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RESUMO

A atual auséncia de integracdo entre os sistemas de uso do solo e
transportes no processo de planejamento urbano, aliada a falta de sistematizagéo de
um método claro de compreensao destas relacdes, tem resultado em planos diretores
e de transportes que evidenciam a necessidade da abordagem do fenémeno urbano
como uma problematica Unica em prol de melhores condicbes de mobilidade e
acessibilidade. A presente dissertacao busca propor uma uma melhor sistematizacéo
da fase de compreenséo da problematica dentro do processo de planejamento urbano
integrado do uso do solo e transportes, que corresponda a mudanca de paradigma de
planejamento da mobilidade urbana, voltando seu foco para a acessibilidade no intuito
de fundamentar o estabelecimento dos objetivos estratégicos necessarios a fase
posterior de proposices de alternativas de acdo. Os objetivos especificos
estabelecidos para esta pesquisa buscam identificar lacunas conceituais e
metodoldgicas no planejamento urbano integrado do uso do solo e transportes,
destacar a relevancia da fase de compreensao da problematica dentro do processo
de planejamento urbano integrado do uso do solo e transportes e propor um método
de identificacéo, caracterizacdo e diagnostico da probleméatica das relacdes entre uso
do solo e transportes, além da discussao sobre o papel da modelagem integrada como
ferramenta de analise no apoio das atividades que compdem o processo de
planejamento. O trabalho traz contribuicdes e recomendacdes cientificas e técnicas e
acredita-se que o método proposto possa auxiliar na elaboracao de instrumentos de
planejamento voltados ao nivel estratégico, como Planos Diretores e de Mobilidade,
conferindo ao processo a racionalidade necessaria a uma atividade de ciéncia

aplicada.

Palavras-chave: planejamento urbano integrado, uso do solo e

transportes, diagnostico da problematica urbana.



ABSTRACT

The current lack of integration between land use and transportation systems within the
urban planning process, coupled with the lack of a clear method to understand these
relationships, has resulted in urban and transportation plans that highlight the need for
an unified approach towards urban issues in favor of better conditions of mobility and
accessibility. This research attempts to propose a better systematization of the
problem understanding phase within the integrated urban planning process of land use
and transport, which relates to the current urban mobility planning paradigm, that
focuses on the accessibility in order to support the establishment of strategic objectives
and subsequent alternative proposals. The specific objectives set for this research
seek to identify conceptual and methodological gaps in land use and transportation
integrated urban planning, highlighting the relevance of the problem understanding
phase within the process, and to propose an identification, characterization and
diagnosis method of the relationship between land use and transportation, as well as
to discuss the role of integrated modelling and analysis tools in support of the related
activities. This work contribute to the scientific and technical realms as the proposed
method is capable to assist in the development of planning instruments aimed at the
strategic level, as Urban and Mobility or Transportation Plans, giving the process the

much need rationality that an applied science activity requires.

Keywords: Integrated planning, methodology, diagnosis, transport, land

use.
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1 INTRODUCAO
1.1 Contextualizacao

Cada vez mais as cidades sdo acometidas por problemas que resultam em
baixa qualidade de vida para sua populacao. O crescimento desordenado dos centros
urbanos tem gerado, além da degradacdo ambiental (resultante da expansédo e do
consumo desenfreado do solo urbano), uma grande queda nos indices de
acessibilidade, associada principalmente a dificuldade em conciliar politicas de

desenvolvimento urbano e o planejamento do sistema de transportes.

A incompatibilidade entre o uso do solo e o sistema de transportes resulta
em problemas dos mais diversos cunhos (sociais, econémicos, ambientais e de
seguranca), afetando diretamente as atividades e funcdes da cidade, que deveriam
garantir, entre outras questdes “direito a terra urbana, a moradia, ao saneamento
ambiental, a infraestrutura urbana, ao transporte e aos servi¢os publicos, ao trabalho

e ao lazer, para as presentes e futuras geracdes” (BRASIL, 2001).

Apesar de a estratégia proferida pela SeMob (Secretaria Nacional de
Transporte e da Mobilidade Urbana) em acbes transformadoras das condi¢cdes da
mobilidade urbana apoiar-se em pilares como o do planejamento integrado do
transporte e uso do solo (BRASIL, 2006), a heranca da falta de coordenacéo entre
estes dois sistemas no processo de planejamento urbano tem resultado em planos
incapazes de reverter a situagao critica em que se encontram as grandes cidades

brasileiras em relacé@o ao transito diario de pessoas e mercadorias.

Neste contexto, a necessidade de incorporar aspectos relacionados ao uso
do solo e suas interacdes dinamicas com o sistema de transportes ao processo de
planejamento é essencial as fases de compreensdo da realidade e proposi¢cdo de
alternativas de intervencdo. Com o reconhecimento da fragilidade desta postura,
fortalece-se a necessidade de uma discussdo metodologica sobre cada fase do
planejamento, com especial atencéo as etapas iniciais das analises de identificacéo,

caracterizacao e diagnéstico da problematica urbana.

Destaca-se ainda que a falta de integracdo entre uso do solo e transportes

no processo de planejamento ultrapassa a discussao tedrica, apresentando-se como
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uma complexa questdo de ordem prética, de onde surge a necessidade por parte dos
planejadores urbanos de recorrer a instrumentos e ferramentas de andlise melhor

sistematizados.
1.2 O problema de pesquisa

A Politica Nacional de Mobilidade Urbana (Lei n°® 12.587/12) apresenta
entre seus objetivos a integragao entre os diferentes modos de transporte e a melhoria
da acessibilidade e mobilidade das pessoas e cargas nas cidades, contribuindo para
0 acesso universal a cidade, e fomentando as condi¢cdes que contribuam para a
efetivacao dos principios, objetivos e diretrizes da politica de desenvolvimento urbano,
por meio do planejamento e da gestdo democratica do Sistema Nacional de
Mobilidade Urbana (BRASIL, 2012). No entanto, as bases legais que regem as

diretrizes desse planejamento ndo esclarecem de fato qual o seu foco de atuacao.

Segundo Meyer e Miller (2001), o sistema de transportes, além de oferecer
oportunidades para a mobilidade de pessoas e bens, também influencia os padrdes
de crescimento urbano e o nivel de atividade econdmica por meio da provisdo de
acessibilidade ao uso do solo. A Politica Nacional de Mobilidade Urbana define
acessibilidade como “facilidade disponibilizada as pessoas que possibilite a todos
autonomia nos deslocamentos desejados, respeitando-se a legislagdo em vigor”
(BRASIL, 2012).

O reconhecimento de que a demanda por deslocamentos é uma demanda
derivada da distribuicdo das diferentes atividades no territorio (pessoas se deslocam
para trabalhar, comprar, estudar, etc.) evidencia a importancia de se considerar a
relacdo entre o sistema de transportes integrado ao uso do solo dentro do processo
de planejamento. Ademais, parece evidente que o foco do planejamento integrado
desses dois sistemas deva ser na acessibilidade para que, além de promover a
circulacao eficiente de pessoas e bens no ambito urbano, cumpra o papel de apoio na
promocao de politicas de incluséo social e econémica relativas as oportunidades de

moradia, trabalho, educacgéo, saude e lazer.

