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RESUMO

ANALISE DA IMPLEMENTACAO DA POLITICA NACIONAL DE MOBILIDADE
URBANA POR MEIO DOS SEUS INSTRUMENTOS

E na cidade onde as pessoas se deslocam e onde também as externalidades negativas do
deslocamento séo percebidas. A mobilidade das pessoas no territério do municipio é objeto da
Politica Nacional de Mobilidade Urbana (PNMU), regulamentada pela Lei federal n°
12.587/2012. De acordo com a norma, 0 municipio é o agente implementador da Politica e a
Unido deve subsidia-lo, por meio de instrumentos politicos na sua implementacdo. No ambito
da Unido, o Ministério das Cidades definiu uma lista preliminar de indicadores para
monitoramento e avaliagdo da efetividade da PNMU, os quais foram mensurados e cujo
resultado revelou um diagndstico da efetividade da Politica. O resultado obtido evidenciou
condicdes de mobilidade distintas entre as cidades brasileiras. O objetivo desta pesquisa €, com
base nos instrumentos politicos decorrentes das atribuicdes da Unido definidas na Lei n°
12.587/2012 e na complementariedade das atribuicbes da Unido e dos governos locais,
verificar: i) que tipos de instrumentos politicos a Unido utiliza para subsidiar os municipios na
implementacdo da PNMU; ii) se ha aderéncia dos municipios a esses instrumentos politicos; e
iii) se hé evidéncias de correlacdo entre o nivel de aderéncia dos municipios aos instrumentos
disponibilizados pela Unido e o resultado do diagnéstico da PNMU. Assim, realizar uma
analise da implementacdo da PNMU com base nos instrumento politicos provenientes das
atribuicdes do governo federal, definidas na Lei 12.587/2012. Para isso, faz-se uso do método
misto, o qual permite, em conjunto, uma analise qualitativa e quantitativa dos dados coletados.
O resultado dessa analise revelou que a Unido tem disponibilizado basicamente instrumentos
de nodalidade e de tesouro para a implementacdo da Politica pelo municipios. Ferramentas que,
ao se destinarem a implementacao de politicas complexas, como sdo aquelas que lidam com
mudanca de habito, condicdo que se enquadra a PNMU, necessitam ser combinadas com outros
instrumentos, como os de coordenacdo e de autoridade. Os dados coletados também revelam
gue a maioria dos municipios que fizeram parte dessa pesquisa ndo atingiu nem 50% de nivel
de aderéncia aos instrumentos disponibilizados pela Unido e justamente aqueles que
apresentaram niveis maiores a esse, sdo 0s que obtiveram um dos piores resultados no
diagndstico de 2016. Assim, evidenciou-se uma relacéo inversa entre o nivel de aderéncia dos
municipios aos instrumentos disponibilizados pela Unido e o seu desempenho na avalia¢do da

Politica.
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ABSTRACT

ANALYSIS OF THE IMPLEMENTATION OF THE NATIONAL URBAN
MOBILITY POLICY THROUGH ITS INSTRUMENTS

It is in the city where people move and where the negative externalities of displacement are
also perceived. The mobility of people in the territory of the municipality is the object of the
National Policy on Urban Mobility (PNMU), regulated by Federal Law n° 12.587/2012.
According to the norm, the municipality is the implementing agent of the policy and the Union
must subsidize it, through of policy instruments in the implementation of the Policy. Within
the Union, the Ministry of Cities defined a preliminary list of indicators for monitoring and
evaluating the effectiveness of the PNMU, which were measure and whose results revealed a
diagnosis of the effectiveness of the Policy. The obtained result evidenced distinct mobility
conditions among Brazilian cities. The objective of this research is, based on the policy
instruments deriving from the attributions of the Union defined in Law n° 12.587/2012 and on
the complementary of the Union’s and local government’s attributions, to verify: 1) what types
of policy instruments the Union uses to subsidize municipalities in the implementation of the
PNMU; ii) whether municipalities adhere to these policy instruments; and (iii) if there is
evidence of correlation between the level of adherence of the municipalities to the instruments
made available by the Union and the result of the diagnosis of the PNMU. Thus, to carry out
an analysis of the implementation of the PNMU based on the policy instruments coming from
the attributions of the federal government, defined in Law n° 12.587/2012. For this, the mixed
method is used, which together allows a qualitative and quantitative analysis of the data
collected. The result of this analysis revealed that the Union has basically provided instruments
of treasury and nodality for the implementation of the Policy by the municipalities. Tools that,
when applied to the implementation of complex policies, such as those dealing with habit
change, a condition that falls within the PNMU, need to be combined with other instruments,
such as coordination and authority. The data collected also reveal that most of the
municipalities that were part of this research did not reach 50% of the level of adherence to the
instruments made available by the Union, and precisely those that presented higher levels were
the ones that obtained one of the worst results in the diagnosis of 2016. Thus, an inverse
relationship between the level of adherence of the municipalities to the instruments made

available by the Union and its performance in the evaluation of the Policy was evidenced.
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1 INTRODUCAO

Haé uma tendéncia mundial das cidades em tentar minimizar os efeitos da prioridade concedida
durante anos aos modos de transporte motorizado, particularmente aqueles efeitos geradores
de externalidades negativas (Mercier et al., 2016). No Brasil a Politica Nacional de Mobilidade
Urbana (PNMU), instituida em 2012 por meio da Lei Federal n® 12.587, apresenta diretrizes
baseadas em principios de sustentabilidade ambiental os quais estdo alinhados a essa tendéncia
mundial. Dessa forma s3o essenciais os estudos que verifiquem como a Politica vem sendo

implementada, ja que por meio dela busca-se a minimizagao das externalidades negativas.

1.1 APRESENTACAO

De acordo com Vasconcellos (2014), de forma semelhante aos demais paises em
desenvolvimento, os processos de urbanizacao e motorizacio da sociedade brasileira trouxeram
consequéncias para a seguranga da circulagdo das pessoas. Sao decorrentes também desses dois
processos o aumento do tempo de deslocamento, o consumo excessivo de energia € a emissao
de poluentes, reconhecidos como externalidades negativas associadas a mobilidade urbana

(Mercier et al., 2016).

De acordo com Dijk et al. (2018) preocupacgdes ambientais tém influenciado as politicas de
mobilidade urbana sustentavel e, ultimamente, até questdes de satide tém chamado a atengdo
dos formuladores de politica. Segundo os autores, o habito ¢ reconhecido mundialmente como
o principal fator de priorizacao de viagens por carro e € por isso que as politicas de mobilidade
urbana ganham grande importincia nas a¢des organizadas e intencionais destinadas a mudanca
de comportamento, pois sdo uma das principais formar de governanga significando, autoridade

€ persuasao.

Indo ao encontro dessa discussdo, o Governo federal promulgou a Lei n° 12.587, chamada de
Lei de Mobilidade Urbana (LMU), marco regulatorio da mobilidade urbana no Brasil. Por meio
da lei federal, foram definidos os principios, as diretrizes e os objetivos da PNMU, bem como
os instrumentos para a implantagdo da Politica pela Unido, Estados, Distrito Federal e

Municipios (Guimaraes, 2012).



Na esfera federal, a Unido compete, entre outras atribuicdes, prestar assisténcia aos entes
federados. Aos municipios competem o planejamento e a execucao da Politica, uma vez que

seus objetivos se concretizam no territdério municipal, ou seja, nas cidades (BRASIL, 2012).

De acordo com as atribui¢gdes dos entes, definidas na norma federal, o municipio ¢ o agente
implementador da Politica e a Unido deve subsidia-lo, por meio de instrumentos politicos, na
sua missdo. As atribui¢cdes dos Estados se resumiram a uma participagdo reduzida em relagdo

as atribuicdes da Unido e dos municipios.

Em 2016, o Ministério das Cidades, 6rgao da administragdo publica federal direta, que tem
como area de competéncia a politica setorial de mobilidade urbana (BRASIL, 2016), definiu
uma lista preliminar de indicadores para monitoramento e avaliacao da efetividade da PNMU,
baseados nos principios, diretrizes e objetivos elencados na Lei n® 12.587/2012. Além disso, o
6rgdo mensurou alguns desses indicadores resultando num diagndstico que evidenciou
condicdes distintas de mobilidade entre as Regides Metropolitanas (RM) do pais (Ministério

das Cidades, 2016).

Segundo Salamon (2001), a melhor forma de compreender uma politica publica ¢ focar nos
instrumentos politicos que os governos tém a disposi¢do para sua implementacdo. De acordo
com Howelett & Ramesh (1995), os instrumentos politicos sdo os meios reais que 0s governos
recorrem para implementar politicas publicas. Assim, baseando-se nos instrumentos politicos
provenientes das atribuicdes da Unido, definidas na Lei n° 12.587/2012, e na
complementariedade das atribui¢des da Unido e dos governos locais, € possivel afirmar que os
instrumentos politicos que a Unido tem disponibilizado aos municipios t€m sido suficientes

para a implementacdo da PNMU?

Diante disso, a presente pesquisa se prop0s a verificar: 1) que tipos de instrumentos politicos a
Uniao utiliza para subsidiar os municipios na implementagdo da PNMU; ii) se h4 aderéncia dos
municipios a esses instrumentos politicos; e iii) se hd evidéncias de correlagdo entre o nivel de
aderéncia dos municipios aos instrumentos e o resultado do diagndstico da PNMU. A inteng¢ao
€ que a pesquisa permita uma analise da implementacdo da PNMU com base nos instrumentos

politicos, decorrentes das atribui¢des do governo federal instituidas na Lei 12.587/2012.



1.2 FORMULACAO DO PROBLEMA

A Unido, com a promulgacdo da Lei federal 12.587/12, instituiu oficialmente a Politica
responsavel pelas questdes ligadas a mobilidade urbana no Brasil, bem como as externalidades
negativas que o uso iniquo da via publica provoca (Guimaraes, 2012). A Lei também definiu

os instrumentos politicos para o alcance dos objetivos da PNMU.

De acordo com a Lei federal 12.587/12, a propria PNMU ¢ instrumento da politica de
desenvolvimento urbano e o Plano de Mobilidade Urbana (PMU) € o instrumento de efetivacdo
da Politica. Também estdo previstas ferramentas politicas de regulacdo do servico do transporte

publico coletivo e de gestdo do sistema de transporte e da mobilidade urbana.

Além desses, considerando as atribuigdes do municipio, previstas no art. 18 da Lei 12.587, de
planejar, executar e avaliar a politica de mobilidade urbana, o ente também tem
discricionariedade para implementar outros instrumentos. E considerando as atribuicdes da
Unido, prevista no art. 16 da Lei 12.587, para subsidiar o ente municipal na implementacéo da
politica, o ente federal para cumprir sua atribui¢ao também se utiliza de instrumentos politicos.
Os implementados diretamente pelo municipio e os disponibilizados pela Unido ndo estdo

definidos na lei, eles sdo decorrentes das atribui¢oes dos entes definidas em lei.

Assim, considerado que todas essas ferramentas, previstas direta ou indiretamente na LMU,
acabam sendo auxiliadas pelos instrumentos disponibilizados pela Unido, e considerando o
resultado da primeira avaliacdo da PNMU, realizada pelo Ministério das Cidades em 2016, ¢
possivel que esses instrumentos disponibilizados pela Unido néao estejam sendo suficientes para
a implementagdo da politica de mobilidade urbana pelos municipios, € como consequéncia,
promover a minimizag¢ao das externalidades negativas associadas ao deslocamento nas cidades
brasileiras. Com base nessa possibilidade ¢ que a pesquisa apresenta seus objetivos no topico

a seguir.

1.3 OBJETIVOS

1.3.1 OBJETIVO GERAL

Analisar a implementagdo da PNMU com base nos instrumentos politicos disponibilizados pela

Unido decorrentes das suas atribuigdes previstas na Lei 12.587/12.



1.3.2 OBJETIVOS ESPECIFICOS

a) Verificar que tipos de instrumentos politicos a Unido utiliza para subsidiar os municipios na
implementagao da PNMU.

b) Verificar se ha aderéncia dos municipios a esses instrumentos politicos.

c) Verificar se ha evidéncias de correlagdo entre o nivel de aderéncia dos municipios aos

instrumentos da Unido e o resultado do diagndstico da PNMU.

1.4 JUSTIFICATIVA

De acordo com Frey (2000), o ciclo de uma politica ptblica, de modo geral, envolve as
seguintes fases: percepcao e defini¢do de problemas; elaboragdo de programas e decisdo de
implementagao de politicas; avaliagdo e eventual corre¢ao da agdao. Para Howlett, et al., (2013),
esse modelo ciclico da politica se resume nas fases: montagem da agenda; formulagdo da

politica; tomada de decisdo; implementacao e avaliagdo.

Segundo Howlett ef al., (2013, p.14), as fases de uma politica publica estdo definidas como:

a montagem da agenda se refere ao processo pelo qual os problemas chegam a
atencdo dos governos; a formulagdo da politica diz respeito ao modo como as
propostas de politica sdo formuladas no &mbito governamental; a tomada de decisdo
¢ o processo pelo qual os governos adotam um curso de agdo ou ndo agdo; a
implementagdo da politica se relaciona ao modo pelo qual os governos ddo curso
efetivo a uma politica; e a avaliagdo da politica se refere aos processos pelos quais
tanto os atores estatais como os societarios monitoram os resultados das politicas,
podendo resultar dai uma reconceituagdo dos problemas e das solugdes politico-
administrativas.

Especificamente em relagdo a fase da implementacao, segundo Rua (1998, p.14):

A implementagdo pode ser compreendida como o conjunto de agdes realizadas por
grupos ou individuos de natureza publica ou privada, as quais sdo direcionadas para
a consecu¢do de objetivos estabelecidos mediante decisdes anteriores quanto a
politicas. Em outra palavras, trata-se das a¢des para fazer uma politica sair do papel
e funcionar efetivamente. Este processo precisa ser acompanhado, entre outras coisas,
para que seja possivel identificar porque muitas coisas ddo certo enquanto muitas
outras ddo errado entre 0 momento em que uma politica é formulada e o seu resultado
concreto.

Efetivamente, em especial quando uma politica envolve diferentes niveis de governo
- federal, estadual, municipal - ou diferentes regides de uma mesmo pais, ou ainda,
diferentes setores de atividade, a implementacdo pode se mostrar uma questdo
problematica, ja que o controle do processo de torna mais complexo.

Mesmo quando se trata apenas do nivel local, hd que se considerar, ainda, a
importancia dos vinculos entre diferentes organizagdes e agéncias publicas no nivel
local para o sucesso da implementagdo. Geralmente, quando a agcdo depende de um
certo numero de elos numa cadeia de implementacdo, entdo o grau necessario de
cooperagdo entre as organizagdes para que esta cadeia funcione pode ser muito
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elevado. Se isto nao acontecer, pequenas deficiéncias acumuladas podem levar a um
grande fracasso.

A Lein® 12.587/2012 codificou os resultados da tomada de decisao do governo federal quanto
as questdes afetas a mobilidade urbana. A promulgagdo da LMU iniciou o processo de
implementagdo da PNMU, avaliada a primeira vez pelo governo federal em 2016, por meio de

indicadores de efetividade da Politica, mensurados pelo Ministério das cidades.

O resultado dessa primeira avaliacao revelou que a maioria das Regides Metropolitanas no
Brasil apresenta altos indices de poluicdo e acidentes de transito, mesmo apds a instituicdo de
uma PNMU de principios sustentaveis. Em um cenario onde a tendéncia mundial ¢ a busca
pela reducdo das externalidades negativas associadas ao deslocamento urbano, ¢ valido analisar

como tem sido a implementacao dessa Politica.

Segundo Salamon (2001), a fase da implementagao tem se tornado um “elo perdido” no ciclo
da politica publica. Rua (1998) argumenta que desde a década de 1970, os estudos de politicas
publicas j& indicavam que esse “elo perdido” situava-se entre a tomada de decisdo e avaliacao

dos resultados, ou seja na fase de implementagao.

De acordo com Dijk et al. (2018), andlises ex-post, ou seja, avaliagdes pds tomada de decisdo,
sdo fundamentais para os elos do ciclo da politica, inclusive para analise ex-ante, como a
formulacao de politicas. Segundo o autor, para se alcangar a mobilidade urbana sustentavel, ¢
necessario implementar uma série de medidas politicas e avalid-las, ex-ante e ex-post, ja que

essas politicas exigem grande quantidade de recursos.

Segundo Fischer (2015), a andlise de politicas publicas requer duas dimensoes, ela ndo precisa
apenas da compreensdo de como os processos politicos funcionam, mas também de um corpo
de conhecimento causal, relacionando problemas particulares em questdo. Nessa pesquisa, o
problema em particular sdo os instrumentos politicos disponibilizados para a implementagado
da PNMU e os resultados que as RMs apresentaram nos indicadores mensurados pelo

Ministério das Cidades.

Diante do exposto, esta pesquisa se destina a analisar a implementagdo da PNMU, dado os

resultados da sua primeira avaliagdo. Pois a analise podera revelar se a Politica tém apresentado
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indicios de necessidade de reconceituagdo dos problemas e/ou das solugdes politico-
administrativas. E, considerando o fato dos instrumentos politicos serem ferramentas que estao
a disposicao dos governos para direcionar uma acdo desejavel (Capano & Lipe, 2016), nada
mais apropriado do que realizar essa analise por meio dos instrumentos politicos que a esfera

federal disponibiliza para sua implementagdo pela esfera municipal.

1.5 METODOLOGIA DA PESQUISA

De acordo com Marcone & Lakatos (2010) os métodos e as técnicas a serem empregados na
pesquisa estdo diretamente relacionados ao problema a ser estudado; e entre outros fatores, a
natureza dos fendmenos e ao objeto da pesquisa. Segundo os autores, métodos e técnicas devem
adequar-se ao problema a ser estudado, as hipdteses levantadas, e que se queira confirmar, e ao

tipo de informantes com que se vai entrar em contato.

Os procedimentos técnicos e os métodos a serem utilizados, juntamente com os objetivos do
estudo, classificam as pesquisas. De acordo com Gil (2008), com base em seus objetivos, as
pesquisas podem ser exploratdrias, descritivas ou explicativas. Quanto as técnicas utilizadas,
Marcone & Lakatos (2010) classificam as pesquisas em: documentag¢ao indireta, documentacao
direta, observagdo direta intensiva e observagao direta extensiva, cada qual com seus
instrumentos de coleta. E quanto aos métodos empregados, Creswell (2010) classifica as

pesquisas em qualitativas, quantitativas ou mistas.

Considerando o objetivo geral desta dissertacdo, analisar a implementa¢do da PNMU, ap0os ela
ter sido objeto de avaliacdao pelo Ministério das Cidades, entende-se que a presente pesquisa €
do tipo explicativa, pois ela procura relacionar o resultado dessa avaliacdo ao modo como a
Politica vem sendo implementada. Pesquisas desse tipo t€ém como um dos seus objetivos
identificar os fatores que determinam ou contribuem para a ocorréncia dos fendmenos, para
isso aprofundam o conhecimento da realidade e geralmente se dedicam a etapa ex-post facto

(Gil, 2010).

Considerando que o meio utilizado para realizar essa analise sdo os instrumentos politicos que
estdo sendo disponibilizados para a implementacdo da PNMU, e que essas ferramentas nao
estdo explicitas na LMU e sim sdo decorrentes das atribuigdes da Unido, a técnica utilizada na

pesquisa ¢ do tipo observagao direta. A observagao direta ¢ utilizada quando os dados que sao
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relevantes para a pesquisa ndao se encontram em fontes documentais € a informagao nao

encontra-se materialmente acessivel (Marcone & Lakatos, 2010).

Considerando o objetivo geral e os objetivos especificos da pesquisa, o método misto
apresenta-se com o mais adequado para o alcance desses objetivos. A pesquisa de método
misto ¢ uma abordagem da investigagdo que combina ou associa as formas qualitativas e
quantitativas. A primeira como um meio de entender problemas sociais ou humanos ¢ a
complexidade de uma situagdo, o qual se adequa ao objetivo geral da pesquisa. E a segunda
como um meio de testar teorias objetivas examinando a relagdo entre as variaveis, a qual se
adequa aos objetivos especificos da pesquisa. O método misto para ser aplicado demanda a

realizacdo das atividades de coleta, registro e analise dos dados (Creswell, 2010).

Diante do exposto, a presente pesquisa classifica-se como do tipo explicativa, que utiliza a
técnica de observagdo direta, aplicando o método misto para a coleta, registro e analises dos
dados. Para o alcance dos objetivos desta dissertagdo, e considerando as atividades necessarias

a aplicagdo do método misto, a metodologia da pesquisa apresenta as seguintes etapas:

1° Etapa: fundamentacao teorica. Etapa necessaria a analise e interpretagao dos dados coletados

na pesquisa.

2° Etapa: coleta e registro dos dados. Nessa etapa sdo utilizados os métodos e as técnicas
escolhidos para a coleta dos dados. Os dados sdo apresentados de forma a permitir a sua

posterior analise.

3° Etapa: Andlise e interpretagdo dos dados. Etapa final da pesquisa, momento em que as etapas

anteriores permitem a discussdo dos resultados.

1.6 ESTRUTURA DA DISSERTACAO

Com base nas etapas metodologicas da pesquisa, a dissertacdo encontra-se estruturada em seis
capitulos, incluindo os capitulos de introdugcdo e conclusdo. O capitulo 1, referente a
introducao, apresenta o problema e os objetivos da pesquisa, justifica a realizagao do estudo e

comunica os passos metodoldgicos seguidos para o alcance dos objetivos propostos.



Os capitulos 2 e 3 formam a fundamentacao teorica da pesquisa. O Capitulo 2 inicia com a
revisdo da literatura, a qual, além de selecionar os estudos utilizados nesta pesquisa, apresenta
a evolucdo do tema da politica de mobilidade urbana com o objetivo de compreender o
fendmeno ao longo tempo. Assim, a revisao da literatura contribui para tragar um panorama da
politica de mobilidade urbana do Brasil situando-a ao contexto mundial. O capitulo 3 apresenta
os tipos de instrumentos politicos, como sdo escolhidos e quais sdao os instrumentos utilizados

em politicas de mobilidade urbana.

O capitulo 4 se dedica a apresentar o método da pesquisa. Essa etapa engloba a identificagao
dos respondentes, a instrumentagdo, a aplicagdo dos instrumentos ¢ o registro dos dados
coletados. O capitulo 5, com base na fundamentagdo tedrica apresentada nos capitulos 2 e 3,
analisa os dados apresentados no capitulo 4 para atendimento aos objetivos geral e especificos

da pesquisa. Por fim, o capitulo 6 apresenta as conclusdes e recomendagdes da dissertagao.



2 PANORAMA DA POLITICA DE MOBILIDADE URBANA

“As necessidades sociais e econdmicas das pessoas requerem seu deslocamento no espago, que
pode ser feito a pé ou por meio de veiculos de transporte motorizado ou ndo motorizado”
(Vasconcellos et al., 2011). Segundo Guimaraes (2012), quando esse deslocamento ocorre no
espaco da via publica da urbe para suprir as necessidades dos citadinos, dar-se o nome de

mobilidade urbana.

Segundo Guimaraes (2012, p.91)

Mobilidade urbana é, pois, o que proporciona ligagdes eficientes aos bens e servigos,
o que pode obter, especialmente nesse contexto urbano, por um programa de
planificagdes, restricdes e direcionamentos, mas sobretudo, pela oferta adequada de
transporte publico e de uma infraestrutura de sistema vidrio, equipamentos,
instalagdes, controle e sinalizagdes proprios a circulagdo eficiente dos diferentes
modais, sendo desejavel a integragdo destes ¢ das respectivas tarifas, todo com o
amparo de um ordenamento legal fulcrado em principios, para que haja flexibilidade
e efetividade da norma ao contexto mais atual possivel.

Até chegar nesse padrao de deslocamento definido por Guimaraes (2012) as cidades tém muitos
desafios a vencer, de ordem conceitual, econdmica, fisica, politica, e outros. O padrdo de
deslocamento que cada cidade apresenta pode ser decorrente da forma como esses desafios sao
vencidos, como os problemas foram enquadrados e como as respostas foram sendo dadas. A
analise da evolucao dos estudos voltados a mobilidade urbana também ajuda a compreender a
evolucdo dessas questdes e portanto a revisao da literatura torna-se Util na compreensdo desse

Pprocesso.

2.1 REVISAO DA LITERATURA

A revisdo da literatura foi realizada em duas partes. Primeiro foi realizada uma pesquisa
exploratdria em sites de buscas, livros e outros materiais, os quais estdo listados nas referéncias
bibliograficas, de estudos relacionados a politica de mobilidade urbana e, especificamente, aos

instrumentos politicos de mobilidade urbana.

A segunda parte da revisao foi realizada por meio de duas metodologias de revisao da literatura,
a Revisdo Bibliografica Sistematica (RBS) proposta por Tranfiel ef al. (2003) e a Teoria do
Enfoque Meta-Analitico Consolidado (TEMAC), a partir de uma abordagem integradora,
proposta por Mariano & Santos (2017), conforme o elenco de atividades e etapas apresentadas

na Figura 2.1.



PROCEDIMENTO E ESTRUTURA DA REVISAO DA LITERATURA
Etapa 1.1: Identificar a necessidade da revisao
PLANEJAMENTO Etapa 1.2: Elaborar a proposta de revisao

Etapa 1.3: Desenvolver protocolo de revisédo
Etapa 2.1.1 - Coleta de dados para
alimentagao da base de dados

Etapa 2.1.2 - Analise de artigos
Parte 2.1- Evolugao do Tema Etapa 2.1.3 Anélise das Palavras Chaves

REALIZAC, AO Etapa 2.1.4 Estudos das Relacées

Parte 2.2 — Sele¢ao dos Trabalhos

Parte 2.2 — Selegdo dos Trabalhos

Tranfiel et al. (2003) Mariana & Santos (2017}

Figura 2.1 - Procedimento e estrutura da revisio da literatura

2.1.1 ATIVIDADE 1- PLANEJAMENTO
Etapa 1.1: Identificar a necessidade da revisdo

O processo que culminou com a instituicdo da PNMU, por meio da Lei 12.587/12, foi marcado
por uma série de fatores relacionados ao contexto Brasil ¢ mundo. Mapear os estudos
relacionados ao tema ajuda a compreender esse processo, bem como o fendmeno ao longo do

tempo.

De acordo com o capitulo introdutério, focar nos instrumentos politicos ¢ a melhor forma de se
compreender a implementagdo de uma politica publica. Assim, a identifica¢do e selecdo de
estudos que abordem os instrumentos da politica de mobilidade urbana ¢ 1til a analise da

implementa¢do da PNMU.

Etapa 1.2: Elaborar a proposta de revisédo

O objetivo primario da realizacdo dessa revisdo de literatura foi subsidiar a pesquisa na
apresentacao do estado da arte da politica de mobilidade urbana no Brasil situando-a no
contexto mundial. E, como objetivo secundario, identificar trabalhos que abordem os

instrumentos de politica de mobilidade urbana para subsidiar o capitulo 3 desta dissertagao.

Etapa 1.3: Desenvolver o protocolo de revisdo

Para o alcance do objetivo primdrio foi realizada pesquisa nas bases on line Web of Science,
nn

Scopus e Google Scholar, com as seguintes palavras-chave em inglés: "urban mobility", "urban

mobility" AND policy e "national urban mobility policy". Optou-se pelo uso de palavras-chave
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em inglés, pois a base Web of Science contempla apenas estudos nesse idioma e na Scopus a
maior parte dos estudos esta em inglés. Para mapear o comportamento do tema no contexto
mundial ndo foi adotada nenhuma delimitagdo geografica na pesquisa e nao foi utilizado
nenhum filtro por area/categoria de estudo. Na sequéncia foram filtrados apenas os estudos

registrados com origem no Brasil.

2.1.2 ATIVIDADE 2 - REALIZACAO
Etapa 2.1: Coleta de dados para alimentacao da base de dados

Nessa etapa, no dia 25/11/2017, foram utilizadas as palavras-chave nas bases de dados
escolhidas. Foi elaborada a Tabela 2.1, com o nimero de publicagdes, por palavra-chave e base
de dados, incluindo o ano do primeiro estudo publicado € 0 ano com o maior numero de estudos
publicados. Na coluna de palavras-chave, abaixo de cada uma delas, estdo totalizados os dados
referentes ao Brasil. Ressalta-se que na base Google Scholar ndo € possivel filtrar os estudos
por pais, com isso nao foram apresentados os dados referentes ao Brasil nessa base; e nem
identificar o ano de maior numero de estudos, motivo pelo qual a tabela nao contempla a coluna

dessa informagao na referida base.

Tabela 2.1 - Numero de publicacgdes por palavra-chave e base de dados

Base de dados

Web of Science Scopus Google Scholar
Ano/ Ano/ N° de
Palavras- N°de  Ano/  maior N° de Ano/ maior Ano/
chave estudos inicio N°de estudos inicio N° de estudos inicio
estudos estudos
"urban
R 1.005 1967 2016 1.632 1970 2016 37.800 1879(*)
mobility
Brasil 100 2005 2016 145 1998 2016 _
"urban
mobility" AND 242 1992 2016 362 1974 2016 27.300 1911(%)
policy
Brasil 30 2006 2016 39 1998 2017 - -
"'national
urban mobility 1 2017 2017 4 2013 2017 26 2008
policy"
Brasil 1 2017 2017 3 2013 2017 - -

(*) Estudo registrado na Base com uma data divergente do ano da sua realizagéo.
Etapa 2.2: Analise de artigos

No TEMAC, essa etapa compreende a analise dos autores e dos artigos. Nessa pesquisa que

tem como objetivo apresentar um panorama sobre a politica de mobilidade urbana e situa-la no
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contexto mundial foram destacados os paises e os autores que mais publicaram estudos sobre o

tema, conforme Tabela 2.2.

Tabela 2.2 - Paises, porcentagem de estudos e autores com maior numero de publicacio

Base de Dados

Web of Science Scopus
§ g Autores Autores
z 3 Paises  %/Pais Paises  %/Pais
g ° Mundo Brasil Mundo Brasil
. . Ratti C Loureiro, _ Ratti, C Loureiro,
S22 Italia 17% Macério A.AF. Italia 15% Bento, C A.AF.
2 35 USA 14% R ' Villas, L.A. USA 12% Valenzuel Villas, L.A.
> g Brasil 9% Bérolli L Bazzan, Brasil 9% a Montes, Bazzan,
'~ AL.C. LM A.L.C.
. Barbosa, S. Arsenio da Silva, A.
2 - Cavalcanti, E ! Cavalcanti, C.
= .8 - Musso, E. C. - Dziedzi, M.
é _8. Ita“? 17?’ Burlando, Da Silva, A. Ita“".’l 162/0 Marletto, Fernandes, A.
[a) Brasil 12% C. Dziezi, M. Brasil 11% G. Fernandes, V.
S = USA 11% - ' USA 10% Musso, E. : !
o Macério, R  Fernades, V. Macario Limont, M.
3 Gerra, J. R '
Limont, M. '
Cavalcanti, Cavalcant  Cavalcanti, C.
C. i, C. Dziedzi, M.
S > Dziedzi, M. Dziedzi, Fernandes, V.
g % Fernandes, M. Limont, M.
- o . Cavalcanti, V. Brasil 75% Diaz, R.
gz  Brasil 100% C. Limont, M.  EUA  25%  Fernandes
53 V.
= Hidalgo,
D.
Leitdo, S.

Etapa 2.3 Analise das Palavras-chave

A partir das palavras-chave da Tabela 2.1, foi gerada uma imagem, Figura 2.2, com as palavras

que mais se repetem nos estudos identificados na base on line Web of Science. Foi utilizado o

softwer TagCrowd que oferece a possibilidade de visualizar as palavras por idioma escolhido e

por frequéncia (Mariano & Santos, 2017), além do mesmo ser gratuito.

model
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mobility

networks

sustainable
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planning pOlle

city

system

Il;lvnlurban

sustainable

Figura 2.2 - Palavras-chave que mais se repetiram nos estudos identificados
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sustainable
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A Figura 2.2 traz trés imagens, cada uma corresponde a uma palavra-chave da Tabela 2.1 (da
esquerda para a direita: 1) "urban mobility", 11) "urban mobility" AND policy e 111) "national
urban mobility policy". Observa-se que, nessa sequéncia, o tema sustentabilidade vai tornando-

se mais evidente.

Etapa 2.4 Estudos das Relagoes

Nessa etapa foi utilizado o software Vosviewer que ¢ uma ferramenta de construgao e
visualizacdo de redes formadas a partir da relacdo de autores, co-citagdo, bibliografia dos
estudos encontrados e outros. Optou-se pelo uso desse software por ser gratuito e servir para a
criacdo de mapas de calor. Considerando que o objetivo principal dessa revisao de literatura ¢
subsidiar a apresentacdo de um panorama do estado da arte da politica de mobilidade urbana,
optou-se por usar a palavra-chave: “urban mobility” AND policy. A Figura 2.3 mostra a relagao

entre as palavras-chave dos 242 estudos identificados na base Web of Science:

distance ity pat poir'lSvallab;l.ytyé
g‘e trip existence
ample

environmental impact

ir pollution amot

pg interest

Figura 2.3 - Relagdo das palavras-chave que mais se repetiram nos estudos identificados

Na Figura 2.3 as relagdes mais intensas estao entre as palavras localizadas na mancha vermelha.
Nessa mancha estdo palavras como emission e congestion, que sdo externalidade negativas
associadas a mobilidade urbana. E proximo a elas, entre outras, as palavras public policy e
indicator. Essa relacdo pode indicar a pratica da mensuragdo das externalidades negativas, por

meio de indicadores, na execug¢do da politica publica. Observa-se que nessa relagdo estd o termo
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brazil, que pode estar associado a um exemplo dessa pratica e/ou como pais onde se evidenciam

essas externalidades negativas.

