
0 PMMU da cidade de Olinda recebeu a nota 0,33. Foi verificado, por meio de Olinda (2016c)
e Olinda (2018), que aconteceu apenas um unico encontro com o objetivo de apresentar e educar
a populacdo a respeito dos diversos topicos que constituem um plano de mobilidade, no
primeiro forum consultivo, ocorrendo também o alinhamento de expectativas da administracéo
e da populacdo nesta ocasido. Acentua-se o fato de que a presenca da sociedade civil nesta
reunido foi considerada extremamente insatisfatoria, com os elaboradores optando pela
realizacdo posterior de treze oficinas para complementar o processo participativo, ou seja, uma
vasta porcentagem da sociedade civil que participou do processo ndo esteve presente na
primeira reuniao.

O PMMU da cidade de Joinville recebeu a nota 0,33. Como verificado em Joinville
(2016), apenas o terceiro workshop realizado pelos elaboradores teve como funcgdo educar e
explicar as nuances de um plano de mobilidade aos cidaddos. Este evento contou com membros
da WRI Brasil Cidades Sustentaveis, que € uma entidade que oferece auxilio a governos e
empresas no desenvolvimento e implantacdo de solucGes sustentaveis para os problemas de
transporte e mobilidade nas cidades brasileiras, realizando palestras sobre os topicos de
sustentabilidade e mobilidade urbana, além de participacédo social. A IPPUJ (Fundacéo Instituto
de Pesquisa e Planejamento para o Desenvolvimento Sustentavel de Joinville), responsavel pela
elaboragdo do plano, também apresentou materiais relativos ao processo de desenvolvimento

de um plano de mobilidade.
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5.3.2 Atributo F2

Em relacdo ao atributo de formas de participacdo, o PMMU da cidade de Olinda recebeu
a nota 0,33. Como mencionado anteriormente, os elaboradores do plano decidiram por realizar
0 método participativo de duas maneiras: por meio de trés foruns consultivos e de treze oficinas
realizadas em todas as RPAs do municipio, que abrangeram todos os bairros da cidade.

O PMMU da cidade de Joinville recebeu a nota maxima neste atributo (1,00). Os
elaboradores do plano optaram por utilizar quatro formas diferentes de participacdo social: 0s
workshops, as consultas publicas, as pesquisas de opinido e 0s encontros de grupos tematicos
(JOINVILLE, 2016).

5.3.3 Atributo F3

Em relagdo ao atributo de estabelecimento de locais e horérios diversos, o PMMU da
cidade de Olinda recebeu a nota maxima (1,00). As treze oficinas foram realizadas nos meses
de maio, junho e julho de 2016, englobando dias da semana e fins de semana, embora apenas
uma delas tenha acontecido em um sédbado (OLINDA, 2016a). Todas elas ocorreram no periodo
noturno (LEITE et al., 2019), oferecendo a possibilidade para que todos os cidaddos que
trabalham em horario comercial pudessem atendé-las.

O PMMU da cidade de Joinville recebeu a nota 0,00 neste atributo. Ao checar as datas
especificadas para as oito consultas publicas, se verificou que embora todas tenham sido
realizadas no horario noturno, elas também contemplaram apenas dias Uteis com um agravante:
como todas as consultas aconteceram na primeira quinzena de julho de 2014, elas terminaram
por coincidir com jogos das fases finais da copa do mundo realizada no Brasil, diminuindo
ainda mais o interesse do cidaddo em estar presente nestas consultas (LUNA, 2018). Em relacao
aos grupos tematicos realizados, também foi verificado que eles ocorreram apenas em dias
Gteis, o que definitivamente influenciou para a presenca esparsa da sociedade civil, como pode

ser observado no Quadro 18.
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Quadro 18 - Detalhamento da Agenda dos Grupos Tematicos

Nomenclatura Grupo Tematico Data N° de Participantes
01.09.2014 5
GT1 Transporte a pé
08.09.2014 7
Transporte por 01.09.2014 8
GT2 o
Bicicleta 08.09.2014 9
) 02.09.2014 9
GT3 Transporte Coletivo
09.09.2014 17
Transporte de 02.09.2014 13
GT4
Cargas 09.09.2014 5
Salde e Meio 03.09.2014 4
GT5 _
Ambiente 10.09.2014 8
oTe Circulagdo nas Areas 03.09.2014 5
Centrais 10.09.2014 6
04.09.2014 7
GT7 Financiamento
11.09.2014 6
N ) 04.09.2014 3
GT8 Mobilidade Regional
11.09.2014 8
GT9 Ordenamento
Territorial 12.09.2014 13
Mobilidade na Area
GT10 04.11.2014 19
Rural
Total 157

5.3.4 Atributo F4

Fonte: Joinville (2016)

Em relacdo ao atributo de acessibilidade, 0 PMMU da cidade de Olinda recebeu a nota

méaxima (1,00). Foi possivel verificar que o esfor¢o dos elaboradores do plano para convocar a

sociedade para a discussdo do plano foi consideravel. Segundo os técnicos responsaveis pela

divulgacdo (LEITE et al., 2019), foram utilizados carros de som, faixas estendidas nas

principais avenidas do bairro e cartazes colocados nas linhas de 6nibus dos bairros da cidade
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para convocar a populacdo. De acordo com Olinda (2018a), todas as noticias relativas aos
eventos publicos e a elaboracdo do plano também foram divulgadas no site da Prefeitura e
enviadas a jornais e radios por meio de releases. Igualmente importante a todos estes processos,
0 estabelecimento de um canal digital (site oficial do PLAMOB) foi de extrema importancia
para que a sociedade possuisse um mecanismo mais proximo que a permitisse acompanhar as
noticias e novas divulgacdes por parte dos responsaveis pela formulacdo do plano, gerando uma
participacdo mais continua da sociedade, muito embora se ressalte de que este canal ndo
substitui a importancia do contato presencial entre cidaddos e formuladores.

O PMMU da cidade de Joinville recebeu a nota maxima (1,00). Embora ndo se tenha
relatos de como aconteceu a divulgacdo do workshop de engajamento social, que pode ser
considerado o primeiro passo pratico de envolvimento popular no plano, e nem dos grupos
tematicos, Joinville (2016) menciona o amplo anuncio das oito consultas publicas, havendo 42
registros de acordo com o Relatério de Clipping do PlanMOB de 2016, englobando radios de
grande alcance, jornais de alta circulagdo, televisdo e internet. Um exemplo da divulgacdo em

jornais pode ser visto na Figura 8.

Figura 8 - Divulgacédo das Consultas Publicas no Jornal “A Noticia”
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Fonte: Luna (2018)

As pesquisas de opinido receberam “tiragens de trinta e cinco mil cépias, distribuidas
na rede municipal de ensino, estacdes de integracdo de Onibus, pronto atendimentos e
universidades”(JOINVILLE, 2016, p. 74).
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5.3.5 Atributo F5

Em relagdo ao atributo de troca de informagdo, 0 PMMU da cidade de Olinda recebeu
a nota maxima (1,00). Durante os principais eventos de participacdo que foram postos em
pratica (as treze oficinas), houve a utilizacdo da metodologia World Café, que é especificamente
designada para produzir dialogos relevantes entre os participantes por meio do estabelecimento
de uma atmosfera acolhedora e um espaco receptivo, aproveitando a inteligéncia coletiva para
que haja a captacdo de temas de mUtuo interesse. Ap0Os a divisdo das pessoas presentes em
pequenos grupos, um anfitrido foi alocado para cada mesa de debate, com os demais membros
organizadores rotacionando constantemente entre as mesas, produzindo anotacdes sobre 0s
topicos mais comumente levantados pelos participantes. Ao final do processo, realizou-se um
agrupamento das percepgdes e principais pontos enunciados, demonstrando aos envolvidos que
0 tempo gasto durante o evento foi bem aproveitado e assegurando aos cidadaos a importancia
que estes tiveram durante a construcdo desta etapa do plano. A Figura 9 demonstra a aplicacao
deste método durante as oficinas de participacao.

