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A desigualdade social e o planejamento da
mobilidade: o caso da Regidao Metropolitana
de Porto Alegre (1973-2015)

Pedro Xavier Araujo
Heleniza Avila Campos

Introdugao

A desigualdade social é um fendmeno de multiplas dimensdes, que
se expressa no territorio na forma da segregacao socioespacial. Os estudos
sobre esse fendmeno no Brasil tém privilegiado leituras a partir dos compo-
nentes fixos do territorio, como a localizacao residencial das diferentes clas-
ses sociais e as concentragdes de infraestrutura e servigos. Mas a segrega-
¢do se expressa também através das caracteristicas desiguais dos desloca-
mentos dos diferentes grupos sociais. A mobilidade é muito baixa para cer-
ca de 80% da populagdao que tem renda mensal familiar inferior a trés sala-
rios minimos. As limitacdes de mobilidade sao fortes obstaculos para a su-
peracado da pobreza e da exclusao.

Nesse contexto, o planejamento urbano — entendido como um pro-
cesso de organizac¢do de agdes para o enfrentamento dos problemas socioes-
paciais, a partir da analise do territorio, seus conflitos e possibilidades — deve-
ria apontar para a promoc¢ao da inclusao e a superacao da segregacao. Da
mesma forma, o planejamento da mobilidade urbana deveria atentar para
as relagOes entre a estrutura social, territorial, e os deslocamentos das pes-
soas nas cidades.

As regides metropolitanas (RMs) concentram parte significativa da
capacidade produtiva, da infraestrutura e dos servicos do pais, mas tam-
bém seus principais conflitos urbanos. Nesses territorios, a escala e a com-
plexidade impdem maiores demandas e desafios de deslocamento para a
populagao. A priorizagao de politicas voltadas a inclusdo social e a qualifi-
cagdo da mobilidade urbana se torna especialmente importante.
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A Regiao Metropolitana de Porto Alegre (RMPA) possui um historico
de planejamento que remonta ao periodo da sua formaliza¢ao —no inicio da
década de 1970 — e se estende até a atualidade. Nessa trajetoria, o setor dos
transportes e da mobilidade urbana foi tratado com especial énfase. Esse pro-
cesso de planejamento ndo foi exatamente linear, uma vez que os planos e
projetos foram desenvolvidos em diferentes contextos sociais, politicos e eco-
nomicos, acompanhando as transformacgdes da sociedade brasileira.

O presente capitulo apresenta, de forma resumida, uma pesquisa de
mestrado (ARAUJO, 2017), que buscou analisar em que medida o planeja-
mento da mobilidade na RMPA considerou a relagdo entre a desigualdade
social e a mobilidade urbana, e foram propostas a¢des buscando reverter ou
minimizar esta situagdo. Adicionalmente, pretendeu identificar eventuais
transformagdes na abordagem dessa relagdo pelo planejamento ao longo
deste periodo. Como recorte temporal, considerou-se o periodo que vai de
1973 — ano de publicagdo do Plano de Desenvolvimento Metropolitano
(PDM) e da instituicdo da RMPA —até 2015, quando foram cadastrados os
projetos mais recentes de estruturacao do sistema de transporte metropoli-
tano. O Grafico 1 mostra de forma sintética a proposta da pesquisa.

Grafico 1: Tema, objeto e perguntas da pesquisa
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A pesquisa se concentrou na analise dos planos, enquanto documen-
tos que resumiram e plasmaram leituras da realidade técnica e social em
determinados momentos, e apresentaram propostas voltadas para aquelas
realidades. A opg¢ao se deu porque os planos, independentemente de sua
aplicabilidade futura ou do processo que os gerou, refletem o modo de pen-
sar e de abordar o problema conceitualmente em cada periodo ou contexto.
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Apbs uma analise inicial dos planos elaborados no periodo, foram
selecionados dois planos mais representativos, que ilustram dois contextos
especificos: o Plano Diretor de Transportes Urbanos (PLAMET), de 1976,
que ilustra o modelo de planejamento da ditadura militar; e o Plano Inte-
grado de Transporte e Mobilidade Urbana (PITMUrb), de 2009, elaborado
em um contexto mais democratico, quando o Brasil era governado por um
grupo politico tido como mais progressista e preocupado com a inclusao.

Os resultados mostraram que, apesar das diferengas entre os planos
analisados, a relagao entre a desigualdade social e a mobilidade urbana foi
abordada de forma insatisfatoria em ambos os casos. Verificou-se que o tema
vem recebendo mais aten¢ao no periodo mais recente, mas que esse Compro-
metimento ainda ndo esta a altura dos desafios presentes no territério.