Na outra mancha vermelha estdo termos como goverment, tecnology, energy e plan. Essa
relacdo pode indicar o papel dos governos em fomentar agdes e discussoes que visem minimizar
as externalidade negativas. Como por exemplo a elaboragdo de planos de mobilidade, o
incentivo a novas tecnologias e a eficiéncia energética. Os estudos selecionados confirmam

essas relagoes.

Etapa 2.5 Selecéo dos estudos

Considerando o objetivo secundério da revisdo de literatura, essa etapa buscou identificar
estudos nas bases Web of Sciece e Scopus sobre instrumentos politicos de mobilidade urbana.
Essa parte ¢ formada pelas etapas de identificacdo, selecdo, avaliagdo, extracdo e sintese de
dados dos trabalhos selecionados. Por ser a etapa da revisdo, destina a identificagdo dos
trabalhos, com o objetivo de selecionar também os estudos mais recentes sobre o tema, a Gltima

pesquisa nas bases ocorreu em 13/08/2018.

Por meio da pesquisa exploratdria observou-se que o termo “instrumentos politicos” também
aparece nos estudos como ‘“ferramentas politicas”. Assim, foram identificados os estudos
obtidos por meio das palavras chave: “urban mobility” AND “policy instrumensts” e “urban
mobility” AND “policy tools”. Ressalta-se que ndo foram identificados estudos com as
variagdes: “urban mobility” AND “tools of government” e “urban mobility” AND “instruments
of policy”. Foram identificados nas duas bases um total de 15 estudos, porém 5 aparecem nas

duas bases. Assim, foram identificados 10 estudos os quais estdo sintetizados na Tabela 2.3.

Tabela - 2.3 Relacéo dos estudos identificados e suas respectivas abordagens

Base

Palavra-chave

Estudo

Abordagem

Technology and Instrument
Constituencies as Agents of

Aborda dois atores chave na promogéo e
adocdo de ferramentas politicas, o0s

Innovation: Sustainability constituintes de tecnologia e 0s
“ Transitions and the constituintes de instrumentos politicos.
urban «
N Governance of Urban Ressalta a questdo da governanca e sua
. mobility” AND RS N -
Web of science .. . Transport (Goyal, N.& influéncia na formulacdo de politicas
policy ot
. ” Howlett, 2018) publicas
instruments

Toward sustainable urban
mobility: Investigating
nonwork travel behavior in
a sprawled Canadian city

Investiga a eficcia de estratégias de
mobilidade urbana sustentével utilizadas
em duas cidades do Canad4d. Os
instrumentos politicos sdo citados como
ferramentas de uso do solo e transportes
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http://apps-webofknowledge.ez54.periodicos.capes.gov.br/full_record.do?product=WOS&search_mode=GeneralSearch&qid=8&SID=5Dr8zsWiOy5c6AMJc5O&page=1&doc=1
http://apps-webofknowledge.ez54.periodicos.capes.gov.br/full_record.do?product=WOS&search_mode=GeneralSearch&qid=8&SID=5Dr8zsWiOy5c6AMJc5O&page=1&doc=1
http://apps-webofknowledge.ez54.periodicos.capes.gov.br/full_record.do?product=WOS&search_mode=GeneralSearch&qid=8&SID=5Dr8zsWiOy5c6AMJc5O&page=1&doc=1
http://apps-webofknowledge.ez54.periodicos.capes.gov.br/full_record.do?product=WOS&search_mode=GeneralSearch&qid=8&SID=5Dr8zsWiOy5c6AMJc5O&page=1&doc=1
http://apps-webofknowledge.ez54.periodicos.capes.gov.br/full_record.do?product=WOS&search_mode=GeneralSearch&qid=8&SID=5Dr8zsWiOy5c6AMJc5O&page=1&doc=1
http://apps-webofknowledge.ez54.periodicos.capes.gov.br/full_record.do?product=WOS&search_mode=GeneralSearch&qid=8&SID=5Dr8zsWiOy5c6AMJc5O&page=1&doc=1
http://apps-webofknowledge.ez54.periodicos.capes.gov.br/full_record.do?product=WOS&search_mode=GeneralSearch&qid=8&SID=5Dr8zsWiOy5c6AMJc5O&page=1&doc=2
http://apps-webofknowledge.ez54.periodicos.capes.gov.br/full_record.do?product=WOS&search_mode=GeneralSearch&qid=8&SID=5Dr8zsWiOy5c6AMJc5O&page=1&doc=2
http://apps-webofknowledge.ez54.periodicos.capes.gov.br/full_record.do?product=WOS&search_mode=GeneralSearch&qid=8&SID=5Dr8zsWiOy5c6AMJc5O&page=1&doc=2
http://apps-webofknowledge.ez54.periodicos.capes.gov.br/full_record.do?product=WOS&search_mode=GeneralSearch&qid=8&SID=5Dr8zsWiOy5c6AMJc5O&page=1&doc=2

(Khan,S., Maoh,H., Lee,C.
&Anderson,W.,2016)

que quando utilizadas em conjunto séo
mais eficazes para o alcance de resultados
sustentaveis

Key research themes on
governance and sustainable
urban mobility (Stead, D.,
2016)

Identifica os instrumentos politicos de
persuasdo e de coordenacdo como
ferramentas que ajudam a promover a
integracdo da politica de mobilidade
urbana e o seu desenvolvimento
sustentvel

Urban Mobility: What Role
for the European Union?
Explaining Dynamics of
European Union Policy
Design Since 1995
(Halpen, C., 2014)

Examina 0 processo de
institucionalizacgdo da politicas de
mobilidade urbana pela Unido Europeia
por meio da analise dos objetivos
politicos, das estruturas politicas e dos
instrumentos politicos relacionados ao
tema

“urban Policy packages for modal ~ Aborda os instrumentos politicos como
mobility” AND shift and CO2 reduction in  medidas especificas de reducdo das
“policy tools” Lille, France emissbes de CO2 causadas pela
(Hammadou,H. & mobilidade urbana dos passageiros na
Papaix,C., 2015) cidade de Lille na Franca
“urban Piling up or packaging Demostra, por meio de uma pesquisa
mobility” AND policies?  An  ex-post realizada em quatro cidades da Europa, a
“policy analysis of modal shift in importancia para o ciclo da politica de
instruments”’ four  cities  (Dijk,M., analisar instrumentos politicos de
Givoni,M. & transporte pds implementacdo
Diederiks,K.,2018)
Measures at the regional Destaca a utilizacdo de instrumentos de
level in the field of urban ordenacédo territorial, como os planos de
and metropolitan mobility mobilidade urbana, na relagdo entre
in Spain during the 2004- governo central, comunidades autdbnomas
2011 period. Areview from e governos locais na Espanha, na
the multi-level governance promogdo da politica de mobilidade
perspective (Sonia, urbana sustentavel
G.H.,2013)
A 5D land-use transport Chama a atencdo dos formuladores de
model for a high density, politicas nas éareas de planejamento
Scopus rapidly growing city (Pan, grbano e.transporte na Chi|_1a para a
H.,2012) importancia de desenvolver sistemas de
transporte multimodais. Os instrumentos
politicos sdo citados apenas como
indicacdo de serem considerados em
futuras pesquisas de implantacdo de
ferramentas politicas pelas autoridades
Part 1I: Policy instrumenst Enquadra as politicas voltadas ao
for  sustainable road transporte sustentavel em trés categorias:
transport  (Santos, G., politicas fisicas, politicas flexiveis e
Behrendt, H., Teytelboym, politicas de conhecimento. O uso de
A.,2010) instrumentos politicos em conjunto é
citado como uma das medidas para o
alcance do transporte sustentavel
“urban Which policy toolsto move  Avalia a eficiéncia, equidade e

mobility” AND
“policy tools”

towards low carbon
mobility? (Hammadou,H.
& Papaix,C., 2014)

aceitabilidade da implementacdo de uma
amostra de ferramentas em prol da
mobilidade de baixo carbono
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http://apps-webofknowledge.ez54.periodicos.capes.gov.br/full_record.do?product=WOS&search_mode=GeneralSearch&qid=8&SID=5Dr8zsWiOy5c6AMJc5O&page=1&doc=2
http://apps-webofknowledge.ez54.periodicos.capes.gov.br/full_record.do?product=WOS&search_mode=GeneralSearch&qid=8&SID=5Dr8zsWiOy5c6AMJc5O&page=1&doc=2
https://www-scopus.ez54.periodicos.capes.gov.br/record/display.uri?eid=2-s2.0-84926218394&origin=resultslist&sort=plf-f&src=s&st1=%22urban+mobility%22+AND+policy+AND+institution&st2=&sid=ca80268e12847fc5a6968023e6928e5d&sot=b&sdt=b&sl=58&s=TITLE-ABS-KEY%28%22urban+mobility%22+AND+policy+AND+institution%29&relpos=4&citeCnt=0&searchTerm=
https://www-scopus.ez54.periodicos.capes.gov.br/record/display.uri?eid=2-s2.0-84926218394&origin=resultslist&sort=plf-f&src=s&st1=%22urban+mobility%22+AND+policy+AND+institution&st2=&sid=ca80268e12847fc5a6968023e6928e5d&sot=b&sdt=b&sl=58&s=TITLE-ABS-KEY%28%22urban+mobility%22+AND+policy+AND+institution%29&relpos=4&citeCnt=0&searchTerm=
https://www-scopus.ez54.periodicos.capes.gov.br/record/display.uri?eid=2-s2.0-84926218394&origin=resultslist&sort=plf-f&src=s&st1=%22urban+mobility%22+AND+policy+AND+institution&st2=&sid=ca80268e12847fc5a6968023e6928e5d&sot=b&sdt=b&sl=58&s=TITLE-ABS-KEY%28%22urban+mobility%22+AND+policy+AND+institution%29&relpos=4&citeCnt=0&searchTerm=
https://www-scopus.ez54.periodicos.capes.gov.br/record/display.uri?eid=2-s2.0-84926218394&origin=resultslist&sort=plf-f&src=s&st1=%22urban+mobility%22+AND+policy+AND+institution&st2=&sid=ca80268e12847fc5a6968023e6928e5d&sot=b&sdt=b&sl=58&s=TITLE-ABS-KEY%28%22urban+mobility%22+AND+policy+AND+institution%29&relpos=4&citeCnt=0&searchTerm=
https://www-scopus.ez54.periodicos.capes.gov.br/record/display.uri?eid=2-s2.0-84926218394&origin=resultslist&sort=plf-f&src=s&st1=%22urban+mobility%22+AND+policy+AND+institution&st2=&sid=ca80268e12847fc5a6968023e6928e5d&sot=b&sdt=b&sl=58&s=TITLE-ABS-KEY%28%22urban+mobility%22+AND+policy+AND+institution%29&relpos=4&citeCnt=0&searchTerm=
http://apps-webofknowledge.ez54.periodicos.capes.gov.br/full_record.do?product=WOS&search_mode=GeneralSearch&qid=11&SID=5Dr8zsWiOy5c6AMJc5O&page=1&doc=1
http://apps-webofknowledge.ez54.periodicos.capes.gov.br/full_record.do?product=WOS&search_mode=GeneralSearch&qid=11&SID=5Dr8zsWiOy5c6AMJc5O&page=1&doc=1
http://apps-webofknowledge.ez54.periodicos.capes.gov.br/full_record.do?product=WOS&search_mode=GeneralSearch&qid=11&SID=5Dr8zsWiOy5c6AMJc5O&page=1&doc=1
http://apps-webofknowledge.ez54.periodicos.capes.gov.br/full_record.do?product=WOS&search_mode=GeneralSearch&qid=11&SID=5Dr8zsWiOy5c6AMJc5O&page=1&doc=1
https://www-scopus.ez54.periodicos.capes.gov.br/record/display.uri?eid=2-s2.0-85049358896&origin=resultslist&sort=plf-f&src=s&st1=%22urban+mobility%22+AND+%22policy+instruments%22&st2=&sid=ccc62d973eb1c367dacf2338df0b859e&sot=b&sdt=b&sl=56&s=TITLE-ABS-KEY%28%22urban+mobility%22+AND+%22policy+instruments%22%29&relpos=0&citeCnt=0&searchTerm=
https://www-scopus.ez54.periodicos.capes.gov.br/record/display.uri?eid=2-s2.0-85049358896&origin=resultslist&sort=plf-f&src=s&st1=%22urban+mobility%22+AND+%22policy+instruments%22&st2=&sid=ccc62d973eb1c367dacf2338df0b859e&sot=b&sdt=b&sl=56&s=TITLE-ABS-KEY%28%22urban+mobility%22+AND+%22policy+instruments%22%29&relpos=0&citeCnt=0&searchTerm=
https://www-scopus.ez54.periodicos.capes.gov.br/record/display.uri?eid=2-s2.0-85049358896&origin=resultslist&sort=plf-f&src=s&st1=%22urban+mobility%22+AND+%22policy+instruments%22&st2=&sid=ccc62d973eb1c367dacf2338df0b859e&sot=b&sdt=b&sl=56&s=TITLE-ABS-KEY%28%22urban+mobility%22+AND+%22policy+instruments%22%29&relpos=0&citeCnt=0&searchTerm=
https://www-scopus.ez54.periodicos.capes.gov.br/record/display.uri?eid=2-s2.0-85049358896&origin=resultslist&sort=plf-f&src=s&st1=%22urban+mobility%22+AND+%22policy+instruments%22&st2=&sid=ccc62d973eb1c367dacf2338df0b859e&sot=b&sdt=b&sl=56&s=TITLE-ABS-KEY%28%22urban+mobility%22+AND+%22policy+instruments%22%29&relpos=0&citeCnt=0&searchTerm=
https://www-scopus.ez54.periodicos.capes.gov.br/record/display.uri?eid=2-s2.0-84903398708&origin=resultslist&sort=plf-f&src=s&st1=%22urban+mobility%22+AND+%22policy+instruments%22&st2=&sid=ccc62d973eb1c367dacf2338df0b859e&sot=b&sdt=b&sl=56&s=TITLE-ABS-KEY%28%22urban+mobility%22+AND+%22policy+instruments%22%29&relpos=5&citeCnt=0&searchTerm=
https://www-scopus.ez54.periodicos.capes.gov.br/record/display.uri?eid=2-s2.0-84903398708&origin=resultslist&sort=plf-f&src=s&st1=%22urban+mobility%22+AND+%22policy+instruments%22&st2=&sid=ccc62d973eb1c367dacf2338df0b859e&sot=b&sdt=b&sl=56&s=TITLE-ABS-KEY%28%22urban+mobility%22+AND+%22policy+instruments%22%29&relpos=5&citeCnt=0&searchTerm=
https://www-scopus.ez54.periodicos.capes.gov.br/record/display.uri?eid=2-s2.0-84903398708&origin=resultslist&sort=plf-f&src=s&st1=%22urban+mobility%22+AND+%22policy+instruments%22&st2=&sid=ccc62d973eb1c367dacf2338df0b859e&sot=b&sdt=b&sl=56&s=TITLE-ABS-KEY%28%22urban+mobility%22+AND+%22policy+instruments%22%29&relpos=5&citeCnt=0&searchTerm=
https://www-scopus.ez54.periodicos.capes.gov.br/record/display.uri?eid=2-s2.0-84903398708&origin=resultslist&sort=plf-f&src=s&st1=%22urban+mobility%22+AND+%22policy+instruments%22&st2=&sid=ccc62d973eb1c367dacf2338df0b859e&sot=b&sdt=b&sl=56&s=TITLE-ABS-KEY%28%22urban+mobility%22+AND+%22policy+instruments%22%29&relpos=5&citeCnt=0&searchTerm=
https://www-scopus.ez54.periodicos.capes.gov.br/record/display.uri?eid=2-s2.0-84903398708&origin=resultslist&sort=plf-f&src=s&st1=%22urban+mobility%22+AND+%22policy+instruments%22&st2=&sid=ccc62d973eb1c367dacf2338df0b859e&sot=b&sdt=b&sl=56&s=TITLE-ABS-KEY%28%22urban+mobility%22+AND+%22policy+instruments%22%29&relpos=5&citeCnt=0&searchTerm=
https://www-scopus.ez54.periodicos.capes.gov.br/record/display.uri?eid=2-s2.0-84903398708&origin=resultslist&sort=plf-f&src=s&st1=%22urban+mobility%22+AND+%22policy+instruments%22&st2=&sid=ccc62d973eb1c367dacf2338df0b859e&sot=b&sdt=b&sl=56&s=TITLE-ABS-KEY%28%22urban+mobility%22+AND+%22policy+instruments%22%29&relpos=5&citeCnt=0&searchTerm=
https://www-scopus.ez54.periodicos.capes.gov.br/record/display.uri?eid=2-s2.0-84903398708&origin=resultslist&sort=plf-f&src=s&st1=%22urban+mobility%22+AND+%22policy+instruments%22&st2=&sid=ccc62d973eb1c367dacf2338df0b859e&sot=b&sdt=b&sl=56&s=TITLE-ABS-KEY%28%22urban+mobility%22+AND+%22policy+instruments%22%29&relpos=5&citeCnt=0&searchTerm=
https://www-scopus.ez54.periodicos.capes.gov.br/record/display.uri?eid=2-s2.0-84969257291&origin=resultslist&sort=plf-f&src=s&st1=%22urban+mobility%22+AND+%22policy+instruments%22&st2=&sid=ccc62d973eb1c367dacf2338df0b859e&sot=b&sdt=b&sl=56&s=TITLE-ABS-KEY%28%22urban+mobility%22+AND+%22policy+instruments%22%29&relpos=6&citeCnt=0&searchTerm=
https://www-scopus.ez54.periodicos.capes.gov.br/record/display.uri?eid=2-s2.0-84969257291&origin=resultslist&sort=plf-f&src=s&st1=%22urban+mobility%22+AND+%22policy+instruments%22&st2=&sid=ccc62d973eb1c367dacf2338df0b859e&sot=b&sdt=b&sl=56&s=TITLE-ABS-KEY%28%22urban+mobility%22+AND+%22policy+instruments%22%29&relpos=6&citeCnt=0&searchTerm=
https://www-scopus.ez54.periodicos.capes.gov.br/record/display.uri?eid=2-s2.0-84969257291&origin=resultslist&sort=plf-f&src=s&st1=%22urban+mobility%22+AND+%22policy+instruments%22&st2=&sid=ccc62d973eb1c367dacf2338df0b859e&sot=b&sdt=b&sl=56&s=TITLE-ABS-KEY%28%22urban+mobility%22+AND+%22policy+instruments%22%29&relpos=6&citeCnt=0&searchTerm=
https://www-scopus.ez54.periodicos.capes.gov.br/authid/detail.uri?origin=resultslist&authorId=7102014634&zone=
https://www-scopus.ez54.periodicos.capes.gov.br/authid/detail.uri?origin=resultslist&authorId=36015210900&zone=
https://www-scopus.ez54.periodicos.capes.gov.br/authid/detail.uri?origin=resultslist&authorId=36015808300&zone=
https://www-scopus.ez54.periodicos.capes.gov.br/authid/detail.uri?origin=resultslist&authorId=36015808300&zone=
https://www-scopus.ez54.periodicos.capes.gov.br/record/display.uri?eid=2-s2.0-85028869652&origin=resultslist&sort=plf-f&src=s&st1=%22urban+mobility%22+AND+%22policy+tools%22&st2=&sid=437d497343252ef18706a779e33f0df9&sot=b&sdt=b&sl=50&s=TITLE-ABS-KEY%28%22urban+mobility%22+AND+%22policy+tools%22%29&relpos=1&citeCnt=0&searchTerm=
https://www-scopus.ez54.periodicos.capes.gov.br/record/display.uri?eid=2-s2.0-85028869652&origin=resultslist&sort=plf-f&src=s&st1=%22urban+mobility%22+AND+%22policy+tools%22&st2=&sid=437d497343252ef18706a779e33f0df9&sot=b&sdt=b&sl=50&s=TITLE-ABS-KEY%28%22urban+mobility%22+AND+%22policy+tools%22%29&relpos=1&citeCnt=0&searchTerm=
https://www-scopus.ez54.periodicos.capes.gov.br/record/display.uri?eid=2-s2.0-85028869652&origin=resultslist&sort=plf-f&src=s&st1=%22urban+mobility%22+AND+%22policy+tools%22&st2=&sid=437d497343252ef18706a779e33f0df9&sot=b&sdt=b&sl=50&s=TITLE-ABS-KEY%28%22urban+mobility%22+AND+%22policy+tools%22%29&relpos=1&citeCnt=0&searchTerm=

Considerando a quantidade dos estudos identificados e o fato de todos abordarem de alguma
forma, direta ou indiretamente, os instrumentos politicos, todos foram considerados

selecionados para efeito desta dissertagao.

2.2 MOBILIDADE URBANA - PARADIGMAS E DESAFIOS

Segundo Portugal (2017), a mobilidade urbana sempre foi objeto de preocupagdo nas cidades,
porém sua importancia para os governos aumentou no inicio do século XX com o surgimento
e uso dos veiculos motorizados. Com isso, a atengdo se voltou para o conflito da circulagdo nas
vias publicas entre os veiculos e as pessoas, o que resultou no enquadramento do problema sob
a Otica técnica e cientifica da seguranca viaria. Um exemplo disso foi a criacdo na Europa do

Institute of Traffic Engineers, em 1930 e do Road Reserarch Laboratory, em 1933.

Esse conflito foi ampliado com o processo de urbanizagdo, quando mais pessoas passaram a
morar nas cidades e a se deslocarem por suas vias, aumentando o numero de pessoas com
necessidade de acesso ao transporte publico. Segundo Vasconcellos (2014), o processo de
urbaniza¢do coloca pessoas em ambientes urbanos nos quais elas passam a necessitar de

transporte publico regular.

O processo de urbanizacdo foi um fendmeno mundial, acentuado pela Revolug¢do Industrial
ocorrida em paises da Europa a partir do século X VIII. As industrias, geralmente instaladas nos
centros urbano, atraia a populacdo do campo para a cidade, fomentando o processo de
urbanizagdo. Em meados do século XIX, paises como o Brasil, caracterizados como de
industrializagao tardia, passaram a ter suas proprias industrias, e também atrairam trabalhadores
do campo para a cidade. A diferenca ¢ que o processo de urbanizacdo ocorreu de forma mais
gradativa nos paises desenvolvidos e mais rapida e desordenada nos paises em desenvolvimento

(Gobbi, 2015).

Segundo Vasconcellos (2014), no Brasil a urbanizagdo acelerada e a constituicdo da industria
foram dois processos quase que simultaneos, entendé-los ¢ de fundamental importancia para
analise das politicas de mobilidade no pais. Ou seja, os dois processos foram contemporaneos,
meados dos anos de 1960, e foram parte da causa e da consequéncia um do outro. De forma que
seus efeitos no deslocamento das pessoas na cidade podem explicar muitas das caracteristicas

atuais da mobilidade urbana no Brasil.
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A instala¢do de industrias nos centros urbanos das cidades brasileiras atraiu uma populacao
vinda do campo mas que ndo conseguia morar no centro. As pessoas passaram a residir nas
periferias das cidades dando inicio a um processo de urbanizagdo acelerado, desordenado e
pulverizado, ocasionando grandes distdncias a serem vencidas pela populagdo (Cadernos

Cidades, 2004).

Esse padrao urbano se consolidou na década de 1970 e resultou no modelo de urbanizagao
predominante na maioria das cidades brasileiras. Esse modelo ¢ de um territorio profundamente
desigual, desordenado, com concentragdes periféricas e fragmentado e que tornou a formulagao
e execugdo de politicas um grande desafio, principalmente para a esfera federal (Ministério das

Cidades, 2006).

Um dos primeiros desafios do Estado foi prover transporte publico para a massa de
trabalhadores que se deslocava diariamente entre o centro e a periferia das cidades.
Paralelamente, a industria automotiva se desenvolvia com a producao de onibus e automoveis,
principalmente. Vias incipientes e sem qualidade foram abertas para a implantagao do servigo
de transporte publico, ofertado macicamente pela iniciativa privada, motivada pela
maximizacdo do lucro, resultando, assim, numa oferta e gestdo do transporte aquém das

necessidades da populacao (Camara dos Deputados, 2013).

Nesse contexto caotico, o automovel foi a tecnologia que se destacou para fornecer acesso as
fungdes urbanas cada vez mais dispersas (Camagni et al., 2002 apud Portugal, 2017) e sua
producdo superou a dos Onibus, contribuindo ainda mais com o espraiamento e for¢ando as
cidades a promoverem infraestrutura para os carros. Segundo Vasconcellos et al. (2011), a
cidade passou de uma mobilidade essencialmente publica e movida a eletricidade (bondes e
trens) para outra que combinava a publica e a privada, ambas essencialmente dependentes de

combustiveis fosseis.

A defasagem entre o suprimento de transporte publico, por parte do Estado, e a demanda da
populagdo, associada ao crescimento da industria automobilistica, gerou um padrao de
deslocamento que segundo Vasconcellos et al. (2011) ¢ formado por “sistemas de mobilidade
de baixa qualidade e de altos custos, com impactos negativos na vida das pessoas e nos custos

econdmicos € ambientais para a sociedade”.
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Esse padrao foi intensificado pela falta de qualidade da infraestrutura viaria, sem prioridade
para o transporte publico e insuficiente para atender & demanda, originando externalidades
negativas como os congestionamentos, acidentes de transito e poluicdo (Vasconcellos ef al.,
2011). O resultado desse padrdo esta refletido na matriz modal de deslocamento do Brasil,

conforme Figura 2.4.

De acordo com a Figura 2.4, o automovel representa 27% dos deslocamentos no Brasil, que
somado aos 4% da motocicleta, ultrapassam os 29% do transporte publico, o que mostra a
priorizagdo do transporte individual motorizado na matriz modal. Por sua vez, o modo
dominante no transporte publico é o veiculo sobre pneu, o trilho representa apenas 4% da

tecnologia, o que mostra a alta dependéncia de combustiveis ndo renovaveis e poluentes.

Figura 2.4 - Matriz modal do deslocamento urbano no Brasil. Fonte: Associagio Nacional de

Transportes Publicos (2014).

Essa matriz representa a divisdo modal por numero de viagens. Segundo D’ Agosto (2018) o
ideal seria que ela fornecesse dados relativos ao momento de transporte (p.km e t.km), como
ocorre em pesquisas desenvolvidas por paises da Organisation for Economic Co-operation and
Development (OECD), e com isso obter a real matriz de eficiéncia energética do Brasil. Assim,
a representacdo dos dados estaria mais proxima a matriz da Figura 2.5, o que revelaria que o

percentual de viagens ndo motorizadas ¢ ainda bem menos representativo.

Divisao Modal - pass.km

WA pé (mais de 5 minutos)
m Bicicleta (Publica e Particular)
M Motocicleta

M Automovel (Motorista e
Passageiro)

Onibus (Escolar, Especial e
Fretado)

m Onibus (Suburbano e
Municipal)

Figura 2.5 - Divisao modal no Brasil (pass.km). Fonte: D’Agosto (2018).
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De acordo com Pereira & Schwanem (2013), a urbanizacao e o elevado nimero de automoveis
no Brasil chamam a ateng¢ao para a questdo dos congestionamentos urbanos. Baseado nos dados
da Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilio (PNAD), elaborada pelo Instituto Brasileiro
de Geografia e Estatistica (IBGE), os autores elaboraram o grafico, conforme Figura 2.6, que
mostra o tempo médio de deslocamento casa-trabalho em algumas Regides Metropolitanas do
Brasil e algumas cidades do mundo. Destaca-se que as cidades de Sao Paulo, Rio de Janeiro,

Recife e o Distrito Federal estao entre as que apresentam maior tempo de deslocamento.

Tempo médio no deslocamento casa-trabalho - regides metropolitanas selecionadas no
Brasil e no mundo*?
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Figura 2.6 - Tempo médio de deslocamento casa-trabalho. Fonte: Pereira & Schwanem (2013).

O aumento da frota de automoveis também tem influéncia direta no aumento das emissoes de
poluentes como mondxido de carbono, 6xidos de nitrogénio e didxido de carbono e no nimero
de acidentes de transito. Segundo dados da Organizagdo Mundial da Saude (OMS, 2017), o

Brasil ¢ quinto pais em nimero de mortes no transito, atras apenas da India, China, EUA e

Russia.

As externalidades negativas associadas ao deslocamento urbano também sdo preocupacgdes
antigas em paises como os Estados Unidos e da Europa. Com o objetivo de reduzir o consumo
de energia e a polui¢do associados ao uso dos automoveis, os Estados Unidos implantaram o
Gerenciamento da Demanda por Viagens (travel Demand Management) como meio de
racionalizar o usos dos automoveis. J4 na Europa o uso do Gerenciamento da Mobilidade
(Mobility Management) teve como objetivo promover a mudanga de comportamento e atitude
das pessoas, priorizando os modos de transporte sustentaveis. Essa ampliacdo do foco, para
além das questdes relacionadas apenas ao trafego, consolidou um novo paradigma das questdes

relacionadas ao deslocamento urbano (Portugal, 2017).
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Prova desse enquadramento mais amplo também repercutiu nas instituicdes, a Institute of
Traffic Engineers passou a se chamar, em 1975, de Institute of Transportation Engineers € o
Road Reserarch Laboratory, passou a se chamar, em 1972, Transport and Road Reserch
Laboratory. A repercussao também promoveu a elaboracdo de planos de transito e transporte
na Europa, como o Plan de Déplacements Urbains - Franga, 1982; Verkehrsentwicklungsplan
— Alemanha,1994; Mobility Plan — Bélgica, 1996; Local Transport Plan — Inglaterra, 2000;
Piano Urbano dela Mobilita —Itéalia, 2000; Transport Development Plan — Hungria, 2001. Esses
planos fomentaram a separagao fisica entre pessoas e o trafego (Keblowski et al.; Lopez-
Lambas & Learniz, 2010; 2014; Tormans et al., 2013; Wefering et al.,2013, apud, Machado &
Piccinini, 2018).

Segundo Machado & Piccinini (2018), outra mudanca de paradigma relacionada ao
deslocamento urbano ocorreu com inicio das discussdes sobre desenvolvimento sustentavel.
Essas discussOes foram iniciadas em 1972 na Conferéncia de Estocolmo, mas foi na década de
1990, com a Conferéncia Rio 92, que a agenda global para o meio ambiente foi consolidada
(Milhorange, 2012). Esse marco teve influéncia direta nas discussdes sobre os deslocamentos

urbanos e suas externalidades negativas.

Conforme Machado & Piccinini (2018, p.77)

A partir dos anos 1990, pressdes internacionais comprometeram os paises a
cumprirem acordos e protocolos pelo clima e pela sustentabilidade. A mobilidade
torna-se um elemento-chave para a reducdo das emissdes e demais externalidades
advindas do transporte. Muda-se o paradigma da mobilidade: o automovel é
combatido e os meios de transporte ndo motorizados e o transporte publico tornam-se
protagonistas, uma solugdo para os problemas urbanos.

Assim, nas cidades da Unido Europeia o novo paradigma passou a ser o da mobilidade urbana
sustentavel. Nesse contexto e com o objetivo de alterar os padroes de mobilidade e minimizar
as externalidades negativas foi recomendada a elaboragcdo dos Planos de Mobilidade Urbana

Sustentavel (PMUS) (Machado & Piccinini, 2018).

De acordo com o The Urban Mobility Observatory (2014) o PMUS ¢ uma plano estratégico
que reune pratica de planejamento, principios, participagdo e avaliacdo para satisfazer as
necessidades de deslocamento das pessoas e cargas na cidade. No Brasil o PMUS sera exigido,
a partir de abril de 2019, para cidades com mais de 20.000 habitantes que queiram acessar

recurso federal (BRASIL, 2012).
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Entre a mudanga de paradigma da valorizagdo do automovel para a mobilidade urbana
sustentavel, abordada por Machado & Piccinini (2018), houve mais duas mudangas de
paradigmas intermedidria. Apds o estagio que priorizava as necessidades do trafego motorizado
individual, a prioridade passou a ser as viagens por transporte publico (primeira mudanca de
paradigma). E a segunda mudanga teria ocorrido quando as discussdes referentes ao
deslocamento das pessoas deixou de focar nas viagens e passou a priorizar as atividades ¢ a
habitabilidade das cidades, onde muitas viagens poderiam, inclusive, serem evitadas. A
preocupagao passou a incluir a redugdo da poluicao e do consumo de energia (Jones, 2014 apud

Portugal, 2017).

Portugal (2017), baseado no panorama apresentado por Jones (2014), classificou em quatro
fases a evolu¢do dos conceitos ¢ escopo de atuagdo dos profissionais envolvidos com a

mobilidade e seu planejamento, desde a abordagem vidria até a abordagem sustentavel:

i.  Trafego — destaca questfes relacionadas ao trafego motorizado, prioridade no uso da

infraestrutura viaria.

ii.  Transporte — permanece o destaque ao trafego motorizado, porém abrange, além da
infraestrutura viaria, questdes relacionadas ao servico, incluindo modos de transporte

publico.

iii.  Mobilidade — engloba todos os modos de transporte e foca no aspecto quantitativo e de
atendimento a demanda nas viagens realizadas por meio deles. Com isso, ha o incentivo
a velocidade, ao uso de automdveis e a consolidacdo de um padrdo de deslocamento

resultante da ocupacéo do solo existente.

iv.  Mobilidade sustentavel — aborda os aspectos qualitativos das viagens, incluindo os
atributos relacionados as externalidades negativas. Quanto ao uso do solo, esse deve ser
integrado ao transporte. Assim, exige-se uma abordagem multimodal, intersetorial e
interdisciplinar e que compreenda os multiplos impactos envolvidos no deslocamento,
com o0 objetivo de potencializar os positivos e minimizar 0S negativos ao
desenvolvimento urbano. A acessibilidade é destacada como o instrumento para o

alcance desse tipo de mobilidade.
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Macério (2017) ! afirma que atualmente o foco ndo ¢ mais a mobilidade e sim o acesso. O
objetivo € o acesso, adquirido por meio da mobilidade, instrumento para o alcance do objetivo.
Para a autora, o foco nao esta nos veiculos e sim nas pessoas e suas necessidades e na otimizacao

do tempo e a criatividade tecnologica torna-se uma aliada nesse processo.