O PMMU da cidade de Joinville recebeu a nota 0,00. Como mencionado anteriormente
na avaliacdo do atributo 12, o método utilizado nas consultas publicas foi extremamente
criticado pelos cidaddos. Ndo houve tempo habil para que a sociedade presente pudesse de fato
articular questdes e debater entre si para chegar a um denominador comum, como aconteceu no
caso de Olinda. Luna (2018) relata que um membro da coordenacdo do plano de mobilidade
reconheceu que o debate das consultas ndo foi programado para ser aberto, com cidadaos
dialogando entre si e com o0s técnicos presentes. A linguagem utilizada pelos apresentadores do
plano também ndo foi de facil compreensdo, dificultando o entendimento da sociedade civil que
possuia apenas quinze minutos no total para fazer questionamentos sobre a apresentacdo. A
falta de preparacéo prévia dos cidaddos também foi um ponto levantado por um membro da
camara de urbanismo presente nas consultas (LUNA, 2018), o que prejudicou a coleta util de
sugestdes no momento das reunides. Fica claro, ao se considerar a maneira como as consultas
foram estruturadas, que os membros organizadores dominaram a maior parte dos

procedimentos, e que a populacdo nao pode, de fato, participar ativamente do processo.
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Figura 9 - Registro da Metodologia World Café nas Oficinas de f’ar}i_c_ipagéo

Figura 8: Oficina de Participacdao Popular no
Passarinho

Figura 7: Oficina de Participa¢ao Popular no Ouro
Preto

e/ 4
Figura 10: Oficina de Participag¢ao Popular no
Sitio Histérico

Figura 9: Oficina de Participacao Popular no
Peixinhos

Fonte: Olinda (2016a)

5.4  QUARTO CRITERIO (MONITORAMENTO)

5.4.1 Atributo M1

Em relacdo ao atributo de processos participativos apds a concluséo do plano, o PMMU
da cidade de Olinda recebeu a nota 0,00. Apos a sancdao do PLAMOB pelo prefeito da cidade,
realizada no dia 20 de dezembro de 2018, ndo se verificaram ac¢fes tomadas pelo municipio
com o0 objetivo de manter a populacdo local informada e atualizada sobre novos
desdobramentos. Uma consulta as Atas de Audiéncias Publicas no site da Cémara de
Vereadores da cidade a partir do ano de 2019 informa que nenhuma audiéncia foi realizada com
0 objetivo expresso de debater questdes envolvendo o PLAMOB. Ressalta-se o fato de que
embora o Plano de Comunicacdo pontue claramente a “necessidade da participagdo popular
sistematica” (OLINDA, 2018c, p. 25), com a realizagdo anual de encontros com as
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comunidades como ocorreu durante o processo de elaboragdo do plano, estes encontros nao
foram realizados. Tem-se em consideragdo que a pandemia da COVID-19 provavelmente
atrapalhou os planos dos formuladores, impedindo a realizagdo de reunides presenciais durante
boa parte dos anos de 2020 e 2021, porém encontros poderiam ter sido organizados de maneira
virtual. Pesquisas feitas a respeito de noticias nos principais jornais da cidade e no site da
prefeitura de Olinda envolvendo notificacfes desta tentativa ndo obtiveram éxito, levando-se a
concluséo de que estas ndo existiram.

O PMMU da cidade de Joinville também recebeu a nota 0,00. Um ponto negativo
notavel se fez presente imediatamente apds a conclusdo do plano, que foi a instituicdo do
PlanMOB por meio do decreto municipal n® 21.181, datado de 27 de marco de 2015. Embora a
discussédo do plano na Camara de Vereadores do municipio ndo seja um instrumento obrigatorio
para a homologacdo de um plano de mobilidade, é inegavel que a passagem pela Camara é
salutar ao debate democratico. Em sua pesquisa, Luna (2018) questiona cidadaos que estiveram
presentes em reunifes e membros do Governo Municipal acerca deste ponto, relatando que
membros da sociedade civil interpretaram esta manobra legal como uma forma de evitar um
debate mais amplo, inibindo possivelmente demonstracdes de insatisfacdo popular. Pessoas
ligadas ao governo argumentaram que a Camara de Vereadores estava imersa em uma discussao
sobre a Lei de Ordenamento Territorial e que ndo havia tempo habil para a passagem do
PlanMOB pela mesma, optando-se pela edicdo do plano por decreto como forma de agilizar a
materializacdo do documento. Desde marco de 2015, quando o plano de mobilidade foi
instituido por decreto, foi feita uma verificacdo online no site da Prefeitura de Joinville acerca
da realizacdo de processos participativos (audiéncias, consultas pablicas) que tivessem como
objetivo informar a sociedade a respeito de novas atualiza¢6es sobre o plano. Excetuando-se o
ano de 2018, em que consultas publicas foram realizadas para debater a revisdo do Plano Diretor

da cidade, nenhuma outra consulta foi encontrada.

5.4.2 Atributo M2

Em relacdo ao atributo de detalhamento a respeito dos mecanismos de controle social,
0 PMMU da cidade de Olinda recebeu a nota maxima (1,00). Embora ndo exista um capitulo
especifico dentro do Relatério Final sobre os mecanismos de controle, as opgdes existentes
estdo presentes. No eixo de diretrizes e objetivos é enunciado claramente a diretriz de
“promover reunides periodicas entre 0s governantes e comunidades para discutir os problemas,

realizar audiéncias publicas para apresentar o que esta sendo planejado, facilitar o acesso dos
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usuarios aos 6rgdos municipais e melhorar o atendimento publico” (OLINDA, 2018a, p. 207),
além de melhorar o canal de comunicacdo entre sociedade/municipio por meio da criagdo do
Conselho Municipal de Mobilidade Urbana. No campo do Plano de Comunicagdo, é expressa
de forma clara o estabelecimento do canal digital, meio pelo qual a sociedade pode entrar em
contato direto com os formuladores para indagar sobre qualquer ponto do plano. Além disso,
enuncia o comprometimento de continuar as oficinas de trabalho realizadas durante a
elaboracdo do plano com o objetivo de promover o debate sobre a evolucdo do que foi
estabelecido previamente. Ressalta-se que a verificagdo da implementacéo destas medidas néo
é parte do escopo de avaliacdo deste atributo.

O PMMU da cidade de Joinville também recebeu a nota méxima (1,00). O Relatorio
Final do plano tem um capitulo especifico relacionado ao monitoramento do processo de
execucdo das acdes. Foi estipulado que um dos mecanismos permanentes de participacdo e
acompanhamento seria a manutencdo de um endereco eletrénico de correspondéncia e um canal
de informacéo online para a prestacdo de contas a populacdo, além da criacdo de um conselho
gestor do Plano, vinculado a Secretaria de Mobilidade e composto por representantes de
diversos oOrgdos administrativos e segmentos sociais propostos ou existentes, tais como:
“integrantes do Grupo de Mobilidade (GMOB), do Comité Gestor de Acessibilidade, Conselho
Municipal dos Direitos da Pessoa com Deficiéncia (COMDE), Conselho Municipal dos
Direitos da Pessoa Idosa (COMDI) e do Comité Gestor de Bicicletas” (JOINVILLE, 2016, p.
154). Também houve mengéo ao estabelecimento de eventos anuais que promovessem o debate
sobre a mobilidade e servissem como ambiente para discussdes sobre o andamento da execucao

e novidades acerca do plano.

5.5  QUINTO CRITERIO (TRANSPARENCIA)

5.5.1 Atributo P1

Em relacdo ao atributo de relato dos resultados em documentos oficiais, 0 PMMU da
cidade de Olinda recebeu a nota maxima (1,00). Todos os problemas identificados e solucdes
propostas pela sociedade civil nos foruns consultivos e nas treze oficinas de trabalho estdo
catalogados na parte de objetivos e diretrizes do plano (OLINDA, 2016a), separados por
categoria (participacdo popular, transporte publico, pedestres e ciclistas, espaco publico,
infraestrutura, transporte individual, carga e descarga, taxi e mototaxi) e por local onde estes

problemas e solugdes foram levantados, como mostra a Figura 10.
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Figura 10 - Problemas e Solugbes Compartilhados Durante a Oficina de Rio Doce
INFRAESTRUTURA VIARIA

» PROBLEMAS

Falta de seguranga no bairro;

Falta de fiscalizacao;
* lluminagdo publica inexistente ou insuficiente;

Falta de sinalizacdo;

Falta de manutencdo das vias (buracos nas ruas, esgoto a céu aberto);

Sujeira nas vias publicas - problemas com recolhimento do lixo;

Pouco efetivo de guardas de transito;

Comeércio ambulante desorganizado;

» SUGESTOES DE SOLUCAO

Melhorar o anel viario;

Fazer manutencao das vias, calcadas e pragas;

Implantar sinalizacdo grafica e sonora (principalmente em torno das escolas);

Implantar iluminagdo das vias e calgadas;
Melhorar as paradas de onibus;
Garantir a acessibilidade nas calcadas;

Criar novas rotas ciclaveis (ciclovias, ciclofaixas);

Fonte: Olinda (2018c)

O nivel de detalhamento presente é excelente, permitindo ao cidaddo que nao
compareceu durante as oficinas entender perfeitamente quais tépicos foram debatidos e quais
sugestdes foram oferecidas por outros membros da sociedade presentes no local.