No entanto, a atual falta de relagéo entre o uso e a ocupagéo do solo e o
sistema de transportes no processo de planejamento urbano é fruto de uma heranca

na qual o planejamento de cada uma destas esferas acontecia de maneira
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independente. Neste sentido, Lopes e Loureiro (2013) apontam a lideranca do
planejamento de transportes na sistematizacdo do processo, como a disciplina que
primeiramente relacionou de forma objetiva dois dos componentes da problematica
urbana: o sistema de transportes e o sistema de atividades (do qual faz parte o uso

do solo).

De la Barra (1989) cita que, no caso do planejamento dos transportes, por
exemplo, engenheiros expandiram o foco de seus estudos do trafego em si para as
causas do mesmo, como a localizacdo e as caracteristicas socioecondmicas dos
usuarios. Com isto, temas que antes ndo poderiam ser descritos como problemas
cientificos por suas caracteristicas mutaveis, por ndo possibilitarem experiéncias
controladas ou nao resultarem em relacbes deterministicas de causa e efeito,
passaram a contar com 0s avangos computacionais como aliados na andlise de dados
e, principalmente, na simulacdo dos fenbmenos urbanos que permitiu as ciéncias

sociais o0 advento da experimentacao.

Além das questBes conceituais acerca do tema, uma grande dificuldade
enfrentada por planejadores urbanos encontra-se na definicdo e no estabelecimento
de um método de planejamento, haja vista a complexidade do processo. O grande
namero de variaveis e a prépria natureza do objeto do planejamento (a rigor, as
atividades humanas) resulta em alteracfes significativas, em parte imprevisiveis, ao
longo do processo. Talvez por isso pouca consideracao seja dada a discussdo e ao
estabelecimento de um método claramente definido. Magalhdes e Yamashita (2009)
destacam que a caréncia de uma tradicdo de planejamento continuado desestimula o
acompanhamento dos resultados, dando foco as propostas resultantes e reduzindo a
importancia do conhecimento do método que as produziu. Isto favorece a imprecisao
e perpetua atitudes intuitivas de adocdo de medidas “bem sucedidas” em outros

contextos, mas inadequadas ao problema inicial.

A investigacao voltada a fase inicial do processo de planejamento se deve,
portanto, as lacunas metodoldgicas acerca do tema, mas também devido a hipétese
de que o entendimento da problematica, além de ser crucial a tomada de decisdo
consciente, viabiliza as bases para a negociacdo de conflitos de interesse entre os
diferentes grupos de atores envolvidos e afetados pelo desempenho dos sistemas

abordados e pela convivéncia urbana, consequentemente.
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Torrens (2000) destaca ainda a década de 1960 como um momento de
inseguranca sobre as credenciais dos estudos urbanos como uma ciéncia social e
que, engquanto outras disciplinas avancavam fortemente no sentindo de sistematizar
seus conhecimentos, os planejadores urbanos se viram obrigados a saltar rumo a uma
tentativa de legitimar os méritos de suas atividades académicas e profissionais através

de técnicas quantitativas como a modelagem matematica e computacional.

Segundo Pietrantonio et al. (1996), a partir do final dos anos 1970, houve
um refluxo nos esforcos de aplicacdo de modelos complexos da interacdo entre uso
do solo e transportes, sem que houvesse sido proposto um procedimento alternativo
adequado para examinar essa questao. Desde entdo, urbanistas e planejadores
urbanos formularam procedimentos simplificados, em sua maioria baseados no
conhecimento intuitivo do fenbmeno, para responder as necessidades de conceber
planos diretores de transportes e regulamentacdo de zoneamento e controle de uso
do solo.

O problema de pesquisa, portanto, apresenta-se por nao haver um
consenso acerca dos métodos utilizados para a compreensao da problematica dentro
do processo de planejamento urbano voltado aos sistemas de transportes e uso do
solo e que, ademais, aborde a questdo de maneira integrada (considerando a
interacdo dos diversos elementos que compdem o fendmeno). Parte do problema
reside ainda na falta de sistematizacédo e apoio, por parte de técnicas e ferramentas
adequadas, para o0 estabelecimento de indicadores e parametros U(teis ao

entendimento dos problemas resultantes da relagéo entre os sistemas considerados.
1.3 Objetivos de pesquisa

Esta pesquisa de dissertacao de mestrado tem como objetivo geral buscar
uma melhor sistematizacdo da fase de compreensdo da problemética dentro do
processo de planejamento urbano integrado do uso do solo e transportes. Como

objetivos especificos, tem-se:

a) identificar lacunas conceituais e metodolégicas no planejamento urbano

integrado do uso do solo e transportes;
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b) destacar a relevancia da fase de compreenséo da problematica dentro
do processo de planejamento urbano integrado do uso do solo e

transportes;

c) propor um meétodo de identificacdo, caracterizacdo e diagnostico da

problemética das relagBes entre uso do solo e transportes; e

d) discutir o papel da modelagem integrada como ferramenta de andlise de
caracterizacdo e diagnéstico das relacbes entre uso do solo e

transportes.
1.4 Estrutura do trabalho

Este trabalho apresenta-se estruturado em capitulos que buscam
contemplar os objetivos estabelecidos para esta pesquisa, no intuito de preencher as
lacunas encontradas acerca da problematica estudada. A metodologia para o
desenvolvimento da dissertacao trata de, por meio da revisédo de literatura, alcancar
esses objetivos propondo uma sistematizacdo do processo de compreensdo da
problematica no planejamento urbano integrado e discutindo o uso de ferramentas de

modelagem integrada como Uteis as analises inerentes a este processo.

Neste Capitulo 1, contextualiza-se a tematica estudada e apresenta-se o
problema de pesquisa abordado, assim como 0s objetivos estabelecidos e a estrutura
do trabalho. A revisao da literatura é base para todas as etapas do trabalho e esta

presente ao longo dos trés capitulos seguintes (Capitulos 2, 3 e 4).

O planejamento urbano integrado como objeto de estudo deste trabalho é
discutido no Capitulo 2. O objetivo geral deste capitulo é a identificacdo das lacunas
conceituais e metodolégicas no planejamento urbano integrado do uso do solo e
transportes. Para tanto, buscou-se descrever a evolug¢do histérica do conceito de
Planejamento Urbano no Brasil; ressaltando o propésito do planejamento urbano
como o desenvolvimento socioespacial e criticando a falta de integracéo ao considerar
todas as dimensodes, nos esforcos de planejamento urbano. Também destacam-se
neste capitulo a relevancia, de forma especifica, das relagbes entre uso do solo e
transportes no planejamento urbano integrado; o conceito de Sistema de Mobilidade

Urbana e a falta de integracdo com o uso do solo no planejamento dos transportes e
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da mobilidade urbana no Brasil. Dentre os objetivos especificos do capitulo pode-se
ressaltar: a defesa do conceito de planejamento integrado do uso do solo e transportes
face ao novo paradigma do planejamento da acessibilidade e mobilidade urbanas e
da necessidade de se compreender melhor a problematica das relacdes entre uso do

solo e transportes no planejamento da acessibilidade e mobilidade urbanas.