Segundo Goyal & Howlett (2018), as mudancas tecnologicas devem ser acompanhadas por
mudangas comportamentais e politicas. E os problemas vivenciados pelo transporte requerem
uma abordagem sistémica, incluindo as trés mudancas necessarias, para afastar o dominio do

carro e do petrdleo para o novo paradigma da mobilidade sustentavel.

Considerando as abordagens trazidas pelos autores, pode-se afirmar que o foco das questdes
relacionadas a mobilidade urbana pode estar em um desses cinco paradigmas: trafego,
transporte, mobilidade urbana, mobilidade urbana sustentavel ou acesso. A Figura 2.7 sintetiza
a abordagem dos quatro estdgios trazida por Portugal (2017) mas que j& engloba também a

abordagem de Macario (2017) a respeito do que seria o quinto paradigma, o acesso.

Figura 2.7 - Evoluc¢ao dos conceitos e escopo de atuacio dos profissionais envolvidos
com a mobilidade de seu planejamento. Fonte: Portugal (2017).

! Informagéo verbal fornecida pela autora na palestra Novas tendéncias globais em mobilidade urbana: Mobility
as a Service — MaaS no Congresso de Pesquisa e ensino em Transporte (ANPET), em Recife, em outubro de 2017.
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De acordo com Portugal (2017), as cidades brasileiras por suas condigdes de mobilidade e por
ainda enfrentarem fragilidades de planejamento e gerenciamento nos setores promotores dela,
podem ainda vivenciar o estdgio da mobilidade urbana sob o aspecto de abordagem viaria. Com
isso, o principal desafio da politica de mobilidade urbana no Brasil passa a ser o de minimizar
os efeitos de uma condicdo de mobilidade que priorizou o transporte motorizado, se
consolidando, de fato, como uma politica de mobilidade urbana sustentavel, cujos objetivos vao

além daqueles descritos por Guimaraes (2012) e se aproximam da definicao de Hurtado (2013).

Segundo Hurtado (2013, p.70)

Politica de mobilidade urbana sustentdvel ¢ aquela que persegue o objetivo de
responder de maneira eficiente e justa as implicagdes sociais, econdmicas e
ambientais do movimento de pessoas, contribuindo com a sustentabilidade do sistema
urbano (garantido a liberdade do movimento dos cidaddos, sustentando a economia e
preservando a qualidade ambiental).

2.3 APOLITICA DE MOBILIDADE URBANA

O termo mobilidade urbana associado a politica publica, de acordo com a revisao da literatura
desta dissertacao, ¢ recente no Brasil. O fato do termo ser recente ndo necessariamente significa
que os problemas relacionados ao deslocamento das pessoas nas cidades brasileiras nunca
foram objeto de uma politica publica. As questdes afetas a mobilidade urbana eram tratadas,
prioritariamente, sob o aspecto do transporte urbano. De acordo com Vasconcellos ef al. (2011)
o governo federal tratou das questdes relacionadas ao transporte publico por meio de uma

Politica Federal de Transporte Urbano. Ou seja uma politica eminentemente rodoviarista.

Para Vasconcellos et al.(2011), a politica de mobilidade urbana no Brasil pode ser
compreendida por meio de quatro periodos que se diferenciam ora pelo grau de
institucionalidade e organizacdo da agdo publica, ora pela abordagem empreendida sobre a
questdo do transporte e da mobilidade urbana. A Tabela 2.4 sintetiza a abordagem do autor, a

qual se limitou ao ano de 2011, somada as agdes publicas que ocorreram apds esse periodo.

Tabela - 2.4 Periodos da politica de mobilidade urbana e suas abordagens

Periodo Abordagem institucional/tematica

1° Periodo: até meados da Acdes desarticuladas de diferentes setores do governo,
, sem diretrizes ou estratégia basica de agdo no meio

década 1960 £ ¢

urbano
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2° Periodo: meados da década
de 1960 até meados da década
de1980

Inicio da constru¢do de uma politica nacional de
desenvolvimento urbano e com ativa participagdo
federal sobre o transporte das cidades brasileiras;

Institucionalizacao, em 1973, das Regides
Metropolitanas para coordenagao dos servigos comuns,
incluindo o transporte e o sistema viario;

Criagao de instituigdes responsaveis pelos programas de
financiamento, planejamento e assessoramento técnico
aos municipios a respeitos do gerenciamento de seus
sistemas de transportes como a Empresa Brasileira de
Transporte (Geipot) e a Empresa Brasileira de
Transporte Urbano (EBTU);

Criagdo em 1975 do Fundo de Desenvolvimento dos
Transportes urbanos (FDTU) e do Sistema Nacional de
Transporte Urbano (SNTU);

Formacgao de quadros técnicos e elaboragdo de planos
diretores de transporte urbano;

Criacdo do Vale Transporte (1985)

3° Periodo: meados de 1980 até
fins da década de 1990

Crise econdmica internacional e politica de reducao do
Estado. Instabilidade institucional e reducao de recursos
nas politicas setoriais urbana, incluindo o transporte
urbano, levando a extingdo da EBTU em 1989;

Extin¢do, em 1990, do Conselho Nacional de
Desenvolvimento Urbano, com o tema urbano passando
por cincos pastas diferentes ente 1985 e 1995;

Promulgacdo da nova constitui¢do federal em 1988 com
transferéncia para os municipios de responsabilidades
na prestagao do servigo do transporte urbano, a maioria
sem capacidade institucional e financeira para cumprir
as exigéncias institucionais;

Politicas federais tratando o transporte nas cidades como
uma questao eminentemente de infraestrutura viaria

4° Periodo: final de 1990 até os

dias atuais

Processo de retomada da estabilidade institucional da
politica urbana federal, utilizagdo de novas abordagens
quanto ao transporte urbano, inserido numa concepgao
integrada, sustentavel e democratica do
desenvolvimento urbano;

Criacao da Secretaria de Estado do Desenvolvimento
Urbano da Presidéncia da Republica (SEDU). O Banco
Nacional do Desenvolvimento (BNDES) se torna o
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principal 6rgao de financiamento do transporte publico
urbano. Criacdo do Ministério das Cidades (2003) como
novo 6rgao da Politica Urbana Federal;

A abordagem das politicas publicas do setor de
transporte urbano passa a lidar com a mobilidade urbana
como fungdo social e econdmica essencial para o
desenvolvimento urbano.

Criagdo de novos instrumentos de gestdo urbana como o
Estatuto das Cidades (2001), a Politica Nacional de
Mobilidade Urbana (2012) e o Estatuto da Metrépole
(2015).

O processo que levou ao enquadramento, pelo governo federal, das questdes relacionadas ao
deslocamentos das pessoas no ambiente urbano, como assunto de politica de mobilidade urbana,
com base na abordagem de Vasconcellos ef al. (2011), é caracterizado, essencialmente, por
marcos institucionais e regulatorios afetos ao tema. Segundo Gomide & Galindo (2013), marcos
legais e institucionais fazem parte das discussoes da agenda de mobilidade urbana no Brasil.
Assim, acredita-se que ambos apontam o caminho que culminou na Politica Nacional de

Mobilidade Urbana como definida na Lei Federal n® 12.587/2012.

2.3.1 MARCOS INSTITUCIONAIS E LEGAIS

De acordo com Gomide & Pires (2014), arranjo institucional ¢ o conjunto de regras,
mecanismos € processos que definem de forma particular como se coordenam atores e
interesses na implementacdo de uma politica publica especifica. Assim, o processo que
transformou a Politica de Transporte Urbano hoje na Politica Nacional de Mobilidade Urbana,
instrumento da Politica de Desenvolvimento Urbano, também foi acompanhado por mudancas

institucionais.

Segundo Galvao (1996), a percepcao do isolamento econdomico dos espagos geograficos do
Brasil como um problema de politica publica ¢ muito remota no pais e que a manutengdo da
integralidade do territorio e a preservacdo da unidade nacional constituiram assuntos de séria
preocupacao desde os tempos coloniais. A prioridade, nesse sentido, eram as construgdes de

estradas e ferrovias para a ligacdo das varias regides do pais e escoamento de produtos.
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Com vistas a atender esse objetivo em 1860 foi criada a Secretaria de Estado dos Negocios da
Agricultura, Comércio e Obras Ptiblicas. Em 1891, o Orgéo passou a Ministério da Indistria,
Viagao e Obras Publicas e em 1906 a Ministério da Viagao e Obras Publicas, at¢ 1967 quando
foi nomeado Ministério dos Transportes. Antes da sua recente denominagdo, em 2016, como
Ministério dos Transportes, Portos e Aviacao Civil, o Orgéo também chegou a ser nomeado,

por um curto periodo, de Ministério da Infra-Estrutura (1990 a 1992).

Esse historico revela que o deslocamento de pessoas e cargas no territorio brasileiro foi bastante
vinculado a construgdo de vias que atendessem prioritariamente ao transporte de cargas. Pode-
se dizer que a partir de 1967, com a criagdo do Ministério dos Transportes, desvinculado dos
temas de agricultura, comércio e obra publica € que o governo federal passou a tratar o tema do
Transporte em si, incluindo o deslocamento de pessoas no territorio, porém sem fazer referéncia

ao tema mobilidade urbana.

No caso da mobilidade urbana, o processo de formacao desse arranjo acompanha o processo de
urbaniza¢do do Brasil e remonta ao final da década de 1960. Concomitante ao processo de
urbanizagdo do Brasil se deu o processo de motorizagdo, o qual contribuiu com o espraiamento
das cidades e dificultou a implantacdo de sistemas de mobilidade compativeis com as
necessidades de deslocamentos da populacdo urbana. Nesse cenario, cabia ao governo federal,
inclusive pelas obrigacdes contidas da Constitui¢do Federal, promover a Politica de Transporte

Urbano.

Com esse objetivo, em 1965 foi criado o Grupo Executivo de Integracdo da Politica de
Transportes (Geipot), um grupo interministerial, vinculado ao entdo Ministério de Viagdo e
Obras Publicas. O grupo tinha como missdo desenvolver estudos de transporte e capacitar
técnicos na elaboracdo de planos diretores e de planejamento de transportes urbano. Em 1969
o Geipot foi transformado no Grupo de Estudos para Integragdo da Politica de Transporte,

subordinado ao recém criado, Ministério dos Transportes.

A execucao dos referidos planos ficava a cargo da EBTU, criada em 1975, e que integrava o
SNTU. Quando em 1988 a Constituicao Federal responsabilizou os governos municipais quanto
a prestacao do servigo de transporte urbano municipal houve uma diminui¢do progressiva da

atuacdo do governo federal no desenvolvimento dos sistemas de transporte.
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Em meio a esse cenario, a EBTU foi extinta em 1991, deixando o Sistema Nacional de
Transportes Urbanos acéfalo e pulverizando muitas das suas atribui¢des entre varios 6rgaos do
governo federal, o que pode ser considerado um retrocesso nas questoes relativas ao transporte
publico urbano (Nunes, 2012). Apenas no final dessa década, em 1999, foi criada a Secretaria

Especial de Desenvolvimento Urbano da Presidéncia da Republica (SEDU).

A SEDU tinha como atribuicao assistir direta e imediatamente ao Presidente da Republica no
desempenho de suas atribuigdes, especialmente na formulacdo e coordenagdo das politicas
nacionais de desenvolvimento urbano, e promover, em articulagdo com as diversas esferas de
governo, com o setor privado e organizacdes ndo-governamentais, agdes e programas de
urbaniza¢do, de habitacdo, de saneamento basico e de transporte urbano (BRASIL,2002). Em

2000 foi criado na SEDU o Grupo Executivo de Transporte Urbano (GTrans).

A SEDU pode ser considerada um embrido do Ministério das Cidades, por terem sido criados
para finalidades semelhantes. O Ministério das Cidades, criado em 2003, tem como missao
promover, em articulacdo com as diversas esferas de governo, com o setor privado e
organizacdes ndo-governamentais, acdes e programas de urbanizagdo, de habitacdao, de
saneamento basico e de transporte urbano. Além de ser da sua competéncia as politicas de
desenvolvimento urbano e as politicas setoriais de habitacdo, saneamento ambiental, transporte

urbano e transito (BRASIL,2016).

Entre a criagdo da SEDU e do Ministério das Cidades, em 2001 o Ministério dos Transportes
foi reestruturado, sendo criado o Conselho Nacional de Integracao de Politica de Transportes
que sucederia o Geipot a partir do ano seguinte, quando foi publicado o decreto n® 4.135 de 20
de janeiro de 2002, que dispde sobre o processo de liquidacdo do Geipot. Em maio de 2008 a
Medida Provisodria n® 427 extinguiu o Geipot.

Somente em 2003, com a criagdo da Secretaria Nacional do Transporte e da Mobilidade Urbana
(SNTMU), a Unido passa a participar mais ativamente das questdes relacionadas ao
deslocamento das pessoas. Em 08 de dezembro de 2016 o Decreto n® 8.927 aprovou a nova
Estrutura Regimental do Ministério das Cidades e a SNTMU passou a ser denominada

Secretaria Nacional de Mobilidade Urbana (SNMU).
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As atribuicdes da SNMU, entre outras, sdo: formular, propor, acompanhar e avaliar a Politica
Nacional da Mobilidade Urbana e os instrumentos necessarios a sua implementac¢ao, bem como
fomentar mecanismos para o financiamento da infraestrutura e dos servicos de transporte
coletivo urbano (BRASIL, 2016). Estava, assim, a politica de transporte urbano incorporada,

institucionalmente, a politica de mobilidade urbana.

Diante do exposto, ¢ possivel observar que os principais marcos institucionais relacionados a
PNMU foram a cria¢ao: do Geipot (1965), do Ministério dos Transportes (1967), da EBTU
(1975), da SEDU (1999) e do Ministério das Cidades, juntamente com a SNMU (2003). Porém,

destaca-se entre eles o Ministério das Cidades, pasta responsavel pela PNMU.

O Ministério das Cidades herdou da SEDU a discussdo sobre a PNMU, instituida apenas em
2012. O processo que culminou com a promulgacao da Lei n® 12.587/2012 teve inicio no 1°
Projeto Lei (PL 694/95), o qual ainda se referia ao assunto apenas do ponto de vista dos

transportes urbanos.

Pode-se dizer que esse processo teve suas raizes ainda na Constitui¢do Federal (1988), que,
mais recentemente, em 2015, através da Emenda Constitucional n® 90, de 15 de setembro de
2015, incluiu no artigo 6° da Constitui¢do o transporte como um direito social. Antes disso,
outros artigos da Constituicdo ja faziam referéncia ao assunto. O inciso XX do art. 21 define
que cabe a Unido instituir as diretrizes para o desenvolvimento urbano, inclusive transporte
urbano; os incisos IX e XI do art. 22 defininem que compete privativamente a Unido legislar
sobre as diretrizes da politica Nacional de Transporte e sobre o transito e transporte; e o art. 175
incumbe o poder publico, diretamente, ou sob regime de concessdo ou permissdo, a prestacdo

de servigos publicos.

Ja o art. 182 da Constituicdo Federal (1988) define que a politica de desenvolvimento urbano,
executada pelo poder publico municipal, conforme diretrizes gerais fixadas em lei, tem por
objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das funcdes sociais da cidade e garantir o bem-estar
de seus habitantes. A regulamentagdo desse artigo se deu na Lei federal n® 10.257 de 10 de julho
de 2001, denominada Estatuto da Cidade.

O Estatuto da Cidade estabeleceu as diretrizes gerais da politica urbana. O art. 2° define que a

politica urbana tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das fungdes sociais da cidade
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e da propriedade urbana, mediante algumas diretrizes, entre elas, a garantia do direito a cidades
sustentaveis, entendido como o direito a terra urbana, a moradia, ao saneamento ambiental, a
infraestrutura urbana, ao transporte e aos servigos publicos, ao trabalho e ao lazer, para as
presentes e futuras geracdes (inciso I) e a oferta de equipamentos urbanos e comunitarios,
transporte e servigcos publicos adequados aos interesses e necessidades da populagdo e as

caracteristicas locais (inciso V).

O inciso IV do art. 3° do Estatuto da Cidade define que a Unido compete, entre outras
atribuigdes de interesse da politica urbana, instituir diretrizes para desenvolvimento urbano,
inclusive habitacdo, saneamento basico, transporte ¢ mobilidade urbana, que incluam regras de
acessibilidade aos locais de uso publico. Observa-se que o Estatuto trouxe a tematica da
mobilidade urbana associada ao transporte. Assim, coube a Unido instituir as diretrizes da

Politica Nacional de Mobilidade Urbana, 0 que foi realizado por meio da Lei n® 12.587/2012.

Em 2015, tomando como base também o inciso XX do art. 21 e o art. 182 da Constitui¢ao
Federal (1988), foi promulgada a Lein® 13.089 de 15 de janeiro de 2015, que instituiu o Estatuto
da Metropole. A Lei estabeleceu diretrizes gerais para o planejamento, a gestdo € a execugao
das fungdes publicas de interesse comum em regides metropolitanas e em aglomeragdes urbanas
as quais devem considerar também as politicas setoriais de habitacdo, saneamento basico,

mobilidade urbana e meio ambiente.

Diante do exposto, € possivel observar que os principais marcos regulatorios relacionados a
PNMU sao: a Constitui¢ao Federal (1988), o Estatuto da Cidade (2001), a Lei n® 12.587 (2012)
e o Estatuto da Metropole (2015). Porém, dentre eles a Lei n® 12.587/2012 foi a mais importante

por instituir a Politica Nacional de Mobilidade Urbana.

A partir dos marcos institucionais e regulatérios e da revisao da literatura ¢ possivel realizar

algumas relagdes entre eles e as publicagdes:

i.  Os estudos na area de mobilidade urbana tiveram inicio no final da década de 1960,
inicio da década de 1970, mas sob o0 aspecto do transporte publico. No Brasil a época
coincide com a criacdo do GEIPOT e da EBTU.

29



ii. O tema transporte foi sendo absorvido pelo tema mais amplo da mobilidade urbana. No
Brasil a expressdo mobilidade urbana passou a ser mais utilizada nos anos 2000, fato

possivelmente associado a criacdo do Ministério das Cidades em 2003;

iii. O tema mobilidade urbana sob o aspecto de politica publica e politica nacional teve o
maior nimero de estudos publicados nos anos de 2016 e 2017, inclusive no Brasil. Na
realidade o numero de estudos nessa area ainda encontra-se em ascensdo. No Brasil, 0
fato pode estar associado aos ultimos marcos regulatorios e institucionais ocorridos no
pais que esta entre 0s que mais publicam sobre mobilidade urbana, junto com a Italia,

EUA, Franga e Inglaterra.

2.3.2 APOLITICA NACIONAL DE MOBILIDADE URBANA

Segundo Guimaraes (2012) a Lei Federal n® 12.587/2012 ¢ uma norma de ordem publica que
consolida em texto Unico principios, diretrizes, objetivos e medidas mitigadoras das
externalidades negativas que o uso iniquo da via publica provoca, com vistas a coibir ameagas
a convivéncia sustentavel da sociedade. Até a promulgacdo da Lei ocorreram varias
apresentagdes de projetos de leis referentes ao tema, sendo o primeiro deles o PL n°® 694. O
referido PL tratava apenas do transporte urbano, porém numa época em que nem o tema
transporte urbano, nem tampouco mobilidade urbana, fazia parte da agenda politica nacional e,
assim, a discussdao em torno desse PL ndo avancou na Camara dos Deputados (Carneiro e

Cortizo, 2015).

O processo de formulagdo da diretrizes da PNMU foi retomado pela SEDU, por meio do Gtrans,
que desenvolveu entre os anos de 2000 e 2002, estudos para a formulagdo de uma politica
nacional para o transporte urbano (Carneiro e Cortizo, 2015). Isso mostra que a visao do grupo
executivo quanto ao enquadramento dos problemas relacionados ao deslocamento das pessoas
no ambiente urbano e, consequentemente, as possiveis solugdes desses eram atribuidas apenas

a questdes envoltas ao transporte publico.

Essa visao do problema, apenas sob a otica do transporte publico, também era compartilhada
pelos movimentos sociais da época. Em 2003 houve reivindica¢des em varias cidades por tarifa
mais baratas. O movimento chamou a aten¢ao de autoridades, principalmente dos prefeitos, que

por meio da Frente Nacional dos Prefeitos (FNP), iniciaram uma discussao sobre a desoneragao
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dos custos do transporte publico urbano que culminou com a Carta de Salvador. O documento
apresentava propostas como a redu¢do do preco do oleo diesel, redu¢do do Imposto sobre
Produto Industrializado (IPI), imposto sobre circulacao de mercadorias e prestagao de servigos
(ICMS) e a criagdo de um fundo nacional de transporte com recursos provenientes da
contribuicdo de interven¢do no dominio econdmico (CIDE) incidente sobre as operagdes

realizadas com combustiveis (Gomide, 2008).

Além desse movimento, outros também ocorrem com o foco no transporte publico, como o
Movimento Nacional pelo Direito ao Transporte Publico de Qualidade para Todos (MDT) e o
Movimento Passe Livre (MPL). Porém, com a criagdo do Ministério das Cidades foi iniciado,
pela entdo SNTMU, um processo de discussdo sobre a construgdo da PNMU que incluia
propostas de barateamento das tarifas do transporte publico, porém ampliava a discussao por
meio de um diagnoéstico nacional sobre as questdes afetas ao deslocamento das pessoas e cargas
no ambiente urbano. Esse diagnoéstico embasou a visao do Ministério das Cidades quanto ao
enquadramento dos problemas relacionados ao deslocamento das pessoas e cargas no ambiente

urbano e, consequentemente, as possiveis solugdes (Cadernos Cidades, 2006).

A visdo do Ministério das Cidades foi expressa por meio dos Cadernos Cidades, cujas primeiras
versoes sao de 2004, especificamente o de nimero 6, que trata da Politica Nacional de
Mobilidade Urbana Sustentavel. De acordo com o referido caderno, as externalidades
associadas aos deslocamentos de pessoas e cargas no ambiente urbano sao decorrentes do tipo
predominante de urbanizacdo das cidades, desordenada e espraiada; da falta de oferta de
transporte publico para atender a populagdo mais pobre que habita em areas mais distantes dos
centros urbanos; o modelo de mobilidade urbana baseado na priorizagdo do transporte
motorizado particular; a baixa capacidade institucional dos entes federados e falta de

investimento em infraestrutura.

O teor dessa publica¢do do Ministério das Cidades embasou as diretrizes da PNMU, bem como
a Proposta de Lei aprovada pelo Conselho das Cidades (ConCidades)? e enviadas ao Congresso

Nacional, pela Presidéncia da Republica em 2007, por meio do Projeto de Lei n® 1.687.

2 Orgéo colegiado de natureza deliberativa e consultiva, integrante da estrutura do Ministério das Cidades, tem por
finalidade estudar e propor as diretrizes para a formulagdo e implementacdo da Politica Nacional de
Desenvolvimento Urbano, bem como acompanhar e avaliar a sua execucdo (Decreto n® 5.790, de 25 de maio de
2006).
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Esse processo culminou na promulgacéo, em 3/01/2012, da Lei federal 12.587 que instituiu a
Politica Nacional de Mobilidade Urbana, inspirada nas melhores praticas internacionais, e

absorveu definitivamente a politica de transporte urbano (Gomide, 2008).

A Lei oficializa um entendimento ampliado sobre o tema do deslocamento de pessoas nas
cidades, por compreender o transporte publico como parte da mobilidade urbana e esta por sua
vez como parte da Politica Nacional de Desenvolvimento Urbano. Além disso, houve avango
também no que diz respeito aos instrumentos de gestdo da politica, ferramentas modernas no
que diz respeito a participacdo social e a novas fontes de financiamento do setor que podem ser

utilizados pelos municipios (BRASIL, 2012).

Outras inovagdes também merecem destaques, como por exemplo: diferenciagdo entre os
conceitos de tarifa ptblica e tarifa de remuneragdo e a questao dos descontos e das gratuidades;
a acessibilidade universal; instrumentos para efetivar a priorizagdo dos modos de transporte nao
motorizados sobre os motorizados e dos servigos de transporte publico coletivo sobre o
individual motorizado; os direitos dos usuarios; a equidade no uso do espaco publico e a justa
distribuicao dos beneficios e onus decorrentes desse uso; a gestdo democratica e o controle

social do planejamento; e o PMU como instrumento de efetivacio da PNMU (BRASIL, 2012).

A LMU ganha um papel importante na necessidade que ha de planejar a mobilidade urbana de
forma conjunta com o desenvolvimento urbano, num pais onde historicamente as politicas
setoriais de transporte, habitacdo e saneamento foram desenvolvidas separadamente. Destaca-
se nesse sentido a obrigatoriedade prevista na Lei da vinculagdo da elaboracdo do PMU a

construc¢do do Plano Diretor (BRASIL, 2012).

Estruturalmente a Lei 12.587/2017 ¢ formada por sete capitulos: I) Disposi¢do Gerais, 1I) Das
diretrizes para a regulagdo dos Servigos de Transporte Publico Coletivo, III) Dos Direitos dos
Usuarios, IV) Das Atribuicdes, V) Das Diretrizes para o Planejamento e Gestdao dos Sistemas

de Mobilidade Urbana, VI) Dos Instrumentos de Apoio a Mobilidade Urbana e VII) Disposi¢des

Finais.

No capitulo IV, que trata das atribui¢des, a Unido, os Estados e os Municipios sdo os
responsaveis pela efetivacao das diretrizes da PNMU. Porém, de acordo com a responsabilidade

de cada Ente, definida na Lei 12.587/12, a Unido e os Municipios sdo os principais agentes
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dessa efetivagdo. O municipio € o agente implementador, cuja atribui¢do € planejar, executar e
avaliar a politica de mobilidade urbana. A Unido cabe subsidiar os municipios por meio de
assisténcia técnica, financeira, informagdes sobre o Sistema Nacional de Mobilidade Urbana e

capacitagdo institucional.

Baseado nos principios, diretrizes e objetivos da PNMU o Ministério das Cidades, por meio de
uma cooperagao técnica com o Institute for Transport and Development Policy (ITDP)
publicou, em 2016, uma lista preliminar de indicadores para monitoramento e avaliagao da
efetividade da PNMU. Esses indicadores foram agrupados em sete eixos tematicos: Eixo 1-
Qualidade do sistema de mobilidade urbana, Eixo 2 - Desenvolvimento urbano integrado, Eixo
3 - Sustentabilidade economica e financeira, Eixo 4 - Gestao democratica e controle social, Eixo
5 - Acesso e equidade, Eixo 6 - Sustentabilidade ambiental e Eixo 7 - Acidentes de transporte

(Ministério das Cidades, 2016).

Os indicadores, 34 ao todo, foram classificados como de curto, médio e longo prazo. Os 11
indicadores de curto prazo foram mensurados nas 9 RMs instituidas por Lei Federal ¢ na
primeira Regido Integrada de Desenvolvimento (RIDE) do pais (RM Rio de Janeiro, RM Sao
Paulo, RM Belo Horizonte, RM Porto Alegre, RM Recife, RM Salvador, RM Curitiba, RM
Belém e RM Fortaleza e RIDE do Distrito Federal). O resultado dessa mensuragdo revelou a
baixa qualidade da mobilidade das cidades brasileiras, principalmente em relacdo ao tempo de
deslocamento casa-trabalho. Porém, com algumas regides apresentado uma situagdo ainda mais

critica do que outras (Ministério das Cidades, 2016).

2.4 TOPICOS CONCLUSIVOS

A partir desse panorama da politica de mobilidade urbana do Brasil e sua relagdo com o contexto
europeu € possivel evidenciar com mais clareza a fase que se encontra a maioria das cidades no
Brasil quanto as solugdes dadas ao deslocamento urbano, quanto a demanda da populacao e
quanto a discussdo da politica. A analise desses trés aspectos evidenciam que ha um

desalinhamento entre realidade, necessidade e diretrizes politicas.

No Brasil houve avango na mudanca do paradigma viario para o paradigma do transporte
publico, seguindo uma tendéncia de paises europeus. A criacdo do Geipot(1965), da EBTU

(1975) e do Vale Transporte (1985) dao provas desse amadurecimento no setor do transporte

33



publico. Porém, a sequéncia desse amadurecimento em relagdo & resolucdo dos problemas
afetos ao transporte publico foram prejudicados pela reducao da participacdo do governo federal
nesse processo, o qual durou aproximadamente duas décadas (1980 e 1990). Sao desse periodo
a nova Constitui¢ao Federal (1988) e a extingao da EBTU (1991). Nessa ¢época a Europa ja
discutia questdes de deslocamento com foco na mobilidade urbana, quando a prioridade passou

a ser as pessoas e suas atividades.

A Tabela 2.1 confirma essas relagdes quando identifica que desde a décadas de 60 e 70 ja se
discutia mobilidade urbana, enquanto os estudos publicados no Brasil sobre o tema sdo em sua
maioria dos anos 2000. O Brasil retomou a discussdo da politica de mobilidade urbana com
mais afinco a partir do final da década de 1990 com a criagdo da SEDU (1999), do Gtrans
(2002) e do Ministério das Cidades (2003). E, com base na Tabela 2.2, o Brasil, atualmente,

esta entre os paises que mais publicam sobre o tema.

O processo de discussdo que levou a promulgacao da Lei 12.587/2012, inspirada nas praticas
internacionais da mobilidade urbana sustentavel, influenciou as diretrizes da PNMU, orientadas
por principios de sustentabilidade socioecondmica e ambiental. A Figura 2.2 mostra que esse
processo, por sua vez foi, um reflexo da propria evolugdo do tema que iniciou associando
mobilidade urbana ao transporte e atualmente evidencia a sustentabilidade. O tema transporte
publico foi sendo absorvido pelo tema mais amplo da mobilidade urbana sustentavel, porém,
no Brasil, com a redugdo, nas décadas de 1980 e 1990, do processo de discussao e implantagao
de melhorias do transporte publico, as cidades brasileiras podem ainda estar vivenciando o

estagio da mobilidade urbana sob o aspecto da abordagem viaria.

A relacdo entre os estagios de abordagem da mobilidade urbana, conforme discutido por
Portugal (2017) e as fases da politica de mobilidade urbana, conforme categorizadas por
Vasconcellos ef al. (2011), com os seus marcos institucionais e regulatorios, pode ser
visualizada na Figura 2.8. A seta azul representa a evolucdo dos conceitos de mobilidade, com
referéncia no caso europeu, a seta cinza representa os quatro periodos da politica de mobilidade
urbana, na parte superior da seta estdo os principais marcos institucionais (em azul) e
regulatorios (em laranja) da Politica. Na parte inferior da seta cinza também estdo sinalizados
alguns acontecimentos (nacionais e internacionais) que se relacionam com a discussdo da

mobilidade urbana.
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Figura — 2.8 Relac¢io da politica de mobilidade urbana com conceitos europeus.
Fonte: Vasconcellos et. al (2011) e Portugal (2017).

A revisdo da literatura também confirma as relagdes apresentadas na Figura 2.8, o periodo de
maior numero de publicacdes de estudos relacionados a mobilidade urbana no Brasil, anos
2000, coincide com o periodo de retomada das discussdes sobre o tema com mais afinco pelas
organizacdes publicas. Além disso, os estudos tenderam a tratar o tema sob o aspecto da
sustentabilidade, indo ao encontro do paradigma da mobilidade urbana sustentavel. A Figura
2.3 mostra que o atual paradigma se relaciona com temas ligados a emissdes,
congestionamentos, governos, indicadores, tecnologias e planos, assuntos que também

permeiam as discussdes no Brasil.

Diante do exposto, € possivel observar que o desafio da politica de mobilidade urbana no Brasil
¢ implementar uma politica nacional sustentdvel em um pais onde a maioria das cidades
priorizou o transporte individual, em detrimento ao transporte publico, cujos problemas
decorrentes dessa priorizagdo ainda nao foram equacionados. Prova desse descompasso entre a
realidade das cidades, necessidade da populagdo e diretrizes politicas foram as manifestagdes
ocorridas em 2003 que reivindicaram melhorias no transporte publico. Dez anos depois, em
2013, mesmo apds a instituicdo de uma politica nacional sustentavel, a reivindicagdo da
populagdo continua sendo o transporte publico de qualidade. Realidade também evidenciada na

primeira avaliagdo da PNMU realizada pelo Ministério das Cidades em 2016.
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3 INSTRUMENTOS POLITICOS

De acordo com Frey (2000), o ciclo de uma politica publica, formado resumidamente pelas
etapas de formulagdo, implementacado e avaliagdo da politica, envolve trés dimensdes da ciéncia
politica, cujos termos em inglés e respectivos conceitos sao: polity para institui¢des politicas,
politics para os processos politicos e policy para os conteidos da politica. A polity, como
definem Howlett et al.,2013, serve para dar contornos, limitar e influenciar os esfor¢os dos
atores e o conjunto de ideias que formam suas deliberagdes e acdes. E, segundo Rua (1998), a

policy sdo as respostas dadas aos problemas publicos, resultado da atividade dos politics.