O PMMU da cidade de Joinville recebeu a nota 0,33. Ao analisar-se a estrutura de
participacdo promovida pelos elaboradores do plano, fica claro que o terceiro workshop
realizado ainda no inicio do processo foi o primeiro passo pratico que reuniu uma parcela da
sociedade civil. Embora haja o relato de um relatorio técnico criado a partir dos debates
promovidos durante este dia, ele ndo foi incorporado a nenhum documento oficial relativo ao
plano, havendo apenas a mengao de que “(...) 0 relatorio técnico foi posteriormente considerado
na elaboragdo da proposta final do plano de mobilidade” (JOINVILLE, 2016, p. 56), desta

maneira, ndo foi possivel a verificacdo das propostas realizadas pela sociedade durante o evento
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de workshop. Em relacdo as oito consultas pablicas realizadas, também ndo ha a transcrigdo das
opinides dos cidaddos em nenhum documento oficial. O Caderno Final (JOINVILLE, 2016)
relata que 330 fichas de sugestdes foram colhidas e tiveram como principal resultado a
formacdo de uma nuvem de frequéncia de palavras, apresentada na Figura 11, porém ndo
apresenta catalogada de alguma maneira as respostas, sugestdes e opinides oferecidas pelos

cidaddos nestas fichas.

Figura 11 - Nuvem de Palavras Geradas a Partir das Fichas de Sugestdes dos Cidadaos
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Fonte: Joinville (2016)

As pesquisas de opinido sdo as unicas que possuem algum nivel de detalhamento sobre
as expectativas da sociedade e foram divididas em trés temas: mobilidade na cidade, informacéo
ao usuario de transporte coletivo e qualidade no transporte coletivo. Destas, apenas a terceira

possui um grafico informando as respostas dos cidadaos, apresentado na Figura 12.
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Figura 12 - Resposta dos Cidad&os a Respeito da Qualidade do Sistema de Onibus de Joinville

Recomendaria o SIT

Qualidade versus valor que pago

Pagaria mais por um servigo melhor

Motoristas versus conducdo sequra [< 10
Frequentemente os Onibus estao lotados |1 5 ST 41% 44%
0 dnibus enfrenta muito congestionamento

Confia no SIT para se deslocar

Usar o SIT contribul para a qualidade de wda

0% 25% 50% 715% 100%
Discordo Totalmente B8 Discordo B Nao Concordo, Nem Discordo
B Concordo [ Concordo Totalmente

Fonte: Joinville (2016)

A Ultima etapa de envolvimento da sociedade civil no plano, a reunido dos grupos
tematicos que fez parte da leitura técnica, produziu como resultados “declara¢des de sucessos
relativos” aos dez temas em discussao que fizeram parte da fundamentacao das propostas do
Plano de Acdo do PlanMOB, segundo o Caderno Final (JOINVILLE, 2016). Embora haja a
mencdo de que todas as consideracdes expressas pela sociedade nestes quatro modos de
participacdo foram importantes para a formulacdo dos objetivos e diretrizes do plano, os
resultados especificos destes eventos ndo se tornaram publicos e, portanto, ndo puderam ser

confirmados.

5.5.2 Atributo P2

Em relacdo ao atributo de feedback por parte dos elaboradores do plano em documentos
oficiais acerca das questBes levantadas pela sociedade civil, 0 PMMU da cidade de Olinda
recebeu a nota maxima (1,00). Nos documentos de Objetivos e Diretrizes (OLINDA, 2016a) e

no Relatério Final (2018a), existe o relato sobre o tratamento dos dados coletados nas oficinas
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e o detalhamento de como o processo de triagem dos problemas e sugestdo de solugdes
recomendados pelos cidad&os foi realizado, informando a sociedade de como esta etapa do
processo ocorreu de forma minuciosa. Apds a realizagdo do primeiro forum técnico foi
realizado o estabelecimento dos objetivos e diretrizes do plano, baseado nos resultados colhidos
anteriormente nas oficinas, que foi posteriormente apresentado no segundo férum consultivo
com a presenca da populacdo. Durante este forum, um quadro resumo (OLINDA, 2016c) foi
apresentado, enumerando todos os oito temas centrais do plano, os objetivos a serem alcangados
e as diretrizes a serem seguidas, elaborados a partir da triagem acima mencionada. Olinda
(2016a) ainda registra que houve uma selecéo das respostas fornecidas pela sociedade, visto
que algumas delas ndo se enquadravam necessariamente no escopo de um PMMU, e, por este
motivo, foram rejeitadas ou passadas adiante para as secretarias adequadas. Levou-se em
consideracdo tambem o nimero populacional absoluto de cada comunidade de acordo com o
ultimo censo do IBGE, desta forma, foi atribuido um peso maior as sugestdes feitas nas oficinas
realizadas nas maiores comunidades.

O PMMU da cidade de Joinville recebeu a nota 0,00. O préprio registro dos resultados
em documentos oficiais ja havia sido avaliado negativamente, e o feedback dos elaboradores
do plano seguiu esta tendéncia. O tratamento dos resultados apds a realizacdo dos eventos
participativos ndo foi suficientemente detalhado, sendo representado apenas por afirmagdes
vagas como a Vverificada apds a conclusdo do workshop: “(...) o relatério técnico foi
posteriormente considerado na elaboracdo da proposta final do plano de mobilidade”
(JOINVILLE, 2016, p. 56). Como relata Luna (2018), uma das principais reclamacdes da
populacdo que esteve presente em algum dos eventos de participacdo foi justamente a falta de
clareza por parte dos formuladores, que ndo obtiveram sucesso em responder as duvidas dos
cidaddos em relacédo as colocacgdes e perguntas realizadas por estes, existindo diversas ocasides
em que respostas sequer foram enviadas a questionamentos feitos posteriormente aos eventos
serem realizados (LUNA, 2018).

56 RESULTADO DOS CINCO CRITERIOS E DO INDICE DE PARTICIPACAO
SOCIAL PARA OS PLANOS DE OLINDA/PE E JOINVILLE/SC

Esta se¢do apresenta os resultados da pontuacdo média dos cinco critérios, que foi
realizado de acordo com as EquacGes 1 a 5 fornecidas no capitulo 4 desta pesquisa,
considerando-se que cada critério possui 0 mesmo peso para esta avaliagdo, bem como a

posicéo final dos dois planos em relacdo & Matriz Analitica elaborada nesta pesquisa. O indice
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de Participacdo Social de cada plano de mobilidade foi obtido de acordo com a Equacao 6,
também apresentada no capitulo 4, que soma todas as medias dos cinco critérios e as divide
pelo nimero de critérios existentes.

Diversas observacdes puderam ser realizadas diante dos resultados obtidos neste
capitulo, e como uma das vantagens de realizar um estudo sobre dois planos de mobilidade
diferentes é comparar as diferentes experiéncias de participacdo realizadas em ambas as
cidades, o resultado de cada atributo foi discutido separadamente, de modo a fornecer uma
analise mais detalhada e precisa do processo de envolvimento dos cidaddos dentro dos planos
de mobilidade aqui estudados. A Tabela 5 apresenta os resultados encontrados para o plano de

Olinda/PE, seguida pela discusséo pertinente.

Tabela 5 - Resultado da Média dos Cinco Critérios e do IPS Para o Plano de Mobilidade de Olinda

Critério Atributo Pontuacéo Média IPSo
Tl 1,00
Tempo T2 0,66 T=0,55
T3 0,00
11 0,33
Incluséo 12 1,00 1=0,78
13 1,00
F1 0,33
F2 0,33 0,71
Fornecimento de
F3 1,00 F=0,73
Informacao
F4 1,00
F5 1,00
M1 0,00
Monitoramento M = 0,50
M2 1,00
) P1 1,00
Transparéncia P=1,00
P2 1,00

Fonte: O Autor (2022)

A respeito do critério Tempo (T), os elaboradores do plano de Olinda seguiram o
recomendado pelo Caderno de Referéncia (BRASIL, 2015b) e incluiram a sociedade civil ja na
etapa de diagndstico, que é de suma importancia pois foi permitido aos cidaddos ativamente

ajudarem os especialistas na deteccdo dos problemas de mobilidade que mais afetam a
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populacdo local, combinando esta informagdo com o resultado obtido no levantamento dos
dados que gerou a “elaborag@o dos cendrios futuros da rede vidria considerados no PLAMOB”
(OLINDA, 2018a, p. 210), sendo compiladas 24 propostas de intervencdo para a melhoria da
mobilidade no municipio. O namero de eventos participativos realizados também foi
satisfatdrio, e o envolvimento das comunidades, principalmente nas treze oficinas de trabalho,
foi considerado um sucesso. A pior avaliacdo neste critério se deu no atributo de disponibilidade
de alteracOes apds a realizacdo dos eventos de participacdo (atributo T3), visto que embora 0s
cidaddos tenham colaborado ativamente junto com os especialistas no desenvolvimento do
plano, ultimamente as decisdes relativas as sugestdes propostas pela sociedade civil foram
tomadas pelos féruns técnicos, que consistiram apenas de especialistas na area de mobilidade,
retirando uma parcela de poder das maos dos cidadaos.

