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RESUMO

A tese avalia a relacdo que o subsidio ao transporte publico apresenta na ampliacdo do
acesso a cidade para os individuos que residem nas cidades, espac¢os onde as desigualdades
se constituem como um dos principais desafios na agenda publica a ser e enfrentado. O
problema central consiste na desigualdade de acesso ao transporte publico entre diferentes
grupos da sociedade, e como esta diferenca impacta na forma de apropriacdo da cidade
enquanto uma garantia de direito. O transporte é entendido como uma forma real de
ampliacdo das liberdades individuais — integrantes do conjunto capacitario dos individuos,
segundo a Abordagem das Capacidades de SEN (2018). Pressupde-se que as politicas
publicas de subsidio ao transporte impactam no aumento do tempo de deslocamento para a
populacdo de mais baixa renda, interferindo em um modelo de ocupagédo urbana e atuando
como fator exégeno, porém determinante, primeiramente no tempo de deslocamento deste
grupo e, de forma secundaria, na decisdo de moradia e nas condi¢es de direito a cidade.
Isso posto, a hipotese central desta tese € de que o Estado, por meio da politica publica de
subsidio ao transporte, interfere no conjunto capacitario individual, ampliando as suas
liberdades na medida que garante ou estabelece um valor que pode ser utilizado para se
deslocar ao trabalho e, como externalidade, amplia a renda das familias. A metodologia de
andlise foi estruturada de forma interescalar no territério — primeiramente analisando espacos
metropolitanos para, na sequéncia, voltar-se para escala intraurbana - o caso do Distrito
Federal. A andlise realizada observa o processo de avaliacdo da capacidade distinta,
complementada, em certa medida, pela abordagem suplementar, conforme indicado por SEN
(2018), considerando o recorte da renda de forma complementar ao tipo de vinculo
empregaticio. A capacidade de Mobilidade é dada pela combinacdo de duas camadas, a dos
Recursos Individuais e a dos Fatores de Contexto — englobando aspectos intrinsecos aos
individuos bem como ao ambiente urbano. De forma geral, independente da escala de analise,
se metropolitana ou local, o subsidio ao deslocamento se apresentou como um importante
fator & ampliagcéo das liberdades individuais, na medida que aqueles que se utilizam do vale
transporte acabaram por apresentar um maior tempo de deslocamento quando comparados
aos trabalhadores que ndo apresentam o beneficio, para 0 mesmo grupo de renda. Esse maior
deslocamento, a despeito das deseconomias relativas ao tempo gasto, amplia as
oportunidades de interacao entre outras dimensdes do conjunto capacitério, implicando em
um acesso mais amplo a cidade no que diz respeito aos servicos publicos e outras
infraestruturas presentes nas regiées mais centrais.

Palavras-chaves: Mobilidade, Subsidio ao Transporte; Abordagem das Capacidades;
Acesso a Cidade

Vi



ABSTRACT

The thesis evaluates the relationship between the public transport subsidy and the access to
the city for individuals residing in cities, spaces where inequalities constitute one of the main
challenges in the public agenda. The central problem consists of the unequal access to public
transport between different groups in society, and how this difference impacts on the form of
appropriation of the city. Transport is understood as a mean of expanding individual’s
freedoms, according to SEN's Capability Approach (2018). It is assumed that public transport
subsidy policies have an impact on increasing commuting time for the lower-income
population, in their housing location decision and in the conditions of their cities right. That
said, the central hypothesis of this thesis is that the State, through a public transport subsidy
policy, interferes in the individual capacity set, expanding their freedoms by stablishing a value
that can be used to travel to the work and, as an externality, increases the income of their
families. The methodology was structured by an interescale perspective — firstly analyzing
metropolitan spaces and, subsequently, turning to the intra-urban scale case of Brasilia. The
analysis observes the process of evaluation the distinct capacity, complemented, to a certain
extent, by the supplementary approach, as indicated by SEN (2018). The income together with
the type of employment relationship are considered as in a complementary way to the analysis
driven. Mobility capacity is defined by the combination of two layers: the Individual Resources
and the Context Factors — encompassing aspects intrinsic to individuals as well as to the urban
environment. In general, regardless of the scale of analysis, whether metropolitan or local, the
subsidy for commuting proved to be an important element in expanding individual freedoms,
as those who use the transport voucher ended up having a longer commute time when
compared to workers who do not have the benefit, for the same income group. This greater
displacement expands the opportunities for interaction between other dimensions of the
training set, implying broader access to the city, regarding to the services and public amenities

present in the more central regions.

Keywords: Mobility, Transportation voucher, Capability Approach; Right to the city
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RESUMEN

La tesis hace un andlisis de la relacién entre el subsidio al transporte publico y la ampliacién
del acceso a la ciudad - espacios donde las desigualdades constituyen uno de los principales
desafios en la agenda publica. El problema central de la tesis consiste en el acceso desigual
al transporte publico entre diferentes grupos de la sociedad, y cémo esta diferencia impacta
en la forma de apropiacion de la ciudad. El transporte es entendido como una alternativa real
de expansion de las libertades individuales - integrantes de las capacidades de los individuos,
segun el Enfoque de Capacidades de SEN (2018). Se asume que las politicas de subsidio al
transporte publico aumentan el tiempo de viaje de la poblacibn de menores ingresos,
interfiriendo en el modo de ocupacién urbana y actuando como un factor exégeno, pero
determinante, en el tiempo de viaje de este grupo. Dicho esto, la hipétesis central de esta tesis
es que el Estado, a través de la politica de subsidio al transporte publico, interfiere en el
conjunto de capacidades individuales. Eso se ocurre a partir de la ampliacion de las libertades
cuando se establece un valor que puede ser utilizado para viajar al trabajo y, tiene como una
importante externalidad el aumenta del ingreso familiar. La metodologia de analisis se
estructur6 de manera interescalar en el territorio, analizando primero los espacios
metropolitanos y, posteriormente, recurriendo a la escala intraurbana, cuando si analiz
Brasilia. Fue observado el proceso de evaluacién de la capacidad distinta, complementado,
en cierta medida, por el enfoque suplementario, como lo indica la SEN (2018), considerando
el recorte de ingresos y el tipo de trabajo de los individuos. La capacidad de movilidad esta
dada por la combinaciéon de dos elementos: los Recursos Individuales y los Factores de
Contexto, que abarcan aspectos intrinsecos tanto a los individuos como al entorno urbano. En
general, independientemente de la escala de andlisis, el subsidio al desplazamiento resultd
ser un factor importante para la ampliacion de las libertades individuales. Las personas que
se utilizan el abono de transporte terminaron teniendo un mayor tiempo de desplazamiento en
comparacion con los trabajadores que no tenian el beneficio, considerando el mismo grupo
de ingresos. Este mayor desplazamiento amplia las oportunidades de interaccién entre otras
dimensiones del conjunto formativo, implicando un mayor acceso a la ciudad, se
consideramos que los servicios y equipamientos publicos estan mas presentes en las regiones

centrales.

Palabras-claves: Movilidad; subsidio al transporte publico; enfoque de las capacidades;

derecho a la ciudad
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1. INTRODUCAO

No Brasil, em especial nos espagos metropolitanos, as desigualdades se constituem como
um dos principais desafios na agenda publica a ser e enfrentado. Esta desigualdade se
representa desde na perspectiva da renda, da localizacdo da moradia, das condi¢cdes de
acesso aos servicos publicos, as vulnerabilidades sociais que os individuos se apresentam, a

possibilidade de se deslocar, de realizar atividades culturais e de lazer.

Esta desigualdade se reproduz no espaco pela prépria forma de organizacdo social. As
dinAmicas socioespaciais impactam diretamente como os individuos e suas familias se
apropriam do espago urbano, considerando este o recorte de andlise da tese. O que estd em
debate, para além da mera questdo da renda, é a condi¢gédo de acesso a cidade — como forma
de superar a dimensao da pobreza, gue como bem aponta ROCHA (2003), apresenta outras
dimensdes, como as condicbes emprego e moradia, além de outras caracteristicas que

caracterizam o individuo.

Politicas realizadas para ampliar as alternativas de mobilidade social dos grupos mais pobres
da sociedade s&o objeto recorrente de anélises (ROCHA, 2012; SOARES, 2009; OSORIO et
al., 2011), grande parte vinculadas aos efeitos e causas da insuficiéncia de renda. Nessa
perspectiva, entende-se que ampliar o acesso a cidade, representado pela nocao do direito a
cidade, conforme preconiza LEFEBVRE (2008) e HARVEY (2013) se apresenta como uma
linha para o combate da pobreza e reducdo da desigualdade. Essa estrutura conceitual
agrega as diferentes pautas de reinvindicacdo da sociedade e é adotada como base teorica
de referéncia para pontuar a problematica que se propde esta tese, ampliando o direito a vida

urbana enquanto vida cotidiana.

O Direito a Cidade oferece uma abordagem nova, que traz o desafio de repensar nao somente
o capitalismo, mas a sociedade demaocratica-liberal, em vistas a nova sociedade urbana que
se vislumbra, com uma reafirmacao dos individuos e sua vida cotidiana, como bem destaca
PURCELL (2002). A institucionalizag&o do termo apresenta-se como garantia de continuidade
da agenda e dos direitos dos individuos a cidade, seja ele de forma individual ou como um

somatdrio de outros direitos.

O conceito do Direito a Cidade propde a dar conta de aspectos relativos a participagéo social,
a cidadania, aos servicos publicos, a moradia, educacdo, seguranca etc. Constitui nédo

somente uma agenda que consegue integrar todo o espectro do urbano - como também um



objetivo a ser atingido — a garantia da cidade para todos. A cidade é reconhecida enquanto
um sistema que existe em funcdo e em razao dos individuos que nela residem. A cidade
enguanto seu valor de uso é o cerne da abordagem proposta, pois nele reside o vinculo com

as funcionalidades previstas na Abordagem das Capacidades propostas por SEN (2018).

O conceito da Abordagem das Capacidades, como veremos adiante, se relaciona diretamente
com a disponibilidade de determinados fatores e a sua liberdade de utilizacdo. A juncéo destes
dois elementos importantes no processo de decisdo dos individuos qualifica a capacidade de
promoverem suas funcdes na cidade. Para este autor, as liberdades individuais sé&o condi¢tes
prévias para o desenvolvimento pleno, devendo ser removidas as principais formas de
privacdo da liberdade, como por exemplo, a caréncia de servigos publicos ou uma dada

limitagéo financeira.

Dada a complexidade e diversidades dos componentes que fazem parte deste conceito,
considera-se que a mobilidade é um elemento determinante na forma de garantir o acesso a
cidade — sem ela ndo existe movimento — a imobilidade se pde em evidéncia — e, em

consequéncia, 0 acesso a cidade.

Nessa perspectiva, o transporte, em especial o publico, se apresenta como um dos elementos
que integram o espectro do direito a cidade, ampliando o seu acesso. Além, o transporte
comparece como um fator de producdo relevante, necessario a economia urbana. A
importancia do transporte pubico para garantir o deslocamento e 0 acesso a vida urbana esta
presente na Politica Nacional de Mobilidade Urbana - PNMU, promulgada em 2012, e na

consolidacdo do Transporte publico como um direito social, a partir da PEC 91/2011.

Apesar das garantias constitucionais construidas, o que se observa, de fato, € um sistema
gue luta para se manter. Sabidamente existe uma relacao entre o uso de transporte publico a
renda dos individuos, como aponta CARVALHO e PEREIRA (2013) e VASCONCELLOS
(2001; 2014), e nessa perspectiva, historicamente o transporte publico vem sofrendo com uma
perda constante de demanda, que pressiona o custo do servico para 0S Seus Usuarios, na sua

grande maioria, de menor renda, que se deslocam ao trabalho.

A dificuldade financeira se deve ao modelo de financiamento do servigco, exclusivamente pela
tarifa, impondo um custo aos individuos que dependem deste modo de deslocamento para
realizacdo de suas atividades. Apesar do custo do servigco de transporte coletivo representar
cerca de 21% das estimativas do transporte individual, segundo ANTP (2022), a base de

custeio € bastante regressiva, sendo necessario rever as condi¢cdes financiamento. A




sensibilidade do aumento do custo para a populacao é relativamente alta — qualquer aumento
da tarifa impacta diretamente na disponibilidade financeira para outros tipos de consumo para
a familia — sendo objeto recorrente de diversas manifestacdes a perspectiva do aumento da

tarifa de transporte.

Inimeros sao os fatores reconhecidos pela literatura como determinantes ou qualificadores
da mobilidade — como renda, localizagdo da moradia e emprego, escolaridade e tipo de
vinculo empregaticio, presenca de infraestrutura de transporte publico ou outras
infraestruturas que permitem o deslocamento ativo. Tais elementos interagem condicionando
a forma que os individuos realizam suas decis6es de deslocamento e se apropriando do que
a cidade pode oferecer. Assim, presume-se que uma pessoa empregada se desloque mais
que aquele desempregado, e considerando os locais de moradia que o individuo de renda
mais alta esteja localizado em areas com maior acessibilidade, demandando menor distancia

e tempo de deslocamento.

Ressalta-se que este menor tempo de deslocamento é algo desejavel a toda a populacao,
mas o que se coloca em discussao nesta tese é a qualidade do deslocamento se relaciona
com arenda, o tipo de emprego e a localizagédo da residéncia do individuo na cidade. O menor
tempo para o empregado informal ndo necessariamente significa um beneficio — pois se

relaciona a uma dificuldade de acesso ao sistema de transporte publico coletivo.

O trabalho impacta diretamente na forma de organizagdo do espaco urbano, ressaltando a
existéncia de dois tipos de vinculos: o formal e o informal. Desde os anos 2000 observa-se
um avanco da formalidade no mercado de trabalho, notadamente no espagco metropolitano.
Este incremento, contudo, ndo ocorre no grupo de trabalhadores de baixa escolaridade
residentes em espacos nao-metropolitanos. (BARBOSA FILHO e MOURA, 2012), estando
assim a formalidade mais presente para a populagéo de mais altos ingressos, denotando uma

segregacdao socioespacial resultante desta configuracao.

No quesito do financiamento, a formalidade representa uma garantia de demanda ao
transporte publico, j& que existe um subsidio aos trabalhadores formais — o Vale-Transporte
— nao presente para aqueles considerados os informais. Este segundo grupo o tem pelo seu
esfor¢o, que por vezes impacta na subsisténcia familiar. Existe, nesse caso, uma restricdo
clara de acesso a cidade para aqueles que ndo apresentam qualquer subsidio ao seu
deslocamento — o direito a mobilidade — que se configura como um direito social constitucional,

nos termos do Art. 6° da Constituicdo Federal de 1988.



Na dimensdo da moradia, considerando ainda o deslocamento casa-trabalho, jA que este
consiste como um dos principais motivos para a realiza¢do de viagens nas cidades brasileiras,
conformam um par gue resulta em uma forma de apropriacdo do espaco urbano pelos
individuos que realizam este deslocamento. Nessa perspectiva, € possivel uma relacao direta
entre o local de moradia, o tipo de trabalho e o subsidio ao transporte. A possivel substituicdo
entre localizacdo da moradia e o custo de transporte, que consiste no pressuposto central do
modelo de cidade monaocéntrica de Alonso, Muth e Mills — AMM, onde as pessoas, na sua
deciséo de localizagéo, escolhem residir mais proximas ao local de trabalho. Esta escolha tem
0 intuito de reduzir o tempo de deslocamento em detrimento dos custos de moradia, alterando

a configuracéo do espaco.

A localizagdo da moradia no espaco intraurbano decorre de um conjunto de fatores,
compreendendo decisdes das familias, decisdes das firmas e relagbes de trabalho
decorrentes das atividades econdmicas e das a¢fes estatais, seja enquanto regulacéo do uso
e ocupacao do solo ou na distribuicdo espacial dos servi¢os publicos. Além desses fatores, a
configuracdo espacial e a trajetéria historica de construgdo do territorio resultam em um
conjunto de equipamentos e infraestrutura urbanas que também influenciam a localiza¢éo das

familias nas cidades.

O direito a mobilidade como condi¢éo de direito a cidade se configura como um importante
fator para ampliar as capacidades individuais, pois ao fim, o que se pretende é melhorar a
condi¢do de vida dos individuos, oportunizando a cidade com tudo o que ela representa —
além da rede de servigos urbanos — o0 espacgo de interagfes sociais. Com isso em mente,

deve-se ampliar a leitura para além da 6tica da insuficiéncia de renda.

Considerando esta lacuna, utiliza-se a teoria da abordagem das capacidades de SEN (2018),
o qual pode ser visto o potencial de desenvolvimento como um processo de expansao e
restricdo das liberdades individuais. Para este autor, as liberdades individuais s&o condi¢des
prévias para o desenvolvimento pleno, devendo ser removidas as principais formas de
privacao da liberdade, como por exemplo, a caréncia de servigcos publicos ou uma dada

limitag&o financeira.

Ainda segundo o autor, o desenvolvimento tem de estar relacionado com a melhora da
gualidade de vida e as liberdades, e nesse contexto, as capacidades individuais podem ser
incrementadas por politicas publicas, resultando assim em um efeito circular positivo para os
individuos — “...a expansao da liberdade é tanto o principal fim como o meio para o

desenvolvimento”.



A abordagem das capacidades propostas por SEN (2018) agrega uma perspectiva
socioecondmica que dialoga diretamente com aspectos inerentes ao direito a cidade. Menos
pela ruptura do processo de construcdo das cidades, mas pela compreensédo que existem
“capacidades” que podem e devem ser ampliadas ou garantidas de forma a melhorar a
qualidade de vida da populacdo. E a mobilidade, no caso, é o objeto que se pretende avaliar

como indutora da ampliacdo das capacidades.

A tese objetiva analisar a relacdo entre as dimensdes socioecondmicas dos individuos, tais
como o trabalho e renda, e o deslocamento dos individuos e, consequentemente, nas suas
liberdades, como fator endégeno a analise, e no acesso a cidade como elemento exdégeno.
Esta pesquisa insere-se no tema Planejamento Urbano e Politica Publica, na busca pela
compreensédo do papel do emprego e da capacidade financeira das familias diretamente no
deslocamento casa-trabalho das familias e, indiretamente, na decisdo de moradia.

1.1 Problema e Objetivos

O problema central que se apresenta é a desigualdade de acesso ao transporte publico entre
diferentes grupos da sociedade, e como esta distingdo impacta na forma de apropriacdo da
cidade enquanto uma garantia de direito. O transporte é entendido como uma forma real de

ampliag&o das liberdades individuais — integrantes do conjunto capacitéario dos individuos.

Nessa linha, pressupde-se que as politicas publicas de subsidio ao transporte impactam no
aumento do tempo de deslocamento para a populagédo de mais baixa renda, interferindo em
um modelo de ocupacdo urbana e atuando como fator exdégeno, porém determinante,
primeiramente no tempo de deslocamento deste grupo e, de forma secundéria, na decisdo de

moradia.

Enquanto objetivo central, esta tese busca avaliar o subsidio como uma ferramenta que
amplia as capacidades dos individuos, aumentando o nivel de renda das familias e as

oportunidades de acesso a cidade.

Propde-se também, como objetivos especificos:
+ identificar os elementos relativos ao direito a cidade e a abordagem das capacidades
inerentes a dimenséo da mobilidade que podem indicar a disponibilidade / oportunidade

de se deslocar;



Y

+ avaliar se aspectos relativos a infraestrutura de mobilidade e ao subsidio ao
deslocamento influem na liberdade de deslocamento potencial ou efetivo dos individuos
e na forma de apropriacédo dos grupos da cidade;

* identificar e avaliar se as politicas de subsidio econémico ao transporte, caracteristicas
segundo tipologia do vinculo empregaticio, impactam nas caracteristicas do
deslocamento no espaco urbano e no acesso a cidade;

+ oferecer interpretacdes, com base em fundamentos empiricos e tedricos da tese, para
formulagcdo de politicas publicas urbanas e territoriais que ampliem as condi¢cdes de

desenvolvimento individuais e de acesso a cidade.

Como objetivo secundario, pretende-se que esta tese traga indicios que permitam avaliar o
impacto territorial de politica habitacionais de baixa renda, que apresentaram um forte
subsidio para a populacdo de menores ingressos (KRAUSE et al, 2013) na década passada.
Nesse sentido, pode-se observar o efeito de duas politicas complementares, que de um lado
amplia a mobilidade e de outro promove o direito a moradia dos individuos. A politica
habitacional pode ensejar a restricdo a liberdade de escolha do local de moradia, na medida
gue a producdo da moradia para baixa renda € eminentemente periférica. A populagéo
trabalhadora que apresenta um vinculo formal de emprego, portanto, esta se tornando cada
vez mais periférica, enquanto aquela que se encontra na informalidade do trabalho, tendo a

situar em areas mais centrais.

1.2 Hipo6tese

O estudo propde como hipodtese central da tese de que o Estado, por meio de uma acgéo de
regulagéo, no que se refere a politica publica de subsidio ao transporte, interfere no conjunto
capacitario individual, ampliando as liberdades individuais na medida que garante ou
estabelece um valor que pode ser utilizado para se deslocar ao trabalho e, como
externalidade, amplia a renda das familias na medida que reduz esta despesa do orcamento

familiar.

Ainda, cabe destacar que a politica de subsidio ao deslocamento ao trabalho, como a do vale
transporte, também pode trazer implicacdes territoriais, como por exemplo, afetar a deciséo
de moradia das familias, relativizando as necessidades/oportunidades de se morar em areas
mais centrais. A expectativa que se tem nesta pesquisa é que a formalidade do trabalho
impacte diretamente no tempo de deslocamento, com destaque que os individuos raramente

monetizam o tempo deslocamento ao trabalho.



Por fim, apesar de ndo ser objeto de avaliacdo nesta tese, pretende-se trazer indicios que
permitam avaliar o impacto territorial de politica habitacionais de baixa renda, que
apresentaram um forte subsidio para a populacdo de menores ingressos (KRAUSE et al,
2013) na década passada. Nesse sentido, pode-se observar o efeito de duas politicas
complementares, que de um lado amplia a mobilidade e de outro promove o direito a moradia
dos individuos. A politica habitacional pode ensejar a restricéo a liberdade de escolha do local
de moradia, na medida que a producdo da moradia para baixa renda € eminentemente
periférica. A populagéo trabalhadora que apresenta um vinculo formal de emprego, portanto,
esta se tornando cada vez mais periférica, enquanto aquela que se encontra na informalidade

do trabalho, tendo a situar em areas mais centrais.

1.3 Estrutura

Esta tese encontra-se estruturada em seis capitulos, além desta introducéo. A construcdo da
base tedrica é desenvolvida nos trés capitulos seguintes, enquanto os dois Ultimos capitulos
séo destinados para validacao das hip6teses de pesquisa, além das consideracgdes finais de

pesquisa.

O segundo capitulo desta tese é destinado a andlise da mobilidade nas cidades, em especial
aguela afeta ao sistema de transporte publico. Nessa linha, é realizado um panorama do
servi¢o de TPC no pais, em especifico a compreenséo do transporte como direito social, agéo
decorrente de uma demanda antiga, mas institucionalizada a partir dos movimentos sociais
contra o aumento da tarifa no ano de 2012/2013. Ainda nesta se¢éo, aborda-se o subsidio ao
transporte publico na forma do vale-transporte como uma ferramenta para ampliacdo das
capacidades individuais, bem como a relagdo entre o trabalho e a localizacdo no espaco

intraurbano.

O terceiro capitulo aborda questdes sobre pobreza, considerando o0 seu aspecto
multidimensional, além da teoria da abordagem das capacidades desenvolvida por SEN
(2018) como uma forma de ampliar as liberdades individuais na perspectiva do
desenvolvimento das pessoas. Nessa linha, buscam-se referéncias da aplicagéo desta teoria

em transportes, para construcdo da metodologia aplicada nesta tese.

O quarto capitulo tedrico destina-se a aprofundar as questdes do direito a cidade utilizando
as referéncias seminais de Lefebvre e Harvey, buscando relatar as relagbes entre as
necessidades individuais e cidadania, consolidando a compreenséo do transporte como um
direito meio, que é parte integrante do tema objeto do capitulo. Um outro aspecto que merece

destaque é que muitos dos atributos que qualificam o direito & cidade convergem para as




capacidades individuais — cerne da realizacdo das funcionalidades individuais tratadas no

terceiro capitulo.

A metodologia empregada para validacdo das hip6teses de pesquisa encontra-se detalhada
no quinto capitulo desta tese. A proposta considera a teoria da abordagem das capacidades
elaborada por SEN (2018) a partir da sua aplicacdo em transportes, conforme estrutura
proposta por RYAN (2019) e NORDBAKKE (2013, 2014). Esta estrutura € aplicada
considerando o territério de modo interescalar, incorporando tanto a diversidade regional
como a questdo intraurbana — possibilitando uma maior aproximacdo da politica publica
urbana que ao fim pretende-se contribuir. Isso posto, consideramos neste capitulo o recorte
metropolitano, considerando que estes espacos concentram cerca de 112 milhfes de
habitantes, representando aproximadamente 55% da populacdo brasileira, e 67% do PIB
nacional — sendo aplicada metodologia paras cinco espacos: S&o escolhidos cinco espacos
metropolitanos: (i) Belém; (ii) Salvador; (iii) Sdo Paulo; (iv) Porto Alegre; e (v) a Regido
Integrada de Desenvolvimento do Distrito Federal.

Para o sexto capitulo seguinte, o modelo desenvolvido no quinto capitulo é aplicado ao recorte
intraurbano, sendo utilizado como caso o Distrito Federal, empregando tanto dados
provenientes da pesquisa domiciliar, que coleta dados socioeconémicos da populacéo do DF,
além da pesquisa Origem — Destino contratada pela Companhia do Metropolitano do Distrito
Federal — Metr6/DF.

Por fim, o sétimo capitulo apresenta as Consideracdes Finais, com destaque para o retorno
aos conceitos tedricos centrais dos achados da pesquisa, bem como os achados que buscam
responder as questdes e hipoteses desta tese. Destaque para ainda para as limitacdes e
lacunas da pesquisa, e possiveis desdobramentos e desafios para a continuidade da pesquisa

no tema




2. MOBILIDADE: DISPONIBILIDADE COMO CAPACIDADE E
SUBSIDIO AO SISTEMA DE TRANSPORTE PUBLICO

A presente sec¢do busca relacionar a disponibilidade do transporte publico enquanto
instrumento para ampliagéo das capacidades individuais, conforme o conceito da abordagem
das capacidades de SEN (2018). Considera-se a presente situacdo do sistema de transporte
publico brasileiro, com suas diversas deseconomias, como bem apontam autores como
VASCONCELLOS (2001), CARVALHO (2021) e GOMIDE (2003).

O sistema e seus elementos, como a forma de remuneragéo e regulamentacdo dos servicos,
carecem de uma reestruturacdo, de forma a minimizar os problemas e ampliar a base de
usuarios. Nesse aspecto — os usuarios do TPC consistem no publico-alvo da presente tese —
na medida que para a populacdo de menor renda parte dos seus deslocamentos diérios sao

realizados através deste servico.

Isso posto, busca-se discutir aspectos inerentes ao sistema e aqueles relativos ao transporte
enquanto um direito da sociedade — e enquanto isso — uma ferramenta de ampliacdo das
capacidades dos individuos de desenvolvimento, segundo a teoria de SEN (2018) sobre
capacidades. Nesse ponto, busca-se tratar da instrumentalizacdo do transporte como direito
constitucional e as formas de garantia deste direito — quer seja pela disponibilidade da rede,
quer seja segundo o aspecto econbmico — de garantia de recursos para realizacdo do

deslocamento.

2.1 O sistema de transporte publico no Brasil

Diversos autores analisam o sistema de transporte publico brasileiro?, com destaque para
VASCONCELLOS (2001), GOMIDE (2003), CARVALHO (2013; 2021), CARVALHO e
PEREIRA (2013), bem como instituicdes, como a NTU e ANTP. Os estudos desenvolvidos
apontam que a crise do TPC é decorrente da perda de demanda, com a reducgédo continua de
usuarios, além do estimulo ao transporte individual, seja ele decorrente de politicas de
subsidio tributario ou de prioridade na infraestrutura urbana — com espagos dedicados ao
carro. Em especial a perda de demanda, esta pode estar relacionada a qualidade do servico,
a estrutura remuneratéria, ambos temas inerentes a estrutura regulatéria do setor, como
aponta CARVALHO (2021).

!Nesta se¢do procuramos levantar alguns elementos do sistema, mas n3o se pretende ser extensivo ao tema por
ndo ser o foco desta pesquisa.




No que diz respeito ao servi¢o regular de transporte publico, ele esta presente, de forma
organizada transporte praticamente na totalidade dos municipios de maior porte (acima de
100 mil habitantes), apresentando formas mais estruturadas de regulamentacao do servico,
guando se analisa sob a 6tica da Lei n® 8987, de 13 de fevereiro de 1995 (BRASIL, 1995),
gue trata sobre o regime de concessao e permissao da prestacao de servicos publicos (Tabela
1). Nessa linha, os municipios de menor porta apresentam o servico sendo delegado ou
concedido por institutos mais precérios — o que resulta em inseguranga para 0s usuarios, seja
pela regularidade ou pela inexisténcia de dispositivos contratuais que prezem pela qualidade.
Outro ponto importante é a presen¢a em algumas cidades da prestagéo direta — o que implica

o custeio, normalmente pela empresa publica, dos déficits financeiros do sistema.

Tabela 1 - Tipo de servi¢o presente nos municipios e forma de regulamentagéo

Tipo de Servico | Tipo de regulamentacdo do servico

Porte Municipios Van Onibus | Concessao | Permissao | Autorizagao | *'pr2 regull\i\érlgenta
Até 20 mil habitantes 3783| 2.063 711 210 99 138 233 152

De 20 a 50 mil habitantes 1110 777 476 249 72 72 78 79
De 50 a 100 mil habitantes 351 259 242 168 40 30 16 21

De 100 a 500 mil habitantes 277 198 250 204 33 25 7 8
Mais gue 500 mil habitantes 49 29 48 44 13 8 1

5570
Total Geral 3.326| 1.727 875 257 273 335 260

Fonte IBGE (2020): Pesquisa de Informagfes Bésicas Municipais - MUNIC 2022.

Elaboracgéo pelo autor

Segundo dados da ANTP (2020), para os 533 municipios com popula¢do acima de 60 mil
habitantes no ano de 2018, foram realizadas 67,0 bilhes de viagens, totalizando 30,4 bilhdes
de horas em deslocamento, cerca de 223 milh&es de viagens por dia. Este total encontra-se
dividido entre: (i) viagens a pé e em bicicleta — 28,0 bilhdes (41,8% do total); transporte
individual motorizado — autos e motocicletas - 20,3 bilhdes (30,3% do total de viagens); e (iii)
pelo transporte publico coletivo — TPC - 18,8 bilhdes representando cerca de 28% do total de
viagens. Quanto maior o porte dos municipios, maior o percentual de viagens por TPC,
representando para aquelas localidades cerca de 36% do total de viagens. Apesar de
representar o menor percentual de alocacdo do deslocamento, o TPC representa o maior

tempo total de deslocamento, com cerca de 45% do tempo total gasto).

A pandemia do COVID atuou reduzindo a propor¢do dos deslocamentos realizados por
Transporte Publico. Pesquisa recente realizada pelo WRI (PASQUAL et al., 2021), demonstra

gue nas Regibes Metropolitanas de Sao Paulo, Porto Alegre, Rio de Janeiro ou Sao Paulo
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houve uma reducéo percentual de 63%, 66%, 78% e 82% na declaracdo da reducédo do uso

do transporte coletivo, grande parte decorrente do aumento do trabalho remoto.

Ainda avaliando o impacto da pandemia, o sistema ja demostra alguma recuperagédo, mas
ainda distante dos nimeros pré-pandemia. Segundo a NTU (2022), o sistema das cidades de
Belo Horizonte, Curitiba, Fortaleza, Goiania, Porto Alegre, Recife, Rio de Janeiro, Salvador e
Sao Paulo ja vinham apresentando queda do volume de passageiros transportados (Figura
1), comparando os valores dos meses de abril e outubro da série historica (NTU, 2022).
Tomando como referéncia o més de abril, entre os anos de 2013 e 2019 observa-se uma
reducdo sistémica da quantidade de passageiros, na ordem de 98 milhdes (uma queda de
aproximada de 6% por ano). No ano de 2020 a perda foi de quase 200 milhGes de passageiros
em razao das restricbes impostas pela pandemia — 0 que gerou impactos consideraveis na
sustentabilidade dos sistemas em operacdo. Passada a fase mais restritiva da pandemia,
observou-se um ganho de cerca de 110 milhdes de passageiros, mas ainda longe dos valores
pré-pandemia, conforme deprede-se dos valores indicados na figura.
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Figura 1 — Passageiros transportados entre os anos de 2013 e 2021 em cidades
selecionadas
Fonte: NTU (2022) Elaborado pelo autor

Apesar de totais de viagens proximos, os custos envolvidos ndo condizem com a priorizagao

devida aos modos coletivos — especialmente quanto aos custos publicos (ANTP, 2020). O
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transporte coletivo apresenta custo publico de R$ 3,8 bilhdes/ano, o equivalente a R$ 0,20
por viagem, enquanto o transporte privado o custo publico equivale a R$ 12,6 bilhdes,
totalizando R$ 0,62 por viagem realizada (Figura 2).

300
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m Custo Pessoal Custo Publico

Figura 2—Custo total estimado transporte coletivo e individual.
Fonte: ANTP (2020). Elaboracéo pelo autor.

A ANTP (2020) estima, considerando outros parametros, tais 0os associados aos impactos
ambientais (polui¢do), acidentes e ruido, que 0s custos totais anuais sdo na ordem de R$
504,7 bilhdes, sendo grande parte vinculados ao transporte individual (84% do total). Isso
mostra a perversidade do modelo de deslocamento vigente, onde ndo somente o desembolso
das familias, como também do estado, € voltado para fomentar e financiar o transporte

individual.

Além dos menores investimentos publicos, o sistema de transporte publico coletivo sofre com
a perda historica de passageiros, considerando a baixa atratividade do servico. A Associacao
Nacional de Empresas de Transportes Urbanos (NTU, 2022), por meio do indicador
Passageiro Equivalente por Quildmetro, demostra que o indice caiu 38,2% de 1994 a 2019
(Eigura 3) nas cidades de Belo Horizonte-MG, Curitiba-PR, Fortaleza-CE, Goiania-GO, Porto
Alegre-RS, Recife-PE, Rio de Janeiro-RJ, Salvador-BA e Sao Paulo-SP. Esta perda de
eficiéncia das viagens impacta diretamente no custo da viagem — j& que se transporta menos
passageiros por quildmetros - reduzindo os usuarios aptos a entrar no rateio do sistema.
Todos os indicadores operacionais apresentam comportamentos semelhantes — decréscimo

na evolucdo dos passageiros transportados, da quantidade da frota e do aumento da sua
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idade média. Fica clara a necessidade de uma mudanca — aumentar a demanda e o

investimento em veiculos para, gradativamente, melhorar a oferta do servico.
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Figura 3 — Evolucao do indice de passageiros equivalentes por quildmetro no Brasil
Fonte: NTU, 2022a. Elaborado pelo autor

Esta mudancga pode ser empreendida por diversos caminhos — quer pelo lado da necessaria
institucionalizacdo dos instrumentos de planejamento de mobilidade, quer pelo lado da
implementacdo de um novo modelo de remuneragdo e custeio, com instrumentos extra
tarifarios para fomento do sistema.

No ambito institucional, cabe destacar a necessaria elaboragéo dos Planos de Transportes e
Mobilidade. Desde 2001, o Estatuto das Cidades o definiu como obrigat6rio para cidades com
mais de 500 mil habitantes. Mais recentemente, com a PNMU, foi definida a obrigatoriedade
de elaboracdo do Plano de Mobilidade Urbana para municipios com mais de 20 mil
habitantes?, integrantes de regiGes metropolitanas, regides integradas de desenvolvimento
econbmico e aglomeracdes urbanas com populacdo total superior a 1.000.000 (um milh&o)
de habitantes ou ainda municipios integrantes de areas de interesse turistico, incluidas

cidades litoraneas. Dentre o escopo do Plano definido na lei nacional, destaque para o servico

2 Ressalta-se que a Lei 12.587/2012 estabelece um prazo para que os municipios desenvolvam seus
planos, sob pena de restricdo de acesso a recursos federais destinados a mobilidade. O prazo previsto
em lei guarda relag@o com o porte dos municipios: (i) até 12 de abril de 2022 para municipios com mais
de 250 mil habitantes; e (ii) até 12 de abril de 2023 para aqueles com populagéo superior a 250 mil
habitantes.
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de transporte publico coletivo e 0s mecanismos e instrumentos de financiamento o transporte
publico. Com a PNMU ha equiparacdo com a obrigatoriedade da elaboracdo dos planos
diretores, conforme estabelece o Estatuto — gerando uma oportunidade de integracdo entre

os dois importantes instrumentos de politica urbana.

Apesar de obrigatério desde 2001 para municipios com populacdo acima de 500 mil
habitantes, segundo dados da MUNIC (IBGE, 2020), cerca de 61% municipios indicaram a
presenca dos respectivos planos (Tabela 2). Contudo, quando se analisa agueles municipios
gue passaram a ter a obrigatoriedade em 2012 com a PNMU, o resultado se inverte. A grande
maioria indicou n&o apresentar o plano de mobilidade, com 11%, 25% e 42% respectivamente,
quando se analisa os portes municipais inferiores. Este fato é de certa forma alarmante,
especialmente em razdo da pouca importancia data as atividades de planejamento pelas
municipalidades e a compreensdo do escopo do plano enquanto fundamental para estrutura

do setor.
Tabela 2 - Municipios com Planos de Mobilidade elaborados
Nao
Porte Municipios N&o informou Recusa|Sim | Total
Até 20 mil habitantes 3.599 8 59| 117 3.783
De 20 a 50 mil habitantes 955 5 23| 127 1.110
De 50 a 100 mil habitantes 257 6 88 351
De 100 a 500 mil habitantes 160 1 1] 115 277
Mais que 500 mil habitantes 18 1 30 49
Total Geral 4,989 14 90| 477 5.570
Fonte IBGE (2020): Pesquisa de Informagfes Bésicas Municipais - MUNIC2022. Elaborado
pelo autor

Considerando o escopo do plano que apresenta interferéncia com as questdes até entdo
postas nesta tese — qual seja o servico do transporte e financiamento, observa-se que ainda
sédo temas amplamente tratados no instrumento da mobilidade municipal. Por exemplo a
estrutura e a forma de organizagéo do Transporte Publico Coletivo de Passageiros faz parte
de 64% dos planos, enquanto a Politica Tarifaria esta presente em apenas 38% dos planos —
sendo este ultimo fundamental para a discusséo do financiamento e acesso a populagéo ao

servico de transporte (Tabela 3).
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Tabela 3- Contelido dos Planos de Mobilidade elaborados

Estrutura e Forma de

Organizacdo do TPCP Politica Tarifaria
Sim 306 181
Nao 169 294
N&o informou 2 2

Fonte IBGE (2020): Pesquisa de Informac¢8es Basicas Municipais - MUNIC 2020. Elaborado

pelo autor.

Importante aspecto do financiamento do STPC refere-se a existéncia de Fundo Municipal de
Transportes (Tabela 4). O resultado da pesquisa demonstra a baixa previsdo deste
instrumento — cerca de 55% dos municipios de maior porte indicaram a presenca do FMT,
porém a grande parte dos municipios indicaram ndo o possuir. Além da previséo, a sua
atuacao € importante indicador do tema — apenas 55% dos municipios acima de 500 mil
habitantes indicaram algum tipo contratagdo para fomento da mobilidade. Quando
consideramos a institucionalidade para municipios de menor porte — a situacdo é mais séria

— com baixa presenca de fundos de transportes.

Tabela 4 - Existéncia de Fundo Municipal de Transportes

Presenca de Fundo Municipal de Atuacgo do Fundo
S Transportes
Porte Municipios NS
Nao . Recusa | Sim Nao Sim
informou
Até 20 mil habitantes 3.630 7 59 87 66 21
De 20 a 50 mil habitantes 1.015 6 23 66 40 25
De 50 a 100 mil habitantes 286 6 59 30 29
De 100 a 500 mil habitantes 187 1 1 88 37 51
Mais que 500 mil habitantes 21 1 27 11 16
Total Geral 5.139 14 90| 327

Fonte IBGE (2020): Pesquisa de Informagfes Bésicas Municipais - MUNIC 2020. Elaborado

pelo autor

No que diz respeito ao servico regular de transporte publico, ele esta presente de forma
organizada em praticamente toda a totalidade dos municipios de maior porte (acima de 100
mil habitantes), apresentando formas mais estruturadas de regulamentacdo do servico,
quando se analisa sob a 6tica da Lei n°® 8987, de 13 de fevereiro de 1995 (BRASIL, 1995),
que trata sobre o regime de concessao e permissao da prestacao de servicos publicos (Tabela
5). Nessa linha, os municipios de menor porte apresentam o servico sendo delegado ou
concedido por institutos mais precarios — o que resulta em inseguranca para 0s usuarios, seja

pela regularidade ou pela inexisténcia de dispositivos contratuais que prezem pela qualidade.
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Outro ponto importante € a presenca em algumas cidades da prestacao direta — o que implica

0 custeio, normalmente pela empresa publica, dos déficits financeiros do sistema.

Tabela 5 - Tipo de servi¢o presente nos municipios e forma de regulamentagéo

Tipo de Servico | Tipo de regulamentacdo do servico
Presta | N&o
céo regula
. Conce |Permis |Autoriz | Direta | mentad
Porte Municipios Van Onibus | ssdo sab acdo 0
Até 20 mil habitantes 3783 | 2.063 711 210 99 138 233 152
De 20 a 50 mil habitantes 1110 777 476 249 72 72 78 79
De 50 a 100 mil habitantes 351 259 242 168 40 30 16 21
De 100 a 500 mil habitantes 277 198 250 204 33 25 7 8
Mais que 500 mil habitantes 49 29 48 44 13 8
5570
Total Geral 3.326| 1.727 875 257 273 335 260

Fonte IBGE (2020): Pesquisa de Informagdes Basicas Municipais - MUNIC 2022. Elaborado

pelo autor.

Outro importante aspecto que merece atengéo e sera desenvolvido adiante nesta tese refere-
se aos subsidios diretos para grupos especificos. A MUNIC identifica os seguintes grupos de

referéncia para isencao formal da tarifa (Tabela 6 e Tabela 7): (i) maiores de 60/65 anos; (ii)

estudantes da rede publica; (iii) estudantes da rede privada; (iv) carteiros; (v) pessoas com
deficiéncia; (vi) policiais; (vi) professores; (vii) criangas menores de 5 anos; e (viii) toda a
populacao.

Observa-se que apenas aos maiores de 65 anos € prevista a gratuidade ao deslocamento,
conforme definido na CF (BRASIL, 1988). As demais categorias estdo regulamentadas por
regulamentos proprios — via leis especificas, sejam elas nacionais ou municipais. Outro fator
importante refere-se a relacao entre porte e isencdes de tarifa — quanto maior o municipio,
maior a indicacdo de isengfes para grupos como os maiores de 65 anos (98% do total de
municipios) e Deficientes (90% do total). De forma mais ampla, existem gratuidades os
Estudantes da rede publica em 59% dos municipios acima de 500 mil e para criancas até 5
anos (76% do total para este mesmo recorte). Considerando grupos especificos de
trabalhadores formais, tais como carteiros, policiais e professores — a abrangéncia é variavel

— mas existe a indicacdo de uma politica que subsidia o deslocamento.

E comum que as politicas de subsidio sejam estabelecidas sem a devida previsdo

or¢camentaria — restando o custeio de uma politica publica, ou servigo social, a compensacgéo
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via tarifa dos sistemas existentes no pais, ou através de poucos casos de custeio via
orcamento publico, como aponta CARVALHO (2021).
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Tabela 6 - Tipos de gratuidades (valores absolutos)

Estudante | Estudante Policiais Professor
Maior 65 |s—Rede |s—Rede Deficiente es Criancas — | Toda a

Porte Municipios anos Publica Privada Carteiros |s Até 5 anos | populagdo | Ninguém
Até 20 mil habitantes 306 149 40 16 132 118 30 222 28 136
De 20 a 50 mil habitantes 338 96 18 40 188 119 13 220 16 40
De 50 a 100 mil habitantes 209 70 25 47 143 100 14 141 28 6
De 100 a 500 mil habitantes 244 103 48 88 209 150 17 187 27

Mais que 500 mil habitantes 48 29 16 21 44 22 5 37 12

Total Geral 1.145 447 147 4.398 716 509 79 807 111 182

Fonte IBGE (2020): Pesquisa de Informac¢8es Béasicas Municipais - MUNIC 2022 Elaborado pelo autor.
Tabela 7 - Tipos de gratuidades (valores relativos)
Estudante | Estudante Policiais Professor
Maior 65 |s—Rede |s-—Rede Deficiente es Criancas — | Toda a

Porte Municipios anos Publica Privada Carteiros |s Até 5 anos | populagdo | Ninguém
Até 20 mil habitantes 8% 4% 1% 0% 3% 3% 1% 6% 1% 4%
De 20 a 50 mil habitantes 30% 9% 2% 4% 17% 11% 1% 20% 1% 4%
De 50 a 100 mil habitantes 60% 20% 7% 13% 41% 28% 4% 40% 8% 2%
De 100 a 500 mil habitantes 88% 37% 17% 32% 75% 54% 6% 68% 10% 0%
Mais gue 500 mil habitantes 98% 59% 33% 43% 90% 45% 10% 76% 24% 0%
Total Geral 21% 8% 3% 79% 13% 9% 1% 14% 2% 3%

Fonte IBGE (2020): Pesquisa de Informag8es Bésicas Municipais - MUNIC 2022 Elaborado pelo autor.
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O quadro apontado acima, onde o baixo investimento no transporte coletivo e o subsidio ao
transporte individual, seja de forma direta ou indireta, gera perda da competividade e a
consequente reducdo da demanda, pode ser sumariamente identificado Figura 4 — que retrata
o ciclo vicioso da perda de competividade (CARVALHO et al., 2011).