O capitulo se desenvolve em cinco partes: inicialmente exploram-se
as relacoes entre desigualdade social, segregacdo socioespacial e mobilida-
de urbana; em seguida, discute-se o conceito de planejamento e sua finali-
dade em contextos de forte desigualdade e exclusao social. Na terceira par-
te, descreve-se o processo de institucionalizagdo da RMPA, e o historico do
planejamento da mobilidade na regiao; a quarta parte apresenta a analise
dos planos e os resultados alcangados. Finalmente apresentam-se as consi-
deragoes finais.

Desigualdade, territoério e mobilidade urbana

Apesar dos esforgos recentes, a desigualdade social no Brasil perma-
nece entre as 12 mais altas do mundo (IPEA, 2012, p. 3). O processo de
desenvolvimento social, econdmico e politico do pais deixou “uma heran-
ca de injusti¢a social, que excluiu parte significativa de sua populacao do
acesso a condi¢des minimas de dignidade e cidadania” (BARROS; HEN-
RIQUES; MENDONCA, 2001, p. 1). Por isso, Villaga (2015, p. 13) defen-
de que “nenhum aspecto da sociedade brasileira podera ser jamais explica-
do e compreendido se nao forem consideradas as enormes desigualdades
economicas e de poder politico que ocorrem em nossa sociedade”.

Desigualdade social ¢ uma nog¢dao multifacetada que expressa condi-
¢Oes desiguais a que estdo submetidos diferentes grupos sociais no que diz
respeito a renda, a capacidade de satisfazer suas necessidades, e a diversos
outros fatores. Diz respeito ao contraste entre um grupo de pessoas que
detém grandes quantidades de riquezas, capacidade de atender as suas ne-
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cessidades, e tém assegurados todos os seus direitos, e outro grupo de pes-
soas com insuficiéncia de renda, sem condi¢Oes de satisfazer as suas neces-
sidades basicas (como alimenta¢do, moradia, vestuario), sem acesso aos
servigos essenciais (educagao, saude, transporte coletivo), e privados de di-
reitos basicos.

A desigualdade social se reflete na organizacdao do espacgo, e essa or-
ganizagao espacial influencia na organizac¢ao da sociedade. No caso das
cidades brasileiras, “a forma como a cidade é geograficamente organizada
faz com que ela nao apenas atraia gente pobre, mas que ela propria crie
ainda mais gente pobre. O espago ¢, desse modo, instrumental & produgdo de
pobre e de pobreza” (SANTOS, 1990, p. 59 apud SPOSITO, 2004, p. 123).

No espago urbano, a desigualdade social se expressa através da segre-
gagdo socioespacial, um processo “segundo o qual diferentes classes ou cama-
das sociais tendem a se concentrar cada vez mais em diferentes regides ou
conjuntos de bairros” (VILLACA, 2001, p. 142). Esse fendmeno é nitida-
mente visivel através da espacializagao dos elementos fixos do territorio —
como a localizagao das residéncias dos diferentes grupos sociais, dos pos-
tos de trabalho e dos equipamentos. Grupos sociais com melhores condi-
¢Oes de renda ocupam areas mais privilegiadas do ponto de vista da locali-
zacdo; da acessibilidade; e da concentrac¢io de infraestrutura, dos servigos
e das oportunidades. Os grupos de menor renda tém dificuldades de aces-
sar e de se apropriar dessas areas valorizadas, e acabam ocupando areas
periféricas, distantes das oportunidades e carentes de infraestrutura. Mas o
fendmeno manifesta-se também através dos fluxos, nas condigdes e caracte-
risticas desiguais de mobilidade urbana.

A distribuicao das atividades e da populagao no territério impode di-
ferentes demandas de mobilidade para cada grupo social, e esses grupos
dispéem de condigOes diferenciadas para realizar se deslocar (conforme a
renda, a posse de veiculos e outros fatores). “Como resultado tem-se os
mais pobres segregados espacialmente e limitados em suas condi¢des de
mobilidade” (GOMIDE, 2003, p. 8). A dificuldade de acesso a terra coinci-
de com dificuldades de mobilidade, gerando um circulo vicioso que torna
mais dificil a superagao da exclusao.

Os dados levantados pelo PITMUrb, publicado em 2009, ilustram
essa situacao. Os mapas da Figura 1 demonstram a intensa concentracao
dos postos de trabalho junto ao centro metropolitano, que diminui na pro-
porc¢ao da distancia a esse centro, e como 0s grupos sociais de maior renda
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moram proximos as concentragdes de empregos, enquanto a populacao de
menor renda habita nas periferias, distante das oportunidades.

Figura 1: Concentracao de empregos (esquerda) e espacializagdo
das rendas médias mensais (direita), na RMPA em 2003
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Fonte: PITMUrb (RIO GRANDE DO SUL, 2009).