Em relacdo ao critério de Incluséo (1), o plano de Olinda performou bem, embora pontos
negativos possam ser destacados. O rol de atores envolvidos desde as etapas iniciais do plano
(atributo 12) foi avaliado como positivo, em que pesem as auséncias ja relatadas anteriormente
nesta pesquisa. Houve o envolvimento de grupos vulneraveis como a Associacdo dos
Deficientes de Peixinhos (ADEPE) e o Conselho Estadual de Defesa dos Direitos da Pessoa
com Deficiéncia do Estado De Pernambuco (CONED) (OLINDA, 2018b), o que demonstra
uma preocupacéo prévia de inclusdo parcial de uma populacdo historicamente marginalizada e
que é frequentemente esquecida durante a elaboracdo de politicas publicas. Contudo, maiores
esforcos sdo necessarios para garantir uma participacdo mais ampla de outras parcelas da
sociedade que também foram constantemente negligenciadas em politicas de mobilidade e
merecem atencdo extra, como as mulheres e os idosos. Brasil e Argolo Junior (2017), por
exemplo, relatam os problemas constantes de assédio e importunacdo sexual sofridos
principalmente pelas mulheres em coletivos e a luta constante pelo direito a seguranca dentro
destes e também nos pontos de embarque, enquanto Pires (2009) e Péez et al. (2010) salientam
as dificuldades de mobilidade enfrentadas pela populacdo idosa, que tende a viajar menos,
possuir menos renda e morar sO, o que pode levar a uma crescente exclusao social por meio do
transporte. E, portanto, importante que estes grupos estejam sempre bem representados nas
mesas de debate relacionadas a mobilidade.

Para o critério de Fornecimento de Informacdo (F), o plano de Olinda novamente
recebeu uma alta pontuacdo média, obtendo a melhor avaliacdo possivel em trés dos cinco
atributos analisados. As principais falhas dos organizadores se deram na etapa de educacéo
prévia dos cidadaos (atributo F1), que é um ponto extremamente relevante ao observar-se que

quase nunca existe uma preocupacao, por parte dos especialistas envolvidos, de tentar ensinar
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a sociedade o basico sobre 0 assunto em questdo antes de envolvé-la no debate da politica
publica (CONRAD et al., 2011), o que é contraproducente e estimula o entendimento de que
os cidaddos “comuns” nada tem a agregar em conhecimento, 0 que estudos sugerem ser uma
leitura equivocada (EVERATT et al., 2010). Embora seja irreal esperar que algumas reunides,
palestras ou encontros sejam suficientes para transformar os cidaddos em experts em
mobilidade, tampouco este € o objetivo desta etapa prévia. O foco é informa-los, por exemplo,
acerca da legislacdo pertinente, do direito que os cidaddos possuem a sua disposicao e da atual
situacdo do tréafego local, bem como o passo-a-passo a ser seguido para o desenvolvimento do
plano, como se dard o mapeamento dos atores a serem envolvidos em etapas posteriores e 0s
métodos de participacdo a serem aplicados, estimulando a ideia de bem comum e, ultimamente,
desenvolvendo capital social.

Em conjuncéo a este ponto, os organizadores também falharam ao estabelecer apenas
duas formas distintas de participagéo social ao longo do processo (atributo F2), sendo que uma
delas ocorreu apenas uma vez apos a percepcdo da pouca presenca da sociedade civil, levando
os formuladores a adotarem uma segunda forma de participacdo (neste caso, as oficinas).
Uittenbroek et al. (2019) sugerem que uma das etapas mais relevantes para uma participacao
social ser bem-sucedida é haver objetivos claramente formulados no inicio do desenvolvimento
do plano, de maneira que todas as partes envolvidas possam debaté-los desde os primdrdios da
elaboracdo da politica publica e, principalmente, com base nos objetivos concordados
desenvolver a forma de participacdo mais eficiente para aquela situacéo especifica. E seguro
dizer que tal debate ndo aconteceu no caso de Olinda, visto que 0s organizadores precisaram
rapidamente mudar sua estratégia de inclusdo da sociedade civil com base na parca
representacdo obtida no primeiro forum consultivo, o que possivelmente nao teria ocorrido se
a populacdo houvesse sido consultada em primeiro lugar sobre a melhor maneira de inclui-la
NO Processo.

Em relacdo ao critério de Monitoramento (M), os organizadores do plano de Olinda
falharam no aspecto de execucao dos mecanismos previstos (atributo M1). Das trés estratégias
tracadas no Plano de Comunicacdo (OLINDA, 2018c) para a participacdo sistemética da
sociedade civil ap6s a conclusdo e aprovacdo do plano, que seriam as de criar o Conselho
Municipal de Mobilidade Urbana, instituir Camaras Tematicas no Conselho e promover
encontros anuais com a sociedade civil nos moldes da dinamica World Café aplicada nas
oficinas, nenhuma delas havia sido efetivamente executada até o periodo de término desta
pesquisa (agosto de 2022). O endereco eletronico criado durante a elaboragdo do plano segue

no ar como planejado, e contém uma plataforma direta de contato do cidaddo com a equipe de
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desenvolvimento do plano, embora a Ultima atualizacéo tenha sido feita em setembro de 2018.
A deflagracdo da pandemia de COVID-19, realizada dos meses iniciais de 2020 no Brasil,
pouco mais de um ano apds a sancdo do plano realizada pelo prefeito da cidade, pode ter
contribuido para a lenta evolucéo da execucdo dos mecanismos previstos no Relatério Final,
embora o cenéario pandémico ndo explique em sua totalidade a inércia da parte dos
organizadores desde a mitigacdo do nimero de casos mensais a partir de 2022.

Para o critério de Transparéncia (P), o plano de Olinda recebeu a nota média maxima, a
Unica instdncia em que isso ocorreu nos cinco critérios avaliados nesta dissertacdo. Os
resultados obtidos nas treze oficinas de participacdo estdo completamente presentes no
Relatério Final (OLINDA, 2018a), sendo divididos por regido em que a oficina foi realizada,
de maneira a possibilitar a visualizacdo dos diferentes topicos levantados por comunidades
distintas, oferecendo uma leitura mais ampla da situacdo. Os organizadores também
expressaram a preocupacao de fornecer um feedback constante para a populagédo em dois féruns
consultivos realizados apos as oficinas (em setembro e dezembro de 2016), apresentando 0s
achados no diagnostico de mobilidade, debatendo os objetivos e diretrizes sugeridos nas
oficinas pela propria sociedade e estabelecendo um cronograma a ser seguido nos passos
subsequentes, garantindo que os cidaddos se mantivessem bem-informados a respeito do
andamento do plano.

A transcricdo dos resultados encontrados foi feita em sua totalidade no documento de
Objetivos e Diretrizes (OLINDA, 2016a), gerando quadros-resumo por regido e por tema
debatido em todas as treze oficinas, permitindo uma avaliacdo completa da qualidade do debate
realizado. A execucao desta etapa do plano foi considerada louvavel e certamente deveria ser
repetida em ocasibes futuras, principalmente considerando-se gque a falta de transparéncia das
acOes dos organizadores pode gerar falta de confianca e ser um entrave a maior inclusdo dos
cidaddos em processos participativos em politicas publicas, comprometendo a sinergia entre a
sociedade civil e o sistema de governanca estabelecido (SEIMUSKAINE; VORLSAVA, 2013;
CARREIRA et al., 2016).

A Tabela 6 apresenta os resultados encontrados para o plano de Joinville/SC, seguida

pela discussao pertinente.
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Tabela 6 - Resultado da Média dos Cinco Critérios e do IPS Para o Plano de Mobilidade de Joinville

Critério Atributo Pontuacao Media IPSj
Tl 0,33
Tempo T2 1,00 T=0,44
T3 0,00
11 0,33
Incluséo 12 0,00 =011
13 0,00
F1 0,33
) F2 1,00 0,34
Fornecimento de
F3 0,00 F=0,47
Informacao
F4 1,00
F5 0,00
M1 0,00
Monitoramento M = 0,50
M2 1,00
P1 0,33
Transparéncia P=0,17
P2 0,00

Fonte: O Autor (2022)

Os resultados encontrados no plano de Joinville para o critério Tempo (T) divergiram
um pouco entre atributos em comparacdo aos de Olinda, embora a média de pontuagéo neste
critério tenha sido relativamente proxima. O primeiro ponto negativo neste plano é encontrado
na avaliacdo época de insercdo da sociedade no desenvolvimento do plano (atributo T1).
Segundo os elaboradores do plano (JOINVILLE, 2016, p. 61) “o caderno de diagnostico ja
havia sido elaborado em 2014 a partir de uma pesquisa origem/destino realizada na cidade em
20107, de maneira que esta etapa foi pulada pelos formuladores. Muito embora a posse do
caderno de diagndstico com antecedéncia tenha adiantado o prazo de conclusdo do plano, a
populacdo ndo pode ativamente participar desde o comeco do processo, prejudicando o debate
democratico e restando a sociedade aceitar os achados contidos no diagnostico de mobilidade
sem poder efetivamente debaté-los, situacdo pouco ideal para o fomento de uma cultura
participativa (HOWLETT, 2009).