Polity, politics e policy, de acordo com Stead (2016), também sdo dimensdes por meio das quais
a governanga pode ser compreendida. Segundo o autor, existe uma variedade de fendmenos
associados ao termo governanga, variando de atores a estruturas institucionais e instrumentos

politicos.

Os papéis que esses atores desempenham sdo fundamentais nessas trés dimensdes da
governanga, a qual tornou o Estado menos hierarquico e autoritario € mais conectado e
facilitador. Compreender essa rede de atores e suas atividades pode tornar mais eficaz a

governanga do transporte urbano, por exemplo (Goyal & Howlett, 2018).

Segundo Howlett et al. (2013, p. 127)

Quando os tomadores de decisdo se debrugam sobre as opgdes politicas, eles ndo sé
consideram o que fazer, mas também como fazé-lo. Assim, ao formularem uma
politica para enfrentar o congestionamento de trinsito, por exemplo, eles devem
considerar a0 mesmo tempo se vdo construir mais estradas, melhorar o transporte
publico, restringir o uso do automoével, ou alguma combinagdo dessas opgoes, bem
como os instrumentos necessarios a implementagao efetiva da politica.

De acordo com Salamon (2001), um problema publico ¢ tratado por meio de uma agao coletiva
a qual ¢ estruturada por um método identificavel, os instrumentos politicos. Howlett & Ramesh
(1995) qualificam esses instrumentos como 0s meios reais que 0s gOVernos recorrem para
implementar politicas publicas. Assim, os problemas publicos sdo alvo dos instrumentos

politicos policy, implementados por meio de atores politics e institui¢des Polity.
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No exemplo de Howlett et al., 2013, ¢ possivel identificar trés op¢des de acdes diferentes, a
serem implantadas por meio de instrumentos politicos, a disposi¢do do governo para efetivagcdo
da politica pretendida: construgao de estradas, melhoria do transporte publico, restri¢ao do uso
do automovel ou a combinagdo entre eles. Assim, observa-se que tdo variadas quanto sao as
opgdes de solucdes de problemas publicos, sdo as ferramentas politicas que estdo a disposi¢ao

dos tomadores de decisdo.

3.1 CATEGORIAS DE INSTRUMENTOS POLITICOS

Ao longo da segunda metade do século XX houve uma proliferacdo de instrumentos politicos
voltados a solucdo de problemas publicos. A classificagdo das ferramentas politicas ¢ uma tarefa
complexa, pois os instrumentos sdo pacotes que contém varios elementos diferentes referindo-
se ao tipo de bem ou atividade (por exemplo, pagamento) ao veiculo de entrega desse bem ou
atividade (por exemplo, um empréstimo) e ao sistema de entrega (por exemplo, uma agéncia
do governo). Assim, os instrumentos politicos podem ser classificados de varias formas, a
depender do elemento que esta sendo usado como base. E dificil chegar a um consenso claro
sobre os tipos de ferramentas existentes e por esse motivo ha varias classificagdes disponiveis,
cada uma faz uso de uma dimensao de ferramenta como base para seu agrupamento (Salamon,

2001).

Cristopher Hood em 1983, por meio da publicacdo 7Tools of Government, propds uma
classificagdo genérica para os instrumentos politicos baseada em apenas quatro categorias
amplas de recurso de governo e controle, conhecida como NATO, para Nodalidade, Autoridade,
Tesouro e Organizagdo. A nodalidade denota a capacidade do governo operar como um ponto
central de contato - “um n6” numa rede de informacao; a autoridade o poder legal do governo
e outras fontes de legitimidade; o tesouro os ativos do governo ou recursos relacionados a valor;
e a organizagdo a capacidade de acdo direta do governo por meio, por exemplo, da sua

burocracia (Hood, 2007).

A nodalidade retne os instrumentos baseados em informagdo que estdo a disposi¢do dos
governos para realizar avaliagdes comparativas e discernir melhor determinados problemas
abordados pelos 6rgdos publicos e até redefini-los, como por exemplo os benchamarking e os
indicadores de desempenho. Quando os problemas publicos abordados sdo novos ou polémicos,

os governos podem fazer uso de comissdes e inquéritos, que unem conhecimento académico e
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politico para defini¢do e solucdo potencial desses problemas. Com o objetivo de esclarecer a
populagdo sobre determinados assuntos, por exemplo, os governos podem fazer uso de
campanhas publicas de informagdes. Quando a informacdo vem acompanhada de uma
sensibilizacao para mudan¢a de comportamento de determinado publico alvo, o governo esta

fazendo uso da exortacdo (Howlett et al., 2013).

Instrumentos politicos baseados na autoridade sdo aqueles que geralmente acarretam em
alguma penalidade quando nao cumpridos, como exemplo, a regulagdo de comando e controle.
Esse tipo de instrumento pode ser utilizado para regular questdes econdmicas ou sociais € sua
administracdo fica sob a responsabilidade de um departamento ou 6rgao do governo. Quando o
governo se abstém de regular determinada atividade, permite que atores ndo governamentais
regulem a si mesmos, esse instrumento ¢ conhecido como regulagdo delegada ou
autorregulacdo. Os governos também podem selecionar representantes para formarem comités
consultivos com direitos especiais no processo politico que agregam os interesses organizados
e ndo organizados para apresentarem suas contribui¢des quanto a problemas contemporaneos

subsidiando a tomada de decisdo dos governos (Howlett et al., 2013).

Quando os instrumentos sdao baseados no tesouro espera-se que os atores privados fagam suas
escolhas de acordo com a intengdo do governo por causa do incentivo ou desincentivo
financeiros que eles trazem. O subsidio e os incentivos fiscais, que sdo renlincias de receitas
concedidas em forma de adiamentos, como deducgdes, créditos, isengdes ou taxas preferenciais;
e os empréstimos com taxa abaixo da taxa de juros do mercado, por serem subsidiados pelo
governo, sao exemplos de incentivos financeiros. Os impostos sdo desincentivos financeiros
para estimular ou desestimular certas acdes dos atores privados. Ao mesmo tempo em que o
governo induz um comportamento desejado também levanta receitas. Um tipo especifico de
imposto ¢ a taxa de uso, um “preco” que se aplica a determinado tipo de comportamento, como

por exemplo, aqueles que geram externalidades negativas (Howlett ef al., 2013).

Outro conjunto de instrumentos politicos ¢ aquele baseado na organizagao. Instrumentos desse
tipo sdo relacionados diretamente as atividades de governo que podem ser realizadas em
conjunto com empresas privadas por meio de parcerias publico-privada (PPPs). A prépria
organizac¢do do governo pode sofrer um processo de reorganizagdo e ser um instrumento para a

mudanga institucional. Por meios de novas estruturas os governos podem afetar processos
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politicos, dar maior autonomia e capacidade a determinados 6rgdos ou submeter outros a um

controle mais rigido (Howlett ez al., 2013).

Esses exemplos de instrumentos politicos, de nodalidade, autoridade, tesouro e organizagao,

foram categorizados por Howlett et al. (2013) como mostra a Figura 3.1.

e
Nodalidade Autoridade Tesouro Organizagao
Coleta e liberacao  Regulacao de Verbas e Provisao direta de
de informacao comando e emprestimos bens e servicos e
controle empresas publicas
Assessoria e Autorregulacao Taxas de uso Recurso a familia, a
exortagao comunidade e a
organizacoes
voluntarias
Publicidade Fixacao de padrao Impostos e Criacao de
e regulacao dispéndios de mercado
delegada impostos
|
| Comissoes e Comissoes Criacao e Reorganizacao
investigacoes consultivas e financiamento de  governamental
consultorias grupos de

interesse

Figura 3.1 - Exemplo de instrumentos politicos segundo o principal recurso do governo.
Fonte: Howlett ef al. (2013).

Segundo Hood (2007), a NATO ¢ um categorizagdo genérica de instrumentos politicos e por
1sso ndo esta presa a nenhuma tecnologia, permanecendo valida, a despeito da introdugdo da
tecnologia da informagao nas atividades do governo. Considerando as mudangas tecnoldgicas
ocorridas nas duas ultimas décadas do século XX e suas influencias nos estudos sobre
instrumentos politicos, o autor realizou em 2007 uma reandlise da taxonomia NATO, a luz das
novas circunstancias, apresentando mais duas categorias de ferramentas politicas, além da

genérica, a institucional e a instrumental.

A categoria institucional considera formas de organizacdo como ferramentas e a categoria
instrumental aborda os processos que levam a escolha dos instrumentos politicos. A abordagem
genérica NATO ¢ apresentada como precondicdo para a abordagem da politica de
instrumentalidade por compreender varias outras formas de descrever ou categorizar os
instrumentos, dentro de uma linha atemporal (livre de instituicdes e tecnologias). Nenhum

esquema pode resumir a variedade de todos os trabalhos dedicados a categorizagdo dos
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instrumentos politicos ocorridos desde a proposta da NATO, mas a maioria dos trabalhos aborda

uma dessas linhas, segundo HOOD (2007).

Como exemplo da linha institucional, Hood (2007) cita os estudos do seu contemporaneo
Salamon (2001). Destaca que para esse autor as ferramentas politicas podem ser compreendidas
em quatro dimensdes, i) direcionalidade; i) visibilidade; iii) coercitividade e iv)
automaticidade, como parte do paradigma da New Public Governance, nova governanga

publica®.

A direcionalidade mede o grau de envolvimento numa agdo, ou seja, quanto mais fungdes
(autorizagdo, financiamento e/ou entrega) uma mesma instituicao estd envolvida na realizacao
de atividade mais direta ¢ a ferramenta. Quando uma dessas fungdes ou etapas ¢ delegada a
outras entidades, menos diretas s3o as ferramentas e mais vantagens politicas elas desfrutam.
Ferramentas indiretas sdo geralmente utilizadas com problemas publicos de natureza complexa

em ambientes politicos dificeis (Salamon, 2001).

A visibilidade ¢ uma medida voltada principalmente a ferramentas utilizadas pelas instituicdes
em processos orcamentarios, exemplo: seguros, contratos, garantias de empréstimos. Em
momentos de restricdo or¢amentaria as ferramentas mais invisiveis sao mais faceis de serem
utilizadas e quanto menos visiveis as ferramentas mais dificil torna-se atribuir

responsabilidades. (Salamon, 2001).

A coercitividade mede a extensdo em que um instrumento politico restringe o comportamento
individual ou de um grupo. Esse tipo de ferramenta ndo agrada muito a democracia pois ¢ vista
como uma violagdo das liberdades individuais. Porém, ela pode ser aplicada em niveis
diferenciados de coercao, baixo (exemplo, campanhas de informagao), médio (exemplo, taxas)
e alto (exemplo, regulamentacdes sociais € econdmicas). Quanto mais coercitivo € o

instrumento mais provavel que ele resulte em resultados redistributivos (Salamon, 2001).

% Novo modelo ou paradigma de governo cujas principais caracteristicas sdo o fortalecimento dos relacionamentos
institucionais com a sociedade, a formacgdo das redes interorganizacionais tanto internas quanto externas ao
aparelho de estado para a entrega dos servigos publicos, a utilizagdo de contratos relacionais e relagdes de
confianca, e a visdo do estado como organismo plural (Filho, 2014 apud Osborne, 2006).
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A automaticidade mede até que ponto um instrumento politico ¢ operacionalizado por uma
estrutura administrativa existente em vez de criar seu proprio aparato administrativo.
Ferramentas que usam o mercado sdo altamente automaticas, como por exemplo os vouchers,
o poder de comprar vai para as maos do beneficidrio que utilizam a estrutura que o mercado ja
oferece. Assim também ocorre com as ferramentas que fazem uso do sistema tributario,

judiciario e de crédito privado (Salamon, 2001).

De acordo com Salamon (2001), essas quatro dimensdes, baseadas nas organizagdes como
ferramentas, ilustram o poder analitico que a nova governanga e sua estrutura de ferramentas
possuem. Segundo o autor, a nova governanga trouxe novos instrumentos para tratar os
problema publicos, como os empréstimos, subsidios, regulagcdo, seguros e outros, ferramentas
altamente indiretas e que requer do governo o compartilhamento com outros atores da
discricionariedade e da autoridade dos gastos do recurso publico. O resultado ¢ um elaborado
governo de “terceiros” em que a autoridade publica ¢ compartilhada com atores nao

governamentais que exigem gerenciamento e controle eficaz. Assim, o desafio da nova

governanga ¢ administrar essa rede de “terceiro”.

Essa relagdo entre as organizagdes e as redes interorganizacionais € objeto da nova governanga
(Osborne, 2010). Salamon (1989) identificou, no final do século XX, que o governo ja lidava
com atividades mais complexas, € o interesse na dindmica governamental ndo eram mais tanto

os insumos de governo mas sim as saidas em formas de politicas publicas e seus efeitos sociais.

De acordo com Salamon (2001) a complexidade dos problemas fez com o governo passasse a
compartilhar suas atividades com atores ndo governamentais, com “terceiros” que auxiliam o
governo na implementacdo das politicas publicas. Com isso, o governo ganha aliados mas perde
a capacidade de exercer o controle total sobre a operagao de seus proprios programas. Assim,
os programas sao geridos por 6rgaos publicos para acdo cooperativa, orquestrada por redes
complexas. Nesse cendrio, o importante ¢ conhecer as ferramentas politicas para a orquestragao

da rede, o que exige mais discri¢do e informagdes sobre desempenho e resultados.

Os “terceiros”, para Stead (2016), sdo atores privados que estdo em diferentes niveis e que
ajudam a governar a sociedade por meio das redes e de instrumentos de politica “suaves”.
Segundo o autor, o surgimento desse tipo de instrumento ¢ uma das principais caracteristicas

associadas a mudanca de um modo hierdrquico de governar pelo estado agindo sozinho
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(governo) para um modo alternativo de governo (governanca). Essa mudanca ¢ um tema
frequentemente discutido e ela reflete no modo como a sociedade ¢ governada e o papel (e
capacidade) do Estado no governo, tema discutido também em relagao as politicas de transporte

e planejamento urbano.

Mercier et al. (2016), por exemplo, ao analisar os tipos de instrumentos politicos utilizados
pelos governos das cidades de Seattle, nos Estados Unidos, Montreal, no Canada e Curitiba, no
Brasil, na implementacao da politica de transporte, fazem uma distingdo entre as ferramentas
politicas de governanca e as de governo. Os autores associam 0s governos mais aos
instrumentos de tendéncia coercitiva e fop-down; € os instrumentos mais participativos,
interativos e flexiveis & governanga. Defendem que hd uma assimetria de legitimidade e de
conhecimento entre o governo (com vantagem na legitimidade) e os atores ndo governamentais
(com vantagem no conhecimento). Essa variacdo levou a proposta de classificacdo dos
instrumentos politicos em quatro categorias: i) autorreguladoras; ii) informativas; iii)

interativas; e iv) proativas, conforme Figura 3.2.

1 Auto regulatéria 4 Interativa/Governanga

Discussdo ou adaptagio de
Pouca ou nenhuma intervengio normas pré-existentes (4.1)
Auto regulagio

“Livre mercado” (1.1)

Taxas de usudrios (aumento de
impostos sobre carros ou gasoling,

Criagio de mesas redondas, encontros -
rodovias com pedégios) (4.59)

com as partes interessadas (4.2)
Governo supervisionado

Auto regulagdo (1.2 Consultas com as partes penalidades financeiras / econdmicas
interessadas na implementagdo (4.3)  (maiores taxas de estacionamento) (4.6)

Subsidios, Financiamentos/incentives econdmicos (4.4)

2 Informativa/Acdo limitada 3 Proativa/Governo
Pesquisa (2.1) Planejamento do uso da terra (3.1)

. Consultar, formalmente ou nfo
Estudos especificos em

Governos aumentam seus conhecimentos

Fuxos de tréfego, em as partes interessadas da politica Modificag#o no uso da terra;

Alternativa aos de viagens publica (2.4) Comando e controle legislativo;

(2.2) Regulamentacio, criag8o de organizacdes (3.2)
Detectagdo, pesquisa de opinido Disseminagdo de informagao, Restricdo no uso do automavel (3.3)
publica, foco em grupos (2.3) influéncia através da informagio

e da propaganda (2.5) Investimento, construgdo e operagdo

do transporte publico (3.4)

partes interessadas ndo-governamentais tém alguma vantagem de informagio

-

Aumento da legitimidade do Governo

Figura 3.2 Lista de instrumentos classificados de acordo com as categorias do modelo de
escolha de instrumentos. Fonte: Mercier et al. (2016).

De acordo com a Figura 3.2, os instrumentos autorreguladores e de a¢do informativa estao

localizados na posi¢do onde o governo tem o menor nivel de legitimidade e por este motivo

afetam menos as partes interessadas. Quando o governo possui menos conhecimento do que os

atores ndo governamentais os instrumentos politicos geralmente sdo da autorregulagdo e do
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livre mercado. Quando o governo tem um maior nivel de conhecimento ele ja consegue fazer

uso da disseminagdo de informacgao (Mercier et al., 2016).

Ja as categorias de proatividade/governo e interatividade/governanga, de acordo com a Figura
4.2, estdo localizadas na posi¢do onde o governo tem o maior nivel de legitimidade. Os
instrumentos de governo sao utilizados quando a autoridade publica tem a posi¢do mais forte,
favorecendo o uso de ferramentas reguladoras, semelhantes as de autoridade, tesouro e
organizacao, propostas por Hood (1983). J4 os instrumentos de governanga sao mais interativos,
flexiveis e participativos ¢ podem ser classificados como politico institucional (exemplo,
planos, acordos, normas) e econdomicos (exemplo, incentivos, desincentivos, impostos e taxas)

(Mercier et al., 2016).

Segundo Hawlett & Ramesh (1995), a discussao sobre os tipos de instrumentos politicos que
estdo a disposicao dos tomadores de decisdo € importante para a compreensao do processo geral
das politicas publicas. Porém, essa abordagem contempla apenas uma parte importante desse
processo, a outra parte, tdo importante quanto, ¢ como realmente ele funciona e como e porque

as escolhas dos atores da politica por determinado tipo de instrumentos sdo feitas.

3.2 AESCOLHA DOS INSTRUMENTOS POLITICOS

De acordo com a teoria do ciclo da politica publica defendida por Frey (2000), uma vez
formuladas as opg¢des para colocar determinado programa em pratica, ha a tomada de decisao
com relagdo a opcao que serd implementada. A tomada de decisdo na fase da formulagdo da
politica, na visdo de Capano & Lippi (2016), envolve a escolha dos instrumentos politicos a
qual ¢ limitada por caracteristicas individuais dos atores politicos, como suas ideias, interesses,
conhecimento e percepcao do instrumento; e influenciada por fatores contextuais, politicos,

institucionais, economicos, e internacional.

Os atores politicos mesmo que tenham as mesmas intengdes, tém objetivos, estilos, habilidades
diferentes tornando a tarefa de assegurar acdes conjuntas um grande desafio administrativo
(Salamon, 2001). Assim, a escolha dos instrumentos, raramente, torna-se uma questao neutra

(Hood, 2007).
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Segundo Salamon (2001) as escolhas das ferramentas ndo s3o apenas decisdes técnicas, sao
profundamente politicas, com alguns atores determinando como as politicas serdo realizadas.
Nas palavras do autor: “o que importa na tomada de decisdo ndo é simplesmente a maneira
mais eficiente de resolver um problema, mas qual a influéncia que os varios interesses afetados
terdo apos a promulgagdo do programa”. Devido a esse fator, Goyal & Howlett (2018)

defendem que a politica ndo pode ser ignorada no processo de formulagdo de politicas publicas.

A abordagem politica no processo de escolha dos instrumentos ¢ entendida por Capano & Lippi
(2016), como a busca por um consenso compartilhado entre os atores envolvidos no processo
de tomada de decisdo, a qual se baseia também na busca pela efetividade da ferramenta. Com
isso, segundo os autores, a escolha ¢ norteada, principalmente, pelos principios da
instrumentalidade e da legitimidade. A instrumentalidade como a compatibilidade entre os
instrumentos politicos e os objetivos perseguidos; e a legitimidade como a aprovagdo desses

instrumentos pelos atores politicos.

Os principios da instrumentalidade e da legitimidade estdo presentes nas seis dimensdes das
ferramentas politicas apresentadas por Salamon (2001). A eficécia, eficiéncia e equidade estao
de acordo com o principio da instrumentalidade; e a capacidade de gerenciamento, legitimidade
e viabilidade politica estdo de acordo com o principio da legitimidade. Segundo o autor, por
meio desses seis critérios € possivel esclarecer toda a matriz de escolha dos instrumentos

politicos e, em termo deles, as consequéncias das ferramentas podem ser avaliadas.

A eficacia mede até que ponto uma atividade alcanga os objetivos pretendidos. Quando as
politicas publicas ndo apresentam claramente seus objetivos, torna-se dificil medir a eficacia da
politica. E se os objetivos sdo ambiguos, a escolha das ferramentas ¢ prejudicada. Quando a
avaliacdo envolve custos, busca-se o equilibrio entre eles e os beneficios, assim tem-se a
dimensdo da eficiéncia. Quando os custos e beneficios sdo distribuidos na politica e ha
redistribuicdo para canalizar beneficios para aqueles que ndo os possuem, tem-se a dimensao

da equidade (Salamon, 2001).

A capacidade de gerenciamento mede a facilidade ou dificuldade de uma ferramenta gerenciar
os atores envolvidos na sua implementacdo. Quanto mais complexa for a ferramenta, mais
atores estardo envolvidos e mais dificil sera de gerencia-la, o que leva a escolhas de ferramentas

mais simples e diretas. Considerando que as escolhas dos instrumentos podem afetar a

44



viabilidade politica e a legitimidade percebida da agdo publica, essas duas dimensdes se
preocupam em identificar quais atores, portanto quais interesses, conseguem moldar a
implementagao da politica publica. Independentemente da eficdcia uma politica publica nao

avanga sem apoio politico (Salamon, 2001).

As dimensdes técnicas e politicas sempre estiveram nas discussdes sobre as escolhas dos

instrumentos politicos. Segundo Howlett ez al. (2013, p. 190)

Dois grupos diferentes de estudiosos se debrugaram sobre essa questdo e as respostas
a que eles chegaram foram dramaticamente diferentes. Os economistas, em sua
maioria, tenderam a interpretar a escolha do instrumento politico, pelo menos em
teoria, como um exercicio técnico de ajustar os atributos especificos dos diferentes
tipos de ferramentas a tarefa em questdo. Os cientistas politicos, por outro lado,
tenderam a argumentar que os instrumentos sdo mais ou menos substituiveis, em
termos puramente técnicos e, em vez disso, colocaram o foco nas forgas politicas que,
segundo acreditaram eles, governam a sele¢do do instrumento.

De acordo com Capano & Lippi (2016), essas duas correntes também podem ser interpretadas
por meio dos modelos racional e politico. O primeiro diz respeito a busca dos melhores meios
para resolver os problemas, e a escolha dos instrumentos politicos € feita com base no objetivo
perseguido. O segundo busca uma direcdo compartilhada entre os atores politicos, e a escolha
das ferramentas mais apropriadas € feita com base no contexto politico, institucional, social,

principalmente quando se trata de problemas novos.

Embora as duas correntes divirjam na intengdo que esta por traz da selecao dos instrumentos
politicos, os tomadores de decisdo buscam o equilibrio entre a 16gica da eficécia - principio da
instrumentalidade e da adequagdo - principio da legitimidade (Capano & Lippi, 2016). O
atendimento a esses dois principios resulta em quatro padroes de escolhas das ferramentas:
Rotinizagdo, Contaminagdo, Hibridizagao e Estratificacdo cujas definigdes dadas pelos autores

para cada um desses padrdes estdo compiladas na Tabela 3.1:

Tabela 3.1 Padrao de escolha de instrumentos politicos e suas caracteristicas

Padrao Caracteristicas
Rotinizacao Preferéncia pelo uso dos mesmos
instrumentos; escolha conservadora,

preservacao do status quo da politica publica
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Contaminacao Adogdo de novos instrumentos, porém mais
genéricos, projetados para uma ampla
variedade de situagdo; busca de consenso
mais amplo um ambiente politico

consolidado

Hibridizacao Escolha influenciada por pressdes externas
(novos paradigmas politicos); inclusao de
instrumentos  restritivos num  contexto

politico consolidado

Estratificacao Escolha influenciada por pressdes externas
(novos paradigmas politicos); inclusdo de
instrumentos genéricos, aceitos devido a
necessidade de legitimacdo externa e por
serem considerados ndo passiveis de

aplicacdo pratica

Fonte: Capano & Lippi (2016).

Os quatro padrdes de escolha também foram agrupados por Capano & Lippi (2016) de acordo
com os principios da legitimidade (interna e externa) e da instrumentalidade (genérica e
especializada), conforme Figura 3.3. Segundo os autores, a legitimidade interna pode ser
entendida como aquela que se ajusta ao modo de governanca predominante na arena politica; a
legitimidade externa geralmente ¢ aquela universalmente reputada; a instrumentalidade
genérica se refere aos instrumentos mais flexiveis, altamente consensuais € que podem se

adaptar a vérias situagdes, como as PPPs; e a instrumentalidade especializada ¢ aquela de uso

mais coercitivo, como 0s impostos e taxas.

Legitimacy
Internal External
Instrumentality
Specialized Routinization Hybridization
Generic Contamination Stratification

Figura 3.3 Quatro tipos de padrao que afetam a escolha das ferramentas.

Fonte: Capano & Lippi (2016).
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Especificamente em relagdo ao contexto politico onde a selecdo dos instrumentos ¢ realizada,
Howlett et al. (2013) compara o tipo de cenario politico (natureza do subsistema politico) e a
capacidade do governo em lidar com ele (severidade das restricdes ao Estado) com o tipo de
ferramenta escolhida pelos tomadores de decisdao. Por exemplo, governos com capacidade alta
de lidar com o subsistema politico, e que lidam com cendrio politico complexo, tendem a
selecionar instrumentos procedimentais de gestdo; quando o cenario politico ¢ menos
complexo, podem chegar a fazer uso de instrumentos de autoridade. J& governos com
capacidade baixa de lidar com o subsistema politico, € que lidam com cenario politico
complexo, tendem a selecionar instrumentos de subsidio; quando o cenario politico ¢ menos
complexo, a preferéncia € por instrumentos de informagado. Essas possiveis combinagdes estao

dispostas na Figura 3.4.

Natureza do subsistema politico

Complexa Simples
Alta Foco em instrumentos Foco em instrumentos de
de gestao (por autoridade (por
Savavidade e%emplo. prov:sgo ) exemplo, regulacao e
das restricoes ;hreta ereorganizacoes  comités consultivos)
ao Estado i
Baixa Foco em instrumentos Foco em instrumentos de
de subsidio (por informacao (por
exemplo, verbas e exemplo, campanhas de
financiamento de grupo  publicidade e liberacio
de interesse) de informacoes)

Figura 3.4 - Modelo de preferéncia de instrumentos basicos
Fonte: Howlett et al. (2013).

Diante do exposto, ¢ possivel considerar que a escolha dos instrumentos politicos ¢ uma tarefa
complexa, influenciada por fatores contextuais, como o politico, e pelas preferéncias
individuais dos atores envolvidos com a escolha das ferramentas. Segundo Salamon (2001)
cada ator tem suas preferéncias e isso influencia na escolha do instrumento e consequentemente
no resultado do processo. Para o autor, politica e administragcdo na pratica ndo se separam € o
processo de desenho do programa nao termina com a promulgacao legislativa, mas continua na

implementagao.

Segundo Howlett ef al., 2013, o contexto em que ocorre a implementagdo da politica publica,
se a escolha de novas ferramentas se relacionam com os objetivos politicos e politicas

existentes, por exemplo, ¢ preponderante nesse processo. A selecdo das ferramentas politicas,
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considerando todos os fatores que a influenciam, também pode determinar o modo de
implementag¢do da politica e o seu potencial de resolver o problema. Baseados nesse argumento
os autores defendem que a natureza do problema, bem como as restricdes impostas a
implementa¢dao de determinada politica determinam o tipo de implementagdo da politica. A

Figura 3.5 resume essas relacdes.

Natureza do problema

Consistente Inconsistente
o, o Baixa Implementacao plena Implementacao experimental
Restricoes g i S ) ‘ P : S P B )
e (construcao de rodovia) (habilidade de leitura das criancas)
severidade . PR
Alta  Implementagao contestada Implementacao simbolica
(servicos de saude) (eliminacao da pobreza)

Figura 3.5 - Modos de implementacio e seu potencial para resolver problemas.
Fonte: Hawlett et al. (2013).

De acordo com a Figura 3.5, a implementacdo plena na politica tem mais possibilidade de
ocorrer quando os problemas sdo menos complexos (consistentes) e a arena politica ¢ de baixa
restricdo. Mas, caso haja altas restrigdes, a implementagao podera ser muito contestada exigindo
dos implementadores mais recursos. J4, quando os problemas sdo mais complexos
(inconsistentes) e a arena politica ¢ de baixa restri¢do, ¢ possivel testar novos instrumentos. E,
caso haja altas restricdes a implementacao a politica pode ser tornar simbolica ou de simulagao

de resolugao.

3.3 INSTRUMENTOS POLITICOS DE MOBILIDADE URBANA

A nova governanga ofereceu uma nova maneira de lidar com o processo pds-promulgacao, a
escolha das ferramentas que estruturam significativamente esse processo, definem o conjunto
de atores que fardo parte da implementacdo que se segue apos a promulgagdo do programa e
determina os papéis que esse atores desempenhardo, o que € significativo nesse estagio do
processo de implementacdo, tendo implicagdes também nos resultados do programa.
Compreender a governanca nesse processo ¢ de fundamental importancia devido a variedade
de arranjos institucionais por tras dos diferentes niveis de governo, juridicos e administrativos,

que influenciam a formulagdo e a implementacdo da politica (Salamon, 2001).

De acordo com Goyal & Howlett (2018), dois tipos de atores se destacam na implementacao de

tecnologias que facilitam a mudanca para o transporte urbano sustentdvel, os constituintes de
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instrumentos e os constituintes de tecnologia. Os primeiros promovem a adoc¢do de
instrumentos especificos de politica e os segundos estimulam a inovagdo tecnoldgica e
promovem sua difusdo entre cidaddos, empresas e governo. Existe uma constelacao de atores
envolvidos no setor de transporte publico, os quais estdo inseridos em diversos ambientes
institucionais. A analise dessas redes de atores ¢ pré-requisito de implementacdo de

instrumentos mais suaves.

De acordo com Stead (2016), o uso de instrumentos suaves, como de persuasao e coordenagao,
¢ uma caracteristica da nova governanca ¢ que pode ajudar a promover maior integracdo de
politicas sustentdveis. Segundo o autor, esses instrumentos s3o: indicador e metas politicas,

benchmarking, transferéncias de politicas, experimentacao politica e visioning.

Indicador e metas politicas sdo ferramentas de informagdo e apoio ao conhecimento, auxiliam
o planejamento e os processos de tomada de decisdo. Os indicadores podem influenciar as
crencgas e expectativas dos atores, por sua vez afetar as estratégias e preferéncias desses, levando
a mudangas politicas a longo prazo. O benchmarking ¢ usado para comparar o desempenho e
pratica de politicas, para promover o aprendizado dos formuladores de politica e assim melhorar

a formulacao das politicas, sdo instrumentos que enfatizam a cooperacao (Stead, 2016).

As transferéncias de politicas sdo utilizadas quando o 6rgdo ndo tem expertise sobre
determinado assunto. Ele busca fora as melhores praticas, esse movimento contribui com o
processo de aprendizagem. O alerta ¢ que boas praticas também dependem de ambientes
especificos. Ja a experimentagdo politica ¢ um instrumento voltado a inovagdo para promover
o desenvolvimento sustentavel do setor de transporte, como por exemplo, o 6nibus elétrico. E
o visioning € um instrumento que serve para ilustrar possiveis caminhos de transicao em dire¢ao

a resultados mais sustentaveis (Stead, 2016).

Na Europa os instrumentos suaves também sdo preferidos pelos governos centrais. Segundo
Hurtado (2014), na Espanha o governo central é responséavel pelas estratégias centrais, num
segundo nivel estdo as comunidades autonomas e num terceiro nivel ocorre a implementagao
das politicas de mobilidade urbana pelos municipios. O governo central precisa usar
instrumentos sem invadir as competéncias das comunidades autonomas, além disso, a
implementa¢do da maioria desses instrumentos, como os plano de ordenagdo territorial e os

planos de mobilidade urbana, s6 ocorre com a colaboragdo dos governos regionais.
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Os paises da Europa, além dos niveis de governo interno, também contam com o nivel da Unido
Europeia. De acordo com Halpern (2013), varios niveis de autoridades publicas, em diferentes
escalas governamentais, estao envolvidos com a regulacdo de padrdes de mobilidade na Uniao
Europeia. Segundo o autor, a primeira fase da atuacdo da Unido Europeia na politica de
mobilidade (1995 — 2000) foi marcada pela combinacdo de instrumentos analiticos, como os
indicadores e guias de boas e més praticas, com instrumentos organizacionais, cOmo 0s comités
de partilha de experiéncias. Mas que a segunda fase (2001-2010) ja houve uma preferéncia por
instrumentos suaves que requerem pouco financiamento e nao desafiam a soberania dos estados
membros. Na melhor das hipdteses, os instrumentos utilizados pela Unido Europeia nessa
segunda fase de atuagdo, exerceram um impacto indireto nas politicas de mobilidade urbana, as

quais sao moldadas primordialmente por fatores domésticos.