O Capitulo 3 aprofunda a discusséo sobre o conceito de diagndstico dentro
do processo de planejamento urbano e apresenta em detalhes o método proposto por
esta pesquisa para a fase de compreensdo da problematica. A sistematizacdo do
método evidencia a importancia do papel da caracterizacédo e do diagndstico dentro
do processo de planejamento integrado e também de suas atividades
complementares. A construcdo da estrutura metodoldgica para a compreensdo da
problematica busca focar dentro de cada etapa a abordagem da acessibilidade como

foco do planejamento urbano integrado.

Os métodos de analise da problematica e as possibilidades provenientes
das técnicas de modelagem integrada existentes como apoio ao método proposto na
construcdo de cenarios, indicadores e no estabelecimento das relagdes dinamicas
entre os subsistemas analisados, sdo discutidos no Capitulo 4. O capitulo pretende
discutir o potencial da modelagem como ferramenta auxiliar as atividades
estabelecidas para cada etapa da fase de compreensdo da problemética, e ndo
detalhar a aplicacdo de métodos especificos através de uma analise pratica ou estudo

de caso.

No Capitulo 5, apresentam-se as conclusdes deste esfor¢o de pesquisa em
relacdo aos objetivos estabelecidos, aléem de recomendacdes para futuros trabalhos

de pesquisa e aplica¢cdes do método proposto pela comunidade técnica.
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2 O PLANEJAMENTO URBANO INTEGRADO

Este capitulo tem como objetivo identificar lacunas conceituais e
metodoldgicas dentro do planejamento urbano integrado do uso do solo e transportes.
Através de uma breve contextualizacdo da evolucdo do processo de planejamento
urbano no Brasil destaca-se a forma se da a consideracao do sistema de transportes
dentro do planejamento urbano. A auséncia de definicdo de métodos que confiram ao
planejamento urbano integrado objetivos estratégicos estabelecidos com base no
diagnéstico das relacdes entre uso do solo e transportes € discutida entre a
apresentacdo dos elementos, propdsito e problemas referentes ao planejamento
integrado, assim como a reflexdo sobre o novo paradigma da mobilidade urbana e o

foco de sua atuacédo: o planejamento da acessibilidade.
2.1 O contexto do Planejamento Urbano no Brasil

Os primeiros esforgcos de planejamento urbano como tentativa de ordenar
racionalmente os fenébmenos que compdem a cidade remontam do final do século XIX
e sempre atuaram no intuito de organizar o funcionamento das cidades por meio de
propostas de zoneamento das diferentes atividades desempenhadas pelo homem e a
distribuicdo da populacéo sobre o territério. No entanto, somente a partir da década
de 1960, o planejamento urbano tomou 0s rumos para o que conhecemos atualmente,
deixando de tratar apenas de propostas estéaticas sobre uma visao ideal de futuro para
as cidades e passando a ser entendido como um processo continuo e ciclico de

etapas na busca de cenérios para o0 apoio a tomada de decisao.

Para Oliveira (2011), o planejamento € um dos elementos fundamentais
para compreender a producdo do espaco urbano, pois expressa as acoes e decisdes
dos agentes produtores do mesmo remetendo ao futuro, tentando simular os
desdobramentos de um processo no intuito de precaver-se dos problemas e de
aproveitar da melhor forma os beneficios, objetivando a “promog¢do do
desenvolvimento socioespacial, atravées da melhoria da qualidade de vida e do
aumento da justica social” (SOUZA, 2010).

Rezende e Ultramari (2007) destacam, em sua discussdo sobre
instrumentos de planejamento que, na historia recente do planejamento urbano

brasileiro, observam-se diferentes tentativas de compreensao e de ordenamento do
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espaco, alternando-se conceitos, mecanismos, legislacées e prioridades. Ha, ao longo
do tempo, uma mudanca de enfoques sobre um mesmo problema, indicando mudanca
de referenciais no modo de ver a cidade. Os esfor¢cos de planejamento, principalmente
apos o advento do Estatuto da Cidade, dirigem-se para a utilizacdo cada vez mais
social da propriedade urbana e para uma incremental participacdo da comunidade,
além de perseguir a equidade na apropriacao daquilo que a cidade tem a oferecer em

termos de infraestrutura necessaria aos diferentes usos e atividades.

Villaca (1999), em sua revisédo sobre o processo de planejamento urbano
no Brasil ao longo do tempo, destaca que as mudancas acompanharam as
transformacdes politicas e sociais do pais e separa em trés periodos as tendéncias e
o carater de cada uma destas fases. No periodo compreendido entre 1875 e 1930,
com o planejamento de origem renascentista, a énfase estava nas reformas
higienistas, resultando em obras de embelezamento e melhoramento feitas
principalmente nas cidades do Rio de Janeiro e de S&o Paulo. Neste periodo,
buscava-se apenas replicar modelos urbanisticos que garantissem, além da
salubridade, o poder das classes dominantes sobre as porcbes da cidade
consideradas privilegiadas através de desapropriacdes forcadas e a construcdo de
infraestruturas urbanas monumentais como os grandes bulevares. Iniciava-se, entao,
um fendmeno de ocupacao da periferia sem qualquer planejamento ou provimento de

infraestrutura para onde as classes menos favorecidas se viam forcadas a ir.

O periodo de 1930 a 1970 se baseou na tentativa de esconder a origem
dos problemas urbanos, atribuindo ao planejamento a funcéo de soluciona-los. Os
problemas eram entendidos como fruto do crescimento cadtico das cidades, para 0s
quais a solugéo estaria no planejamento com técnicas e métodos bem definidos. A
contestagao deste discurso surgiu com a intensificagéo das desigualdades resultantes
do processo de urbanizac&o anterior e, diante de tal situacéo, Villaca (1999) aponta o
surgimento de um primeiro conceito de planejamento integrado no Brasil: uma nova
maneira de formular o planejamento com o objetivo de abranger os aspectos gerais
da cidade e seus problemas. O objetivo passou a ser entdo o provimento das
condicbes gerais de producdo para a industria que comecava a se implantar e a
guestao do sistema viario e dos transportes ganhou enorme relevancia. Esse também
€ 0 momento do surgimento da figura do plano diretor, da ideia de um “plano geral”
multidisciplinar e abrangente (VILLACA, 1999; OLIVEIRA, 2011).
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Por volta da década de 1960, a influéncia da Teoria Geral dos Sistemas
insere uma nova perspectiva ao planejamento urbano no Brasil e imprime, ao entdo
denominado planejamento integrado, o carater sistémico e compreensivo adotado por
essa nova tendéncia de planejamento. Segundo Oliveira (2011), essa orientacéo
trouxe mais racionalidade ao processo, enfatizando a necessidade de se compreender
o funcionamento das cidades e regifes, abrindo caminho para a cientifizacdo do
planejamento, que passa a ser visto, portanto como processo. Surgem entdo 0s

‘Superplanos’ entre as décadas de 1960 e 1970.