A quantidade de eventos de participacdo (atributo T2) foi considerada satisfatoria,
porém as reunides relativas as consultas publicas e aos grupos tematicos foram realizadas em

um periodo demasiadamente curto, além de algumas delas terem acontecido durante jogos das
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fases finais da Copa do Mundo sediada no pais, o que certamente prejudicou a ida dos cidadaos
aos eventos propostos pelos organizadores. A pior avaliacdo deste critério no plano de Joinville,
assim como no caso de Olinda, se deu no atributo de disponibilidade de alteracdes (atributo
T3), visto que a sociedade civil ndo pdde, durante a audiéncia de validagéo, efetivamente
dialogar com os elaboradores. Como relata Luna (2018), cidaddos expressaram extremo
descontentamento com o local escolhido pelos organizadores (que ndo possuia acesso por meio
do sistema de transporte publico) e pelo carater expositivo da audiéncia, onde a sociedade
poderia até expressar suas dividas em relacdo a determinadas questdes sobre o plano, mas ndo
poderia alterar pontos previamente estabelecidos.

A nota média do critério de Incluséo (1) para o plano de Joinville foi abissal. Os atores
envolvidos na formulacdo do plano (atributo 11) se restringiram aqueles relacionados a
mobilidade, sem qualquer indicio de aproximacéo a parcela mais vulneravel da sociedade. N&o
houve consultas especificas a mulheres, idosos ou outros grupos considerados minoritarios, e a
metodologia utilizada durante os eventos de participacao foi severamente criticada (atributo 12),
como mencionado anteriormente neste capitulo. Os locais escolhidos pelos elaboradores foram
criticados por serem bem afastados do centro, a sociedade civil ndo obteve tempo suficiente
para realizar consideracdes ou para dialogar entre si, 0 debate entre os cidaddos e o0s técnicos
presentes nas reunides foi praticamente nao-existente (atributo 13) e a caracteristica mais
expositiva que deliberativa das apresentacdes feitas também foi extensamente criticada pelos
participantes (LUNA, 2018).

Para o critério de Fornecimento de Informacao (F), o plano de mobilidade de Joinville
ndo obteve o mesmo nivel de sucesso de Olinda, recebendo uma nota consideravelmente mais
baixa neste critério e falhando em somar pontos em dois atributos. Diversos erros puderam ser
observados na conducdo do processo, principalmente em relacdo a educagdo dos cidaddos a
respeito do plano de mobilidade (atributo F1), aos dias e horarios escolhidos pelos
organizadores para a realizacdo das consultas (atributo F3) e pela qualidade da troca de
informacdo entre os organizadores, atores e cidaddos que estiveram presentes nos eventos
participativos (atributo F5). A falha ao educar a populacdo previamente a respeito dos diversos
aspectos importantes de um plano de mobilidade aconteceu de maneira similar ao plano de
Olinda, tendo havido apenas um evento, o terceiro workshop, em que apresentacdes foram feitas
detalhando a sociedade como se daria o processo de elaboragédo do plano. Ressalta-se que estas
apresentacdes aconteceram apos a realiza¢do prévia de dois encontros exclusivos para os atores
mais diretamente envolvidos com a questdo da mobilidade, incluindo o prefeito da cidade,

secretarios, gerentes e técnicos de diversas secretarias e 6rgdos publicos (JOINVILLE, 2016).
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Durante estas duas reunides ficaram acordados todos os detalhes a respeito da construgédo do
cronograma e da metodologia a ser adotada para a inclusdo da sociedade civil no processo, sem
que esta tivesse a chance de poder opinar sobre a forma de participacdo mais propicia. Além
disso, o publico-alvo do terceiro workshop, que foi a primeira oportunidade de inclusdo real da
sociedade no processo, foi convocado de maneira oficial, ou seja, a participacdo ndo foi aberta
para qualquer membro da sociedade que estivesse interessado em participar (JOINVILLE,
2016).

Outro ponto problematico ocorreu durante a escolha dos dias em que seriam realizadas
as consultas publicas, o evento que contou com a maior participacdo da sociedade civil. A
primeira consulta aconteceu em um dos dias das oitavas de final da Copa do Mundo (dia
01/07/2014), e a quinta consulta aconteceu durante uma das semifinais (dia 09/07/2014). E
perceptivel que houve uma falta de sensibilidade, por parte dos organizadores do evento, de
realizar dois encontros da sociedade para debater mobilidade durante o evento mais assistido
do planeta. Possivelmente houve uma preocupacéo maior em obedecer ao cronograma proposto
no inicio do processo do que de efetivamente engajar os cidaddos de maneira mais ativa. A
ocorréncia das reunides em duas semanas consecutivas também foi alvo de reclamacéo (LUNA,
2018), havendo questionamento por parte dos cidaddos do motivo de ter havido tdo poucos
eventos de consulta para uma cidade de mais de 500 mil habitantes, além de indagacdes sobre
a rapidez com que estes aconteceram.

Por fim, um dos aspectos mais importantes de um processo de participacéo € o dialogo
existente entre os técnicos responsaveis pela politica discutida e a populacdo. Se este dialogo
for comprometido, seja por falta de confianca dos cidaddos no processo adotado, pouco tempo
alocado para a discussdo ou por percebido dominio de um grupo de atores sobre outro, o nivel
do debate cai vertiginosamente e a prépria razdo da existéncia do mecanismo de participagéo é
colocada em xeque, havendo maior dificuldade de aceitacdo a decisdao tomada (RUNHAAR,
2009; SCHROTER et al., 2016). E possivel dizer que este cenario ocorreu nos eventos de
participacdo do plano de Joinville, onde poucos membros da sociedade civil participaram dos
eventos de maneira geral, o tempo concedido para perguntas e questionamentos foi
extremamente insuficiente e os organizadores do evento dominaram o debate, ndo permitindo
um dialogo franco e aberto entre os cidadaos.

Para o critério de Monitoramento (M), se percebeu um certo espelhamento dos
problemas encontrados nas duas cidades, embora ambos os planos tenham especificado
suficientemente os mecanismos de controle a disposic¢ao dos cidaddos em seus relatorios finais

(atributo M2), a execucdo destes mecanismos foi considerada insuficiente (atributo M1). Os
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organizadores do plano de Joinville propuseram o langamento de um enderego eletronico
especifico para o acompanhamento do plano e prestacdo de contas, onde a populacdo poderia
se corresponder com a prefeitura e solicitar atualizagdes, sendo este o principal mecanismo de
participacdo sistematica desenvolvido pelos organizadores do plano ap6s a sua conclusdo
(JOINVILLE, 2016). Até a data de término desta pesquisa, apds mais de seis anos da instituicdo
do plano por decreto municipal, este enderego eletrénico ndo havia sido criado, e a principal
forma de comunicacdo da populacéo a respeito do plano continua sendo por meio da ouvidoria
da secretaria de comunicacdo no endereco eletronico da prefeitura. E razoavel supor que a
pandemia da COVID-19 pode ter atrapalhado os planos de encontros presenciais no caso de
Olinda, porém, considerando-se que no caso de Joinville o plano foi decretado ha mais de seis
anos, a inoperancia dos organizadores ¢é ainda mais incompreensivel, ndo havendo registros de
nenhuma audiéncia ou consulta publica no site da prefeitura a respeito do plano, ou de qualquer
outro modo de engajamento da populacdo desde ent&o.

A avaliacdo do critério de Transparéncia (P) do plano de Joinville, contrariamente ao
observado em Olinda, foi péssima. O nivel de detalhamento dos resultados obtidos a partir da
contribuicdo da populacdo foi muito baixo (atributo P1), e em sua maioria ndo ofereceram um
insight a respeito das principais reclamacdes, sugestdes e contribuicdes que a sociedade civil
prestou ao processo. Sobre os eventos de consulta, os Unicos registros oficiais encontrados séo
a lista com as datas das consultas, a ficha de sugestdo que poderia ser preenchida pelos
participantes e uma nuvem de palavras, previamente mostrada na Figura 11. Embora um
representante do governo tenha comentado que as 330 fichas de sugestbes colhidas nas
consultas e que ndo puderam ser debatidas presencialmente em virtude do tempo alocado para
as reunides tenham sido respondidas (LUNA, 2018), um cidaddo que participou do processo
afirmou que “ndo havia uma ordem de resposta para as perguntas entregues a mesa onde
estavam os integrantes da prefeitura, de forma que os organizadores escolhiam aleatoriamente
as perguntas a serem respondidas pelos mesmos” (LUNA, 2018, p. 76).

Similarmente, os eventos dos grupos tematicos foram pouquissimos detalhados no
Caderno Final (JOINVILLE, 2016), havendo apenas uma lista com as datas dos encontros,
apresentada anteriormente no Quadro 18, além de quais perguntas os cidaddos deveriam
responder e quais 0s temas a serem debatidos naquele dia. Foi perceptivel, durante a analise dos
documentos oficiais relacionados ao plano, que o registro do teor das apresentacoes realizadas
e da significancia do debate envolvendo a sociedade foi extremamente mal detalhado, e o
distanciamento dos principais organizadores dos eventos de consulta, que muitas vezes

“enviaram assistentes para coordenar as reunides com a sociedade” (LUNA, 2018, p. 91),
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evidencia este fendmeno. A baixissima presenca da populacdo na maioria dos eventos, que
também pode ser verificada no Quadro 18, pode ser considerada sintomaética, pois efetivamente
em nenhum momento do processo participativo 0s organizadores conseguiram se aproximar
dos cidad&os, os convencendo da importancia de se envolver no debate.