Na Europa, o uso de instrumentos mais diretos € feito pelos governos locais os quais tentam
induzir a transferéncia modal por meio desse tipo de instrumento (Halpern, 2013). Na Franca,
por exemplo, foi utilizado um instrumento direto, o carbono fiscal, combinado com
instrumentos indiretos, as taxas de congestionamento e taxas de estacionamento. (Hammadou

& Papaix, 2015) na inducdo da mudanga de habito.

Segundo Mercier et al.,2016, em trés cidades americanas que se destacaram em seu contexto
nacional, ¢ possivel identificar diferente preferéncias por tipos de instrumentos politicos. Em
Seattle, nos Estados Unidos, por exemplo, se destacam os instrumentos de governanga
(interativos) voltados ao investimento no transporte por trem, a gestdo do solo e a reducdo do
gas de efeito estufa. J4& em Curitiba, no Brasil, se destacam os instrumentos de governo
(proativos) voltados ao ordenamento territorial. Em Montreal, no Canada, hd um equilibrio
entre o uso de instrumentos de governanca, governo ¢ de informagdo, como as consultas
publicas e os planos de transporte. Segundo o autor, o contexto politico e institucional
influenciam nessas preferéncias; e destaca que as cidades bem sucedidas na implementacao do
transporte sustentavel acabam recorrendo aos instrumentos de governo por serem mais fortes e

COErcivos.

O equilibrio no uso de instrumentos politicos por Montreal vai ao encontro da abordagem de
Dijk et al., 2018 sobre os “pacotes de politicas”, combina¢do de instrumentos, regulatorios,

econdmicos ¢ informativas voltados a inducdo da mudanga modal. Segundo os autores, as
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medidas de politicas voltadas a alterar o habito podem ser agrupadas de acordo com o tipo de
energia aplicadas a elas: poder coercivo (regulatérias), poder remunerativos (econdmicas) e
poder normativos (informativas), classificando-as como politicas que “empurram” os viajantes
para longe dos carros, utilizando instrumentos como tarifas de estacionamento) e politicas que

“puxam” o viajante por meio da melhoria do transporte publico.

O veiculo elétrico, o Bus Rapid Transit (BRT), a integracdo intermodal sdo exemplos de
melhorias no transporte publico catalisadas pelos congestionamentos e pela limitacdo de
combustiveis, por exemplo, que ajudam na migragdo modal. Assim as novas tecnologias
precisam ser protegidas, alimentadas e fortalecidas. Instrumentos de governanga ajudam a

proteger essas novas tecnologias (Goyal & Howlett, 2018).

Stead (2016) argumenta que os instrumentos de governanga podem refletir um enfraquecimento
do controle estatal e da capacidade do governo de agir em prol do interesse publico, porém eles
também fortalecem a formulagdo de politicas a medida que reunem diferentes atores e setores
para o alcance de decisdes benéficas. Segundo o autor, o importante ¢ que nenhum instrumento
1solado, seja ele “suave” ou “duro” ¢ suficiente para promover uma maior integracdo de

politicas e um desenvolvimento urbano mais sustentavel.

3.4 TOPICOS CONCLUSIVOS

Os instrumentos politicos fazem parte da dimensao policy da ciéncia politica, eles sdo os meios
reais de implementacao de politicas publicas. Existe uma grande variedade de ferramentas
politicas e por este motivo, alguns estudiosos propdem categorias para classificar essas
ferramentas. Porém, como os instrumentos politicos sdo na verdade “pacotes” que contém
varios elementos e sua classificagdo pode tomar como base algum desses elementos. Por esse

motivo ¢ que também existem varias categorizacdes de ferramentas politicas.

Sao exemplos dessas categorizacdes: a NATO, proposta Hood (1983), que se baseia no recurso
de governo e controle das ferramentas; a direcionalidade, visibilidade, coercitividade e
automaticidade, proposta por Salamon (2001), que se baseia na organizacao como ferramenta;
e a autorreguladora, informativa, interativa e proativa, proposta por Mercier et al. (2016), que

se baseia no grau de legitimidade e conhecimento do governo e dos atores ndo governamentais
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para uso das ferramentas. Essa tltima acabou contribuindo com mais uma categorizagao, a qual

se baseia no modo de governo, que classifica as ferramentas entre de governo e de governanga.

As ferramentas de governanga aparecem associadas aos instrumentos indiretos, mas suaves ¢
flexiveis, mas que exige uma rede de atores, governamentais ndo governamentais, a ser
coordenada para a implementacdo da ferramenta. Entre os principais atores dessa rede estao os
tomadores de decisdo, aqueles que escolhem os instrumentos. Essa escolha ¢ limitada pelas
caracteristicas e preferéncias pessoais desses atores e pelo contexto politicos, econdmico,

institucional e até internacional, que acaba influenciando também na escolha dos instrumentos.

Esses fatores fizeram com que os estudiosos acabassem defendendo que a escolha dos
instrumentos politicos fosse sempre dual, entre a dimensdo técnica ¢ a dimensdo politica,
economistas X cientistas politicos, modelo racional x modelo politico. Porém, os estudiosos ja
defendem que, além do principio da legitimidade, ha também o principio da instrumentalidade,
e que os tomadores de decisdo buscam o equilibrio entre eles para fazerem suas escolhas. O

equilibrio entre a ldgica e eficacia fez surgir os padrdes de escolhas.

O padrao de escolha leva a preferéncia por determinados tipos de instrumentos. Capano & Lippi
(2016) trazem quatro padroes de escolhas com os seus respectivos tipos de instrumentos. Na
rotinizagdo a preferéncia ¢ pelo uso dos mesmos instrumentos; na contaminacdo e na
estratificacdo a preferéncia ¢ por instrumentos genéricos; e na hibridiza¢do a preferéncia € por
instrumentos restritivos. A diferenca entre o padrao de contaminacdo e estratificacdo € o

ambiente politico em que a escolha esta sendo realizada.

O contexto politico € preponderante na escolha dos instrumentos. A complexidade do
subsistema politico e capacidade do governo em lidar com ele acabam interferindo nas
preferéncias. Por exemplo, governos que possuem alta capacidade de lidar com o ambiente
politico podem focar em instrumentos de gestdo e até mesmo de autoridade. Ja governos que
possuem baixa capacidade de lidar com o ambiente politico, optam por instrumentos de subsidio

e de informagao.

A escolha das ferramentas politicas também determina o modo de implementagao da politica e
o seu potencial de resolver o problema publico, o qual pode ser simples ou complexo. Caso

tenha-se optado por instrumentos mais coercivos, como os de autoridade, € o problema publico
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seja menos complexo, ha grande chance da politica ser implantada plenamente. No outro
extremo, caso tenha-se optado por instrumentos mais suaves, como os de informagao e subsidio,
para resolver problemas mais complexos, a politica pode ter uma implementagao experimental
ou até¢ mesmo simbdlica. E a preferéncia por determinado tipo de instrumento ¢ decorrente da
capacidade do governo em lidar com as restricdes impostas a ele. Essa relagdo entre o tipo de
instrumento decorrente da capacidade do governo e a natureza do problema estd demostrada na

Tabela 3.2, que nada mais ¢ do que a aglutinacao das Figuras 3.4 e 3.5.

Tabela 3.2 Tipo de implementacio decorrente da relacido natureza do problema x

capacidade do governo

Natureza do problema

Consistente Inconsistente
Capacidade Alta Preferéncia por instrumentos de Preferéncia  por instrumentos  de
do  governo Autoridade; Informacéo;
em lidar com Implementagédo Plena Implementagdo experimental

as restricdes Baixa Preferéncia por instrumentos de Gestdo; Preferéncia por instrumentos de Subsidio;
impostas Implementagdo contestada Implementacdo simbdlica

Fonte: Hawlett et al. (2013).

Assim como outras, a politica de mobilidade urbana também ¢ implementada por meio de
instrumentos politicos. De acordo com a revisdo da literatura realizada para esta dissertagdo, os
estudos selecionados mostram que o transporte urbano sustentdvel, bem como o
desenvolvimento urbano sustentavel, tém sido os maiores objetivos das politicas de mobilidade
urbana tanto nos paises europeus como nos paises americanos. Com isso, 0s instrumentos
politicos utilizados nesses paises tem sido aqueles que promovem a migracdo modal do
transporte individual para o transporte publico coletivo, por meio da mudanga comportamental
e do uso de novas tecnologias; e o desenvolvimento urbano sustentavel, por meio da integragao

entre politicas sustentaveis.

A implementa¢do desses instrumentos dependem de uma rede de atores e institui¢des que estao
envolvidos com o setor do transporte urbano. Para orquestracdo dessa rede, tem-se preferido o
uso de instrumentos mais suaves, como os de persuasao e de coordenacao. Porém, tem-se visto
que um so6 tipo de instrumento nao € capaz de promover as mudangas desejadas, sao necessarios
os “pacotes” de politicas com outros tipos de instrumentos, como os de autoridade, por

exemplo.
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4 METODO

Conforme definido no capitulo 1, a metodologia da pesquisa faz uso do método misto para a
coleta, registro e analise dos dados. De acordo com Creswell (2010) esse método ¢ aplicado
com base nos procedimentos utilizados nos métodos qualitativos e quantitativos. A Tabela A.1

(Apéndice A) resume os procedimentos indicados pelo autor no que diz respeito aos dados.

A coleta e a andlise dos dados podem ser combinados em diferentes estratégias. Creswell (2010)
apresenta trés tipos de estratégias: a sequencial, a concomitante e a transformativa. Na estratégia
sequencial primeiro sdo coletados e analisados os dados de maior peso na pesquisa, que podem
ser os quantitativos ou qualitativos, seguido de uma segunda fase de coleta e analise de dados
que ¢ desenvolvida sobre os resultados da primeira. Na concomitante, os dados quantitativos e
qualitativos sdo coletados ao mesmo tempo e numa segunda etapa eles sdo analisados, em
separado, ou sdo comparados. Na estratégia transformativa ha uma perspectiva teorica guiando

o estudo o qual se transforma a medida que ¢ compreendido.

Considerando que o objetivo da pesquisa € analisar a implementagao da PNMU por meio dos
instrumentos que a Unido disponibiliza, faz necessario coletar o dado junto ao ente federal.
Com base na Tabela A.1, essa coleta se enquadra na descricdo do método qualitativo, pois se
trata de uma selegdo intencional dos participantes do estudo proposto e do tipo de dados que

sera coletado.

Com os instrumentos politicos identificados ¢ que se torna possivel realizar as verificagdes
propostas nos objetivos especificos. Considerando se tratar de uma verificagdo da aderéncia dos
municipios a esses instrumentos, com base na Tabela A.1, o0 método para a coleta dos dados
que permita essa verificagdo se enquadra na descri¢do do método quantitativo, pois € o método
gue permite analise de variaveis, nesse caso, aquelas que sdo utilizadas para medirem a

aderéncia.

Assim, a primeira etapa da pesquisa € realizada pelo método qualitativo e subsidia a segunda
etapa, realizada pelo método quantitativo. No final, a andlise das duas etapas juntas
proporcionam o cumprimento do objetivo geral da pesquisa. A sequéncia das etapas de coleta e
analise dos dados, classifica a estratégia da pesquisa como do tipo exploratoria sequencial,

conforme esquematizado por Creswell (2010) na Figura 4.1, onde QUAN/quan ¢ a abreviatura
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para quantitativo e QUAL/qual ¢ a abreviatura para qualitativo. A letra maiuscula indica maior

peso em relagdo a letra minuscula.

Figura 4.1 - Projetos sequenciais. Fonte: Creswell (2010).

Porém, existe trés aspectos nessa pesquisa que a faz deferir um pouco dos modelos estratégicos
proposto por Creswell (2010). Primeiro, os dados qualitativos e quantitativos coletados
possuem o0 mesmo peso nessa pesquisa. Segundo, a andlise dos dados qualitativos s6 ocorre
apos a coleta de todos os dados. Terceiro, a coleta e analise dos dados quantitativos também
engloba a coleta e analise de dados qualitativos, porém com menor peso em relagdo aos

quantitativos. Etapas que estdo representadas na Figura 4.2.

[auaL | —— [_auat_|

QUAN
| Int: T,
UAN de toda
Q QUAN analise
Coleta Coleta Analise Analise
dos dados dos dados dos dados dos dados

Figura 4.2 - Estratégia da pesquisa

4.1 IDENTIFICACAO DOS RESPONDENTES

Com base na estratégia da pesquisa (Figura 4.2) os primeiros dados coletados nessa etapa da
pesquisa sdo os qualitativos. De acordo com a Tabela A.1, a coleta desse tipo de dado se
utilizada de uma amostragem intencional, dos locais e/ou participantes do estudo proposto.

Assim, para a identificacdo dos respondentes da pesquisa foram selecionados 0s 6rgaos nos
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niveis federal e municipal que participam diretamente da implementacdo da Politica de
Mobilidade Urbana.

Segundo Dijk at al. (2018), anélises ex-post enfatizam a importancia primaria dos resultados
de acdo, avaliam o que realmente funcionou e ndo se contentam com especula¢fes quanto aos
resultados esperados. Esses tipos de analise ttm muitos desafios, um deles é o processo de
validacao que é feito por profissionais. Nessa pesquisa, classificada como explicativa, a fonte
priméaria de obtencdo dos dados também sdo os profissionais que trabalham diretamente com a
disponibilizacdo dos instrumentos, que sdo os gestores federais, e com aqueles que utilizam os

instrumentos, que sdo 0s gestores municipais.

Quanto aos gestores federais, o Ministério das Cidades, por meio da Secretaria Nacional de
Mobilidade Urbana, ¢ o 6rgao responsavel por formular, propor, acompanhar e avaliar a PNMU
e os instrumentos necessarios a sua implementacdo. A Secretaria também ¢é responsavel por
atuar junto ao Departamento Nacional de Transito (Denatran), na promocao e no fomento de
programas e acdes de apoio institucional para reduzir o nimero de acidentes e de vitimas no
transito urbano (BRASIL, 2016). Assim, entende-se que os gestores federais sdo aqueles que
atuam no Ministério das Cidades, especificamente na SNMU e no Denatran, e que dispdem das

informagdes requeridas pela pesquisa.

Por sua vez, os municipios, de acordo com a Lei 12.587/12, sdo os responsaveis por planejar,
executar e avaliar a politica de mobilidade urbana. Assim, entende-se que os gestores
municipais s3o aqueles que experimentam o fendmeno principal. Considerando que um dos
objetivos especificos desta dissertagao ¢ verificar se ha evidéncias de correlagdo entre o nivel
de aderéncia dos municipios aos instrumentos da Unido e o resultado do diagnostico da PNMU
realizado pelo Ministério das Cidades em 2016, os gestores municipais identificados como
potenciais respondentes da pesquisa sdo aqueles que trabalham nos 6rgdos municipais
responsaveis pelo tema da mobilidade urbana na cidade nticleo das RMs que apresentaram os

melhores ou piores resultados no diagndstico.

A avaliacdo realizada pelo Ministério das Cidades, em 2016, traz uma lista preliminar de
indicadores agrupados em sete eixos tematicos, definidos de acordo com os principios,
diretrizes e objetivos da PNMU. Considerando que esta pesquisa se refere a uma andlise de

politica publica nacional, foram identificados os Eixos que foram medidos nacionalmente. Dos

56



sete eixos, trés se enquadram nesta categoria: Eixo 1- Qualidade do sistema de mobilidade

urbana, Eixo 6 - Sustentabilidade ambiental e Eixo 7 - Acidentes de transporte.

A partir disso foi escolhido um indicador de cada eixo: Indicador 1.1 Percentual da populagdo
que gasta 1 hora ou mais no deslocamento casa trabalho, por ser o tinico indicador do Eixo 1;
Indicador 6.1 Percentual de combustiveis renovaveis na matriz energética do transporte, por ser
o unico indicador do Eixo 6 estratificado por RM; e Indicador 7.1 Numero de mortos devido a
acidentes de transito por 100 mil habitantes, pelo fato das RMs que se destacaram com os
maiores e 0os menores nimero de mortes serem as mesmas nos outros dois indicadores do eixo

e que também apresentam os dados estratificados por RM.

Por meio da Figura 4.3, que apresenta o resultado obtido com a mensuracao do Indicador 1.1,
foram identificadas as duas RMs com o maior ¢ as duas RMs com o menor percentual da
populacdo que levou uma hora ou mais em seu tempo habitual de deslocamento para o trabalho
em 2014 (tltimo ano de referéncia).
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Figura 3. Percentual da populagio que leva uma hora ou mais em seu tempo habitual de deslocamento para o trabalhe em ¢
RMs e RIDE-DF. Fonte: IBGE — Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios de 2004, 2009 e 2014. Elaboragao: ITDP.

Figura 4.3 - Indicador 1.1 Percentual da populacio que gasta 1 hora ou mais no
deslocamento casa trabalho. Fonte: Ministério das Cidades (2016).

Por meio da tabela 4.1, que representa o resultado obtido com a mensuracdo do indicador 6.1,
foram identificadas as duas RMs com o maior e as duas RMs com o menor percentual de energia

renovavel na matriz energética do transporte rodoviario a partir da venda de combustiveis
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liquidos no ano de 2014 (Gltimo ano de referéncia). Porém, ha de se ponderar que o indicador
ndo mensura apenas o transporte coletivo, ele engloba também a frota de veiculos particulares.
Assim, o dado publicado revela que por trds de um alto percentual de venda de combustivel
renovavel, ha uma grande frota de veiculos particulares, o que nao pode ser considerado
positivo quando se fala em eficiéncia energética. Contudo, esse foi o indicador utilizado por ser

o unico do Eixo 6 estratificado por RM pois, os demais foram apresentados por regido do pais.

2010 2011 2012 2013 2014

RIDE deo Distrite Federal € Entorno 19% 17% 14% 17% 17%
RM de Belém 14% 13% 1% 13% 13%

RM de Belo Horizonte 17% 14% 13% 15% 16%
RM de Curitiba 22% 17% 15% 19% 19%
RM de Fortaleza 19% 16% 13% 15% 16%
RM de Porto Alegre 15% 14% 12% 13% 14%
RM de Recife 22% 17% 13% 14% 14%

RM de Salvader 17% 13% 12% M% 13%
RM de Séo Paulo 32% 27% 24% 27% 28%
RM do Rio de Janeire 20% 17% 14% 17% 17%

Tabela 11. Percentual de energia renovavel (em tonelada equivalente de petroleo - tep) na matriz energética do transporte ro-
dovigrio a partir da venda de combustivels liquidos — Regise Metrepelitana. Fonte: Agéncia Nacional do Petroleo, Gés Natural

e Biocombustiveis. Elaboragdo: Ministério das Cidades.

Tabela 4.1 - Indicador 6.1 Percentual de combustiveis renovaveis na matriz energética
do transporte. Fonte: Ministério das Cidades (2016).

No Indicador 7.1 foram identificadas as duas RMs com o maior e as duas RMs com o menor
numero de mortos no transito por 100 mil habitantes no ano de 2015 (ultimo ano da referéncia).
Foi identificado no grafico deste Indicador, Figura 4.4, uma incompatibilidade entre as cores
do grafico e a classificagdo das RMs. Assim, foi solicitado a SNMU esclarecimentos sobre a

inconformidade.
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Figura 18. Mortos no trénsito per 100 mil hab. nas ¥ RMs Federais + RIDE. Fonte: DATASUS. Elaboragao: Ministério das Cide

Figura 4.4 - Indicador 7.1 Nimero de mortos devido a acidentes de transito por 100 mil
habitantes. Fonte: Ministério das Cidades (2016).

A Secretaria esclareceu que houve um erro na publicacdo dos graficos que dizem respeito ao

indicador 7.1 no relatorio que estd no website do Ministério. A SNMU informou que sera

publicada uma atualizagdo com as corre¢des e encaminhou novo grafico, Figura 4.5, com os

dados corretos. Com isso, foram consideradas as informacdes do grafico corrigido.
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Figura 4.5 Indicador 7.1 Nimero de mortos devido a acidentes de transito por 100 mil
habitantes (corrigido). Fonte: Ministério das Cidades (2018).
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Assim, por meio da Tabela 4.1 e das Figuras 4.3 e 4.5, foram identificadas as RMs que
apresentaram os melhores e os piores resultados nos indicadores 1.1, 6.1 e 7.1, conforme

apresentado na Tabela 4.2.

Tabela 4.2 - RMs que apresentaram os melhores e piores resultados por indicador

Regiio Metropolitana

Indicador Melhor Pior
Resultado Resultado
Eixo 1- Indicador 1.1 Percentual da Porto Alegre Rio de Janeiro
populacio que gasta 1 hora ou mais no (RS) (R))
deslocamento casa trabalho. Curitiba (PR) Sao Paulo (SP)

Eixo 6- Indicador 6.1 Percentual de Sao Paulo (SP) Belém (PA)
combustiveis renovaveis na matriz energética  Curitiba (PR) Salvador (BA)

do transporte.

Indicador 7.1 Niumero de mortos devido a Sdo Paulo (SP)e Fortaleza (CE)
acidentes de transito por 100 mil habitantes  Porto Alegre Belém (PA)
(total e por modo de deslocamento). (RS)

Fonte: Ministério das Cidades (2016 ¢ 2017).

Embora a RM de Porto Alegre tenha apresentado o menor percentual de populacdo que leva
uma hora ou mais em seu tempo habitual de deslocamento para o trabalho, de acordo com a
PNAD de 2004, 2009 e 2014, ela foi uma das RMs que apresentou a maior taxa de crescimento
do tempo de deslocamento mais acentuado entre 2009 e 2014. Por sua vez a RM de Curitiba foi
a que apresentou a menor taxa de crescimento do tempo de deslocamento em relagdo ao mesmo
periodo entre as RMs do pais. Desta forma, para esse indicador preferiu-se considerar a RM de

Curitiba como a representante da categoria de melhor resultado no Indicador 1.1.

J& com relag@o a categoria pior resultado no Indicador 1.1, embora a RM Sao Paulo possua a
segunda maior taxa de tempo de deslocamento, a RM esta entre aquelas com o menor aumento
percentual da taxa no periodo de 2009 a 2014. Desta forma, para esse indicador preferiu-se
considerar a RM do Rio de Janeiro (maior taxa de tempo de deslocamento) como a

representante da categoria de pior resultado no Indicador 1.1.

A Regiao Integrada de Desenvolvimento do Distrito Federal e Entorno (RIDE-DF) nao foi

identificada nessa selecdo, porém a regido Centro-Oeste, nos indicadores referentes a nimero
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de mortos e numero de feridos devido a acidentes de transito - Eixo Acidentes de Transporte,
foi a que apresentou os maiores percentuais de morte e feridos entre as regides. Desta forma,
entendeu-se que a RIDE-DF também deveria ser selecionada. A partir disso, foram escolhidas
as cidades nucleo das RMs selecionadas e da RIDE-DF obtendo-se assim, pelo menos uma RM

de cada regiao do pais para fazer parte do estudo.

Na tentativa de selecionar também municipios que nao sao cidades ntcleo de RM, ou seja, que
ndo sdo capitais, foram solicitados a SNMU os dados por municipio e por indicador que
subsidiaram os resultados apresentados por RM. Com essas bases foi possivel selecionar os
municipios que obtiveram os melhores resultados e os piores resultados nos trés indicadores ao
mesmo tempo, e cuja populacdo seja maior que 20 mil habitantes, que sdo os municipios
obrigados a terem PMU para acessarem recurso federal a partir de abril de 2019 (BRASIL,
2012).

Foram selecionados no primeiro grupo os municipios onde menos que 10% da populacdo gasta
lh ou mais no deslocamento de casa-trabalho (indicador 1.1), possua mais que 40% de
combustivel renovavel na matriz energética do transporte rodoviario (indicador 6.1) e tenha
uma taxa de mortos devido a acidentes de transito por 100 mil habitantes menor que 26,1%
(indicador 7.1). Foram 15 os municipios que obtiveram os melhores resultados, todos do Estado
de Sao Paulo. Isto se deve ao fato de que a regido Sudeste ¢ onde h4d maior venda de etanol
hidratado, em especial em Sao Paulo. Nesse caso foi escolhido apenas um entre os 15

municipios. O critério de escolha foi aquele que havia declarado que possuia PMU.

Em 2016 o Ministério das Cidades questionou todos os Municipios, obrigados pela Lei
12.587/12 a elaborarem o Plano, sobre a existéncia ou ndo do mesmo (relagdo fornecida pela
SNMU). Dentre os 15 municipios, apenas a cidade de Sao Carlos/SP declarou que possuia o
Plano. Considerando que o PMU ¢ o instrumento legal da implementagdo da PNMU esse foi o

critério escolhido para selecionar o municipio.

Para selecdo dos municipios que obtiveram os piores resultados nos trés indicadores, e cuja
populacgdo seja maior que 20 mil habitantes, foram selecionados os municipios onde mais que
20% da populagdo gasta 1h ou mais no deslocamento de casa-trabalho (indicador 1.1), possua

menos que 15% de combustivel renovavel na matriz energética do transporte rodoviario
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(indicador 6.1) e tenha uma taxa de mortos devido a acidentes de transito por 100 mil habitantes

maior que 26,1% (indicador 7.1).

Desta selecao foram identificados os seguintes municipios: Ananindeua/PA, Benevides/PA,
Raposa/MA, Esmeraldas/MG e Duque de Caxias/RJ. Dentre esses municipios, dois sdo do
Estado do Pard e ambos responderam positivamente a existéncia de PMU. Entre eles o que

possui a maior populacdo ¢ o municipio de Ananindeua, sendo o escolhido.

Assim, foram selecionados oito municipios pelo critério cidade niicleo de RM que apresentou
o melhor ou pior resultado nos indicadores 1.1, 6.1 e 7.1 e trés municipios pelo critério cidade
que apresentou o melhor resultado nos trés indicadores ao mesmo tempo e cidade que
apresentou o pior resultado nos trés indicadores ao mesmo tempo. A Tabela 4.3 contém as onze

cidades selecionadas para a coleta de dados juntos aos seus respectivos gestores municipais.

Tabela 4.3 - Municipios selecionados

Critério Melhores resultados Piores resultados

Eixo 1, Eixo 6 Curitiba (PR) e Sao Paulo (SP)  Belém (PA), Brasilia (DF)

e Eixo 7 (em Fortaleza (CE) e Rio de Janeiro
separado) R))

Eixo 1, Eixo 6 Sao Carlos (SP) Ananindeua (PA), Duque de
e Eixo 7 Caxias (RJ), Esmeraldas (MG)
(juntos) e Raposa (MA)

Regides Sul e Sudeste Sudeste, Norte, Nordeste e

Centro Oeste.

Total de 03 08

Municipios:

4.2 INSTRUMENTACAO

De acordo com a Tabela A.1, a coleta de dados em pesquisas de método qualitativo geralmente

se utiliza de instrumentos como, entrevistas, observacdes, documentacdes e outros. E a coleta
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de dados em pesquisas de método quantitativo geralmente se utiliza de instrumentos como,

questionarios, observacdes e outros.

A observagao direta, técnica escolhida para a realiza¢ao da pesquisa, € realizada por meio de
observagao e/ou entrevista (quando ela € uma observacdo direta intensiva). A entrevista ¢ um
meio de obtenc¢ao de dados que ndo se encontram em fontes documentais e que sdo relevantes
para a pesquisa. E se realiza por meio de questionario, formulario, medidas de opinido (quando
ela ¢ uma observacao direta extensiva). O questionario, da mesma forma que a entrevista, ¢ um
meio de obtengdo de informagdo que materialmente nao seria acessivel, porém tem a vantagem
de permitir uma uniformidade na avaliagdo, em virtude na natureza impessoal do instrumento

(Marcone & Lakatos, 2010).

Considerando que os instrumentos politicos disponibilizados pela Unido para implementagdo
da PNMU nao estdo descritos diretamente na Lei 12.587/12 e sim sdo decorrentes do
cumprimento das atribui¢des do ente federal prevista na lei, optou-se pela entrevista estruturada,
pois esse instrumento segue um roteiro previamente estabelecido em que as perguntas feitas aos
individuos sdo predeterminadas e favorecem a comparagdo entre elas. E, optou-se pela
aplicacdo de questiondrio para verificar a aderéncia dos municipios a esses instrumentos, pois
o instrumento permite a uniformidade na avaliacdo, em virtude da natureza impessoal dele

(Marconi & Lakatos, 2010).

Considerando que os instrumentos disponibilizados pela Unido sao decorrentes das atribui¢des
do ente federal, definidas no art. 16 da Lei 12.587/2012, as perguntas feitas na entrevista foram

baseadas nessas atribui¢des, que sao:

| - prestar assisténcia técnica e financeira aos Estados, Distrito Federal e Municipios,

nos termos desta Lei;

Il - contribuir para a capacitacao continuada de pessoas e para o desenvolvimento das

instituicbes vinculadas a Politica Nacional de Mobilidade Urbana nos Estados,

Municipios e Distrito Federal, nos termos desta Lei;

Il - organizar e disponibilizar informacGes sobre o Sistema Nacional de Mobilidade

Urbana e a qualidade e produtividade dos servigos de transporte pablico coletivo;
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IV - fomentar a implantacdo de projetos de transporte publico coletivo de grande e média
capacidade nas aglomerac6es urbanas e nas regides metropolitanas;

VI - fomentar o desenvolvimento tecnoldgico e cientifico visando ao atendimento dos

principios e diretrizes desta Lei; e

A atribuicdo VII - prestar, diretamente ou por delegacdo ou gestdo associada, 0s
servicos de transporte publico interestadual de carater urbano foi entendida como uma
acdo especifica da Unido e que ndo subsidia diretamente 0s municipios na execucao da

politica de mobilidade urbana.

A partir da selecdo das atribui¢cdes da Unido, as perguntas (Apéndice B) foram predeterminadas
de modo a identificar junto aos gestores federais quais instrumentos, de acordo com as
atribuicdes da Unido, estdo sendo fornecidos aos municipios que contribuiam para que eles
apresentem bons resultados nos indicadores 1.1, 6.1 ¢ 7.1, e de que maneira a cidade pode tomar
conhecimento deles. E, no caso da nao existéncia do instrumento, qual o motivo da sua
indisponibilidade. O objetivo foi identificar, especificamente, os instrumentos que corroboram
com a redugdo do tempo de deslocamento casa trabalho, com a utilizacdo de combustiveis
renovaveis e com a reducdo do numero de mortos em acidentes de transito, que foram os trés

indicadores utilizados para selecionar os municipios desta pesquisa.

Com o objetivo de verificar em que medida os municipios estdo se apropriando dos
instrumentos politicos disponibilizados pela Unido para planejar e executar a politica de
mobilidade urbana foi elaborado um questionario com perguntas fechadas e abertas de forma a
permitir uma andlise quantitativa e qualitativa dos dados fornecidos. Para medir a aderéncia dos
municipios aos instrumentos disponibilizados pela Unido as perguntas fechadas foram

formuladas com base em duas variaveis, conhecimento e utilizacao.

A primeira como varidvel independente e a segunda como variavel dependente. As perguntas
fechadas serviram para questionar, no caso positivo a variavel independente, por qual meio o
gestor tomou conhecimento, no caso positivo a variavel dependente, de que forma o gestor
utiliza a ferramenta. No caso de resposta negativa a varidvel dependente, o questionamento ¢
sobre o motivo da ndo utilizagcdo. O questionario, com suas respectivas perguntas encontra-se

disponivel no Apéndice C.
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As perguntas também foram agrupadas de acordo com os instrumentos voltados a reducgao do
tempo de deslocamento casa trabalho, a utilizagdo de combustiveis renovaveis e a redugdo do
numero de mortos em acidentes de transito, que foram os trés indicadores utilizados para
selecionar os municipios dessa pesquisa. SO foram objeto de pergunta os instrumentos cuja
disponibilidade pode ser verificada. E para questionar sobre a utilizagcdo do instrumento foram
considerado apenas os instrumentos que se encontram disponiveis. Também foi questionado se

0 municipio possui PMU.

Uma versao piloto do questiondrio foi aplicada em 30/01/2018 com um gestor de planejamento
de mobilidade urbana de uma cidade ndo selecionada. O objetivo foi verificar a necessidade de
ajustes no instrumento de coleta e a identificagdo do respondente municipal. Com base na
versdo piloto foram realizados ajustes pontuais no formulario, mas a maior contribuicao foi a
identificacdo da necessidade dos respondentes serem também de mais de uma area, em
decorréncia dos trés eixos abordados no questionario (Qualidade do sistema de mobilidade

urbana, Sustentabilidade Ambiental e Acidentes de Transporte).

4.3 APLICACAO DOS INSTRUMENTOS

4.3.1 ENTREVISTA

A entrevista, cujas respostas estdo disponiveis no Apéndice B, foi realizada 26/01/2018,
primeiro com trés gestores da Secretaria Nacional de Mobilidade Urbana e depois com dois
gestores do Denatran, todos funciondrios de carreira. A partir das respostas dos gestores
algumas atribui¢des foram agrupadas. A atribui¢do IV- fomentar a implantagdo de projetos de
transporte publico coletivo de grande e média capacidade nas aglomeragoes urbanas e nas
regioes metropolitanas foi considerada pelos gestores como um produto da assisténcia
financeira e a atribuicdo Il - contribuir para a capacitagdo continuada de pessoas e para o
desenvolvimento das institui¢oes vinculadas a Politica Nacional de Mobilidade Urbana nos
Estados, Municipios e Distrito Federal, nos termos desta Lei foi considerada um produto da

assisténcia técnica.