Diversos indicadores demonstram a relagao entre a desigualdade so-
cial e a mobilidade urbana. Os grupos de alta renda, apesar de estarem
relativamente mais proximos de seus locais de interesse, realizam mais via-
gens por dia. Também possuem mais veiculos e preferem o modal individual.
Além disso, o peso do gasto com os deslocamentos é menos significativo
em seu orcamento. A estrutura segregada do territério submete os grupos
de baixa renda a maiores necessidades de viagens. Esses sdo mais depen-
dentes do transporte publico coletivo, que muitas vezes é precario. O custo
das tarifas pesa muito no orgamento familiar desse grupo.

Essa realidade faz com que muitas pessoas tenham reduzidas as pos-
sibilidades de mobilidade e de acesso as oportunidades e servigos da cida-
de. A mobilidade se coloca como um obstaculo para a superagdao da desi-
gualdade e da segregacao. As classes desfavorecidas se veem duplamente
atingidas: estdo submetidas a maiores exigéncias de deslocamentos e pos-
suem menos condigdes para realiza-los. Essa situagdo se mostra com mais
intensidade e complexidade nas maiores regides metropolitanas do pais,
como € o caso da RMPA.

Considerando esta realidade, seria de se esperar que o planejamento
da mobilidade urbana no Brasil dedicasse especial atengao a esses conflitos e
buscasse criar condigdes para que todos os cidadaos pudessem realizar seus

212



Regido Metropolitana de Porto Alegre (1973-2023) — RMPA 50 ANOS: Historia, Territério e Gestdao

deslocamentos e acessar as oportunidades presentes nas cidades. Essa refle-
x40 sobre o papel do planejamento da mobilidade ante a realidade social das
grandes cidades brasileiras ¢ a questdo que motivou a presente pesquisa.

Planejamento, inclusdo e desenvolvimento socioespacial

r

Segundo Hall (2002, p. 3, tradugdo propria), planejamento € “um pro-
cesso consciente voltado ao ordenamento de atos e elementos para o cum-
primento de um objetivo predeterminado”. A énfase do planejamento esta-
ria em “tragar uma ordenada sequéncia de eventos de modo a tornar possi-
vel atingir um objetivo predeterminado”. O planejamento pode ser aplica-
do a diversas atividades como planejar as atividades do dia, as férias com a
familia, etc. Quando o objeto do planejamento ¢ o espaco, as cidades ou o
territorio, ele torna-se mais especifico. Antes de aprofundar a questdao do
objetivo ou finalidade do planejamento, convém refletir sobre o seu objeto.

Os conceitos de espago e territorio sao relativamente préximos. A geo-
grafia tradicional entendia o espago como suporte fisico ou receptdiculo das
atividades sociais, mas com o tempo esse entendimento foi se tornando
mais complexo. Nos anos 1970, a geografia critica romperia com essa visao
inicial, defendendo que o espaco desempenha um papel ou uma fungao
decisiva na estruturagao da sociedade. Para Corréa (2000, p. 26), ndo ha
por que falar em sociedade e espago como se fossem coisas separadas; “uma
sociedade sO se torna concreta através de seu espago, do espago que ela
produz e, por outro lado; o espago s6 ¢ inteligivel através sociedade”.

O conceito de territorio, por sua vez, incorpora a nogao das relagdes
de poder. Para Souza (2000), o territorio é fundamentalmente “um espago
definido e delimitado por e a partir de relacées de poder” (p. 78, grifos no origi-
nal). Para ele, o que diferencia os conceitos de territério e espago é o “cara-
ter especificamente politico do primeiro” (p. 84, grifos no original).

Assim, o planejamento territorial, ao analisar e propor agdes no es-
pago urbano ou regional (municipios, cidades, regides metropolitanas ou
conjuntos de cidades), deveria estar voltado nao somente para 0os compo-
nentes fisicos do espago, mas sim para as relagdes sociais como um todo.
Rovati (2013, p. 33-34) corrobora com esse entendimento ao afirmar que o
planejamento urbano ¢ “um processo relacionado ao funcionamento e a
transformagdo da organizagdo social urbana”, cujo objeto “é, antes de tudo,
um processo social”.
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Analogamente, o planejamento da mobilidade urbana nao deveria se
limitar ao dimensionamento de sistemas e tecnologias eficientes de trans-
porte e circulagao, e sim contemplar as relagdes entre sociedade, territorio e
os deslocamentos de pessoas e bens. O proprio conceito de mobilidade urba-
na aponta nessa diregdo. O termo apareceu recentemente nos ambientes
técnico e politico, ocupando espaco do que antes era tratado como circula-
¢do e/ou transportes. No ambito das politicas publicas brasileiras, o conceito
foi adotado pelo Ministério das Cidades nos anos de sua criagdao. Buscava
superar as abordagens tipicamente setoriais dos transportes a partir da articu-
lagdo entre os deslocamentos e o territdrio em uma perspectiva mais ampla:
“mais do que o conjunto de servicos e meios de deslocamento de pessoas e
bens, mobilidade urbana é o resultado da interacdao entre os deslocamentos
de pessoas e bens com a cidade” (MCID; INSTITUTO POLIS, 2005, p. 3).