Para complementar a analise, os Quadros 19 e 20 demonstram a localiza¢do da avaliacao
dos critérios de avaliagdo e do Indice de Participacdo Social dos planos de Olinda/PE e
Joinville/SC, respectivamente, em relacdo a Matriz Analitica de boas préaticas desenvolvida no
capitulo 4, com o IPSo indicando o indice de participacdo final do plano de Olinda e o IPSj

indicando o indice de participacéo final do plano de Joinville.

Quadro 19 - Posicionamento dos Critérios de Avaliagdo e do IPS da Cidade de Olinda/PE em Relacéo a Matriz

Analitica
o L. Grau de _
Critérios Média L Categoria
Participacgao
Tempo 0,55 Consulta Instrumental
Incluséo 0,78 Apaziguamento Substantiva
Fornecimento de _ _
N 0,73 Apaziguamento Substantiva
Informacao
Monitoramento 0,50 Consulta Instrumental
Poder
Transparéncia 1,00 Delegado/Controle Normativa
Cidad&o
IPSo 0,71 Apaziguamento Substantiva

Fonte: O Autor (2022)

O plano de Olinda obteve um indice de Participacdo Social de 0,71, suficiente para
alcancar o nivel geral de apaziguamento na escada de Arnstein e a categoria Substantiva na
categorizacdo de Glucker et al. (2013). Este indice certamente indica um passo na dire¢do
correta rumo ao empoderamento da populacdo local, cuja participacdo durante a elaboracéo
desta politica publica pode ser considerada relevante o suficiente ao ponto de ter influenciado

positivamente o resultado obtido. Existe uma grande possibilidade dos cidaddos envolvidos
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neste processo optarem por repetir esta experiéncia em participagdes futuras, especialmente
levando em consideracgdo a avaliagdo positiva obtida nos critérios de incluséo e transparéncia,
dois aspectos que normalmente possuem alta relevancia para a populacdo envolvida,
considerando que uma das maiores preocupacgdes, do ponto de vista da sociedade civil, é
justamente assegurar que uma parcela diversa da populacdo esteja presente nos eventos e
obtenha um retorno das contribui¢Ges oferecidas (ROWE; FREWER, 2000).

Particularmente importante foi a avaliagdo do critério de Transparéncia (P), que foi a
Unica a alcancar o maior patamar possivel na tipologia de Arnstein, consequentemente também
atingindo o nivel normativo na categorizacio de Glucker et al. (2013). E esperado que a
experiéncia de participacdo de Olinda gere um aumento do interesse a respeito de questdes
publicas, da tolerancia em relagdo a pontos discordantes e da fé no sistema de governanga
vigente, o que acarreta acimulo de capital social e a criagdo de uma verdadeira cultura de
participacdo que é apenas benefica a longo prazo.

Concomitantemente, 0s responsaveis por organizar todo o processo se beneficiam de
uma experiéncia exitosa, o que também gera aprendizado. Como mencionado anteriormente,
alguns estudos apontam que um dos principais entraves para a criacdo de um mecanismo de
participacdo bem-sucedido é o alto nivel de ceticismo por parte dos organizadores de que 0S
cidaddos serdo capazes de oferecer uma real contribuicdo ao processo, em virtude do menor
nivel de entendimento sobre o assunto em questdo, além do fato de processos participativos
longos demandarem um financiamento robusto e tempo disponivel que algumas vezes nédo
existem (ROWE; FREWER, 2000; HOOGHE; DEJAEGHERE, 2007; MARZUKI, 2015).
Embora os dois ultimos topicos ndo sejam parte do escopo desta pesquisa, reconhece-se a
validade destes pontos.

A respeito do entendimento da sociedade, porém, estudos empiricos apontam (IBEAS
etal., 2011; KINZER, 2017; WEBLER; TULER, 2021) que cidad&os locais, quando inseridos
em um sistema participativo designado para 0 amplo debate, ao receber informac6es relevantes
costumeiramente oferecem solucdes que terminam por melhorar a politica pablica em
discussdo, fortalecendo o sistema democratico (ABELSON; GAUVIN, 2006). Pressupde-se, a
partir da avaliacdo do critério de Fornecimento de Informacdo (F), que no caso de Olinda este
cendrio existiu em um grau suficiente para que 0s organizadores do processo tenham
classificado a contribuicdo cidada como pertinente, facilitando ainda mais a incorporacdo da

sociedade em politicas futuras.
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Embora reconhega-se a existéncia de diversos pontos positivos no plano de Olinda que
merecem ser replicados em experiéncias seguintes, é necessario salientar que ainda assim a
avaliacdo do grau de incorporacdo da sociedade civil foi classificada como dentro do nivel de
tokenismo na tipologia de Arnstein, embora em seu maior grau e um passo abaixo dos degraus
de poder cidaddo. Ou seja, efetivamente a sociedade civil ndo atingiu o patamar esperado de
primazia dentro da elaboracéo do plano de mobilidade de Olinda, embora tenha sido escutada
e tenha dialogado com os especialistas envolvidos, ultimamente uma boa parte da tomada de
decisdo esteve concentrada no segundo forum técnico, que debateu exclusivamente entre 0s
especialistas as contribuicdes fornecidas pelos cidaddos realizadas nos foruns consultivos
anteriores, posteriormente definindo quais seriam as prioridades das intervengdes propostas e
como se daria o planejamento estratégico do plano. Além disso, &€ necessario que 0S
organizadores tenham em mente que definir o processo participativo que serd utilizado também
é algo passivel de ser debatido com os cidaddos logo no inicio do desenvolvimento do plano.
Ao apresentar uma multitude de métodos para a sociedade, os proprios habitantes locais séo
capazes de discutir os beneficios e deficiéncias de cada um deles e ajudar os técnicos a
escolherem as formas especificas de participacdo a serem praticadas, o que instila ja no inicio
do processo o sentimento de cooperacdo entre sociedade e instituicdo envolvida, tdo importante
para que o desenvolvimento do plano ocorra da maneira mais tranquila possivel.

O Quadro 20, comparativamente, revela o IPSj obtido apds a avaliacdo dos cinco

critérios para o plano de Joinville e as observacdes encontradas apds os resultados.

Quadro 20 - Posicionamento dos Critérios de Avaliacdo e do IPS da Cidade de Joinville/SC em Relagéo & Matriz

Analitica
s L. Grau de _
Critérios Media L Categoria
Participacao
Difusdo de
Tempo 0,44 5 Instrumental
Informacéao
Incluséo 0,11 Terapia Sem Participacédo
Fornecimento de Difusdo de
3 0,47 ) Instrumental
Informacéo Informacéao
Monitoramento 0,50 Consulta Instrumental

Continua
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Concluséo
- L. Grau de _

Critérios Média L Categoria

Participacgao
Transparéncia 0,17 Terapia Sem Participagéo

) Difuséo de

IPSj 0,34 B Instrumental
Informacao

Fonte: O Autor (2022)

O plano de Joinville obteve um IPS final de 0,34, também alcancando o nivel de
apaziguamento na escada de Arnstein e a categoria substantiva em Glucker et al. (2013). A
diferenca de qualidade da participacdo da sociedade, contudo, foi visivel especialmente nos
critérios de Incluséo (1) e Transparéncia (P), onde o plano de Joinville performou tdo mal que
atingiu o grau de terapia ou ndo-participacao. Diversos erros foram encontrados na conducao
do desenvolvimento do plano, a comecar pelo critério de Inclusdo, que ndo compreendeu
suficientes atores da sociedade civil. Considerando os critérios julgados nesta pesquisa, 0 de
Incluséo para a cidade de Joinville foi o que alcangou a menor média dentre todos, sinalizando
que os responsaveis pela escolha dos atores envolvidos no plano, pelos locais das consultas e
pela alocacdo de tempo necessaria para a sociedade efetivamente ter suas consideracdes ouvidas
pelos especialistas envolvidos falharam em desenvolver uma metodologia cuja principal
preocupacao fosse a de incorporar os cidaddos neste processo.