Aumento dos pre¢os dos insumos
Incentivo ao transporte individual
Aumento das gratuidades

Perda demanda
Reducéo da receita
Aumento do Custo

Passageiro

Perda de qualidade e Queda de

competividade ivi
produtividade e
Aumento do uso do Rentabilidade

transporte individual

Desequilibrio
econdmico-financeiro
Aumento Tarifa

Aumento dos Acidentes, poluicdo Ruido
(impactos)
Aumento das Desigualdades

Figura 4 - Circulo vicioso da Mobilidade
Fonte: CARVALHO et al., (2011). Elaborado pelo autor.

Considerando este ciclo como um sistema, podemos buscar formas de intervengéo, de modo
a quebrar a cadeia, passando a gerar externalidades positivas no processo. Outro aspecto
gue merece atencdo, especialmente no vislumbre da mudanca do ciclo, sdo os fatores
exdgenos ao sistema de transporte publico coletivo que interferem diretamente no ciclo, como
exemplo o (i) aumento dos pregos dos insumos; (ii) incentivo ao transporte individual; e (iii)
aumento das gratuidades. No primeiro, artificios fiscais de reducéo da folha, ou o controle de
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impostos incidentes sobre combustiveis ou outros bens que integram a composicao tarifaria
podem aumentar a rentabilidade. No entanto, poucas séo as vezes que estes dispositivos sdo
aplicados com as necessarias contrapartidas devidas pelos operadores do sistema — para que
de forma efetiva tais ganhos se revertam em melhor qualidade do servi¢o para os usuarios do

sistema.

No que se refere ao transporte individual, ja ficou demonstrado o custo elevado para
sociedade da priorizacado desse modo, seja na 6tica do impacto ou no custo publico (ANTP,
2020). Caso se promova um equilibrio da matriz de investimentos, priorizando recursos para
infraestruturas dedicadas a circulagdo do transporte coletivo ou as mudancas tecnolégicas

podem implicar melhorias operacionais, que aumentem a sua atratividade.

Uma questao de fundo emerge do ciclo — o financiamento do sistema — e outra questédo é
transversal — o transporte como direito social. Na primeira questdo, a qual discutiremos mais
adiante, a PNMU dissociou a tarifa de remuneracéo do operador e a cobrada pelo usuério —
permitindo uma maior clareza das deseconomias do servigo e a contabilidade das gratuidades
— entendidas, nesse caso, enquanto um dos elementos sociais do transporte publico. A
segunda implica em uma mudanca de logica do servigco — devendo-se ampliar a sua base de
acesso para toda a sociedade — incorrendo, assim, em um custo — retornando a primeira

questdo emergente.

2.2 Transportes como Direito Social: A institucionaliza¢cédo do Direito

E clara a relacdo da necessidade do deslocamento na sociedade — sem a sua possibilidade
existe uma restricdo de acesso a servicos publicos, ao emprego e outras amenidades
existentes no territério. Considerando essa “necessidade” de deslocamento e o Transportes
enquanto meio para garantir esta mobilidade, que foi aprovada em 2015 a Proposta de
Emenda Constitucional — PEC n° 90/2011, de autoria da entdo Deputada Federal Luiz
Erundina. De forma clara, a referida PEC promove seguranca a diversos dispositivos

indicados na propria CF, elevando-o ao status de um direito fundamental.

O transporte enquanto necessidade esta relatado no Art. 7° da CF de 1988, quando dos
direitos dos trabalhadores urbanos e rurais estabelece a finalidade do salario-minimo como
uma forma de melhoria da sua condi¢c&o social. Nota-se neste ponto que a CF néo diferencia
a condicdo do trabalho — partindo-se para uma leitura de que todo trabalhador deveria ter o

seu deslocamento garantido — mas o que de fato, ndo se configura na realidade.
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Art. 7° S&o direitos dos trabalhadores urbanos e rurais, além de outros que
visem a melhoria de sua condi¢éo social:

(..

IV - salario minimo , fixado em lei, nacionalmente unificado, capaz de
atender a suas necessidades vitais basicas e as de sua familia com moradia,
alimentacdo, educacdo, saude, lazer, vestuéario, higiene, transporte e
previdéncia social, com reajustes periddicos que Ihe preservem o poder
aquisitivo, sendo vedada sua vinculagao para qualquer fim;

No capitulo que trata de Educacao, que se configura como um dos direitos sociais, ao Estado
compete, dentre os diversos incisos definidos no Art. 208, a garantia do transporte ao
educando, detalhado no inciso VII. Nesse caso, € evidente a vinculacdo do transporte
enquanto um direito meio — aquele necessario a garantia do direito fundamental — qual seja a

educacdo.

Art. 208. O dever do Estado com a educacéo sera efetivado mediante a
garantia de:

VII - atendimento ao educando, em todas as etapas da educagéo basica,
por meio de programas suplementares de material didatico escolar,

transporte, alimentacdo e assisténcia a saude.

Ainda, quando do direito da Familia, da Crianca, do Adolescente, do Jovem e do ldoso, 0 §
2°, Art. 230 da CF determina que ocorra a gratuidade para os maiores de 65 anos no

transporte coletivo urbano.

Art. 230. A familia, a sociedade e o Estado tém o dever de amparar as
pessoas idosas, assegurando sua participagdo na comunidade, defendendo
sua dignidade e bem-estar e garantindo-lhes o direito a vida.

§ 2° Aos maiores de sessenta e cinco anos é garantida a gratuidade dos
transportes coletivos urbanos.”

Essas diversas remissdes ao transporte enquanto direito implica, de forma pratica, em
guestdes para o transporte publico coletivo — como garantir o acesso a esses direitos para
guem nominalmente a CF remete, de como financia-los e como amplia-los, quando se faz
referéncia ao salario minimo. A entdo PEC 90/2011 buscou equalizar estas questdes, sendo

taxativa na compreensao do transporte enquanto direito social.

A PEC 90/2011 tem como ementa dar hova redac¢éo ao art. 6° da CF introduzindo o transporte

como direito social, junto com educacao, a saude, a alimentacdo, o trabalho, a moradia, o
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transporte, o lazer, a seguranca, a previdéncia social, a protecdo a maternidade e a infancia,
a assisténcia aos desamparado. O direito ao transporte, como aponta CIDADE e JUNIOR
(2016), é um tipo de direito que permite o acesso aos demais direitos sociais, configurando-

se como um “meio” e nao um tipo de direito fim.

A tramitacdo da PEC teve inicio em 29 de setembro de 2011, de forma a incluir o transporte
no rol dos direitos fundamentais, enquanto integrante do art. 6°, o qual identifica os elementos

relevantes para a sociedade, enquanto “...elementos centrais de politicas publicas
necessarias ao alcance de uma coletividade que prime pela justa, garantia do
desenvolvimento, erradicacéo da pobreza e promoc¢do do bem comum, conforme preceitua o

artigo 3°, também da Carta Magna®.”

Ressalta-se que nao foi inclusa a mobilidade como direito fundamental, mas o transporte. O
transporte entendido como um instrumento, um meio de acesso e de producéo da cidade, ele
deve ser garantido a todos. Contudo, enquanto integrante do rol de direitos sociais —
compreende que se trata do transporte publico, ndo sendo possivel interpretar como outro.
Destaque para o voto do relator, que reconhece o transporte como um direito-meio,

necessario para garantir outros direitos.

Por fim, cabe lembrar que a aprovacdo da proposicdo sob exame se
relaciona aos mais diversos direitos que sdo assegurados pela Declaragéo
Universal dos Direitos Humanos e pela propria Constituicdo Federal de
1988. O direito ao transporte é chamado de direito-meio porque ele
influéncia e condiciona 0 acesso aos demais direitos, se constituindo em um
elemento de vital importancia para assegurar as condi¢cdes necessarias para
uma vida digna. Para um cidadao ter acesso a rede publica de saude, por
exemplo, ele precisara utilizar algum meio de transporte. O mesmo se aplica
ao acesso a educacao, centros culturais e de lazer, liberdade de ir e vir, local
de trabalho, e tantos outros direitos que necessitam de deslocamento para

serem exercidos e usufruidos

Apesar da proposicao ser de 2011, ela permanece inerte até o inicio de 2013 na Comisséao
de Constituicdo e Justica e Cidadania, quando em marc¢o daquele ano foi designado o relator.

O contexto brasileiro a época foi o principal responsavel pela aceleracdo da pauta —

Shttps://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra;jsessionid=node0logvnkljujtujlm12
032r1g9mz13148126.node0?codteor=925887&filename=Tramitacao-PEC+90/2011
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considerando os diversos movimentos sociais em busca de um sistema financeiramente
acessivel, a recente promulgacéo da Politica Nacional de Mobilidade Urbana - PNMU — Lei
n° 12.587, de 3 de janeiro de 2012 (BRASIL, 2012) e os diversos investimentos em
infraestrutura de mobilidade através do Programa de Aceleracdo do Crescimento - PAC
Mobilidade. No dia 28 de agosto de 2013 foi instituida uma comissao especial para proferir
parecer a Proposta de Emenda a Constituicdo n° 90-A, como resposta do legislativo as

manifestacdes ocorridas no pais.

Tais manifestagbes foram provenientes de movimentos sociais, que podem ser categorizados
por aqueles que requerem mudancas sistémicas na sociedade ou voltados a luta pelos direitos
humanos (SCHERER-WARREN, 2014). Na primeira categoria, conforme a autora, situa-se
movimentos como o do Passe Livre — que incorporou a sua pauta recorrente do transporte
enquanto direito fundamental* a questdo do aumento do pre¢o da passagem. Gradativamente,
muito em funcdo da repressdo ocorrida @ mobilizagdo, as manifestacdes foram sendo
ampliadas, agregando pautas e grupos, por vezes antagbnicos, convergindo para a segunda
categoria de movimentos, qual seja a luta por direitos humanos — como o de liberdade de

manifestacdo de rua (Figura 5).
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Figura 5 — Manifestagfes ocorridas no pais no ano de 2013

Por esta pressao popular, a tramitagdo da PEC na Comissao Especial foi acelerada, tendo
sido apreciado no dia 19 de novembro. No relato do voto, o deputado destaca a importancia
da mobilizacdo da sociedade e o quadro periclitante do modelo de financiamento e operacdo
do sistema de transporte publico coletivo — que reproduz ineficiéncias e regressividade na sua

remuneracao.

4 Como aponta a autora: “Esse movimento tem se referido mais amplamente aos direitos do cidadao
no que diz respeito & mobilidade urbana de uma forma geral, a qual deveria ser considerada como um
direito fundamental, tal como o direito a educagéo, a saude, etc. Assim, propunham, ja historicamente,
a desmercantilizagao do transporte coletivo, alicercando-se num ideério de transformacéo sistémica,
como outros movimentos estudantis tiveram no passado ou tém no presente.
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Certamente a mobilizacdo popular contribuiu para mostrar que o atual
modelo de transporte publico existente na imensa maioria das cidades
brasileiras, financiado pelo usudrio e extremamente oneroso, quando ndo

proibitivo, para as classes mais necessitadas da populacdo, esti esgotado.

Ainda, o Deputado Nilméario Miranda destaca a necessidade de a¢fes futuras do estado para
que o Transporte, enquanto direito tenha efeitos praticos — “deixe de ser tratado como
mercadoria e passe a ser efetivamente priorizado, como direito social que efetivamente é”,
incluindo como instrumento de fomento a mobilidade em espacos metropolitanos. Outro
aspecto que julgo pertinente destacar no voto do relator € a distingdo entre a mobilidade e o
transporte — este Ultimo entendido como o transporte publico. Essa restricdo afasta a hipotese,
que poderia ser aventada, para subsidio ao transporte individual.

Apesar deste importante avanco, poucos efeitos teve a PEC 90/2011 na resolucédo das
questdes postas. Nota-se ainda a complementariedade entre o dispositivo constitucional e a
PNMU, aprovada em 2012. A Lei 12.587/2012 (BRASIL, 2012) instituiu as diretrizes da PNMU.
Esta politica foi resultado de uma série de movimentos do setor, que careciam de
conceituagdo e diretrizes préprias (até entdo havia a presenga em dispositivos esparsos,
como a CF, ou na Lei 10.257, de 2001 — Estatuto da Cidade.

IP

LIMA NETO e GALINDO (2013) demonstram a construgdo historica do PNMU a partir da
leitura dos projetos de lei e marcos que culminaram na aprovacdo da PNMU. Conforme pode-
se observar, logo na sequéncia da CF de 1988 surgiram diversas tentativas de organizar o
setor, comumente focado na delimitagéo das normas do sistema de transporte coletivo urbano
de passageiros. O grande avanco, contudo, ocorre a partir de 1995, com o PL 694/1995, que
foi utilizado como base para o texto vigente da PNMU, consolidando as contribuicbes do PL
1687/2007 e as sugestdes do entdo Conselho das Cidades, como apontam os autores (Tabela
8).

De modo geral, os trés primeiros projetos propdem organizar o setor, estabelecendo regras
para prestacdo do servico, e condicbes para financiamento do setor — como majoracédo de
aliguotas de combustiveis para os estados e municipios, vinculacdo da receita do Imposto de
Propriedade Veicular — IPVA, para o financiamento do sistema, e a criacdo de uma taxa
transportes — incidente sobre as empresas considerando seu nimero de empregados. Essa
ltima proposta, presente no Projeto de Lei - PL 2594/1992, foi um grande avanco, pois vai

ao encontro do transporte ser um servico essencial a cidade, devendo ser criada uma fonte
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perene de financiamento. Por fim, destaca-se ainda nas propostas um papel ativo nha Unido

no apoio aos entes federados, condicionados a uma estrutura de governanca com

participacao dos diversos setores da sociedade (Tabela 8).

Tabela 8 — Projetos de lei em tramitacdo até a PNMU

NUmero

Disposicao

Autor

PL n° 4.203/1989

Institui normas do sistema nacional de
transportes coletivos urbanos de passageiros

JOSE SANTANA DE
VASCONCELLOS - PFL/MG

PL n° 870/19915

Institui as diretrizes nacionais de transporte
coletivo urbano

MANOEL CASTRO (PFL-
BA)

PL 1777/1991°%

DispGe sobre os principios de regras basicas

GUSTAVO KRAUSE -

para os servicos de transporte coletivo

L . PFL/PE
rodoviério de passageiros.
Institui as diretrizes nacionais de transporte ANTONIO BRITTO -
[0}
PL n°2.594/1992 coletivo urbano PMDB/RS

Institui as Diretrizes Nacionais do Transporte
Coletivo Urbano e d& outras providéncias.
Autoria Alberto Goldman - PSDB/SP.

PL n° 694/1995 Alberto Goldman - PSDB/SP.

Dispde sobre a prestacdo de servicos de
PL n°® 1.974/19967 | transporte rodoviario coletivo de passageiros
sobre o regime de concessao ou permissao

Chico da Princesa (PTB-PR)

sobre “sistema integrado de transporte coletivo

0 8
PL n° 2.234/1999 urbano”. A

Sérgio Carvalho (PMDB-RO)

Institui as diretrizes da politica de mobilidade
urbana e da outras providéncias. (Conselho
das Cidades)

Fonte: LIMA NETO e GALINDO (2013). Elaboracéo pelo autor.

PL 1687/2007° Executivo

Segundo LIMA NETO e GALINDO (2013), a PNMU €& um avango, notadamente pelo esfor¢o
de consolidacao das iniciativas historicas postas, envolvendo diversos setores da sociedade.
Contudo, enquanto instrumento, ela estabelece poucos dispositivos para consolidacéo de
uma agenda equitativa no acesso ao transporte publico. Aspectos relativos a equidade
comparece nos principios e da PNMU considerando ndo somente o servico de transporte
publico coletivo, como também o sistema de circulagdo, mas ndo apresenta reflexos em outras

secdes, como por exemplo, na se¢do dos instrumentos de apoio a mobilidade.

Shttps://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=183724&fichaAmigavel
=nao

Shttps://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=196072
"https://www.camara.leg.br/propostas-legislativas/17472
8https://www.camara.leg.br/propostas-legislativas/17828
https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=361135
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https://www.camara.leg.br/deputados/74633
https://www.camara.leg.br/deputados/74633
https://www.camara.leg.br/deputados/73707
https://www.camara.leg.br/deputados/73707
https://www.camara.leg.br/deputados/65988
https://www.camara.leg.br/deputados/65988
https://www.camara.leg.br/deputados/73427
https://www.camara.leg.br/deputados/73427
https://www.camara.leg.br/deputados/74000
https://www.camara.leg.br/deputados/74360
https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=183724&fichaAmigavel=nao
https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=183724&fichaAmigavel=nao
https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=196072

Art. 5° A Politica Nacional de Mobilidade Urbana esta fundamentada nos
seguintes principios:

Ill - equidade no acesso dos cidadaos ao transporte publico coletivo;
VIl - justa distribuicdo dos beneficios e 6nus decorrentes do uso dos
diferentes modos e servicos;

VIll - equidade no uso do espaco publico de circulacdo, vias e
logradouros; e

Outro ponto da PNMU que faz necessario destacar refere-se aos seus objetivos que tratam
da reducéo da desigualdade e a compressao do transporte como um meio de acesso a cidade
— fundamental no &mbito desta tese.

Art. 7° A Politica Nacional de Mobilidade Urbana possui os seguintes
objetivos:

| - reduzir as desigualdades e promover a inclusdo social;

Il - promover 0 acesso aos servigos basicos e equipamentos sociais;
Il - proporcionar melhoria nas condi¢des urbanas da populagdo no que se

refere a acessibilidade e a mobilidade;

Observa-se, contudo, que questdes caras a viabilidade do sistema de transporte publico se
perderam no processo de construgdo da PNMU — como os dispositivos presentes nos diversos
projetos de lei. Ainda, com a aprovacdo da PEC 90/2011, € necessaria uma adequagéo da
politica ao que estabelece a CF — a principio resgatando o contetido dos projetos anteriores,
especialmente no que se refere ao financiamento da mobilidade, que de forma complementar,

resolvam a situacao do servigo de transporte publico nos municipios.

2.2.1 O Transportes como uma ferramenta do Direito a Cidade

O conceito e légica do transporte enquanto um direito foi pacificado pela PEC 90/2011 e pela
PNMU, contudo a forma como ele atua na cidade carece de uma melhor compreensao. FIX
et al (2016) indica no seu estudo que a mobilidade urbana seria uma condigéo para garantir
outros direitos — seja de participacado politica como acesso as oportunidades da cidade, que

além do emprego, podemos destacar a cultura, saude e educacao, dentre outros.

VELOSO e SANTIAGO (2017) propunha avaliar como o direito fundamental de acessar a
cidade estava sendo exercido, ou n&o, pela comunidade do Complexo do Aleméo — seja pelo
déficit de infraestrutura ou pela sua impossibilidade de uso, muito em raz&o do territorio da

violéncia que por vezes se impde. Os autores apontam que nao existe perspectiva de direito
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a cidade sem a mobilidade — o poder movimentar pelo espaco urbano; e este movimento por
vezes se resta impedido seja pelo “enclausuramento” que interfere nas possibilidades de

encontro, seja pela capacidade financeira ou pela disponibilidade da infraestrutura.

“Em uma cidade enclausurada por condominios fechados ou por politicas
segregacionistas, os diferentes nunca se encontram. Nao ha cidadania
possivel em um espaco no qual os diferentes se enclausuram em seus
espacos privados e transitam pelo que resta de espagos publicos por meios

privados.” (ano, pagina)

Na sequéncia, os autores identificam dois elementos fundamentais para consolidacdo da
cidade enquanto espacos de direito e cidadania — a participacéo ativa e a mobilidade irrestrita.
Quais pontos chaves necessitam ser postos para ampliar, portanto, estes dois elementos na
agenda urbana? Ressalta-se que, no continuo do estudo, VELOSO e SANTIAGO (2017)
realizam um diagnostico do deslocamento no Complexo do Aleméo — regido pobre e de
intenso conflito no Rio de Janeiro, e por mais que aspectos relacionados ao transporte em si,
como a precarizagdo do transporte publico ou a inexisténcia de um sistema de mobilidade
ativa representada pela melhoria da infraestrutura urbana — sejam identificados, o que se
sobressai da leitura dos autores € a consolidagdo de um territério da excegéo gerado pelo
conflito armado e a violéncia. A imobilidade, nesse aspecto, restringe direitos basicos que vao

além do ja complexo direto a cidade.

O OBSERVATORIO DAS METROPOLES (2018) na tentativa de estabelecer um recorte dos
elementos que constituem o direito a cidade, sinteticamente o enquadrou como um resultado
de um conjunto de temas: (i) intersetorialidade; (ii) habitagdo; (iii) financiamento da politica
urbana; (iv) gestao da politica urbana; (v) mobilidade; (vi) saneamento; (vii) seguranca hidrica;
(viii) residuos sélidos urbanos; (ix) seguranca alimentar e nutricional e reforma agraria; (x)
politica de género; (xi) politicas raciais; (xii) politicas para comunidade LGBTI; (xiii) politicas

para os povos e comunidades tradicionais; e (xiv) politicas para 0 meio ambiente.

O direito ao transporte, como servico publico, deve ser compreendido como um instrumento
de acesso a cidade e aos servicos, ou no contexto proposto por SEN (2018), como uma forma
de desenvolvimento, ampliando e vinculando a liberdade dos individuos, ndo podendo haver
restricbes que inviabilizem os seus usufrutos. Segundo o autor, o pleno desenvolvimento se
d& pela disponibilidade, pois ela garantiria um uso potencial, o que, por sua vez, implicaria em
uma condic¢éo diferenciada quando comparado individuos semelhantes em contextos urbanos

e sociais distintos.
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Em ambos os contextos — seja sob o foco do Direito a Cidade, ou enquanto “abordagem das
capacidades” a mensuracao da dimensao mobilizada nem sempre ¢é tarefa facil. Em um
exercicio para quantificar as dimens@es do Bem-estar, posteriormente indicado como proxy
do Direto a Cidade, o Observatdério criou o Indicador de Bem-Estar Urbano — IBEU (2013),
composto por cinco dimensdes: (i) mobilidade urbana; (ii) condicbes ambientais urbanas; (iii)
condicbes habitacionais urbanas; (iv) condicbes de servicos coletivos urbana; e (v)

infraestrutura urbanas.

Como referéncia ao nosso estudo, a dimensdo da mobilidade empregou o deslocamento
casa-trabalho como indicador de bem-estar urbano, ou seja, avaliou-se exclusivamente o
tempo de deslocamento'®, ndo considerando outros elementos por restricdo a disponibilidade
de dados censitarios. Outros autores avaliaram a mobilidade segundo outras variaveis para
guantificar a mobilidade (PEREIRA e SCHWANEN, 2013; ETTEMA et al., 2007), com
destaque para o proprio indicador Tempo de Deslocamento, como também para outras

variaveis que indicam relacao ou implicagcdes na mobilidade intraurbana.

2.3 O subsidio como forma de ampliagdo das capacidades

O panorama do sistema de transportes no pais contempla diversas caracteristicas: a
constitucionalidade do transporte enquanto direito fundamental, cabendo ao Estado sua
garantia; a instituicdo de uma PNMU, que dentre o seu escopo, estabelece como diretriz e
objetivo a reducao da desigualdade e a equidade das acdes de mobilidade; a presenca de um
sistema ineficiente, que historicamente vem perdendo passageiros, entrando em um circulo
vicioso de aumento de tarifa e reducéo da sua base de remuneracédo. Muito da discusséo até
entdo apresentada é pautada no transporte enquanto um direito meio / fim — ampliando o
acesso a cidade, aos servicos publicos, equipamentos de cultura, o acesso ao emprego, a

moradia.

Contudo, existe uma restricdo de entrada — o pagamento pelo servigo. Para diferentes grupos
da sociedade existem dispositivos constitucionais que garantem a provisdo: estudantes,
idosos e “trabalhadores” - esse Ultimo quando se olha a finalidade do salario-minimo. Contudo,
a “fonte” orgamentaria para garantia deste direito ndo esta definida. Na grande maioria das
vezes, como aponta CARVALHO (2021), o custeio das gratuidades do sistema esta pautado

na propria tarifa do servico.

10Foi empregado na construgéo do indicador do IBEU Mobilidade o tempo de deslocamento adequado
quando as pessoas gastam até 1 hora por dia no trajeto casa-trabalho, utilizando-se da proporcéo de
pessoas ocupadas que trabalham fora do domicilio e retornam para casa diariamente que gastam até
1 hora no trajeto casa-trabalho (RIBEIRO e RIBEIRO, 2013).
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Cabe destacar, portanto, a necessaria distincdo entre remuneracdo e tarifa pelo servico
prestado. Até a definicdo da PNMU, nao existia qualquer definicdo no ambito federal para a
politica tarifaria do setor, sendo seguido, pela grande maioria dos municipios, as Instrucdes
Praticas para Calculo de Tarifas de 6nibus Urbanos pelo GEIPOT/EBTU! de 1982. De acordo
com o0 manual, a tarifa é definida pela divisdo do Custo Total do Servi¢co entre os usuarios
pagantes, considerando custos variaveis, como combustivel, lubrificante, rodagem, pecas e
acessorios, e custos fixos, quais sejam os custos de capital (depreciagdo e remuneracdo do
operador), despesas com pessoal e administrativas, além dos tributos cobrados. Nessa
metodologia, o custo total € divido pela quantidade de passageiros pagantes para se ter a
tarifa de custeio do servico de transporte publico. Considerando a algebra definida, todo o
servico é custeado pelos usuérios pagantes, de forma linear.

O Art. 8° da PNMU estabeleceu as diretrizes para politica tarifaria do servico de transporte
publico coletivo, dentre as quais podemos destacar as que seguem:

Art. 8° A politica tarifaria do servigo de transporte publico coletivo é orientada pelas
seguintes diretrizes:

| - promocdo da equidade no acesso aos servigos;

IV - contribuicdo dos beneficiarios diretos e indiretos para custeio da operacao dos
Servicos;

V - simplicidade na compreensao, transparéncia da estrutura tarifaria para o usuario
e publicidade do processo de revisao;

VI - modicidade da tarifa para o usuario;

Pelo que foi definido podemos destacar trés pontos principais caros a contextualizacao: (i) a
nocdo de equidade; (i) a acessibilidade financeira (affordability); e (iii) contribuicdo dos
beneficiarios para o custeio — sejam eles diretos ou indiretos. Esta orientagdo clara abre
espaco para que as municipalidades busquem ampliar 0 acesso aos cidaddos por meio de
uma revisdo da engenharia financeira do custeio do servico, compreendendo as
particularidades dos usuarios na definicdo das condi¢cdes de acesso ao servigo de transporte

publico,

11 Ainda hoje a metodologia é referéncia no processo de calculo tarifario nos municipios brasileiros. A
planilha revisada foi resultado de um Grupo de Trabalho instituido pela Portaria n°® 644/Ministério dos
Transportes, de 9 de julho de 1993.Disponivel em:

http://geipot.gov.br/Estudos Realizados/cartilha01/Tarifa p%C3%Alginad/Tarifa p%C3%Alginad O.
htm

Acessado em: setembro/2022



http://geipot.gov.br/Estudos_Realizados/cartilha01/Tarifa_p%C3%A1gina4/Tarifa_p%C3%A1gina4_0.htm
http://geipot.gov.br/Estudos_Realizados/cartilha01/Tarifa_p%C3%A1gina4/Tarifa_p%C3%A1gina4_0.htm

Na sequéncia, a PNMU distingue a tarifa de remuneracao ao operador da tarifa pablica, esta
Ultima cobrada diretamente pelo usuario. Essa distincdo é necessaria pois afasta a
possibilidade do usuério custear o sistema integralmente, por meio da tarifa publica, e garante
que o operador seja ressarcido pelo custo do servico e mais sua remuneracdo acordada em

contrato.

§ 1° A tarifa de remuneracao da prestagéo do servico de transporte publico
coletivo devera ser constituida pelo pre¢o publico cobrado do usuario
pelos servicos somado a receita oriunda de outras fontes de custeio,
de forma a cobrir 0s reais custos do servico prestado ao usuario por
operador publico ou privado, além da remuneracao do prestador

Outro importante aspecto que a PNMU estabelece é a nocdo de déficit, que a lei denomina
subsidio tarifario, e o superavit tarifario. Quando do subsidio, o Estado deve atuar no equilibrio
com vistas a remuneracgéo do operador — de forma a manter a “modicidade tarifaria” enquanto
diretriz da politica, fazendo-se valer de diversas fontes, como veremos adiante. Cabe destacar
ainda que no caso de superavit, a receita deve ser revertida para o sistema de mobilidade
urbana — podendo, inclusive, ser utilizado para fomento a outros modos integrantes — como 0

subsistema cicloviario.

§ 5° Caso o poder publico opte pela adocdo de subsidio tarifario,
o deficit originado devera ser coberto por receitas extratarifarias, receitas
alternativas, subsidios orgamentarios, subsidios cruzados intrassetoriais e
intersetoriais provenientes de outras categorias de beneficiarios dos
servigos de transporte, dentre outras fontes, instituidos pelo poder publico

delegante.

Como demonstrado, é necessario o subsidio ao sistema. Diversos sistemas de transporte
publico recebem subsidios municipais, como S&o Paulo e o Distrito Federal. Segundo dados
da NTU (2022). No municipio de Sao Paulo (Tabela 9) observa-se uma crescente necessidade
de subsidio, passando de um custeio de 22,8% em 2015 para 45,7% em 2021. Comparando
estes dois anos, ha que se apontar a reducdo da receita tarifaria, quer pela pandemia da
COVID como também pelo desemprego da populacao. Como exemplo, no ano de 2015 a taxa
de desemprego era de 12,8%, chegando a 17,3% no ano de 2017 — periodo no qual o sistema
apresentou a menor receita tarifria — o que indica uma relagéo direta com a forca de trabalho

ocupada e a demanda para o TPC.
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Tabela 9 — Sintese do custeio e da receita tarifaria do Sistema de TPU — Sao Paulo

2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 Média
Custeio 7.179,3 7.750,8 8.148,7 8.238,4 8.928,2 8.978,4 7.979,9 8.172,0
Receita
Tarifaria 5.392,7 5.231,2 4.271,8 4.978,5 5.503,3 5.711,7 4.333,1 5.060,3
Comp. 1.639,1 2.382,7 3.282,4 3.098,8 3.208,2 3.116,6 3.646,8 2.910,7
Orcamento
Publico 51.390,0| 54.407,3| 54.600,0| 56.260,6 | 60.137,7| 68.968,3| 67.692,7| 59.065,2
Comp.
/Custeio 22,8% 30,7% 40,3% 37,6% 35,9% 34,7% 45,7% 35,6%
Comp. /Org. 3,2% 4,4% 6,0% 5,5% 5,3% 4,5% 5,4% 4,9%
Custeio/Org
. 14,0% 14,2% 14,9% 14,6% 14,8% 13,0% 11,8% 13,8%
12,80% | 16,00%| 17,30%

Fonte: NTU, 2022 e SEADE, 2022. Elaboracgéao pelo autor.

Com relacdo a dimenséo do sistema de TPC, o valor médio de custeio no periodo foi de R$
8,172 bilhdes, e o complemento médio pelo municipio de R$ 2,91 bilhdes — o que representa,
respectivamente, 13,8% e 4,9% frente ao orcamento municipal. Para fins comparativos, a
educacdo do municipio de Sdo Paulo apresentou orcamento de 12 bilhdes'?, enquanto o
sistema de salide demandou recursos na ordem de 17 bilhdes'?, representando 25,1% e

17,7% do orcamento municipal.

No Distrito Federal (Tabela 10) a necessidade de complemento ao sistema é
proporcionalmente superior ao do municipio de Sdo Paulo. Entre os anos de 2017 e 2019, por
exemplo, o complemento publico via subsidio foi na ordem de 47% - sendo um sistema
deficitario. Com a pandemia a situagéo se agrava, passando em 2021 a uma necessidade de
compensacdo de 65,9%. Observa-se ainda para o ano de 2021 um aumento do custo
operacional na ordem de R$ 800 milhdes de reais, com um incremento do subsidio no valor
de R$ 714 milhbes. Apesar de elevada a participacdo, a relagdo do custo do sistema em
relagdo ao orgamento publico é bastante inferior ao de Sdo Paulo, girando na média 3,3% do
or¢camento da unidade da federagéo, podendo ser decorrente da prépria configuracéo urbana
e da dimenséao da rede de transporte publico do Distrito Federal, que impacta em um maior

uso do transporte individual.

12 https://www.saopaulo.sp.leg.br/blog/secretaria-municipal-de-saude-tem-r-12-bilhoes-de-orcamento-
em-2021-2/

13 https://lwww.saopaulo.sp.leg.br/blog/orcamento-previsto-para-secretaria-municipal-de-educacao-em-
2022-e-de-cerca-de-r-17-bilhoes/
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Tabela 10 - Sintese do custeio e da receita tarifaria do Sistema de TPU — Distrito Federal

Distrito Federal 2017 2018 2019 2020 2021 Média
Custeio 1.209,0 1.280,7 1.404,4 1.026,3 1.823,1 1.348,7
Receita Tarifaria 637,3 748,5 742,7 538,8 620,8 657,6
Complemento 571,7 532,2 661,7 487,5 1.202,3 691,1
Orgcamento Publico 31.490,0| 42.400,0| 42.000,0| 43.102,0| 44.180,0| 40.634,4
Complemento/Custeio 47,3% 41,6% 47,1% 47,5% 65,9% 49,9%
Complemento/Orgcamento 1,8% 1,3% 1,6% 1,1% 2,7% 1,7%
Custeio/Orcamento 3,8% 3,0% 3,3% 2,4% 4,1% 3,3%
Desemprego 19,3 18,6 18,5 16,8% 1.348,7

Fonte: NTU, 2022 e SEADE, 2022. Elaboracgéao pelo autor.

Considerando a demanda existente e a previsdo legal de subsidio, cabe identificar fontes
externas ao sistema para complementacao da remuneracao do servico. Diversos estudos com
indicativos para levantamento (INESC, 2019; CARVALHO, 2021; NTU (2022) ja foram
realizados. Notadamente, CARVALHO (2021) realiza uma sistematizacdo em sua tese das
diversas possibilidades de subsidio ao sistema, o qual utilizaremos como referéncia (Tabela
11). O autor divide a origem da fonte de subsidio em 6 categoriais com base na légica de
quem se beneficia do sistema de transporte publico, abrangendo desde a sociedade a setores
ou atores especificos da sociedade que se beneficiam diretamente das externalidades
positivas do transporte — como o setor produtivo ou 0s proprietarios de iméveis que tem um

incremento do valor em razao do aumento da acessibilidade.

Vale destacar que parte das fontes geram receitas continuas, podendo ser mais facilmente
revertida em subsidio ao servico; enquanto outras fontes sdo mais bem vinculadas a
infraestrutura em si — quer seja o fato gerador estar vinculado a um determinado projeto e o
seu efeito “imobiliario”, como as Operacdes Urbanas Consorciadas — instrumento criado em

2001 pelo Estatuto da Cidade, ou a Contribuicdo de Melhorias.
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Tabela 11 — Quadro resumo das fontes alternativas para o financiamento do STPU

Origem Fonte Justificativa Caracterizacéo Vantagens Desvantagens Exemplos
Sociedade Orcamento Geral Toda a sociedade se beneficia do Subsidios a operacéo dos servigos Reducéo do nivel da tarifa ao Compromete parcela do orcamento S&o Paulo e cidades europeias
transporte publico usudrio direto Geral
Fundos vinculados a O transporte é meio para a efetivagédo As gratuidades e os descontos existentes para determinados Evita o subsidio cruzado, no qual o Compromete parcela dos recursos O Fundef/Fundeb financiam ou
outras politicas das politicas sociais setoriais usuérios (estudantes, idosos, pessoas com deficiéncia etc. usudrio pagante arca com 0s de cada politica social setorial fornecem os passes escolares
publicas (educacéo, seguridade social, etc.) passariam a ser financiados pelos respectivos “fundos” custos das gratuidades
setoriais
Usuério do Taxa sobre os Os congestionamentos de transito Cobranga de uma aliquota sobre a venda de combustivel com Um tributo proporcional ao uso das Na&o discrimina em fungéo do A cidade de Bogota (taa sobre a
automovel combustiveis aumentam os custos de operacdo do vinculagé@o a um fundo especifico vias publicas e de facil cobranca horério e do local de uso das vias gasolina destinada a fundo

Taxa sobre o uso da
via sujeita a
congestionamento

transporte publico; o uso
indiscriminado do transporte individual
motorizado causa externalidades para
toda a sociedade (poluicéo, acidentes
e congestionamentos)

(por exemplo, fora do pico e areas
rurais)

especifico para o transporte publico)

Cobranga pelo uso das vias em fungédo do nivel de
congestionamento

Obriga o usuério do transporte
individual a arcar com as
externalidades negativas geradas

Dificil operacionalizag&o; residéncia
em pagar por algo que atualmente
€ utilizado gratuitamente

Londres, Estocolmo, Cingapura etc.

Cobranga de
Estacionamentos em
vias publicas

Pagar pelo uso de um recurso
escasso e financiado pela coletividade
*(equidade no uso do espaco)

Expanséo da cobranca de estacionamento em areas publicas
centrais e implantacéo de taxas cujos recursos sejam
destinados a fundos especificos para o TPU

F&cil operacionalizagéo em fungao
da existéncia da estrutura de
cobranca

Resisténcia politica e de
segmentos econémicos ao
aumento de carga tributéria

Aumentar a tarifa das areas de zona
azul com a destinagao das receitas
extras para o TPU

Cobranca de
estacionamentos de
uso privado

O uso indiscriminado do transporte
individual motorizado causa
externalidades para toda a sociedade
(poluigéo, acidentes e
congestionamentos)

criagdo ou elevagéo de IPTU sobre vagas de veiculos
privados ou cobranga de taxas sobre vaga de estacionamento
de grandes polos geradores de trafego

Repassa aos proprietarios de vaga
de estacionamento (especialmente
os empreendedores imobiliarios de
polo de atracéo de trafego) os
custos das externalidades
negativas geradas pelo transporte
privado

Resisténcia politica e de
segmentos econémicos ao
aumento de carga tributaria

Proprietéario do
automovel

Tributos incidentes
sobre a producgéo,
comercializagéo e
propriedade dos
vejculos individuais

O aumento das vendas dos veiculos
privados esta diretamente relacionado
com uso transporte individual
motorizado

Utilizar parcela da recordagéo dos tributos incidentes sobre a
producgéo, comercializacéo e propriedade dos veiculos
individuais e destinados ao financiamento do TPU

Tributos j& existentes

Resisténcia politica e de
segmentos econémicos ao
aumento de carga tributaria

Setor Produtivo

Vale-transporte

Os empregadores s&o beneficiarios
indiretas do TPU

O empregador participa dos gastos deslocamento do
trabalhador com a ajuda de custo equivalente a parcela que
exceder as 6% de seu salario basico (Lei n° 7.418/1985)

Subsidio direto ao usuério,
financiado pelos beneficiarios
indiretos

Beneficia apenas os trabalhadores
com carteira assinada

lei do vale transporte (Lei n®
7.418/1985)

Tributo com base na
folha de pagamento
de empresas

Os empregadores séo beneficiarios
indiretos do TPU

Tributo com base na folha de pagamento de empresas
comerciais, industriais e de servigos para municipios com
mais de 300 mil habitantes

Financiamento dos trabalhadores
em busca de emprego e/ou do
setor informal

Onerar a folha de pagamento,
aumentando os custos de
contratacdo de pessoal e de
producéo de bens e servicos

Versement Transport (Franga)

Proprietarios de
imoveis
beneficiados

Instrumentos de
Captura de valor

Justa distribuicdo dos beneficios
decorrentes de implantagédo de
infraestruturas de transporte plblico

Captura de parte da valorizag&o imobiliaria, por meio de
instrumentos para este fim (por exemplo, Imposto Predial
Territorial Urbano, Contribuicdo de Melhoria e Operagdes

A quantificagéo da valorizagéo
imobiliaria é possivel dada a
existéncia de norma técnica

pelos que tenha resultado em valorizagédo de Urbanas Consorciadas) especifica, ; instrumentos ja

investimentos em imoveis urbanos previstos no arcabougo legal

transporte

Receitas de Atividade geradoras Retornar ao sistema de transporte Pagamento de aluguel pelo uso de espagos comerciais, de Captagéo de recursos externos ao Modelagens de negdcios sdo No brasil, propagandas em 6nibus e
comércio, de renda associadas parte das receitas geradas e negécios publicidade etc. nas estagdes e em areas nas imediacdes sistema esperando receitas de complexas e deve apresentar instalagdes de terminais de
servigos, ao transporte correlatos viabilizadas pelo sistema forma continua para custeio do sistema de regulagédo que transporte. Nos Estados Unidos e

publicidade etc.

servigo de transporte p

contabilize os negécios conexos ao
fluo de caixa das empresas

em Hong-Kong, modelo de negécios
mais complexos

Fonte: CARVALHO (2021). Elaboragéo pelo autor.
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Observa-se ainda pela sistematizagao que as empresas enquadradas como “setor produtivo”
sdo indicadas como possivel fonte de subsidio ao sistema. Nota-se que o Vale Transporte,
que sera detalhado na secao seguinte, ja € uma importante fonte de receita para o sistema
(INESC, 2019), mas apresenta uma aplicacéo limitada em razao de limitar aos empregadores
formais. Por outro lado, a ampliacdo da base de tributacdo as empresas, como realizado na
Franca através do Versement Transport € uma proposta que vem sendo posta a mesa
conforme aponta CARVALHO (2021), considerando ndo somente a vinculacdo do transporte
enquanto um direito, mas a compreensdo dos impactos na cadeia produtiva — desde a Otica
do trabalhador como também daqueles que se encontram & margem do sistema regular —

como os trabalhadores informais ou desempregados.

2.3.1 Subsidio — Vale Transporte
O vale transporte constitui-se uma importante fonte de receita ao sistema. Em estudo recente
(INESC, 2019), foi estimado que o Vale-Transporte corresponde a aproximadamente 32% do
total da receita necesséria ao custeio do sistema de transporte publico — ou seja, o equivalente
a R$ 17 bilhdes de reais) — o que demonstra sua importancia para STPU. Sua origem foi uma
resposta as diversas manifestagdes ocorridas na década de 80, notadamente em junho de
1987 (Figura 6), em razédo dos aumentos das tarifas de 6nibus e da péssima qualidade da
prestagdo do servico, como bem apontam CADAVAL (2012), HAUSCHILD e ALCANTRA
(1998), VASCONCELLOS (2014), ARANHA (2018), que geravam, dentre outros problemas,

perda da produtividade da economia.

'Wl—l\ NS

\ -

Figura 6 — Movimentos populares década de 80 que demandaram reducao da tarifa e
melhora na qualidade do servico

Fonte: http://www.memorialdademocracia.com.br/card/passagem-aumenta-e-o-rio-se-revolta
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A resposta a situacao critica, como aponta CADAVAL* (2012) passava por quatro desafios,
0S quais permanecem atualmente, quais sejam:

e identificar uma fonte socialmente adequada e externa ao sistema de
transporte que possa ser mobilizada para transferir recursos ao setor;

e estabelecer um mecanismo simples que permita canalizar os recursos
diretamente para o usuério sob a forma de reducdo de tarifa e, por
seu intermédio, & empresa transportadora;

e remunerar adequadamente o operador pelo custo dos servigos
prestados em cada linha concedida (sem depender do mecanismo
pouco eficiente do subsidio cruzado entre linhas de diferentes
rentabilidades exploradas pela mesma empresa); e

e assegurar o controle governamental sobre o uso adequado dos
recursos transferidos e sobre os precos dos servigos prestados pelas

operadoras.

Naquela conjuntura, pensava-se em uma receita que ndo onerasse ainda mais o sistema, pois
impactaria no ciclo de ineficiéncia, e que o subsidio fosse para o usuario, e ndo para os
operadores, de forma a facilitar o controle do estado dos resultados da politica e o retorno
para o valor da tarifa. De onde viria este recurso - CADAVAL (2012) destaca que a época, a
grande maioria (cerca de 80%) dos deslocamentos diarios eram provenientes do motivo
trabalho ou negdcios — demonstrando interesse em um sistema de transportes urbanos
eficiente — tendo uma responsabilidade social para 0 mesmo, em especial pela possibilidade
do abatimento do calculo do imposto de renda das verbas destinadas ao transporte dos seus

funcionérios, na forma de despesa operacional.

Como resposta a situagéo posta, em 16 de dezembro de 1985 foi aprovada a Lei n® 7.418,
tendo sido alterado pela Lei n°® 7.619, de 30 de setembro de 1987, estabelecendo a

obrigatoriedade do beneficio aos trabalhadores.

Art. 1° Fica instituido o vale-transporte, que o empregador, pessoa fisica ou
juridica, antecipara ao empregado para utilizacdo efetiva em despesas de
deslocamento residéncia-trabalho e vice-versa, através do sistema de

transporte coletivo publico, urbano ou intermunicipal e/ou interestadual com

14 Este artigo de CADAVAL (2012) foi publicado na Revista dos Transportes Publicos n°9, de setembro
de 1980, e foi baseado no estudo “A politica tarifaria dos transportes coletivos: permanéncia do sistema
existente ou proposta de um novo sistema”, de autoria de Adauto S. Moreira, Elaine C. Roso, Luiz A.M.
Arcuri e Lydia Curi. O relatério, de circulagao restrita foi elaborado como exigéncia do Ciclo de
Formacao em Administragcao Publica, promovido pela Fundap em margo de 1980.
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caracteristicas semelhantes aos urbanos, geridos diretamente ou mediante
concessao ou permissao de linhas regulares e com tarifas fixadas pela

autoridade competente, excluidos os servigcos seletivos e os especiais.