O conceito pressupunha, portanto, a consciéncia das relagdes entre
os deslocamentos e organizagdo socioespacial. Tinha “como ponto de par-
tida a percep¢ao de que transporte ndao ¢ um fim em si mesmo, mas uma
forma da populagao acessar os destinos desejados na cidade” (MCID; IBAM,
2005, p. 10). Significava uma reorientacao do foco das politicas do setor em
direcdo a satisfagdo das necessidades dos usuarios (em especial dos mais ne-
cessitados), superando o foco na racionalizagdo e eficiéncia dos sistemas.

Apesar da diversidade de termos empregados, contemporaneamente
ha certo consenso em torno de uma conjung¢ao das dimensoes sociais, eco-
ndmicas e espaciais no territorio. Essas dimensdes (além de outras, como a
ecoldgica) relacionam-se intrinsecamente. Melhorias no espago ou na eco-
nomia podem levar a melhorias sociais, mas nao necessariamente. Neste
sentido, Souza (2008, p, 75-76) defende a importancia da distingao entre o
objetivo “fundamental” do planejamento e os objetivos “instrumentais”:

[...] aumento da justica social e melhoria da qualidade de vida, podem ser
compreendidos como objetivos intrinsecamente relevantes, pois claramente di-
zem respeito a fins ndo somente a meios. O mesmo se aplica, evidentemente,
ao objetivo fundamental do planejamento e da gestdo urbanos, que ¢ o pro-
prio desenvolvimento urbano. Em compara¢do com objetivos intrinsecamente
relevantes, metas como eficiéncia econémica, avango técnico e tecnoldgico e ou-
tras ndo devem ser vistas como fins em si mesmos, de um ponto de vista
social abrangente critico; a rigor, trata-se aqui em ultima instancia, de meios
a servigo de objetivos mais elevados.

Na perspectiva da pesquisa que serviu de base para o presente capitu-
lo, defende-se, como Souza, que o desenvolvimento socioespacial, entendido
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como mudanga social positiva — que resulte em melhoria da qualidade de vida
para a maior parte da populagdo e aumento da justica social — deve ser o
objetivo central do planejamento urbano, principalmente em contextos de desi-
gualdade, pobreza e exclusao, como no caso das cidades brasileiras. A vi-
sdo aproxima-se do entendimento do epistemélogo Mario Bunge (1999, p.
324), que considera o planejamento urbano como uma tecnologia social.
Para ele, as tecnologias sociais estudam as maneiras de manter, reparar,
melhorara ou substituir sistemas e processos sociais existentes; e/ou plane-
jam outros sistemas e processos para enfrentar problemas sociais.

Para o caso das regides metropolitanas brasileiras, marcadas pela de-
sigualdade, com amplas camadas da popula¢ao marginalizadas e com difi-
culdades de acesso a oportunidades de emprego e aos servigos basicos, po-
deria-se esperar que o planejamento da mobilidade dedicasse atengdo a com-
preensao dessa realidade e a elaboragao de propostas para a solugdes desses
problemas. Essa reflexao motivou o presente estudo a analisar o processo
de planejamento da mobilidade na RMPA, buscando identificar em que
medida o mesmo teria considerado a desigualdade social e sua relagdo com
a mobilidade urbana.

O planejamento da mobilidade urbana na RMPA

A RMPA ¢ a regiao metropolitana mais meridional do Brasil. Retne
atualmente 34 municipios, e uma populacao de aproximadamente 4,3 mi-
lhdes de habitantes. E a quinta RM do pais em termos populacionais e
quanto a atividade econdmica (medida pelo PIB). Esta inserida no proces-
so de metropolizagdo brasileiro desde o final dos anos 1960, tendo sido
institucionalizada junto com as oito primeiras regides metropolitanas do
pais, através da Lei Complementar n° 14 de 1971.

A formagdo da RMPA se deu “sob a égide do modelo fordista de de-
senvolvimento” (SOARES; FEDOZZI, 2016, p. 181). Ao longo das décadas
de 40, 50 e 60, a regido atraiu grandes contingentes populacionais oriundos,
principalmente, do interior do estado, atraidos pelas oportunidades de em-
prego e servigos concentradas na metropole que se industrializava. Nesse
periodo, a regido experimentou intenso crescimento urbano e populacional.