Como demonstrado na Figura 6, o Conselho da Cidade, que em teoria seria 0 guardido
do processo e um dos principais instrumentos de representacdo cidada como previsto no Art.
81 da Lei Complementar n° 261/08, que instituiu o Plano Diretor de Joinville, possuia a época
apenas 16 membros de movimentos populares. Além disso, dos 18 membros que compuseram
a Camara de Mobilidade Urbana, apenas 4 vinham de movimentos populares enquanto 10
estavam ligados ao Governo Municipal, efetivamente ampliando a esfera de influéncia do Poder
Pablico no processo. A esparsa presenca dos cidaddaos nos eventos de participacdo também
chamou a atencdo negativamente, especialmente nas reunides dos grupos tematicos onde houve
encontros com apenas 5 participantes, como mostrado no Quadro 18, o que sugere que em
nenhum momento do processo 0s organizadores do evento conseguiram conquistar a confianca
da sociedade. Com efeito, menos de 0,01% da populacdo da cidade esteve presente nos eventos

no total.
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Outro destaque negativo aconteceu durante a metodologia escolhida para as consultas
publicas, que largamente privilegiaram os membros do governo municipal presentes aos alocar
um tempo irrisério para questionamentos sobre a apresentacdo realizada (quinze minutos no
total), além de apenas trés minutos por pessoa para outras consideraces. O caréater fechado
desta dinédmica, ou seja, sem a possibilidade de debate aberto entre os cidadaos, certamente
prejudicou o fluxo de ideias a serem propostas, inibindo membros de discutirem mais
profundamente qualquer ponto levantado durante a apresentacao, por exemplo. A linguagem
utilizada também foi alvo de criticas, com um membro da camara de mobilidade admitindo que
“poderia ter havido uma maior simplificacdo dos termos utilizados durante a apresentacao”
(LUNA, 2018, p. 75), principalmente pela falta de encontros educativos a respeito da
importancia de um plano de mobilidade, o que pode ter levado uma parte significativa dos
presentes a ter dificuldade em entender o que estava sendo proposto.

Igualmente problematica foi a transparéncia fornecida pelos organizadores durante e
apos os eventos de participacdo. Uma das principais reclamacGes feitas pelos cidaddos presentes
nos encontros realizados foi justamente o infimo feedback recebido, apesar de membros do
governo relatarem que todos os questionamentos recebidos provenientes das consultas foram
respondidos (LUNA, 2018), ndo existe um registro formal para que esta afirmacdo seja
verificada. Além disso, o Caderno Final do plano de mobilidade deveria conter transcrices das
fichas de sugestbes entregues pela sociedade durante as consultas e ndo apenas uma nuvem de
palavras com os termos mais encontrados nestas fichas, visto que ndo existe uma maneira de
classificar e avaliar os questionamentos, reclamacdes e ideias apresentadas pelos cidaddos por
meio deste modo, o que leva a indagacdo do qudo importante de fato foi a contribuicdo da
sociedade para a elaboracao das diretrizes e objetivos do plano.

Os dias e locais escolhidos para as consultas também foram severamente criticados,
tendo acontecido unicamente em dias Uteis e alguns em dias das fases finais da Copa do Mundo
realizada no pais, em 2014, além de terem sido realizados em uma rapida sequéncia de duas
semanas, o que levou a reclamacdes de parte da populagdo que contestou “a pressa demonstrada
pelos organizadores apds diversos meses de letargia” (LUNA, 2018, p. 72). Por fim, a
aprovacdo do texto final do plano por meio de um decreto municipal atrelou uma imagem
extremamente danosa ao proprio procedimento de participacdo realizado anteriormente,
gerando uma desconfianca entre os cidaddos de que o método escolhido para realizar a
aprovacdao foi utilizado apenas para evitar a passagem do documento pela Camara dos
Vereadores da cidade e bloquear um debate mais complexo, “anulando a possibilidade de

formagdo de brechas para outro tipo de intervencdo popular” (LUNA, 2018, p. 85). Em
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contrapartida, membros do governo declararam que embora ndo tenha sido a via mais
democratica, o uso do decreto municipal ¢ amparado pela Lei e foi necessario para “acelerar o
procedimento com vistas a cumprir o cronograma estabelecido” (LUNA, 2018, p. 85). Apesar
da justificativa de cumprimento do prazo ser meritéria, é inegavel que o sentimento deixado
pela aprovacao de um plano de mobilidade que se categoriza como participativo por meio deste
artificio é de frustracdo, evocando uma sensacdao de mal-estar entre 0s membros da sociedade
que provavelmente contestardo ainda mais o real valor de se envolver em um processo similar
no futuro, prejudicando seriamente um dos principais objetivos da participacdo, que é o de
fomentar a confianga entre a sociedade e as instituicdes.

Apesar dos pontos negativos inquestionaveis listados nos paragrafos acima, o plano de
mobilidade de Joinville apresentou algumas virtudes passiveis de reprodugdo em planos
futuros, como a utilizagdo de quatro formas de participacdo diferentes durante a elaboracao do
plano, embora exista o0 questionamento de que, similarmente a Olinda, a populacdo ndo teve a
oportunidade de opinar sobre qual método poderia ser 0 mais vantajoso para este caso
especifico. Além disso, a divulgacdo dos eventos das consultas pablicas e dos grupos tematicos
foi considerada exemplar, envolvendo os principais radios da cidade, jornais de alta circulacao,
coletivas de imprensa e internet (JOINVILLE, 2016).

Ultimamente, questiona-se o fato da cidade de Joinville ter recebido o atrativo e
prestigioso prémio Civitas Award em 2016 na categoria de participacdo popular, o que também
contribuiu para a escolha da cidade como objeto de estudo nesta pesquisa. O prémio é concedido
pela Comissdo Europeia e tem como objetivo reconhecer iniciativas que promovam a
mobilidade sustentavel e o transporte limpo, agraciando cidades que se empenhem na criacéo
de métodos inovativos de participacdo social. E relativamente dificil de se compreender qual
foi a inovacdo realizada neste aspecto durante a elaboracdo do PlanMOB, considerando-se que
a metodologia utilizada pelos organizadores nas consultas publicas ndo foi particularmente bem
aceita pelos habitantes, a presenca da sociedade nos eventos de grupos tematicos foi irrisoria e
a aprovacao do plano por decreto desiludiu os cidaddos locais, que possivelmente terdo ainda
menos razdes para se envolverem em um futuro projeto participativo.

Diante do exposto neste capitulo, foi possivel confirmar a hipotese desta pesquisa. Pode-
se dizer com seguranca que a experiéncia participativa obtida em Olinda conseguiu uma
aderéncia aos principios, objetivos e diretrizes da PNMU muito maior que a de Joinville, como
pode ser atestado pela comparacdo entre os IPS alcancados pelas duas cidades. E possivel
afirmar que os cidaddos que estiveram envolvidos nos eventos de participacdo da cidade

pernambucana se sentirdo muito mais impelidos a participar de futuros processos devido a
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experiéncia com varios fatores positivos, elencados anteriormente. Por outro lado, € mais
provavel que os cidaddos de Joinville tenham maior dificuldade em confiar no governo
municipal em futuros projetos em virtude da conducdo pouco impressionante do processo
realizada pelos responsaveis técnicos, além do baixo nivel de transparéncia apresentado no
decorrer do desenvolvimento do plano de mobilidade ultimamente aprovado por meio de um
decreto municipal, o que retirou uma boa parte da legitimidade do processo perante a sociedade.
Desta forma, € seguro apontar que os responsaveis pela mobilidade em Olinda estdo mais aptos,
neste momento, a alcancar um melhor indice de desenvolvimento urbano sustentavel, pelo

menos No que tange ao aspecto de participacao social.

5.6.1 Direitos do Cidaddo Observados

Acerca de outro ponto de avaliacdo, a observancia dos direitos dos cidadaos
apresentados no Quadro 4, pode-se afirmar que foram parcialmente cumpridos em ambos 0s
casos estudados, baseado no resultado dos indicadores selecionados. Em relagcdo ao direito de
participar do planejamento, avaliacéo e fiscalizacdo, o plano de Olinda falhou nos aspectos de
realizacdo de eventos de consulta pos-elaboracéo do plano e de realizacéo de procedimentos de
avaliacdo de satisfacdo dos usuarios, apesar de ambos os direitos estarem realgados no Relatério
Final (OLINDA, 2018a), 0 que sugere que a preocupacdo com a participacdo sistematica da
sociedade existiu, embora ndo tenha sido executada até a data de término desta dissertacao.

No caso de Joinville, existiram as mesmas falhas observadas em Olinda, com o
agravante de que 0s mecanismos de participacdo da sociedade estdo esparsamente detalhados e
compreendem apenas uma pagina. Os organizadores do plano também fracassaram no aspecto
de inclusdo especifica de grupos historicamente marginalizados na etapa de elaboracdo do
plano, ndo existindo um registro que demonstre uma preocupacao especial com esta parcela da
populacdo.