A ideia do beneficio foi limitar 0 gasto com deslocamento dos trabalhadores em 6% do seu
salario, reduzindo o custo transporte no orcamento familiar. O custo transporte apresenta um
elevado impacto para as familias mais pobres, como bem aponta PEREIRA, CRUZ e BRUNI
(1999), PEREIRA e CARVALHO (2014), CARVALHO et al (2013), chegando a mais de 10%
de comprometimento de renda familiar para as familias situadas no primeiro decil de renda
em 20009.

HAUSCHILD e ALCANTRA (1998) destacam que o gasto dos trabalhadores a época da
criacdo do beneficio variava entre 25% e 30%. No momento em que se limita a 6% a
contrapartida do trabalhador — o excedente da renda retorna a familia em forma de consumo
para outros componentes de sua cesta de produtos e servi¢os, como a alimentacéo. E claro,
portanto, o carater social do instrumento. Na avaliag&o realizada pelos autores, apés 10 anos
de sua instituicdo, os mesmos destacam “.. o vale transporte teve o mérito indiscutivel de
trazer de volta aos sistemas a parcela da demanda excluida pela ac¢éo das tarifas, que tinha
chegado a niveis proibitivos.”, e em razao desta evolugdo, a depreciagdo dos servigcos de
transporte publico. Ainda, os autores apontam que em 1998, o VT chega a responder por 50%

do total da arrecadacéo tarifaria.

Em marco de 1997, segundo CARVALHO (1998), o VT era responsavel por aproximadamente
47% do total de passageiros transportados nos municipios da pesquisa. No ano de 2005, a
média era equivalente a 43,7% dos municipios pesquisados (NTU, 2005), enquanto no ano
de 2010 o valor médio caiu para 38,9% (NTU, 2010). No ano de 2012, segundo dados da NTU
(2013), a média passou para 37% dos municipios pesquisados, conforme Figura 7. Segundo
0 mesmo documento, no ano anterior, o valor foi de 39%. Municipios como Palmas — TO,

chegaram a apresentar 78%.
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Figura 7— Participagéo do Vale Transporte nos sistemas municipais
Fonte: NTU, 2013. Elaboracao pelo autor

Esta queda de receita teve impactos diretos na qualidade e no valor da tarifa, j& que a perda
da demanda garantida pressiona diretamente o valor global do servigco de transporte publico.
Cabe destacar algumas situagfes, como é o caso do Distrito Federal. No ano de 2005, Brasilia
apresentava o maior valor percentual do uso do vale transporte dentre 0s municipios
pesquisados — 65,1%; tendo uma redugéo para 26% no ano de 2012. No lado oposto, Palmas
manteve a alta participagdo do VT: 2005 correspondia a 62,15% do total; 201 observa-se uma

queda, passando para 53,6%; e passando para 78% no ano de 2012.

NESPOLI (2020) aponta uma importante questéo que se refere a informalidade do trabalho e
do desemprego, que deixa um grande contingente da sociedade com dificuldades de
deslocamento. O vale-transporte representa um alivio no orcamento dos trabalhadores
formais, mas destaca a existéncia de mais de 50 milhGes de trabalhadores informais e
desempregados, que sequer tem acesso ao VT. O autor prop8e a criagdo de um Fundo, onde

0 recurso seria utilizado para reducgéo da tarifa — ndo para sua isengao.

Para além da questdo do impacto do custeio do sistema, o beneficio do vale transporte e sua
origem indicam a intengcdo de aumentar as condicdes de mobilidade dos trabalhadores
formais, ampliando ndo somente a disponibilidade orcamentaria das familias, como também

garantindo o acesso a cidade. A disponibilidade de deslocamento deste grupo permite uma
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série de atividades, sendo o transporte um meio para outros fins, para além dos servicos
basicos, como salide e educacdo, como também lazer e cultura. E nessa perspectiva que se
busca compreender a relacdo deste grupo especifico com o territorio de residéncia e trabalho,

e as suas fronteiras.

2.4 Mobilidade e disponibilidade

O conceito da disponibilidade do transporte como elemento da ampliacdo das liberdades
individuais perpassa pela compreensdo da funcdo da mobilidade na sociedade — e
considerando o Transporte enquanto direito social, que deve ser ndo somente garantido, mas
provido, esta diretamente relacionada com aspectos relacionados ao territorio, a distribuicao
das atividades nas cidades e, nesta nossa andlise, um dos principais motivos de
deslocamentos intraurbanos — o trabalho.

24.1.1 Formalidade, trabalho e inserg¢do urbana

O modelo de cidade monocéntrica de Alonso, Muth e Mills — AMM (NADALIN, 2010),
pressupde que as familias escolhem a localizagdo da residéncia segundo sua renda, a
distancia da localizag&o da moradia ao centro de negocios e o custo de transporte ao trabalho
concentrado nesse centro. O conjunto dessas decisbes compde a curva de bid-rent, que
indica o quanto uma familia esta disposta a pagar pelo aluguel de um lote em uma dada
localizagdo. Nesse sentido, a localizagdo do domicilio das familias seria decorrente de um
conjunto de decisGes que levam em consideragdo ndo somente a renda, mas também o custo

de deslocamento de suas residéncias ao trabalho.

ABRAMO (2007) identifica que no seu estudo que as familias levam em conta muito mais as
externalidades positivas advindas das interagbes com as outras familias da vizinhanca,

verdadeiras oportunidades econémicas, que 0s custos de deslocamento ao centro.

FLORES (2006) aponta que o desajuste espacial®® opera segundo trés mecanismos: (i) o
distanciamento entre a oferta e demanda pelo emprego que acarreta externalidades que
reduzem o rendimento liquido; (i) o preconceito e estigma para com moradores de

determinados espacos, o0 que restringe o alcance espacial deste grupo, a empregos em outras

15 O desajuste espacial em conjunto com o processo de causagdo circular cumulativa, no que diz
respeito ao mercado formal de emprego e a distribuicdo espacial da moradia, impacta no tempo de
deslocamento, caso ndo guarde compatibilidade do perfil da mao—de-obra residente a oferta de
emprego. O emprego formal tende a se distanciar do local de moradia, especialmente nos estratos de

renda mais baixos, em raz&o da concentracdo espacial do emprego formal.
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areas que ndo a de sua residéncia; e (iii) a assimetria da informacdo sobre a oferta de
empregos, na medida que grupos minoritarios apenas apresentam acesso a informacéao pela
via formal, classificados e agencias de emprego, reduzindo assim sua capilaridade de

atuacao.

IHLANFELDT E SJOQUIST (1998) aponta que a hipdtese do desajuste espacial foi
inicialmente desenvolvida segundo um forte componente racial, estruturando-se segundo trés
premissas: (i) a localizagéo da demanda por trabalho mudou do local onde havia concentragcéo
da populacdo negra para areas suburbanas de alta taxa de crescimento; (ii) discriminacéo
racial no mercado habitacional e de hipotecas, impedindo a mobilidade da populacdo negra
para proximo dos locais de emprego; e (iii) preconceito dos consumidores, pequena
informacédo sobre oportunidades de emprego, transporte publico com pouca cobertura entre

as areas de moradia das minorias e os locais de crescimento de emprego.

Outro importante conceito base para a pesquisa refere-se a “causacao circular cumulativa”
(MYRDAL, 1968; DA CRUZ LIMA e SIMOES, 2009), no qual as relagdes de um sistema social
a efeitos exd6genos condicionam e intensificam um determinado fendmeno, em um processo
circular. O Estado, neste processo, atua como fator exdgeno ao sistema, seja em razao da
formulacdo de politicas sociais, pela provisédo de infraestrutura urbana ou de habitacao,
acirrando ou amenizando os conflitos. Quando da auséncia desta forga exdgena atuando
positivamente, observa-se um movimento circular de efeito negativo, onde a pobreza, a
concentracéo espacial da vulnerabilidade e a oferta de empregos intensificam a desigualdade

intraurbana.

CARVALHO E PEREIRA (2012) aponta, no seu estudo a partir da analise dos gastos com
transporte (publico e privado) captados pela Pesquisa do Orcamento das Familias — POF, a
relevancia do subsidio para a populagéo de renda mais baixa pode ser explicitada. O primeiro
decil de renda compromete mais do orgamento familiar em transporte que o ultimo decil
(21,83% e 15,77% da renda familiar, respectivamente). Se considerarmos as categorias de
gasto entre transporte publico e privado, no primeiro decil os gastos sdo equivalentes, néo
havendo diferenga (comprometimento de renda equivalente a 10,3 e 11,53%
respectivamente); o uUltimo decil, por sua vez, apresenta comprometimento com transporte
coletivo de 0,71% e 13,83% com o transporte individual. Considerando o primeiro decil,
portanto, caso o individuo seja empregado no setor formal da economia, os 10,3% podem ser
considerados como recurso financeiro disponivel para as familias, uma vez que o subsidio
transporte compde como rendimento da familia, enquanto o empregado informal n&o

apresenta tal componente na renda.
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PEREIRA E SCHWANEN (2013), a partir da Pesquisa Nacional de Amostra Domiciliar —
PNAD realizada entre os anos de 1992 e 2009, observa uma relagéo decrescente entre renda
e tempo de viagem: o primeiro decil de renda apresenta tempo de deslocamento 20% superior
ao ultimo decil de renda, em média, ou seja, quanto maior a renda menor o tempo de viagem

dos trabalhadores, indicando inequidade da condicdo de mobilidade da populacgéo.

A andlise da mobilidade urbana relaciona diversos fatores, como a localizacdo da moradia e
emprego, e a presenga de infraestrutura de transporte pablico. Além disso, devem ser levados
em conta os fatores que influenciam as escolhas de localizacdo de moradia e emprego pelas

familias.

24.1.2 Mobilidade intraurbana e Oportunidades

VILLACA (2011) nega a forma classica de modelo de cidade monocéntrica, onde a populacao
pobre reside no entorno enquanto a populagdo com maiores rendimento se situam na regiao
central, propondo uma estrutura urbana mais complexa, que melhor evidencia a segregacao,
sendo a renda uma das principais formas de evidencia-la. As decisbes de moradia sdo
condicionadas por diferentes fatores, como a renda e o custo de transporte, a insercéo
espacial das familias nos bairros, os custos de moradia, além da localizacdo relativa entre

casa e trabalho.

O principio de substituicdo do tempo de deslocamento pelo custo da moradia do modelo AMM
deve ser estendido para analisar outros modelos de cidades, partindo-se do entendimento de
gue o aglomerado metropolitano pode apresentar subcentralidades complementares a
centralidade do nucleo metropolitano. Cada nucleo de um municipio € um centro em potencial,
gue sera qualificado pela relacdo definida em razéo da localizacéo do trabalho e moradia dos

individuos.

GLAESER et al (2008), em estudo realizado para regides metropolitanas americanas,
destacam que uma das motivagfes locacionais da populacdo de baixa renda refere-se ao
custo do transporte individual — fazendo com que a populacdo pobre resida em areas com
melhor infraestrutura de transporte publico. Ainda, nesse estudo, constataram os autores que
a presenca do transporte publico é de duas a trés vezes mais importante para explicar a
localizacdo da pobreza do que a renda dos individuos. Contudo, cabe relativizar esta

afirmacéo para a realidade brasileira — quer seja pelos determinantes da distribuicdo da
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pobreza no territério, com a presenca da pobreza periférica e central, e a lbgica da prestacéo

do servico de transporte publico — que vem a reboque da presenca da moradia.

GANNON E LIU (1997) relacionam o transporte como forma de reducédo de pobreza, a partir
das dimensbes do bem-estar coletivo e individual, a partir de duas abordagens. A abordagem
direta relaciona a formacdo do capital social (educacdo e saude) e a melhora da
acessibilidade, além do acesso a oportunidades econdmicas e sociais, incluindo o mercado
de trabalho e servigos. A abordagem indireta envolve o aumento da eficiéncia da alocacéo
dos recursos, atuando no contexto da mobilidade global — sistémica. Segundo os autores,
altos custos de transporte acarretam exclusdo espacial, social e econdmica para os pobres.
Para mensurar a questdo da mobilidade, dentre os diversos indicadores possiveis, destacam-
se o tempo de deslocamento e a posse de veiculos utilizados por PEREIRA e SCHWANEN
(2013).

QUEIROZ RIBEIRO et al (2010) analisa a segregacéo residencial na relacdo de emprego nos
espacgos urbanos brasileiros para 17 metrOpoles brasileiras. O estudo identifica o efeito
territorial da relagdo entre as seguintes variaveis: situagdo de desemprego, fragilidade do
vinculo ocupacional e renda da ocupagéo principal. Além destas, séo elencadas pelos autores
as seguintes variaveis que guardam efeito sobre o mercado de trabalho, atuando como
variaveis do tipo controle: sexo, idade, escolaridade, vinculo com o mercado, renda domiciliar
per capita e clima educativo domiciliar. O resultado do estudo aponta para a heterogeneidade
do mercado de trabalho no espago intraurbano em decorréncia do espago de moradia,
relacionando as oportunidades dos individuos ao de residéncia, relacionando a baixa

oportunidade a localidades de baixo capital social.

ETTEMA et al. (2007) aponta que além dos fatores sociais e demograficos (género, status do
emprego, presenca de crianga no domicilio e disponibilidade do carro), as caracteristicas do
trabalho, o tempo de duracao e a forma de deslocamento e os fatores locacionais (vizinhancas
de alta e baixa densidade) atuam condicionando a forma como as pessoas se deslocam e
alocam seu tempo no espago. Tais fatores séo relevantes na medida que diferentes ambientes

oferecem diferentes oportunidades ou restricbes para alocacédo do tempo entre os moradores.

GIULIANO e DARGAY (2006) desenvolveram uma analise comparativa da realidade
americana e britanica. Relacionaram a posse de veiculos, a distancia da viagem e o uso do
solo, aplicando técnica de regressdo. Como resultado, destacam-se as seguintes
observacdes: (i) quanto maior a renda maior a distancia da viagem, o oposto do padréo de

deslocamento decorrente da desigualdade socioespacial brasileira; (i) a condicdo de estar
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empregado implica em um incremento no deslocamento; (iii) um aumento da densidade
apresenta um efeito negativo na distancia percorrida; (iv) a presenca de automével implica em
um maior deslocamento; e (v) o fato de ndo estar no espaco metropolitano, nos Estados
Unidos, reduz a distancia da viagem. A analise do emprego e desemprego nao traz nenhuma
informacdo sobre a questdo da formalidade do trabalho e o deslocamento, pois 0
deslocamento do desempregado para procurar trabalho é bastante distinto do deslocamento
do trabalhador informal. Dai a necessidade de analisar especificamente esta dimenséo no

caso brasileiro.

Os estudos anteriores apontam para a necessidade de considerar os espacos metropolitanos,
sejam eles mais ou menos policéntricos, além de formas mais complexas de segregacéo
espacial e de renda. Nota-se como a mobilidade € um objeto complexo, e cabe ressaltar como
cada estudo foca um elemento que influencia o fendmeno. H& estudos que destacam mais
elementos, além dos aqui ja levantados. Contudo, pela literatura analisada ressalta-se a
importancia do transporte publico como meio de acesso a cidade e as oportunidades que ela

oferece, principalmente para as camadas mais pobres da populagéo.

Segundo PEREIRA et al, (2020), para influenciar a acessibilidade urbana, ha duas
intervengdes possiveis: no sistema de transporte ou na localizacdo das oportunidades e
servicos. No seu artigo, os autores apresentam um diagnostico das condicbes de
acessibilidade urbana como indicador de acesso a oportunidades, realizando uma andlise

comparada entre diversas cidades brasileiras. De forma geral, o estudo relata o que se segue:

“acesso a postos trabalho, servicos de educacdo e saude tem papel
fundamental para a satisfagdo das necessidades individuais e sociais, e €
uma condicdo necesséaria, embora ndo suficiente, para a expansdo da
liberdade de escolha das pessoas (Church, Frost e Sullivan, 2000;
Farrington, 2007; Lucas et al., 2016). Ademais, a ideia de acessibilidade traz
a tona a dimensao espacial da injustica e desigualdade no acesso a
oportunidades, e ajuda a incorporar de maneira explicita a nocao de espaco
no desenho de politicas destinadas a enfrentar essas injusticas (Farrington

e Farrington, 2005; Pereira, Schwanen e Banister, 2017). “

Observa-se uma convergéncia entre a disponibilidade do transporte publico e a perspectiva
do desenvolvimento proposto por SEN (2018) e a nog&o do direito a cidade, na linha conceitual
mais ampla até o presente consolidada, no sentido de que a disponibilidade do servigo de

transporte publico promovida pelo subsidio implica em um potencial aumento do acesso aos
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servicos e amenidades urbana, bem como o orcamento familiar, sendo uma capacidade dos

individuos.

2.5 Consideracfes do Capitulo

Nesta secdo abordamos o transporte enquanto um servico publico essencial, destacando os
principais marcos da politica de mobilidade. Enquanto problematica, o servi¢o de transporte
publico passa por uma crescente perda de demanda, o que impacta negativamente no ciclo
de transporte — gerando reducédo da qualidade do servico e o aumento da tarifa.

Apesar dos avangos legais no tema, que seja pelo reconhecimento do transporte como um
dos direitos fundamentais da sociedade, conforme observamos na se¢éo que tratou da andlise
da tramitacdo da PEC 91/2011, e da construcdo da Politica Nacional de Mobilidade Urbana,
em 2012, ndo trouxe mudancas significativas para a ampliacdo deste direito para a populacéo,
em especial a usuaria. E considerando a presenca do servico em praticamente todas grandes
cidades brasileiras, e ainda da obrigatoriedade de elaboracdo dos planos de mobilidade

urbana, existe uma grande margem para realizagdo/ampliacdo deste direito.

O desafio de ampliar a base de usuarios passa ndo somente pela visdo da forma de
organizacdo do servico de transporte publico, como também da existéncia de uma politica
tarifaria estruturada. Nesse sentido, a PNMU pacificou o entendimento da existéncia de uma
tarifa de remuneracdo (a ser paga ao operador) e uma tarifa publica — sendo o déficit

denominado como subsidio.

O subsidio, portanto, constitui-se como instrumento direto de intervencgédo na tarifa — seja pela
manutencédo do preco publico ou para garantir gratuidades — ampliando a base de usuarios.
Na 6tica da abordagem das capacidades, o subsidio pode atuar ampliando as oportunidades
dos individuos e de suas familias de se deslocarem, e com isso, ter acesso a cidade, seus
servigos e amenidades. O subsidio ao sistema pode ocorrer de diversas, sendo 0 recurso
necessario originado no custeio pela sociedade, pelos usuarios ou proprietarios de

automoveis, ou por setores da sociedade — como é o caso do Vale Transporte.

O Vale transporte parte da l6gica que todo o setor produtivo € um beneficiario indireto do
sistema de TPC e, portanto, tem participacdo no custeio do deslocamento casa-trabalho. O
empregador participa na ajuda de custo equivalente a parcela que exceder as 6% do salario
base do trabalhador, conforme Lei n® 7.418/1985. Nesse sentido, temos um limitador de renda,
gue transfere o custeio recorrente de deslocamento para as empresas, ampliando o saldo ou

capacidade financeira das familias de baixa renda, principal beneficiaria do instituto.
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Contudo, um desafio que se pde € a diferenciacéo da classe trabalhadora no que se refere ao
tipo de emprego, ou seja, aquela que populacdo que tem emprego formal, beneficiaria do VT,
e a informal, que ndo possui qualquer subsidio. Assim, em uma perspectiva do transporte
enguanto direito social e direito meio, deve-se buscar alternativas para ampliar a base social
de aplicacdo. Esta ampliacdo de direitos e a distingdo entre o formal e informal apresenta
importantes impactos na disponibilidade do transporte como elemento da ampliagdo das
liberdades individuais, além da forma que tais grupos de se apropriam da cidade, tanto no seu
deslocamento laboral cotidiano como na escolha de sua moradia — a partir de uma possivel
substituicdo, consciente ou ndo, do custo deslocamento pelo custo de moradia.
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3. POBREZA E A ABORDAGEM DAS CAPACIDADES

A revisdo propbe-se a dar cabo de questbes relativas a pobreza e a abordagem das
capacidades proposta por SEN (2018) para qualificar a questdo do desenvolvimento dos
individuos. Parte-se do pressuposto que a pobreza apresenta uma estrutura multidimensional,
e que é esta é resultado ndo somente de a¢des econdmicas, como também politicas, e que o

objetivo de uma politica é a superacao destas dimensoes, seja de forma integrada ou setorial.

Busca-se trazer luz ao conceito de pobreza, de forma sistémica, de forma a compreender as
variaveis que qualificam esta caracteristica dos individuos, tendo como foco as dimensdes do
trabalho, da habitacdo e da mobilidade urbana. Com os insumos necessarios a compreensao
do fendmeno, buscar-se-a identificar como a pobreza condicionam a inser¢éo dos individuos

no espacgo das metropoles brasileiras, e 0 seu deslocamento.

3.1 Pobreza e suas dimensfes

ROCHA (2013) aponta que o Brasil vem passando por uma reducao intensa dos niveis de
pobreza absoluta e relativa nos ultimos 41 anos, mantendo uma maior concentracdo nas
metropoles brasileiras. Segundo o0 autor, a reducdo da pobreza, ndo implica,
necessariamente, na melhora efetiva de qualidade de vida da populacdo — ndo é uma questéo
de promover a sobrevivéncia, mas construir meios para 0s que se encontrem nesta situacéo
se enquadrem na sociedade. aponta uma periodizagdo da pobreza no pais que guarda
relacdo direta com o histérico de urbanizacao brasileira. A reducao da pobreza, considerada
pelo critério de insuficiéncia de renda, foi decorrente de um processo de reducdo da

desigualdade de renda que levou a queda sustentada da pobreza.

SOARES (2009) delimita que a resposta do que venha a ser a pobreza é definidora para
identificacdo de uma linha/limite que estabeleca um critério que reconhecga, na sociedade, 0s
individuos e familias nessa condi¢cdo, e qual a motivagdo para se querer medi-la. A
necessidade de identificacéo e delimitacdo é essencial para a construgéo e avaliagdo de uma
politica e programa. Ainda, o autor aponta a variagdo da forma de afericdo conforme a politica
publica que se faz referéncia, seja pelo método do indice multidimensional ou por medida de
insuficiéncia de renda, os limites de definicdo variam de acordo com a Politica Publica, ndo

sendo homogéneos dentro do proprio estado brasileiro.

OSORIO et al. (2011) informa uma intensa dinAmica na parte mais pobre da distribuicéo de
renda, com uma percepcao intensa de mobilidade entre as familias internas a cada faixa. As

mudancas desta distribuicdo ocorreram em grande parte por um cenario macroeconémico e
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do protagonismo dado a politica social na reducao da desigualdade. Um achado importante
do estudo refere-se a incapacidade dos extremamente pobres que recebem beneficio do
Programa Bolsa Familia - PBF de sair da linha da extrema pobreza sem a articulagdo com o
emprego, em razao do baixo valor do beneficio. Outra caracteristica do PBF é a manutencéo

de familias sem filhos na condicdo de pobreza extrema.

BARBOSA FILHO e MOURA (2012) relaciona o tipo de emprego e o nivel de escolaridade
dos individuos e indica o avanco da formalidade no pais notadamente para a populagcédo com
maior tempo de escolaridade, enquanto para a populacdo com menor tempo de escolaridade
h& um aumento da informalidade. Como a renda esta diretamente relacionada com o tempo
de escolaridade, infere-se dai um aumento da informalidade para a populacdo de mais baixa

renda.

BARROS et al. (2001) também estabelece que a pobreza € um fendmeno multidimensional
gue tem sido compreendido por muitos apenas como uma insuficiéncia de renda, sendo esta
visdo decorrente de dois fatores: (i) as medidas de pobreza baseadas em renda sdo
naturalmente escalares e (i) o acesso a bens e servicos sdo decorrentes de recursos
monetarios, portanto, de renda. Nesse sentido, observa-se a disputa por espago na
construcdo de um indicador sintético escalar que consiga abordar todas as dimensdes
“relevantes da pobreza”. O indicador, segundo o autor, pode ser utilizado tanto em avaliages
de impacto como na delimitagdo do publico-alvo e foco de politicas voltadas a programas

sociais.

VILLACA (1998) aponta que a formagdo do espaco intraurbano se da pela apropriagdo da
cidade pelas familias de renda mais elevada, que demandam servigos e controlam a producéo
da cidade pelos empreendedores imobiliarios. Nesse processo se da exclusdo das familias
de menor renda, como em um processo interativo de disputa espacial, onde para 0s grupos
de maior vulnerabilidade restam espacos menos acessiveis, mais baratos e
consequentemente sem infraestrutura. Assim, a condicao de acesso a cidade € posta a partir
de sua localizacdo, a forma que se da a interagdo social dos grupos extremos de renda. Nesse
sentido, KNNE'SBONE E BERUBE (2013) discutem a relagédo entre a pobreza urbana e a
suburbana, destacando os maleficios da exclusdo de grupos mais pobres que moram na
periferia urbana, que vai desde o enfraquecimento das redes sociais, a dificuldade do acesso
ao transporte e a desconexdo entre os locais de emprego e moradia, além da auséncia de
equipamentos publicos de politicas sociais nas periferias, o que impacta diretamente na forma

de apreender a cidadania pela pobreza periférica.
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Nessa perspectiva, a pobreza € um elemento que deve ser combatido — mas de que forma, e
em quais das suas dimensfes. Ao analisar um determinado individuo, o método de
intervencdo para maximizar as suas chances de desenvolvimento, pode ser tanto no aspecto
de ampliacao de sua renda, como também do ambiente onde ele se insere. Nessa perspectiva

se insere a abordagem das capacidades, conforme analisaremos na sequéncia.

3.2 Abordagem das capacidades como perspectiva de desenvolvimento

O conceito de desenvolvimento e pobreza ha muito vem sendo debatido na literatura
(ROCHA, 2012; SOARES, 2009; OSORIO et al., 2011, BANERJEE e DUFLO, 2012,
PIKETTY, 2018), os quais apontam os efeitos e causas da insuficiéncia de renda ou
alternativas para ampliar a mobilidade social dos grupos mais pobres da sociedade, bem
como indicativos para sua mensuracao. A pobreza, como resultado de privagbes, segundo o
conceito de desenvolvimento de SEN (2018) pode ser vista como um processo de expansao
e restricdo das liberdades individuais. Ou seja, para um desenvolvimento pleno, devem ser
removidas as principais formas de privacao da liberdade, como por exemplo, a caréncia de
servigos publicos ou a ampliagdo dos espagos democraticos, ndo sendo somente resultado

de uma relagéo direta com a renda.

Ainda sobre o desenvolvimento, FURTADO (2000) o relaciona com a realizacdo das
potencialidades humanas, e enquanto sociedade, a mesma é considerada “desenvolvida”
quando o individuo consegue realizar suas necessidades — ou seja, apresenta liberdade do
exercicio de suas fungbes. Nessa perspectiva, o desenvolvimento esta diretamente
relacionado com as liberdades, e uma sociedade mais ou menos desigual ndo estaria
necessariamente vinculada aos aspectos da desigualdade de renda, mas também outras

variaveis relevantes, tais como o bem-estar, liberdade, saude e longevidade (SEN, 2018)

O olhar para questdo passa ndo somente pela compreensdo da multidimensionalidade da
pobreza, mas sim de identificar quais elementos ou processos impactam na restricdo da
liberdade de desenvolvimento dos individuos. Um dos principais pontos da abordagem

proposta por SEN (2018, pp.68) refere-se ao foco no individuo.

“Os fins e meios do desenvolvimento exigem que a perspectiva da liberdade
seja colocada no centro do palco. Nessa perspectiva, as pessoas tem de ser
vistas como ativamente envolvidas — dada a oportunidade — na conformacéao
de seu proprio destino, e ndo apenas como beneficiarias passivas dos frutos

de engenhosos programas de desenvolvimento.”
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Ainda segundo o autor, o desenvolvimento se relaciona com a remocao das fontes de privacdo
de liberdades — como a pobreza, a caréncia de oportunidades econdmicas, a inexisténcia de
servicos publicos etc., sendo central ao processo de desenvolvimento por duas razdes: a
avaliatoria, na qual a evolucdo/progresso é dada pela avaliacdo se houve ou ndo aumento
das liberdades dos individuos; e a eficdcia — que se refere a condicdo de agente livre dos
individuos. Compreendendo, no sentido mais amplo, as questdes do ambiente (aspecto do

processo) e aquelas intrinsecas as decisdes dos individuos (aspecto da oportunidade).

A liberdade esta vinculada as capacidades dos individuos de escolher. Assim, como aponta
0 autor (SEN, 2018, pp.25).

“ )

atenta-se particularmente para a expansdo das “capacidades’
[capabilities] das pessoas de levar o tipo de vida que elas valorizam — e com
razdo. Essas capacidades podem ser aumentadas pela politica publica, mas
também, por outro lado, a direcdo da politica publica pode ser influenciada

pelo uso efetivo das capacidades participativas do povo.”

Nesse sentido, SEN estabelece a vinculacéo entre liberdade e a melhora da qualidade de vida
com as capacidades individuais, com as ag¢fes de politica publica, resultando assim em um
efeito circular positivo para os individuos. Sob a ética da avaliagéo, a abordagem proposta por
SEN parte de uma nova premissa, focada nas liberdades substantivas dos individuos, e ndo
nas metodologias correntes de desenvolvimento, que ora avaliam a concentragdo econdémica
da renda / riqueza, ou sob o enfoque da utilidade. Trazendo para o problema da tese — em
que se pretende avaliar o impacto do subsidio aos transportes enquanto instrumento para
ampliacdo das capacidades individuais e acesso a cidade — ndo seria apenas avaliar 0s
individuos no aspecto renda ou na sua fungéo utilidade de deslocamento — mas compreender
outras variaveis que interferem nas suas capacidades de liberdade — como a seguranca do
emprego, moradia, amenidades urbanas em razdo da localizagdo da sua residéncia no

territorio.

Voltando a questao da expansao da liberdade, a sua expansédo é considerada, pelo autor,
como papel constitutivo e o papel instrumental da liberdade no desenvolvimento. O papel
constitutivo se relaciona com o processo de expansao das liberdades humanas basicas e
elementares, como a liberdade de se alimentar ou de se expressar livremente. O papel

instrumental, por sua vez, vincula-se ao modo “ ...de como diferentes tipos de direitos,
oportunidades e intitulamentos [entilements] contribuem para a expansdo da liberdade

humana em geral” (SEN, 2018, pp.48), considerando uma relacdo entre eles. Portanto,
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considerando esta logica, a partir das variacdes das liberdades instrumentais ha um impacto

direto na liberdade global — vinculada ao seu papel constitutivo.

As liberdades instrumentais, segundo SEN (2018, pp.50-52), podem ser tipificadas segundo
sua natureza, onde cada uma exercem implica¢des diretas no contexto das formulacdes de

politicas publicas e na ampliacao das liberdades globais, quais sejam:

0] Liberdades Politicas: referem-se as oportunidades que as pessoas possuem de
exercerem seus direitos politicos e com base em que principios, sua liberdade de
expresséo, além de incluir aspectos da governanga politica.

(ii) Liberdades Econ6micas: referem-se as oportunidades que os individuos tem para
emprego dos recursos econdémicos para consumo, producdo ou troca; além da
gestdo das rendas adicionais

(iii) Oportunidades Sociais: referem-se as disposi¢cbes que a sociedade define em
areas essenciais, como educacéo, saude, transporte, cultura, por exemplo.

(iv) Garantias de Transparéncia e seguranga protetora: referem-se a pactos de
confianga da sociedade, e os instrumentos de transparéncia que evitem
determinados comportamentos danosos a coletividade. No que tange a seguranca,
trata-se de dispositivos que garantam a sobrevivéncia dos individuos em situacoes
extremas, como exemplo, beneficios aos desempregados, ou distribui¢cdo de renda

emergéncia

SEN (2018) demonstra a relacdo entre as diversas liberdades instrumentais no
desenvolvimento — como, por exemplo, a instrumentalizacdo das oportunidades sociais
impactam na expectativa de vida dos individuos de forma superior a concentracdo de riqueza.
Nessa linha, a ampliacdo das capacidades individuais por meio das liberdades a partir da
disponibilidade, no contexto da infraestrutura de mobilidade, como também da capacidade
financeira para se deslocar — também interferem nessa condi¢do no contexto da ampliacao
da possibilidade de desenvolvimento. Nesses dois elementos observa-se um componente

importante da atuacdo do Estado — seja por meio de investimentos ou politicas de subsidios.

No aspecto avaliatorio, a abordagem das capacidades reconhece a relagdo entre Renda,
Recursos e liberdades. O autor aponta que a renda € uma importante variavel, mas ela por si
n&o € determinante. E necessario avancar sobre o enfoque ambiental, que considera o meio
e a forma como os individuos vivem, e de como isto implica na sua liberdade. Considerando

0 conjunto posto, a renda deve ser considerada, como também tudo que esteja disponivel
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para que os individuos consigam exercer suas escolhas — como o0s bens primarios, o ambiente

em gue se encontra, as diversidades regionais etc.

Nesse sentido, o processo de avaliacdo das capacidades precede o0 necessario
estabelecimento de fatores de conversdo — instrumental - que definem as formas que
individuos diferentes com mesmos recursos os utilizam. As capacidades, enquanto liberdades
substantivas, portanto, segundo SEN (2018, p. 94-95) consistem nas combinacfes de
alternativas de funcionamento, sendo possivel quantificar cada fungéo por um nimero real —
sendo denominado vetor de funcionamento. O total de vetores de funcionamento define o
conjunto capacitério, que representa a liberdade do individuo para realizar as combinacdes
alternativas de seus funcionamentos. Nesse conceito, pode-se proceder a avaliagdo pelo
potencial do conjunto capacitario, ou pelos funcionamentos realizados, ou seja, na efetivacéo

de suas capacidades e a ativacdo de uma funcao capacidade.

“O conjunto capacitario consistiria nos vetores de funcionamento
alternativos dentre o0s quais a pessoa pode escolher. Enquanto a
combinacgdo dos funcionamentos de uma pessoa reflete suas realizagdes
efetivas, o conjunto capacitario representa a liberdade para realizar as
combinag®es alternativas de funcionamentos dentre as quais a pessoa pode

escolher. “

Na andlise da capacidade de mobilidade de um dado individuo, portanto, pode se apresentar
um conjunto capacitario representando por elementos constituintes do sistema de mobilidade,
guais sejam: servico de transporte (C1), infraestrutura de mobilidade (C2), recurso financeiro
(C3), atividade econbmica principal (C4), dentre um conjunto finito de capacidades. Busca-se
distinguir € como a presenca de um mesmo conjunto capacitario implica em formas distintas
de realizacdes de suas fungdes. O que devemos compreender, portanto, na busca de ampliar
a equidade do acesso ao sistema de transporte publico, em como intervir nesse conjunto

capacitario, no campo das liberdades, para orientar as funcionalidades.

A abordagem das capacidades é pluralista, considerando que o resultado, qual seja o
desenvolvimento ou o0 bem-estar do individuo, é decorrente de uma composi¢éo de conjuntos
capacitarios, que podem apresentar pesos distintos a depender do individuo. A natureza da
valoracdo de cada potencial e da funcionalidade realizada varia conforme as peculiaridades
de cada um — ou seja, a “utilidade” ndo é homogénea. SEN ressalta a necessidade de atribuir

pesos no processo de avaliagdo, pondo-os inclusive em debate publico, para a instituicdo de
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uma melhor base avaliatéria das politicas publicas (SEN, 2018, pp.101), notadamente em

funcao do tipo de abordagem adotada no processo de avaliacéo.

SEN (2018, p.102) cita trés abordagens na avaliacdo, segundo a loégica da Abordagem das
Capacidades. A Abordagem Direta estrutura sua andlise segundo o estudo e comparac¢ao dos
vetores de funcionamento ou capacidades. Esta abordagem pode ser realizada de trés
formas: (i) uma comparacdo total, onde se ranqueia todos os vetores de funcionamento
comparados entre si; (ii) pelo ranqueamento parcial, no qual o escalonamento de valores se
d4 pela escolha de apenas alguns vetores de funcionamento; e (iii) pela comparacdo de
capacidade distinta, que parte da andlise de uma capacidade especifica, como por exemplo,

emprego ou transporte, por exemplo.

Em relacdo ao método da capacidade distinta, o autor aponta:
“... ""e importante ressaltar que, apesar da cobertura incompleta permitida
pela comparacdes de capacidades distintas, essas comparagfes podem ser

muito esclarecedores, mesmo sozinhas, em exercicios avaliatorios.“

A Abordagem suplementar insere a analise das capacidades de forma complementar as
andlises dos espacos de renda, podendo focar nas andlises dos préprios funcionamentos ou
das variaveis instrumentais (a excecdo da renda). O método da Abordagem suplementar,

segundo o autor:

“... podem enriquecer a compreensao global de problemas de desigualdade
e pobreza aumentando o que se consegue conhecer por meio das medidas

de desigualdade de renda e pobreza de renda.”

Por fim, a abordagem indireta considera os espacos de renda ajustados pelos determinantes
das capacidades dos individuos a partir de escalas de equivaléncia. Nesse método, as
capacidades individuais relativizam a “renda”, permitindo uma comparagao mais “familiar” que
indices globais de capacidades — resultado da abordagem direta — pois ao fim se comparam

rendas.

Dentre as diversas abordagens, considerando o escopo desta tese, daremos prioridade ao
processo de avaliagcdo da capacidade distinta, complementada, em certa medida, pela
abordagem suplementar, conforme indicado por SEN. Esta referéncia ao método proposto e

0 recorte precipuo da renda, enquanto objeto da diferenciacdo do trabalho, orienta a
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metodologia desta tese, em especifico enquanto analise interescalar da capacidade de
mobilidade dos individuos, pois entende-se que a renda facilita a percep¢éo das capacidades,
mas nao somente ela, outros atributos qualificam de forma relevante o conjunto capacitario

enquanto processo de decisao individual.

Considerando a teoria da abordagem das capacidades, a mesma vem sendo empregada, com
variacdes, por outros autores. FREDIANI e HANSEN (2014) apontam que 0s precursores do
método, SEN e NUSSBAUM, ampliaram a discusséo da justica para além da compreensao
de maximizar a utilidade individual, abordando questdes relativas a equidade na distribuicdo
das capacidades. Ainda de acordo com os autores, a andlise segundo este método deve
promover uma avaliacdo dindmica das relacbes entre as escolhas, habilidades e
oportunidades, que no extremo se configura como um bem-estar geral. Eles identificam duas
abordagens gerais nos estudos de AC. A primeira além de avaliar a disponibilidade de certa
infraestrutura, observa a forma que os individuos as utilizam e para qual finalidade. A segunda
abordagem avalia a qualidade de vida por meio da distribuicdo da infraestrutura no espago e

sua relagdo com os niveis de privagéo das liberdades individuais.

Os autores apresentam um quadro sobre a aplicagdo da abordagem das capacidades no
contexto do planejamento e design urbano, e de forma sintética, estrutura-se segundo 0s

conceitos de:

0] Escolha — corresponde as diferentes formas de conseguir uma determinada
aspiracéo
(i) Habilidades — relaciona a nog¢do de acesso a um determinado ativo, seja ele

humano, fisico, natural, social, financeiro ou politico.

(iii) Oportunidades — relaciona as condigbes estruturais que condicionam as
capacidades de governabilidade;

(iv) Aspiragdes (funcionalidades) — compreende um ideal de futuro que implica em

um resultado que se almeja.

A andlise de AC incorpora as formas de se obter um resultado que implique em se obter as
aspiracdes desejadas. As interacdes dentre as diversas op¢des (escolha) e a forma que se
maneja os ativos existentes, podem ser determinadas pelos diferentes agentes, sejam eles

politicos, instituicdes ou procedimentos.

3.3 Abordagem de Capacidades e Transportes
No contexto do Transportes, segundo BEYAZIT (2010), a justica social refere-se a justa

distribuicdo espacial dos bens, na sua acessibilidade, no custo de acesso aos servicos e a
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redistribuicdo dos ganhos decorrentes dos investimentos em transportes. A autora destaca
que comumente o planejamento, a avaliacdo de politicas ou a decisdo de investimentos sao
definidos segundo métodos tradicionais, como o0 modelo de quatro etapas de planejamento
de transportes (BRUTON,2021), ou de métodos de Analise Custo-Beneficio, sem considerar
as diversidades e necessidades individuais — mais focado na equalizacdo das oportunidades
e resultados. Segunda a autora, nessa perspectiva se insere a Abordagem das Capacidades
— que incorpora aos transportes aspectos relativos as oportunidades, funcionalidades,
alternativas e liberdades individuais, ressaltando a necessidade de uso de abordagens mais
participativas e desagregadas.

BEYAZIT (2010) destaca a interrelagdo entre as capacidades, funcionalidades e
oportunidades, considerando o papel de atuacdo dos governos na intervengcdo nas
oportunidades, que se referem ao sistema de transportes; sistematicamente 0s conceitos
caros a Abordagem das Capacidades encontram-se na Tabela 12. Distintos autores apontam
a possibilidade do uso da Abordagem das Capacidades desenvolvida por SEN para melhor

compreender a mobilidade enquanto potencial dos individuos.

Tabela 12 - Interacdo da Abordagem das Capacidades com o Transportes

Conceito Transporte
Funcionalidades Coisas que 0os | Acesso a necessidades e desejos, viagens para
individuos conseguem | lazer, para interacdo social — sendo variavel

conforme o individuo.

Mobilidade, seja ela fisica, social e financeira — que
permite o deslocamento de um par origem e destino
— com interacdo com a sociedade

Descrito o0 que os | Sistema de transporte (disponibilidade e
individuos podem ter. acessibilidade de um dado meio de transportes)

Avaliacdo moral dos | Aspectos ambientais, tempo, recurso financeiro,
individuos qualidade do servico, acesso ao centro de empregos,
necessidade de interacdo socia

realizar
Capacidades -

Oportunidades

Valores

Liberdade

Modo para se chegar as
decisdes e acdes

Liberdade de escolha a partir de meios econémicos
e sociais.

Escolhas

Decisbes tomadas
pelos individuos para
um dado

Modo do deslocamento, escolha locacional, motivo
da viagem e tempo de deslocamento

funcionamento.

Fonte: BEYAZIT (2010). Elaborado pelo autor.

NORDBAKKE e SCHWANEN (2014) destacam a relevancia do uso da AC, de forma a

explorar questdes de como e porque a mobilidade & essencial para o bem-estar dos

individuos, bem como em questdes relativas a elaboragdo de politicas publicas. Nesse
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sentido, HANANEL e BERECHMAN (2016) identificam o potencial de uso no planejamento de
transportes. Os autores destacam que Abordagem das Capacidades se relaciona com a
Teoria da Justica, ha medida que busca uma abordagem que promova a equidade, na justa
alocacdo dos ativos e servicos, considerando uma filosofia liberal quanto aos desejos e
necessidades individuais, em busca dos trés conceitos chaves: liberdade, bem-estar e
equidade. A primeira refere-se as preferéncias individuais, o bem-estar refere-se aos valores
humanos envolvidos no processo de escolha, enquanto a equidade refere-se a igualdade de
oportunidades.

BEYAZIT (2010) apresenta em seu estudo uma analise SWOT para o uso da abordagem das
capacidades em pesquisas em transportes, dentre as quais podemos destacar como FORCA,
0 aspecto Holistico, Participatorio, Multidimensional e do Individuo enquanto membro da
sociedade, além de considerar as diferencas geograficas. Como FRAQUEZA da AC, a autora
destaca o seu Custo e Tempo de aplicacédo, além de necessitar de uma equipe treinada para
sua implementagdo. Enquanto OPORTUNIDADES, podemos destacar a sua utilizacdo de
forma complementar a outros métodos de avaliagdo. Por fim, enquanto AMEACAS, a autora
destaca sua baixa aplicabilidade em transportes, empregado majoritariamente em pequenos
projetos e o aspecto temporal, dos efeitos de um dado projeto de transportes no tempo. Esta
baixa aplicagéo identificada pela autora, deve ser entendida ndo no sentido do potencial de
uso, mas sim na pouca utilizagdo, o que demonstra um potencial ainda ndo explorado deste

método enquanto instrumento de avaliacdo de politicas.

A abordagem das capacidades difere do planejamento tradicional de transportes, que tem
foco diretamente no resultado do sistema, e ndo foca, necessariamente, nos individuos que
os utilizam. A Tabela 13 sintetiza as caracteristicas do processo de analise segundo o
Planejamento de Transportes tradicional, elaborado a partir do estudo de HANANEL e
BERECHMAN (20186).

Os autores propuseram um processo de analise do sistema de transporte segundo a
abordagem da CA, estruturando-se em trés etapas:

0] quais as funcdes e capacidades que se pretende atingir;

(i) guais as condi¢des minimas necessarias para obtencao do objetivo; e

(iii) gual o projeto, politica para atingir tais objetivos.

Observa-se que no processo, parte-se inicialmente da definicho dos resultados que se
pretendem atingir, considerando, desta forma, as aspiracdes individuais ou coletivas.

Ressaltam ainda algumas criticas, que dizem respeito especificamente ao estabelecimento




dos limiares de bem-estar — que na AC € necessaria para identificacdo dos indicadores de

referéncia que qualificam a mudanca da realidade.