Desde sua formalizacao até a atualidade, as institui¢des voltadas para
a gestdo da RMPA promoveram diversas experiéncias de planejamento.
Esse processo de planejamento — o seu ritmo, caracteristicas e transforma-
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¢Oes — esteve fortemente relacionado com os diferentes contextos politico,
social, econdmico e institucional, e pelas mudangas que o pais atravessou.

E possivel delimitar pelo menos trés periodos diferenciados neste pro-
cesso. O primeiro periodo (1973-1985) é marcado pela ditadura militar, em
cujo contexto surgiram e se institucionalizaram as primeiras RMs no Brasil.
No segundo periodo (1985-2002), da-se o processo de abertura democratica,
quando o ganho de autonomia municipal esvazia a questao metropolitana.
Nessa fase, o papel do estado na gestao do territorio se retrai, € o planejamen-
to é desvalorizado. O terceiro periodo (2003-2016) se inicia com a elei¢ao do
presidente Lula e com a criagdo do Ministério das Cidades, fatos que signifi-
caram a retomada da politica urbana em escala federal.

O primeiro periodo se destaca pelo fortalecimento institucional e do
planejamento territorial. As RMs tinham papel central no projeto de desen-
volvimento do governo militar. Logo em 1971, iniciou-se a elaboracao do
primeiro plano geral da RMPA — o Plano de Desenvolvimento Metropoli-
tano (PDM), um plano ambicioso e de escopo amplo.

Com base nas diretrizes do PDM, em 1973 teve inicio a elaboracdo
do Plano Diretor de Transportes Urbanos da RMPA (PLAMET), inaugu-
rando o planejamento da circulagdo e dos transportes na RMPA. O plano
definiu dois projetos especificos: o Estudo do Transporte Coletivo (TRANS-
COL), que indicava a implantacao de um sistema metropolitano de corre-
dores de 6nibus; e o Estudo do Trem Suburbano (TRENSURB), que previa
a implanta¢do do modal ferroviario entre os principais polos da regido (eixo
Norte-Sul).

Em 1975, foi criada a Fundag¢ao Metropolitana de Planejamento —
METROPLAN -, substituindo 6rgaos técnicos e politicos voltados para a
gestdo da RMPA que haviam sido criados antes mesmo do seu reconheci-
mento legal. Ainda durante o regime militar, em 1981 foi publicado o Estu-
do de Corredores Interurbanos da RMPA (COMET), que atualizava as re-
comendacoes do PLAMET e do PDM em um recorte especifico da regido.

Os corredores metropolitanos ligando os municipios vizinhos ao cen-
tro da capital previstos nos planos nunca chegaram a ser implantados. Ain-
da assim, tratou-se de um periodo virtuoso do ponto de vista da quantidade
de planos e projetos elaborados e do fortalecimento institucional. Porém, a
forma centralizadora e autoritaria do governo militar de instituir e gerir as
RMs foi alvo de muitas criticas, assim como o viés tecnocrata do planeja-
mento do periodo.
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No contexto da reabertura democratica, inicia-se um segundo perio-
do. O pais passou por transformagdes e por uma ruptura com o modelo
anterior, com impactos na forma de abordar politicamente as RMs e o pla-
nejamento territorial. Entre as transformacgdes, a Constituicdo Federal de
1988 daria maior autonomia aos municipios para a gestdo dos territorios
“como resposta para o descontentamento que gerou a forma autoritaria de
impor as RM, adotadas pelo regime militar” (MARICATO, 2011, p. 11).

A propria nogao de planejamento também enfrentou uma crise naque-
le momento, de escala internacional. No Brasil, essa crise coincidiu com
fortes dificuldades econdmicas e com uma série de governos de orientagdo
neoliberal durante as décadas de 80 e 90. Foram décadas “marcadas pela
desregulamentagdo das politicas publicas e pelo recuo nos investimentos
publicos” (MARICATO, 2011, p. 11), as chamadas décadas perdidas.

Na RMPA, esse contexto foi marcado por um grande vazio no plane-
jamento da mobilidade urbana. A experiéncia do planejamento da mobili-
dade seria retomada somente com a elaboragao do Projeto Linha Rapida,
entre 1996 e 2002. O projeto retomava a ideia dos corredores metropolita-
nos para o transporte coletivo nos municipios situados no eixo nordeste da
capital, em moldes semelhantes as propostas anteriores. O projeto foi im-
plantado parcialmente. Mais uma vez, os investimentos acabaram se con-
centrando na capital, e os corredores intermunicipais foram preteridos.

A chegada do século XXI trouxe uma nova guinada no planejamento e
na orientacao do Estado quanto as politicas territoriais no Brasil. Esse resgate
do papel do planejamento e do debate sobre a questao urbana iria ganhar um
impulso importante com a vitoria do Partido dos Trabalhadores, nas elei¢coes
presidenciais de 2002. Em 2003, foi criado o Ministério das Cidades, com a
missao de tornar as cidades “mais humanas, social e economicamente justas e
ambientalmente sustentaveis, por meio de gestao democratica” (MCID, 2015).