Essa nova forma de planejamento trazia em seu discurso a necessidade
de ver as cidades além de seus aspectos fisicos. Isto posto, 0os planos ndo deveriam
limitar-se a obras de modelagem urbana e sim promoverem a integracéo, tanto do
ponto de vista interdisciplinar como do ponto de vista espacial, integrando a cidade
em sua regidao (VILLACA, 1999). Segundo essa concepc¢do de planejamento, os
problemas urbanos nédo poderiam balizar-se apenas no ambito da engenharia e do
urbanismo. A cidade passa a ser vista também como um organismo econdémico e
social, gerido por um aparato politico-institucional. Destaca-se, portanto, 0 uso do
conceito ‘integrado’ relacionado ao envolvimento de diversas disciplinas no processo,
e também ao aspecto territorial, jA que durante a década de 1960 o crescente
reconhecimento de que o0s problemas urbanos extravasavam o0s limites
administrativos municipais das grandes aglomeracdes urbanas levou a uma discussao
acerca da necessidade de se prover essas areas com aparatos governamentais
capazes de fornecer elementos de coordenacdo e planejamento também em nivel

metropolitano.

A principal caracteristica do planejamento integrado ou compreensivo
(comprehensive planning) (GOODMAN e FRUEND, 1968) vigente a €poca, portanto,
era a sua concepcao dos problemas urbanos a partir da interdisciplinaridade,
envolvendo diversos campos do conhecimento especializado (urbanismo, arquitetura,
engenharia, economia, sociologia, geografia, administracéo, etc.), baseando-se numa
racionalidade técnica e cientifica, assim como abarcando a aglomeracdo urbana em
toda a sua extensao. Os Planos Diretores de Desenvolvimento Integrado - como foram
batizados os instrumentos na época - abrangiam todos os aspectos e dimensdes
possiveis das aglomerac¢des urbanas, tais como urbanismo, educacdo, saude,

poluicdo, habitagdo, bem-estar social, desenvolvimento economico, lazer, cultura,
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transportes, saneamento, administracéo publica, dentre outros; desenvolvendo-se em
contraposi¢ao aos Planos Diretores tradicionais e aos “planos de melhoramento e
embelezamento” da fase anterior, enfatizando novos aspectos socioeconémicos e de
infraestrutura urbana a partir de uma compreenséao global, multissetorial e cientifica
da realidade urbana (VILLACA, 1999).

Este periodo, no entanto, exacerba um distanciamento entre os planos e a
realidade posta nas cidades. Os ‘Superplanos’ revelavam dificuldades de implantagcéo
por parte da administracdo publica por ndo se inserirem na esfera politica, mas apenas
ideoldgica, se limitando ao discurso que nado atingia a acéo real do Estado. Esta
tendéncia dos instrumentos de planejamento integrado durou aproximadamente uma
década, com seu auge na virada de 1960 para 1970. Porém, em alguns anos, teve
inicio um crescente sentimento de frustracdo quanto aos planos, devido ao fato de
poucos deles terem efetivamente sido implantados, o que evidenciou uma crise entre

a ‘teoria’ e a ‘pratica’, com muitos planos engavetados.

Por conseguinte, a partir da década de 1970, os planos no Brasil passaram
por uma simplificacdo técnica radical: os denominados ‘Planos Sem Mapas’ — sem
diagndsticos técnicos ou com diagndsticos muito reduzidos se comparados aos planos
anteriores e literalmente sem mapas que expressassem suas diretrizes. Seus
dispositivos compunham um conjunto de generalidades, designando apenas
objetivos, politicas e diretrizes, aproximando-se muito mais de recomendacdes para
criacao de outros planos, do que da possibilidade de entendimento dos problemas e
implantacéo de propostas especificas para suas solu¢des. Cabe aqui a critica de que
o envolvimento de diferentes disciplinas no conceito de planejamento integrado
descrito ndo significou a integracdo das mesmas na producdo de diagndsticos e
propostas. Costumeiramente, os planos produzidos eram, e ainda sdo, compostos por
produtos isolados dentro de cada um destes dominios (economia, urbanismo,
geografia, ciéncias sociais e ambientais), com o resultado final, em um nivel
estratégico, trazendo diretrizes ou propostas de acdes também isoladas e bastante

genéricas.

A Constituicdo de 1988, marco do ultimo periodo analisado por Villaca
(1999), trouxe novas possibilidades ao planejamento urbano, definindo a figura do

Plano Diretor como o instrumento que viria a garantir o cumprimento da fungao social
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da propriedade, com uma visdo mais democratica e politizada do processo de
planejamento. Para Villaca (1999), essa é a tendéncia de planejamento que ainda
perdura, todavia existindo obstaculos, pois 0s interesses entre 0s agentes que
coexistem na cidade sao distintos e de natureza politica, econémica e social. Com o
advento do Estatuto das Cidades (BRASIL, 2001), reforca-se esta visédo e a
participacdo social se estabelece, legalmente, como estratégia para fazer valer o
direito a cidade para todos, retomando a ideia do planejamento prévio das acdes do
Estado, através do instrumento do Plano Diretor Participativo elaborado de forma

cooperativa e inclusiva.

Para Oliveira (2011), além do Plano Diretor, a Lei de Uso e Ocupacgéo do
Solo também possui grande importancia no planejamento das cidades, visto que é a
partir dela que determinadas zonas da cidade séo caracterizadas por certos usos e,
assim, ocupadas. O zoneamento, assim como o Plano Diretor, acaba por expressar o
conflito de interesses dos agentes produtores do espago urbano no intuito de que
prevalecam os interesses coletivos sobre os individuais. Apesar disso, a autora afirma
que:

“...0 zoneamento deve propiciar o direito a cidade com medidas

gue levem em conta as necessidades primeiras da sociedade,
dentre as quais se destacam neste estudo, a localizagcdo dos
meios de consumo coletivos e o0 acesso a eles através do
transporte, cuja potencialidade de circulagdo pode permitir ou
nado, dependendo da forma como esta organizado, mais acesso
a populacao (sobretudo a mais pobre) aos espagos da cidade”
(OLIVEIRA, 2011).

Questdes relacionadas ao uso e ocupacdo do solo podem contemplar
ainda, segundo Rezende e Ultramari (2007): concentragéo / descentralizacdo de
funcdes; formas espaciais urbanas; circulagéo urbana; transporte coletivo; distribuicéo

dos servicos publicos; e, sobretudo, propostas de apropriacdo mais coletiva da cidade.

Os temas abordados pelos Planos Diretores atuais estdo mais relacionados
com as tematicas territoriais (dentre eles desenvolvimento econdmico, reabilitacdo de
areas centrais, politicas habitacionais, regularizacdo fundiéria, transporte e
mobilidade, saneamento e outras questbes de uso e ocupacdo do solo) e
normalmente sdo abordados em quatro etapas: elaboracédo de leituras técnicas e

comunitérias para identificar, mapear e entender a situacdo do municipio; formulacéo
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e pactuacao de propostas com perspectiva estratégica; definicdo de instrumentos para
viabilizacdo dos objetivos e estratégias; e criacdo de um sistema de gestdo e

planejamento do municipio (BRASIL, 2004a).