Tabela 13 — Sintese do Processo Tradicional de Planejamento de transportes

Periodo Meta Indicadores Modelo Funcéo Método Escala
de
Andlise
Meados Acessibili | Congestionamento 4 Etapas | Oferta x | ABC Macro
do Século | dade e | Tempo de Viagem Demanda
XX Mobilidad | Custos
e Seguranca etc.
Anos 70 — | Desenvol | Renda Acessibili | Holistica ABC Individual
90 vimento Pobreza dade AMC
Sustentav | Género Capacida
el e | Deficiéncia de de
Transport | Raga Pagamen
e to
Mobilidad
e

Fonte: HANANEL e BERECHMAN (2016). Adaptado. Elaborado pelo autor.

RYAN (2019) desenvolveu sua tese sobre a aplicacdo da abordagem das capacidades
proposta por SEN com foco no deslocamento potencial da populacdo idosa, no caso da
pesquisa, com idade de 65 a 79 anos, pode facilitar a inclus@o deste publico nas atividades
diarias. A autora utiliza a teoria das Capacidades propostas por SEN (2008) como a estrutura
conceitual para avaliacdo da equidade em transportes a partir de dois aspectos: a producao
de oportunidades de mobilidade para os individuos e na relacdo entre as capacidades e as
funcionalidades exercidas considerando o bem-estar final dos individuos. O transporte publico
€ conceitualizado enquanto um elemento potencial da mobilidade individual, e seu uso ou nao
implicaria na funcionalidade do individuo e, portanto, a mobilidade seria a capacidade em si

afetada.

A autora identifica alguns beneficios da AC aplicada ao sistema de mobilidade, quais sejam:
I mudanca no foco da construcdo de proxies das capacidades como recursos ou
deslocamento realizados para reais capacidades, como a capacidade de se
deslocar para realizacdo de atividades;
i. andlise da circunstancia do individuo bem como andlise da distribuicdo das
mesmas circunstancias entre um grupo;
iii. foco na atuacéo individual moldando a sua acéo;
V. tratamento cuidadoso em conceitos relacionais a decisdo e escolha do

deslocamento.
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V. auxilio na construcdo conceitual e na andlise de aspectos relacionados a
importancia da mobilidade no cotidiano, na excluséo relacionada ao transporte e

na equidade.

Nesse sentido, a mobilidade pode ser considerada como uma liberdade substantiva, segundo
0 conceito de SEN, e apresenta um conjunto capacitdrio em razdo dos vetores de
funcionalidades a partir das escolhas faticas dos individuos, conforme depreende-se da
estrutura da abordagem aplicada por RYAN (Figura 8). Destaca-se da figura, a inter-relacdo
das capacidades, o seu efeito final — que € o bem-estar e o desenvolvimento dos individuos
— e o0s parametros de entrada do modelo — quais sejam 0s recursos, que vao desde aspectos
sociais, materiais, salde, competéncias, contexto e temporais. Nesse sentido, algumas
“capacidades” podem e sao afetadas por fatores de contexto, como restricdes como renda,

fisicas etc., que acabam por restringir o desenvolvimento individual.

Figura 8 — Adaptacao e aplicacdo da Abordagem de Capacidades por Amartya Sen

Conjunto de

Recursos i

Individuai c‘“f"’f"d""_’es Funcionalidades Bem estar dos

ndividuais Individuais Individuai Svidios

{Ry Ry, ... Ro} .G G} s | PPy -

- — — Lrextate
N, 7
e 7 \
Social 1 . /
i r@® \
Material —*L . Fatores de { ,Avaia;_ao
]: .Cowwersio \ e selecio
Saide — ” v
L® \
Competéncia J . >
L® -
K .
Contexto a0

_ﬁ: O C. = Capacidades para eerd m"’yre'de"ua C: = Capacidade

[ . executar atividades capacidades da Mobilidade
Tempo “L ) dirias

' Funcionalidades e bem-estar influenciando os recursos em um mecanismo de retorno '

Fonte: Adaptado. RYAN, J. (2019). Elaborado pelo autor.

Ainda considerando os individuos, observa-se que outros elementos também implicam na
ampliacdo da capacidade, seja esta potencial ou efetiva, de se deslocar. Alguns so inerentes
a estrutura urbana, como a densidade demografica e de atividades econémicas, densidades
construtivas, enquanto outros sao relativos as capacidades individuais, como a parte relativa

a renda dos individuos e a disponibilidade de veiculos na residéncia’®*. A metodologia

18Ryan, J (2019) realizou uma analise semelhante segundo a abordagem das capacidades, e identificou
uma relac@o entre o acrescimento da densidade residencial, ser do género feminino e ter um nivel
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apresentada pela autora serd utilizada como elemento de referéncia nesta tese, considerando
a natureza da abordagem indicada por SEN, detalhada de forma especifica na secao

metodoldgica desta tese.

HICKMAN et al. (2017), em seu estudo, propbe a avaliacdo das diferentes formas de
apropriacao da capacidade de se deslocar (acessibilidade ao sistema de transporte) versus a
efetividade de sua capacidade (o deslocamento em si). Para tanto, avalia o padréo de acesso
e deslocamento de dois grupos distintos de individuos situados em bairros de classe de renda
alta e baixa, estratificados por género, idade, renda e vizinhanga, a partir da aplicagdo de um
questionario. De acordo com os autores, a AC apresenta uma forma complementar de analisar
aspectos relativos a mobilidade e transportes, na medida que apresenta foco na oportunidade
e no acesso as oportunidades no territério, considerando o0s aspectos das oportunidades e
funcionalidades propostas por SEN. Os autores identificam que a funcionalidade pode ser
medida pela viagem em si ou pela participacdo em determinada atividade. Ja as capacidades
podem ser compreendidas pelo nivel de acessibilidade disponivel, destacando ainda que o
conjunto capacitario pode alterar conforme se realizam alteragdes no ambiente, como 0s

investimentos em infraestrutura.

Os autores destacam ainda, quanto ao AC, que os estudos de avaliagdo podem incorporar
medidas, mas comumente focam ora nas capacidades, ora nas funcionalidades, e em uma
abordagem mais qualitativa que quantitativa. Na proposta de questionario elaborada na
pesquisa, foram realizadas perguntas que qualificavam as capacidades e as funcionalidades
e uma escala qualitativa de 1 a 5. Como resultado, foram observadas nas vizinhancas de
baixa e elevada renda niveis semelhantes do indice de Capacidade, porém valores muito

distintos de Funcionalidades.

SMITH, HIRSCH e DAVIS (2012) apresentam um estudo para identificar a renda minima para
as familias na zona rural da Inglaterra, em especifico para o deslocamento, considerando que
aquelas com renda inferior ao minimo apresentam dificuldades para acessar servicos ou
oportunidades no territorio. Para tanto, o estudo utiliza da estrutura conceitual da AC de forma
complementar a metodologia para definicdo de renda minima — considerando como
Capacidades as atividades e 0s recursos pessoais necessarios para o seu funcionamento —
e como comodities 0s recursos materiais necessarios que ativam as capacidades. O estudo

aponta os requisitos minimos para as familias em termos de acesso a servicos e

educacional superior a intencdo e o uso do transporte coletivo, enquanto maior for a taxa de
motorizacao familiar, menor € a disponibilidade de uso do mesmo servigo de transporte.
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oportunidades considerando a interdependéncia de duas dimensdes — a acessibilidade e a

capacidade.

Foram identificados fatores que mediam as capacidades e 0s recursos para sua realizagao.
A proposicao da funcdo de bem-estar, como apontam SMITH, HIRSCH e DAVIS (2012), é
decorrente do conjunto de capacidades (renda e ativos), ambiente (acessibilidade a servicos)
e caracteristicas pessoais (idade e género). A abordagem das capacidades € aplicada parte
da realizacéo de grupos focais com a comunidade, acompanhado por especialistas teméaticos,
onde séo elencadas as condi¢Bes para que a renda minimo rural possa permitir 0 exercicio
de suas funcionalidades nas distintas comunidades rurais, variando conforme densidade e
populacdo, que é utilizada como proxy para a proximidade a servicos e para o célculo do
indice de acessibilidade média para cada local.

Os custos minimos de transportes séo definidos como base em trés elementos: (i) custo do
veiculo por milha (definido por um especialista com base no veiculo padrdo escolhido nos
grupos focais); (i) o tipo e o nimero de viagens necessarias para os diferentes tipos de
motivos; e (iii) a distAncia das viagens, baseadas principalmente pela acessibilidade e dados

de deslocamento.

Foi identificado na pesquisa que o carro é um ativo importante para as capacidades na zona
rural, enquanto o 6nibus é relevante apenas para os aposentados em funcao do passe livre,
para os demais, em razéo da frequéncia ou inexisténcia do servi¢go, ndo se mostrou relevante.
Cabe destacar que o niumero e a quantidade de viagens que os individuos realizam podem
ser interpretadas como capacidades (na verdade, enquanto conjunto capacitario) e a sua
funcionalidade se da a partir do usufruto do conjunto de recursos e com planejamento das
suas viagens (de forma a maximizar o recurso existente). Por fim, os autores apontam a
dificuldade “financeira” das familias de manterem o padrdo minimo necessario para as
capacidades identificadas na zona rural, especialmente aquelas com menor renda, com a
renda minima estabelecida pelo governo. Seria necessario repensar a distribuicdo das
atividades e servicos publicos na zona rural, bem como a existéncia de politicas de transporte
focadas em gratuidades para grupos especificos, como 0s pensionistas e estudantes — de

forma a ampliar as capacidades dos funcionamentos desses individuos nesses espagos.

EITOKU e MIZOKAMI (2010) desenvolveram um modelo para avaliagdo da Qualidade da
Mobilidade que qualifica o nivel de servico com base no seu grau de integracdo, baseando-
se na Abordagem das Capacidades. O autor ressalta o conceito chave da AC de SEN —

capacidades e funcionalidades, ndo sendo definidas, a priori, medidas para mensuracao das
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funcionalidades e tdo pouco sua agregacdo — como ja visto anteriormente — mas destaca que
podem ser empregados tanto métodos nao-estatisticos, como o Processo de Analise
Hierarquica, ou estaticos (andlise fatorial) como formas de modelagem. Os autores propdem
um indice considerando dois modelos: um primeiro das possibilidades de transportes e outro

modelo onde ha uma selecédo prévia das possibilidades (Figura 9).

/ Modelo de Selecao das Possibilidades de Transporte \ 4 A

indice indice
Satisfagdo ) - Frequéncia Mobilidade
Satisfagao Tempo de
Total por Tempo .
) viagem
de Viagem

7y

1
| Mobilidade
; diaria Mobilidade para P Mobilidade Documentagio
i compras diarias b por Modo « do Veiculo

\ Mobilidade Conforto por Conforto do
transporte

Mobilidade para
comercio larga
escala

\ / \Modelo de Possibilidades de Transporte )

Figura 9 — Estrutura conceitual dos modelos de Possibilidades de Transporte e de Sele¢éo
das Possibilidades de Transporte
Fonte: EITOKU e MIZOKAMI (2010). Elaborado pelo autor.

O primeiro modelo é construido segundo trés fatores: (i) mobilidade por tempo de viagem —
definido pela relacdo entre a frequéncia e o tempo perdido no transporte; (ii) mobilidade por
modo de transporte — que considera a escolha modal, comprovada pela documentagédo do
veiculo; e (iii) conforto nos meios de transporte — definido a partir da condigdo do pavimento
entre um par origem e destino. O segundo modelo é estruturado em duas etapas — uma
primeira em que a escolha do destino é definida por um modelo gravitacional e o outro pelo

motivo (diario ou eventual) — que contribuem para indice de Qualidade de Mobilidade (IQM).

Os autores aplicam o modelo para a cidade de Yamaga, no Japao, e trabalham com dois
cenarios: no primeiro amplia as condi¢Bes de infraestrutura rodoviaria e o segundo cenario
varia a distribuicdo da populacéo no territério. Como resultado, os autores constaram que o
IQM apresentou melhor resultado com politicas que aproximaram a populagdo em areas mais

proximas aos servicos e a concentracao dos investimentos rodoviarios nas vias principais.
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INOI e NITTA (2005) desenvolveram um estudo para avaliar o servico comunitario de
transporte publico em comunidades locais, onde o servico tradicional ndo apresenta
viabilidade econbmica, por meio da Abordagem das Capacidades. A andlise parte da
premissa que este servico € necessario para garantir o bem-estar dos individuos residentes
em localidades com baixa disponibilidade de servico de transporte, e como no Brasil, este
servico apresenta déficit operacional, sendo compensado por meio de subsidios

governamentais.

Assim como no estudo EITOKU e MIZOKAMI (2010), a avaliac@o é definida a partir de um
indice de oportunidade, calculado pela soma dos vetores de funcionamento ponderados pelo
método Processo de Andlise Hierarquica - AHP, sendo adotado na sua construcao Coeficiente
de Gini, de forma a equalizar divergéncias entre as capacidades individuais. Foram
identificadas 12 funcionalidades (Figura 10), definidas, considerando desde atividades
cotidianas — como saude e trabalho; a atividades esporadicas, como visita ao cemitério ou
para festas.
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Figura 10 - Hierarquia dos vetores ponderados
Fonte: INOI e NITTA (2005). Elaborado pelo autor.

A metodologia foi calcada em pesquisa direta com o publico-alvo (idosos), onde se definiram
0s pesos para cada funcionalidade. Como resultado, ficou demonstrado que esta populacao

apresenta as seguintes funcionalidades alcancaveis: visitas a hospitais e compras diarias,

60



respectivamente com 73,9% e 70,9% dos respondentes indicando ndo apresentar dificuldades
nessas funcionalidades; no lado oposto, a funcionalidade assistir filmes e esportes
apresentaram o menor valor de resultado, com apenas 6,3% dos respondentes indicando ser

alcancaveis tais funcionalidades.

Para o Coeficiente de Gini do indice de Capacidades, a cidade de Sunomo, utilizada como
estudo de caso, apresentou valor médio de 0,349, com mediana de 0,31 e Desvio padrédo
equivalente a 0,198, tendo sido identificado dois padrdes de resposta. O primeiro grupo
apresentou alto indice de capacidade — ndo sendo indicada a necessidade de implementar o
servico comunitario de énibus, segundo o estudo. No segundo grupo houve a presenca de um
baixo indice de Capacidade - IC e elevado Coeficiente de Gini - CG, enquanto o terceiro
apresentou baixo IC e CG, o que demonstra que a baixa capacidade € mais homogénea,

sendo, portanto, prioritario o atendimento.

WISMADI et al. (2013) estrutura sua pesquisa na aplicagdo da AC enquanto conceito de
“oportunidade” de mobilidade para suporte a decisdo na alocagdo de recursos, incorporando
variaveis espaciais na andlise de equidade. Segundo os autores, na AC o0 nivel de
oportunidade é definido ndo somente por indicadores relacionados com renda, como
indicadores de performance de infraestrutura ou de servigcos de transporte, e devendo-se
considerar uma escala local de analise — mais préxima dos individuos. Para tanto, os autores
derivam dados demograficos (nUmero de familias) e a oportunidade para a mobilidade
(medida enquanto pessoa/km), como sendo o somatério do nimero de familias de uma
determinada area, multiplicada pela velocidade média de viagem (calculada a partir da
distancia e o tempo de viagem para acessar servi¢os), e multiplicado pelo orgamento diério
de transporte. A capacidade, segundo os autores, € definida como sendo a capacidade se
deslocar segundo uma disponibilidade tempo e de uma dada velocidade média em uma

cidade.

Para fins de comparacdo, é estabelecida uma referéncia absoluta (requisitos minimos
necessarios aplicados a toda uma regido), e relativa (a diferenca de requisitos da area com
0s seus vizinhos) — de modo a melhor compreender as diferencas intraurbanas. No caso, foi
definido pelos autores como 1 hora o tempo minimo de deslocamento, e no caso da
infraestrutura, é definida calculando a minima velocidade média (25km/h) pelo orcamento de
transporte disponivel. O resultado da pesquisa demonstra o incremento em 10% dos recursos
apresenta um resultado na alocagéo espacial de recursos na ordem méaxima de 40%, quando
se observa o impacto regional. Quando se avalia a relacdo da localidade com os seus

vizinhos, 0 mesmo incremento de 10% néo apresenta o impacto observado anteriormente.
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NORDBAKKE (2013) apresenta uma estrutura conceitual na qual as oportunidades de
mobilidade sédo analisadas segundo a abordagem das capacidades proposta por SEN, tendo
como publico-alvo mulheres acima de 67 anos residentes em areas urbanas, de forma a
compreender como estas manejam suas demandas por viagens didrias e exploram suas
oportunidades de mobilidade!’. A opgédo pela AC se deve pela capacidade desta abordagem
auxiliar na compreenséao de como acfes individuais atuam na mediacdo e na formacéo de
suas oportunidades, diferentes de outras formas de avalia¢gfes tradicionais de transporte,
como o modelo de 4 etapas. Segundo a autora, as “oportunidades de mobilidade” séo
definidas tanto pelos recursos individuais como pelos fatores de contexto - oportunidades e
restricbes do ambiente onde se inserem os individuos (Tabela 14), identificadas por meio de

uma extensa revisao bibliogréfica.

Tabela 14 — Recursos individuais e Fatore de Contexto qualificadoras das Oportunidades de
Mobilidade

Recursos Individuais:

Condicbes de saude e | possuialguma deficiéncia ou alguma restricdo de mobilidade
capacidades fisicas

Conhecimento e | Possui carteira de motorista

competéncia

Recursos materiais Renda, possui cesso a carro ou moto

Recursos sociais Subsidio ou apoio no deslocamento de familia ou amigos, presenca de
uma rede de apoio

recursos temporais: Tempo disponivel para viagem ou para desenvolvimento de atividades

Fatores de Contexto

Macro-fatores sociais Niveis de afluéncia, Valores e leis vigentes e classes sociais

Condicdes espaco- | referente aos componentes de uso e ocupagdo do solo

temporais (disponibilidade e qualidade das instala¢fes, como cal¢adas, ciclovias,

etc.) e dos componentes do Transporte (disponibilidade e qualidade
do sistema de transporte)

Fonte: NORDBAKKE (2013). Elaborado pelo autor.

NORDBAKKE (2013) realizou entrevista com 4 grupos focais em Oslo, capital da Noruega,
estruturando a dindmica em questdes que permeiam o campo dos Recursos, dos Fatores de
Contexto e das Estratégias utilizadas para ampliar suas capacidades de mobilidade. No caso
especifico, as mulheres entrevistadas indicaram que a capacidade de mobilidade esta mais
relacionada na condicdo de ter o carro e sua capacidade de dirigir do que na disponibilidade
do servigo de transporte publico, bem como a relevancia da rede de apoio para aquelas que

ndo tem o carro. A proximidade aos servicos e um bom acesso ao transporte publico foram

17 A mobilidade, segundo NORDBAKKE (2013) é definida como sendo a habilidade de escolher onde,
quando e quais atividades realizar fora de casa no seu cotidiano.
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considerados importantes fatores de contexto. Outro aspecto relevante foi revelado no que se
refere aos aspectos temporais — houve um indicativo de preferéncia para atividades diurnas
— com maior predisposicdo para deslocamento nesses periodos. Ainda, cabe destacar a
importancia das estratégias individuais para ampliar as capacidades e as suas
funcionalidades — tais como a realizacao de atividades fisicas ou o planejamento da rotina

diaria -

MIHESSEN (2013) utiliza a AC para avaliar aspectos socioecondmicos da mobilidade urbana
na Regido Metropolitana do Rio de Janeiro. O autor contextualiza a dinamica corrente das
cidades brasileiras, onde h&4 o desajuste espacial entre a moradia e a concentracdo de
emprego para a populacéo de baixa renda. O autor destaca dois aspectos importantes da AC:
a oportunidade como sendo as alternativas possiveis aos individuos e o0 processo como
aspectos de contexto — o que levam aos individuos a escolha. Condi¢6es inadequadas de
mobilidade, enquanto capacidade, podem reforcar a pobreza e a segregacdo espacial por
meio da privacdo de oportunidades, considerando, inclusive, o papel dos transportes
enquanto um direito meio. Nessa linha, destaca para diversos grupos de individuos —
desempregados, empregados no mercado informal, estudantes — os impactos da falta de
condigdes de deslocamento. O autor cita o programa Bilhete Unico Carioca — que oferece dois
transbordos gratuitos por dia para 6nibus ou desconto — como uma politica publica que amplia
as oportunidades de deslocamento — em especial por apresentar impactos diretos e indiretos

— nas familias e os usuarios do sistema de transporte publico.

Por fim, PEREIRA et al (2017) destaca que a acessibilidade é compreendida como sendo
resultado de uma combinacéo de capacidades, sejam no escopo do individuo, ou no contexto
do ambiente urbano, a partir de interacdes entre o sistema de transporte e o padréo de uso e
ocupacdo do solo. Os autores destacam que a acessibilidade para lugares chaves,
normalmente relacionadas com servicos publicos ou ao trabalho, consiste em uma
capacidade basica, e no sentido de uma politica de transportes, deve-se promover a
redistribuicdo, seja de investimentos ou de servigos, de forma a reduzir a inequalidade da
oportunidade no territério, tais como construcao de calcadas e ciclovias, ou infraestruturas

dedicadas ao transporte publico coletivo.

3.4 Consideracdes do Capitulo

Neste capitulo foram abordadas questfes sobre desigualdade, pobreza e a abordagem das
capacidades propostas por SEN (2018), que traz uma estrutura conceitual para tratar da
questdo da desigualdade na otica dos individuos e da ampliacdo das suas liberdades e

capacidades. Inicialmente cabe destacar que a pobreza ndo é somente uma funcéo da renda
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dos individuos e suas familias, sendo resultado de um conjunto de fatores, sendo
multidimensional por natureza, como bem apontam os trabalhos de ROCHA (2013), BARROS
et al. (2001) e SOARES (2009).

Enquanto limitador do desenvolvimento, a pobreza deve ser combatida nas suas diversas
dimensdes, de forma a permitir o pleno desenvolvimento dos individuos. Nessa perspectiva a
pobreza é posta como um resultado de privag@es de liberdades individuais, conforme aponta
SEN (2018). Segundo esta metodologia, o individuo € protagonista na escolha das suas
funcionalidades dado um conjunto de capacidades vinculadas as liberdades humanas
béasicas, denominadas constitutivas, e as instrumentais — que sdo um meio para se usufruir

as liberdades constitutivas.

Enquanto abordagem avaliativa, cabe apontar que a avaliacdo da capacidade pode-se
observar as combinacdes de alternativas de funcionamento (vetores), resultando em um
conjunto capacitario — que determina o potencial de capacidade. Nessa linha, pode-se
mensurar tdo somente o vetor funcionamento, como também o arranjo de possibilidades
dadas. Dada a complexidade do bem-estar individual, é possivel assumir que o resultado final

seria de uma série de conjuntos capacitarios.

Nesse sentido, foi realizada uma reviséo da aplicacdo da AC no setor de transportes. De forma
geral, diversos autores indicaram ainda a pouca aplicagdo da AC enquanto instrumento de
avaliacdo de politicas ou investimentos de transportes, mas ressaltam a relevancia da
abordagem com foco no bem-estar dos individuos. Esta mudanca de perspectiva,
reconhecendo as questdes inerentes ao individuo como usuario e beneficiario, devendo este
ser o foco da avaliacao, reforca a aplicacdo da Abordagem das Capacidades enquanto linha
mestra da metodologia de avaliagao.

Diversas foram as formas de avaliagdo da mobilidade dos individuos. A grande maioria,
contudo, esta focada em métodos mais qualitativos baseadas em questionarios orientados a
grupos focais (INOI e NITTA, 2005; SMITH, HIRSCH e DAVIS, 2012; NORDBAKKE, 2013;
HICKMAN et al., 2017), como também a partir de criacéo de indices Globais que quantificam
a qualidade da mobilidade no contexto da AC (EITOKU e MIZOKAMI, 2010). Independente
da metodologia, observa-se certa similaridade entre os indicadores que qualificam o conjunto

capacitario e as funcionalidade individuais.

Dentre as variaveis, podemos destacar a categoriza¢do proposta por SMITH, HIRSCH e

DAVIS (2012), cuja proposta de funcdo capacidade é decorrente do conjunto de capacidades,
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tais como ativos e renda disponivel, do ambiente, qualificado como a acessibilidade disponivel
e servicos, além das caracteristicas dos individuos, como idade e género. Ainda, WISMADI
et al. (2013) sugere que ndo indicadores relacionados a renda, mas indicadores de
performance de infraestrutura ou de servicos de transporte, devem ser empregados para o
calculo da capacidade de mobilidade, recomendando ainda utilizar uma escala de analise

mais préxima aos individuos.

De forma mais especifica, NORDBAKKE (2013) tipica as variaveis como recursos individuais
e fatores de contexto, sendo util na identificagdo das varidveis relativas as familias e ao

ambiente urbano no qual se insere a analise.

Propde-se avaliar nesta tese a capacidade enquanto um conjunto capacitario representando
por elementos constituintes do sistema de mobilidade, a partir de uma abordagem
suplementar, que complementa o espaco da renda, baseada na estrutura analitica proposta
por RYAN (2019), que considera a Mobilidade enquanto um conjunto capacitério, e interligado
por conjunto diversos, representado por outras dimensdes que ampliam o potencial dos

individuos.

Nesse sentido, podemos adiantar como capacidades do sistema de mobilidade o servi¢o de
transporte (C1), infraestrutura de mobilidade (C2), recurso financeiro (C3), atividade
econbmica principal (C4), dentre um conjunto finito de capacidades. O que busca distinguir é
como a presenca de um mesmo conjunto capacitario implica em formas distintas de
realizagdes de suas fungbes. O que devemos compreender, portanto, na busca de ampliar a
equidade do acesso ao sistema de transporte publico, em como intervir nesse conjunto

capacitario, no campo das liberdades, para orientar as funcionalidades.
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4. DIREITO A CIDADE E OPORTUNIDADES

O direito a cidade constitui-se tema adjacente a tese, na medida que o exercicio das
funcionalidades individuais pelas pessoas € realizado majoritariamente nas cidades. Nessa
perspectiva, CARLOS (2020) destaca a relacéo entre a desigualdade, enquanto sociedade, e
as préticas espaciais, cujo cotidiano acaba por deteriorar as rela¢des sociais e priva parcela
da populacdo das benesses urbanas. A pratica urbana, enquanto resultado do processo
corrente de desenvolvimento, produz e reproduz cidades para além do seu valor de uso, como
valor de troca, sejam elas de natureza formal, dentro do regramento urbanistico, como
informal. De forma ciclica; a sociedade se reproduz passivamente neste processo — sem

protagonismo e, por enquanto, sem garantias reais.

A discussdo do tema perpassa na quebra deste processo, indicando as necessidades da
consolidacdo de um habitat justo e novo. TAVALORI (2016) indica que a construgdo do
conceito do Direito a Cidade comparece historicamente como uma tentativa de agregar o
conjunto de demandas dos movimentos por direitos urbanos especificos, desde Lefebvre a
Harvey, cada um dialogando na sua visdo. Ainda segundo a autora, caso o direito a cidade
seja pensado como direito de cidadania, a negacdo desse direito implicaria a negagéo de
todos os demais, como direito a moradia, servigos publicos, ao emprego etc.

PURCELL (2002) relata que o Direito a Cidade oferece uma abordagem nova, que traz o
desafio de repensar ndo somente o capitalismo, mas a sociedade democratica-liberal, em

vistas a nova sociedade urbana que se vislumbra, mas ainda sem materialidade.

4.1De Lefebvre a Harvey: a construcdo do conceito

Inicialmente cabe destacar a origem do termo Direito a cidade, que nos remete a LEFEBVRE
(2001), que cunha o termo em uma discusséo sobre a constru¢éo da cidade, na dialética entre
o proletariado e a necessidade de repensar uma nova ordem urbana. Nessa perspectiva,
preliminarmente ao Direito a Cidade, se revivem os direitos individuais, como um movimento

de resposta as contradi¢cdes postas na sociedade e pela pressdo da populagéo.

“No seio dos efeitos sociais, devidos a pressdo das massas, o individual
ndo morre e se afirma. Surgem direitos; estes entram para 0s costumes ou
em prescricbes mais ou menos seguidas por atos, e sabe-se bem como
esses “direitos” concretos vém completar os direitos abstratos do homem e
do cidadédo ...” (LEFEBVRE, 2001: p.116).
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A problematica, segundo LEFEBVRE (2001), advém de dois pontos: um inerente as questdes
da moradia e do habitat, e um outro que remete a organizacao industrial e o planejamento
global. Nesse contexto, o autor eleva a sociedade como um fim do desenvolvimento — e ndo
a producdo ou industrializacdo como fim. Nessa perspectiva, se o processo de producao de
capital e seus excedentes forem o objetivo do desenvolvimento, todo o restante do processo
ndo se dara de forma equitativa e justa na sociedade. O planejamento deve ser orientado
socialmente as necessidades da sociedade, e ndo para o consumo — como forma de quebra

da nova miséria, cujo autor denomina miséria do habitat.

LEFEBVRE (2001) estrutura um caminho para consolidagéo dos direitos, qual seja: presséo
popular — entrada no campo dos costumes — inscricdo nos cédigos de uma sociedade — um
direito enquanto pratica social. Nesse sentido, a simples formalizacao dos direitos enquanto
normas, como a saude, educacao, a habitacdo, a seguranga e o transporte, enquanto atos,
ndo implica na consolidacao do direito a cidade de forma plena.

O direto a cidade, para LEFEBVRE (2001) refere-se a um direito a vida urbana — enquanto
vida cotidiana. Um direito que extrapola a questdo da classe operaria, que se encontra em
processo de periferizagdo da moradia, e presa em um ciclo de expropria¢éo do seu trabalho,
mas para todos os habitantes. Um direito que busca retomar aspectos qualitativos da cidade
para todos — ressaltando que nao se trata do retorno a cidade arcaica, mas uma nova cidade,

reflexo desta nova organizacéo socioespacial.

“.. figura o direito a cidade (ndo a cidade arcaica mas a vida urbana, a
centralidade renovada, aos locais de encontro e de trocas, aos ritmos de
vida e empregos do tempo que permitem 0 uso pleno e inteiro desses
momentos e locais etc.). LEFEBVRE (2001, p. 139)

CARLOS (2020) destaca que o Direito a Cidade, na I6gica de LEFEBVRE, tem como ponto
de partida a pratica urbana e a problematica do mundo moderno, que supera a dicotomia
campo e cidade. Dialogando também com o que estabelece HARVEY (2014), enquanto a
relacdo de construcdo da cidade, acumulacdo de capital e a reproducdo do espaco. Para a
autora, o debate sobre o direito a cidade € uma aposta e mediacao entre realidade presente
e futura da sociedade. O caminho estabelecido por LEFEBVRE para constru¢cido de uma nova

sociedade urbana.

PURCELL (2002, 2013) relata que o caminho proposto por LEFEBVRE considera um

processo de transformacdo da cidade enquanto sociedade integrante de uma comunidade
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politica — sendo, necessario uma mudanca radical da estrutura de governanca vigente nas
cidades, a partir de uma ressignificacéo do papel do Estado?® e, além, da prépria compreenséo
da democracia. O autor advoga que a ho¢ao de direito a cidade proposta por LEFEVRE deve
ser compreendida no contexto mais amplo de sua viséo politica — superando o capitalismo e
o estado em direcdo a um novo horizonte de democracia e o direito como resultado de uma
disputa politica (PURCELL, 2014).

Segundo PURCELL, o direito para LEFEBVRE ndo € uma meta, que se alcan¢ca quando se
d& sua positivacdo no campo normativo, por exemplo — mas um comeco — uma declaracéo
politica inicial que servira como referéncia a generalizagdo. O direito a cidade estaria
condicionado a um novo contrato de cidadania, que nos moveria para a uma nova sociedade
urbana orientada a coletividade, a autogestao e a autonomia dos individuos, negando o direito

a propriedade e o valor de troca das cidades.

Para MARCUSE (2014), na concepgéao do Direito a Cidade de LEFEBVRE, a for¢a motriz da
mudanga vem dos individuos, na sua vida cotidiana, propondo para uma compreensao
adequada do termo uma subdivisdo em seis leituras. A primeira leitura refere-se a visdo do
Direito a Cidade segundo Lefebvre: o autor destaca, assim como PURCELL, que o conceito
estaria mais vinculado a um direito moral relativo aos valores humanos, do que direito na sua
concepcédo legal. Enquanto leitura Estratégica, o termo € empregado como estandartes por
grupos reconhecidamente invisiveis, alheios ao processo de tomada de decisdo, enquanto
corolario de demandas. Conforme relata MARCUSE (2014), a luta destes grupos é para
inclusdo, de forma a obter os beneficios da vida na cidade, na qual tem sido constantemente

excluido — e nesse processo — ocorre a unido dos diferentes em razao de uma pauta integrada.

O terceiro tipo de leitura refere-se aos Descontentes — aqueles que estao incluidos no ciclo
de producao e consumo, mas anseiam por uma sociedade, uma cidade e um urbano diferente
do que se observa. Este grupo apresenta potencial de lideranga no protagonismo da agenda,
muito em razéo da sua condicdo material, e de ndo estarem absortos na sua subsisténcia
(MARCUSE, 2014).

18 PURCELL (2013:p.312) relata uma mudanca, nos ultimos 40 anos, de um regime Keynesiano, onde
o Estado assume papel central da intervencdo da economia, sendo centralizador em relagdo as
politicas, apresentando elevadas taxas de tributacdo, promovendo politicas de redistribuicdo e um
amplo aparato de um estado de bem-estar, para um regime de agenda neoliberal, com um Estado
minimo, com pouco ou nenhuma regulacéo do mercado, baixas taxas de tributos, com privatizacéo de
bens publicos.
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A leitura Espacial do Direito a Cidade, o quarto tipo, € dada como sendo uma abordagem
limitada, restrita aos profissionais envolvidos com o ambiente construido — sendo mais
analitica do que propositiva - devendo ser mais focada na construcdo de alternativas que
apenas a demonstracdo do processo de construcdo. A quinta leitura do termo é como o autor
denomina de Colaborativa, quando ha uma cooptacéo do termo pelas instituicdes publicas, o
que dificulta sua implementacao por um claro conflito de interesses e assimetrias de poder
entre quem implementa a agenda e a sociedade. Por fim, o autor propde a categoria de leitura
Subversiva, que entendo ser uma leitura pragmatica, dada pela integracdo das visdes de
Lefebvre, da Estratégica e dos Descontentes, a partir da implementacdo de acdes que,

paulatinamente, concorrem para a visédo de sociedade e do urbano

A palavra central utilizada na leitura subversiva é ‘transformagdo’: demanda
e reivindicagbes que podem produzir resultados imediatos, mas que
apontam para os objetivos radicais do trabalho original de Lefebvre e os
objetivos relacionados dos movimentos sociais e lutas econbmicas que
produziram e continuam a inspirar movimentos de protesto politico ao longo
da histéria. (MARCUSE, p. 8)

HARVEY (2014) articula a noc¢ao do direito a cidade, assim como o idealizado por LEFEBVRE
(2001), como resultado do processo de urbanizacdo capitalista, na logica da producdo do

espaco a partir do excedente de capital.

“O direito a cidade esta muito longe da liberdade individual de acesso a
recursos urbanos: é o direito de mudar a n6s mesmos pela mudanga da
cidade. Além disso, € um direito comum antes de individual ja que esta
transformacdo depende inevitavelmente do exercicio de um poder coletivo

de moldar o processo de urbaniza¢do”.

No limiar deste processo, as crises e revolu¢gdes buscam retornar a cidade para a coletividade.
Assim, as revolucdes urbanas foram resultado da necessidade ou a busca pelo equilibrio entre
as necessidades coletivas e da urbanizacéo capitalista. Esta disputa no espaco e por ele, no
fundo, consiste na disputa pelo comando do processo urbano - a disputa para onde vai o

excedente. Harvey constrdi este raciocinio a partir da analise dos movimentos de construcdes
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de novos modelos de morada, desde o Hausmann!® a Jane Jacobs?®® - como acbes

orquestradas pelo capital financeiro, e 0s movimentos de oposi¢cao decorrentes.

Assim, o autor afirma o conceito de LEFEBVRE no qual “o direito a cidade tinha de significar
o direito a comandar todo o processo urbano, que estava dominando progressivamente
a zona rural através do fenbmeno de expansdo desde o0 agrobusiness a segunda casa e o

turismo rural.”

HARVEY constréi a sua logica do direito a cidade pela disputa e conflito, pela dicotomia
atracdo e retracdo. O direito a cidade, para Harvey, passa pelo controle democratico do
processo de urbanizagéo, de forma a expandir o controle sobre a cidade— na medida que a
decisdo dos investimentos, da alocacéo de capital- passaria pela sociedade:

"A resposta para esta questdo € simples, em principio: maior controle
democratico sobre a producao e utilizacdo do excedente. Como 0 processo
urbano é o principal canal de utilizagdo do excedente, estabelecer uma
administracdo democratica sobre sua organizagdo constitui o direito a

cidade.”

O autor conclui com uma convocacao / provacao, identificando a necessidade de unificar as

pautas urbanas em torno do conceito do Direito a cidade”.

"Um passo na direcdo de unificar essas lutas € adotar o direito a cidade
tanto como lema operacional quanto ideal politico, justamente porque ele
enfoca a questdo de quem comanda a conexdo necessaria entre a
urbanizacéo e a utilizacdo do produto excedente. A democratizacdo deste
direito e a construcdo de um amplo movimento social para fortalecer seu
designio € imperativo, se os despossuidos pretendem tomar para Si 0
controle que, ha muito, Ihes tem sido negado, assim como se pretendem
instituir novos modos de urbanizacdo. Lefebvre estava certo ao insistir que
a revolugéo tem de ser urbana, no sentido mais amplo deste termo, ou nada

mais."

19 Harvey baseia a andlise da relacdo de Haussmann com o excedente de capital no documento
HARVEY, David. Paris, capital of modernity. Routledge, 2004.

20 Para maiores informacoes, ver JACOBS, Jane. Morte e vida de grandes cidades. Martins Fontes,
2000.
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O movimento, portando, deve vir da sociedade enquanto defensora de pautas sociais.
CARLOS (2020) aponta a diligéncia necessaria aos movimentos sociais como forca motriz
destas mudancas, materializando as demandas urgentes em agendas de politicas e de
constituicao de direitos. A cidade como locus de privacdo deve dar lugar ao espaco de direito

a vida urbana.

Segundo TRINDADE?! (2012), tanto Lefebvre quanto Harvey propdem o atingimento do direito
a cidade a partir de uma ruptura institucional, uma negacao a forma como sociedade vive

atualmente, como afirma o autor.

"Ora, direito a cidade, para Lefebvre, refere-se, sobretudo, ao direito de
experimentar e usufruir da centralidade urbana no ritmo do valor de uso em
oposicéo ao valor de troca, 0 que exige necessariamente o rompimento com
a logica capitalista de produgéo do espaco; o direito a cidade, portanto, seria
o direito [...] a vida urbana, a centralidade renovada, aos locais de encontro
e de trocas, aos ritmos de vida e empregos do tempo que permitem 0 uso

pleno e inteiro desses momentos e locais etc. [...].(2012, pp. 142)

Por fim, como bem aponta FRIENDLY (2013) e PURCELL (2013, 2014), este processo de
construcdo de um novo espago urbano e na materializacdo destes direitos é de certa forma
utépico??, no sentido da complexidade de atingimento da convergéncia de fatores que
qualificariam este direito, mas de certo, esta é a visdo de sociedade urbana indicada por
LEFEBVRE.

4.2Da conceituacéo a efetivacéo do Direito a Cidade na norma urbana

Como bem aponta LEFEBVRE (2001) a constituicao do Direito a Cidade, enquanto os demais
direitos, passa pela busca da normatizacédo — a consolidacdo das praxis e simbologias em
atos. Nessa secéo busca-se elucidar este processo na agenda urbana brasileira recente,

contemporanea a CF de 1988.

21 TRINDADE (2012) analisa em seu estudo as duas abordagens correntes na discussdo do Direito a
Cidade — a inicialmente posta pelos j& mencionados autores (Lefebvre e Harvey) — complementada
pela discusséo institucional-legal deste dito direito, considerando notadamente as referéncias de
FERNANDES (2007).

22 A autora relata esta utopia pratica analisando o caso brasileiro, onde o campo das ideais se sobressai,
estruturando a positivacdo do direito a cidade na base normativa, mas que apresenta dificuldades
praticas de implementacéo desta nova agenda.
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FERNANDES (2007) ressalta que o Direito a Cidade deve ser compreendido além do aspecto
sociopolitico ou filoséfico, observando notadamente o conceito de Lefebvre, mas seu aspecto
legal, enquanto formalizacdo. Nesse sentido, o Brasil, muito em razao de todo o seu rapido
processo de urbanizacéo e do seu histérico movimento de lutas socais com a pauta da cidade,
constitui um caso a ser avaliado no que se refere a constituicdo das bases institucionais das
definicbes que envolvem este termo. O processo de urbanizacdo excludente e, muitas vezes,
baseados na precariedade da producao do espaco, configuram territérios cujas oportunidades
e infraestruturas s@o precariamente construidos a partir de bases institucionais que

providenciaram as condi¢des para sua constituicao.

Para o autor, para uma ampla compreensao do direito a cidade é necessario relativizar o
conceito do direito & propriedade e as liberdades individuais, além de situar a falta de
participacdo social no processo da construcdo das cidades contemporaneas. Cabe situar,
contudo, o aspecto temporal da inversdo da matriz campo-cidade — meados da década de 80
—no periodo da ditadura. A desinformacé&o da sociedade geral, bem como tecnicismo corrente
no periodo, apenas por citar, alijaram a populagdo, notadamente a mais vulneravel, no
processo de construgdo de uma politica urbana mais proxima das necessidades coletivas.
Além destes fatos, 0 autor aponta que o direito urbanistico foi um dos principais fatores que
levaram a ilegalidade urbana — que por muitas vezes se confunde com a producéo social do

espaco.

FERNANDES (2007) estabelece uma compreensao de direitos coletivos conectados segundo
uma nova ordem — a urbana — quais sejam: (i) o direito ao planejamento urbano; (ii) o direito
a moradia; (iii) o direito ao meio ambiente preservado; (iv) o direito a captura da mais-valia; e
(v) o direito a regularizacdo dos assentamentos precarios. O autor destaca, porém, que
Lefebvre prop8e que o centro deste novo conceito seja: o direito a moradia e o direito a

participacao.

TRINDADE (2012) relaciona o direito a cidade com as vantagens, servicos e oportunidades
oferecidas pelas boas localidades do sistema urbano — assim como Lefebvre a respeito da
localidade. TRINDADE destaca que a necessaria vinculacdo desse novo direito ao papel do
Estado em defesa da populagdo mais vulneravel. Seria esta a méao visivel necesséaria nao
somente para regular o uso da propriedade, como também para formulacdo de politica
publicas para garantir o acesso de todos as oportunidades e servicos existentes na cidade.

TRINDADE realiza uma ponte entre o conceito juridico do direito a cidade com a nogéo de
cidadania de Marshall e Nobio. "... consideramos que o direito a cidade deve ser interpretado

enquanto uma obrigacdo positiva do Estado, o que o torna, portanto, um direito social, cuja
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finalidade reside na garantia da seguranca material e do bem-estar coletivo aos cidadaos
diante dos mecanismos excludentes que constituem fundamento da economia de mercado.”.
Contudo, o a autor também destaca que tais direitos sociais ndo sao obrigac@es. I1sso posto,
sdo necessarios esforcos politicos publicos para promover mobilizacdo, retornando aqui a
questao das revolugdes e rupturas, conforme Harvey e Lefebvre, a mobilizacdo social como

instrumento da materializacdo dos direitos.

PURCELL (2014) destaca que em muitas situagfes, o termo do direito a cidade é entendido
como sendo um direito humano, ou ainda, um resultado do somatoério de outro direitos. O
autor destaca que esta perspectiva difere da nocdo proposta por Lefebvre — que estaria
vinculada a constru¢do de uma nova sociedade urbana acima da existéncia de um Estado.
Observa-se pelos autores um esforgo de unificar entendimentos no que se refere ao termo.
FREDIANI et al (2020) destaca em seu estudo a diversidades de conceitos e empregos do
Direito a Cidade, mas identifica um nexo entre as abordagens

“...que é o crescente dominio do capital (e especificamente do capital
financeiro) na produgéo e na experiéncia do espago urbano. Em particular,
o termo tem ‘servido para correlacionar um conjunto comum de assuntos

transversais que emergiram’.

Esta forma de amalgamar uma agenda constitui uma importante caracteristica do tema, este
engajamento se da em razao de trés fatores, segundo os autores:

1. trata-se de um conceito abrangente que permite a conexao e o compartilhamento de
diversas experiéncias de exploracdo geradas por processos de desenvolvimento
urbano liderados pelo mercado.

2. amudanga do papel do estado e do mercado em construir, manter e distribuir os 6nus
e beneficios das nossas cidades se expressa nos esfor¢cos dos grupos de base em se
manifestar contra as desigualdades urbanas desafiando suas causas mais profundas.

3. odireito a cidade como ethos de engajamento diz respeito a assimilar e reconhecer as
diversas articulagbes desse conceito, ao invés de incorpora-las a uma Unica visao de

cidade

WALKER et al. (2020) aponta esta diversidade de compreensdes no que se refere ao conceito
do Direito & Cidade a partir de um projeto integrado entre comunidades no Brasil e no Reino
Unido — tendo sido realizadas pesquisas com diversos grupos focais, de Organismos Nao-
Governamentais — ONG a grupos culturais. A partir da leitura das entrevistas, observa-se uma

busca pela unicidade de agenda, de perspectivas, de compreensdes de que o direito a cidade
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€, acima de tudo, a busca pelo reconhecimento dos individuos enquanto cidadaos, e nao

“consumidores”, tendo direito ao acesso as oportunidades que a cidade proporciona.