Neste contexto, o planejamento da mobilidade na RMPA foi retoma-
do através da elaborag¢ao do Plano Integrado de Transporte e Mobilidade
Urbana (PITMUTrb), entre 2003 e 2009. O plano definiu uma Rede Estrutu-
ral nova — pela primeira vez independente das propostas do PDM. Conce-
beu também um novo modelo fisico-operacional, tecnoldgico e tarifario, e
propostas institucionais para integracao do planejamento e gestdao do trans-
porte em escala metropolitana.

Durante o periodo de elaboragdo do PITMUTrb, o Brasil passou por
um ciclo de crescimento econdmico, que possibilitou a retomada de inves-
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timentos na infraestrutura e na mobilidade urbana. A partir dos andncios
de que o Brasil sediaria a Copa do Mundo de futebol de 2014 e os Jogos
Olimpicos de 2016, o Governo Federal passou a criar grandes programas
de investimentos no setor. A onda de investimentos encontrou a RMPA
com um plano de mobilidade urbana recém-concluido. O Estado do RS e a
Prefeitura da capital tomaram a iniciativa de cadastrar diversos projetos
baseados nas propostas do PITMUrb.

O Grafico 2 apresenta as principais experiéncias desse processo de
planejamento, desde a formacao da RMPA até os dias atuais, relacionan-
do-as com as transformagdes nos contextos politico e institucional.

Grafico 2: Contextualizagdo dos planos para defini¢ao
do corpus da pesquisa
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Fonte: Elaboragdo propria.

Considerando esse processo de planejamento, com as suas transfor-
macoes; a desigualdade que marca a organizagao social brasileira; e as for-
tes relacdes entre a desigualdade social e a mobilidade urbana; a presente
pesquisa procurou identificar se os planos de mobilidade da RMPA teriam
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considerado em suas analises — e em que medida — a desigualdade social e
sua relacdo com a mobilidade urbana, e se haveriam proposto a¢des para
promover a inclusao através da mobilidade. Adicionalmente, pretendeu-se
identificar eventuais transformagdes na abordagem desses fendmenos pelo
planejamento ao longo desse periodo.

Anédlise dos planos

A primeira etapa da pesquisa consistiu na selecdo dos planos que
seriam analisados. Dentre todos os planos elaborados no periodo, foram
escolhidos o PLAMET, de 1976, e o PITMUTrb, de 2009. A escolha se deu
por se tratarem de dois planos gerais e mais completos, que abordavam a
regiao e o sistema de mobilidade de forma mais ampla, a partir de analises
mais profundas, concebendo redes completas e formas de gestao dos siste-
mas e Servigos.

Além disso, os planos selecionados eram representativos de contex-
tos bem demarcados e diferenciados. O PLAMET ilustra o modelo de pla-
nejamento da época da ditadura militar e sua abordagem do territério, dos
transportes, da organizacdo social. O PITMUrb foi elaborado durante a
gestao do Partido dos Trabalhadores no Governo Federal, um governo que
combinou “crescimento econOmico com a integragao produtiva de amplas
parcelas da populagdo, a extensao de politicas de protegdo social e a reto-
mada do planejamento governamental” (RIBEIRO, 2016, p. 1). Para o ob-
jetivo da pesquisa, era interessante estudar planos representativos dos dife-
rentes contextos, buscando identificar diferencas na abordagem das ques-
tdes sociais.

Apo6s a delimitacao do corpus, foram definidas unidades de analise
comuns a ambos os planos, relacionadas as etapas do processo de planeja-
mento. Foram elas: (1) os objetivos; (2) a apresentacao das variaveis socio-
econOmicas levantadas; (3) o diagnostico; (4) o progndstico dos cenarios
futuros; e (5) as propostas.

O passo seguinte foi a constru¢dao de duas categorias de analise con-
ceitualmente opostas, que serviriam para classificar os planos com relagdo
ao tratamento que davam ao tema da segregacao socioespacial: a categoria
dos planos com enfoque social-abrangente e a categoria dos planos com
enfoque técnico-setorial. As categorias funcionaram como polos de refe-
réncia instrumentais para a analise dos planos. Os planos nao seriam “en-
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caixados” em uma ou outra categoria, mas classificados em termos de mais
proximos ou mais distantes de dois polos opostos de referéncia.

Foram definidas perguntas direcionadas a cada unidade de andlise, e
3 respostas possiveis para cada pergunta, correspondentes a abordagem do
fendbmeno da segregacdo socioespacial. Foi estabelecida uma pontuagdo
para cada reposta, proporcional a essa abordagem, de modo que o somato-
rio de pontos para cada plano pudesse variar entre 0 e 10 pontos, o que
serviria para classifica-los entre as categorias.