Considerando que o principal meio de divulgacdo desses instrumentos, conforme resposta dos
gestores, ¢ o site do Ministério das Cidades, foi realizada pesquisa na plataforma para

confirmacao da existéncia e disponibilidade desses instrumentos. Dijk et al., 2018 ao realizarem
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uma avaliacdo de dados originados em pesquisa ex-post de implementagdao de instrumentos
politicos, confrontaram a andlise de documentos com informacdes dos gestores. Nessa
pesquisa, o procedimento de confirmacao das informagdes € o inverso da utilizada por Dijk et
al., 2018, pois confrontou-se as respostas dos gestores com as informacgao disponiveis no site

do ministério, as quais estdo descritas a seguir.

Caderno de Referéncia para elaboracdo de Plano de Mobilidade Urbana - PLAMOB

De acordo com o site do Ministério das Cidades, o Caderno tem como objetivo orientar as
equipes técnicas de governo e profissionais da area na constru¢do dos PMU. Além de contribuir
com a disseminacao de conhecimento e novos paradigmas sobre o tema. A publicagdo encontra-

se disponivel no site do Ministério desde novembro de 2016.

Oficinas para Elaboragio de Planos de Mobilidade Urbana

De acordo com o site do Ministério das Cidades, as oficinas sdo realizadas nos municipios e
tém como objetivo a elaboragdo do PMU. De acordo com o site, ja foram realizadas oficinas
nas cidades de Juiz de Fora/MG, Mafra/SC, Forquinhas/SC, Mogi das Cruzes/SP,
Pirassununga/SP, Palmas/TO, Corumba/MS e Sdo Luis/MA.

Cartilha de Apoio a Elaboracéo de Planos de Mobilidade Urbana municipios até 100 mil
habitantes

De acordo com o site do Ministério das Cidades, trata-se de metodologia simplificada para
elaboracdo, pelos proprios gestores municipais, do PMU em municipio com populacdo inferior
a 100 mil habitantes. O material encontra-se disponivel no site do Ministério. Nao ha

informagao no site a partir de qual data o mesmo passou a ser disponibilizado.

Cadernos Tecnicos para Projetos de Mobilidade Urbana (Transporte Ativo, Sistema de
Prioridade ao 6nibus e Veiculo Leve sobre Trilho)

De acordo com o site do Ministério das Cidades, os Cadernos foram elaborados por meio de
uma parceria entre o Ministério e a World Resources Institute (Instituto Mundial de Recursos)
- WRI Brasil e encontram-se disponibilizados para download desde dezembro de 2016. De
acordo com a colecdo o objetivo dos Cadernos ¢ instrumentalizar os gestores publicos e
fomentar os investimentos em infraestrutura de mobilidade urbana que priorizem o transporte

publico coletivo e o transporte ativo.
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Manual do BRT

De acordo com o manual, disponivel no site do Ministério das Cidades, trata-se de um Guia de
Planejamento elaborado pelo Ministério junto ao ITDP cujo objetivo € contribuir para o
aperfeicoamento e desenvolvimento dos recursos humanos responsaveis pelo planejamento,
regulagdo e gestdo da mobilidade urbana, tanto no &mbito municipal quanto no metropolitano.
Nao ha registro no site a partir de que data o material passou a ser disponibilizado na plataforma,

mas a publicagdo ¢ de dezembro de 2008. O Manual também esta disponivel no site do ITDP.

Cursos do Capacidades

O site do Ministério das Cidades possui um link para a plataforma Capacidades
(http://www.capacidades.gov.br). De acordo com a plataforma, o Capacidades ¢ o Programa
Nacional de Capacitacdo das Cidades cujo objetivo ¢ fortalecer institucionalmente os
municipios para o planejamento e a gestao urbana por meio da capacitagdo dos agentes publicos
e da sociedade civil. Os cursos s@o oferecidos na propria plataforma e o acesso € feito por meio
de cadastro no site. No momento da busca ndo havia nenhum curso de mobilidade urbana

disponivel.

Programa Avancar Cidades

De acordo com o site do Ministério das Cidades o Programa Avangar Cidades estd em vigor
desde novembro de 2017 e tem como objetivo melhorar a circulaciao das pessoas nos ambientes
urbanos por intermédio do financiamento de acdes de mobilidade urbana voltadas a qualificagdo
vidria, ao transporte publico coletivo sobre pneus, ao transporte ndo motorizado (transporte
ativo) e a elaboragdo de plano de mobilidade urbana e de projetos executivos. Os recursos
disponibilizados para o programa sdo de financiamento oriundos do Fundo de Garantia por
Tempo de Servico (FGTS) por meio do Programa de Infraestrutura de Transporte e da
Mobilidade Urbana (Pro-Transporte). A inscricdo no Programa ¢ realizada por meio do

preenchimento de carta-consulta eletronica disponivel no proprio site.

Programa REFROTA

De acordo com a Instru¢cao Normativa (IN) n® 7 de 13/01/2017, disponivel no site do Ministério
das Cidades, o Programa de Renova¢do da Frota do Transporte Publico Coletivo Urbano
(Refrota) ¢ voltado para a sele¢do de propostas de operagao de crédito para renovagao de frota

do transporte publico utilizando o recurso do FGTS por meio do Programa Pro-Transporte. De
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acordo com a IN n° 7, a inscri¢do de proposta no Programa ¢ feita pelo setor privado por meio
de preenchimento de carta-consulta, disponibilizada no Anexo II da IN, que deverd ser entregue

ao Agente Financeiro de escolha do Proponente.

Indicadores de Efetividade da Politica Nacional de Mobilidade Urbana

De acordo com a publicacdo, disponivel no site do Ministério das Cidades, desde novembro de
2016, trata-se de uma lista preliminar de indicadores de efetividade da Politica Nacional de
Mobilidade Urbana, classificados por Eixo Tematico e por prazo de consolidagdo e apuracao
(curto, médio e longo prazo) tendo sido os de curto prazo mensurados e apresentados suas
analises e resultados. A publicagdo encontra-se disponivel também no site do ITDP, cooperador

técnico da publicagao.

Levantamento sobre a situacdo dos Planos de Mobilidade Urbana nos Municipios
Brasileiros

De acordo com o site do Ministério das Cidades, a SNMU realizou em 2014 um levantamento
junto a 3.341 municipios, mais o Distrito Federal, solicitando informag¢des sobre a elaboragao
de seus PMU. Em 2016 a SEMOB realizou novamente o levantamento. De acordo com o site,
0 objetivo da acdo ¢ apoiar a implantagdo e o monitoramento da evolu¢do da PNMU e dispor
de informagao de politicas publicas para o setor. O resultado desse levantamento encontra-se

disponivel no site do ministério desde agosto de 2016.

Sistema de Informaciao da Mobilidade Urbana (SIMU)

De acordo com o site do Ministério das Cidades, o SIMU encontra-se em desenvolvimento. O
projeto visa a coleta de dados sobre mobilidade urbana nos municipios brasileiros para posterior
disponibiliza¢dao dos dados em plataforma virtual e para definicdo de indicadores de eficiéncia
e efetividade dos sistemas de mobilidade nos municipios, a serem produzidos com os dados
coletados pelo Sistema. De acordo com o site, foram realizados projetos pilotos com 9 nove
cidades para validacao da metodologia de coleta de dados. O formulério dos dados que serdo

coletados via sistema ja se encontra disponivel no site.

Estudo Técnico — Adaptacdo as Mudancas do Clima na Mobilidade Urbana

De acordo com o site do Ministério das Cidades, a Pasta, com o apoio da Embaixada Britanica

e do ITDP, tem desenvolvido o projeto intitulado de Adaptacdo na Mobilidade Urbana. O
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projeto tem como objetivo desenvolver conteudos que subsidiem a revisdo do Plano Setorial de
Mobilidade Urbana para Mitigacdo e Adaptacdo a Mudanga do Clima (PSTM). Um desses
conteudo ¢ o Estudo Técnico -Adaptagao as Mudangas Climaticas na Mobilidade Urbana que
conceitua o tema, apresenta boas praticas relacionadas ao mesmo e oferece andlises de
projecdes futuras de emissoes. O Estudo encontra-se disponivel no site do ministério. Nao ha
registro no site a partir de que data o material passou a ser disponibilizado, mas a publicacdo ¢é

de marco de 2017.

Projeto Eficiéncia Energética na Mobilidade Urbana

De acordo com o site do Ministério das Cidades, trata-se de um projeto que estd sendo
desenvolvido no ambito do Acordo de Cooperagao Técnica Brasil-Alemanha, em parceria com
a Deutsche Gesellschaft fiir Internationale Zusammenarbeit (Sociedade para Cooperagdo
Internacional) — GIZ - que ¢ a agéncia implementadora do projeto. De acordo com o site, o
projeto visa aprimorar as condi¢des institucionais e técnicas no setor de mobilidade urbana no
Brasil possibilitando o aumento da eficiéncia energética. No momento da busca por esse
instrumento no site do Ministério das Cidades ainda ndo havia nenhum produto do projeto
publicado. Porém, até a finalizacdo total dessa dissertacdo ja haviam sido publicados no site
cadernos técnicos, estudos e relatérios oriundo do Projeto. Assim, esse produtos, embora ja

estejam disponiveis aos municipios, ndo fizeram parte da pesquisa.

Programa Mobilidade Urbana de Baixo Carbono

De acordo as informagdes disponiveis no site do Ministério das Cidades, desde margo de 2016,
o Programa ¢ resultado do compromisso assumido pelo ministério com o Global Environment
Facility (Fundo Global para o Meio Ambiente) — GEF, tendo o Ministério das Cidades como
beneficidrio, o Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID) como agéncia
implementadora, e o Instituto de Energia e Meio Ambiente (IEMA) como 6rgao executor. O
Programa tem o objetivo de desenvolver ferramentas técnicas e conhecimento para o
planejamento e implantacdo de projetos e agdes de mobilidade urbana sustentdvel. Sdo trés

produtos que fazem parte do Programa:

1) Marco técnico e Normativo para a Mobilidade Urbana de Baixo Carbono em Grandes
Cidades Brasileira. Visa ampliar a base conceitual, técnica e normativa para os governos
federal, estadual, municipal e distrital, por meio de normas, procedimentos e cadernos técnicos

de referéncia.
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2) Projetos-piloto. Projetos desenvolvidos nas cidades de Sao Paulo, Belo Horizonte, Fortaleza
e Brasilia para proporcionar beneficios diretos a essas cidades e obter subsidios para os demais
componentes.

3) Capacitagdo e Disseminacdo de Conhecimento. Tem como objetivo disseminar o
conhecimento gerado com o Programa, sobretudo em relacdo a redugdo e monitoramento de

emissoes de Gas de Efeito Estufa, com as Grandes cidades do Brasil.

Plano Setorial de Transporte e de Mobilidade Urbana para Mitigagéo e Adaptacéo a
Mudanca do Clima

Trata-se de um documento elaborado pelo Ministério das Cidades e Ministério dos Transportes
em cumprimento aos objetivos do Brasil voltados, principalmente, a mitigacdo das mudancas
do clima, como a contribui¢do para a reducao das emissdes de Gas de Efeito Estufa (GEE) de
mobilidade urbana, em atendimento aos compromissos assumidos voluntariamente pelo pais
nos acordos internacionais. O Plano também buscou identificar os cendrios de emissao de CO2
no setor de mobilidade urbana para definir estratégias de desenvolvimento e de implantacdo de

medidas mitigadoras e encontra-se disponivel no site do ministério.

Cursos: Engenharia de trafego; Educadores de Transito; Integracéo a Municipalizag&o;

Gestdo Municipal de Transito

De acordo com o site do Ministério das Cidades os cursos ofertados pelo Denatran tém como
objetivo proporcionar a atualizacdo de conhecimentos aos profissionais inseridos no contexto
do transito, além de promover a educa¢do continuada em consonancia com o Plano Nacional
de Reducdo e Acidentes e Seguranca Vidria (PNRASV). Os cursos sdo oferecidos na plataforma
do Capacidades (http://www.capacidades.gov.br) que possui um link de acesso no site do
Ministério. No momento da busca o curso de Integragdo a Municipalizagdo encontrava-se

disponivel.

Prémio DENATRAN em seguranga veicular.

De acordo com o site do Ministério das Cidades, o Prémio Denatran trata-se de um concurso
realizado anualmente e tem como principal objetivo incentivar a producdo de trabalhos
técnicos, cientificos e artisticos voltados ao tema do transito no intuito de laurear criangas,
jovens, educadores e profissionais de transito e de comunicagdo. Os prémios sao

disponibilizados em espécie e vao de 5.000 a 30.000 reais.
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Programa EDUCA (Educacdo para o Transito - Ensino Fundamental).

De acordo com o site do Ministério das Cidades o Programa Educa foi desenvolvido em
parceria com o Observatorio Nacional de Seguranca Viaria e tem como objetivo incluir na
organizacao curricular das escolas de ensino fundamental a abordagem de temas relacionados
a educacdo para o transito. Os livros estdo disponiveis para download, no préprio site, desde

novembro de 2017.

Os instrumentos politicos identificados por meio da entrevista com os gestores federais e
verificados no site do Ministério das Cidades foram agrupados na Tabela D.1 (Apéndice D) por
indicador e por atribuicdo, com o objetivo de permitir uma codificagdo das informagdes e a

analise dos dados, conforme define o método de registro de dados qualitativos da Tabela A.1.

Com relagdo ao RENAST, de acordo com a Resolugao N° 208, de outubro de 2006 o Sistema
foi instruido pelo Conselho Nacional de Transito (CONTRAN) para registro, gestdo e controle
dos dados estatisticos sobre acidentalidade no transito. E de acordo com a Portaria n® 82, de 16
de novembro de 2006, o Denatran disponibilizou o Sistema no link de estatisticas do site do
Departamento. Porém, em consulta ao site, o Sistema ainda ndo se encontra disponivel,
conforme informado pelo gestor entrevistado. Assim, o RENAEST ndo foi objeto de

questionamento junto aos municipios.

432 QUESTIONARIO

De posse da identificacdo das ferramentas politicas, foi possivel elaborar o instrumento
utilizado na coleta dos dados junto ao gestores municipais. Considerando a diversidade
institucional das cidades selecionadas para o estudo em relacdo ao tipo de 6rgdo municipal
responsavel pela politica de mobilidade urbana, foi realizado um periodo de teste do
instrumento. Essa etapa consistiu na aplicagdo presencial do questionario em trés cidades de
regides e porte populacional diferentes. As cidades selecionadas foram Fortaleza/CE

(Nordeste), Brasilia/DF (Centro-Oeste) e Esmeraldas/MG (Sudeste).

Para a agendamento da entrevista foi acessado o site da prefeitura de cada uma das cidades com
0 objetivo de verificar em sua estrutura a existéncia de algum o6rgdo responsavel pela
mobilidade urbana, como uma secretaria ou superintendéncia. Na falta desse 6rgao especifico,

partiu-se para a identificacao de algum 6rgao responsavel pelo transporte das cidades. Apos a
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identificacdo do 6rgao foi realizado contato por telefone com a finalidade de explicar a pesquisa
e para agendamento da aplicagdo do questionario. Nesse contato também foi solicitado um e-
mail para que o questionario pudesse ser enviado facilitando a identificagdo pelo 6rgao dos
possiveis respondentes. A aplicagdo do questiondrio ocorreu no 6rgao de contato nos dias

05/03/2018 em Fortaleza, 27/03/2018 em Brasilia e 12/04/2018 em Esmeraldas.

A aplicacdo do questionario presencial foi util para conhecer um pouco sobre a realidade
institucional das cidades para onde os questionarios seriam enviados por e-mail e para estruturar
o contato com os 6rgdos. Com as visitas foi possivel identificar, a principio, trés tipos de arranjo
institucional: cidades que possuem um 6rgao exclusivo para tratar das questdes de mobilidade
urbana, exemplo, Brasilia; cidades em que o tema mobilidade urbana esta dissolvido em varios
orgdos, exemplo, Fortaleza; e cidades que ndo possuem um orgao especifico para o tema da
mobilidade urbana, mas possuem um 6rgdo de transporte e transito, exemplo, Esmeraldas. As
cidades maiores, como Brasilia e Fortaleza possuem um 6rgao especifico para tratar do transito.
E Esmeraldas, uma cidade de porte menor, o transito € o transporte sdo tratados no mesmo
orgdo. As fichas com algumas informacdes sobre as cidades e adquiridas nas visitas estdo

dispostas no Apéndice E.

Das oito cidades para onde os questionarios foram encaminhados, cinco retornaram com as
respostas entre os meses de agosto e setembro de 2018. As cidades de Duque de Caxias/RJ,
Belém/PA e Ananindeua/PA, ndo responderam ao questionario. De acordo com a Tabela A.1 o
registro dos dados coletados por meio do método quantitativos pode ser feito em tabela que
permita uma interpretagdo estatistica dos dados. Assim, foi elaborada a uma Tabela F.1

(Apéndice F) com o registro das respostas dos municipios.

Diante do exposto e com base na estratégia da pesquisa (Figura 4.2) € possivel observar, por
meio da Figura 4.5, a sequéncia das etapas de coleta dos dados qualitativos e quantitativos.
Assim, as primeiras etapa da coleta, realizadas pelo método qualitativo, subsidiaram as etapas

seguintes, realizadas pelo método quantitativo.
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1.Estruturacao das
entrevistas
e Atribui¢des da Unido
e Indicadores1.1,6.1e7.1

!
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gestores federais
¢ Validacdo das atribuicdes
¢ Identificacdo dos
instrumentos

!

3.Validacao das
respostas
e Conferéncia com o0s
instrumentos
disponibilizados no site
do MCidades

!

4.Elaboracéo do
guestionario
e Instrumentos validados
e Variaveis de aderéncia
(conhecimento e
utilizacao)

8.Envio por e-mail
¢ Visita ao site da
prefeitura
Contato por telefone
e Envio do questionério

|

7.Aplicacao
presencial
e Conhecer a realidade
institucional
e Estruturar o contato
com as prefeituras

1

6.Revisao
e Ajustes no questionario
¢ Identificacéo do tipo de
respondente
(&rea/orgéo)

1

5.Aplicacao presencial
da versao piloto
e Gestor municipal de
uma cidade que néo fez
parte da pesquisa

#

[ ] coletade dados QUAL || Coletade dados QUAN

Figura 4.5 — Sequéncia das etapas de coleta de dados

Com base na estratégia da pesquisa (Figura 4.2), apds a coleta dos dados, seguem-se a analise
desses, de acordo com os seus respectivos métodos, qualitativo e quantitativo, e a interpretagao
de toda analise, como ultima etapa da pesquisa. A analise dos dados, por tipo de método, e a

interpretacdo final dos dados coletados sdo objeto do proximo capitulo.
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5 ANALISE E INTERPRETACAO DOS DADOS

Segundo Gil (2008), o processo de analise dos dados envolve diversos procedimentos:
codificagdo das respostas, tabulagao dos dados e calculos estatisticos. Apds, ou juntamente com
a analise, pode ocorrer também a interpretacao dos dados, que consiste, fundamentalmente, em
estabelecer a ligagdo entre os resultados obtidos com outros ja conhecidos, quer sejam derivados

de teorias, quer sejam de estudos realizados anteriormente.

Assim, a analise qualitativa da pesquisa faz uso da base tedrica desenvolvida na dissertagao
para interpretacdo dos dados, e a analise quantitativa, além de fazer uso da base tedrica, utiliza
o resultado da pesquisa realizada junto aos municipios para tecer uma ligagdo com o diagndstico
da PNMU de 2016. Por fim, as duas andlises compdem a discussdo final sobre os dados

coletados.

Na analise qualitativa, para categorizar os instrumentos politicos disponibilizados pela Unido
para implementacdo da PNMU, utiliza-se a taxonomia NATO, proposta por Christopher Hood
em 1983. Essa classificacdo foi escolhida, entre tantas outras, pelo tipo de abordagem que ela
confere as ferramentas, classificando-as de acordo com o recurso de governo. Considerando
que os instrumentos politicos analisados nessa pesquisa também podem ser interpretados como
recursos que o governo destina aos municipios para implementacdo da PNMU, essa €

categorizacdo utilizada.

Outros fatores também corroboraram para essa escolha. Mesmo sendo uma classificagdo antiga,
ela ¢ uma categorizagdo genérica. O proprio Hood reavaliou a NATO em 2007 e concluiu, a
despeito das mudancas tecnoldgicas ocorridas desde a sua concepgdo, que a mesma continua
valida, apenas sua forma pode ser amoldada as novas mudangas. Além disso, recentemente
Howlett ef al. (2013) utilizaram a NATO para classificar instrumentos politicos mais recentes

como as PPPs, o que demonstra a atualidade da taxonomia.

Na analise quantitativa utiliza-se as informacdes registradas na Tabela F.1 (Apéndice F) para
verificar a aderéncia, por parte dos municipios, as ferramentas disponibilizadas pela Unido, e
assim realizar uma compara¢do com o resultado dos indicadores mensurados em 2016 pelo
Ministério das Cidades. O objetivo final ¢ verificar se hd ou ndo relagdo entre os dois resultados

por meio de uma avaliag¢do ex-post.

74



Segundo Dijk et al. (2018), as andlises ex-post sao mais dificeis porque ndo € possivel
determinar quando uma politica foi totalmente implementada. Além disso, a avaliagao de
politicas especificas ndo tem uma tradicdo no campo dos transportes, o que se tem sao analise
custo beneficio e andlises multicritério de projetos e ndo de politicas. As avaliagcdes ex-post
ajudam nas avaliagdes ex-ante e isso ¢ um elo crucial no ciclo politico, pois as evidéncias
contribuem com a formulagdo de politicas e com a aprendizagem politica como parte da
governanga. Na pratica as avaliagdes dificilmente sdo realizadas e levam os analistas de

politicas de transporte a realizarem avaliacdes generalizadas.

Dijk, et al. (2018, p.05) ao realizarem uma anélise ex-post da implementacdo de instrumentos

politicos de mobilidade urbana em quatro cidades europeias concluiram que:

Embora ndo realizemos analises quantitativas de efeito e eficiéncia no sentido
estatistico, acreditamos que a analise qualitativa combinada com reflexdes de
funcionarios publicos acrescentam um tipo diferente de solidez ao estudo. Como
Kivimaa et al. [42] nota: as avalia¢cdes quantitativas sobre combinagdes de politicas
sdo normalmente incapazes de capturar combinagdes de politicas envolvendo
instrumentos ndo econdmicos e, portanto, os efeitos potenciais ou atuais da mistura
de politicas em transi¢des compreensivas. Assim, concluem que € possivel explorar
métodos para avaliar combinagdes mais amplas de politicas que possam capturar
melhor os efeitos interativos que caracterizam sistemas complexos de politicas. Nossa
abordagem qualitativa segue essa sugestdo, embora também deva ser notado que
nossas conclusdes devem ser lidas tendo em vista a alta complexidade do contexto de
mobilidade em que essas politicas operam.

Com isso, ¢ necessario ponderar que essa analise da implementagdo da PNMU adentra num
campo complexo e pouco explorado. Por esse motivo a etapa de analise da pesquisa, aqui
descrita e visualizada por meio da Figura 5.1, tem por objetivo minimizar as limitagdo

metodoldgicas dessas avaliagcdes pos-promulgacao da politica.

Analise dos dados

Qualitativa Quantitativa
Categorizagdo taxonémica dos Verificagdo da aderéncia dos Municipios aos
instrumentos disponibilizados pela Unido instrumentos disponibilizados pela Unido

Método: NATO Método: comparagdo com o resultado dos
indicadores

Figura 5.1 — Analise da pesquisa
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5.1 ANALISE QUALITATIVA

Com base na Tabela D.1 — Registro das respostas da Unido (Apéndice D), cada instrumento
listado foi codificado, de acordo com a descri¢ao das ferramentas politicas trazidas por Howlett
et al. Por meio dessa tabela ¢ possivel verificar que foram listados pelos gestores federais 28
instrumentos, porém, 3 instrumentos foram citados mais de uma vez (os Programas Avangar
Cidades e Refrota e o Estudo Técnico — Adaptacdo as Mudangas do Clima na Mobilidade
Urbana), esses foram contados apenas uma vez. Com isso, foram listados 24 tipos de
instrumentos os quais permitiram uma categorizagdo taxondmica dos instrumentos politicos
disponibilizados pela Unido para implementacdo da PNMU por meio da NATO, conforme

registrado na Tabela 5.1

A Tabela 5.1 mostra que os instrumentos foram codificados nos tipos, assessoria, empréstimo,
subsidio, exortagdo, liberagdo de informacao, indicador, criagdo de mercado e verba. Alguns
instrumentos receberam duas codificacdes. Os referentes ao Eixo 6 — Sustentabilidade
Ambiental, foram classificados como de assessoria e exortagdo, pois sao ferramentas que ao
mesmo tempo que geram informagdes para as cidades, realizam um papel de conscientizacao

em relacdo as consequéncias do deslocamento urbano para o meio ambiente.

Os Programas Avancar Cidades e Refrota foram classificados como subsidio e empréstimo, pois
de acordo com a IN n° 27, de 27 de julho de 2017, que regulamenta a reformulacéo do Pro-
Transporte, a taxa nominal de juros das operacdes de empréstimo no &mbito do Programa é de
6% (seis por cento) ao ano e de 5,5 % (cinco e meio por cento) ao ano para as a¢oes financiaveis
de sistemas de transporte sobre trilhos. Essas sdo taxas menores do que as praticadas pelo
mercado, nesse caso 0s juros estdo sendo subsidiado pelo governo. Assim, a quantidade de

instrumentos por tipo é maior do que a quantidade de instrumentos listados.
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Tabela 5.1 — categorizagao taxondomica dos instrumentos politicos disponibilizados pela Unido para implementacio da PNMU por meio

da NATO

INSTRUMENTOS POLITICOS

ATRIBUICAO

Eixo 1 - Qualidade do
sistema de mobilidade
urbana

Eixo 6 -
Sustentabilidade
ambiental

Eixo 7 Acidentes de
transporte

Prestar assisténcia técnica /Contribuir para a
capacitacdo continuada de pessoas e para O
desenvolvimento das instituicBes vinculadas a Politica

Nacional de Mobilidade Urbana

Assessoria; Assessoria;
Assessoria; Assessoria;

Assessoria e Assessoria

Assessoria e Exortagéo;
Assessoria e Exortagéo;
Assessoria e Exortacdo; e

Assessoria e Exortacdo

Assessoria; Assessoria;
Assessoria; Assessoria; e

Assessoria

Prestar assisténcia financeira /Fomentar a implantagdo
de projetos de transporte publico coletivo de grande e
média capacidade nas aglomeracfGes urbanas e nas

regides metropolitanas

Empréstimo e Subsidio; e

Empréstimo e Subsidio

Empréstimo e Subsidio

Empréstimo e Subsidio

Organizar e disponibilizar informacdes sobre o Sistema
Nacional de Mobilidade Urbana e a qualidade e
produtividade dos servicos de transporte publico
coletivo

Indicadores e; Liberacédo
de informacéo

Liberagéo de informagéo

Liberag&o de informagéo

Fomentar o desenvolvimento tecnolégico e cientifico
visando ao atendimento dos principios e diretrizes desta
Lei

Assessoria e Exortagéo;

Empréstimo e Subsidio

Criacdo de mercado

Verba; e Assessoria
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Para melhor compreensdo da representatividade de cada tipo de instrumentos, a Figura 5.2
mostra o percentual de cada um em relagdo ao total por meio da qual € possivel observar que o
principal tipo de instrumentos disponibilizados pela Unido para a implementagao da PNMU ¢
assessoria, depois vem a exortagdo, liberagcdo de informacao e os subsidios e empréstimo. Os

demais tipos sdo pouco representativos.
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Figura 5.2 — Tipos de instrumentos politicos disponibilizados pela Unisio

Segundo Howlett et al. (2013), considerando a taxonomia NATO, os instrumentos politicos de
assessoria, liberagao de informacao, exortagdo e indicadores sao instrumentos de nodalidade,
enquanto que os de empréstimo, subsidio e verba sdo de tesouro e o de criacdo de mercado ¢ de
organizacdo. Com base nessa classificagdo, a Figura 5.3 mostra o percentual dos instrumentos
por categorizagdo, por meio da qual € possivel concluir que a maior parte das ferramentas
disponibilizadas pela Unido sdo instrumentos de nodalidade e de tesouro. Instrumentos de

organizagdo quase ndo sdo utilizados e nenhum instrumento de autoridade foi listado.

Ressalta-se que, embora a PNMU nao tenha sido listada pelos gestores federais como um
instrumento, de acordo com a Lei 12.587/12 a PNMU ¢ instrumento da politica de
desenvolvimento urbano, e pode ser considerada como uma ferramenta de autoridade do tipo
comando e controle, pois ela regulamenta a exigéncia da elaboracao de PMU para cidades com
mais de 20.000 habitantes que queiram acessar recurso federal a partir de abril de 2019. Porém,
sua representagdo na Figura 5.3 ndo alteraria a principal conclusio extraida dela, de que a Unido
basicamente disponibiliza instrumentos de nodalidade e de tesouro para a implementacdo da

Politica.
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Figura 5.3 — Categoria de instrumentos politicos disponibilizados pela Unisio

Instrumentos de nodalidade e alguns instrumentos mais atuais de tesouro, como sdo 0s
empréstimos e subsidios, sdo classificados por Mercier et al. (2016) como instrumentos de
governanga, mais participativos e interativos, utilizados na implementacdo de politicas de
transporte. Com relacdo aos instrumentos de agdo informativa, segundo o autor, eles sao
utilizados por governos com nivel baixo de legitimidade e por este motivo sdo ferramentas que
afetam menos as partes interessadas. Mas também demostram que o governo dispde de um nivel
maior de conhecimento e assim consegue fazer uso da disseminac¢do de informagdo. Para
Salamon (2001) esses sdo instrumentos mais simples, diretos e de baixo poder coercitivo, fruto

de escolhas que priorizaram a viabilidade politica e a legitimidade percebida da acao publica.

De acordo com a descrigdo das ferramentas de nodalidade disponibilizadas pela Unido, nota-se
a presenca de instituicoes como o ITDP, WRI e GIZ na construgdo de informagdes em forma
de cadernos, planos € manuais. Isso indica que, como abordado por Mercier et al. (2016), o
governo tem tentado assumir essa posi¢do de disseminador de informagdo e a parceria com

essas instituicdes confirmam essa tendéncia.

Com relacdo as ferramentas de tesouro listadas pela Unido, a maioria € do tipo empréstimo e
subsidio, concedidos por meio dos Programas Avangar Cidades e Refrota. O empréstimo e o
subsidio também sdo considerados como ferramentas da nova governanga, mas diferentemente
das de acdo informativa, sdo consideradas altamente indiretas e por este motivo requer do
governo o compartilhamento com outros atores da discricionariedade e da autoridade dos gastos
do recurso publico. Segundo Salamon (2001), o surgimento de novas ferramentas criou novas

oportunidades para adaptar a acdo publica a natureza dos problemas publicos, mas o
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compartilhamento das ac¢des do Estado com outros atores ndo governamentais exigem

gerenciamento e controle eficaz por parte do governo.

De acordo com as Instru¢cdes Normativas que regulamentam os Programas Avangar Cidades e
Refrota, ambos utilizam recurso do FGTS, fundo que ¢ gerido pela Caixa Economica Federal
(CAIXA). Porém, outros bancos, além da CAIXA, podem ser agentes financeiros, ou seja, 0
Ministério das Cidades seleciona os empreendimentos, a CAIXA ¢ o agente operador do fundo,
e também pode ser o agente financeiro, os bancos financiam os empreendimentos € o tomador
o executa, uma rede formada por vérios atores. Quanto mais atores envolvidos mais complexa
¢ a ferramenta e mais dificil € o seu gerenciamento (Salamon, 2001). O lado positivo € que sao
ferramentas automaticas, pois se apropriam da estrutura de empréstimo existentes nos bancos

para serem operacionalizadas.

Uma rede de atores requer o uso de instrumentos mais suaves (Goyal & Howlett, 2018) como
os de persuasdo e coordenagdo, como exemplo: indicadores e metas politicas, benchmarking,
transferéncias de politicas, experimentagdo politica e visioning, utilizados com esses atores que
estdo em diferentes niveis de atuagdo (Stead, 2016). O setor de transporte publico € uma dessas
redes formadas por varios atores em diversos ambientes institucionais que requer coordenagao

(Goyal & Howlett, 2018).

Assim, observa-se que os tipos de instrumentos mais disponibilizados na categoria tesouro, os
empréstimos € os subsidios, envolvem uma rede de atores, governamentais € nao
governamentais, que exige também o uso instrumentos de coordenacdo e persuasdo para que
essa rede funcione. A Unido tem utilizado pouco esse tipo de instrumento, os indicadores, por
exemplo, foram listados apenas uma Unica vez pelos Gestores Federais. A combinagao de
instrumento ou os “pacotes de politicas” sdo fundamentais em politicas de mobilidade urbana

(Dijk et al., 2018).

Instrumentos de informac¢ao e de subsidio geralmente sdo utilizados quando os governos tém
baixa capacidade de lidar com o subsistema politico. Quando esse subsistema € mais complexo
tendem a selecionar instrumentos de subsidio e quando o subsistema ¢ menos complexo, a

preferéncia € por instrumentos de informacao (Howlett et al., 2013).

80



Sem entrar no mérito do tipo subsistema politico, simples ou complexo, vivenciado atualmente
pelo Brasil, esses dois tipos de instrumentos indicam que o governo tem baixa capacidade em
lidar com ele. Assim, € possivel que a escolha da Unido em viabilizar esse tipo de instrumento
seja do tipo contaminagao, abordado por Capano & Lippi (2016), pois ela busca um consenso
mais amplo em um ambiente politico consolidado em que os instrumentos escolhidos sao mais
genéricos, projetados para uma ampla variedade de situagdes, como sdo as liberagdes de

informacao, os empréstimos e os subsidios.