LIMA (2019), por sua vez, propde a construcdo do conceito a partir do Pluralismo juridico em
contraponto ao monismo — o qual o Estado tem um papel central da regulamentacdo das
praticas, observando-se um dialogo indireto com o que advoga FERNANDES e TRINDADE —
na qual a institucionalizacdo é base da garantia dos direitos.

“... a nhorma juridica estatal ira produzir hierarquizagdo, homogeneizagéo e
classificacdo das relagbes sociais. No campo do urbano, o papel
instrumental da legislagdo imp&e uma ordem e controle do espaco, definindo
padrbes que se comportam como referéncias do modo que a cidade
moderna deve ser concebida.” (LIMA, 2019, p.30).

Pelo pluralismo, o direito seria resultado das a¢des e movimentagdes da sociedade na busca
pelo espaco e oportunidades por meio das suas praticas sociais. A participacdo da
coletividade, portanto, € parte fundamental na construgéo deste direito, que é impactado pelo
conceito do direito autoconstruido — resultado do processo de disputa dos movimentos sociais
no judiciario — criando entendimentos e jurisprudéncias que alteram o status dos dogmas

juridicos correntes.

“Essa visdo, na medida em que também aposta na agcdo de um poder
coletivo sobre os processos de constru¢do do urbano, nos permite

estabelecer um dialogo com o ideéario do direito a cidade, nos termos

propostos pelo pensamento de Henri Lefebvre” (LIMA, 2019,p.32).

A construcdo pela desconstrucao, diga-se de passagem, é algo recorrente — inclusive pela
pratica institucional. Nao obstante a existéncia de leis e normas — a plena garantia dos direitos,
fundamentais ou construidos, nao estédo resguardados se nao pela luta e engajamento social

— retornando assim ao que preconiza HARVEY (2014).

Corroborando com esta nocdo, SAULE JUNIOR (2018) define o direito a cidade como sendo
um direito coletivo e difuso, construido como uma forma de resguardo do uso das cidades as
futuras geracbes — percebendo-se uma relacdo de usufruto deste direito, muitos deles
vinculados a alguns servicos publicos. Nessa linha, ele contém trés elementos essenciais:

Q) a protecéo legal das cidades como um bem comum;

(i) direitos coletivo/difuso; e
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(iii) titularidade coletiva exercida por grupos representativos de moradores,

associacdes de moradores, organizacdes ndo governamentais.

O Direito a Cidade, segundo retrata VELOSO e SANTIAGO (2017), apresente uma busca pela
igualdade absoluta entre os individuos — tanto ponto de partida como de chegada - sejam

COmo usuarios ou atores politicos que interferem no processo de producao da cidade.

ALFONSIN et al (2017) realizou andlise histérica sobre a documentagdo / momentos
estratégicos para constru¢do do conceito “direito a cidade” compreendido na nova agenda
urbana pés-Quito, e identifica que o conceito passa por temas inerentes a vida cotidiana dos
individuos na cidade, muitos deles ja previstos nos nossos dispositivos legais, como o caso
da habitacdo ou do meio-ambiente:

“.. 08 compromissos assumidos pelas Nagbes Unidas para os préximos
20 anos passam pela implementacdo de politicas publicas voltadas a
garantia dos principios das fun¢des sociais da cidade e da propriedade, da
sustentabilidade urbano ambiental e da gestdo democratica, bem como do
direito humano a moradia adequada e a fruicAo de um espago publico
acessivel a todos e todas, contelidos inequivocamente inerentes ao novo

paradigma representado pelo direito a cidade.

No Brasil observou-se a materializagédo da agenda do direito a cidade a partir dos movimentos
sociais, em especial 0 Férum Nacional de Reforma Urbana?® (SAULE JUNIOR, 2005). O
Forum desempenhou importante fungéo no desenho da institucionaliza¢éo do direito a cidade
— em um primeiro passo na Constituinte, inserindo os artigos n° 182 e 183 na CF DE 1988
(BRASIL, 1988) e, posteriormente, na sua regulamentagcdo — com o Estatuto da Cidade, no
ano de 2001 (BRASIL, 2001).

Segundo ALFONSIN et al. (2017) o processo de construcédo da emenda conseguiu, gracas ao
acumulo tedrico e a intensa participacdo dos movimentos sociais na construcao da nova
constituinte, inserir o principio das funcfes sociais da cidade e da propriedade no capitulo
sobre Politica Urbana da CF DE 1988 (BRASIL, 1988), estando estruturada em trés principios,
segundo a autora (p. 1220): (i) Direito a cidade e a cidadania; (ii) Gestdo Democratica da

cidade; e (iii) Funcédo social da cidade e da propriedade.

23 O Fo6rum Nacional de Reforma Urbana (SAULE JUNIOR, 2005) apresentava uma coordenacéo
nacional, composta por Movimentos Populares, Entidades Profissionais, Organizacbes N&o-
Governamentais

75



Nessa linha, tanto PURCELL (2013) quanto ALFONSIN et al. (2017) destacam que o Brasil
foi um dos primeiros paises do mundo a positivar o direito a cidade através da regulamentacdo
dos artigos 182 e 183 da CF 1988, especificamente no Art. 2° do Estatuto, quando faz
referéncia ao direito a cidade sustentavel. Este reconhecimento internacional é citado por
FRIENDLY (2013), destacando diversos estudos que citam a inova¢ao do Estatuto da Cidade
enquanto incorporagao do conceito de LEFEBVRE ao campo normativo, além do movimento
em torno da construgéo desta agenda.

TRINDADE (2012) destaca os avangos do Estatuto da Cidade e da CF na medida que ela
explicita a funcéo social da propriedade - dando elementos para combater o processo de
producdo especulativa do solo - onde ndo existe produgéo, apenas retencdo - ndo gerando
riqueza na construcdo das cidades.

O Estatuto da Cidade, portanto, constitui-se uma importante base, ainda em exploragéo, para
consolidacdo e experimentagdo dos direitos. Segundo FERNANDES (2007), o Estatuto da
Cidade:

“ prové elementos necessarios para interpretagdo do principio
constitucional da fungédo social da propriedade, a regulacdo de novos
instrumentos legais, urbanisticos e financeiros para construgdo e
financiamento de uma nova ordem urbanisticas; a indicagdo de um processo
de planejamento e gerenciamento das cidades de forma democratica; e a
identificacdo de instrumentos legais para uma regularizagdo plena de

assentamentos precarios.” (ano, pagina).

O termo sustentabilidade entra no seu estrito mais amplo, ultrapassando o escopo do
planejamento setorial ambiental, incorporando aspectos socioecondmicos na sua delimitacdo

e de outros servigos caros a vida urbana.

Art. 20 A politica urbana tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento
das funcdes sociais da cidade e da propriedade urbana, mediante as
seguintes diretrizes gerais:

| — garantia do direito a cidades sustentaveis, entendido como o direito a
terra urbana, a moradia, ao saneamento ambiental, a infra-estrutura urbana,
ao transporte e aos servicos publicos, ao trabalho e ao lazer, para as

presentes e futuras geracdes;
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No Guia para Implementacéo do Estatuto da Cidade pelos municipios e cidadaos (ROLNIK e
SAULE JUNIOR, 2001: p. 34) explicita que o reconhecimento enquanto diretriz o vincula como
um dos direitos fundamentais, tendo como origem 0s principios constitucionais das funcdes
sociais da cidade e da propriedade. Ainda segundo o documento, entende-se que esta
apropriacao por parte do Estatuto do termo definiu uma meta tornar as cidades mais justas,
humanas, democréticas e sustentaveis, espacos de vivéncia e do exercicio da cidadania,

como aponta o documento ainda em 2001:

“Assegurar o pleno exercicio do direito a cidade é a diretriz chave da politica
urbana que deve ser implantada nas cidades brasileiras, tendo as pessoas
humanas como a prioridade desta politica. O pleno exercicio do direito a
cidades sustentaveis compreende condi¢des dignas de vida, de exercitar
plenamente a cidadania e os diretos humanos (direitos civis e politicos,
econdmicos, sociais, culturais e ambientais), de participar da gestdo da
cidade, de viver numa cidade com qualidade de vida, sob os aspectos social
e ambiental. (ROLNIK e SAULE JUNIOR, 2001, p. 34)

Ainda nessa perspectiva de positivagdo, SAULE JUNIOR (2005) afirma que pela forma que o
Direito a Cidade foi adotado pelo direito brasileiro constitui-se uma inovagdo no
reconhecimento da necessidade de protecao das cidades e dos elementos constituintes deste
novo direito. E necessario, portanto, compreender todas as dimensdes e estabelecer um

conceito preciso para definicdo das formas de atuagéo do Estado e da sociedade.

O Estatuto materializa o direito a participagdo social - a ponte necessaria a conducao do
processo democratico de construgdo da cidade. Como afirma TRINDADE (2012) quando
relaciona a participacao social com aspectos institucionais da gestao publica,

" o direito a cidade inclui o direito a participacdo da sociedade organizada
na gestdo e na administracdo municipal, ou seja, é inviavel avancar na
construcdo de um modelo mais justo e democratico de cidade sem
democratizar o aparelho burocratico estatal que toma as decisdes referentes

aos investimentos e alocacao de recursos no territorio urbano."

TRINDADE (2012) argumenta que o direito a cidade, na sua perspectiva institucional, esta
imbricada com a funcdo social da propriedade regulamentada pelo Estatuto da Cidade —
enquanto aspecto legal, como j4 apontado por FERNANDES (2007), CARLOS (2020),

ALFONSIN et al. (2017), devendo ser entendido como direito social. Ressalta ainda que para
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garantir este direito, deve-se articular com o ordenamento urbanistico, considerando a sua

relevancia na construcéo das cidades contemporaneas

"o ordenamento legal desempenhou historicamente uma ac¢éo decisiva na
producdo e na reproducdo das desigualdades sociais na América Latina,
incluindo-se ai o padrdao excludente e concentrador de riqueza da
urbanizagdo na regido, cujos efeitos gerais sdo bem conhecidos:
segregacdo socioespacial, excluséo territorial e degradacdo urbanistico-
ambiental, punindo em especial as camadas empobrecidas da
sociedade"(2012, p.143)

TRINDADE destaca a questéo trazida por Fernandes no que se refere a necessidade de
compreender os efeitos desta pauta nas bases normativas e institucionais. Contudo, como
bem aponta PURCELL (2013, 2014), talvez este néo fosse o objetivo de LEFEBVRE:

“Fernandes ressalta que a obra de Henri Lefebvre em seu conjunto nos
fornece elementos socioeconbmicos, politicos, ideolégicos e culturais
essenciais para o entendimento acerca da urbanizagdo, mas néo se articula

com a dimensao juridico-institucional do problema” (2012, p.144)

Ainda no contexto da perspectiva da consolidacdo do Direito & Cidade poés-Estatuto da
Cidade, FRIENDLY (2013) relata a dificuldade da implementac¢édo da agenda, especificamente
pelos seguintes motivos:

1. Baixa capacidade de recursos financeiros e humanos nas municipalidades, tendo em
vista que a atribuicdo da politica urbana ser local. Nessa linha, a prépria
implementacdo dos instrumentos previstos no Estatuto, que poderia reverter a
escassez de recursos para a agende urbana resta prejudicada, gerando um circulo
vicioso dificil de romper.

2. O salto entre a retérica e a pratica no contexto da construcdo da agenda urbana que
reflita os aspectos caros ao direito a cidade, em especial ao processo qualitativo e
gquantitativo da democratizagcéo da participacdo da sociedade

3. A estrutura federativa brasileira, na qual a politica é definida no &mbito federal, e a sua
aplicacdo é reservada aos municipios, devendo-se considerar ainda o papel dos
estados nesta estrutura de planejamento.

4. Corrupcdo, clientelismo e cooptagdo da administracdo publica. Esse fato,

especificamente no processo de definicdo de politicas, tem-se uma manutencdo do
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status-quo de uma cidade gerada e voltada pelo seu valor de troca — entendendo-se,

nessas situacdes, o papel do marcado imobiliario na pauta da agenda publica urbana.

RODRIGUES (2005), SAULE JUNIOR (2005), ALFONSIN et al. (2017) relatam que na
sequéncia da aprovacgédo do Estatuto da Cidade, outro importante documento? foi elaborado
na consolidacéo do conceito — a Carta Mundial pelo Direito a Cidade?®, elaborada em espacos
de debate publico, como o Férum Social das Américas, no ano de 2004, em Quito, Equador;
no Férum Mundial Urbano, na cidade de Barcelona, ainda no mesmo ano, e no V Férum Social
Mundial, no ano de 2005, na cidade de Porto Alegre. A elaboracdo do documento compreende
a discussao pela sociedade amplamente defendida por LEFEBVRE e HARVEY, no sentido
de pautar a agenda e a sua consolidagdo enquanto atos, e preparar o0 espaco para esta nova
sociedade que se forma, extrapolando a vinculagéo restrita do uso do solo, com bem aponta
RODRIGUES (2005).

O documento define o direito a cidade vinculado ao conceito do seu valor de uso,
referenciando aspectos relativos a gestdo democratica e a cidadania, reconhecendo as
diferencas entre os individuos e a necessaria protecdo dos grupos vulneraveis. Ainda,
reconhece a interdependéncia deste novo direito aos demais direitos fundamentais — a cidade

enquanto espaco de uso, local onde as funcionalidades podem ser exercidas na sua plenitude.

“Direito a Cidade é definido como o usufruto equitativo das cidades dentro
dos principios de sustentabilidade, democracia e justica social; € um direito
gue confere legitimidade a agéo e organizacdo, baseado em seus usos e
costumes, com o objetivo de alcangar o pleno exercicio do direito a um
padrao de vida adequado. O Direito a Cidade é interdependente a todos 0s
direitos humanos internacionalmente  reconhecidos, concebidos
integralmente e inclui os direitos civis, politicos, econdmicos, sociais,
culturais e ambientais Inclui também o direito a liberdade de reunido e

organizacao, o respeito as minorias e a pluralidade ética, racial, sexual e

24 Qutros documentos e iniciativas podem que agregam pautas e temas distintos na construcédo do
direito a cidade: carta do Direito da Mulher & Cidade e a Carta de Montreal, Carta da Cidade do México
para o Direito a Cidade, a Carta Europeia para a Salvaguarda de Direitos na Cidade, a Carta Mundial
do Direito & Cidade, a Carta-Agenda Global para Direitos Humanos (PURCELL, 2012, 2013)

25 A carta mundial do direito a cidade € um instrumento dirigido a contribuir com as lutas urbanas e
com o processo de reconhecimento no sistema internacional dos direitos humanos do direito a cidade.

Disponivel em: https://www.right2city.org/wp-content/uploads/2019/09/A1.4 Carta-Mundial-do-Direito-
%C3%A0-Cidade.pdf Acessado em: 27 de setembro de 2022.

79


https://www.right2city.org/wp-content/uploads/2019/09/A1.4_Carta-Mundial-do-Direito-%C3%A0-Cidade.pdf
https://www.right2city.org/wp-content/uploads/2019/09/A1.4_Carta-Mundial-do-Direito-%C3%A0-Cidade.pdf

cultural; o respeito aos imigrantes e a garantia da preservacdo e heranca

historica e cultural.”

Importante destacar o seu avango enquanto delimitacdo dos escopos dos seus direitos (Figura
11), tratando desde aspectos relativos a governancga das cidades ao Direito ao Transporte
Publico e a Mobilidade?. Em relagéo a esta Ultima dimenséo, a carta inclui a necessidade de
deslocamento para os diferentes individuos e suas necessidades — restando claro que a
obrigacdo desta garantia € da cidade — subentendendo-se, nesse caso, a sociedade e todos

0S seus componentes.

Planejamento e
Gestao das
Cidades

Producao Social do
Habitat

Desenvolvimento
Urbano Equitativo
e Sustentavel

Direito &
Informacao Publica

Direito de
Associacao e do
Uso do Espaco
Publico

Liberdade e
Integridade

Participacdo

Politica Direito a Justica

Segurancga Publica
e Convivéncia
Pacifica e
Multicultural

Direito ao
Transporte Publico
e a Mobilidade

Direito a agua e
aos Servigos
Publicos

Direito a Moradia

Direito ao Meio

Direito ao Trabalho Ambiente

Figura 11 — Escopos das dimensdes estruturantes do Direito & Cidade conforme a Carta
Mundial ao Direito & Cidade

A discusséo posta sobre o que venha a ser o direito a cidade, como ja pode-se observar é
recente e universal. Outra iniciativa de estruturacdo da agenda do Direito a Cidade, assim
como a proposta pela Carta Mundial refere-se a Plataforma Global para o Direito a Cidade?’-

26 No ambito do Transporte Publico e Mobilidade, a Carta estabelece que as cidades devem garantir o
direito a mobilidade e circulagéo na cidade através um sistema e transporte publicos acessiveis a todas
as pessoas segundo um plano de deslocamento urbano e interurbano, e com base nos meios de
transportes adequados as diferentes necessidades sociais e ambientais, com precos adequados a
renda dos individuos.

27 A Plataforma Global para o Direito a Cidade é uma rede aberta, flexivel e diversificada de
organizagfes da sociedade civil e governos locais comprometidos com a agdo politica e a mudanga
social através da promogdo, defesa e efetivacdo do Direito a Cidade em todos os niveis, enfocando
especialmente pessoas e comunidades historicamente excluidas e marginalizadas. Disponivel em:
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PGDC. A PGDC estrutura o conceito do direito a cidade como sendo o direito de todos os
habitantes, de hoje e do amanhd, permanentemente ou temporariamente, habitar, utilizar,
ocupar, produzir, governar e usufruir de forma justa, inclusiva, segura e sustentavel de
cidades, vilas e assentamentos humanos, de uma vida decente e plena. A PGDC identifica
trés ideias centrais (Figura 12), quais sejam a dimensao dos simbolos, que agrega os valores
sociais que uma determinada sociedade representa ou defende); a dimensdo material que
incorpora os elementos da infraestrutura de uma cidade, como o sistema viario) e a sua

dimensao politica, que é resultado da construcéo e debate do ideario da sociedade.

Dimensao Simbolica
(valores sociais)

Direitoa
Cidade

Dimensao Politica Dimensao Material
(ideias e valores) (caracteristicasfisicas)

Figura 12 — Ideias centrais do Direito a Cidade

Fonte: Plataforma Global para o Direito a Cidade, 2022.
Disponivel em: The Right to the City — Right to the city (right2city.org) Acessado em: 26 de
setembro de 2022.
Ainda de forma bastante sistematica, a PGDC estrutura o conceito do Direito a Cidade em 8
componentes, que abarcam a relag@o dos individuos entre si e com o espaco, e que deve

orientar a construcao e a pratica das politicas no territorio (

Figura 13). Observa-se que parte destes componentes / principios dialogam com uma questao
central da Abordagem das Capacidades (SEN, 2008) — que ¢é a liberdade dos individuos de
exercerem suas capacidades. A discriminacdo e a igualdade de género sdo importantes
limitadores dos direitos individuais e, nessa logica, do acesso a cidade enquanto estrutura de

desenvolvimento social.

Na estrutura sistémica proposta pelo PGDC, o direito a cidade é resultado da interacdo das
diversas dimensdes, na qual uma sociedade deve buscar cidades ou assentamentos
humanos que promovam ambientes justos. Destaque, nessa légica, a dimensdo dos espacos
e servigos publicos — onde o transporte publico se insere como um meio ao objetivo maior que

seria 0 acesso a cidade.
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Livre de discriminagéo - com
base em género, idade,
estado de saude, renda,
nacionalidade, etnia, condi¢cdo
migratdria ou orientac&o
politica, religiosa ou sexual.
Respeita, protege e promove
todos os costumes, memorias,
identidades, linguas e
expressdes artisticas e
culturais de seus habitantes.

Igualdade de género - adota
medidas necessarias para
combater a discriminagdo em
todas as suas formas contra
mulheres e meninas, para
garantir o seu pleno
desenvolvimento, garantir-lhes
igualdade no exercicio e
cumprimento dos direitos
humanos e uma vida livre de
violéncia

Cidadania inclusiva — os
habitantes s&o considerados
cidadé&os e concedidos direitos
iguais (por exemplo, mulheres,
pessoas vivendo em situagao
de pobreza ou situagfes de
risco ambiental, trabalhadores
da economia informal, grupos
étnicos e religiosos, etc.).

Maior participagédo politica —
Refere-se a governanga de
politicas urbanas e
planejamento espacial, a fim
de fortalecer a transparéncia,
efetividade e inclusdo da
diversidade de habitantes e
suas organizagoes,
envolvendo todas as esferas
de governo e a sociedade.

Cumpra suas fungdes sociais -
garantir acesso equitativo e
acessivel a moradia, bens,
Servigos e oportunidades
urbanas para todos,
especialmente para mulheres,
grupos marginalizados e
pessoas com nhecessidades
especiais, priorizando o}
interesse publico e social,
garantindo um uso justo e
ambientalmente equilibrado dos
espagos urbanos e rurais, e que
reconheca e apoie a producédo
social do habitat.

Espacos e servigos publicos
de qualidade - melhorar as
interagtes sociais e a
participagdo politica,
promovendo expressoes
socioculturais, abracem a
diversidade e promovam a
coesao social; contribuindo para
a construgdo de cidades mais
seguras (especialmente para
mulheres e meninas) e para
atender as necessidades de
seus habitantes

Economia diversificada e
inclusiva —

salvaguarda e garantia do do
acesso a meios de subsisténcia
seguros e trabalho decente para
todos os habitantes, d& espaco a
outras economias (como a social
e solidaria), e reconhece o
cuidado doméstico e o trabalho
comunitario desenvolvido em
grande parte pelas mulheres.

Relagdes urbano-rurais
inclusivas -beneficiar as
pessoas pobres, tanto nas areas
rurais quanto urbanas, e garante
a soberania alimentar;
protegendo a biodiversidade, os
habitats naturais e 0s
ecossistemas circundantes.

Figura 13 — Componentes do Direito a cidade
Fonte: Right to the City components — Right to the city (right2city.orq)

ALFONSIN et al. (2017) lista os principais componentes do Direito & Cidade, que se
assemelha aos componentes prévios identificados por FERNANDES (2007), pelo PDGC e na
estrutura da Carta Mundial pelo Direito & Cidade, quais sejam: (i) Principio da fung&o social
da Terra; (i) Sustentabilidade ambiental; (i) Gestdo Democratica; (iv) Proibicdo do
Retrocesso; (v) Direito & Moradia Adequada,; e (vi) Acesso ao Espaco Publico e a Cultura.

Nessa difusdo de temas, PURCELL (2013; 2014) alerta sobre o perigo das diversidades de
componentes do que venha a ser o Direito a Cidade, e o quanto esta profusdo de agenda se
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distancia daquela proposta por Lefebvre. Observa-se, como HARVEY afirma, que o tema tem

atuado enquanto elo de luta dos movimentos organizados.

4.3Consideracdes do Capitulo
O Direito a Cidade complementa o arcabouco tedrico desta tese no sentido de compreender
a cidade enquanto um sistema que existe em funcdo e em razdo dos individuos que nela
residem. A cidade enquanto seu valor de uso € o cerne da abordagem proposta, pois nele
reside o vinculo com as funcionalidades previstas na Abordagem das Capacidades propostas
por SEN.

Assim, considerando as referéncias seminais de LEFEBVRE (2001) e HARVEY (2012, 2014),
articula-se a nogdo do direito com o processo de producdo contemporanea das cidades, com
a nogdo do estoque do capital e do excedente de producdo, com o valor de uso, o direito a
propriedade e a sua fungé@o social, da democracia no processo de decisdo e da justica e
equidade, com as institucionalizagdes enquanto uma forma de implementacdo da agenda. Por
fim, na ruptura do sistema como a alternativa para efetivar o direito a cidade para os

individuos.

PURCELL muito bem conclui que a viséao do Direito a Cidade por Lefebvre, quando relata que
esse direito é uma abertura para um novo caminho possivel para o mundo urbano, que esta
ao mesmo tempo distante e préximo. A distancia a que se refere o autor faz referéncia a

propria no¢éo de LEFEBVRE da natureza utdpica e disruptiva do conceito.

A mudanca para a implementacdo do Direito a Cidade pleno, enquanto conceito de
LEFEBVRE, depende de uma série de ressignificacdes de papeis: da sociedade, do Estado,
da democracia e da sua estrutura de governanca. A leitura proposta por MARCUSE (2014)
do direito a cidade facilita a percep¢do da complexidade de implementacdo da agenda, na
medida que mapeiam as vincula¢des, digamos programaticas, dos atores, no caminho para

esta nova sociedade urbana que se vislumbra no conceito de Lefebvre.

Ainda que néo seja determinante, a institucionalidade do direito a cidade é algo que deve ser
promovido, se pensarmos no processo de consolidagdo das praxis e simbologias em atos.
Nesse sentido, muito em razdo do histérico da constituinte de 1988 e o papel do Movimento
da Reforma Urbana na construcdo da agenda politica em torno do tema, foi possivel ao pais
propor instrumentos normativos que abarcassem n&o somente o termo “direito a cidade”, mas
os diversos componentes de politica publicas empregados para formatd-lo em dispositivos

legais. Nessa perspectiva tem-se o capitulo da Politica Urbana na CF de 1988 e o Estatuto
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da Cidade, que capilariza o termo com forca de lei as municipalidades integrantes da nossa

federacéo.

N&o obstante a positivacdo no Brasil do direito & cidade em forma de lei ter sido reconhecida
como algo positivo por diversos autores, existe a dificuldade de implementagcéo dessa agenda
de forma prética, quer pela baixa capacidade de recursos humanos e financeiros, a falta de
uma cultura democratica de participacdo na gestdo urbana das cidades; pelo desenho
federativo ou pelo historico de corrupgéo das instituicdes.

Tem-se na construgcado do conceito do Direito a Cidade, portanto, duas linhas que ora se
convergem, ora se divergem: a que procura o Estado, enquanto instituicdo forte, para
implementacdo da agenda, e outra que retorna ao conceito “puro” defendido por Lefebvre e
Harvey — cujo direito constitui-se uma agenda para uma nova sociedade, que refuta as
institucionalidades e as praticas urbanas; e nessa “disputa” enveredam estruturas sistémicas
que conjugam atributos e dimensdes, agregando direitos ou temas afetos a cidade. Nesse
extenso amalgama tematico, destaque que praticamente todos os atributos convergem para
as capacidades individuais, em especial o Direito ao Transporte Publico e a Mobilidade, além

do atributo Liberdade — cerne da realizagédo das funcionalidades.

Por essa razao, o conceito do Direito a Cidade e suas bases tedricas seminais em LEFEBVRE
e HARVEY, agregam contribuicdes fundamentais ao objeto de andlise as reflexdes

apresentadas neste trabalho.
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5. METODOLOGIA PARA ANALISE TERRITORIAL E
INTERESCALAR DO SUBSIDIO AO TRANSPORTE

Considerando a problemética apontada nesta tese, onde o deslocamento se insere como um
direito social dos individuos e que o subsidio ao servi¢o de transporte publico se configura
como um instrumento de ampliacdo das capacidades individuais, seja pelo deslocamento
realizado ou pelo incremento da renda familiar, procura-se demonstrar a partir de evidéncias

empiricas, as hipGteses postas na tese
A metodologia proposta segue sequéncia metodologia indicada (Erro! Fonte de referéncia
ndo encontrada.). Para tanto, a revisdo bibliografica realizada d4 o suporte ndo somente

tedrico, como também metodolédgico, especificamente na estruturacdo da abordagem de
capacidades proposta por SEN (2018), RYAN (2019) e HANANEL e BERECHMAN (2016).

Problematizacéo

Reviséo Bibliogréafica

Metodologia

Analise Metropolitana
Macroescala

Abordagem 2
Microescala

Figura 14 — Sequéncia metodoldgica da Tese

No que se refere ao método de analise, considerando o escopo desta tese, a avaliagdo se da
pelo processo da capacidade distinta, complementada, em certa medida, pela abordagem
suplementar conforme indicado por SEN (2018). Esta referéncia ao método proposto e o
recorte precipuo da renda, enquanto objeto da diferenciacdo do trabalho, orienta a
metodologia desta tese, em especifico enquanto andlise interescalar da capacidade de

mobilidade dos individuos
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Cabe apontar inicialmente que a mobilidade, no contexto da abordagem das capacidades, é
compreendida como um conjunto capacitario, representado por diversos Recursos Individuais
e Fatores de Contexto (NORDBAKKE, 2013), que condicionam as Funcionalidades
Individuais. A estrutura logica proposta por RYAN (2019) sera adotada nesta tese para
qualificar a funcionalidade individual considerando um primeiro desenho deste conjunto
capacitario e das suas funcionalidades (Figura 15), observando os dois recortes espaciais
desta pesquisa — a escala metropolitana e a local. No processo de Avaliacdo e Selecéo, a
Capacidade de Mobilidade € dada pela combinacdo de uma série de recursos individuais e
fatores de contexto que delimitam as funcionalidades individuas. A combinacdo das fungbes
e capacidades resultam no bem-estar potencial ou realizado de cada individuo — sendo,
portanto, determinante para a ampliacédo das suas capacidades e do potencial de mudanca.

\ Bem estar dos individuos

( Recursos Individuais \
/
Z

Conjunto Capacitario

Avaliagdo e

selecéo Combinadas

Subconjunto Capacitario

Escala Escala
Metropolitana Local

Figura 15 - Estrutura conceitual da Abordagem das Capacidades.

Para identificagdo das capacidades foi empregada a estruturacdo proposta por
(NORDBAKKE, 2013), sendo sumariamente descrita na Tabela 15 a seguir. Os recursos
individuais e fatores de contexto foram identificados ndo somente considerando os atributos
observados na revisao realizada, como também pela disponibilidade de dados que pudessem
ser empregados para avaliagdo das capacidades individuais. Nessa perspectiva, foram
definidos ndo somente atributos inerentes aos individuos — tais como renda, tipo de emprego

e tempo de deslocamento; enquanto para os fatores de contexto tem como foco a interacéo
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do ambiente urbano e a capacidade especifica — como a disponibilidade de transportes, por

exemplo.

Tabela 15 — Estruturacéo das Capacidades com base na organizacdo de NORDBAKKE

(2013)
Recursos Individuais:
Conhecimento e | Tipo de emprego (E)
competéncia
Recursos materiais Renda (R)
Presenca de automoével (AUTO)
Recursos sociais Apresenta algum Subsidio (S)
recursos temporais: Tempo de Deslocamento (TV)
Fatores de Contexto
Condicdes espaco- | Localizacéo da residéncia (RES)
temporais Localizacdo e quantidade de emprego (Dewve)
Disponibilidade das instalagbes de mobilidade, tais como calgcadas e
ciclovias (MaT)
Disponibilidade e qualidade do sistema de transporte (TP)
Propor¢cdo da populacdo residente na é&rea de abrangéncia da
infraestrutura de mobilidade e do servico de transporte (Mare TP)

As Etapas 4 e 5 indicadas na Erro! Fonte de referéncia ndo encontrada. buscam trazer
as evidéncias empiricas a metodologia proposta a partir de uma analise interescalar,
considerando nao somente a diversidade regional na construgcédo da politica publica urbana,
gue ao fim pretende-se contribuir, como também a questéo intraurbana — mais préxima dos
individuos. Realizar-se-a, portanto, duas andlises complementares. A primeira emprega a
base do censo como referéncia para demonstrar as distintas formas de apropriagéo da cidade,
considerando grupos focais distintos — aqueles que detém o subsidio ao transporte em
contraposicdo aqueles que ndo o possuem. A segunda utiliza-se da pesquisa Origem-
Destino?® como base para determinar a relagéo entre a oferta de trabalho e as oportunidades,

com referéncia ao Distrito Federal.

Para atender o primeiro quesito, adota-se como recorte de analise 0 espago metropolitano —
ciente de que as interagdes entre as dimensdes do trabalho, moradia e deslocamento s&o
mais complexas nessas localidades. Tais aglomeracdes concentram cerca de 112 milhfes de
habitantes, representando aproximadamente 55% da populacéo brasileira, e 67% do PIB
nacional. Enquanto no segundo quesito, propde-se como recorte 0 municipio — no caso o

Distrito Federal.

28 A Pesquisa Origem-Destino foi contratada pelo Companhia do Metropolitano no ambito do Regiédo
Integrada de Desenvolvimento Econdmico — RIDE. do Distrito Federal — ano base 2018.
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Para andlise metropolitana, emprega-se a base do Censo de forma a demonstrar as distintas
formas de apropriacdo da cidade, considerando dois grupos de individuos — o trabalhador
formal - que detém o subsidio ao transporte, em contraposicao ao informal, que ndo o possuli.
O foco nesta analise considera a existéncia de distintas funcionalidades conforme se variam
as combinac@es no conjunto capacitario — a saber: tipo de emprego e sua localiza¢do, o local
de residéncia, a renda e o tempo de deslocamento. S&o escolhidos cinco espacos
metropolitanos?® para avaliacdo: (i) Belém:; (ii) Salvador; (iii) Sdo Paulo; (iv) Porto Alegre; e (V)
a Regido Integrada de Desenvolvimento do Distrito Federal®®!,

Como critério de escolha desses espacos, foram adotados os seguintes requisitos: (i)
abrangéncia regional, sendo um para cada regido brasileira; (i) data de criacdo -todas as
Regides Metropolitanas escolhidas ja o eram antes da Constituicdo Federal de 1988 — quando
houve a delegacéo da instituicdo desta tipologia para os estados — a exce¢do da RIDE-DF;
(i) porte semelhantes, com populacao variando entre 2.5 milhdes de habitantes (Belém) a 6

milhdes de habitantes (Belo Horizonte).

Para a analise das capacidades considerando o recorte local foi escolhido como estudo de
caso o Distrito Federal, em funcéo de: (i) disponibilidade de dados para a andlise intraurbana;
e (ii) fazer parte do recorte metropolitano objeto da primeira abordagem. Como fonte de dados
inicial, utiliza-se da pesquisa Origem-Destino em conjunto com a base cadastral do Distrito
Federal, de forma a avaliar a relacdo entre a oferta de trabalho e as oportunidades. A
avaliacdo de forma especifica desta localidade deve-se a necessidade de compreender 0s
efeitos da disponibilidade do servico de transporte, enquanto elemento componente do
sistema de mobilidade — consolidando, espera-se, a relacdo deste tema com a abordagem

das capacidades.

29 A Regido metropolitana de Belém, Salvador, Sédo Paulo e Porto Alegre foram originalmente instituidas
pela Lei Complementar Federal 14/1979. Posteriormente, diversas alteracbes por dispositivos
estaduais foram realizadas, alterando-se o recorte original. No caso da RIDE, ela foi criada pela Lei
Complementar n° 94, de 19 de fevereiro de 1998, tendo sido alterada pela Lei Complementar n° 163,
de 14 de junho de 2018. Para fins desta tese utilizou-se a delimitacdo dos municipios integrantes das
respectivas regiées que no ano de 2010 pertenciam respectivamente a seu aglomerado metropolitano.

%0A opgdo por um recorte territorialmente mais amplo para o Distrito Federal se deu por tratar-se de um
recorte oficial — apesar de existir o conceito da Area Metropolitana de Brasilia, espacialmente menor
que o da RIDE, agregando municipios limitrofes ao Distrito Federal (CODEPLAN, 2014).

81 Destaca-se a criacdo da Regido Metropolitana do Entorno do Distrito Federal pela Lei Complementar
n°® 181, publicada no diario oficial do Estado de Goias de 05 de janeiro de 2023. A RME prop6e um
arranjo espacial distinto da RIDE-DF, englobando os municipios limitrofes ao Distrito Federal, sem,
contudo, inclui-lo.
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A metodologia que se propde nesta tese pretende demonstrar a relacdo entre 0os aspectos
destacados na revisao bibliogréfica, em especial o transporte como um dos elementos
determinantes para ampliacdo das liberdades individuais. Para isso, realizar-se-a nesta secao
duas analises complementares, considerando abordagens distintas: uma que se utiliza da
pesquisa Origem-Destino como base para determinar a relacdo entre a oferta de trabalho e
as oportunidades, com referéncia ao Distrito Federal. A segunda abordagem que emprega a
base do censo como base para demonstrar as distintas formas de apropriacdo da cidade,
considerando grupos focais distintos — aqueles que detém o subsidio ao transporte em
contraposicao aqueles que nao.
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6. A FORMALIDADE DO EMPREGO, DESLOCAMENTO AO
TRABALHO E AMPLIACAO DAS LIBERDADES INDIVIDUAIS: UMA
ANALISE PARA CINCO ESPACOS METROPOLITANOS

Como relatado anteriormente, as dimensdes do emprego (se formal ou informal), da moradia
no espaco metropolitano e do subsidio ao deslocamento, representando pelo Vale Transporte,
séo parte integrante do conjunto capacitario dos individuos segundo a légica da Abordagem
das Capacidades. A pergunta que se busca responder € se existem impactos nas
funcionalidades individuais da inter-relacdo deste conjunto de capacidades.

Observam-se que existem diferencas na condi¢cdo de emprego domicilios quando se cruza
esta caracteristica com a atividade econémica individuais. A expectativa é que as residéncias
daqueles com vinculo de emprego “formal”’ sejam mais periféricas, enquanto a “informal” mais
central. Ainda nesse sentido, o subsidio ao transporte tende a relativizar a distancia nas
metrépoles na medida em que reduz a necessidade de se morar proximo ao centro de
empregos ou de servicos das cidades, pois o deslocamento € um fator inerente a sua condicédo

de trabalho.

A metodologia, de forma resumida, estrutura-se conforme a Figura 16.

Censo 2010 Area de Renda Estatistica 2010
PNAD Ponderacéo Tempo de Descritiva
Regido viagem Analise de -
3 _g Metropolitana 3 Tipologia do ,% Convergéncia £%
3 Tcu * Centro 8 Emprego ~c_cu 88
a < ° Periferia -5 Distancia ao < & aE)
3 o & CBD 2
) g &
@ @
< 2 ©
@ )

Figura 16 - Sequéncia metodolbgica da Analise Metropolitana considerando a Abordagem
das Capacidades

Diferentemente da proposta de organizagdo espacial pelo nivel de educagéo das familias
proposto por QUEIROZ RIBEIRO et al. (2010), adota-se como referéncia a insercéo espacial
das familias nas &areas de ponderacdo do Censo Domiciliar 2010 internas aos espacos
metropolitanos. S&o calculadas para cada area de ponderacdo (AP) a distancia do centroide
da AP ao Centro de Negdcios (CBD) do municipio sede da metropole e as sedes municipais

dos municipios integrantes da regido metropolitana®2.

82 Os CBDs sao determinados de maneira ad hoc pelos autores do texto, ja as sedes dos municipios
s&o provenientes da pesquisa “Mapeamento das unidades territoriais, cadastro de localidades” do
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Sera realizada uma analise dos atributos das capacidades identificadas, para na sequéncia,
avaliar a convergéncia da localizacdo do emprego e moradia nas localidades — de forma a
indicar uma maior ou menor capacidade dos individuos usufruirem a cidade. Esta analise
objetiva montar um panorama do relacionamento espacial entre as duas dimensbes —
indicando situa¢cdes em que existe convergéncia espacial do emprego e da moradia para 0os
dois grupos de recorte desta pesquisa. Nessa légica, a existéncia de convergéncia denota um
maior potencial de funcionalidades — na medida em que se pressupde que um deslocamento
ao CBD implica a ida a areas com mais e melhores servicos que comumente se observam

nas areas de residéncia desta populagéo.

Com relagéo ao subconjunto capacitario, 0o mesmo é definido pelas funcionalidades individuais
estruturadas com base na abordagem propostas por RYAN (2019) e NORDBAKKE (2013)
conforme indicado na Figura 17, adaptada da estrutura proposta na Figura 15. Para os
Recursos Individuais, utilizam-se os indicadores de Renda (R), Tempo de Viagem (Tv),
condicdo do emprego (E) e a existéncia de Subsidio ao deslocamento (S). Quanto as
capacidades relacionadas aos Fatores Espago-temporais, para a analise metropolitana
utilizam-se a localizagéo da moradia (RES) e a localizacdo do emprego (Dewe).

Funcionalidades
Individuais

(Recursoslndlwduals \
Bem estar dos individuos

Conjunto Capacitario o e I 6 I
Avaliacdo e \ Funcionalidades I

selecéo Combinadas I
e e

Fatores espago-temporais I I

/ -~

i)

: N A

[« %

©

g e e

8

o
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<]
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K \ ~——7 /
Escala Escala
Metropolitana Local

Figura 17 - Estrutura conceitual da AC aplicada ao contexto metropolitano

IBGE, disponivel em http://www.ibge.gov.br/home/geociencias/cartografia/territ_localidades.shtm,
acessado em 11 de junho de 2015.
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e Funcionalidades Individuais
Em relacdo a capacidade Renda (R), foi considerada a renda dos individuos que indicaram
trabalhar no periodo, sendo convertida em salarios-minimos - SM. Para fins de controle e
comparabilidade entre as RMs, foram definidos os seguintes estratos: (i) até 0,5 SM; (ii) de
0,5 a1 SM; (iii) de 1 a 3 SM; (iv) de 3 a 10 SM; e (v) acima de 10 SM., os quais analisaremos
separadamente. A separacdo para as seguintes classes de renda tem como objetivo uma
comparacgdo direta com a politica publica habitacional nacional, que atua especificamente
nestas faixas de renda. Além disso se torna possivel analisar os efeitos da relagédo formal de
trabalho para as classes de renda mais baixa, aquelas que usam mais intensamente o vale

transporte.

Em relacdo ao Tempo de Deslocamento (Tv), foi utilizado como uma medida para quantificar
a mobilidade dos individuos que trabalham, sendo necessario realizar um ajuste (PEREIRA E
SCHWANEN, 2013) transformando a variavel categorica pesquisa no Censo 2010 uma
variavel continua, calculado a partir do ponto médio entre as categorias de tempo indicadas
no questionario. No caso do censo, tomamos a variavel que corresponde a seguinte pergunta
- Qual é o tempo habitual gasto de deslocamento de sua casa até o trabalho e suas escalas®:
i) até cinco minutos; (ii) de seis minutos a meia hora; (iii) de meia hora a uma hora; (iv) de uma
a duas horas e; (v) mais de duas horas. No caso da ultima categoria, adota-se o seu limite

inferior.

No caso do tipo emprego do Emprego (E), utiliza-se conceito similar ao proposto por
RIBEIRO et al (2010) no que se refere a formalidade e informalidade, sendo utilizadas duas
variaveis®** do Censo para identificar a relacéo de trabalho. Foram considerados apenas os
empregos internos a prépria regido metropolitana, sendo desconsiderados aqueles individuos
residentes na respectiva RM e que indicaram trabalhar em municipio fora da regido
metropolitana de referéncia, ou fora do pais. As analises foram feitas levando em
consideracdo os trabalhadores com rendimento financeiro positivo e que se deslocam

diariamente para o trabalho.

83 A variavel V0662 do questionario do Censo que compreende a pergunta sobre o tempo de
deslocamento.

34 Para identificagdo da variavel trabalho foram usadas as variaveis V0648 e V0650 do Censo 2010.
Para a primeira foi considerado como trabalhador informal os que responderam “empregado sem
carteira de trabalho assinada” e “conta prépria” a pergunta. Para a segunda foi considerado o
pagamento da previdéncia social pelos trabalhadores.
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A partir do cruzamento da variavel Renda (R) e Emprego (E) foi possivel identificar o grupo
de individuos que tem o direito a receber o Subsidio ao Deslocamento (S) denominado Vale
Transporte, que custeia diretamente o deslocamento pendular casa-trabalho. Como ja citado
nesta tese, o VT constitui um beneficio ao trabalhador formal, o qual limita a sua contribuicédo
a um valor equivalente a 6% de sua renda bruta. Nessa perspectiva, considerando o valor do
salario-minimo de R$ 510,00 em 2010 (época do Censo 2010), e uma tarifa média equivalente
a R$ 2,10%, o custo de 22 viagens resultaria em R$ 92,4 de gasto com deslocamento, sendo
a contribuicdo do empregado vantajosa até o limite R$ 1.540,00 — aproximadamente 3
Salarios Minimos a época do censo. Destarte, considera-se que o trabalhador formal que
apresente até esta renda receba o Subsidio.

e Fatores Espaco-temporais
Em relagéo as variaveis de contexto urbano, tanto a localizacao da residéncia quanto a do
emprego sao definidas segundo a unidade territorial basica da Area de Ponderag&o. No caso
da Localizagdo do Emprego (Dewmr), € considerado que toda a viagem individual a trabalho
ocorre da AP de residéncia a AP indicativa do CBD, sendo calculadas as distancias
euclidianas do centroide de cada AP ao CBD do municipio sede da metrépole e as sedes

municipais dos municipios integrantes da regido metropolitana®®.

No ambito da Localizagcdo da Moradia (RES), além da distancia euclidiana ao CBD e as
sedes de municipios definidas para o atributo Demp, também s&o consideradas na analise as
diferencas entre o municipio nucleo da Regido Metropolitana e os demais municipios
(PEREIRA E SCHWANEN, 2013; GIULIANO (2003), e GIULIANO e DARGAY (2006). Assim,
distingue-se a localizagédo da residéncia (RES) dos individuos entre o nicleo e o entorno
metropolitano, de forma a verificar possiveis especificidades intraurbanas decorrentes das

caracteristicas dos individuos nesses espagos distintos.