Villaca (1999) afirma que todas as questdes pertinentes a corrente forma
de planejamento urbano tém resultado em dilemas ha décadas, envolvendo multiplos
conceitos e interesses, nem sempre coerentes ou consensuais, e muitas vezes
extrapolando as tematicas fisico-territoriais. A complexidade que envolve os
problemas urbanos aponta para a necessidade de instrumentos de planejamento que
consigam compreender a interacdo entre os diferentes sistemas que formam o
fenbmeno e suas relacdes causais. A préatica atual, apesar de ter avancado em
reconhecer a participacéo popular e as diversas dimensfes que compdem o sistema
urbano, ndo resulta de procedimentos de andlise que realmente incorporem a
integragdo como elemento fundamental na compreensdo dos fendmenos urbanos

como os relativos ao sistema de transportes ou uso e ocupacéo do solo.
2.2 O proposito do Planejamento Urbano

A despeito das abordagens, tendéncias e rumos do planejamento urbano
no Brasil, abre-se aqui a oportunidade para a discussdo sobre a finalidade do
planejamento urbano em si e os objetivos perseguidos por ele. E consenso entre
diversos autores que o que se pretende com o planejamento afinal € a promoc¢éo do
desenvolvimento urbano (VILLACA, 1999; SOUZA, 2010; BRASIL, 2004a).

Souza (2010) ressalta que o termo desenvolvimento, fortemente ligado ao
viés econdmico, quando qualificado como urbano, esta, via de regra, relacionado a
modernizacdo da sociedade no sentido capitalista ocidental, mas também muito
arraigado em conceitos como crescimento, urbanizacdo e expansao. No entanto,
como bem advoga Souza (2010), desenvolvimento urbano, para além do aumento da
area urbanizada, é acima de tudo um desenvolvimento socioespacial resultado

da conquista de uma melhor qualidade de vida e cada vez mais justi¢a social.

O préprio Ministério das Cidades (BRASIL, 2004a), ao estabelecer a
Politica Nacional de Desenvolvimento Urbano, define como desenvolvimento urbano
a melhoria das condi¢cdes materiais e subjetivas de vida nas cidades, com diminuicao

da desigualdade social e garantia de sustentabilidade ambiental, social e econémica,;
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destacando que além da dimensé&o quantitativa da infraestrutura, dos servigos e dos
equipamentos urbanos, o desenvolvimento urbano envolve também uma ampliagdo
da expresséo social, cultural e politica do individuo e da coletividade, em contraponto

aos preconceitos, a segregacao, a discriminacado, ao clientelismo e a cooptacao.

A Politica Nacional de Desenvolvimento Urbano (BRASIL, 2004a)
reconhece as cidades como espagos socialmente construidos e trata ndo somente
das politicas sociais de um modo geral, mas daquelas que estédo relacionadas ao
ambiente urbano, tornando mais objetivo seu escopo de atuacdo em torno dos temas
estruturadores do espaco urbano e de maior impacto na vida da populacédo: habitacéo,
saneamento ambiental, mobilidade urbana e transito, assim como a politica fundiaria

e imobiliaria, e a politica de capacitacdo e informacoes.

O desenvolvimento tem que ser entendido, portanto, como uma mudanca
social positiva e o conteldo dessa mudanca ndo deve jamais prescindir dos desejos
e expectativas dos grupos sociais envolvidos, com seus valores e suas
particularidades, o que ndo deve contemplar apenas rela¢des sociais, mas igualmente
a espacialidade, como palco, fonte de recursos, localiza¢Bes e referencial simbdlico e
identitario (SOUZA, 2010).

Adota-se neste trabalho, portanto, a visdo de Souza (2010) sobre os
objetivos centrais do planejamento urbano: a melhoria da qualidade de vida,
correspondente a crescente satisfacdo de uma parcela cada vez maior da populacao;
e 0 aumento da justica social, conceito mais complexo, mas que resumidamente
procura “tratar os iguais igualmente e os desiguais desigualmente”, buscando o
equilibrio entre partes desiguais, por meio da criacéo de protecdes (ou desigualdades
de sinal contrario), a favor dos mais fracos. Segundo Souza (2010), o objetivo de
aumento da justica social contextualiza e calibra o objetivo de melhoria da qualidade
de vida estabelecendo, por exemplo, que a satisfacdo das necessidades basicas dos
grupos menos privilegiados tenha prioridade sobre a satisfacdo das necessidades

nao-basicas dos grupos mais privilegiados.

Sobre desenvolvimento socioespacial, particularmente o urbano, deve-se
combater, portanto, a ideia que até algumas décadas atras prevalecia (principalmente

entre arquitetos urbanistas): a de que o progresso e a harmonia sociais poderiam ser
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alcancados com base em intervenc¢des no espaco fisico. Souza (2003) aponta que a
proposta de uma “reforma urbana” ndo se limita apenas a uma remodelagédo do
espaco fisico, mas envolve uma reforma social estrutural, com objetivo de melhorar a
qualidade de vida da populacédo, em especial a parcela mais pobre, e elevar o nivel
de justica social. Isso exige dos profissionais envolvidos com o planejamento urbano
trabalhar com ética e técnica, além de estarem preparados para perseguir um
auténtico desenvolvimento urbano, isentos de influéncias sofridas pelo aparelho

administrativo, politico e interesses econdmicos.

Pode-se afirmar, portanto que o processo de planejamento urbano deve
lidar com a complexidade gerada pela integracdo das diferentes dimensdes que
formam as cidades. Lopes e Loureiro (2012) ressaltam no entanto, que apesar da
multidiscipinaridade intrinseca ao planejamento urbano ser reconhecida pela
literatura, o exercicio do do mesmo continua acontecendo de forma paralela dentro
das vérias disciplinas que o comp&em, trazendo a tona a falta de integracdo ao se

abordar problemas de natureza sistémica e integrada como os urbanos.
2.3 Uso do Solo, Transportes e o Sistema de Mobilidade Urbana

Reconhece-se, dentro dos instrumentos previstos pela Politica Nacional de
Desenvolvimento Urbano (BRASIL, 2004a), que a necessidade de deslocamento é
consequéncia da distribuicdo e densidade de ocupacgéo das diversas atividades pelo
tecido urbano e que, por outro lado, o sistema viario e de transportes € um forte indutor
dessa distribuicdo, devendo, portanto, ser considerado no processo de planejamento
urbano, indicando um maior aproveitamento da infraestrutura existente e um maior
controle sobre a expansao urbana. Considerando-se que a demanda por viagens €&
uma fungéo da distribuicdo espacial das atividades, incorporar aspectos relacionados
ao uso do solo e suas interacbes com o sistema de transportes no processo de

planejamento torna-se evidente quando o foco é planejar a mobilidade urbana.