Assim, de forma a atender o primeiro objetivo especifico da pesquisa: a) Verificar que tipos de
instrumentos politicos a Unido utiliza para subsidiar os municipios na implementagcdo da
PNMU, observa-se que a Unido tem priorizado a disponibilidade de instrumentos de
informagdo e de empréstimo/subsidio. O primeiro como ferramenta mais direta e de simples
execucdo, mas que exige que o governo aumente o seu nivel de conhecimento, e o segundo
como ferramenta mais indireta e de execugdo mais complexa, o que exige que o governo faga

uso também de instrumentos de coordenacao e persuasao.

5.2 ANALISE QUANTITATIVA

Com base Tabela F.1 — Registro das respostas dos municipios (Apéndice F) foram gerados dois
graficos (Figuras 5.4 e 5.5). A Figura 5.4 mostra o percentual de conhecimento e utilizacdo,
variaveis escolhidas para medir o nivel de aderéncia dos municipios pelos instrumentos
disponibilizados pela Unido para implementacdo da PNMU, juntos. Esse percentual foi obtido

por meio das respostas positivas dos gestores quanto a utilizagdo e ao conhecimento das

ferramentas, codificadas como “Sim” na Tabela F.1.
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Figura 5.4 — Percentual de conhecimento e utilizacio dos instrumentos politicos por municipios
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Considera-se os percentuais acima de 50%, de conhecimento e utilizac¢do, para se referir ao
municipio que apresenta aderéncia aos instrumentos disponibilizados. E considera-se os
percentuais abaixo de 50%, de conhecimento e utilizacdo, para se referir a0 municipio que nao
apresenta aderéncia aos instrumentos disponibilizados. A Figura 5.4 mostra que apenas trés dos
oito municipios, apresentou um nivel de conhecimento e utilizagdo dos instrumentos maior que
50%. Sao eles: Brasilia, Fortaleza e Rio de Janeiro. Todos os demais apresentaram um
percentual menor do que 50% e os municipios de Esmeraldas e Raposa apresentam um

percentual menor do que 20%.

A Figura 5.5 mostra o percentual de conhecimento e utilizagdo dos instrumentos especificos
por Eixo (Eixo 1- Qualidade do sistema de mobilidade urbana, Eixo 6 - Sustentabilidade
ambiental e Eixo 7 - Acidentes de transporte). Esse percentual foi obtido por meio das respostas
positivas dos gestores quanto a utilizagao e ao conhecimento das ferramentas, codificadas como

“Sim” na Tabela F.1.

45%
40%
35%
30%
25%
20%
15%
10%

5%

0%

Eixo 1 Eixo 6 Eixo 7

Figura 5.5 — Percentual de conhecimento e utilizacdo dos instrumentos politicos por Eixo

Entre os Eixos 1 - Qualidade do sistema de mobilidade urbana, Eixo 6 - Sustentabilidade
ambiental e Eixo 7 - Acidentes de transporte, a maior aderéncia estd aos instrumentos
relacionados aos indicadores de transito. Em segundo lugar, aos instrumentos relacionados aos
indicadores de mobilidade urbana e por ultimo aos instrumentos relacionados aos indicadores

de sustentabilidade ambiental.

Esse resultado pode indicar que o tema do transito esta mais difundido nos municipios e pode
estar relacionado com a presenca dos Detrans estaduais, que contribuem com a disseminagdo

de informagao. O resultado também vai ao encontro da evolugdo dos paradigmas relacionadas
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amobilidade urbana: o trafego, a mobilidade urbana e a mobilidade urbana sustentavel. Monstra
que possivelmente as questdes afetas ao deslocamento sdo vistas pelas cidades no Brasil ainda
sob o ponto de vista viario, mas que possivelmente ja se encontram em processo de absor¢ao
do paradigma da mobilidade urbana, e mais distantes do paradigma da mobilidade urbana

sustentavel.

Quando esse percentual ¢ estratificado por conhecimento e uso, em separado, Figura 5.6,
percebe-se que a aplicabilidade ¢ sempre menor do conhecimento em todos os Eixos. O Eixo 7
- Acidentes de transporte, se destaca com o maior percentual de conhecimento, mas o percentual
de utilizagdo ndo se comporta da mesma forma. Ja no Eixo 1 - Qualidade do sistema de
mobilidade urbana o percentual de uso das ferramentas ¢ mais proporcional ao percentual de
conhecimento. O Eixo 6 - Sustentabilidade ambiental € o que apresenta o menor percentual de

conhecimento e uso, com essa ultima varidvel quase inexistente.
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Figura 5.6 — Percentual de conhecimento e utilizacio dos instrumentos politicos (em separado)
por Eixo
A Figura 5.6 ajuda a revelar que, embora os instrumentos disponibilizados pela Uniao,
relacionados ao Eixo 7, sejam mais conhecidos, sdo os instrumentos relacionados aos Eixo 1
que tém tido maior aplicabilidade nos municipios. Ou seja, hd uma indicagdo que os
instrumentos de informacgao, disponibilizados pela Unido, estejam cumprindo sua fung¢ao. Ha
de se ponderar também que se tratam de instrumentos genéricos e diretos, o que contribui para
esse resultado. Ja os instrumentos referentes ao Eixo 6, continuam sendo os menos conhecidos

e menos utilizados.

Assim considerando o segundo objetivo especifico da pesquisa: b) Verificar se hd aderéncia dos

municipios a esses instrumentos politicos, € possivel observar que a maioria dos municipios
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ndo atingiu nem 50% de conhecimento e uso dos instrumentos politicos disponibilizados pela
Unido, e esse percentual € ainda menor em cidades que ndo sdo capitais, cuja populacéo é a
menor em relacdo aos demais municipios. Além disso, o percentual de utilizacdo dos
instrumentos é menor do que 50% em todos os Eixos. Assim, considera-se baixa a aderéncia

dos municipios ao referidos instrumentos e mais critica em municipios menores.

Com relacdo ao terceiro objetivo especifico da pesquisa: c) Verificar se ha evidéncias de
correlagdo entre o nivel de aderéncia dos municipios aos instrumentos da Unido e o resultado
do diagnéstico da PNMU, o primeiro indicativo de que ndo ha essa correlacdo esta demostrado
na Figura 5.4. Ela mostra que todos os municipios que obtiveram os melhores resultados no
diagnoéstico da PNMU (Curitiba, S@o Paulo e Sao Carlos) estdo entre aqueles cujo percentual
de aderéncia aos instrumentos ¢ menor do que 50%. E os tinicos municipios, cujo percentual de
aderéncia ¢ maior que 50% (Brasilia, Fortaleza e Rio de Janeiro), estdo entre os que obtiveram
os piores resultados no diagndstico da PNMU. Mas para confirmar esse indicativo é necessario
analisar o percentual de conhecimento e uso dos instrumentos por municipio e por Eixo, pois o
resultado obtido por esses municipios no diagnoéstico foi por indicador de cada Eixo. Assim,

foram gerados trés graficos (Figuras 5.7, 5.8 € 5.9).
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Figura 5.7 — Percentual de conhecimento e utilizacdo dos instrumentos politicos no Eixo 1 -

Qualidade do sistema de mobilidade urbana

De acordo com a Tabela 4.3 no Eixo 1 - Indicador 1.1 Percentual da populacao que gasta 1 hora
ou mais no deslocamento casa trabalho, a RMs que apresentou o melhor resultado nesse
indicador foi Porto Alegre e o pior resultado foi o Rio de Janeiro. Na categoria melhor resultado,

a RM Porto Alegre foi descartada por ser uma das RMs que apresentou a maior taxa de
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crescimento do tempo de deslocamento entre 2009 e 2014, e Curitiba, que apresentou o segundo

melhor resultado foi a representante do Eixo 1 junto com o Rio de Janeiro (pior resultado).

De acordo com a Figura 5.7, tanto o municipio de Curitiba quanto o do Rio de Janeiro estao

entre aqueles que apresentaram o maior percentual de conhecimento e uso de ferramentas

\

disponibilizadas pela Unido referentes a qualidade do sistema de mobilidade urbana.
Especificamente, o Rio de Janeiro, € o que apresenta o maior percentual entre todos os
municipios analisados. Assim, observa-se que o municipio apresentou o pior resultado no
indicador 1.1 do Eixo 1 mas apresentou um dos melhores niveis de aderéncia as ferramentas

disponibilizadas pela Uniao.
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Figura 5.8 — Percentual de conhecimento e utilizacdo dos instrumentos politicos no Eixo 6 -

Sustentabilidade ambiental

De acordo com a Tabela 4.3 no Eixo 6 - Indicador 6.1 Percentual de combustiveis renovaveis
na matriz energética do transporte, a RM que apresentou o melhor resultado nesse indicador foi
Sao Paulo e o pior resultado, Belém. O municipio de Belém ndo respondeu ao questiondrio

enviado, assim apenas o municipio de Sdo Paulo estd considerado nessa analise.

De acordo com a Figura 5.8, o municipio de Sdo Paulo, juntamente com o do Rio de Janeiro,
sd0 os que apresentam o maior percentual de conhecimento e uso de ferramentas
disponibilizadas pela Unido referentes a sustentabilidade ambiental. Assim, observa-se que o
municipio de Sdo Paulo apresentou um bom resultado no indicador 6.1 do Eixo 6 ¢ um dos

maiores niveis de conhecimento e uso das ferramentas disponibilizadas pela Unido.
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Figura 5.9 — Percentual de conhecimento e utilizacdo dos instrumentos politicos no Eixo 7 -

Acidentes de transporte

De acordo com a Tabela 4.3 no Eixo 7 - Indicador 7.1 Numero de mortos devido a acidentes de
transito por 100 mil habitantes (total e por modo de deslocamento) a RM que apresentou o
melhor resultado nesse indicador foi Sdo Paulo e o pior resultado foi Fortaleza. A RIDE-DF nao
foi identificada na selecdo, porém a regido Centro-Oeste, nos indicadores referentes a nimero
de mortos e niumero de feridos devido a acidentes de transito - Eixo Acidentes de Transporte,
foi a que apresentou os maiores percentuais de morte e feridos entre as regides. Desta forma,
entendeu-se que a RIDE também deveria ser selecionada. Assim, a cidade nucleo da RIDE,

Brasilia, foi selecionada como representante dos piores resultados no indicador 7.1.

De acordo com a Figura 5.9, os municipio de Fortaleza e Brasilia estdo entre os que
apresentaram o maior percentual de conhecimento e uso de ferramentas disponibilizadas pela
Unido referentes a acidentes de transporte. Especificamente, Fortaleza € o que apresenta o maior
percentual entre todos os municipios analisados, sendo o municipio que apresentou o pior
resultado no indicador 7.1. Ja Sao Paulo que apresentou o melhor resultado no indicador ndo
conhece e nem utiliza nenhum dos instrumentos disponibilizados pela Unido referentes a

acidentes de transporte.

De todas as analises realizadas entre o nivel de aderéncia dos municipios aos instrumentos da
Unido e o resultado do diagndstico da PNMU, houve apenas uma indicagdo entre um bom
resultado no diagndstico e um percentual maior que 50% de aderéncia aos indicadores, que foi
o resultado do municipio de Sdo Paulo no indicador 6.1 e seu nivel de conhecimento e uso dos

instrumentos voltados a esse indicador.
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Todas as demais andlises apontaram que os municipios que obtiveram um bom resultado no
diagndstico ndo sdo aqueles que possuem um nivel de aderéncia maior que 50% as ferramentas
disponibilizadas pela Unido para implementagdo da PNMU. Nem os municipios que obtiveram
um resultado ruim no diagnostico sdo aqueles que possuem um nivel de aderéncia menor que
50% as ferramentas disponibilizadas pela Unido para implementagdo da PNMU. Na verdade
houve a indica¢do de uma relagdo inversa, os municipios que pouco conhecem e utilizam esses

instrumentos, sdo os que apresentaram os melhores resultados nos indicadores.

Além de responderem sobre o conhecimento e utilizagdo das ferramentas, 0os municipios
também informaram como obtiveram conhecimento do instrumento e como fazia uso do
mesmo. Nos casos de ndo utilizacdo da ferramenta foi questionado o motivo. Nem todos 0s
gestores responderam as perguntas abertas, mas com base naquelas que foram respondidas foi

elaborada a Tabela 5.2 com a quantidade das respostas mais frequentes.

Tabela 5.2 — Resposta mais frequentes as perguntas abertas

Variavel Resposta EIXO 1 EIXO 6 EIXO7

Conhecimento Site do Ministério das Cidades 9 3 8

Ministério das Cidades
CAIXA, WRI, ITDP

Utilizagdo Elaboracéo de planos e estudos

~N| o N &
N R o &

1
2
2
0

Atividades diarias

Observa-se que o site do Ministério das Cidades tem cumprido um importante papel na
disseminacdo das ferramentas. Os parceiros, CAIXA, WRI e ITDP contribuem com essa
disseminacdo. Outros meios relacionados ao Ministério das Cidades, como reunides,
comunicados diretos, visitas do Ministério, ainda ndo s&o muito fortes, principalmente em
relacdo a divulgacdo das ferramentas de Sustentabilidade Ambiental. O que pode estar

contribuindo para o baixo conhecimento e utilizacdo dessas ferramentas.
Com relagéo a utilizagdo dos instrumentos do Eixo 1, a maior quantidade de respostas séo as
consultas para elaboracdo de planos e os estudos, 0 que vai ao encontro dos objetivos das

ferramentas de informacao. Tantos as ferramentas relacionas ao Eixo 1 e quanto as relacionadas
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ao Eixo 7 tém se destacado a aplicabilidade das atividades do dia-a-dias. Mais uma vez as
ferramentas referentes ao Eixo 6 ndo tém demostrado nenhuma relagdo com as atividades dos

gestores.

Quanto as respostas dadas & ndo utilizacdo da ferramenta, mesmo que se tenha o conhecimento
da sua existéncia, a maior parte das respostas foi de que o 6érgdo possuia conhecimento superior
ao que estava sendo apresentado. Isso reforca a relacéo identificada entre a cidade ndcleo da
RM que obteve um bom resultados nos indicadores e o baixo nivel de aderéncia aos

instrumentos disponibilizados.

5.3 RESULTADOS E DISCUSSOES

A Unido tem disponibilizados aos municipios, para a implementagdo da PNMU, instrumentos
de nodalidade e tesouro, e especificamente de informacao e empréstimos/subsidios. Ressalta-
se que dois instrumentos importantes de informagao ainda nao foram disponibilizados, o SIMU

e 0 RENAEST.

Como visto na andlise qualitativa, esses instrumentos sdo ferramentas de governanga, mais
suaves e flexiveis, utilizados quando o governo busca a legitimidade do instrumento junto aos
atores envolvidos com a implementacdo da politica. Na Europa, esses instrumentos mais suaves
sdo conhecidos como aqueles que requerem pouco financiamento e ndo desafiam a soberania
dos estados membros, exercendo um impacto indireto nas politicas de mobilidade urbana
(Halpern, 2013). Segundo Hurtado (2014), esses também sdao preferidos pelos governos
centrais, como na Espanha, que usam instrumentos sem invadir as competéncias das

comunidades autdnomas.

O Brasil nao faz parte de um sistema de governo como aqueles paises que fazem parte da Unido
Europeia, porém notam-se semelhancas entre as preferéncias dos governos centrais dos paises
europeus e as do governo federal no Brasil em relagdo ao tipo de instrumentos disponibilizado
para a implementagdo da politica de mobilidade no nivel local. Percebe-se que ha preferéncias

por instrumentos mais genéricos e que ndo interfiram na autonomia dos governos locais.

Independentemente do fato desses tipos de instrumentos talvez serem os mais usuais quando se

tratam de governos centrais subsidiando governos locais na implementagcdo de politica de
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mobilidade urbana, ocorre que no Brasil, como indica a analise quantitativa, os municipios que
apresentaram os melhores resultados nos indicadores mensurados pelo Ministério das Cidades
em 2016, ndo sdo aqueles que necessariamente conhecem e aplicam as ferramentas
disponibilizadas pela Unido. Ou seja, esses instrumentos talvez nao estejam contribuindo de
forma significativa com a implementagao da politica de mobilidade urbana e também podem

existir outros fatores que expliquem esses resultados.

Com relagdo aos instrumentos, considerando os resultados da analise quantitativa e baseando-
se nas dimensdes das ferramentas politicas apresentadas por Salamon (2001), € possivel
classificar esses instrumentos como de pouca eficiéncia e de baixa capacidade de
gerenciamento, pois, a0 que parece, ndo estdo contribuindo para o alcance dos objetivos
pretendidos pela PNMU e possuem pouca facilidade de gerenciar os atores envolvidos na sua
implementagdo. Ou seja, ao que indica, a escolha dessas ferramentas privilegiou o principio da

legitimidade em detrimento do principio da instrumentalidade.

Com relagdo ao outros possiveis fatores que possam explicar o motivo de alguns municipio
apresentarem resultados melhores do que outros nos indicadores que medem a efetividade da
PNMU, um desses fatores pode ser o institucional. Observa-se que, entre os municipios que
fazem parte da pesquisa, aqueles que possuem um 0Orgdo especifico para tratar das questdes
afetas a mobilidade urbana, mesmo que o 6rgdo de transito nao esteja vinculado a ele, foram os
que apresentaram os melhores resultados. A Tabela 5.3 mostra a relacdo dos 6rgaos responsaveis
pelo tema da mobilidade urbana em cada municipio. Os trés primeiros da tabela sdo os que
apresentaram os melhores resultados nos indicadores e os demais sdo os que apresentaram os

piores resultados.

Tabela 5.3 — Orgéos que tratam do tema da mobilidade urbana nos municipios

respondentes

Municipio Orgao

Curitiba Instituto de Pesquisa e Planejamento Urbano
de Curitiba (IPPUC);

Superintendéncia de Transito
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Sao Paulo Secretaria Municipal de Mobilidade e
Transportes (S3o  Paulo  Transportes

(SPTRANS) e Companhia de Engenharia de

Trafego (CET))

Sao Carlos Secretaria Municipal de Transporte e
Transito

Brasilia Secretaria de Mobilidade;

Departamento de Transito do Distrito Federal

Fortaleza Secretaria de Conservagdo ¢ Servigos
Publicos (Autarquia Municipal de Transito e
Cidadania)

Secretaria de Infraestrutura

Rio de Janeiro Secretaria Municipal de Transportes;

Companhia de Engenharia de Trafego do Rio

de Janeiro
Esmeraldas Secretaria de Obras, Transporte e Transito
Raposa Secretaria de Administragdo e Planejamento

Observa-se que entre os trés municipios que apresentaram os melhores resultados nos
indicadores, dois deles (Curitiba e Sdo Paulo) possuem institui¢des especificas para tratar da
mobilidade urbana. E entre os cinco municipios que apresentaram os piores resultados, apenas
Brasilia, nesse caso o Governo do Distrito Federal, possui um 6rgdo especifico para tratar da
mobilidade urbana. Os demais, ou consideram o tema como transporte ou nem isso, como € o

caso de Fortaleza e Raposa.

Isso pode indicar que a Unido deva fazer uso de instrumentos que fomentem a reorganizagao
governamental dos municipios em relagdao ao tratamento do tema da mobilidade urbana. Pode
inclusive fazer uso de instrumentos de tesouro nesse fomento. Ou seja, uma indicacao de que a
Unido precisa disponibilizar outros instrumentos para que aqueles que ja estdo sendo

disponibilizados sejam mais efetivos.

O Programa Pro-Transporte que financia os empreendimentos de mobilidade urbana possui uma

modalidade de apoio institucional, o mesmo poderia ser utilizado para esse fomento. Observa-
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se que atualmente a selecdo que encontra-se aberta, Programa Avancar Cidades, ndo abriu essa

modalidade.

Esse fator institucional pode ter relacdo inclusive com a elaboracdo dos PMU. Dos oito
municipios que fazem parte da pesquisa, os trés que obtiveram os melhores resultados nos
indicadores, dois ja possuem o PMU (Curitiba e Sdo Paulo) e o outro solicitou recursos do
Programa Avancar Cidades para a elaboracdo (Sao Carlos). Dos que apresentaram os piores
resultados, dois possuem (Fortaleza e Brasilia), um esta em fase de aprovacao (Rio de Janeiro)
e os outros dois declararam que ndo possuem e que nio estdo em elaboracdo (Esmeraldas e

Raposa).

Os municipios de Esmeraldas e Raposa, além de estarem entre os municipios que apresentaram
os piores resultados nos indicadores, também sdo os que possuem 0s menores percentuais de
conhecimento e utilizagdo das ferramentas disponibilizadas pela Unido, ndo apresentam 6rgao
especifico de mobilidade urbana e ndo tém e nem estdo elaborando o PMU. Essa situagao indica
um possivel distanciamento da Unido em relagdo aos municipios menores e que a Politica esteja

priorizando as grandes cidades.

Ressalta-se que a cidade de Sao Carlos respondeu no questionario que solicitou recurso para
elaboracdo do PMU, mas na lista do Ministério das Cidades ele consta como um dos municipios
que respondeu possuir o plano. Inclusive essa foi a razdo para o mesmo ter sido selecionado
para a pesquisa entre os municipios que apresentaram os melhores resultados nos trés
indicadores. Porém, como todos do demais municipios também ndo tinham o plano, essa
informagdo ndo prejudica a sele¢do. Apenas ficou evidente que nem todos os municipios que

tém informado possuir o plano, realmente os tém.

Como visto no capitulo 2, a politica de mobilidade urbana no Brasil € regida por principios de
sustentabilidade, assim como a politica europeia. E como visto no capitulo 3, a PNMU lida com
questdes semelhantes aos dos paises europeus e outros da América. O arcabougo ¢ praticamente
0 mesmo, externalidades negativas derivadas da priorizagdao concedida ao transporte individual,
por muitos anos, fazendo com que um dos maiores desafios da politica de mobilidade urbana

seja a mudanga de comportamento.

91



Diante desse cenario, cidades na Europa estdo utilizando instrumentos de inibi¢do do uso do
automoével e de estimulo ao uso do transporte publico, por meio, inclusive de melhorias
tecnologicas. E cidades como Curitiba, Montreal, Canada e Seattle, consideradas bem sucedidas
na implementac¢do do transporte sustentdvel, acabaram recorrendo a instrumentos mais fortes e
coercitivos. Enquanto isso, estudos revelam que a combinac¢do de instrumentos regulatdrios,

econdmicos e informativos sdo mais efetivos na indu¢do da mudanga modal (Dijk et al., 2018).

Como visto, no Brasil os instrumentos politicos disponibilizados pela Unido nao interferem na
autonomia dos governos locais. A propria Constituicdo Federal (1988) define que na politica de
desenvolvimento urbana, da qual a politica de mobilidade urbana ¢ uma politica setorial, a
Unido ¢ responsavel pelas diretrizes gerais da politica e os municipios pela sua execugdo. A
propria Lei 12.587/12 define as atribui¢des dos entes, em que resta claro que aos municipios
competem a execu¢do da politica. Ou seja, os instrumentos fornecidos pela Unido sdo apenas

meios para que os municipios apliquem seus proprios instrumentos.

Diante disso, os tipos de instrumentos que tém sido implementados pelos municipios, ¢ a
combinagdo entre eles, também sdo fundamentais para a efetividade da PNMU. O documento
legal para verificar como estdo previstas essas ferramentas também ¢ um instrumento, o PMU.
De acordo com a Lei 12.587, o PMU ¢ o instrumentos de efetivacio da PNMU. Essa
combinag¢do ¢ importante visto que a influéncia de uma ferramenta politica ¢ modificada pela
coexisténcia de outras ferramentas, ¢ a influéncia direta e indireta que elas exercem umas sobre

as outras que influencia no alcance dos objetivos da politica (Dijk ef al., 2018).

Os objetivos da PNMU sao alcangados na sua plena implementacdo. De acordo com Howlett
et al. (2013) a implementagcdo de uma politica plblica pode ser do tipo plena, contestada,
experimental ou simbdlica e um dos fatores que indicam esse tipo sao os instrumentos politicos

utilizados na sua implementacao e a natureza do problema objeto da politica publica.

Assim, com base na pesquisa, os instrumentos disponibilizados pela Unido para a
implementagdo da PNMU sdo ferramentas destinadas a informacdo (nodalidade) e ao
empréstimo/subsidio (tesouro). E com relagdo ao segundo fator, observa-se que ha indicativos

fortes de que a PNMU lida com um problema publico de natureza complexa.
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Primeiro, a PNMU levou 17 anos para ser promulgada, entre o 1° Projeto Lei (PL 694/95) e a
publicacdo da Lei 12.587 e Segundo, uma politica que envolve varios niveis de governo e
muitos atores, governamentais € ndo governamentais. Além disso, lida com questdo
relacionadas a mudangas de habito e sofre influéncia de questdes tratadas a nivel mundial, como
sdo as relacionadas ao meio ambiente. Por esses fatores, ja é possivel concluir que a PNMU

lida com um problema de natureza complexa.

Com base na Tabela 3.2, quando o problema publico ¢ de natureza complexa ¢ hd uma
preferéncia por instrumentos de informagao ou de subsidio a politica tende a ser experimental
ou até mesmo simbolica. Com isso, apenas com esses tipos de instrumentos que a Unido tem
disponibilizado para a implementacdo da PNMU e sem os municipios estarem fazendo uso de
instrumentos mais coercitivos, ¢ possivel que a Politica esteja variando entre essas duas

classificagdes, experimental e simbdlica.

Essa de fato ¢ uma situacdo bem possivel, pois a pesquisa demostrou que as cidades que
apresentaram os melhores resultados nos indicadores de mobilidade urbana, nao t€ém sido
aquelas que tomam conhecimento e utilizam os instrumentos disponibilizados pela Unido. Ou
seja, outros fatores, como o institucional ou a utilizagdao de instrumentos proprios por parte dos
municipios, podem explicar esse resultado, pois o contexto institucional influencia nas escolhas
dos instrumentos politicos (Mercier ef al.,2016) e os tipos de instrumentos que essas cidades
estdo implementando, independentemente dos disponibilizados pela Unido, podem ser o

diferencial delas.

Segundo Rua (1998, p.17)

uma politica pode simplesmente ndo chegar a ser implementada, seja pela reagdo de
interesses contrariados, seja por reagdo ou omissdo dos agentes publicos envolvidos,
seja por reagdo ou omissdo até mesmo dos possiveis beneficiarios. Ou,
alternativamente, pode ter apenas algumas de suas partes implementadas. Pode ter
partes implementadas contraditoriamente a decisdo e seus objetivos. Pode ter partes
implementadas de maneira diversa - embora ndo contraria - do que foi previsto. Pode
ter partes implementadas contraditoriamente entre si. E muitas outras coisas podem
ocorrer, gerando resultados absolutamente diferentes daquilo que se pretendia com a
decisdo.

Essa variedade de resultados decorre do fato de que a implementag@o ¢ um processo
interativo e continuado de tomada de decisdes por numerosos € pequenos grupos
envolvidos com a politica, 0s quais apresentam reagdes efetivas ou potenciais a
decisdo. Por isso, a implementag@o deve ser vista sob uma perspectiva interativa, na
qual as ag¢des individuais em pontos estratégicos influenciam consideravelmente os
resultados obtidos.
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Assim, a implementagdo da PNMU esta sujeita a influéncia de muitos outros fatores que nao
apenas dos instrumentos politicos que sdo disponibilizados para sua efetivagdo. Por este motivo,
as medidas politicas devem ser observadas antes e depois da implementacéo (Dijk at al., 2018)
num processo ciclico, em que se tenha a consciéncia de que nem as melhores leis se bastam na
garantia da implementacdo plena de uma politica publica. Além das melhores ideias,
instituicdes e atores também sdo fundamentais nesse processo (Howlett et al. 2013).

6 CONCLUSOES E RECOMENDACOES

As externalidades negativas, como 0s congestionamentos, a poluicdo atmosférica e os acidentes
de transito, geradas pelo deslocamento urbano, sdo problemas publicos enfrentados por
governos em Varios paises, consequéncias da prioridade concedida ao automével por muitos
anos. De forma a enfrentar o problema, governos tém tentado implementar politicas publicas
voltadas a inibicdo do uso do transporte privado e ao incentivo do uso do transporte pablico, e
de meios de deslocamento menos poluentes com o objetivo de reduzirem estas externalidades

negativas.

No Brasil ndo é diferente, a PNMU, também esta alinhada a principios de sustentabilidade e
tem como uma das suas principais diretrizes a prioridade dos modos de transporte ndo
motorizados sobre os motorizados e dos servigos de transporte publico coletivo sobre o
transporte individual. Porém, como visto, a realidade mostra que enquanto a Politica esta
alinhada ao paradigma da mobilidade urbana sustentavel, a maioria das cidades brasileiras ainda

vivenciam o paradigma do trafego urbano.

E nesse cenario que a Lei 12.587/12 instituiu a implementac&o da PNMU. A primeira avaliacio
realizada pelo governo federal, desde a sua implementacao, mostrou que a maioria das cidades
ndo apresentaram bons resultados nos indicadores que medem a efetividade da Politica. Ou seja,
ressalvando o fato de se tratar de uma politica recente, de seis anos, existem fatores que podem

estar por tras desses resultados.

Um deles, conforme os estudos abordam, sdo os tipos de instrumentos politicos que sdo
utilizados na implementacdo da politica, dada a complexidade do problema publico a que ela
se destina. Como visto, os instrumentos da PNMU tém mais de uma origem. A propria Lei

12.587/12 é um instrumento, as ferramentas de regulacdo e gestdo do sistema de transporte e
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da mobilidade urbana que ela regulamenta também sdo instrumentos e o PMU. Além desses,
tém os instrumentos decorrentes da atribuicdo dos municipios de planejar executar e avaliar a
politica de mobilidade urbana e os instrumentos decorrentes da atribuicdo da Unido de subsidiar

0S municipios nessa sua missao.

Com relacao aos instrumentos politicos decorrentes da atribuicdo da Unido, a pesquisa mostrou
que se tratam basicamente de instrumentos de informacdo e de financiamento/subsidios,
ferramentas mais suaves, genéricas e flexiveis, conhecidas como instrumentos de governanca.
Sao instrumentos utilizados por governos mais enxutos que compartilham a responsabilidade
com o setor privado, mas que demandam a conciliagdo de um governo em rede e de
instrumentos de coordenacdo e persuasdo. Ou seja, apenas a verticalizacdo formada pelo
governo federal (disponibilizador dos instrumentos) e pelos governos municipais (receptores
dos instrumentos) ndo é suficiente para um governo em rede e para 0s instrumentos de governa

que ele requer.

A PNMU envolve varios atores em diferentes niveis, governamentais e ndo governamentais.
Instrumentos que auxiliem na coordenagéo dessa rede sdo essenciais. Se a Unido fez a opgao
de disponibilizar instrumentos mais indiretos, ela precisa de ferramentas que contribuam com
o0 controle desses atores, gestores municipais, bancos e parceiros, como o ITDP, WRI, GIZ e as

universidades.

Os tipos de instrumentos disponibilizados pela Unido também revelam a preferéncia dos
tomadores de decisdo na escolha desses instrumentos. Com base na teoria consultada, essas
ferramentas de informacéo e de subsidios s&o escolhidas quando a prioridade é a legitimidade
politica delas. Ou seja, possivelmente, o principio da legitimidade se sobrepds ao principio da
instrumentalidade, quando o saudavel para a politica publica sdo ferramentas oriundas da busca

pelo equilibro entre os dois principios.

A pesquisa ndo pode afirmar que o fato da Unido estar disponibilizando apenas instrumentos
de nodalidade e de tesouro tem relagdo com os resultados dos indicadores de efetividade da
PNMU. Mas a pesquisa conseguiu verificar que, entre os municipios respondentes, aqueles que
apresentaram os melhores resultados nos indicadores, foram justamente 0s que apresentaram

0s menores niveis de aderéncia aos instrumentos. E, 0s municipios que apresentaram o0s piores
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resultados nos indicadores, s80 0s mesmos que apresentaram 0s menores niveis de aderéncia

aos instrumentos, com excegédo de Esmeraldas e Raposa.

Esses dois municipios praticamente ndo conhecem nenhuma ferramenta disponibilizada pelo
Ministério das Cidades e chama a atencdo o fato de apenas os médios e grandes municipios
terem conhecimento desses instrumentos. Além de serem 0s menores municipios, eles sdo 0s
unicos que ndo possuem o PMU e ndo estdo realizando nenhuma acdo para sua elaboracao.
Assim, o fato deles terem sido a excecdo no grupo dos municipios que apresentaram o0s piores

resultados nos indicadores, também se explica por esses outros fatores.

Assim, parece evidente que outros fatores devem explicar os resultados revelados pela pesquisa.
Um deles, possivelmente é o fator institucional, pois a maioria dos municipios que apresentou
os melhores resultados nos indicadores, sdo também aqueles que possuem 6rgao especifico para
tratar do tema da mobilidade urbana e podem estar alcangado éxito nesses indicadores
independentemente da Unido. Exemplo da CET S&o Paulo (incorporada a Secretaria de
Mobilidade Urbana), que ndo aplica nenhum instrumento disponibilizado pela Unido,
relacionado ao transito, e deu como justificativa o fato do 6rgéo dispor de ferramentas proprias.
Ressalta-se que a RM SP foi a que apresentou o melhor resultado no indicador nimero de
mortos devido a acidentes de transito por 100 mil habitantes. Assim, instrumentos voltados a
organizacdo podem induzir os municipios a apresentarem um arranjo institucional que facilite

0 uso das ferramentas.