A analise dos planos demonstrou que o fendmeno da segregagao so-
cioespacial e sua relagio com a mobilidade urbana foram abordados de
forma insatisfatéria e insuficiente pelo planejamento da mobilidade da
RMPA nos altimos 40 anos. O PITMUrb, de 2009, integrou esse relagdo de
forma mais clara. A preocupagao, no entanto, aparece de forma secundaria
e periférica ao longo do plano. A abordagem da segregacao socioespacial
foi ainda mais limitada no PLAMET, de 1976. Embora reconhega a segre-
gacao urbana em seu diagnostico, o plano a considera como parte do seu
escopo. Defende a tese que a inclusdo aconteceria como uma decorréncia
natural do desenvolvimento e do crescimento econdmico. E um modelo de
planejamento que fecha os olhos para os conflitos sociais.

Na avaliagdo do PLAMET, trés unidades de analise apresentaram
respostas negativas e nao pontuaram: objetivos, diagndstico e propostas. A
promogao da inclusdo ndo figurava entre os objetivos nem foi um critério
norteador das propostas do plano. Tampouco seu diagnéstico reconhecia a
desigualdade e a segregacdo como problemas que deveriam ser enfrentados,
apesar dos dados que evidenciavam o fendmeno. Na unidade das variaveis
socioecondmicas, a reposta foi parcial: o plano reconhecia a existéncia do
fendbmeno da segregacdo na interpretagdao dos dados, mas ndo como parte
do seu escopo. Somente na unidade do prognostico a reposta foi plenamen-
te positiva: os cenarios previstos para o futuro eram nitidamente menos
desiguais que aqueles encontrados na época da elaboragao do plano. Dessa
forma, conforme os critérios estabelecidos, a avaliagio do PLAMET resul-
tou numa pontuag¢ao de 3 pontos, sobre um total de 10, como mostra a
Tabela 1. Matriz de avaliagado do PLAMET, a seguir.
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Tabela 1: Matriz de avaliagdo do PLAMET

PLAMET (1976)
Unidade de Analise Pergunta
1. Objetivos O plano coloca entre os seus objetivos a promogao da inclusao,
a redugdo da desigualdade ou da segregagdo socioespacial?
Resposta: NAO PARCIALMENTE SIM
[0 pontos]
2. Variaveis Ao apresentar as variaveis socioecondmicas, o plano reconhece
socioeconOmicas o fendmeno da segregacao? O reconhece como um problema
que forma parte do seu escopo?
Resposta: NAO PARCIALMENTE SIM
[1 ponto]
3. Diagnostico Ao apresentar o diagnostico dos fluxos, o plano reconhece e

demonstra preocupac¢do com a desigualdade nas formas e
condigdes de mobilidade?

Resposta: NAO PARCIALMENTE SIM
[0 pontos]
4. Prognostico Ao estimar cenarios futuros, o plano prevé realidades menos

desiguais que as atuais no que diz respeito a distribui¢ao de
renda, localiza¢do dos empregos, caracteristicas dos fluxos etc.?

Resposta: NAO PARCIALMENTE SIM
[2 pontos]

5. Propostas As propostas do plano estao voltadas para a promog¢do da
inclusdo socioespacial através da mobilidade?

Resposta: NAO PARCIALMENTE SIM
[0 pontos]

Resultado/pontuacao| 3 PONTOS

TOTAL

No caso do PITMUTrb, quatro unidades de analise apresentaram res-
postas intermediarias. O reconhecimento e a preocupacdo com a segrega-
¢do apareceram nos objetivos, na apresentagdo das variaveis socioecono-
micas, no diagnostico e nas propostas do plano, mas sempre de forma tan-
gencial ou secundaria. A promog¢ao da inclusdao nao figurava entre os obje-
tivos principais nem foi o critério central a nortear as propostas do plano.
Assim como o PLAMET, porém o PITMUrb apresentava progndsticos mais
equilibrado e menos desiguais que a realidade diagnosticada no ano-base.
Com isso, o plano totalizou 6 pontos (sobre 10), como mostra a Tabela 2.
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Tabela 2: Matriz de avaliagdo do PITMUrb

PITMUrtb (2009)

Unidade de Analise Pergunta

1. Objetivos O plano coloca entre os seus objetivos a promogao da inclusao,
a redugdo da desigualdade ou da segregacdo socioespacial?
Resposta: NAO PARCIALMENTE SIM
[1 ponto]
2. Variaveis — Ao apresentar as variaveis socioecondmicas, o plano
socioecondmicas reconhece o fendmeno da segregacao? O reconhece como um
problema que forma parte do seu escopo?
Resposta: NAO PARCIALMENTE SIM
[1 ponto]
3. Diagnostico Ao apresentar o diagnostico dos fluxos, o plano reconhece e

demonstra preocupac¢do com a desigualdade nas formas e
condi¢des de mobilidade?