Sobre o conceito ‘mobilidade urbana’, Azevedo (2012) destaca a
subjetividade e dificuldade envolvidas em sua definicdo além da comum associacao
do conceito somente ao sistema de transportes, sobretudo aos modos motorizados.
Garcia et al. (2013) ressaltam que a atual preferéncia pelo uso do termo sistema de

mobilidade sobre sistema de transportes tornou mais evidente a relacao intrinseca
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entre a mobilidade (definida aqui como a capacidade de se deslocar a fim de realizar
as atividades desejadas) e o sistema de uso do solo (também denominado sistema

de atividades).

No Brasil o novo conceito foi cunhado principalmente pelas acbes para o
desenvolvimento da politica urbana por parte dos 6rgdos governamentais através de
instrumentos como Lei de Diretrizes da Politica Nacional de Mobilidade Urbana
(BRASIL, 2012) que estimula os municipios, com mais de 20 mil habitantes, a elaborar
seus Planos de Mobilidade Urbana. No entanto, como discutido por Azevedo (2012),
a tendéncia de se utilizar a denominacao mobilidade no lugar de transportes — haja
vista a transi¢cao dos antigos “Planos Diretores de Transportes Urbanos” para os atuais
“Planos de Mobilidade Urbana” ou ainda “Plano de Transportes e da Mobilidade” —
parece apontar para uma mudanca de paradigma que carece, além de uma melhor
definicdo, de apropriacdo por parte dos diversos agentes envolvidos em seu

planejamento.

A prépria SeMob (BRASIL, 2006) reconhece, no entanto, que a mobilidade
vem sendo tratada no contexto do planejamento urbano apenas como uma questao
de provisao de servicos de transporte e que, apesar de a disponibilidade destes ser
fundamental para o desenvolvimento das atividades urbanas, ndo apenas o acesso
fisico aos diferentes modos de transporte determina as condi¢cdes de mobilidade nas

cidades.

Os problemas relacionados a mobilidade sdo multidimensionais e devem
levar em conta aspectos ligados ao planejamento fisico e organizacional das cidades.
A estrutura territorial do espaco urbano constitui um elemento fortemente
condicionador das politicas de mobilidade urbana, sendo essencialmente definida
através de variaveis como a dimenséo, a morfologia, o desenho, a disposic¢ao e fungéo
das principais redes de infraestruturas e a localizacéo das atividades econdémicas e
sociais (BRASIL, 2006). Tais aspectos condicionam de forma determinante o modelo
de organizagdo do espacgo urbano e, em particular, os respectivos padrdoes de

mobilidade.

Contudo, os atuais Planos Diretores de Desenvolvimento Urbano, citados

anteriormente, tradicionalmente estabelecem diretrizes relacionadas ao sistema viario
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e ao sistema de transporte publico sem considerar em seus diagndsticos e propostas
as relagdes entre a distribuicdo das atividades urbanas no uso do solo e a demanda
por deslocamentos. A grande dificuldade posta na incorporacdo do conceito de
mobilidade ao planejamento urbano deve-se talvez ao fato de que a infraestrutura
viaria é fator determinante do planejamento fisico-territorial, e € necessério pensar,
além de nas estruturas, nas localiza¢des, na dindmica urbana e até nas motivagdes
pessoais ou de grupos para definir e ampliar o universo a ser trabalhado pelo
planejamento (SILVA, 2011).

O fato é que as pessoas nado se deslocam porgue querem se deslocar e a
mobilidade é, portanto, resultante da necessidade das pessoas de desempenhar
diferentes atividades, que por sua vez estdo distribuidas espacialmente no territorio
da cidade. O que as pessoas desejam (ou necessitam) afinal é realizar atividades.
Desejam deslocar-se porque Ihes permite superar a distancia que separa suas casas
dos lugares onde trabalham, compram, estudam, se divertem, fazem negdcios ou
visitam amigos e parentes. As empresas também desejam mobilidade, pois também
necessitam superar as distancias que as separam de suas fontes de matérias-primas,
de seus mercados e de seus funcionarios. O deslocamento de pessoas e mercadorias
influencia fortemente os aspectos sociais e econémicos do desenvolvimento urbano,
sendo a maior ou menor necessidade de deslocamentos definida pela localizacéo das
atividades na area urbana (BRASIL, 2004a).

Neste sentido, Macario (2005) define o sistema de mobilidade urbana como
um facilitador do sistema urbano em si, como um subsistema desse, com grande
autonomia de organizacdo, mas também com fortes relacdes simbidticas com outros
subsistemas (uso do solo, meio ambiente, telecomunicac¢des, seguranca, educacao,
etc), atuando como alicerce na construgao do cotidiano urbano e contribuindo na sua
configuragdo por meio da interagdo com o uso do solo e os demais subsistemas.
Macério (2005) afirma ainda que mobilidade urbana atua como um moédulo da vida
urbana, contribuindo para a sua configuracdo atraves da interagdo com o uso da terra,

0 ambiente e outros subsistemas.

O novo conceito de mobilidade urbana pode ser considerado um avango
na maneira tradicional de encarar o tema, ja que deixa de tratar isoladamente o

transito, a regulagéo do transporte coletivo, a logistica de distribuicdo das mercadorias
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e a construcdo da infraestrutura viéria, e passa a adotar uma visao sistémica sobre
toda a movimentagcédo de pessoas e de bens, envolvendo todos os elementos que
produzem as necessidades destes deslocamentos e as caracteristicas de cada

localidade.

Com o intuito de modernizar as a¢fes de planejamento relacionadas a
mobilidade, o Ministério das Cidades, seguindo os principios estabelecidos na Politica
Nacional de Desenvolvimento Urbano (BRASIL, 2004a) e na Politica Nacional de
Mobilidade Urbana Sustentavel (BRASIL, 2004b), busca, através do instrumento do
Plano Diretor de Transporte e da Mobilidade (PlanMob), orientar os modelos de
urbanizacao e de circulacdo das cidades brasileiras ao pretender ser efetivamente um
instrumento na construcdo de cidades mais eficientes, com mais qualidade de vida,
ambientalmente sustentaveis, socialmente includentes e democraticamente geridas
(BRASIL, 2007).

O Estatuto da Cidade (Lei n°® 10.257/01) determina que todas as cidades
brasileiras com mais de 500 mil habitantes elaborem um plano de transporte urbano
integrado, compativel com o plano diretor ou nele inserido, rebatizado pela SeMob de
Plano Diretor de Transporte e Mobilidade (BRASIL, 2007). Para além da mudanca de
denominacéo, reformula também o conteudo requisitado quando considera que a
mobilidade urbana é um atributo das cidades, relativo ao deslocamento de pessoas e
bens no espaco urbano, utilizando para isto veiculos, vias e toda a infraestrutura
urbana, conceito mais abrangente do que a antiga forma de tratar os elementos que
atuam na circulacéo de forma fragmentada ou estanque. Além do novo conceito de
mobilidade, quatro conceitos complementares e igualmente estruturais sao
incorporados: a incluséo social; a sustentabilidade ambiental; a gestao participativa; e

a democratizagdo do espaco publico.
Define-se, portanto, o Plano Diretor de Transporte e da Mobilidade como:

“‘Um instrumento da politica de desenvolvimento urbano,
integrado ao Plano Diretor do municipio, da regidao metropolitana
ou da regido integrada de desenvolvimento, contendo diretrizes,
instrumentos, acdes e projetos voltados a proporcionar 0 acesso
amplo e democrético as oportunidades que a cidade oferece,
através do planejamento da infraestrutura de mobilidade urbana,
dos meios de transporte e seus servigos, possibilitando
condi¢Bes adequadas ao exercicio da mobilidade da populacéo
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e da logistica de distribuicdo de bens e servigcos” (BRASIL,
2007).