A pesquisa também revelou que o aspecto do transito nas questdes afetas ao deslocamento
urbano parece mais difundido do que o da mobilidade urbana em sim, e muito mais ainda do
gue o aspecto da sustentabilidade ambiental. Praticamente em todos os campos que foi possivel
a essa pesquisa permear, difusdo do tema entre 0s municipios, arranjo institucional,
instrumentos disponibilizados pela Unido, aderéncia desses instrumentos pelos municipios, o
aspecto da sustentabilidade ambiental na mobilidade urbana é o mais distante da realidade dos
municipios. Difundir esse aspecto é sem duvida um grande desafio para a PNMU, uma politica

de principios sustentaveis.

Outros desafios também estdo postos & Unido, como o incentivo a tecnologias relacionadas ao
transporte publico e que estimulem a mudan¢a de modo. Apenas um instrumento voltado a

inovacéo tecnoldgica foi listado pelo Ministério das Cidades, a parceria com outros ministérios
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para fomentar o uso do 6nibus elétrico. E pouco, a Unido Europeia vé na atribui¢io de fomentar
o transporte sustentavel uma oportunidade de explorar tecnologias alternativas (Halpern, 2013).
E como visto nos estudos, as tecnologias facilitam a mudanga para o transporte urbano
sustentavel. Instrumentos que fomentem novas tecnologias precisam ser melhor explorados
pela Unido e pela complexidade que envolve ferramentas com esse proposito, de fato elas

precisam ser por elas conduzidas.

Ja ferramentas mais diretas, até pelas atribui¢des definidas na Constitui¢ao Federal (1988),
pedem a discricionariedade dos municipios na sua implementagcdo, como por exemplo o
imposto sobre o carbono aplicado na cidade de Lille, na Franga. Fato ¢ que, independentemente
se cabe a0 municipio ou a Unido a implementac¢do de instrumentos mais coercitivos, mudanca

de habito ndo se promove apenas com instrumentos de informagao e de subsidio.

Quando o problema publico é complexo, como é o caso da mobilidade urbana, e apenas esses
tipos de instrumentos sdo utilizados na sua implementacéo, a politica tende a ser experimental
ou até mesmo simbdlica. Como demostrado pela pesquisa, ha fortes indicios de essa que seja a

condicdo da PNMU, principalmente quando se refere aos municipios menores.

Diante do exposto, parece restar claro que trabalhos seriam bem vindos no sentido de darem
sequéncia a essa pesquisa. Estudos que investiguem que tipos de instrumentos politicos os
municipios tém utilizado na implementacdo da politica de mobilidade urbana e que tipos de
arranjos municipais estdo por tras do tema mobilidade urbana nas cidades que apresentam bons

resultados nos indicadores mensurados pela Uniéo.

Por fim, retorna-se ao ciclo da politica. Depois de formulada e instituida em forma de lei, a
PNMU encontra-se em implementacéo, embora esta separagdo entre as fases do ciclo seja
relevante, na realidade, a separagdao entre a formulacdo, a decisdo, a implementagdo e a
avaliacdo de politicas publicas € um recurso mais para fins de analise do que um fato real do
processo politico (Rua, 1998). Contudo, espera-se que a presente pesquisa, que realizou uma
avaliagdo da implementa¢ao da PNMU e pelos resultados aqui expostos, essa Politica aponta
fortes indicios de que precisa de uma eventual correcdo da agdo, principalmente no que tange

a0s seus instrumentos politicos.
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Como abordado por Ficher (2015), a andlise de politicas existe para apoiar tomadores de
decisdo do mundo real, a andlise de politicas tem que ser relevante para eles. Esse mundo real
¢ descrito por Rua, 1998, ndo como um processo acabado, mas sim um continuo movimento de
interacao entre uma politica em mudanca, uma estrutura de relagdes de grande complexidade e
um mundo exterior ndo apenas complexo mas, também, dotado de uma dinamica cada vez mais
acelerada. Assim, espera-se que essa pesquisa torne-se relevante para os tomadores de decisao

nesse mundo complexo.
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APENDICE A - PROCEDIMENTO METODOLOGICO POR TIPO DE

PESQUISA

Tabela A.1 Procedimento metodoldgico por tipo de pesquisa segundo Creswell (2010)

Qualitativa

Quantitativa

Coleta d
dados

(

Selecdo intencional dos locais e/ou
participantes do estudo proposto;
Escolha dos tipos de dados que serdo
coletados;

Escolha do tipo de instrumento que
sera utilizado para coletar os dados
(geralmente  desenvolvido pelo
pesquisador);

Preferéncia por coletar os dados em
campo e pessoalmente;

Utilizagdo de mais de uma fonte de
dado para coletar as informagdes
(entrevistas, observacoes,
documentos);

Coleta de dados abertos.

Teste de teorias objetivas por meio
do exame da relacdo entre as
variaveis;

As variaveis podem ser medidas por
instrumentos que permitam que os
dados numéricos sejam analisados;
Definicao do modo de coleta dos
dados (em um Gnico momento ou no
decorrer do tempo);

Escolha do tipo de instrumento que
sera utilizado para coletar os dados
(questionario, entrevista,
observagodes e outros), baseado nos
seus pontos fortes e pontos fracos,
custos, disponibilidade e

conveniéncia.

Registro d
dados

(

Codificacao das informagdes e
apresentacao em forma de quadro de

comparagdo ou matrizes

Apresentacdo dos resultados em
tabelas ou figuras e interpretagdo

dos resultados estatisticamente

Anilise
interpretacao

dos dados

(¢

Criacdo de padrdes, categorias e
temas proprios, permitindo uma
organizacdo dos dados em unidades
de informagao;

Organizacdo e preparagao dos dados
brutos para analise e extragao de

sentido.

Conclusoes realizadas a partir dos

resultados para as questdes e
hipdteses da pesquisa;

Relato de como os resultados
respondem a questdo ou hipotese da
pesquisa (os resultados corroboram
contradizem o

a hipdtese ou

esperado?);
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Indicacdo do que pode explicar por
que os resultados ocorreram
baseado na teoria apresentada no
estudo;

Discussdo das implicagdes dos
resultados para a pratica ou para

pesquisas futuras.
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APE[\IDICE B - ROTEIRO DA ENTREVISTA E RESPOSTAS DA
UNIAO

Respondentes: gestores da Secretaria Nacional de Mobilidade Urbana e do Departamento
Nacional de Transito

Dada: 26/01/18

Eixo 1 - Qualidade do sistema de mobilidade urbana
1-Indicador 1.1: Percentual da populacdo que gasta 1 hora ou mais no deslocamento casa
trabalho.

Atribuicdo: Prestar assisténcia técnica /Contribuir para a capacitacdo continuada de
pessoas e para o desenvolvimento das instituicbes vinculadas a Politica Nacional de
Mobilidade Urbana

1.1 Atualmente existe algum instrumento decorrente dessa atribuicdo que contribua com o
indicador 1.1?
( x) Sim. Quais e onde estdo disponiveis?

1- Caderno de Referéncia para elaboracdo de Plano de Mobilidade Urbana — PLAMOB
(2015). Disponivel no site do Ministério das Cidades para download. O material
também foi disponibilizado em meio impresso no proprio ministério em eventos
relacionados a mobilidade urbana como congressos, workshop e principalmente nas
oficinas de elaboragcéo de PMU.

2- Oficinas para Elaboragdo de Planos de Mobilidade Urbana. Sdo demandadas pelos
gestores municipais.

3- Cartilha de Apoio a Elaboracédo de Planos de Mobilidade Urbana municipios até 100
mil habitantes. Disponivel no site do Ministério das Cidades para download.

4- Cadernos Técnicos para Projetos de Mobilidade Urbana (Transporte Ativo, Sistema de
Prioridade ao dnibus e Veiculo Leve sobre Trilho). Disponivel no site do Ministério das
Cidades para download. Alguns Cadernos também foram impressos, mas
disponibilizados apenas durante o evento de publicacdo e nas oficinas de treinamento
com os técnicos do Ministério e da Caixa Econémica Federal.

5- Manual do BRT. Disponivel no site do Ministério das Cidades para download. Muitos
exemplares foram impressos e distribuidos junto a gestores da area, e podem ser
solicitados por meio de formulério disponivel no préprio site.

6- Cursos do Capacidades. S&o cursos disponibilizados na plataforma Capacidades
periodicamente, mas ndo regularmente. Os gestores fazem a inscrigéo e realizam o curso
na prépria plataforma.

( ) N&o. Por que?

Atribuicdo: Prestar assisténcia financeira /Fomentar a implantacdo de projetos de
transporte publico coletivo de grande e média capacidade nas aglomeracdes urbanas e nas
regides metropolitanas

1.2 Atualmente existe algum instrumento decorrente dessa atribuicdo que contribua com o
indicador 1.1?
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(x) Sim. Quais e onde estdo disponiveis?

1- Programa Avancar Cidades — (apoio a sistemas de Transporte Publico Coletivo, a
elaboracdo de PMU e a projetos e estudos). As informacdes para acesso ao Programa
estdo disponiveis no site do Ministério das Cidades onde também ¢é realizada a inscri¢ao
de proposta. O mistério também tem distribuido cartilhas sobre o programa na propria
sede e em eventos relacionados a mobilidade urbana como congresso e workshop.

2- Programa REFROTA. As regras do Programa estdo disponibilizadas no site do
Ministério das Cidades.

( ) Ndo. Por que?

Atribuicdo: Organizar e disponibilizar informacbes sobre o Sistema Nacional de
Mobilidade Urbana e a qualidade e produtividade dos servicos de transporte publico
coletivo

1.3 Atualmente existe algum instrumento decorrente dessa atribuicdo que contribua com o
indicador 1.1?
(x) Sim. Quais e onde estao disponiveis?

1- Indicadores de Efetividade da Politica Nacional de Mobilidade Urbana. A publicacédo
contendo os indicadores encontra-se disponivel para download no site do Ministério das
Cidades.

2- Levantamento sobre a situacdo dos Planos de Mobilidade Urbana nos Municipios
Brasileiros. O levantamento encontra-se disponivel no site do Ministério das Cidades.

3- Sistema de Informacdo da Mobilidade Urbana (SIMU). O sistema ainda ndo foi
implementado mas o site do Ministério das Cidades possui informacdo sobre a
previsibilidade dele. Algumas cidades ja possuem conhecimento do sistema porque
participaram do projeto piloto para validacdo da metodologia utilizada nele e porque
participaram do processo seletivo do Programa de Aceleracdo do Crescimento (PAC)
Mobilidade Grandes Cidades que exigiu das cidades inscritas um termo para
fornecimento de informacéo quando o sistema for implementado.

( ) Néo. Por que?

Atribuicdo: Fomentar o desenvolvimento tecnoldgico e cientifico visando ao atendimento
dos principios e diretrizes desta Lei

1.4 Atualmente existe algum instrumento decorrente dessa atribuicdo que contribua com o
indicador 1.1?
(x) Sim. Quais e onde estdo disponiveis?
1- Estudo Técnico — Adaptacdo as Mudancas do Clima na Mobilidade Urbana. O Estudo
encontra-se disponivel para download no site do Ministério das Cidades.
2- Programa Avancar Cidades, pois ele inclui o financiamento de equipamentos o que pode
ser considerado um fomento do desenvolvimento tecnoldgico. As regras do Programa
estdo disponiveis no site do Ministério das Cidades.

( ) Né&o. Por que?
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Eixo 6 - Sustentabilidade ambiental
2-Indicador 6.1 Percentual de combustiveis renovaveis na matriz energética do transporte.

Atribuicdo: Prestar assisténcia técnica/ Contribuir para a capacitacdo continuada de
pessoas e para o desenvolvimento das instituicbes vinculadas a Politica Nacional de
Mobilidade Urbana

2.1 Atualmente existe algum instrumento decorrente dessa atribuicdo que contribua com o
indicador 6.1?
(x) Sim. Quais e onde estao disponiveis?

1- Projeto Eficiéncia Energética na Mobilidade Urbana. De acordo com o0s gestores o
projeto ainda esta em desenvolvimento e tem como cidades-piloto Sorocaba/SP e
Uberlandia/MG.

2- Programa Mobilidade Urbana de Baixo Carbono. O Marco técnico e Normativo para a
Mobilidade Urbana de Baixo Carbono ainda encontra-se em elaboragao.

3- Estudo Técnico — Adaptacdo as Mudancas do Clima na Mobilidade Urbana. O Estudo
encontra-se disponivel para download no site do Ministério das Cidades.

4- Plano Setorial de Transporte e de Mobilidade Urbana para Mitigacdo e Adaptacdo a
Mudanga do Clima (PSTM). O Plano encontra-se disponivel para download no site do
Ministério das Cidades.

( ) Né&o. Por que?

Atribuicdo: Prestar assisténcia financeira/Fomentar a implantacdo de projetos de
transporte publico coletivo de grande e média capacidade nas aglomerac@es urbanas e nas
regides metropolitanas

2.2 Atualmente existe algum instrumento decorrente dessa atribuicdo que contribua com o
indicador 6.1?
(x) Sim. Quais e onde estdo disponiveis?
1- Programa REFROTA, pois 0 mesmo pode financiar onibus elétrico ou que utilize
combustiveis renovaveis. As regras do Programa estdo disponibilizadas no site do
Ministério das Cidades.

( ) Néo. Por que?

Atribuicdo: Organizar e disponibilizar informagdes sobre o Sistema Nacional de
Mobilidade Urbana e a qualidade e produtividade dos servicos de transporte publico
coletivo

2.3 Atualmente existe algum instrumento decorrente dessa atribuicdo que contribua com o
indicador 6.1?

( ) Sim. Quais e onde estdo disponiveis?
(x) N&o. Por que?

Porque essas informacdes fazem parte do SIMU o qual ainda ndo foi disponibilizado para as
cidades realizarem o registro dos dados.

Atribuicdo: Fomentar o desenvolvimento tecnoldgico e cientifico visando ao atendimento
dos principios e diretrizes desta Lei

2.4 Atualmente existe algum instrumento decorrente dessa atribuicdo que contribua com o
indicador 6.1?
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(x) Sim. Quiais e onde estao disponiveis?
1- Veiculo elétrico. Trata-se de uma acéo intersetorial, em parceria com outros ministérios,
como o da Ciéncia e Tecnologia, para apoio e incentivo a utilizacdo do 6nibus elétrico
no Brasil. Ndo ha nenhum produto ainda disponivel para as cidades.

( ) Néo. Por que?

Eixo 7 Acidentes de transporte
3-Indicador 7.1 Numero de mortos devido a acidentes de transito por 100 mil habitantes (total
e por modo de deslocamento)

Atribuicdo: Prestar assisténcia técnica/Contribuir para a capacitagdo continuada de
pessoas e para o desenvolvimento das instituicBes vinculadas a Politica Nacional de
Mobilidade Urbana

3.1.Atualmente existe algum instrumento decorrente dessa atribui¢cdo que contribua com o
indicador 7.1?
(x) Sim. Quais e onde estdo disponiveis?

1- Curso de engenharia de trafego.

2- Curso Educadores de Transito.

3- Curso para integracao a Municipalizac&o.

4- Curso Bésico para a Gestdo Municipal de Transito.

5- Cursos gerais do Capacidades.

Sdo cursos disponibilizados na plataforma Capacidades periodicamente, alguns sdo regular
outros ndo. Os gestores fazem a inscri¢do e realizam o curso na propria plataforma.

( ) Néo. Por que?

Atribuicdo: Prestar assisténcia financeira/ Fomentar a implantacdo de projetos de
transporte publico coletivo de grande e média capacidade nas aglomerac6es urbanas e nas
regibes metropolitanas

3.2 Atualmente existe algum instrumento decorrente dessa atribui¢cdo que contribua com o
indicador 7.1?
(x) Sim. Quiais e onde estao disponiveis?

1- Por meio dos Programa Avancar Cidades. O Denatran n&o possui recurso exclusivo para
implantar infraestrutura voltada especificamente ao transito, elas sdo implantadas
guando um empreendimento de mobilidade urbana, selecionado pela SNMU, é
executado. As cidades tem acesso a elas por meios dos programas abertos na SNMU,
0s quais estdo disponibilizados no site do Ministério das Cidades.

( ) N&o. Por que?

Atribuicéo: Organizar e disponibilizar informacbes sobre o Sistema Nacional de
Mobilidade Urbana e a qualidade e produtividade dos servigos de transporte publico
coletivo

3.3Atualmente existe algum instrumento decorrente dessa atribuicdo que contribua com o
indicador 7.1?
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( x) Sim. Quais e onde estdo disponiveis?
1- O Registro Nacional de Acidentes e Estatistica de Transito (RENAEST). O mesmo
ainda encontra-se em processo de implantacgéo.

( ) Nao. Por que?

Atribuicdo: Fomentar o desenvolvimento tecnoldgico e cientifico visando ao atendimento
dos principios e diretrizes desta Lei

3.4 Atualmente existe algum instrumento decorrente dessa atribuicdo que contribua com o
indicador 7.1
(x) Sim. Quais e onde estdo disponiveis?
2- Prémio DENATRAN em seguranca veicular. As informacoes estdo disponibilizadas no
site do Ministério das Cidades.
3- Programa EDUCA. O material esta disponivel para download no site do Ministério.

( ) Né&o. Por que?
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APENDICE C - QUESTIONARIO

Municipio:

Data de resposta:

Respondentes (nome, cargo e 6rgao):

Municipio possui Plano de Mobilidade urbana? Caso sim, informar a lei. Caso néo,
informar se 0 mesmo encontra-se ou ndo em elaboracéo.

Eixo 1 - Qualidade do sistema de mobilidade urbana

1-Indicador 1.1: Percentual da populacdo que gasta 1 hora ou mais no deslocamento casa
trabalho.

1.1 Tem conhecimento?

1.11

1.1.2
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1.15

1.1.6

1.1.7

1.1.8

1.1.9

Caderno de Referéncia para elaboracdo de Plano de Mobilidade Urbana — PLAMOB
(2015).
( ) Sim. Como obteve?
( ) Néo.

Oficinas para Elaboracao de Planos de Mobilidade Urbana.
( ) Sim. Como obteve?
( ) Nao.

Cadernos Técnicos para Projetos de Mobilidade Urbana (Transporte Ativo, Sistema de
Prioridade ao 6nibus e Veiculo Leve sobre Trilho).

( ) Sim. Como obteve?
( ) Néo.

Manual do BRT

( ) Sim. Como obteve?
( ) Nao.

Cursos do Capacidades.
( ) Sim. Como obteve?
( ) Nao.

Programa Avancar Cidades.
() Sim. Como obteve?
( ) Néo.

Programa REFROTA.
( ) Sim. Como obteve?
( ) Néo.

Indicadores de Efetividade da Politica Nacional de Mobilidade Urbana.
() Sim. Como obteve?
( ) Néo.

Levantamento sobre a situagcéo dos Planos de Mobilidade Urbana nos Municipios
Brasileiros.
() Sim. Como obteve?
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( ) Nao.

1.1.10 Sistema de Informagéo da Mobilidade Urbana (SIMU)
() Sim. Como obteve?
( ) Néo.

1.2 Executa/faz uso?
1.2.1 Caderno de Referéncia para elaboracdo de Plano de Mobilidade Urbana — PLAMOB
(2015).

() Sim. Como?
() Né&o. Por que?

1.2.2 Oficinas para Elaboracdo de Planos de Mobilidade Urbana.
( ) Sim. Como?
() Né&o. Por que?

1.2.3 Cadernos Técnicos para Projetos de Mobilidade Urbana (Transporte Ativo, Sistema de
Prioridade ao énibus e Veiculo Leve sobre Trilho).
() Sim. Como?
( ) Néo. Por que?

1.2.4 Manual do BRT
() Sim. Como?
( ) N&o. Por que?

1.2.5 Cursos do Capacidades.
( ) Sim. Como?
( ) Nao. Por que?

1.2.6 Programa Avancar Cidades
( ) Sim. Como?
() Néo. Por que?

1.2.7 Programa REFROTA.
() Sim. Como?
( ) Nao. Por que?

1.2.8 Indicadores de Efetividade da Politica Nacional de Mobilidade Urbana.
( ) Sim. Como?
( ) N&o. Por que?

1.2.9 Levantamento sobre a situagéo dos Planos de Mobilidade Urbana nos Municipios
Brasileiros.
() Sim. Como?
( ) N&o. Por que?

Eixo 6 - Sustentabilidade ambiental
2-Indicador 6.1 Percentual de combustiveis renovaveis na matriz energética do transporte.
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2.1Tem conhecimento?

2.1.1Estudo Eficiéncia Energeética na Mobilidade Urbana
( ) Sim. Como obteve?
( ) Nao.

2.1.2Programa Mobilidade Urbana de Baixo Carbono.
() Sim. Como obteve?
( ) Nao.

2.1.3Estudo Adaptacdo a Mudanca do Clima na Mobilidade Urbana.
() Sim. Como obteve?
( ) Nao.

2.1.4Plano Setorial de Transporte e de Mobilidade Urbana para Mitigacdo e Adaptacdo a
Mudanga do Clima (PSTM)

() Sim. Como obteve?
( ) Néo.

2.2Executa/faz uso?

2.2.1Estudo Adaptacdo a Mudanca do Clima na Mobilidade Urbana.
( ) Sim. Como?
( ) Néo. Por que?

2.2.2Plano Setorial de Transporte e de Mobilidade Urbana para Mitigacdo e Adaptacdo a
Mudanga do Clima (PSTM)

( ) Sim. Como?
( ) Nao. Por que?

Eixo 7 Acidentes de transporte

3-Indicador 7.1 Numero de mortos devido a acidentes de transito por 100 mil habitantes (total
e por modo de deslocamento)

3.1Tem conhecimento?

3.1.1Curso de engenharia de trafego.

( ) Sim. Como obteve?
( ) Néo.

3.1.2Curso Educadores de Transito.
( ) Sim. Como obteve?
( ) Néo.

3.1.3Curso para integracdo a Municipalizagéo.
( ) Sim. Como obteve?
( ) Néo.

3.1.4Guia Baésico para a Gestdo Municipal de Transito.
() Sim. Como obteve?
( ) Nao.
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3.1.5Cursos do Capacidades.
( ) Sim. Como obteve?

( ) Nao.

3.2Executal/faz uso?
3.2.1Curso de engenharia de trafego.
( ) Sim. Como?

( ) Ndo. Por que?

3.2.2Curso Educadores de Transito.
( ) Sim. Como?

() Né&o. Por que?

3.2.3Curso para integracdo a Municipalizacao.
( ) Sim. Como?

( ) Nao. Por que?

3.2.4Guia Bésico para a Gestdo Municipal de Transito.

( ) Sim. Como?

() Né&o. Por que?

3.2.5Cursos do Capacidades.
( ) Sim. Como?

() Né&o. Por que?
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APENDICE D - REGISTRO DAS RESPOSTAS DA UNIAO

Tabela D.1 — Registro das resposta da Unido

ATRIBUICAO

INSTRUMENTOS POLITICOS

EIXO 1 - QUALIDADE DO
SISTEMA DE MOBILIDADE
URBANA

EIXOG6 -
SUSTENTABILIDADE
AMBIENTAL

EIXO 7 ACIDENTES DE
TRANSPORTE

Prestar assisténcia técnica
/Contribuir para a
capacitacdo continuada de
pessoas e para o
desenvolvimento das
instituicdes vinculadas a
Politica Nacional de
Mobilidade Urbana

Caderno de Referéncia para
elaboragéo de Plano de Mobilidade
Urbana (PLAMOB);

Oficinas para Elaboracdo de Planos
de Mobilidade Urbana;

Cartilha de Apoio a Elaboracéo de
Planos de Mobilidade Urbana para
municipios de até 100 mil habitantes;

Cadernos Técnicos para Projetos de
Mobilidade Urbana (Transporte
Ativo, Sistema de Prioridade ao
onibus e Veiculo Leve sobre Trilho);
Manual do BRT; e

Cursos do Capacidades

Projeto Eficiéncia Energética na
Mobilidade Urbana;

Programa Mobilidade Urbana de
Baixo Carbono;

Estudo Técnico - Adaptacdo as
Mudancas do Clima na
Mobilidade Urbana; e

Plano Setorial de Transporte e
de Mobilidade Urbana para
Mitigacdo e Adaptacéo a
Mudanga do Clima (PSTM)

Curso de engenharia de trafego;
Curso Educadores de Transito;

Curso para integracao a
Municipalizacao;

Curso Basico para a Gestdo Municipal

de Transito; e

Cursos gerais do Capacidades.
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Prestar assisténcia
financeira /Fomentar a
implantacéo de projetos
de transporte publico

Programa Avancar Cidades; e

coletivo de grande e média Programa REFROTA. Programa REFROTA Programa Avancar Cidades
capacidade nas
aglomeracdes urbanas e
nas regides
metropolitanas
i?l;g?rw;?gei dlszgg:rt:hzacr) Indi'c.adores (_je Efetividadfa _da

. . Politica Nacional de Mobilidade
Sistema  Nacional de )
Mobilidade Urbana e a Urbana; e

SIMU RENAEST

gualidade e produtividade
dos servicos de transporte
publico coletivo

Levantamento sobre a situacdo dos
Planos de Mobilidade Urbana nos
Municipios Brasileiros.

Fomentar o
desenvolvimento
tecnoldgico e cientifico
visando ao atendimento
dos principios e diretrizes
desta Lei

Estudo Técnico — Adaptacdo as
Mudancas do Clima na Mobilidade
Urbana; e

Programa Avancar Cidades

Parceria interministerial para

apoio e incentivo a utilizacdo do

Onibus elétrico no Brasil

Prémio DENATRAN em seguranca
veicular; e

Programa EDUCA
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APENDICE E - FICHA DAS CIDADES VISITADAS

Cidade: Fortaleza/CE
Data da aplicacdo presencial do questionario: 05 de margo de 2018

Dados gerais

Regido: Nordeste

Populacdo: 2.643.247 (populacéo estimada 2018)
Cidade nacleo de regido metropolitana

Institucional - Tema Mobilidade Urbana
Secretaria de Conservacao e Servigos Publicos (SCSP)

Quais outros 6rgdos foram necessarios para responder a entrevista
Secretaria Municipal de Infraestrutura (Seinf)

NuUmero de respondentes
02 Senf
01 SCSP

Municipio possui Plano de Mobilidade Urbana
Municipio é integrado ao Sistema Nacional de transito

Atribuicbes da SCSP: planejar, coordenar, disciplinar, executar e
orientar as politicas publicas de mobilidade urbana, transito, transporte
publico urbano, limpeza urbana e iluminacéo publica.

Atribuicdes da Seinf: elaboracgéo e fiscalizacdo de projetos de
engenharia da Prefeitura de Fortaleza, executando diversas obras de
mobilidade urbana na Capital.

(Fonte: site da Prefeitura de Fortaleza: https://www.fortaleza.ce.gov.br/institucional )

Brasil

Bolivia

D S 0 oF
Paraguai A0 PAYLO ZANEIRC

Chile

Imagem Google Maps (2018) Imagem autora (2018)
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Cidade: Brasilia/DF
Data da aplicacdo presencial do questionario: 27 de marco de 2018

Dados gerais

Regido: Centro-Oeste

Populacao: 2.974.703 (populacéo estimada 2018)
Cidade nucleo da RIDE-DF

Institucional - Tema Mobilidade Urbana
Secretaria de Mobilidade Urbana (SMU)

Quiais outros 6rgdos foram necessarios para responder a entrevista
Departamento de Transito (DETRAN/DF)

NUmero de respondentes
03 Senf
01 DETRAN/DF

Municipio possui Plano de Mobilidade Urbana
Municipio é integrado ao Sistema Nacional de transito

Atribuictes da SMU: planejar, coordenar, executar e avaliar a gestéo

e as politicas de mobilidade do Distrito Federal.
(Fonte: site da SMU: http://www.semob.df.gov.br/)

AtribuicGes do DETRAN/DF: adotar providéncias para cumprir a
legislagdo e as normas de transito no &mbito de sua competéncia,
implementar medidas da Politica Nacional e do Programa Nacional de

Transito — PNT e outras
(Fonte: http://www.detran.df.gov.br/competencias/)

venesueia
'g"‘a _'Guiana Fr
slombia & Suriname

Brasil

Bolivia Brasih

Chile

Cordova
o

Uruguai
Buenos Aires.

Imagem Google Maps (2018) Imagem Google (2018)
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Cidade: Esmeraldas/MG
Data da aplicacdo presencial do questionario: 12 de abril de 2018

Dados gerais do municipio

Regido: Sudeste

Populacao: 69.010 (populacdo estimada 2017)
N4o é cidade nucleo de regido metropolitana

Institucional - Tema Mobilidade Urbana
Secretaria de Obras, Transporte e Transito (SOTT)
NUmero de respondentes

01 SOTT

Municipio ndo possui Plano de Mobilidade Urbana
Municipio é integrado ao Sistema Nacional de transito

AtribuicGes da SMU: Coordenar e executar obras e servigos urbanos
Supervisionar o conjunto de medidas destinadas a organizar o espaco
urbano do Municipio; Coordenar e fiscalizar o sistema de transporte
municipal; Executar o plano de circulacdo de veiculos e pedestres nas
areas e implantar o sistema de sinalizacdo do municipio; Promover a
educacdo no transito; Planejar a operacionalidade das politicas de
seguranca no transito; e outras

(Fonte: https://lwww.esmeraldas.mg.gov.br/obras-transporte-e-transito)
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APENDICE F - REGISTRO DAS RESPOSTAS DOS MUNICIPIOS

Tabela F.1 — Registro das resposta dos municipios

. MUNICIPIO
INDICADOR AGAC PERGUNTA Curitiba  Sé&o Paulo géo Brasilia Fortaleza Rio Qe Esmeralda Raposa
arlos Janeiro
1.1.1 Sim Sim Sim Sim Sim Sim Nao Nao
1.1.2 Sim Sim Nao Nao Néo Sim Néo Néo
1.1.3 Sim Sim Nao Sim Sim Sim Nao Nao
1.1.4 Sim Sim Nao Sim Sim Sim Néo Néo
1.1 1.15 Nao Sim Sim Sim Néo Sim Sim Nao
Conhecimento  1.1.6 Sim Né&o Sim Sim Sim Sim Sim Né&o
1.1.7 Néo Nao Sim Sim Sim Néo Néo Néo
1.1.8 Sim Sim Nao Nao Néo Sim Nao Nao
1.1: 1.1.9 Sim Néo Néo Néo Sim Sim Néo Néo
Percentual da 1.1.10 Sim Sim N4o N4o Nao Sim Nao Nao
populagdo Percentual de
g“e gastal — espostas 80%  70% 40% 60% 60% 90% 20% 0%
oraou mais g
ggslocamemo 1.2.1 Néo Sim Sim Sim Sim Sim Néo Néo
casa trabalho 1.2.2 Sim Nao Nao Nao Nao Sim Néao Néao
1.2.3 Nao Sim Nao Sim Néo Sim Néo Néo
1.2.4 Nao Sim Nao Sim Sim Sim Nao Nao
éfecugéo 1.25 Néo Nao Sim Sim Néo Nao Nao Nao
1.2.6 Sim Néo Sim Néo Sim Néo Néo Néo
1.2.7 Néo Nao Nao Sim Néo Nao Nao Nao
1.2.8 Sim Néo Néo Néo Né&o Sim Néo Néo
1.2.9 Nao Nao Nao Nao Néo Sim Nao Nao
33% 33% 33% 55% 33% 66%0 0% 0%
2.1 2.1.1 Né&o Sim Néo Néo Né&o Sim Né&o Né&o
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Conhecimento  2.1.2 Nao Sim Néo Sim Néo Sim Néo Néo
2.1.3 Néo Sim Néo Néo Né&o Néo Néo Sim
6.1 214 N&o Sim N3o N3o N&o Sim N&o N&o
Percentual de
combustiveis Percentual de
renovaveis na  respostas 0% 100% 0% 25% 0% 75% 0% 25%
matriz “Sim”
energéticado 2.2 2.2.1 Né&o Nao Né&o Né&o Né&o Sim Né&o Né&o
transporte. Execucdo 2.2.2 Nao Nao Nao Nao Nao Sim Nao Nao
Percentual de
respostas 0% 0% 0% 0% 0% 100% 0% 0%
“Sim”
3.1.1 Sim Né&o Sim Sim Sim Né&o Sim Sim
3.1.2 Néo Néo Néo Sim Sim Néao Néao Sim
L Namer ?C)iénhecimento 313 Sim Néo Néo Sim Sim Nao Sim Sim
de mortos 3.1.4 Sim Néo Sim Sim Sim Néo Néao Sim
devido a 3.15 Sim Nao Sim Sim Sim Nao Nao Sim
acidentes de Percentual de
transito por respostas 80% 0% 60% 100% 100% 0% 40% 100%
100 mil  “Sim”
habitantes 3.21 Sim Néo Sim Néo Néo Néao Néao Néao
(tOt;' e pgr 322 NER) Nio Nio Nio Sim Nao Nao Nao
eloeamento ?Ejecugéo 323 Néo Néo Néo Néo Sim Néo Néo Néo
) 3.2.4 Nao Nao Sim Nao Sim Nao Nao Nao
3.25 Sim Né&o Sim Sim Sim Néao Néao Néao
Percentual de
respostas 40% 0% 60% 20% 80% 0% 0% 0%
G‘Sim”
Total de respostas “Sim” 17 14 13 18 18 20 4 6
Percentual total de respostas “Sim” 48% 40% 37% 51% 51% 57% 11% 17%
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