Resposta: NAO PARCIALMENTE SIM
[1 ponto]
4. Prognostico Ao estimar cenarios futuros, o plano prevé realidades menos

desiguais que as atuais no que diz respeito a distribuicdo de
renda, localizagdo dos empregos, caracteristicas dos fluxos, etc.?

Resposta: NAO PARCIALMENTE SIM
[2 pontos]

5. Propostas As propostas do plano estdo voltadas para a promog¢do da
inclusdo socioespacial através da mobilidade?

Resposta: NAO PARCIALMENTE SIM
[1 ponto]

Resultado/pontuacio| 6 PONTOS

TOTAL

O resultado da pontuagdo obtida pelos planos situou o PLAMET
mais proximo ao enfoque técnico-setorial e PITMUrb em uma posi¢ao in-
termediaria, mas ligeiramente mais proxima ao enfoque social-abrangente
(Tabela 3).
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Tabela 3: Classificacdo dos planos entre as categorias

CLASSIFICACAO DOS PLANOS
et S
ENFOQUE 1 : 3 ENFOQUE
TECNICO-SET E : = SOCIAL-ABRANG
ORIAL . E: ENTE
© 1 2°3"4 5'6:7 8 9 10
"7 [pontos]

O critério da categorizagao através de notas buscou dar mais objetivi-
dade a interpretagdo dos planos. Imaginava-se, no entanto, que a redugao
de uma analise tio complexa a uma pontuacdo numérica poderia ser muito
limitadora e restrita, excluindo muitos elementos e nuances. Porém, o re-
sultado final expressou com relativa fidelidade o que a extensa analise pode
revelar. De fato, as relagbes entre a mobilidade urbana e a segregagdo socio-
espacial nao foram exploradas em profundidade em nenhum dos planos
analisados. Ainda assim, o PITMUTrb possui nitidamente uma abordagem
mais abrangente da mobilidade, e a preocupagdo com a inclusao social é
expressa com mais clareza entre os objetivos e os critérios para a definicao
das propostas. De todos os modos, o cotejamento entre os planos conside-
rou as diferencgas nos contextos nos quais foram elaborados, pois se tratam
de momentos histéricos bem diferentes.

Consideragoes finais

Através do presente capitulo, buscou-se discutir de forma critica as
relagdes entre a desigualdade social e a mobilidade urbana, utilizando como
caso a RMPA, que reune os conflitos urbanos e da mobilidade caracteristi-
cos da realidade urbana brasileira, e conta com uma importante tradi¢do de
planejamento da mobilidade.

A partir do debate tedrico sobre a relagao entre a desigualdade social
e a mobilidade urbana, a pesquisa questionou se o planejamento da mobili-
dade desenvolvido na RMPA teria considerado esse conflito em suas anali-
ses e propostas, e se 0 comprometimento do planejamento com essa rela-
¢do evoluiu ao longo do tempo.
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Os resultados mostraram que, apesar das diferengas entre os planos
analisados, a relacdo entre a desigualdade social e a mobilidade urbana foi
abordada de forma insatisfatoria em ambos os casos, ainda que o tema ve-
nha recebendo mais aten¢ao no periodo mais recente.

Apesar do maior comprometimento com a inclusdo social, grosso
modo, os métodos utilizados no PITMUrb sao os mesmos que vinham sen-
do empregados desde a década de 1970. Tratam-se de métodos tradicio-
nais, provenientes da engenharia de transportes, cujo foco esta no funcio-
namento 6timo do sistema e nao nas necessidades e limitacOes dos diferen-
tes grupos sociais. Sao métodos limitados do ponto de vista da abordagem
dos conflitos socioespaciais presentes no territorio e dificultam uma com-
preensdo mais profunda das necessidades e limitagdes da populagdo. Seu
emprego demostra que o planejamento da mobilidade ndo esta sendo utili-
zado como uma ferramenta capaz de orientar a formulagdao de politicas
publicas adequadas para o combate a desigualdade e a exclusao social.

O resultado era em parte esperado, pois a omissao do planejamento
tecnocratico caracteristico do periodo da ditadura militar com relagdo aos
problemas sociais ¢ amplamente reconhecida. Da mesma forma, reconhe-
ce-se que o processo de democratizagdo e a chegada de governos progres-
sistas ajudaram a langar luz sobre os conflitos da chamada crise urbana.
Essa transformacgao tornou o planejamento urbano mais comprometido com
esses conflitos, mas esse comprometimento ainda nao esta a altura dos de-
safios presentes no territorio, especificamente no que diz respeito as rela-
¢Oes entre a desigualdade social e a mobilidade urbana.
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