A respeito do direito de disponibilidade de informacdo, pode-se afirmar que foi
totalmente cumprido no caso de Olinda e parcialmente no de Joinville. Embora haja menc¢éo
aos direitos e responsabilidades da sociedade civil e dos modos que esta pode entrar em contato
para a realizacdo de questionamentos, o plano de Joinville mais uma vez peca pelo baixo nivel
de detalhamento, além de ndo publicar os direitos e obrigaces dos operadores dos servigos de

mobilidade em nenhum documento oficial, 0 que gera uma assimetria de informacgao.
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6 CONSIDERACOES FINAIS

Esta pesquisa procurou responder qual o grau de incorporacao da sociedade civil e dos
direitos dos cidaddos em planos de mobilidade urbana ja elaborados, com o entendimento de
que verificar se 0s mecanismos de incentivos a participacdo encontrados na lei brasileira estéo
sendo cumpridos é primordial para garantir que o pais esteja efetivamente buscando atingir um
maior nivel de mobilidade sustentavel. Para cumprir este objetivo, esta pesquisa se dedicou a
estudar o processo de participagdo nos planos de mobilidade das cidades de Joinville/SC e de
Olinda/PE, cuja elaborag&o foi finalizada nos anos de 2015 e 2018, respectivamente. Apds uma
revisdo relacionada ao desenvolvimento histérico de urbanizagdo das cidades brasileiras e ao
conceito de direito a cidade, que influenciou amplamente os trés documentos legais brasileiros
relativos a mobilidade explorados nesta pesquisa, realizou-se uma analise de importantes
tipologias de avaliacdo de participagdo social produzidas ao longo das ultimas décadas,
ultimamente escolhendo-se duas delas para servir de método aos casos propostos.

ApoOs esta etapa cinco critérios foram elaborados, cada qual com seus atributos e
indicadores especificos, que permitiram realizar a montagem de uma matriz analitica que
pudesse identificar os diferentes niveis de participacdo social relacionados a cada um dos
critérios, com o entendimento de que para que o processo de participacdo seja considerado
legitimo e democratico, € necessario que todos 0s componentes que perfazem a matriz sejam
bem avaliados, e ndo apenas o resultado obtido no final. Ou seja, garantir a inclusdo de uma
boa parte da sociedade e conseguir conclama-la a participar de um evento de consulta, mas
utilizar-se de uma metodologia que ndo gera um amplo debate e tende a diminuir o nimero de
contribuicdes efetivas que os cidaddos podem oferecer é contraproducente e tende a produzir
efeitos negativos. Salienta-se que o carater inerente da matriz permite que a participacao social
em outras areas que ndo sejam a de mobilidade urbana possa ser estudada.

Com base nos resultados encontrados na analise, é possivel afirmar que ambos os planos
atingiram o mesmo nivel de tokenismo na tipologia de Arnstein, embora o plano de Olinda
tenha alcancado o grau de apaziguamento, a um passo do nivel de poder cidaddo, enquanto o
de Joinville apenas o grau de difusdo de informacdo, extremamente perto do nivel de ndo-
participacdo. Em relacdo a categorizacdo de Glucker et al. (2013), o plano de Olinda alcancou
0 patamar substantivo, enquanto o de Joinville apenas o patamar instrumental, o suficiente para
respeitar a legitimidade democratica do processo. Embora ambos os planos ainda sejam parte
do patamar chamado de pseudoparticipacdo por Arnstein, € visivel que a experiéncia de Olinda

foi superior a de Joinville em todos os aspectos, desde o passo de inclusdo da sociedade no
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inicio do processo, etapa considerada crucial por varios estudiosos do tema, até a escolha da
metodologia utilizada, que claramente transformou a participagéo social em Olinda em um
ambiente acolhedor e propicio para a troca de informacdes, enquanto a experiéncia de Joinville
neste aspecto pode ser classificada como desastrosa e uma barreira a futura incorporacao da
populacdo em outras politicas publicas.

Ressalta-se também a diferenca de prioridades encontradas em ambos 0s casos durante
a etapa de facilitacdo da participacdo dos cidaddos. No caso de Olinda, apds os organizadores
verificarem que o primeiro férum consultivo ndo havia alcangado um envolvimento satisfatorio
da populacdo, eles decidiram mudar completamente a metodologia e realizar oficinas de
trabalho em todas as treze RPAs da cidade, em locais de facil acesso e reconhecimento, em
horarios primariamente noturnos que englobassem a maior quantidade de pessoas possivel e
realizando inclusive uma reunido em um sabado, aplicando finalmente um critério de peso
maior para as sugestdes vindas das comunidades mais populosas e que estiveram mais presentes
nos eventos. Por outro lado, os organizadores das consultas publicas em Joinville escolheram
locais afastados dos centros e em péssimos horarios, deixaram de englobar diversos bairros de
classe popular (e, com efeito, apenas 8 de 41 bairros foram contemplados no geral) e
ultimamente ainda decidiram por colocar 2 das 8 consultas em dias de jogos decisivos da Copa
do Mundo feita no pais, o evento mais assistido do planeta. Esse descaso demonstrado pelos
formuladores do plano sem duvidas contribuiu para a infima presenca da sociedade nos eventos
dos grupos teméaticos em uma etapa mais avangada no plano, sendo seguro pontuar que realizar
consultas no meio de um evento tdo importante e arraigado na cultura brasileira constitui uma
barreira a maior presenca da sociedade civil no processo de elaboragdo de uma politica pablica.

Também se verificou que embora ambos os planos tenham alcancado diferentes niveis
de detalhamento dos mecanismos de fiscalizacdo a disposicdo da sociedade para o
monitoramento da execucdo do plano, a excecao do canal digital elaborado durante a criacdo
do plano de Olinda nenhum outro havia sido efetivamente instaurado. Isto inclui, por exemplo,
a criacdo da Secretaria de Mobilidade em Joinville, que até a presente data ndo havia sido
decretada e a realizacdo de eventos de consulta anuais previstas em ambas as cidades, que
também ndo foram localizadas nas Atas de audiéncias nos respectivos sites das prefeituras.
Destes fatos foi possivel concluir que uma das grandes dificuldades enfrentadas pelos
organizadores é implementar as medidas propostas em teoria, provavelmente advindas da
limitagdo orcamentaria e de material humano disponivel, visto que profissionais com
experiéncia em elaboracdo de planos de mobilidade urbana, principalmente nesta etapa de

inclusdo da sociedade civil, constituem um recurso escasso no pais. Este problema
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possivelmente é ainda mais severo em cidades de pequeno porte que, em sua maioria, ndo

possuem infraestrutura para arcar com tais demandas.

6.1  LIMITACOES ENCONTRADAS

Durante a elaboracéo deste estudo, algumas limitages foram encontradas e precisam
ser consideradas. A primeira diz respeito ao uso exclusivo de dados secundarios como
documentos oficiais e que englobam as leis do pais, decretos municipais, matérias jornalisticas,
artigos cientificos, dissertacdes de mestrado relevantes ao tema e internet para a captacdo dos
principais dados utilizados para responder as perguntas que levaram a esta pesquisa. Embora a
pesquisa documental seja extremamente vantajosa do ponto de vista de ndo exigir contato
presencial com a amostra a ser estudada, o que facilitou a analise dos dados principalmente ao
considerarmos que este estudo foi realizado na conjuntura da pandemia da COVID-19, €
inegavel que um estudo envolvendo fontes primarias de conhecimento provavelmente teria
possibilitado a adi¢cdo de mais critérios ou atributos a serem analisados, ajudando a acrescentar
rigor cientifico as conclusées obtidas.

Além disso, uma grande parte dos estudos sobre participacéo social na literatura envolve
0 contato direto com os principais atores da politica publica a ser analisada, 0 que ndo ocorreu
nesta dissertacdo. O autor se propds a estudar planos de mobilidade urbana ja elaborados, e
desta forma ndo foi possivel contactar cidaddos que diretamente tenham participado dos
processos a época em que ocorreram. Estudos mostram que normalmente a opinido do quéo
bem-sucedido foi 0 processo participativo difere de acordo com os atores a qual esta pergunta
é direcionada. Cidadaos, por exemplo, costumam considerar o processo um fracasso mesmo
que os organizadores o tenham classificado como aceitavel, e adquirir informacdes diretamente
da parcela da sociedade civil que esteve presente nos eventos de consulta é primordial para que

se possa realizar uma analise comparativa destas diferentes percepcdes.

6.2 PESQUISAS FUTURAS

A primeira sugestdo para estudos futuros se refere ao aprimoramento dos critérios,
atributos e indicadores utilizados nesta pesquisa com a obtencéo de fontes primarias por meio
de entrevistas com os cidaddos, stakeholders, e organizadores envolvidos em planos de
mobilidade ou outras politicas publicas. Esta experiéncia permitiria ao pesquisador contrastar

as diferentes percepcdes do que constitui boa participacéo, acrescentando valor cientifico a este
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campo de estudo, algo que ainda é necessario em virtude das relativas poucas experiéncias
existentes principalmente na &rea de transportes e mobilidade urbana.

Outra linha de pesquisa que possui capacidade de expandir a atual gama de
conhecimento disponivel é a avaliacdo do quanto as ideias e sugestdes propostas pelos cidaddos
envolvidos no processo de fato modificaram as definicbes e prioridades inicialmente
preconizadas pelos organizadores das instituicdes envolvidas, ou seja, avaliar a dimenséao
efetiva da influéncia que os cidaddos obtiveram ao longo da elaboragdo da politica publica, o
que exibiria um resultado préatico com o potencial de mudar a maneira que os tomadores de

decisdo tradicionais encaram a participacao.
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