Do ponto de vista da mobilidade urbana, a funcao social, que se traduz na
producdo de cidades acessiveis, democréticas, socialmente inclusivas e
ambientalmente sustentaveis, somente sera alcancada se os padrdes urbanisticos e
0s instrumentos da politica urbana estabelecidos nos Planos Diretores de
Desenvolvimento Urbano estiverem focados também nas politicas de transporte e
circulacdo. Os principais instrumentos de planejamento e controle do desenvolvimento
das cidades brasileiras atualmente (Planos Diretores, Leis de Uso e Ocupacéo do Solo
e, no caso dos transportes, os Planos Diretores de Transporte e da Mobilidade)
tentam, como dito anteriormente, incorporar de alguma forma as relacées intrinsecas

do ambiente urbano no processo de planejamento.

Diversos fatores regulamentados por legislacdo municipal, além de
condicionarem a paisagem urbana, definem densidades desejadas para cada setor
urbano da cidade. Zoneamento de usos, parcelamento do solo, limites de ocupacéo e
tipologia das edificagcbes permitem, através de métodos adequados, a previsdo do

volume de viagens a ser gerado em cada area da cidade.

Assim como a distribuicdo das atividades no espaco urbano molda os
padrées de mobilidade, a mobilidade também molda os padrdes dos assentamentos
urbanos. Por muitos séculos, o transporte era lento e de baixa capacidade, o que
significava que as oportunidades eram acessiveis apenas se as pessoas vivessem
perto delas. Viagens longas eram lentas e perigosas. Os avancos tecnoldgicos
permitiram o aumento das velocidades de deslocamento e, com isso, a importancia
da proximidade das atividades foi diminuindo. Os individuos e as empresas tornaram-
se dispostos e capazes de sacrificar a proximidade por outros elementos e

caracteristicas desejaveis, tais como terrenos maiores e mais amenidades ambientais.

O WBCSD (2001) cita dois fenébmenos globais responsaveis por moldar o
padrao dos assentamentos humanos. O primeiro € a urbanizacao, ou seja a tendéncia
para a populacdo se concentrar nas cidades. O segundo € a descentralizacéo,
destacando a tendéncia dessas mesmas areas urbanas em expandirem-se para fora
de seus nucleos originais, geralmente a taxas mais rapidas do que o crescimento da

populacdo em geral, produzindo quedas nas densidades populacionais de areas



31

metropolitanas. Nenhum desses fendbmenos poderia ocorrer sem o aumento da
mobilidade. Os sistemas de transportes, portanto, afetam o crescimento urbano de
forma importante porque tornam as areas de uma cidade mais ou menos acessiveis,

alterando os valores da terra e sua capacidade de atracdo para varias utilizacoes.

Fica evidente, portanto, que a estrutura viaria e de transporte publico tem
uma especial participacdo na configuracéo do desenho das cidades e vice-versa. Os
Planos Diretores tradicionalmente estabelecem diretrizes para a expansédo/adequacéo
do sistema viario e para o sistema de transporte publico de forma a atender o
crescimento e desenvolvimento urbano. Incorporar a mobilidade urbana ao
planejamento € priorizar, no conjunto de politicas de transporte e circulagédo, a
mobilidade das pessoas, 0 acesso amplo e democréatico ao espaco urbano e 0s
diferentes meios de transporte, afinal a mobilidade urbana é ao mesmo tempo causa
e consequéncia do desenvolvimento socioecondmico, da expansédo urbana e da

distribuicdo espacial das atividades.

Macario (2007) destaca que, em se tratando do sistema de mobilidade
urbana, o planejamento integrado do uso do solo e transportes € fundamental ao
processo, uma vez que a distribuicdo espacial das atividades consiste em potenciais
origens de fluxos de mobilidade. No entanto, o que se vé € a separacao entre a
circulacdo e o ambiente construido, resultante do pragmatismo tecnocratico,
dificultando a compreensao da natureza intrinseca entre essa movimentagao continua
que anima e participa do processo de producao da cidade. “De um lado, os arquitetos
e urbanistas, ocupados com o planejamento e o desenho do espaco, de outro, 0s
engenheiros de transporte e transito, ocupados com o desenho e o planejamento do
tempo” (DUARTE, 2006).

Neste contexto, Lopes e Loureiro (2013) destacam a lideranca do
planejamento de transportes como pioneiro na tarefa de integrar objetivamente duas
das disciplinas constituintes da problematica urbana: o sistema de atividades — tido
como o conjunto de comportamentos e interacdes individuais, sociais e econémicas
gue dao origem a demanda por deslocamentos; e o sistema de transportes, que
consiste ndo apenas dos elementos fisicos e organizacionais que interagem para
produzir oportunidades de deslocamento, mas também da demanda que se utiliza

destas oportunidades para se deslocar de um lugar a outro (CASCETTA, 2009).
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Portanto, reconhece-se, no planejamento e nas analises do sistema de
transportes, que todos os componentes de um sistema social e econémico em um
determinado territério interagem em algum nivel de intensidade. Na prética, no
entanto, assume-se ser impossivel levar em conta todos os elementos de interacao
ao abordar um determinado problema relacionado a transportes. A abordagem usual
trata de isolar os elementos mais relevantes para a anélise e considerar os elementos
restantes como exdgenos ao processo, representando apenas suas interagées com o
sistema foco da analise (CASCETTA, 2009).

N&o obstante, € consenso entre planejadores urbanos, e até mesmo para
a sociedade, que o uso do solo e os transportes estédo intimamente interligados. Existe
a compreensao de que a evolucao do tecido urbano denso das cidades medievais,
onde quase toda a mobilidade diaria se dava a pé, para a grande expansdo das
modernas areas metropolitanas, com seus grandes volumes de trafego, nao teria sido
possivel sem o desenvolvimento da primeira estrada de ferro e, em particular, do
automovel, que tornariam todos os recantos da regido metropolitana quase igualmente
apropriados como lugar para viver ou trabalhar. Como ja dito, a separacdo espacial
das atividades humanas cria a necessidade de viagens de pessoas e transporte de
mercadorias, constituindo-se no principio fundamental da analise do sistema de
transportes (MANHEIM, 1979), como bem colocam Wegener e Furst (1999): o impacto
inverso do transporte sobre o uso do solo — ou seja, como o desenvolvimento do
sistema de transportes influencia as decisdes de localizacdo dos proprietarios,
investidores, empresas e familias — ndo é claramente compreendido até mesmo por

muitos planejadores urbanos.