6.1 Andlise da mobilidade ao trabalho nas Regides Metropolitanas
Nesta secdo buscamos avaliar o conjunto capacitario dos individuos para cinco regiées

metropolitanas brasileiras, sendo uma em cada macrorregido: Belém (Figura 18) , Salvador

35 O valor médio da tarifa foi obtido a partir do levantamento presente em reportagem do portal G1.
Disponivel em: http://glo.bo/3R7vgKS Acessado em: 22 de setembro de 2022.

360s CBDs sdo determinados de maneira ad hoc pelos autores do texto, ja as sedes dos municipios
sao provenientes da pesquisa “Mapeamento das unidades territoriais, cadastro de localidades” do
IBGE, disponivel em http://www.ibge.gov.brrfhome/geociencias/cartografia/territ_localidades.shtm,
acessado em 11 de junho de 2015.
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(Figura 19), Sao Paulo (Figura 20), Porto Alegre (Figura 21) e a Regido Integrada de
Desenvolvimento do Distrito Federal (Figura 22).

Figura 18 — Regido Metropolitana de Belém
Fonte: https://portaldemapas.ibge.gov.br/
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Figura 19 — Regido Metropolitana de Salvador
Fonte: https://portaldemapas.ibge.gov.br/
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Figura 20 — Regido Metropolitana de Sao Paulo
Fonte: https://portaldemapas.ibge.gov.br/

Figura 21 — Regido Metropolitana de Porto Alegre
Fonte: https://portaldemapas.ibge.gov.br/
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Figura 22 — Regido Integrada de Desenvolvimento do Distrito Federal
Fonte: https://portaldemapas.ibge.gov.br/

Como ja apontado por LIMA NETO e NADALIN (2016), as cinco regides metropolitanas
possuem, aproximadamente, 10,496 milhdes de individuos que apresentam relacao formal de
trabalho, e cerca de 4,405 milhdes informal, conforme Tabela 16. O total de individuos
empregados considera apenas aqueles que apresentaram rendimento financeiro positivo e
que se deslocam diariamente ao trabalho na mesma regido metropolitana em que reside, ou

agueles que realizam sua atividade econémica no proprio domicilio.

Tabela 16 - Total de trabalhadores por faixa de renda®. Conjunto das metropoles: Belém,
Salvador, Sao Paulo, Porto Alegre e Distrito Federal. 2010

Até 0,5SM | De0,5a Delas3 De3alo Acima de Total
1SM SM SM 10 SM
Formal 221.284  1.405.188  5.846.831  2.413.527 678.551  10.565.381
Informal |535.107 | 1.371.285] 1.879.785|  535.544 | 84.100 | 4.405.821
%Informal 70,7% 49,4% 24,3% 18,2% 11% 29,4%

Fonte: LIMA NETO e NADALIN (2016).

37 Nota: Para o célculo do total de individuos empregados, foram considerados apenas aqueles com
rendimento financeiro positivo, que se deslocam diariamente ao trabalho na mesma regido
metropolitana em que reside, ou aqueles que realizam sua atividade econdmica no proprio domicilio.




Os valores presentes acima indicam que a informalidade no mercado de trabalho relaciona-
se com o nivel de renda do trabalhador. A informalidade concentra-se nos estratos de renda
mais baixos: 70,7% dos trabalhadores que apresentam rendimento inferior a 0,5 salario estdo

nesta situacao.

Ainda considerando como referéncia estudo desenvolvido por LIMA NETO e NADALIN (2016),
a RM de Séao Paulo apresenta um total de empregados superior ao conjunto das RM de

analise, porém com uma baixa taxa de informalidade (

Tabela 17). Destague que as regides metropolitanas com menores renda apresentaram
maiores taxas de informalidade. Outro importante achado apontado pelos autores diz respeito
ao trabalho no préprio domicilio, variando entre 21% e 24%3% Quando se observa apenas 0s
individuos com vinculo informal, ha um aumento deste percentual, que passa a variar de 29

a 32,5% para o0 mesmo conjunto de RMs analisadas.

A distancia ao centro de negdcios da RM (CBD) e a distancia ao trabalho variam bastante
entre as regides, refletindo as diferencas geograficas, topogréaficas e de concentracdo de

empregos em um local ou em Vvarios nucleos.

A distancia média do trabalhador ao CBD de Sao Paulo é a segunda menor de todas, sendo
esta metrépole a maior que as demais em quantidade de trabalhadores. Uma explicacdo
possivel é que esta € RM é mais densamente povoada que as demais e apresenta uma rede
estruturada de transporte publico, com 6nibus, metr6 e trem metropolitano. Ja Brasilia ndo
surpreende pela maior distdncia média ao CBD e a maior distancia ao trabalho, dado a sua
estrutura territorial, com cidades satélites afastadas do Plano Piloto, somada a disparidade de

renda e valor do solo entre as demais regifes administrativas com a regido central.

%8 A pesquisa origem destino do metr6 de Sdo Paulo feita em 2007 encontrou para esta regido
metropolitana uma proporgao de “empregos na prépria residéncia” de 10,1%, ou seja, muito menor que
0s 27,4% encontrados pelo Censo 2010 indicados. J& o total de empregos desta pesquisa, de
9.065.974 nao é muito distante do total encontrado pelo Censo em 2010. Disponivel em:

Acessado em 17 de
junho de 2015.
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Tabela 17 - Estatisticas descritivas dos trabalhadores em Belém, Salvador, Sado Paulo, Porto

Alegre e Distrito Federal. 2010

Belém  Salvador Séo Porto Distrito
Paulo Alegre  Federal
Total de trabalhadores 828.5081.528.149|9.111.724 | 1.887.246 | 1.615.575
Total de trabalhadores informais 380.121| 514.004|2.495.276| 499.426| 516.994
% de trabalhadores informais 4588% | 33,64%| 27,39%| 26,46% | 32,00%
Rendimento médio dos trabalhadores (em
R$) 1.226 1.333 1.847 1.583 2.123
Total de trabalhadores que trabalham em
casa 197.240| 362.2102.325.387| 400.324| 348.760
% trabalhadores que trabalham em casa 23,81% 23,70% 25,52% 21,21% 21,59%
% de informais que trabalham em casa 31,19% | 30,74% | 32,43% | 30,84% | 28,95%

Fonte: LIMA NETO e NADALIN (2016)

Com relagao a variavel “distancia ao trabalho”, Sao Paulo apresenta o segundo maior valor,
0 que demonstra que as pessoas se deslocam mais nessa localidade, apesar de estarem
mais proximas do CBD. Esta inverséo pode indicar também que os empregos estdo mais bem
distribuidos no espago, formando varios nucleos de emprego além do CBD. Porto Alegre e
Salvador parecem seguir esta logica, de empregos nao tdo concentrados em um centro s, ja
que apresentam as maiores diferencas entre a distancia média ao CBD e a distancia média
ao trabalho. H& que se levar em consideracdo, também, as restricbes geogréaficas de

Salvador, Belém e Porto Alegre, limitadas pelo mar, baias ou rios.

Ja com relagcdo ao tempo de deslocamento varia bastante entre as metropoles. Por um lado,
existe um efeito da escala da regido metropolitana, pois a maior concentracéo leva a um maior
nivel de congestionamento. Assim, regides maiores deveriam apresentar tempos de
deslocamentos igualmente superiores, como é o caso de Sao Paulo, e regibes menores,
menor tempo de deslocamento, como é o caso de Belém. Por outro lado, cidades
polinucleadas tendem a ter deslocamentos menores. A porcentagem de trabalhadores da RM
que moram fora do municipio sede é a maior em Porto Alegre, se supormos que também os
empregos forem mais distribuidos isto ajudaria a explicar seu baixo tempo de deslocamento

médio, em conjunto com uma maior oferta de transporte publico.
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Em relacdo a condicdo de trabalho, nota-se que o tempo de deslocamento médio do
trabalhador formal € menor que o informal em todas as metrépoles®®. Uma das hip6teses desta
situacdo € que a oferta de vale-transporte (subsidio) para os trabalhadores formais os
incentivaria a aceitar op¢des de moradia mais distantes de seus trabalhos. Se isso fosse
verdade, de fato o tempo de deslocamento do trabalhador formal deveria ser maior que o do

informal*°.

E interessante notar também como os trabalhadores formais e informais ndo estdo mais
concentrados no municipio nucleo ou nos municipios do entorno, pois a porcentagem de
trabalhadores informais que moram na periferia € muito semelhante a porcentagem de todos
os trabalhadores que la residem. Ha que se comentar o caso de Brasilia, bastante peculiar,
onde ha mais trabalhadores informais na periferia, muito em funcdo da questao marcante das

cidades satélites e desigualdade espacial de renda.

Por fim, resta comentar sobre a concentragdo de trabalhadores de menor renda dentre as
metrépoles estudadas. Mais uma vez, nota-se que 0s extremamente pobres estéo
concentrados nas areas onde ha mais informalidade no trabalho. E nota-se como uma
propor¢ao bastante grande do contingente de trabalhadores faz parte dessas duas primeiras
faixas de renda, somando os trabalhadores dessas duas faixas de renda, eles correspondem

entre 71% e 85% do total de trabalhadores de cada regido.

Observa-se que a distancia ao CBD metropolitano difere em relacdo a distancia ao trabalho
para toda as RM, variando de 40% em Belém, o que indica uma maior aproximagéao do local
de trabalho ao CBD, ao extremo de 171% em Salvador (

Considerando _uma das questbes deste estudo, que o vinculo de emprego diferencia o

deslocamento e a insercdo urbana dos individuos, em todas as RM, o individuo informal se

desloca em um menor tempo qgue o formal — podendo ser um aspecto positivo da sua

capacidade individual. A RM de Porto Alegre € a que apresenta menor diferenca entre os dois

grupos — apenas 12%, enquanto a RM de Salvador é a que representa maior diferenca do

tempo de deslocamento - aproximadamente 27%. Este fato pode ser decorrente de diversos

fatores, como por exemplo, a concentracao e a densidade, contudo, ndo se pretende neste

estudo identificar as causas que implicam neste fendmeno.

39 Nao foi levada em consideracdo os trabalhadores que trabalham em sua prépria residéncia.

40 Observa-se no Brasil um aumento do uso do transporte individual, em especial a motocicleta, como
aponta CARVALHO. Nesse sentido, parcela desta populacdo apresentaria tempo menor que seus
pares — contudo, em raz&o da limitacdo financeira do custo de aquisicdo e manutencdo deste bem,
parcela ainda nao apresenta este ativo na familia.
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Tabela 18). No caso do tempo de deslocamento, a RM de Sao Paulo apresenta o maior tempo
de deslocamento ao trabalho (47,5 min), enquanto a RM de Porto Alegre apresenta 0 menor

tempo de deslocamento (31,83 min).

Considerando uma das questdes deste estudo, que o vinculo de emprego diferencia o
deslocamento e a inser¢do urbana dos individuos, em todas as RM, o individuo informal se
desloca em um menor tempo que o formal — podendo ser um aspecto positivo da sua
capacidade individual. A RM de Porto Alegre é a que apresenta menor diferenga entre os dois
grupos — apenas 12%, enquanto a RM de Salvador é a que representa maior diferen¢a do
tempo de deslocamento - aproximadamente 27%. Este fato pode ser decorrente de diversos
fatores, como por exemplo, a concentragdo e a densidade, contudo, ndo se pretende neste
estudo identificar as causas que implicam neste fenémeno.

Tabela 18 - Insergéo urbana, mobilidade, emprego e renda em Belém, Salvador, S&o
Paulo, Porto Alegre e Distrito Federal. 2010

Séao Porto Distrito

Belém  Salvador Paulo Alegre  Federal

Distancia ao CBD 10,91 23,10 17,62 22,91 29,3
Distancia ao trabalho 7,74 8,5 11,51 8,6 19,58
Tempo de deslocamento 33,54 40,12 47,5 31,83 37,79
Tempo de deslocamento formais 36,04 42,87 49,72 32,63 39,35
Tempo de deslocamento informais 30,02 33,86 40,79 29,17 33,95
% trabalhadores que moram na periferia 32% 22% 41% 63% 29%
% informais na periferia 34% 25% 41% 64% 38%
% trabalhadores até 1 s. m. 46% 44% 18% 21% 28%
% de trabalhadores de 1s. m. a3 s. m. 39% 39% 55% 56% 43%

Fonte: LIMA NETO e NADALIN (2016)

6.2 A convergéncia espacial do emprego e moradia nas RMs

Enquanto potencial de capacidade, a analise da convergéncia do emprego e moradia nas
Regibes Metropolitanas pretende montar um panorama do relacionamento espacial destas
dimensdes nas metrépoles brasileiras escolhidas nesta tese. Segue-se a hipotese de
pesquisa de que a formalidade do emprego implica diretamente no seu tempo de
deslocamento nas respectivas regides metropolitanas, notadamente para os de renda mais

baixa.

Nesse sentido, LIMA NETO e NADALIN (2016) apontaram que do conjunto de variaveis
analisadas, a renda, a inser¢cdo urbana, o vinculo de emprego e a presenca de veiculo

automotivo sdo aquelas que mais impactam positivamente no tempo de deslocamento dos
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trabalhadores metropolitanos. No que se refere a formalidade, no estudo dos autores restou
demonstrado para os espacos metropolitanos analisados que o empregado formal apresentou
maior tempo de deslocamento para individuos com renda de 0,5 a 10 salarios-minimos, que

0 par equivalente no emprego informal.

Na perspectiva da abordagem das capacidades, quanto maior o potencial de capacidades
maior ser4 o bem-estar dos individuos. Nessa linha, o maior tempo de deslocamento pode
indicar um acesso mais amplo a cidade no que se refere a disponibilidade de uma maior e
melhor rede de servigos nas regides centrais, e ainda, a presenca de subsidio ao transporte
implica, para o grupo de renda mais baixa, maior disponibilidade de recursos para outros fins
gue ndo o deslocamento. Dito isto, partimos da premissa que tanto o maior deslocamento
como a maior disponibilidade financeira propiciada pelo subsidio ao transporte implicam em
formas distintas de apropriacdo da cidade por estes grupos em razdo do deslocamento

realizado.

A proposta de analise de convergéncia sobrepde as curvas da distancia ao CBD de trabalho
a curva da distancia ao CBD metropolitano para cada faixa de renda. Quanto mais préximas
forem as duas curvas pode-se supor um maior potencial de acesso a cidade, pois no seu
deslocamento ao trabalho este individuo teria acesso a urbanidade inerente as centralidades
— ampliando as suas condi¢bes de desenvolvimento, configurando uma funcionalidade. No
caso dos individuos que se encontram em localizagdo periférica e em situagcdo de pobreza,
quando da concordancia entre as duas curvas, existe uma possibilidade de usufruto dos

servicos, amenidades e oportunidades que as cidades fornecem.

6.2.1 Regido Metropolitana de Belém

Um fendbmeno importante observado refere-se aos individuos que indicaram trabalhar no
domicilio (Tabela 19). Parte dos empregados, formais e informais, realiza sua atividade
econdmica na residéncia — ndo resultando em deslocamentos casa—trabalho. Na periferia,
aproximadamente 48% dos residentes empregados estdo em situacdo de informalidade e
cerca 28% deste contingente trabalha no mesmo local de residéncia (apenas 13% dos formais
apresentam esta caracteristica). Outro aspecto deste fenbmeno é que ele é diretamente
relacionado com a renda — quanto mais baixo o rendimento maior a propor¢céo de empregados
gue trabalham em casa. No caso do nucleo da metrépole — o municipio de Belém, o percentual
de empregados que trabalham no préprio domicilio é de 20% para os formais e de 33% para

os informais e, assim como os demais municipios integrantes da RM.
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Tabela 19 — Distribuicdo dos empregados conforme tipo de vinculo, necessidade de
deslocamento ao trabalho e insercdo metropolitana. 2010

Periferia Ndcleo
Classe
de Formal Informal Formal Informal
Renda Trab. Trab. Trab. Trab. Trab. Trab. Trab. Trab.
fora Dom. fora Dom Fora Dom fora Dom
1 2% 23% 16% 23% 2% 12% 15% 22%
2 32% 30% 45% 42% 27% 29% 45% 42%
3 52% 36% 33% 29% 45% 38% 32% 28%
4 12% 9% 4% 6% 21% 18% 7% 7%
S 2% 2% 0% 0% 6% 4% 1% 1%

Total 150340 17.209 92.263 36.465 249.354 61.485 169.311 82.080

Fonte: Censo, 2010. Elaboracgéo pelo autor.

Ressalta-se que, independentemente do espaco onde estdo inseridos os empregados
informais na RM de Belém, a distribuicdo conforme classe de renda de quem trabalha em
casa € a mesma do grupo que se desloca diariamente. O ndo deslocamento deste grupo
pode-se supor uma atuacao espacial restrita a sua vizinhancga direta, o que os impede de ter
acesso constante aos bens e servicos que teriam ao se deslocar para a centralidade

metropolitana ou aos subcentros locais nos municipios integrantes da RM.

Analisando os dois grupos — formal e informal — segundo a localizacdo do emprego, observa-
se que na periferia metropolitana, os individuos com vinculo formal e informal de trabalho que
trabalham na propria residéncia estdo respectivamente, 12,88% e 5,52% mais distantes do
centro (valores médios) que aqueles que se deslocam para trabalhar (Tabela 20). No caso do
municipio ndcleo, os trabalhadores formais e informais que exercem suas atividades no
proprio domicilio estdo mais proximos que aqueles que se deslocam, na ordem de 8,93% e

4,64%, respectivamente.

Tabela 20 - Distancia ao CBD metropolitano conforme tipo de vinculo, necessidade de
deslocamento ao trabalho e insercdo metropolitana. 2010*

Periferia Ndcleo
Classe
de Formal Informal Formal Informal
Renda Trab. Trab. Trab. Trab. Trab. Trab. Trab. Trab.
fora Dom. fora Dom Fora Dom fora Dom
18,28 20,67 21,28 21,46 8,20 7,70 9,25 8,31
2 18,53 19,74 18,73 19,52 7,17 6,05 8,11 7,38

4l As estatisticas referem-se aos valores meédios das varidveis. Foram considerados apenas
trabalhadores com rendimento financeiro positivo, que trabalham no mesmo local de residéncia ou
agueles que se deslocam diariamente ao trabalho na mesma regido metropolitana em que reside.
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3 17,73 18,04 18,07 18,60 7,08 6,42 7,72 6,98

4 16,16 18,01 17,41 17,69 571 5,56 6,18 5,74
5 14,32 19,51 13,67 16,81 4,16 3,95 4,36 5,63

Fonte: Censo, 2010. Elaboracgéo pelo autor.

Desconsiderando a dicotomia nucleo e periferia e considerando as curvas de tendéncia da
distribuicdo espacial dos empregados informais, hd uma relacao direta com a renda (Figura
23). No caso dos individuos que recebem até 0,5 SM, o comportamento da curva de
concentracdo da informalidade no espaco geografico de residéncia é linear, sendo maior
quanto mais distante do CBD, cuja curva de tendéncia varia 70% e 80%.

RM Belém - Tendéncia distribuicdo espacial dos empregados informais
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Figura 23 — Curvas de tendéncia da distribuigcdo espacial dos empregados informais por
classe de renda para a Regido Metropolitana de Belém

No caso dos individuos com renda superior a 10 SM, a informalidade é marginal, sendo
majoritaria a formalidade enquanto vinculo de emprego (a tendéncia da informalidade varia
de 10% a 20%). Um aspecto interessante refere-se a tendéncia para todas as faixas de renda
da elevacgéo das curvas de informalidade na medida em que se distancia do CBD, ou seja, 0
fendbmeno da informalidade aumenta na medida que se distancia do centro. Ressalta-se a
necessidade de melhor avaliar este fendbmeno com os dados do préximo censo, pois em raz&o

dos recentes eventos, a reforma trabalhista de 201742, a Pandemia do COVID e as diversas

42 A reforma trabalhista de 2017 foi decorrente da Lei N° 13.467, de 13 de julho de 2017, que altera a
Consolidagdo das Leis do Trabalho (CLT). De forma geral, este dispositivo promoveu uma série de
flexibilidades na relacdo de trabalho, com mudancas nos direitos trabalhistas, tornando-os mais
flexiveis.
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crises econdmicas enfrentadas, houve um aumento da informalidade nos diversos espacos
do territorio brasileiro.

Considerando o vinculo de trabalho para os municipios integrantes do ndcleo metropolitano
(Figura 24), a localizacao relativa dos domicilios cujos trabalhadores ndo apresentam vinculo
formal de emprego em relacdo a distancia ao trabalho decresce na medida em que se
aumenta a renda do individuo.

RM Belém - Curva de Convergéncia Emprego e Moradia
25,00

20,00 e

- - - e - -

Distancia (km)

1 2 3 4 5

Periferia - Formal Dist Trab Periferia - Informal Dist Trab= = Periferia - Formal Dist CBD

= = Periferia - Informal Dist CBD

Ndcleo - Formal Dist.Trab. Ndcleo - Informal Dist.Trab.

= = Nuicleo- Formal Dist.CBD = = Nucleo- Informal Dist.CBD

Figura 24— Distribuigdo do tempo de deslocamento, distancia ao CBD e distancia ao
trabalho por classe de renda para o municipio nicleo da Regido Metropolitana de Belém

Para a classe de renda de até 0,5 SM, a distancia média ao trabalho é de 9,25 km, enquanto
para qguem tem rendimentos superiores a 10 SM a distancia média é de 4,36 km. Os individuos
na categoria formal apresentam a mesma tendéncia linear decrescente que os informais. No
caso da inser¢cdo metropolitana dos individuos, o comportamento entre o formal e informal &
semelhante, quanto maior a renda mais central € a moradia, estando o trabalhador formal

relativamente mais central que o informal.

No caso da periferia metropolitana, o informal apresenta uma menor variagdo da distancia ao
trabalho que os formais: para os informais que recebem até 0,5 SM a distancia média ao
trabalho foi de 6,58 km, enquanto para o formal o correspondente nesta faixa foi de 6,60 km;
no extremo da renda (para quem recebe acima de 10 SM), os valores médios correspondentes

ao informal e formal foram de 7,92 km e 10,53km, respectivamente.
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Para os individuos que apresentaram vinculo formal na periferia, quanto maior a renda maior
a distancia ao trabalho — 0 que demonstra que este grupo apresenta uma localizacdo de
emprego mais distante da moradia — possivelmente em espa¢os mais proéximos ao centro de
empregos, dada a aproximacédo das curvas de trabalho e CBD. Essa situacao pode indicar
uma maior relacdo com o nucleo metropolitano, caso o deslocamento, como suposto, ocorra
nesta direcdo. No que tange a insercado urbana, medida pela distancia da area de ponderacéo
ao centro metropolitano, observa-se certa igualdade entre os formais e informais, estando o
primeiro grupo, na média, mais proximo ao CBD metropolitano que os informais. Ainda, cabe
apontar, como regra geral, uma relacao da distancia com a renda dos individuos, sendo menor
quanto maior a renda, refletindo uma I6gica de segregacao espacial corrente, onde os pobres

estao mais periféricos que 0s mais ricos.

Cabe apontar a diferenca entre as curvas de distancia ao trabalho e distancia ao CBD
metropolitano. Como hipétese posta neste estudo, quanto mais proximas as duas curvas
maior € o Potencial de Capacidade, e por consequéncia, 0 acesso a cidade em razdo do
pressuposto de quanto maior o deslocamento e este ocorrer em direcdo ao CBD, maior a
oportunidade de acesso a servicos e dos efeitos positivos da urbanidade. Nesse caso, a
informalidade do municipio nucleo, por ser mais central, apresenta uma maior capacidade de
acesso a cidade que os seus pares da periferia metropolitana — cujo acesso a cidade é restrito
a cidade periférica, na sua grande maioria desprovida de infraestrutura e equipamentos

urbanos, como estabelecimentos de ensino, rede hospitalar etc.

Observa-se, para o primeiro estrato de renda na periferia metropolitana, que o tempo de
deslocamento do formal € superior ao informal em 11%, e se repete para 0s estratos
intermediarios de renda neste espaco, especialmente para quem recebe de 1 a 3 SM (Figura
25 e Tabela 21).
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RM Belém - Tempo de Deslocamento Casa e Trabalho

Tempo de Deslocamento (min.)

Acima de 10 SM

Até 0,5Sm De0,5a 1SM

De1a3SM

De 3a10Sm

m Nucleo - Formal Nucleo - Informal ~ ® Periferia - Formal Periferia - Informal

Figura 25 — Distribuicdo do tempo de deslocamento, distancia ao CBD e distancia ao
trabalho por classe de renda para a Regido Metropolitana de Belém

No municipio nucleo, o formal apresentou tempo superiores ao informal para todas as faixas
de renda a excegéo do primeiro e Ultimo estrato, cujo valores do informal foram inferiores ao
formal de 6% e 1%, respectivamente; para as demais faixas, a maior variagdo ocorreu para
guem apresentou rendimentos de 0,5 a 1 SM, com 22%. Nota-se que para as principais

diferencas correspondem a faixa salarial beneficiaria do subsidio ao transporte.

Considerando o recorte nucleo e periferia, tanto o formal e informal apresentou valores
crescentes de tempo de deslocamento na medida que se aumenta a faixa de rendimento. O
individuo formal na periferia com renda de até 0,5 SM teve tempo médio de deslocamento
26% superior que o seu par no nlcleo, enquanto para quem recebe acima de 10 SM, o valor
foi de 48%. Na periferia os valores foram de 7% e 45%, para quem tem rendimentos de até

0,5 SM e acima de 10 SM, respectivamente.

Tabela 21— Variacdo do tempo de deslocamento conforme classe do rendimento para a
Regido Metropolitana de Belém*3

Periferia x Periferia x
Formal x Formal x , ,
o , Nucleo Nucleo
Informal Periferia | Informal Nicleo
Formal Informal

43 As estatisticas referem-se a variagdo dos valores médios das variaveis. Foram considerados apenas
trabalhadores com rendimento financeiro positivo e que se deslocam diariamente ao trabalho na mesma

regido metropolitana em que reside
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Até 0,5 SM 11% -6% 26% 7%
De0,5a1SM 22% 22% 20% 20%
De la3SM 29% 15% 28% 14%

De 3a10 Sm 15% 9% 44% 37%
Acima de 10 SM 1% -1% 48% 45%

Fonte: IBGE, 2010. Elaborac¢éo pelo autor.

Os maiores tempos de deslocamento refletem ndo somente a distancia, mas possivelmente o
maior uso do transporte coletivo dos formais em razéo do vale transporte, faixa onde o impacto

do tempo se mostrou mais presente.

6.2.2 Regido Metropolitana de Salvador

No caso da RM de Salvador ha uma concentracdo dos empregados no municipio nucleo
(aproximadamente 78% do total de empregados formais e informais). O exercicio das
atividades econdmicas no proprio domicilio (Tabela 22) também é um fenbmeno presente
desta RM, tanto para os formais como para os informais. Na periferia metropolitana, do total
de empregados, cerca de 39% estdo em situacéo de informalidade e aproximadamente 28%
deste total reside no mesmo local de trabalho.

Tabela 22— Distribuicdo de empregados conforme estrato de renda e tipo de vinculo e local
de trabalho na RM de Salvador

Periferia Nucleo
Classe
de Formal Informal Formal Informal
Renda Trab. Trab. Trab. Trab. Trab. Trab. Trab. Trab.
fora Dom. fora Dom Fora Dom fora Dom
1 2% 2% 17% 9% 1% 1% 14% 9%
2 26% 5% 31% 11% 23% 7% 28% 12%
3 43% 6% 20% 6% 36% 9% 19% 8%
4 12% 1% 4% 1% 15% 3% 5% 2%
S 2% 0% 0% 0% 4% 1% 1% 0%

Total 193537 31352 97.443  36.838  659.734 172.855 272.081 121.166

Fonte: Censo, 2010. Elaboracéo pelo autor.

Para os empregados com vinculo formal de emprego na periferia, apenas 15% trabalham no
mesmo local de residéncia, em um total de 68 mil individuos. No caso do municipio nucleo, o
fendmeno apresenta valores superiores, com 21% dos trabalhadores formais e 32% dos

informais exercendo atividade na prépria residéncia (aproximadamente 294 mil individuos).

Observa-se que na periferia metropolitana enquanto 35% dos empregados formais recebiam

até 1 SM, o valor para os informais era de 69%. Ja para o nucleo o valor correspondente para
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0s grupos de formais e informais era de 32% e 64%, respectivamente, mantendo-se, assim,

0 mesmo padrdo da periferia.

A renda guarda correspondéncia direta com a distribuicdo da informalidade e localizacdo do
emprego. Considerando todos os empregados que indicaram receber até 1 SM, na periferia
20% dos empregados formais trabalham no mesmo local que residem, enquanto para 0s
informais a proporcéo é de 30%. Para as demais faixas de renda, o valor corresponde a 12%
e 24%, respectivamente. No caso do nucleo da metrépole, o percentual de empregados
formais para quem tem rendimentos de até 1 SM e que trabalham no préprio domicilio é de
26% e de 33% para os informais; para as demais faixas de renda o valor equivale a 19% para
os trabalhadores formais e 29% para os informais.

Quanto a localizacgéo e tipo de vinculo de emprego (Tabela 23), observa-se que na periferia,
os individuos com vinculo formal e informal de trabalho e que trabalham na prépria residéncia
estao respectivamente, 6,80% e 6,62% mais distantes do centro que aqueles que se deslocam
para trabalhar (valores médios).

Tabela 23— Distancia ao CBD Metropolitano conforme estrato de renda e tipo de vinculo e
local de trabalho na RM de Salvador

Periferia Ndcleo
Classe
de Formal Informal Formal Informal
Renda Trab. Trab. Trab. Trab. Trab. Trab. Trab. Trab.
fora Dom. fora Dom Fora Dom fora Dom
1 29,44 32,52 30,53 31,65 6,61 6,31 6,22 7,26
2 30,18 31,61 30,60 33,23 6,54 6,75 6,23 6,86
3 30,32 31,72 30,10 32,06 6,35 6,80 6,42 7,00
4 29,72 31,94 29,24 32,20 6,40 6,24 6,30 6,30
5

27,48 29,35 28,20 29,38 6,34 6,21 6,33 6,00

Fonte: Censo, 2010. Elaboracéo pelo autor.

No caso do nucleo, o comportamento é semelhante no que diz respeito aos trabalhadores
informais (6,08% de diferenca dos valores médios de inser¢éo), ndo havendo diferencga para
a condicdo formal. A decisao ou falta de oportunidades de trabalho dos individuos podem,
sim, influenciar na localizacdo dos domicilios, resultando em externalidades “positivas” ou

“negativas” para as suas familias em termos de urbanidade.

Considerando as curvas de tendéncia da distribuicdo espacial dos empregados informais

(Figura 26) observa-se uma relagdo direta com a variavel renda. Para caso dos individuos
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que recebem até 0,5 SM, o comportamento da curva de concentracédo da informalidade no

espaco geogréfico de residéncia € linear, com valor proximo de 80%.

RM Salvador - Tendéncia distribuicdo espacial dos empregados informais
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Figura 26 — Curvas de tendéncia da distribuicdo espacial dos empregados informais por
classe de renda para a Regido Metropolitana de Salvador

Para os individuos com renda superior & 10 SM a informalidade é marginal, sendo maior a
formalidade no vinculo de emprego (a tendéncia da informalidade varia em torno de 10%).
Para esta RM, observa-se uma tendéncia de aumento da informalidade na medida que se
distancia do centro, a excecdo do estrato de renda superior, demonstrando a relacéo direta

com a renda.

No caso da localizacgéo relativa dos individuos em informalidade e da distancia ao trabalho é
mais constante independente da classe de renda (Figura 27), variando de 6,58km para quem
tem renda de até 0,5 SM a 7,59km, para quem apresenta renda superior a 10 SM,
apresentando um comportamento claro de segregagéo — pobres no centro e ricos na periferia.
Os individuos que apresentam emprego formal apresentaram um comportamento semelhante
em relagdo a renda e a distancia ao CBD, ou seja, quanto maior a renda mais distante se
encontra do centro de empregos do municipio que indicaram trabalhar. Contudo, quando se
observa a localizacdo intraurbana, praticamente ndo se observam variagdes entre os dois

grupos —coexistindo distintas rendas neste espaco.
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RM Salvador - Curva de Convergéncia Emprego e Moradia
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Figura 27 — Distribuicdo do tempo de deslocamento, distancia ao CBD e distancia ao
trabalho por classe de renda para a Regido Metropolitana de Salvador

Na periferia metropolitana, o informal apresenta comportamento semelhante ao do municipio
nucleo metropolitano, com baixa variacao da distancia ao trabalho entre as classes de renda
— de 7,31 km para quem recebe até 0,5 SM a 16,95 km para os individuos com rendimento
superior a 10 SM (Figura 27). Nesse caso, pode-se assumir que quanto maior a renda, ha
uma possivel maior interagdo de trabalho com o municipio nicleo, o que resulta em um

aumento natural do deslocamento.

Para os formais repete-se o comportamento observado para os informais, porém como maior
intensidade para as classes superiores de renda (apenas para quem recebe até 0,5 SM o
valor é semelhante entre as duas tipologias de vinculos de emprego). No que tange a insercao
urbana, medida pela distancia da area de ponderacdo ao centro metropolitano, observa-se
certa igualdade entre os formais e informais, porém com leve decréscimo quanto maior a
renda dos individuos— o que reflete a I6gica de segregacéo espacial corrente, onde os pobres
estdo mais periféricos que 0s mais ricos, presente em menor intensidade nesta regido

metropolitana.

O tempo de deslocamento (Figura 28) entre as categorias informal e formal no municipio
nucleo é praticamente o mesmo para o0 primeiro e Ultimo estrato de renda (com tempo
aproximado de 33 e 38 minutos, respectivamente). Para os estratos intermediarios, contudo,

hé variagéo (Tabela 24). O individuo com vinculo formal apresenta tempo de deslocamento
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superior ao do informal em 26%, 26% e 11% para os estratos de rendade 0,5a1 SM,de 1 a
3 SM e de 3 a 10 SM, respectivamente. Nota-se que as principais diferencas correspondem

a faixa salarial beneficiaria do subsidio ao transporte — Vale Transporte.

RM Salvador - Tempo de Deslocamento Casa e Trabalho

Tempo de Deslocamento (min.)

Até 0,5Sm De0,5a15M Del1la3SM De3al0Sm Acima de 10 SM

H Nucleo - Formal Nicleo - Informal ~ mPeriferia - Formal Periferia - Informal

Figura 28 — Distribuigcdo do tempo de deslocamento, distancia ao CBD e distancia ao
trabalho por classe de renda para a Regidao Metropolitana de Salvador

Na periferia metropolitana, o tempo de deslocamento para os trabalhadores formais em todas
as classes de renda apresentam valores superiores aos informais, a excec¢ao da primeira faixa
de rendimento. Assim como 0s seus pares no nucleo da metrépole, as faixas de renda
intermediarias apresentaram variagdo semelhante entre o tempo de deslocamento casa —
trabalho, com 21%, 19%, 45% e 32%, para as faixas de renda de 0,5a 1 SM, de 1 a 3 SM, de
3 a 10 SM e acima de 10 SM, respectivamente (Tabela 24). Os maiores tempos de
deslocamento, comparando os dois grupos (formais e informais) refletem ndo somente a
distancia, mas, possivelmente, o maior uso do transporte coletivo dos formais em razdo do

vale transporte.

Tabela 24— Variacédo do tempo de deslocamento conforme classe do rendimento**

Periferia x Periferia x
Formal x Formal x Nucleo Nucleo
Informal Periferia | Informal Nicleo | Formal Informal
Até 0,5 SM -2% 1% -31% -29%

44 As estatisticas referem-se a variagdo dos valores médios das variaveis. Foram considerados apenas
trabalhadores com rendimento financeiro positivo e que se deslocam diariamente ao trabalho na mesma
regido metropolitana em que reside
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De0,5al1SM 21% 26% -36% -33%

Dela3SM 19% 26% -30% -26%

De 3a10 Sm 45% 11% -11% -31%
Acima de 10 SM 32% 1% 20% | -9%

Fonte: IBGE, 2010. Elaborac¢éo pelo autor.

Cabe apontar a existéncia de variacao do tempo de deslocamento entre o nlcleo e a periferia
metropolitana para um mesmo grupo de individuos em relacdo ao vinculo de emprego. No
caso dos individuos com vinculo formal, para todos os estratos de renda, a excec¢éo do ultimo,
aqueles que residem no nucleo da metropole apresentaram tempo de viagem superior que
seus pares na periferia. O mesmo comportamento foi observado para os informais, inclusive
para quem apresentou rendimentos superior a 10 SM. No caso da RM de Salvador, este
tempo de deslocamento superior dos individuos que, a priori, residem em espac¢os mais
centrais pode denotar uma distribuicAo de empregos mais descentralizada no espago

intrametropolitano.

Com relacao as diferencas entre as curvas de distancia ao trabalho e de distancia ao CBD
entre o nucleo e a metropole, o comportamento da RM de Salvador é semelhante a de Belém.
A informalidade do municipio nucleo, por ser mais central, apresenta uma maior chance de
acesso a cidade que os seus pares da periferia metropolitana — cujo acesso é restrito a cidade
periférica, desprovida de urbanidade, na maioria dos casos.

6.2.3 Regiao Metropolitana de Sao Paulo

Na RM de S&o Paulo, em razdo de sua dindmica urbana, os empregados encontram-se mais
bem distribuido entre o nlcleo e sua periferia — aproximadamente 41% do total de 9,285
milhdes de empregados formais e informais residem na periferia metropolitana (Censo, 2010).
Ainda, cabe ressaltar a alta taxa de formalizacdo da RM de S&o Paulo quando comparado a

outras RMs (tanto o nldcleo como a periferia apresentam valores proximos a 72%).

O fendmeno® do trabalho no mesmo local da residéncia também é presente nesta RM, tanto
para os trabalhadores formais como informais, independente do espaco de residéncia — se
nucleo ou periferia (Tabela 25). Na periferia cerca de 718 mil individuos (19% do total
empregado) trabalham no mesmo local de residéncia, sendo assim distribuidos: 28% dos

trabalhadores informais e 16% dos formais indicaram trabalhar no mesmo local de residéncia.

45 Este fendmeno vale uma reflexdo, espacialmente na escala da metrépole paulista. Caso se altere a
dindmica de emprego dessa parcela que atualmente ndo se desloca para o exercicio de seu emprego
passe a se deslocar, qual seria o impacto na estrutura da cidade? Ou ainda, se o fato de ndo se deslocar
impacta de alguma forma no exercicio de cidadania e de usufruto da cidade para este grupo?

112



No municipio nacleo este fenbmeno engloba um total aproximado de 1,608 milhbes de
individuos (30% do total da populacdo empregada). Nesse espaco, 28% do total de
empregados no setor formal declara trabalhar no mesmo local de residéncia, enquanto para

o setor informal, cerca 35% do total empregado se encontra nessa situacao.

Tabela 25— Emprego, local de trabalho e localizacdo Regido Metropolitana de Sdo Paulo 46

Periferia Nucleo
Classe
de Formal Informal Formal Informal
Renda Trab. Trab. Trab. Trab. Trab. Trab. Trab. Trab.
fora Dom. fora Dom Fora Dom Fora Dom
1 1% 8% 8% 17% 1% 5% 6% 10%
2 10% 13% 29% 32% 9% 9% 24% 25%
3 64% 58% 50% 41% 56% 51% 50% 45%
4 22% 19% 12% 9% 26% 27% 17% 17%
S 3% 3% 1% 1% 8% 9% 3% 3%
Total

2.272.652 424.046  735.980 293.299 2.827.510 1.092.241 950.195 515.801

Fonte: Censo, 2010. Elaboracgéo pelo autor.

Quanto a distribuicdo da informalidade e renda, na RM de S&o Paulo, apenas 12% dos
empregados formais na periferia metropolitana recebiam até 1 SM, enquanto para 0 mesmo
estrato de renda o valor para os informais era de 41%. Ja para o nlcleo o valor correspondente
era de 11% e 32%, respectivamente para os grupos de formais e informais, mantendo-se,
assim, o mesmo padrdo da periferia, o que de certa forma reflete a desigualdade do espaco

metropolitano.

Ainda para este estrato de renda, considerando o fenémeno do trabalho no préprio domicilio,
na periferia da metropole, 3,31% dos empregados formais trabalham no mesmo local que
residem, enquanto para os informais a proporcao é de 14%. Este comportamento dos
individuos indica que pode existir uma relacéo entre a informalidade e a maior presenca do
trabalho em casa — 0 que resultaria, no caso, em um importante impacto na demanda por
transporte publico considerando o recorte de renda. Para as demais faixas de renda, o valor
corresponde a aproximadamente 12,5% e 14,5%, respectivamente. No caso do nucleo da
metropole, o percentual de empregados formais para quem tem rendimentos de até 1 SM e
que trabalham no proprio domicilio € de 3,7 % e de 12,3% para os informais; para as demais

faixas de renda o valor equivale a 24,1 % para os trabalhadores formais e 22,8% para os

46 As estatisticas referem-se ao total de cada variavel. Foram considerados apenas trabalhadores com
rendimento financeiro positivo, que trabalham no mesmo local de residéncia ou aqueles que se
deslocam diariamente ao trabalho na mesma regido metropolitana em que reside.
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informais. Observa-se um comportamento semelhante entre os individuos, sejam eles
residentes na periferia ou no ndcleo metropolitano, 0 que demostra de certa forma a

homogeneidade da RM de Sao Paulo.

Com relacao ao local de moradia dos individuos no territério metropolitano e o tipo de vinculo
de emprego (Tabela 26), observa-se que na periferia, os individuos com vinculo formal e que
trabalham na prépria residéncia estdo 3,05% mais proximos do centro que aqueles que se
deslocam para trabalhar (valores médios).

Tabela 26— Distancia ao CBD metropolitano — Regido Metropolitana de S&o Paulo 4’

Periferia Ndcleo
Classe
de Formal Informal Formal Informal
Renda Trab. Trab. Trab. Trab. Trab. Trab. Trab. Trab.
fora Dom. fora Dom Fora Dom fora Dom
1 23,70 24,38 26,03 25,67 12,48 13,06 15,34 15,26
2 25,18 24,78 25,68 25,74 15,43 13,86 14,97 14,19
3 23,79 22,73 24,29 23,90 14,24 12,77 13,49 12,49
4 21,33 20,31 21,77 22,08 10,40 9,46 10,05 9,34
S 20,05 18,37 20,45 21,17 7,24 6,90 7,53 6,83

Fonte: Censo, 2010. Elaboragéo pelo autor.

Para os individuos sem vinculo de emprego praticamente ndo ha diferenca no que diz
respeito a distancia do local de residéncia e ao CBD metropolitano. No caso do municipio
ndcleo, o comportamento é inverso ao da periferia para ambas as categorias de vinculo de
trabalho: o local de moradia dos trabalhadores formais e informais que se deslocam estdo
cerca de 6,24% e 5,31% mais distantes dos locais de residéncia dos que informaram trabalhar

no préprio domicilio.

As curvas de tendéncia da distribuicdo espacial dos empregados informais para a RM de Sao
Paulo (Figura 29) apresentam comportamento distinto das RMs analisadas no que se refere
a distribuicao do estrato de renda de até 0,5 SM, apresentando uma concentragdo espacial
na periferia, com aproximadamente 70% de informalidade — na regido mais proxima do centro,
a formalidade nesse estrato € evidente, com cerca de 60% de individuos nesse estrato. A
informalidade para o estrato de renda mais elevado é marginal — com variagcdo média de 10%,

enquanto para a faixa de 0,5 a 1 SM, a curva apresenta uma inflexdo no ponto médio no

47 As estatisticas referem-se aos valores meédios das varidveis. Foram considerados apenas
trabalhadores com rendimento financeiro positivo, que trabalham no mesmo local de residéncia ou
agueles que se deslocam diariamente ao trabalho na mesma regido metropolitana em que reside.
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espaco, ou seja, hd uma predominancia da informalidade, que decresce na medida em que

se afasta do CBD, voltando a se elevar no ponto 20 km.

RM Sao Paulo - Tendéncia distribuicao espacial dos empregados informais
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Figura 29— Curvas de tendéncia da distribuicdo espacial dos empregados informais por

classe de renda para a Regido Metropolitana de Séo Paulo

Segundo as curvas de convergéncia de emprego e moradia para 0 ndcleo metropolitano
(Figura 30) o comportamento € semelhante em relagdo a distancia ao trabalho entre os
individuos em condi¢éo de formalidade e informalidade a partir do segundo estrato de renda.

Ressalta-se ainda uma relacdo direta da distancia com renda, ou seja, quanto maior a renda,

mais préximo ao local de moradia do CBD.
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Figura 30— Distribuicdo do tempo de deslocamento, distancia ao CBD e distancia ao
trabalho por classe de renda para a Regido Metropolitana de Sdo Paulo

No municipio nucleo, para a categoria informal, observa-se uma variacdo de 15,33 km (faixa
de renda 1) a 7,891 km (ultima faixa de renda), enquanto para a categoria formal o valor varia
de 12,556 km a 7,86 km (para as mesmas faixas de renda). Pode-se inferir deste espaco uma
forte segregacdo, tendo em vista a concentracdo de individuos de estrato de renda mais
elevada na regido mais préxima do CBD. No que diz respeito a insercdo urbana dos
domicilios, o valor é praticamente o mesmo do deslocamento ao trabalho para as duas
condi¢Bes de vinculo empregaticio, o que denota uma forte relacéo destes individuos com o

nucleo metropolitano.

No caso da periferia metropolitana, as curvas tanto do formal como do informal apresentam
um sentido de convergéncia na medida em que se aumenta a renda dos individuos — ou seja,
a diferenca entre a distancia do local de moradia com o CBD metropolitano e o local de
trabalho tende a se aproximar nos estratos de renda mais elevados. As inclinagdes das curvas
do formal e do informal sdo praticamente as mesmas, ndo havendo variagdes de tendéncia
significativas entre estes dois grupos de andlise. Apenas no que diz respeito ao informal,
observa-se que este reside mais distante do CBD e apresenta um menor deslocamento ao
trabalho se comparado ao grupo formal, principalmente no estrato de renda inferior,
comprovando-se a hipétese —principal desta tese — que a formalidade do trabalho garante
uma melhor condi¢cdo de acesso e direito a cidade. Outro aspecto relevante que merece
atencao refere-se a insercado urbana como vantagem locacional de acesso ao mercado de
trabalho — na medida que o trabalhador informal apresenta uma restricdo de mobilidade ele

nao consegue se deslocar a procura de empregos melhores.

Ja quanto ao tempo de deslocamento casa-trabalho (Figura 31 e Tabela 27), observa-se o

impacto da formalizagéo do vinculo de emprego — com um maior tempo de viagem para o
individuo que apresenta uma relagdo formal de trabalho. As maiores diferengas sao
observadas para as faixas de renda intermediarias, correspondendo no municipio nicleo a
uma variacdo de 34%, 23% e 17% entre os individuos com vinculo formal e informal (Tabela
24).
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Figura 31— Distribuicdo do tempo de deslocamento, distancia ao CBD e distancia ao
trabalho por classe de renda para a Regido Metropolitana de Sao Paulo

No caso da periferia, os valores sdo proximos, apresentando variagdes de 32%, 19% e 19%
para os mesmos estratos. Assim, a faixa beneficiaria do Vale Transporte — aquela que recebe
até 3 salarios-minimos - apresenta a maior diferenca no tempo de viagem. Outro aspecto
gue reflete a logica da producédo do espaco da metropole paulista € a diferenciagao do tempo
de deslocamento entre os grupos de analise se controlamos o espaco de residéncia: tanto
os individuos com vinculo formal quanto os sem vinculo apresentam um tempo deslocamento
inferior na periferia, o que denota uma polarizagdo, reduzindo a necessidade de
deslocamento ao CBD metropolitano.

Tabela 27— Variacdo do tempo de deslocamento conforme classe do rendimento®®

Periferia x Periferia x
Formal x Formal x , ,
o , Nucleo Nucleo
Informal Periferia | Informal Nicleo

Formal Informal
Até 0,5 SM 8% -8% -5% -19%
De0,5a1lSM 32% 34% -18% -17%
Dela3SM 19% 23% -15% -12%
De 3a 10 SM 19% 17% -5% -6%
Acima de 10 SM 9% 6% 11% 7%

Fonte: IBGE, 2010. Elaboracéo pelo autor.

48 As estatisticas referem-se a variagao dos valores médios das variaveis. Foram considerados apenas
trabalhadores com rendimento financeiro positivo e que se deslocam diariamente ao trabalho na mesma
regido metropolitana em que reside
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6.2.4 Regido Metropolitana de Porto Alegre

A dindmica urbana da RM de Porto Alegre, diferentemente da RM de Sao Paulo, os
empregados estdo concentrados na periferia metropolitana, com aproximadamente 63% do
total de 1,887 mil trabalhadores formais e informais (Censo, 2010). Ainda, cabe ressaltar a
alta taxa de formalizacdo da RM de Porto Alegre para todas as faixas de renda, com
comportamento semelhante a RM de S&o Paulo, correspondendo a 73% na periferia

metropolitana e 75% no nucleo.
O fendmeno do trabalho no mesmo local da residéncia também é presente nesta RM, tanto
para os trabalhadores formais como informais (Tabela 28), independente do espaco de

residéncia — se nucleo ou periferia.

Tabela 28— Emprego, local de trabalho e localizacdo metropolitana de Porto Alegre*®

Classe Periferia Ndcleo
de Formal Informal Formal Informal
Renda
Trab. Trab. Trab. Trab. Trab. Trab. Trab. Trab.
fora Dom. fora Dom Fora Dom fora Dom
1 1% 8% 10% 20% 1% 5% 6% 10%
2 13% 16% 32% 32% 10% 12% 26% 28%
3 67% 59% 50% 40% 50% 47% 47% 44%
4 17% 15% 8% 7% 29% 28% 17% 15%
> 2% 2% 1% 1% 10% 8% 3% 3%

Total 745850 121704 224.744 96.791 395.649 124.616 120.678 57.213
Fonte: IBGE, 2010. Elaboracao propria.

Na periferia da metrépole cerca de 218 mil individuos (18% do total empregado) trabalham no
mesmo local de residéncia, sendo assim distribuidos: 30% dos trabalhadores informais e 14%
dos trabalhadores com vinculo formal de emprego. No municipio nicleo este fenbmeno é
menor, com aproximadamente 182 mil empregados trabalhando no mesmo local de residéncia
(25% do total da populagédo empregada neste espaco). Detalhando os grupos, cerca de 23%
do total de empregados no setor formal declara trabalhar no mesmo local de residéncia,

enquanto para o setor informal, cerca 32% do total empregado se encontra nessa situacao.

Com relacéo a distribuicdo da informalidade e da renda, observa-que na RM de Porto Alegre,
apenas 15,25% dos empregados formais na periferia metropolitana recebiam até 1 SM,

enquanto para o mesmo estrato de renda o valor para os informais era de 44,8%. Ja para o

49 As estatisticas referem-se ao total de cada variavel. Foram considerados apenas trabalhadores com
rendimento financeiro positivo, que trabalham no mesmo local de residéncia ou aqueles que se
deslocam diariamente ao trabalho na mesma regido metropolitana em que reside.
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nacleo, o valor correspondente era de 12% e 34%, respectivamente para os grupos de formais
e informais, mantendo-se, assim, o mesmo padrdo da periferia, porém com menor

intensidade, restando uma melhor distribuicdo de renda.

Considerando os individuos residentes na periferia metropolitana, com rendimentos de até 1
SM e que trabalham no proprio domicilio, cerca de 3,3% dos empregados formais estdo nesta
condicdo, enquanto para os informais a proporgdo é de 15,83%. Para as demais faixas de
renda, o valor corresponde a aproximadamente 10,7% e 14%, respectivamente. No caso do
municipio nucleo da metrépole, o percentual de empregados formais para quem tem
rendimentos de até 1 SM e que trabalham no préprio domicilio é de aproximadamente 4 %
enquanto o percentual correspondente para os informais € de 12%; para as demais faixas de
renda o valor equivale a 20% para ambos os tipos de vinculo de trabalho. Observa-se um
comportamento semelhante entre os individuos com rendimentos limitados até 1 SM, sejam
eles residentes na periferia ou no nacleo metropolitano, o que demostra a homogeneidade da
RM de Porto Alegre para estrato de renda. Para os estratos superiores, no entanto, esta
semelhanga ndo se repete, com uma maior concentracdo de trabalhadores que ndo se

deslocam para realizacdo de suas atividades econdmicas.

Quanto ao local de moradia dos individuos no territério metropolitano e o tipo de vinculo de
emprego, observa-se que na periferia da RM de Porto Alegre (Tabela 29), os individuos com
vinculo formal e que trabalham na prépria residéncia estdo 18,16% mais préximos do centro
que agueles que se deslocam para trabalhar (valores médios). No caso daqueles sem vinculo
formal de emprego e que trabalham no préprio domicilio a diferenca é de 11,8% entre a
localizagdo da residéncia e o CBD metropolitano. Em ambos os casos, para os municipios da
periferia metropolitana, os individuos que trabalham em casa estdo relativamente mais
distantes do centro — 0 que resulta em uma maior dificuldade de acesso a cidade.

Tabela 29— Distancia ao CBD metropolitano — RM Porto Alegre®°

Periferia Ndcleo
Classe
de Formal Informal Formal Informal
Renda Trab. Trab. Trab. Trab. Trab. Trab. Trab. Trab.
fora Dom. fora Dom Fora Dom fora Dom
1 26,53 32,98 27,13 31,27 7,46 9,21 7,92 9,78
2 26,53 31,09 26,83 28,66 9,58 9,41 8,76 9,19
3 25,09 28,09 25,27 26,99 8,66 9,18 8,29 8,83
4 22,83 25,11 23,18 25,27 6,75 7,36 7,07 7,89

50 As estatisticas referem-se aos valores médios das variaveis. Foram considerados apenas
trabalhadores com rendimento financeiro positivo, que trabalham no mesmo local de residéncia ou
agueles que se deslocam diariamente ao trabalho na mesma regido metropolitana em que reside.
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S 21,87 27,90 22,48 27,44 6,59 6,21 7,34 6,29

Total 745850  121.704  224.744  96.791 395.649 124.616  120.678 57.213

Fonte: IBGE, 2010. Elaboracao pelo autor.

No municipio nacleo o comportamento é semelhante, porém menos intenso, para ambas as
categorias de vinculo de trabalho: o local de moradia dos trabalhadores formais e informais
que se deslocam estédo aproximadamente 6,6% e 5,95% mais préximos do CBD daqueles que

informaram trabalhar no préprio domicilio.

Com relacdo as curvas de tendéncia da distribuicdo espacial dos empregados informais,
observa-se que para a RM de Porto Alegre uma tendéncia de concentragdo da informalidade
para quem recebe até 0,5 SM, independente da distancia ao CBD, com variacdo 60 a 75%,
aproximadamente (Figura 32). Para o estrato de renda de 0,5 a 1 SM, observa-se uma divisao
equanime no espago entre a formalidade e informalidade em termos de localizacdo de

moradia.

Diferentemente de outras RMs, a informalidade para quem tem rendimento superior a 10SM
€ presente na area mais central e periférica, conforme pode se observar para curva de
tendéncia, variando de 10 a 20%. Este comportamento para o estrato de renda mais elevado
pode ser decorréncia da organizacéo espacial e econémica desta RM, com uma presenca de
municipios com dinamica prépria de emprego que explique a concentracédo da informalidade

para grupos de renda superiores.

RM Porto Alegre - Tendéncia distribuicao espacial dos empregados informais
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Figura 32— Curvas de tendéncia da distribuicdo espacial dos empregados informais por
classe de renda para a Regido Metropolitana de Porto Alegre
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Segundo as curvas de convergéncia de emprego e moradia para o nucleo metropolitano
(Figura 33) o comportamento € semelhante em relacdo a distancia ao trabalho entre os

individuos em condic&o de formalidade e informalidade.

Em Porto Alegre ndo é presente a relagdo decrescente entre renda e distancia ao trabalho,
apresentando um comportamento linear entre as classes de renda tanto para o formal como
para o informal. Por exemplo, para a categoria informal, a faixa de renda 1 apresenta valor
médio de distancia ao trabalho de a 7,95 km (Ultima faixa de renda) e de 7,34 km (uUltima faixa
de renda), enquanto para a categoria formal o valor varia de 8,85 km a 8,50 km, considerando
as mesmas faixas de renda.

Pode-se inferir deste espaco uma baixa segregacao, tendo em vista a distribuicdo dos estratos
de renda no territorio e seu efeito no tempo de viagem. No que diz respeito a inser¢ao urbana
dos domicilios, o valor é praticamente o mesmo do deslocamento ao trabalho para as duas
condi¢des de vinculo empregaticio, o que denota uma forte relacdo destes individuos com o
ndcleo metropolitano.
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Figura 33 — Distribuigcdo do tempo de deslocamento, distdncia ao CBD e distancia ao
trabalho por classe de renda para a Regido Metropolitana de Porto Alegre

No caso da periferia metropolitana, as curvas tanto do formal como do informal apresentam

um sentido de convergéncia conforme hd um aumento da renda dos individuos, reduzindo a
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diferenca entre a distancia do local de moradia com o CBD metropolitano e o local de trabalho
conforme had aumento da renda. As inclinacbes das curvas do formal e informal sdo
praticamente as mesmas, ndo havendo variacdes de tendéncia significativas entre estes dois
grupos de analise. Apenas no que diz respeito ao informal, observa-se que este reside mais
distante do CBD e apresenta um menor deslocamento ao trabalho se comparado ao grupo
formal, principalmente no estrato de renda inferior, comprovando-se uma das hipéteses

postas da condicdo de trabalho como forma de acesso a cidade.

Quanto ao tempo de deslocamento casa-trabalho (Figura 34), observa-se o impacto da
formalizacé@o do vinculo para praticamente todos os estratos de renda e condi¢do de insercao
metropolitana (nucleo ou periferia) — com um maior tempo de viagem para o individuo que
apresenta alguma formalizacdo do trabalho (excecdo para quem recebe até 0,5 SM no
municipio nucleo metropolitano). As maiores diferencas sdo observadas para as faixas de
renda intermediarias (de 0,5 a 1 SM, de 1 a 3 SM e de 3 a 10 SM), correspondendo no
municipio ndcleo a uma variagdo de 13%, 15% e 13% entre os individuos com vinculo formal
e informal, nessa ordem (Tabela 30).
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Figura 34— Distribuicdo do tempo de deslocamento, distancia ao CBD e distancia ao
trabalho por classe de renda para a Regido Metropolitana de Porto Alegre

Na periferia as variacbes para estas faixas de renda foram de 20%, 10% e 14%,
respectivamente. Para os estratos de renda extremos — abaixo de 0,5 SM e acima de 10 SM

(Figura_34 e Tabela 30), o comportamento entre o nucleo e a periferia é distinto. Para o
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primeiro grupo, enquanto a diferenca entre o formal e informal no ndcleo resultou em um
menor tempo de deslocamento para os individuos com vinculo formal (9%), a mesma
condicdo na periferia resultou no comportamento inverso em prol do formal, na ordem de 10%.
Para o ultimo estrato de renda, comparando os dois recortes espaciais, observa-se que 0s
formais apresentaram uma maior diferenca entre o ndcleo e a periferia, variando 14% e 6%.
Como outras RMs, a faixa beneficiaria do Vale Transporte apresenta a maior diferenca no

tempo de viagem entre o formal e informal.

Controlando pelo vinculo de emprego e renda, ressaltando a relacédo entre nucleo e periferia
metropolitana, observa-se que o tempo de deslocamento é maior no ndcleo, tanto para o
formal como para o trabalhador informal, para quem recebe até 3 SM. Para os individuos com
rendimentos superiores a 3 SM, quem reside na periferia apresenta um maior tempo de
deslocamento. Destaque para uma maior variagdo entre os individuos na informalidade nessa
faixa de renda se comparado aos formais. Quem recebe até 10 SM e se encontra na condi¢ao
de informalidade, apresenta tempo de deslocamento 24% superior que 0 seu par no nucleo;
o formal nesta condig&o de andlise apresentou valor 15% superior no tempo de deslocamento
na periferia.
Tabela 30 — Variacéo do tempo de deslocamento conforme classe do rendimento®?

Periferia x Periferia x
Formal x Formal x , ,

Informal Periferia | Informal Nicleo Ncleo Ndcleo

Formal Informal
Até 0,5 Sm 10% -9% -2% -19%
De0,5a1SM 20% 13% -10% -16%
Dela3SM 10% 15% 7% -3%
De 3a10Sm 14% 13% 7% 7%

Acima de 10 SM 6% 14% 15% | 24%

Fonte: IBGE, 2010. Elaboracéo pelo autor.

Pode-se inferir, portanto, que os individuos na informalidade periférica e com renda mais
elevada estdo dispostos a se deslocar mais tempo que seus pares no nucleo que, grande
parte em razdo de sua localizacdo, ndo apresenta necessidade de se deslocar na mesma
propor¢cdo para a manutengdo do mesmo rendimento. O inverso aplica-se aos estratos de
menor renda, ressaltando que, como ja observado, que existe uma relacdo na RM de Porto

Alegre entre a renda e distancia ao trabalho, especialmente na periferia.

51 As estatisticas referem-se a variagao dos valores médios das variaveis. Foram considerados apenas
trabalhadores com rendimento financeiro positivo e que se deslocam diariamente ao trabalho na mesma
regido metropolitana em que reside.
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A diferenca entre as curvas de distancia ao trabalho e distancia ao CBD metropolitano
corroboram com uma das hipéteses postas neste estudo no que diz respeito ao acesso a
cidade. A convergéncia entre a curva de distancia ao trabalho e ao CBD indica um maior
acesso, ou seja, quem reside no ndcleo apresentaria um maior acesso a cidade, enquanto na
periferia o acesso a cidade guardaria relacéo direta com a renda (quanto maior for sua renda
menor é a diferenca entre a distancia do CBD e do trabalho dos individuos). Cabe registrar a
peculiaridade de que as menores distancias entre a periferia e 0 CBD tem relagdo com a
densidade urbana dos municipios integrantes da regido metropolitana — configurando-se um

territério mais coeso e continuo.

6.2.5 Regido Integrada de Desenvolvimento do Distrito Federal

A RIDE DF apresenta uma organizacdo espacial e econdmica que difere das RMs brasileiras
até entdo analisadas, altamente concentrada no Distrito Federal. Do total de 1,670 milhdes de
empregados (formais e informais), 70% destes residem no DF (cerca de 1,172 milhdes de
individuos). No que se refere a taxa de formalizagdo observa-se um elevado valor do
indicador, tanto no ndcleo da RIDE como nos demais municipios que a integram,

correspondendo a 72% e 59% do total de empregados, respectivamente®?,

Cabe registrar a intensa desigualdade Centro — Periferia metropolitana. Considerando a
Pesquisa Metropolitana por Amostragem de Domicilios — PMAD, a renda média do morador
do DF era, média, 272% superior que 0s municipios integrantes da AMB (que engloba parcela
dos municipios integrantes da RIDE conforme CODEPLAN, 2014); na educacao, enquanto no
DF cerca de 33,9% da sua populagédo apresenta nivel superior, nos demais municipios da
AMB este valor corresponde a 5,67% da populagdo. Esta desigualdade se mantém para

outras variaveis, como emprego formal e PIB, por exemplo.

A formalizacdo do emprego guarda relagdo com o rendimento (Tabela 31). Considerando os
empregos formais, uma pequena parcela apresenta rendimentos de até 1 SM (15%), seguido
do conjunto com rendimentos de 1 a 3 SM (42%) e maior para quem apresenta rendimento
superior a 3 SM (43%). Na periferia 0 comportamento é inverso, cerca de 30% do total de
empregados formais situa-se na primeira faixa de rendimento, enquanto 55% apresentam
rendimentos de 1 a 3SM e, por fim, apenas 15% recebem acima de 3 SN. A informalidade,

por sua vez, tem maior peso na periferia para quem recebe até 1 SM — 57% do total de

52 Disponivel em: https://www12.senado.leg.br/noticias/infomaterias/2020/05/brasilia-e-cercada-por-
cinturao-de-pobreza-apesar-de-dinamismo-economico-da-regiao . Acessado em: 09 de outubro de
2022.
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empregados informais. No municipio ndcleo o comportamento é semelhante, com 41% dos

empregos informais com rendimentos de até 1 SM.

Tabela 31- Emprego, local de trabalho e localizagdo metropolitana — RIDE DF>3

Periferia Nucleo
Classe
de Formal Informal Formal Informal
Renda Trab. Trab. Trab. Trab. Trab. Trab. Trab. Trab.
fora Dom. fora Dom Fora Dom fora Dom
1 1% 19% 14% 23% 1% 5% 7% 16%
2 26% 25% 40% 41% 13% 13% 31% 33%
3 57% 44% 39% 31% 42% 39% 43% 36%
4 14% 10% 7% 5% 28% 26% 16% 13%
S 2% 1% 0% 1% 15% 16% 3% 3%

Total  »38 430  37.910 141.229  54.461 661.078 161.162 226.077 95.226
Fonte: Censo, 2010. Elaboragéo pelo autor.

Na RIDE também se observa o fendbmeno do trabalho no mesmo local da residéncia, sendo
um fendbmeno maior no ndcleo do que na periferia. Aproximadamente 22% dos trabalhadores
(256 mil individuos), entre formais e informais, declararam trabalhar no mesmo local de
residéncia no Distrito Federal. Para os demais integrantes da RIDE, este valor corresponde a
20% do total de empregados (aproximadamente 92 mil pessoas). Observa-se uma maior
participacdo do fendbmeno, nos informais no Distrito Federal, com cerca de 30% do total de
individuos nesta categoria trabalhando no mesmo local de residéncia. Para os demais

municipios da RIDE, o fenbmeno corresponde a 28% do total empregado sem vinculo.

Considerando o limite de rendimentos de 1 SM, na periferia da RIDE, 6% dos empregados
formais trabalham no mesmo local que residem, enquanto para os informais a propor¢éo € de
18%. Para as demais faixas de renda, o valor corresponde a aproximadamente 8% e 10%,
respectivamente. No caso do Distrito Federal, o percentual de empregados formais para quem
tem rendimentos de até 1 SM e que trabalham no préprio domicilio é de 4 %, enquanto para
os informais o valor é de 14%; para as demais faixas de renda o valor equivale a 16% para

os formais e 15% para os informais.

Observa-se um comportamento semelhante entre os individuos com rendimentos limitados a
1 SM, sejam eles residentes na periferia ou no ndcleo metropolitano, o que demostra de certa

forma a homogeneidade do comportamento dos individuos considerando a mesma faixa de

53 As estatisticas referem-se ao total de cada variavel. Foram considerados apenas trabalhadores com
rendimento financeiro positivo, que trabalham no mesmo local de residéncia ou aqueles que se
deslocam diariamente ao trabalho na mesma regido metropolitana em que reside
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renda. Para os estratos de renda superiores, no entanto, esta semelhanca néo se repete, com
uma maior concentracdo de trabalhadores que ndo se deslocam para realizacdo de suas

atividades econdmicas no nucleo, independentemente do tipo de vinculo.

Em uma analise do local de moradia e o tipo de vinculo de emprego (Tabela 32), observa-se
gue nos municipios da RIDE, excluindo o Distrito Federal, os individuos com vinculo formal e
que trabalham na proépria residéncia no primeiro estrato de renda estdo 24% mais distantes
do centro que aqueles que se deslocam para trabalhar (valores médios). No caso dos
individuos sem vinculo e que trabalham no proprio domicilio a diferenga € de 11% entre a
localizacdo da residéncia e ao CBD metropolitano. Em ambos 0s casos, para 0s municipios
periféricos, os individuos que trabalham em casa estao relativamente mais distantes do centro
— 0 que resulta em uma maior dificuldade de acesso a cidade. No Distrito Federal, observa-
se que os trabalhadores com vinculo formal e que trabalham na residéncia estédo 4,6% mais
proximos ao CBD que aqueles que se deslocam, enquanto para os informais praticamente
nao existe diferenca entre os dois grupos.

Tabela 32— Distancia ao CBD metropolitano segundo local de trabalho — RIDE DF>*

Periferia Nucleo
Classe
de Formal Informal Formal Informal
Renda Trab. Trab. Trab. Trab. Trab. Trab. Trab. Trab.
fora Dom. fora Dom Fora Dom fora Dom
1 59,94 68,62 65,82 67,53 20,91 21,29 22,65 22,60
2 53,76 64,84 58,21 65,87 22,70 21,52 22,20 22,64
3 47,84 62,52 52,32 61,52 21,88 19,89 21,20 21,08
4 49,21 60,88 52,72 63,90 17,17 15,88 17,47 16,70
5

52,63 69,85 59,47 61,54 11,04 10,74 11,86 12,00

Média 5994 6862 6582 67,53 2091 21,29 2265 22,60

Fonte: Censo, 2010. Elaboracéo pelo autor.

Com relacdo as curvas de tendéncia da distribuicdo espacial dos empregados informais,
observa-se uma tendéncia de distribuicdo linear da informalidade para os estratos extremos
de renda (Figura 35). Para quem recebe até 0,5 SM, observa-se uma variacdo de 55% a 80%,
conforme se aumenta a distancia ao CBD., com variagdo 60 a 75%, aproximadamente. A
informalidade para quem tem rendimento superior a 10SM é menor na area mais central (10%)

chegando a aproximadamente 30% nos espac¢os mais distantes da RIDE, conforme pode se

% As estatisticas referem-se aos valores médios das variaveis. Foram considerados apenas
trabalhadores com rendimento financeiro positivo, que trabalham no mesmo local de residéncia ou
agueles que se deslocam diariamente ao trabalho na mesma regido metropolitana em que reside.
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observar para curva de tendéncia. Nesse sentido, cabe apontar o peso da informalidade nos
municipios de menor porte, que apresenta altas taxas de informalidade para praticamente

todos os estratos.

RIDE DF - Tendéncia distribuicao espacial dos empregados informais
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Figura 35— Curvas de tendéncia da distribuicdo espacial dos empregados informais por
classe de renda para a RIDE DF

A RIDE DF apresenta uma organizagao espacial e econdmica que difere das RMs brasileiras
até entdo analisadas, altamente concentrada no nucleo, o Distrito Federal. Considerando as
curvas de convergéncia de emprego e moradia para o Distrito Federal (Figura 36) as
inclinagdes das curvas do local de residéncia do formal e informal s&o semelhantes em relagéo
as curvas de distancia ao trabalho para todos os estratos de renda, o que aponta uma forte
relacdo ao nucleo metropolitano no que se refere as condicbes de trabalho. Cabe apontar,
ainda, a relagéo decrescente entre renda e distancia — na medida em que se eleva a renda
reduz-se a distancia ao CBD e, consequentemente, do trabalho, o que indica um espaco
segregado. No nucleo da RIDE, por exemplo, o trabalhador formal no primeiro recorte de
renda apresenta uma distancia média ao trabalho e ao CBD de 20,83 km e 20,91 km,
respectivamente; enquanto para quem recebe acima de 10 SM os respectivos valores séo
11,14km e 11,04 km.

Para os demais municipios integrantes da RIDE, observa-se que uma inclinacdo da
convergéncia entre as curvas de residéncia e trabalho para os individuos com rendimento de
1 a 3 SM (Figura 36), sendo menor para os de menor e maior renda. Nesse sentido, na légica
gue uma menor distancia entre as curvas denota um maior acesso — os individuos de menores
e maiores rendimentos ndo apresentam uma condicdo de apropriacdo do espaco do nucleo
da RIDE em razao da dindmica de trabalho envolvida, que apresenta uma relacdo maior com

0 proprio municipio de residéncia ou outro municipio que nao seja o Distrito Federal.
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Figura 36 — Distribuicdo do tempo de deslocamento, distancia ao CBD e distancia ao
trabalho por classe de renda para a Regido Metropolitana de Porto Alegre

Comparando a caracteristica do tipo de vinculo nesses espacos, aqueles com vinculo formal
apresentam uma maior distancia média ao trabalho (20,20 km) que aqueles sem vinculo
(16,00 km), guardando relagédo com renda — quanto maior a renda, maior a distancia percorrida
ao trabalho. No caso da localizacdo da moradia, os trabalhadores formais apresentam uma
menor distancia média ao CBD que os informais (52,68 km e 57,71 km, respectivamente),
guardando relacdo com o rendimento dos individuos - na medida que eleva o rendimento
observa-se uma aproximagéao do local de moradia ao CBD. Diferentemente das RMs até entéo
analisadas, observa-se uma alteragdo da curva de distancia para quem recebe acima de 3
SM nesses espacgos — voltado a se elevar a distancia de moradia. Este comportamento pode
ser decorrente da organizacdo espacial da RIDE DF, que dada sua grande extens&o,
incorpora municipios com dindmica econémica distinta em sua relagdo com o Distrito Federal

como nucleo — resultando em grupos de rendimento elevados no espacgo periférico na RIDE.

No caso do tempo de deslocamento casa-trabalho (Figura 37), a formalizagdo do vinculo de
emprego e a renda exerce impacto direto neste indicador para praticamente todos os estratos

de renda e condicdo de insercao espacial (nacleo ou periferia).
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Figura 37— Distribuicdo do tempo de deslocamento, distancia ao CBD e distancia ao
trabalho por classe de renda para a RIDE DF

Observa-se um maior tempo de viagem para o individuo que apresenta vinculo formal de
trabalho (excecdo para quem recebe até 0,5 SM ndos municipios periféricos — em que se
iguala o tempo de deslocamento entre o formal e informal). As maiores diferencas sao
observadas para as faixas de renda intermediarias (de 0,5a1SM,del1a3SMede 3al0
SM), correspondendo no municipio ndcleo a uma variagdo de 28%, 19% e 8% (Tabela 33)

entre os individuos com vinculo formal e informal, nessa ordem.

No caso da periferia, as variagbes para estas faixas de renda foram ainda maiores,
equivalentes a 29%, 28% e 26%, respectivamente (Tabela 33). Para os estratos de renda
extremos — abaixo de 0,5 SM e acima de 10 SM, o comportamento entre o nucleo e a periferia
sdo distintos: enquanto para o primeiro grupo a diferenca entre o formal e informal no ndcleo
resultou em diferenca de 13% no tempo de deslocamento para os individuos com vinculo
formal, na periferia ndo foi constatada diferenca. Para quem tem rendimentos acima de 10
SM no Distrito Federal, os individuos sem vinculo apresentaram um tempo de deslocamento
3% menor que os formais, enquanto nos municipios periféricos, o formal apresentou tempo
17% superior. A formalidade, portanto, resultou em impacto no tempo de deslocamento,

considerando os diferentes espacos e renda.
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Tabela 33— Variacéo do tempo de deslocamento conforme classe do rendimento®®

Formal x Formal x Perllferla X Penlferla X
S ; Nucleo Nucleo
Informal Periferia | Informal Nulcleo

Formal Informal
Até 0,5 SM 0% 13% -16% -5%
De0,5a1SM 29% 28% -1% -2%
De1la3SM 28% 19% 13% 5%
De 3a 10 Sm 26% 8% 26% 8%
Acima de 10 SM 17% -3% 54% 28%

Fonte: IBGE, 2010. Elaboragao pelo autor.

De forma a ressaltar a diferenca entre nucleo e periferia da RIDE, controla-se a andlise pelo
vinculo de emprego e renda. O tempo de deslocamento é maior no ndcleo, tanto para o formal
como para o trabalhador informal, para quem recebe até 1 SM. Para os individuos com
rendimentos superiores, observa-se que quem reside na periferia apresenta um maior tempo
de deslocamento. Esta variagdo € maior para quem apresenta um vinculo formal de trabalho,
na ordem de 13% (1 a 3 SM), 26% (3 a 10 SM) e 54% (acima de 10 SM), o que indicaria uma

relagdo maior com o nucleo da RIDE, o que demandaria maior viagem.

No caso do informal, a variagao entre os individuos que residem na periferia e ntcleo é menor
para os mesmos estratos de renda, correspondendo aos seguintes valores: 5%, 8% e 28%,
respectivamente. Nesse caso, a informalidade para os estratos de renda mais baixos resulta
em uma logica de trabalho semelhante nos distintos espacos da RIDE — restringindo o campo

econdmico a uma menor area de atuagao.

6.3 Consideracdes do Capitulo

A partir da abordagem das capacidades procurou-se identificar uma relacéo entre a dimensao
do emprego e da localizacdo da moradia nas metrdpoles brasileiras segundo o critério da
renda dos individuos e do subsidio ao transporte — integrantes de uma mesmo conjunto
capacitario. Foi observado, a partir das analises descritivas e da analise de convergéncia
espacial, um comportamento semelhante das capacidades individuais nos espacos

metropolitanos.

De forma sucinta, o trabalhador informal apresentou um menor tempo de deslocamento que
o trabalhador formal ao trabalho, em especial para os estratos de renda mais baixos. Nesses

casos, pode-se supor um efeito do subsidio deslocamento - na medida que individuos de

55As estatisticas referem-se a variagcdo dos valores médios das variaveis. Foram considerados apenas
trabalhadores com rendimento financeiro positivo e que se deslocam diariamente ao trabalho na mesma
regido metropolitana em que reside
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mesmo rendimento, porém com relacbes de trabalho distintas, apresentaram tempos
diferentes de deslocamento ao trabalho. Nessa linha, um menor tempo ndo necessariamente

implica em maior capacidade de mobilidade — considerando a natureza e o destino da viagem.

Outro fendbmeno importante identificado foi o trabalho no préprio domicilio. Este conjunto de
individuos acaba por ndo se deslocar no exercicio do seu trabalho, o que poderia ampliar sua
funcionalidade no que se refere as atividades de lazer /ou cultural; contudo, foi observado que
estes individuos por vezes se localizam em areas distantes, o que acaba por restringir, a
principio, 0 acesso a um conjunto de servicos e amenidades presentes nas regifes que
concentram emprego. Muitos ainda perdem, em raz&o da distancia entre a moradia e o
emprego, a oportunidade de empregos mais qualificados, que em razdo da distancia e do
custo de transporte pelo empregador, acabam selecionando empregados que residem mais

proximos ao trabalho.

Ainda, vale destacar que houve diferencas entre as metrépoles escolhidas. No entanto, ndo
se pode afirmar, em razdo das evidéncias desta pesquisa, se as diferencas sdo decorrentes
das caracteristicas socioeconbémicas dos individuos, ou das caracteristicas geogréficas

destes espagos.

Isso posto, este estudo ndo almejou uma analise extensiva sobre o tema, mas reconhecer
inicialmente o comportamento das variaveis que caracterizam e podem apresentar alguma
relagdo na mobilidade cotidiana nas metropoles brasileiras, 0 que possui impactos relevantes

no desenho das politicas publicas.
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7. A CAPACIDADE COMO FORMA DE ACESSO A CIDADE: O CASO
DO DISTRITO FEDERAL

Nessa abordagem propde-se a avaliar a ampliagdo das capacidades individuais enquanto a
interagcdo entre as dimensfes integrantes do conjunto capacitario, em especifico a
disponibilidade e a oportunidade de realizar deslocamentos, segundo abordagem de SEN
(2018). Nesse sentido, faz-se necessario estabelecer medidas que consigam determinar os
niveis da oferta de mobilidade da populacdo, bem como as condi¢ces que os individuos de
diferentes grupos socioeconémicos se deslocam, constituindo suas funcionalidades.

Serd considerada como disponibilidade a oferta do transporte individual motorizado, do
transporte publico coletivo e da mobilidade ativa (Figura 38). A oportunidade, por sua vez,
considerar-se-a como resultado o deslocamento em si, ho sentido temporal, espacial e

motivacional — ou seja, quanto tempo, para onde e por qual motivagdo ocorreu a viagem.

Pesquisa Zona de Renda Tempo de
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" PDAD o Regides " motorizagao " Taxa de
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Figura 38 - Estrutura da metodologia andlise local
Fonte: Elaboracao pelo autor.

Para fins desta andlise serdo utilizadas as bases cadastrais disponiveis no Geoportal do
Distrito Federal®®, em especifico a rede de ciclovias e de transporte publico, e da base de
dados da Pesquisa Origem-Destino, contratada pelo Companhia do Metropolitano no ambito

do Regiéo Integrada de Desenvolvimento Econémico — RIDE. do Distrito Federal — ano base

56 As bases indicadas na metodologia estao disponiveis em:
https://www.geoportal.seduh.df.gov.br/geoportal/
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2018. Isso posto, em parte da pesquisa utiliza-se como unidade territorial basica a zona de

trafego®’, além da divisdo geopolitica por regido administrativa do Distrito Federal.

Com relacdo ao subconjunto capacitario, conforme conceito proposto por SEN (2018), o
mesmo é definido pelas funcionalidades individuais identificadas segundo estrutura de
avaliacdo RYAN (2019) e NORDBAKKE (2013), indicada na Figura 15 deste Capitulo. O
modelo para analise do recorte local apresenta-se mais completo que o utilizado para analise
metropolitana, na medida que se utiliza de todo o conjunto de atributos anteriormente

definidos (Figura 39) para qualificar a oportunidade geral.
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Figura 39 — Estrutura conceitual da abordagem de capacidades aplicada a escala local.

Para compreensédo dos Recursos Individuais utilizam-se os atributos de Renda (R), Tempo
de Viagem (Tv), a condi¢éo do emprego (E), a existéncia de Subsidio ao deslocamento (S),
definido segundo o tipo de emprego controlado pela renda (como realizado na anélise
metropolitana), e a posse de automovel (AUTO). No que se refere as capacidades

57 As Zonas de Trafego constituem um recorte territorial empregado em pesquisas de transporte para
realizacdo da pesquisa domiciliar necesséaria a aplicagdo do modelo de 4 etapas de transporte.
Comumente ela guarda correspondéncia com outros recortes espaciais, como 0s setores censitarios
ou os limites de bairros, de forma a permitir extrapolar ou compatibilizar pesquisas de fontes distintas

a um mesmo recorte
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relacionadas aos Fatores Espaco-temporais, para a analise local utiliza-se da localizagcéo
da moradia (RES), da infraestrutura de transporte publico (TP) e de Mobilidade Ativa (Mar) €

a localizac&o do emprego (Dewp).

7.1A Capacidade da Mobilidade
Para a andlise sera definida como unidade territorial basica a zona de trafego®®da Pesquisa
Origem-Destino contratada pelo Companhia do Metropolitano do Distrito Federal no ambito

do Regiéo Integrada de Desenvolvimento Econdmico — RIDE, conforme pode-se observar na

Figura 40.
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Figura 40— Zonas de Trafego da Pesquisa Origem e Destino — OD%*(PDTT)
Fonte: Pesquisa O-D (PDTT) 2018. Elaboracao pelo autor.

58 As Zonas de Trafego constituem um recorte territorial empregado em pesquisas de transporte para
realizacdo da pesquisa domiciliar necesséaria a aplicagdo do modelo de 4 etapas de transporte.
Comumente ela guarda correspondéncia com outros recortes espaciais, como 0s setores censitarios
ou os limites de bairros, de forma a permitir extrapolar ou compatibilizar pesquisas de fontes distintas
a um mesmo recorte

59 A pesquisa Origem e Destino foi realizada no ambito do Plano Diretor de Transporte sobre Trilhos -
PDTT, disponivel em: http://www.metro.df.gov.br/?page_id=40044. Acessado em: 15 de dezembro de
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A Capacidade de deslocamento, conforme diagrama da Figura 39, € resultado das

funcionalidades dos atributos dos subconjuntos capacitarios.

e Recursos Individuais
Para a definicdo da capacidade Renda (R) foi necessario compatibilizar a proposta de
estratificacdo de renda da CODEPLAN com a ja realizada pela Pesquisa do PDTT/2018 para
se ter um indicativo da renda dos individuos a partir da composi¢ao da renda familiar domiciliar
(Tabela 34). Ressalta-se que outros recortes de renda poderiam ter sido realizados,
empregando estratificacdes que remontam a politicas sociais voltadas a populacéo
vulneravel, ou a outras politicas urbanas, como a de provisao habitacional ou de regularizacao
fundiaria. Contudo, para permitir uma andlise comparativa com a Pesquisa Domiciliar

realizada pela CODEPLAN, adotou-se a mesma agregacao de renda.

Tabela 34— Compatibilizac&do renda domiciliar do PDTT com a Pesquisa Domiciliar da
CODEPLAN

Categoria Renda — PDTT Classificacéo
Acima de R$ 26.400,00

De R$ 22.000,00 a R$ 26.400,00
De R$ 17.600,00 a R$ 22.000,00
De R$ 13.200,00 a R$ 17.600,00
De R$ 8.800,00 a R$ 13.200,00
De R$ 4.400,00 a R$ 8.800,00
De R$ 2.640,00 a R$ 4.400,00
De R$ 1.760,00 a R$ 2.640,00
De R$ 880,00 a R$ 1.760,00

De R$ 440,00 a R$ 880,00

Até R$ 440,00

Alta

Média

Média-Baixa

Baixa

A capacidade que faz referéncia ao ativo Automével (AUTO) e considera a dimensao do
transporte individual motorizado, sendo medido pela taxa de motorizacdo das familias,
considerando ndo somente as diversas faixas de renda®’ definidas pela Companhia de

Planejamento do Distrito Federal — CODEPLAN, 2019, como também pela pesquisa Origem

60 Para estratificacdo de renda propfe-se a adocao do recorte adotado pela CODEPLAN na PDAD
2018, disponivel em: http://www.codeplan.df.gov.br/wp-content/uploads/2019/03/PDAD_DF-Grupo-de-
Renda-compactado.pdf Acessado em: 10 de novembro de 2020. A pesquisa propde 4 grupos de renda:
Grupo 1 (alta renda) - renda domiciliar média de R$ 15.622; Grupo 2 (média-alta renda) renda domiciliar
média de R$ 7.266; Grupo 3 (média-baixa renda) - renda domiciliar média de R$ 3.101; e Grupo 4
(baixa renda) com renda domiciliar média de R$ 2.472;
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e Destino do PDTT/2018. A disponibilidade territorial da taxa de motorizacéo busca qualificar
a oferta do transporte individual no territério, tendo sido empregado como indicador da
disponibilidade de transporte individual a quantidade de veiculo automotor individual, excluida

a motocicleta, de cada domicilio por 100 habitantes®.

A capacidade Tempo de Viagem (TV) considera o deslocamento agregado a trabalho dos
individuos, para cada par origem e destino no territério, segundo as zonas de trafegos
definidas. O conceito empregado sera préximo ao do componente da Mobilidade presente no
indice de Vulnerabilidade Social — IVS, que é um indice sintético construido com base em
indicadores que expressam fragilidades sociais a partir da leitura de diversas dimensoes,
como a habitacional, do trabalho etc. (COSTA et al., 2018).

A mobilidade no IVS esta inserida na dimensao da infraestrutura urbana, sendo definida como
sendo o “..percentual de pessoas que vivem em domicilios com renda per capita inferior a
meio salario-minimo e que gastam mais de uma hora até o trabalho no total de pessoas

ocupadas, vulneraveis e que retornam diariamente do trabalho” (COSTA et al., 2018).

Em razéo da disponibilidade dos dados foi necessaria uma adaptagdo. Desta forma, enquanto
capacidade, o Tempo de Viagem é definido a partir de um recorte, que considera o Percentual
de viagens de até 30 minutos por Zona de Trafego, cujo motivo seja trabalho, e que residem
em domicilios de renda baixa (renda mensal inferior a R$ 2.640,00). Nesse caso, ndo se define
a funcionalidade individual, mas as condi¢des no territdrio que podem caracterizar uma maior
ou menor oportunidade de se deslocar, a partir do pressuposto de territérios homogéneos, ou

seja, gue existe semelhanca entre 0s vizinhos.

A capacidade que indica o tipo de vinculo de Emprego (E), assim como o atributo
anteriormente empregado na analise metropolitana, procura-se identificar a formalidade e a
informalidade das relacbes de trabalho. Considerando os dados da pesquisa Origem e
Destino, adotou-se a seguinte estratificacdo a partir das 12 categorias presentes no
questionario®?: (i) Empregado Doméstico;(ii) Empresario; (iii) Funcionario de Empresa Privada;

(iv) Funcionario Publico; (v) Profissional Liberal; e (vi) Trabalho Informal/Faz Bico.

61 As motocicletas foram excluidas em razdo do maior impacto no trafego dos carros, e do seu baixo
custo, estando em franca expanséo no pais.

62 A pesquisa Origem e Destino divide as atividades dos moradores em 12 categorias, a saber: (i)
Aposentado/Pensionista; (i) Desempregado; (iii) Do Lar; (iv) Empregado Doméstico; (v) Empresario;
(vi) Estudante de Outros Cursos; (vii) Estudante Regular; (viii) Funcionario de Empresa Privada; (ix)
Funcionario Publico; (x) Profissional Liberal; (xi) Trabalho Informal/Faz Bico; e (xii) Trabalho Voluntario.
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O Subsidio ao Deslocamento (S) consiste em um recurso adicional que tende a ampliar a
capacidade e a funcionalidade das familias. No caso, 0 mesmo é decorrente do cruzamento
dentre as capacidades Renda e Emprego definidos anteriormente. Adota-se que 0s
individuos que apresentam as seguintes tipologias de emprego formal, quais sejam, o
empregado doméstico, e os funcionarios publicos e de empresa privada, residentes em
domicilios de baixa renda, apresentam o direito ao Vale Transporte para o seu deslocamento.
No lado oposto, os individuos que indicaram realizar bicos ou trabalho informal ndo possuem

esta garantia de deslocamento.

e Fatores espago-temporais
A capacidade relativa ao Transporte Publico Coletivo (TP) é dada a partir da disponibilidade
do servico de transporte no territorio, em especifico quanto a rede de transporte de alta
capacidade (metrd, Veiculo Leve sobre Pneus - VLP ou corredores de 6nibus com alta
frequéncia). Foi calculado, portanto, um indicador que quantifique a populacéo residente na
area de abrangéncia do transporte publico coletivo, empregando nessa situagdo a rede
estrutural de transporte coletivo definida no Plano Diretor de Ordenamento Territorial — PDOT.
A Rede estrutural é aquela definida para o transporte de passageiros de alta capacidade, com
prioridade no tratamento do espaco publico para este modal, e sendo classificada como
primaria, secundaria e terciaria (DISTRITO FEDERAL, 2009), na configuragdo observada na

Figura 41. Delimitou-se, contudo, como recorte a rede primaria, que é aquela composta por:

“...vias utilizadas para o transporte coletivo de alta capacidade, destinadas
a articulacdo de grandes nucleos urbanos e do entorno imediato, com
prioridade desta categoria sobre as demais, incluindo-se nesta classificacdo
o sistema metroviario”. (DISTRITO FEDERAL, 2009)

A partir da rede é realizado um buffer de 500 metros, valor este considerado como uma
distancia de caminhada para acesso ao transporte publico delimitada na rede primaria de
transporte, e posteriormente sobreposto as Zonas de Trafego para extracdo da populacéo
residente nas areas coincidentes. Para delimitacdo da populacao, foi necessario realizar um
ajuste da base, tendo em vista que a Pesquisa OD nédo apresentar, no nivel da Zona de
Trafego, o total da populacdo para cada zona. Foi possivel, de forma indireta, obter a
populacdo apenas por macrozona de trafego, em raz&o da necessidade de n&o identificacédo
dos domicilios em um nivel de agregacdo espacial, de forma a garantir o sigilo das

informacg0des das familias respondentes.
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Fonte: DISTRITO FEDERAL, 2009
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Buscou-se uma forma de identificar o domicilio da amostra a partir de uma extracdo pela
matriz O-D nesse nivel de agregacao. Assim, foi extraida da base de dados da O-D todas as
viagens cuja origem tenham sido a prépria residéncia, restando identificada as ZT de cada
viagem dos individuos vinculadas a cada domicilio. Nesse método foram identificados 1.277
domicilios sem registro de viagens, o que resultou em uma perda aproximada de 166 mil
habitantes do total, ja considerado o fator de expans&o®. Esta perda teve um maior impacto
proporcional nas RA do Varjao e Itapod, com reducdo média de populagcédo de 7%, enquanto
em termos absolutos Ceilandia apresentou perda na ordem de 20 mil habitantes (Figura 42).
A despeito desta lacuna, foi dado prosseguimento a andlise, tendo em vista que uma perda
dessa natureza ndo impacta o resultado da andlise, que resulta da extracdo de informactes

para caracterizagdo da oferta no nivel agregado e relativo.

Distribuicdo da Perda da Populagao
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Figura 42— Gréfico da perda de populagéo por RA
Fonte: PDTT/2018. Elaboragé&o pelo autor.

Definida a populagéo, observou-se ainda uma necessidade de ajuste em raz&o da dimensédo
da Zona de Trafego quando coincidente com o buffer. A sobreposicao entre o buffer gerado e
a ZT ndo é coincidente (Figura 43). Assim, para um melhor ajuste, foi considerada a densidade
da respectiva zona aplicada para a area resultante da intersecao entre o poligono do buffer e
das ZT.

63 Como a base para estimativa da populacéo foi identificar as origens das primeiras viagens — restando
1.277 domicilios que ndo apresentaram qualquer informacédo sobre o deslocamento realizado — ndo
sendo possivel determinar de onde partia e destinava o deslocamento. Considerando o fator de
expanséo da Zona de Trafego, chegou-se a populacao de 166 mil habitantes.
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Buffer 500 metros da Rede Primaria por Zona Intersecao do buffer de 500 metros da Rede
de Trafego Primaria por Zona de Trafego

Figura 43— Processo de calculo das populacdes na area de abrangéncia do Rede de
Transporte Publico Coletivo
Fonte: Elaboracéo pelo autor a partir dos dados do PDTT/2018 e Bases Geograficas
do Distrito Federal disponivel no Geoportal DF.

A capacidade que avalia as condicdes de Infraestrutura de Mobilidade Ativa (Mar) é definida
segundo a mesma légica da capacidade relacionada ao transporte publico coletivo, e
considera a rede cicloviaria do Distrito Federal®* sobreposta as Zonas de Trafego para calcular
a populacdo abrangida pela infraestrutura instalada. A rede cicloviaria esta classificada em 4
categorias®: (i) calcada compartilhada; (ii) calcada partilhada; (iii) ciclo-rota; e (iv) ciclovia.
Para fins desta andlise, sera considerada apenas a infraestrutura dedicada & mobilidade ativa,

aplicando-se o buffer de 500 metros as categorias ciclofaixa e ciclovia (Apéndice 2).

A capacidade que qualifica a Distribuicdo Territorial do Emprego (Dewe) tem como objetivo
caracterizar a centralidade, compreendida pelo potencial de geragdo de empregos em um
dado espaco. Nesse sentido, pode-se se analisar o emprego por Zona de Trafego no que diz
respeito a oferta, sendo necesséria a disponibilidade de dados que caracterizem a quantidade
de empregos no territério, e que tem reflexos na viagem realizada. Esta ultima abordagem
corrige uma falha metodolégica no que se refere na quantificacdo das viagens dos

trabalhadores informais, que ficam de fora das estatisticas formais dos vinculos de trabalho

64 A rede cicloviaria do Distrito Federal esta disponivel no site
https://lwww.geoportal.seduh.df.gov.br/geoportal/. Acessado em: 22 de setembro de 2022.

65 A calcada compartilhada consiste em espaco destinado aos pedestres e ciclovias, sem a delimitacdo
dos espacos destinados para os dois fluxos. A calgcada partilhada implica na segregacao visual do
trafego de pedestres do cicloviario. A ciclorota consiste na sinalizagdo, no sistema viario destinado aos
veiculos motorizados, que o espago também é destinado para o ciclista. A ciclovia, por sua vez, € uma
infraestrutura dedicada ao trafego das bicicletas.
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presentes na Relacdo Anual de Informacdes Sociais — RAIS, do Ministério do Trabalho e
Emprego brasileiro - MTE. Foi selecionado, portanto, o total de viagens atraidas por cada ZT,
independentemente do modo e do tempo de deslocamento. No caso especifico, calcula-se a

densidade, relacionando o total de viagens atraidas pela area total da respectiva zona.

A capacidade Localizacdo da Moradia (RES) compreende um indicador de densidade de
viagens atraidas pelo total de moradores residentes nas respectivas zonas de trafego. A
capacidade € empregada, de forma complementar, para indicar um possivel “desajuste
espacial” entre a oferta e demanda de empregos. Para uma maior compreensdo, FLORES
(2006) aponta que o desajuste espacial opera segundo trés mecanismos: (i) o distanciamento
entre a oferta e demanda pelo emprego que acarreta externalidades que reduzem o
rendimento liquido; (i) o preconceito e estigma para com moradores de determinados
espacos, o que restringe o0 alcance espacial deste grupo, a empregos em outras areas que
ndo a de sua residéncia; e (iii) a assimetria da informac&o sobre a oferta de empregos, na

medida que grupos minoritarios apenas apresentam acesso a informacao pela via formal.

Portanto, a relacdo do custo de transporte e decisdo da moradia, as externalidades da
interagdo com o0s seus vizinhos e o desajuste espacial de empregos e local de moradia, o
acesso da populacao pobre e vulneravel ao emprego é restrita ndo somente em raz&o da sua
condigdo social, como também pela sua localizagdo no espago metropolitano. Assim, o
acesso a empregos, notadamente os formais, que garante ao trabalhador um conjunto de
beneficios sociais e trabalhistas, apresenta interferéncia direta da localiza¢do dos individuos
no territério e da forma como estes interagem com os diversos elementos disponiveis no
contexto do seu conjunto capacitario — como por exemplo, a rede de transporte publico, ou o

uso do automovel.

7.2A Capacidade no Distrito Federal

O primeiro componente da analise refere-se a capacidade relativa ao Transporte Individual
(AUTO). A taxa de motorizacao no Brasil é crescente, em destaque para a Area Metropolitana
de Brasilia, conforme pode-se observar pelo incremento de 28,3 automéveis / 100 hab. em
2008 para 40,9 automéveis / 100 habitantes em 2018 (RODRIGUES et al, 2019) — um

aumento de aproximadamente 45% em 10 anos.

Observa-se um efeito direto entre renda e posse de veiculo automotor. Segundo os dados da
Pesquisa de Amostragem Domiciliar — PDAD, a taxa de motorizagdo meédia no Distrito Federal
varia entre 80 veiculos/100 habitantes para o maior estrato de renda a 8,95 veiculos / 100

habitantes (Figura 44) para o menor estrato. Se considerarmos a menor agregacao de renda
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(inferior a R$ 2.640), a variagdo também se apresenta elevada, com uma diferenca
aproximada de 3 vezes em relagéo ao indicador calculado para o menor estrato da mesma
categoria. Esse fato traz diversas implicagbes em termos de politica, seja em razdo de um
maior endividamento da populacdo de menor renda em razdo do aumento do seu custo de

deslocamento, ao aumento do nivel de congestionamento e todas as suas externalidades.

Taxa de Motorizacdo Individual - Distrito Federal (automdvel / 100 habitantes)

90,00

80,66

80,00
—— 75,94
72,46
70,00 66,08
60,00
55,59
50,00
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20,00 16,94

10,34

8,95

10,00 I

Acima de RS DeR$ DeR$ De R$ DeR$ DeR$ DeR$ DeR$ De RS 880,00 De R$ 440,00 Até R$ 440,00
26.400,00 22.000,00a 17.600,00a 13.200,00a 8.800,00aR$4.400,00 aR$ 2.640,00 aR$ 1.760,00 aR$ a R$ 1.760,00 a RS 830,00
R$ 26.400,00 R$ 22.000,00 R$ 17.600,00 13.200,00 8.800,00 4.400,00 2.640,00

Figura 44— Taxa de Motorizacdo Transporte Individual por estrato de renda.
Fonte: PDAD/2018.

Enquanto capacidade, ressalta-se que os valores apresentam a disfuncionalidade do presente
modelo de deslocamento — estruturalmente vinculado ao transporte individual, que segue se
reproduzindo nas politicas rodoviarias correntes. Nesse sentido, a populacdo com renda mais
elevada apresenta um maior potencial de capacidade pela simples disponibilidade do veiculo
nas suas residéncias. No caso da populacao de menor renda, o fato de ndo possuir veiculo
reduz sua capacidade de mobilidade — sendo dependente do transporte publico ou das
infraestruturas publicas voltadas a mobilidade ativa (ciclovias e calcadas) para realizarem os

seus deslocamentos.

Espacialmente, esta distribuicdo guarda relacdo também com a distdncia ao CBD,
considerando o centro como a area central de Brasilia. De forma simples, observa-se que as
zonas centrais apresentam maior taxa de motorizacdo (Erro! Fonte de referéncia néo
encontrada.), enquanto a periferia apresenta menor valor do indicador, restando uma maior

dependéncia do sistema de transporte publico coletivo para se deslocar. A partir da interagéo
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entre as capacidades, a localizacdo da moradia impacta no contexto do potencial de acesso

a cidade, como sera tratado ainda nesta secao.
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Enquanto capacidade relativa ao Transporte Publico Coletivo (TP) e a Infraestrutura de
Mobilidade Ativa (Mar), grande parcela da populacéo reside na area de abrangéncia da rede
primaria de transporte publico (Figura 46), o que indica uma cobertura da disponibilidade do
transporte coletivo de alta capacidade (com cerca de 25% do total da populacdo), e da
infraestrutura de mobilidade ativa (62% do total da populacéo), conforme Figura 47. Se fosse
considerada toda a rede do Sistema de TPC ou da infraestrutura, resultaria em uma melhor

capacidade para os individuos (Tabela 35).

Tabela 35— Distribuicdo da populagé&o abrangida pela infraestrutura de transporte coletivo e
de mobilidade ativa

Dentro da area de Infraestrutura Transporte Infraestrutura Mobilidade
abrangéncia Coletivo Ativa
Sim 555.385 25% 1.385.430 62%

Fonte: PDTT/2018. Elaboracéo pelo autor.

Ressalta-se, porém, que a funcionalidade depende de outras combinag¢des — mas o resultado
demonstra que para pequena parcela da populagéo existe um potencial latente em funcéo da
capacidade de deslocamento representada pela disponibilidade a infraestrutura de mobilidade
ativa — que atende a grande maioria das viagens no Distrito Federal. Observa-se que esta
infraestrutura de mobilidade ativa tem baixa integracdo com a infraestrutura de transporte

publico de alta capacidade.
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No que se refere a capacidade Tempo de Viagem (TV), observa-se que a maior parte da
populacdo do DF (Tabela 36) se desloca menos de 30 minutos ao trabalho (55% do total).
Existe uma relacdo direta entre tempo de deslocamento e renda, sendo inversamente
proporcional — quanto maior a renda menor o tempo de deslocamento. Assim, 53% do total
da populacdo no menor estrato de renda apresenta tempo de viagem superior a 30 min,
enguanto para o de maior renda, a distribuicdo representa aproximadamente 22% do total da

populacdo que se desloca a trabalho.

Tabela 36— Tempo de deslocamento por categoria de renda

Categoria de Tempo de Viagem Tempo de Viagem
renda Abaixo de 30 minutos Acima de 30 minutos
Alta 66.691 59% 46.473 41%
Média 127.750 51% 121.254 49%
Média-Baixa 250.107 40% 371.659 60%
Baixa 261.534 36% 472.845 64%
Total Geral 706.082 41% 1.012.231 59%

Fonte: Companhia Metropolitano do Distrito Federal, 2018. Elaboracéo propria.
Como efeito, a alocagdo do tempo para outras atividades é um reflexo direto desta
capacidade, considerando o bem-estar individual, ou o seu desenvolvimento. O que se
observa, conforme se varia a renda dos individuos, hd um maior comprometimento do tempo
no deslocamento ao trabalho — reduzindo a disponibilidade para outras atividades, como lazer,

educacao e cultura.

No caso da capacidade vinculada ao Emprego (E), onde se busca verificar as diferencas
entre o emprego formal e informal, observa-se uma distingéo clara entre eles, com um maior
tempo de deslocamento para a populacdo que apresenta uma relacdo formal de trabalho,
desde o empregado doméstico (aproximadamente 81% do total de trabalhadores com
deslocamento superior a 30 minutos) e funcionarios de empresa privada (com cerca de 67%
do total na mesma condi¢édo de deslocamento), bem como o trabalhador informal, com 53%
do seu total se deslocamento mais tempo (Tabela 37). No lado oposto, a categoria de
empresarios e profissionais liberais apresentam um menor comprometimento do tempo de
deslocamento a trabalho. Reforca-se a hipétese ancorada nos dados empiricos da correlacao
entre trabalhadores formais, que apresentam um maior tempo de deslocamento com o maior

uso de transporte coletivo em raz&o do Vale Transporte como subsidio de deslocamento.
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Tabela 37— Tempo de deslocamento por tipo de vinculo

Tempo de Viagem Tempo de Viagem

Tipo de Vinculo . . ) )
Abaixo de 30 minutos Acima de 30 minutos

Empregado Doméstico 11.177 19% 46.946 81%
Empresario 44.985 62% 28.086 38%
Funcionario de Empresa Privada 281.403 33% 563.898 67%
Funcionério Publico 179.159 50% 182.630 50%
Profissional Liberal 85.904 55% 70.112 45%
Trabalho Informal/Faz Bico 52.384 47% 57.913 53%
Total Geral 655.013 41% 949.586 59%

Fonte: Companhia Metropolitano do Distrito Federal, 2018. Elaborac¢éo pelo autor.

Para uma avaliacdo mais aderente a proposta de tese, qual seja o efeito do Subsidio ao
deslocamento(S) é necessario realizar o controle pela Renda (R), identificando a populacéo
que faz o uso do Vale Transportes. Dessa forma, para os individuos de renda baixa observa-
se uma piora do indicador para a populagédo (Tabela 38), com um aumento de 1p.p para os
empregados domésticos e de 2p.p para os funcionarios de empresas privadas. Contudo, o
impacto da renda para o servidor publico € maior, aumento 20 p.p. no total da categoria que

passa a se deslocar mais tempo para o trabalho.

Tabela 38— Tempo de deslocamento por tipo de vinculo para renda domiciliar baixa renda

Tempo de Viagem Tempo de Viagem

Tipo de Vinculo ) _ ) )
Abaixo de 30 minutos Acima de 30 minutos

Empregado Doméstico 8.561 18% 38.302 82%
Empresario 8.921 64% 4.912 36%
Funcionario de Empresa Privada 136.914 31% 305.433 69%
Funcionério Publico 8.982 30% 20.765 70%
Profissional Liberal 39.514 58% 28.191 42%
Trabalho Informal/Faz Bico 39.368 48% 43.251 52%
Total Geral 242.260 35% 440.854 65%

Fonte: Companhia Metropolitano do Distrito Federal, 2018. Elaborag&o pelo autor.

Assim, comparando o grupo de controle para avaliagdo do Subsidio como capacidade,
podemos inferir que existe um maior deslocamento do empregado formal quando se compara
com o informal. Parte deste maior deslocamento é razao da existéncia do VT, que garante um
minimo de deslocamento para os individuos ao trabalho — o que ndo existe para o informal.

Esta diferenciagéo, portanto, segundo nossa hipotese — limita a capacidade e deslocamento
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e consequentemente 0 acesso a cidade no seu sentido amplo — servigos e ouras amenidades—
que por vezes ndo estdo presentes da forma que se espera nas areas mais periféricas no
Distrito Federal. Portanto, o maior tempo de viagem para o trabalhar formal constitui-se uma

capacidade adicional ao usufruto da vida urbana.

Considerando a distribuicdo das viagens para o estrato de renda inferior, observa-se uma
periferizagédo da populagéo residente que gasta mais de 30 minutos, com um maior peso desta
condicdo em relacdo a populacéo total da Zona de Trafego (Figura 48).

Considerando a dindmica do emprego, com a tendéncia do aumento da informalidade e da
precarizacdo pos-reforma trabalhista em 2017, a questdo do minimo de garantias € cara para
0 acesso a cidade destes grupos de trabalhadores que estdo a margem da garantia do

deslocamento.
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No que se refere as capacidades Distribuicdo Territorial do Emprego (Dewr) € Localizacdo
da Moradia (RES), estes demonstram um descompasso entre a oferta de emprego e o local
de moradia, além de uma concentracdo do emprego nas areas centrais do Distrito Federal.
No caso do primeiro indicador, todo valor superior a 1 indica que a zona atrai mais viagens
que a populacéo residente. Nesse sentido, destaque para as regides do Plano Piloto, Lago
Sul e SIA, que apresentam valores superiores a 1. No lado oposto, observa-se que a grande

parte das cidades apresenta indicador préximo a 0,5, o que indica uma oferta de emprego®

proxima a metade de sua populacao total (Figura 50).
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Figura 50— Distribuigcdo por Regido Administrativa do indicador de viagens por hab.
Fonte: Companhia Metropolitano do Distrito Federal, 2018 e PDAD/2018. Elaboragéo pelo
autor.

Tem-se, portanto, zonas com alta capacidade de mobilidade ao trabalho, o que implica em
um menor tempo de deslocamento, ou ainda o uso de modos mais ativos de deslocamento,
e outras zonas que apresentaram baixa capacidade. Nessas localidades, os individuos para
se deslocarem necessitam de um maior tempo e o uso de modos motorizados de

deslocamento — o que resultam em mais externalidades negativas.

56 Este descompasso entre a oferta de empregos é denominado por PAVIANI (1990) como Lacunas de
Emprego, que consiste em um fendmeno da transferéncia do desemprego dos centros desenvolvidos
para as metrépoles nos paises em desenvolvimento, na qual a Populagdo Economicamente Ativa ndo
apresenta postos suficientes de atendimento.
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Considerando as Zonas de Trafego (

&

Figura 49), ha uma maior variacdo do indicador, com valor minimo de 0,1273
viagens/habitante e valor maximo de 241,86 viagens/habitante. Isso demonstra uma grande
setorizacdo de parcela do territorio, com a inexisténcia de moradia de um lado, e do outro,
areas intensamente segregadas, onde a populacdo residente ndo encontra emprego na

vizinhanga préxima.

Com relacdo a capacidade Distribuicdo Territorial do Emprego (Deme) Observa-se uma
complementacéo em relacéo a andlise anterior, com destaque para as cidades como Aguas
Claras, que em razdo de sua caracteristica vertical, apresenta um indicador elevado de
geracdo de viagens por area da zona de trafego. Caso se relacionasse com o total da area
construida, poderia haver algum indicativo de relacdo, tendo em vista que as demais areas
com predominancia vertical, como Taguatinga, Sudoeste apresentaram comportamento
semelhantes. No lado inverso, areas pouco densas ou muito extensas, apresentaram baixo

valor de indicador, o que implica em um baixo potencial de centralidade dos territorios que
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compde a Zona de Trafego (Figura 51) e, consequentemente, da sua capacidade de

deslocamento.

Viagens atraidas a trabalho vs Dimensdo da Zona de Trafego
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Figura 51— Distribui¢cdo por Regido Administrativa do indicador de viagens por ZT
Fonte: Companhia Metropolitano do Distrito Federal, 2018 e PDAD/2018. Elaboragé&o pelo
autor.

Conforme a analise desagregada por Zona de Trafego, o indicador variou de um minimo de
23,35 viagens/ha um méximo de 61.362 viagens/ha, estando relativamente bem distribuidos
no territério. Esta variacdo implica em uma baixa disponibilidade de emprego em razdo do
fenbmeno das lacunas de trabalho (PAVIANI, 1990) em parcelas do territorio
reconhecidamente de baixa densidade, sejam elas demograficas ou construtivas. Destaca-se
ainda desta analise a concentracdo das viagens nos principais corredores de transporte

publico intraurbano, como é o caso da avenida Comercial em Taguatinga e da Avenida W3
Sul (Figura 52).
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A partir da construcdo destas duas dimensfes, busca-se relaciona-las para avaliar se 0s
aspectos relativos a infraestrutura de mobilidade e ao subsidio ao deslocamento influem na
liberdade de deslocamento potencial ou efetivo dos individuos e na forma de apropriacdo dos

grupos da cidade.

7.3Consideracdes do Capitulo

Considerando a abordagem das capacidades proposta por SEN (2018), e a estrutura
conceitual da AC de RYAN (2019) e NORDBOKKE (2013), foi avaliado o potencial da
capacidade de deslocamento no Distrito Federal. Ressalta-se que a delimitacdo das
capacidades observou a estratificagdo enquanto recursos individuais, como renda, e dos
fatores de contexto sociotemporais na sua totalidade, como a distribuicdo dos empregos e
dos espacos de moradia no territorio.

De modo geral, existe um indicativo de que o conjunto capacitario impacta diferentemente os
individuos, na medida que a andlise identificou funcionalidades distintas dado um mesmo
conjunto de atributos. Via de regra, no Distrito Federal as areas que apresentam maior taxa
de motorizacao individual encontram-se situadas nas areas mais centrais. Ressalta-se ainda
o impacto da renda na taxa de motorizagdo, que afeta a forma como os individuos se
deslocam na cidade. Nessa perspectiva, as capacidades relativas a presenca de veiculos de
transporte individual apresentaram uma ampliacdo das capacidades para um grupo mais
restrito de renda mais elevada, que acaba por reproduzir o padrdao de desigualdade e

segregacao predominante no Distrito Federal.

No que se refere a presenca da infraestrutura de transporte publico e de mobilidade ativa,
estas encontram-se situadas em praticamente todo o Distrito Federal — tanto em éareas
predominantemente de alta ou baixa renda, sendo_maior cobertura populacional para a
infraestrutura cicloviaria, com cerca de 62% da populacdo apresentando algum tipo de
atendimento. Este é um fato relevante enquanto capacidade, no sentido de que a mobilidade
ativa, além de ser mais democratica enquanto acesso, ela apresenta uma série de
externalidades, que porventura, podem ser consideradas como capacidades. Exemplo desta
ltima constatacéo refere-se ao baixo nivel de emissdes ou a promogéo da saude daqueles

gue priorizam este tipo de deslocamento.

No caso da capacidade relacionada ao emprego, observou-se que ndo somente a distribuicdo
das atividades econémicas, como também o tipo de vinculo, pode apresentar relagdo com as
possibilidades de deslocamento ocorrerem no territorio. Segundo uma das premissas desta

pesquisa, o deslocamento implica em um maior acesso a cidade, levando em consideracéo
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que esta situacdo encontra respaldo em uma cidade segregada socioeconomicamente, com
alta desigualdade espacial dos servicos. Assim, 0 ato de se movimentar amplia as
oportunidades individuais e familiares, sendo algo positivo. Contudo, também no contexto
atual, o deslocamento também traz consigo diversas externalidades negativas, como a
ampliacdo do gasto familiar e o tempo de deslocamento, impondo as familias, mesmo que de

forma nao racional, proceder a escolhas locacionais da moradia e trabalho.

Nessa perspectiva, a capacidade Subsidio ao Deslocamento, indicando o uso do Vale-
transporte, mostrou-se relevante no territorio do Distrito Federal. O trabalhador formal de baixa
renda acabou por apresentar um maior tempo de deslocamento que o informal — tendo,
portanto, maior potencial de acesso a servi¢cos e amenidades que a viagem ao trabalho pode
propiciar.

Observou-se ainda que boa parte do territorio periférico, quando se considera o Plano Piloto
como a area central do Distrito Federal, apresenta uma baixa taxa de atracdo de viagens a
trabalho ou um descompasso entre a oferta de emprego e moradias, 0 que implica em uma
movimentagao, por vezes com gasto de tempo demasiado dos individuos, constituindo-se de
territérios de baixa capacidade de deslocamento. Nesse sentido, cabe apontar que a
distribuicdo de servicos no territorio também se apresenta como indicativo — na medida que
as funcdes individuais apresentam maiores chances de concretude considerando a presenca

de atividades, que ndo somente a moradia, no territdrio.
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8. CONSIDERACOES FINAIS

A tese tem como objetivo avaliar a relagédo que o subsidio ao transporte publico apresenta na
ampliacdo do acesso a cidade para os individuos que residem nos espacos urbanos, em
especial os metropolitanos, considerando como premissa que o transporte publico consiste
em um servico publico essencial. I1sso posto, procurou-se discorrer sobre 0s principais
aspectos relativos ao transporte, em especial de que forma ele atua ampliando as liberdades

individuais e 0 acesso a cidade, enquanto um direito fundamental.

Um dos problemas que se mostrou relevante trata-se da crise que passa 0 servico de
transporte publico, que se encontra em um circulo vicioso — com uma crescente perda de
demanda, que impacta na reducdo da qualidade do servico e o aumento da tarifa
(CARVALHO, 2013 e VASCONCELLOS, 2012). Diversos avangos foram observados, em
destaque o reconhecimento do transporte publico como um dos direitos fundamentais da
sociedade, a partir da PEC 91/2011, e da construcdo da Politica Nacional de Mobilidade
Urbana, em 2012 (LIMA NETO e GALINDO, 2012. Apesar destes dois importantes marcos,
ndo se observou mudancas significativas para a populagéo, em especial a usuéria, que seja
na ampliacdo da base de subsidios, a partir da distin¢cao da tarifa de remuneracéo (a ser paga
ao operador) e da tarifa publica (paga pelos usuarios), ou pela elaboracdo dos planos de
mobilidade urbana nas cidades e integragdo com outros instrumentos previstos em normas

constitucionais, como os Planos Diretores.

O subsidio, defendido nesta tese como um imprescindivel elemento de desenvolvimento na
perspectiva da abordagem das capacidades, constitui-se uma ferramenta de intervencéo
tarifaria — seja pela manutencao do preco publico ou para garantir gratuidades — ampliando a
base de usuarios. Segundo a Abordagem das Capacidades (SEN, 2018) o subsidio tem o
potencial de ampliar as oportunidades dos individuos, quer pelo seu efeito direto no
deslocamento ou pelo seu efeito indireto, de aumento da renda familiar, garantindo a liberdade

de acesso a cidade, aos seus servicos e amenidades.

Foi avaliado o impacto do subsidio a partir da perspectiva do trabalho — considerando o Vale-
Transporte como o objeto de estudo, no qual o empregador custeia o valor do deslocamento
que exceder as 6% do salario base do trabalhador, conforme Lei n® 7.418/1985. O
instrumento, criado em um momento de crise na década de 80, transfere o custeio recorrente
de deslocamento para as empresas, ampliando o saldo ou capacidade financeira das familias

de baixa renda, principal beneficiaria do instituto.

159



Contudo, um desafio que se pde é a diferenciacdo da classe trabalhadora — a que apresenta
emprego formal, beneficiaria do VT, e a informal, que ndo possui qualquer subsidio. Assim,
em uma perspectiva do transporte enquanto direito social e direito meio (CIDADE e JUNIOR,
2016), deve-se buscar alternativas para ampliar a base social de aplicacéo, em especial para
0 caso em tela, na distincdo entre o trabalhador formal e informal. Buscou-se apresentar
importantes impactos na disponibilidade do transporte como elemento da ampliacdo das
liberdades individuais, além da forma que tais grupos de se apropriam da cidade, tanto no seu
deslocamento laboral cotidiano como na escolha de sua moradia — a partir de uma possivel
substituicdo, consciente ou ndo, do custo deslocamento pelo custo de moradia.

A Abordagem das Capacidades proposta por SEN (2018) foi empregada enquanto linha
tedrica para tratar a desigualdade na ética dos individuos e da ampliacéo das suas liberdades
e capacidades. Apontamos na tese que a pobreza nao € somente uma func¢ao da renda dos
individuos e suas familias, sendo multidimensional (ROCHA, 2012; BARROS et al., 2006; e
SOARES, 2006). Em uma perspectiva integrada, conjugando as diversas dimensdes da
pobreza com a tese da AC de SEN (2018), a pobreza é posta como um resultado de privacdes
de liberdades individuais, sendo o individuo protagonista na escolha das suas
funcionalidades. Essas fung¢Bes sdo resultado do um conjunto capacitario vinculado as

liberdades humanas basicas, tendo como resultado o bem-estar individual.

Observou-se ainda que a AC vem sendo empregada no setor de transportes, apesar ainda da
pequena quantidade, especialmente se comparado com outras areas de conhecimento,
enquanto instrumento de avaliacdo de politicas ou investimentos de transportes, apesar da
sua relevancia da abordagem. A maior parte € baseada em métodos qualitativos baseados
em questionarios orientados a grupos focais (INOI e NITTA, 2005; SMITH, HIRSCH e DAVIS,
2012; NORDBAKKE, 2013; HICKMAN et al., 2017), ou na construcéo de indices Globais que
quantificam a qualidade da mobilidade no contexto da AC (EITOKU e MIZOKAMI, 2010).
Independente da metodologia, observa-se certa similaridade entre os indicadores que

qualificam o conjunto capacitario e as funcionalidade individuais.

A metodologia de avaliagdo desenvolvida nesta tese com base na AC utiliza dois estudos de
referéncia — NORDBAKKE e RYAN. De forma mais especifica, NORDBAKKE (2013) tipica as
variaveis como recursos individuais e fatores de contexto, sendo util na identificacdo das
variaveis relativas as familias e ao ambiente urbano no qual se insere a andlise, enquanto
RYAN (2019) propde uma estrutura analitica onde a mobilidade consiste em um conjunto

capacitério interligado por outros conjuntos diversos. Isso posto, a estrutura proposta nesta
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tese reconhece como elementos deste conjunto o servico de transporte, a infraestrutura de

mobilidade, a disponibilidade financeira, e a atividade econémica principal.

Nessa linha, a busca de ampliar a equidade do acesso ao sistema de transporte publico deve
ser orientada nas formas de intervencao nesse conjunto capacitario no sentido de orientar as
funcionalidades individuais. A finalidade desta ampliacdo é garantir o deslocamento nas suas

diversas finalidades, mas de forma ampla, para o acesso a cidade e seus direitos vinculados.

O Direito a Cidade nesta tese é tratado de forma complementar ao arcaboucgo tedrico,
compreendendo a cidade como um sistema que existe em fungéo e em razéo dos individuos
que nela residem. A cidade enquanto seu valor de uso € o cerne da abordagem proposta, pois
nele reside o vinculo com as funcionalidades previstas na Abordagem das Capacidades
propostas por SEN (2018). Considerando as referéncias seminais de LEFEBVRE (2008) e
HARVEY (2012), articula-se a noc¢édo do direito com o processo de produgéo contemporanea
das cidades, com a no¢do do estoque do capital e do excedente de producéo, com o valor de
uso, o direito a propriedade e a sua fungdo social, da democracia no processo de deciséo e
da justica e equidade, com as institucionaliza¢des enquanto uma forma de implementacéo da

agenda urbana e na efetivacdo deste direito para os individuos.

PURCELL (2002; 2013; 2014) muito bem conclui que a visdo do Direito a Cidade por Lefebvre,
guando relata que esse direito € uma abertura para um novo caminho possivel para o mundo
urbano, que estd ao mesmo tempo distante e préximo. Para a implementacéo plena do Direito

a Cidade depende de uma série de ressignificagfes de papeis dos agentes envolvidos.

Observa-se que ainda que é desejavel, apesar de ndo obrigatério, a institucionalizacdo do
tema no ambito normativo, especialmente no contexto de consolidagcéo das praxis e simbolos
— vide o histérico da constituinte de 1988 e o papel do Movimento da Reforma Urbana na
construcao da agenda politica em torno do tema — que perdura até o presente momento, a
despeito dos diversos avancos. Apesar da positivagao do termo “direito a cidade” no pais em
forma de lei ter sido reconhecida como algo positivo por diversos autores, existe a dificuldade
de implementacdo dessa agenda de forma pratica, quer pela baixa capacidade de recursos
humanos e financeiros, a falta de uma cultura democratica de participacéo na gestao urbana

das cidades ou pelo préprio arranjo federativo.

Observa-se duas linhas no Direito & Cidade: uma que procura o Estado enquanto instituicdo
forte para implementagéo da agenda, e outra que retorna ao conceito “puro” defendido por

Lefebvre e Harvey — cujo direito constitui-se uma pauta para uma nova sociedade, que refuta
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as institucionalidades e as praticas urbanas; e nessa “disputa” enveredam estruturas
sistémicas que conjugam atributos e dimensdes, agregando direitos ou temas afetos a cidade.
Nessa diversidade tematica, praticamente todos os atributos convergem para as capacidades
individuais, em especial o Direito ao Transporte Publico e a Mobilidade, além do atributo

Liberdade — cerne da realizacdo das funcionalidades.

Dada a linha tedrica e conceitual e a problematica apresentada, em especial no deslocamento
enquanto um direito social dos individuos e que o subsidio ao servigo de transporte publico
se configura como um instrumento de ampliagdo das capacidades individuais, é necessério
rememorar as duas hipéteses postas nesta tese, quais sejam:

1. O Estado, por meio de uma agéo de regulacdo, no que se refere a politica publica de
subsidio ao transporte, interfere no conjunto capacitario individual, ampliando as
liberdades individuais na medida que garante ou estabelece um valor que pode ser
utilizado para se deslocar ao trabalho e, como externalidade, amplia a renda das
familias na medida que reduz esta despesa do orgamento familiar.

2. A localizacao dos individuos pode, por si, constituir-se como um indicador de acesso
a cidade, a partir do conjunto de amenidades, representada pela centralidade corrente

do emprego no espago urbano.

Procurou-se avaliar e comprovar tais hipéteses de forma interescalar no territério —
primeiramente analisando espag¢os metropolitanos para, na sequéncia, voltar o olhar para
escala intraurbana. A analise realizada observa o processo de avaliacdo da capacidade
distinta, complementada, em certa medida, pela abordagem suplementar, conforme indicado
por SEN (2018), considerando o recorte da renda de forma complementar ao tipo de vinculo

empregaticio.

A capacidade de Mobilidade é dada pela combinacdo de duas camadas, a dos Recursos
Individuais — RI e a dos Fatores de Contexto segundo NORDBAKKE (2013). A primeira
camada é estruturada por 4 dimensdes: (i) conhecimento e competéncia: relacionado ao Tipo
de emprego (E); (ii) recursos materiais: qualificado pela Renda dos individuos e pela presenca
de automével nos domicilios; (iii) recursos sociais: apresenta algum subsidio ao
deslocamento; e (iv) recursos temporais: representado pelo tempo de deslocamento ao
trabalho. A camada Fatores de Contexto é delimitada pelas condicbes espacos-temporais
do conjunto capacitario, representada pelos seguintes indicadores: (i) localizacdo da
residéncia; (ii) localizagdo e quantidade de emprego; (iii) disponibilidade das instalagfes de
mobilidade, tais como calgadas e ciclovias; (iv) disponibilidade e qualidade do sistema de

transporte; (v) abrangéncia da infraestrutura de mobilidade e do servigo de transporte.
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Na primeira fase da andlise interescalar, procurou-se identificar uma rela¢ao entre a dimenséao
do emprego e da localizacdo da moradia nas metrépoles brasileiras segundo o critério da
renda dos individuos e do subsidio ao transporte. Foram escolhidos cinco espacos
metropolitanos em razao da distribuicdo regional, uma em cada regido brasileira e porte, a
saber: (i) Belém; (ii) Salvador; (iii) Sdo Paulo; (iv) Porto Alegre; e (v) a Regido Integrada de

Desenvolvimento do Distrito Federal.

Conforme conjunto capacitario, foram utilizados os seguintes indicadores para qualificacao da
camada dos Recursos Individuais: Renda (R), Tempo de Viagem (Tv), condicdo do emprego
(E) e a existéncia de Subsidio ao deslocamento (S), enquanto as capacidades relacionadas
aos Fatores Espaco-temporais foram empregadas a localizacdo da moradia (RES) e a
localizacdo do emprego (Dewe).

Foi observado, a partir das analises descritivas e da analise de convergéncia espacial, um
comportamento semelhante das capacidades individuais nos espagos metropolitanos. De
forma sucinta, o trabalhador informal apresentou um menor tempo de deslocamento que o
trabalhador formal ao trabalho, em especial para os estratos de renda mais baixos. Nesses
casos, pode-se supor um efeito do subsidio deslocamento - na medida que individuos de
mesmo rendimento, porém com relagbes de trabalho distintas, apresentaram tempos
diferentes de deslocamento ao trabalho. Nessa linha, um menor tempo ndo necessariamente

implica em maior capacidade de mobilidade — considerando a natureza e o destino da viagem.

Outro fendmeno importante identificado foi o trabalho no préprio domicilio. Este conjunto de
individuos acaba por ndo se deslocar no exercicio laboral, 0 que poderia ampliar sua
funcionalidade no que se refere as atividades de lazer /ou cultural. Contudo, foi observado
gue estes individuos por vezes se localizam em areas distantes, o que acaba por restringir, a
principio, 0 acesso a um conjunto de servicos e amenidades presentes nas regiées que
concentram emprego. Muitos ainda perdem, em raz&o da distancia entre a moradia e o
emprego, a oportunidade de empregos mais qualificados, pois nem sempre 0 empregador
esta disposto a compartilhar o custo de transporte junto ao empregado, acabando por

selecionar empregados que residem mais proximos ao trabalho.

Cabe destacar ainda que a pandemia do COVID-19 alterou a dindmica do emprego —
ampliando ndo somente a informalidade, como também o trabalho remoto como regra em
algumas situacdes. Esse fato ja apresentou um importante impacto na receita tarifaria do

sistema de transporte publico coletivo, como citado nesta tese, mas esse novo padrdo de
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trabalho impactard, no médio e longo prazo, na forma que a populagéo se apropria do espaco
publico. Apesar de ndo ser um objetivo direto desta tese, mas sera necessario repensar um
novo arranjo urbano, com uma importancia maior para o espaco publico local e uma melhor
distribuicdo espacial dos servigcos publicos e das “amenidades” urbanas — pois havera uma

tendéncia de menor deslocamento deste grupo.

Ainda, vale destacar que houve diferengas entre as metrépoles escolhidas. No entanto, ndo
se pode afirmar, em raz&o das evidéncias desta pesquisa, se as diferengas sdo decorrentes
das caracteristicas socioeconémicas dos individuos, ou das caracteristicas geograficas
destes espacgos.

Para a segunda etapa da andlise interescalar, a andlise intraurbana foi avaliada a partir do
caso do Distrito Federal, de forma a compreender os efeitos da disponibilidade do servigo de
transporte, enquanto elemento componente do sistema de mobilidade.

Para a delimitacdo da Mobilidade enquanto capacidade, foi empregada a dimensédo dos
Recursos Individuais os seguintes atributos da estrutura geral de NORDBAKKE foram
empregados: (i) Renda; (ii) Tempo de viagem; (iii) a condicdo do emprego; (iv) existéncia de
Subsidio ao deslocamento, definido segundo o tipo de emprego controlado pela renda; (v) e
posse de automovel. Para as capacidades relacionadas aos Fatores Espago-temporais, foi
empregado: (i) a localizagédo da moradia, (ii) a presenca da infraestrutura de transporte publico

e (iii) de Mobilidade Ativa (Mar); e (iv) a localizagdo do emprego na cidade.

Foi observado que no caso do Distrito Federal existe um indicativo de que o conjunto
capacitario impacta diferentemente os distintos grupos de individuos, na medida que a analise
identificou funcionalidades distintas dado um mesmo conjunto de atributos. No Distrito Federal
as areas que apresentam maior taxa de motorizacao individual encontram-se situadas nas
areas mais centrais. Observou-se ainda o impacto da renda na taxa de motorizagéo, que afeta
a forma como os individuos se deslocam na cidade. Nessa perspectiva, as capacidades
relativas a presenca de veiculos de transporte individual apresentaram uma ampliacao das
capacidades para um grupo mais restrito de renda mais elevada, que acaba por reproduzir o

padréo de desigualdade e segregacao predominante no Distrito Federal.

Quanto a presenca da infraestrutura de transporte publico e de mobilidade ativa, se observa
uma boa cobertura territorial — tanto em &reas predominantemente de alta ou baixa renda,
sendo maior a cobertura populacional para a infraestrutura cicloviaria, com cerca de 62% da

populacdo apresentando algum tipo de atendimento. Este € um fato relevante enquanto
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capacidade, no sentido de que a mobilidade ativa, além de ser mais democratica enquanto
acesso, ela apresenta uma série de externalidades positivas que podem ser consideradas
como capacidades. Exemplo desta ultima constatacao refere-se ao baixo nivel de emissbes

ou a promocao da saude daqueles que priorizam este tipo de deslocamento.

No caso da capacidade relacionada ao emprego, observou-se que nao somente a distribuicdo
das atividades econdmicas, como também o tipo de vinculo no Distrito Federal, pode
apresentar relacdo com as possibilidades de deslocamento ocorrerem no territorio. O
deslocamento implica em um maior acesso a cidade, levando em consideracdo que esta
situagdo encontra respaldo em uma cidade segregada socioeconomicamente, com alta
desigualdade espacial dos servigos. Assim, 0 ato de se movimentar amplia as oportunidades
individuais e familiares. No entanto, o deslocar também traz consigo diversas externalidades
negativas, como a ampliagcdo do gasto familiar e o tempo de deslocamento, impondo as
familias, mesmo que de forma n&o racional, proceder a escolhas locacionais da moradia e

trabalho.

Cabe destacar que o Subsidio ao Deslocamento, indicando o uso do Vale-transporte,
mostrou-se relevante no territério do Distrito Federal. O trabalhador formal de baixa renda
acabou por apresentar um maior tempo de deslocamento que o informal — tendo, portanto,

maior potencial de acesso a servigos e amenidades que a viagem ao trabalho pode propiciar.

Observou-se ainda que boa parte do territério periférico, quando se considera o Plano Piloto
como a area central do Distrito Federal, apresenta uma baixa taxa de atracdo de viagens a
trabalho ou um descompasso entre a oferta de emprego e moradias, 0 que implica em uma
movimentagao, por vezes com gasto de tempo demasiado dos individuos, constituindo-se de
territérios de baixa capacidade de deslocamento. Nesse sentido, cabe apontar que a
distribuicdo de servigos no territério também se apresenta como indicativo — na medida que
as funcdes individuais apresentam maiores chances de concretude considerando a presenca

de atividades, que nao somente a moradia, no territorio.

Observou-se que independente da escala de analise, se metropolitana ou local, o subsidio ao
deslocamento se apresentou como um importante fator a ampliacdo das liberdades
individuais, na medida que aquelas que se utilizam do vale transporte acabaram por
apresentar um maior tempo de deslocamento quando comparados com 0s que tem o
beneficio, para 0 mesmo grupo de renda. Esse maior deslocamento amplia as oportunidades

de interag&o entre outras dimensfes do conjunto capacitario, implicando em um acesso mais
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amplo a cidade, no que diz respeito aos servicos e amenidades publicas presentes nas

regides mais centrais.

A constatacdo acima converge para a hipotese central desta tese, no que se refere ao
potencial de interven¢éo do Estado na regulacdo das capacidades individuais. Outro aspecto
importante que merece destaque é a externalidade que se gera quando da implantacdo de
uma politica de subsidios, interferindo diretamente na base da remuneragdo do servico,

ampliando a demanda do sistema de transporte publico coletivo.

Um segundo aspecto que merece atencao refere-se a distribuicdo espacial entre o emprego
e moradia — parte-se do pressuposto que existe uma disfuncao entre areas habitacionais e de
provisdo de empregos — notadamente aquelas consideradas como formais. Esta disfungéo
implica que a permanéncia dos individuos no seu bairro, especialmente aqueles localizados
em areas periféricas, estariam a margem da cidade no que se refere a provisao de servicos
publicos de qualidade. Assim, infere-se que a localizagdo da moradia denota um maior ou
menor acesso, desde que vinculados & uma relagéo entre os componentes de infraestrutura
e do trabalho. A simples localizacdo n&o se apresentou como determinante no acesso —

devendo se utilizar de outros indicadores para qualificar este acesso.

A Abordagem das Capacidades se apresentou como estrutura conceitual valida para analise
do sistema de mobilidade, em especial pelo foco no individuo — coadunando com uma visao
do Direito a Cidade, que a promocdo do acesso amplo a cidade para as pessoas. A
metodologia adotada teve como base dados secundarios — sendo possivel, para continuidade
desta pesquisa, adotar uma metodologia de aplicacdo dos dados primarios a partir de
guestionarios com grupos focais, de forma a aproximar a inferéncia as percepc¢oées individuais

das questdes postas.

Por fim, compreende-se a relevancia da questédo do subsidio. Deve-se aprofundar a discusséo
de ampliacdo da sua base para outros grupos que ndo somente o do trabalhador formal a
partir da formalizagédo de fundos de transporte com objetivo do custeio do sistema. Diversas
cidades ja o fazem, de forma local, sem o devido suporte do governo federal, das empresas
e da sociedade de uma forma geral, que se beneficiam das externalidades positivas do
deslocamento. O que se vislumbra é integrar o tema da abordagem das capacidades e do
direito a cidade como justificativa adicional, para além da mera questdo financeira —

considerando o enquadramento do Transporte como um Direito Social da populacéo.
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