O ciclo de retroalimentacao entre uso do solo e transportes, apresentado
na Figura 1, surge do reconhecimento de que as decisfes nesses dois subsistemas

precisam ser coordenadas, ja que:

a) a distribuicdo de usos do solo (residencial, industrial ou comercial)
determina os locais das atividades humanas (moradia, trabalho,

compras, educacao ou lazer);
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b) a distribuicdo das atividades humanas no espago requer interagdes
espaciais ou viagens no sistema de transportes para superar a distancia

entre o local onde ocorre cada atividade;

c) a distribuicdo de infraestrutura do sistema de transportes cria
oportunidades para interacdes espaciais, o que pode ser medido como

acessibilidade; e

d) a distribuicdo da acessibilidade no espaco co-determina as decisdes de
localizacéo das atividades e, consequentemente, resulta em mudancas

no sistema de uso do solo.

SISTEMADE
‘ TRANSPORTES

ACESSIBILIDADE ATIVIDADES
uso DO '
SOLO

Figura 1: Ciclo de retroalimentacdo do uso solo e do sistema de transportes (adaptado de Wegener e
Furst, 1999).

Diversos esforcos ligados ao urbanismo e a engenharia de transportes
buscaram, ao longo das Ultimas décadas, representar a interacdo destes subsistemas
componentes do fenbmeno urbano, com varios autores destacando a relevancia da
relacdo entre eles e a influéncia que um apresenta sobre o outro. Reforcando o
exposto anteriormente, Timmermans (2003) afirma que a distribuicdo espacial do uso
do solo (planejado ou ndo) compde o conjunto de decisdes a partir do qual os
individuos escolhem os destinos onde desejam ou necessitam realizar suas
atividades. Padroes de uso do solo, entdo, impbdem restricbes e oferecem
oportunidades para a realizacéo de atividades, resultando em determinados padrbes

de viagens.

Cabe aqui um destaque a forma, muitas vezes indistinta, que a literatura se
refere ao, ora sistema de uso do solo, ora sistema de atividades. Percebe-se, no
entento que o termo ‘uso do solo’ € mais utilizado nas denominagdes de técnicas ou

processos de forma mais genérica, considerando-o como a parcela de territorio
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urbanizado ou urbanizavel onde se materializa a distribuicdo de diferentes atividades
no espacgo; enquanto que o termo ‘atividades’ denota, de forma mais especifica, as
diferentes funcdes desempenhadas por individuos (residir, trabalhar, comprar) sem

considerar obrigatoriamente a forma ou espaco urbano necessarios para tal fim.

Lopes e Loureiro (2012) apontam, todavia, que tradicionalmente a pratica
do planejamento urbano acontece dentro de cada disciplina envolvida de maneira
paralela, cada uma aplicando seus conhecimentos e técnicas a sua porcao de
interesse, identificando problemas e construindo métodos proprios de solucdo, muitas
vezes tratando os demais elementos que compdem a realidade urbana apenas como
dados de entrada para que seus proprios fenbmenos sejam compreendidos, ou até
mesmo considerando-0s como irrelevantes ao processo. Reconhece-se que esta
abordagem bastante comum no planejamento de transportes, apesar de usualmente
tomar o sistema de atividades como variavel exdégena, possibilita ao menos, através
de indicadores como o de acessibilidade, a caracterizacédo da interacéo entre a oferta
de transportes e demanda de atividades, englobando caracteristicas dos dois

sistemas.

Considerando, portanto, que a demanda por viagens € uma funcédo da
distribuicdo espacial das atividades, e que estas por sua vez buscam areas com um
maior nivel de acessibilidade, pode-se assumir que esta relacdo ciclica entre os
sistemas de uso do solo e transportes pode ser representada, assim como ja
reconhecidas no sistema de transportes, por relacées de demanda e oferta. Na Figura
2, Lopes e Loureiro (2013) apresentam uma proposta de modelo conceitual das
relaces entre os subsistemas, baseada na representacéo de Cascetta (2009).
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Figura 2: Relacdo entre o sistema de transportes e sistema de uso do solo (adaptado de Lopes e
Loureiro, 2013).

A interacao entre os sistemas de transportes e uso do solo representados
pelo fluxograma da Figura 2 ilustra parte de um sistema complexo maior que € o
urbano. Dentro deste contexto, destaca-se que a relacdo entre o subsistema de uso
do solo e o subsistema de transportes € dindmica e ciclica, compreendida como um
processo que se retroalimenta através de seus componentes. E do sistema de uso do
solo e seus componentes (localizacdo das atividades econdmicas, por exemplo), que
surge a demanda por deslocamentos, que por sua vez se manifesta sobre os

elementos de oferta do sistema de transportes.

A interacdo entre a demanda e a oferta no sistema de transportes depende
dos niveis de capacidade da rede ofertada (composta pelo conjunto de infraestruturas
e servigcos de transportes) e de como essa demanda se distribui na rede (fluxos de
origem e destino). O resultado desta interacdo € o que se pode denominar como
desempenho dos servigos de transportes (que podera ser expresso em niveis de
congestionamento), representando sempre um estado de homeostase (LOPES e
LOUREIRO, 2013).

Este desempenho, que também pode representar impedancias dentro do
sistema, pode ser expresso em custos, que por sua vez conferem ao sistema

diferentes niveis de acessibilidade. A acessibilidade, por fim, figura como fator
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determinante na escolha de localiza¢bes para diferentes atividades e usos do solo.
Quanto maior a acessibilidade promovida pelo sistema de transportes em uma area
(grande oferta de infraestrutura e bons niveis de servico), maior a demanda por
localizacBes e niveis de atividades em determinado local, gerando, por sua vez,

demanda por deslocamentos e assim sucessivamente.

A compreensdo do fendmeno urbano como um sistema constituido por
subsistemas que se relacionam de forma dindmica e em constante desequilibrio leva
ao consequente reconhecimento da necessidade de uma abordagem mais
integradora dos esforcos de planejamento atuais (LOPES e LOUREIRO, 2012).
Apesar de desde a década de 1960 o desenvolvimento de modelos integrados de
transporte e uso do solo ter avancado, infere-se que o desenvolvimento urbano
continua apoiando-se em esforcos independentes de planejamento, nos quais a
integracdo dos sistemas analisados se resume muitas vezes a representacado dos
elementos de oferta da infraestrutura de transportes sobre o zoneamento do uso do

solo.

Lopes e Loureiro (2013) questionam, no entanto, sobre como acontecem
0s circuitos de retroalimentacéo entre os dois subsistemas, e apontam a necessidade
de se buscarem elementos que detenham caracteristicas comuns aos dois sistemas
na construcdo de indicadores complexos que correspondam a abordagem sistémica
necessaria para representar a contento a interacdo entre o0s dois subsistemas

considerados, permitindo reconhecer e caracterizar estas relacoes.

Sabe-se, como dito anteriormente, que 0s métodos tradicionais de
planejamento de transportes utilizam-se, na maioria das vezes (mesmo considerando
as viagens separadas por motivos — trabalho, estudo, lazer, etc.), das variaveis de uso
do solo como exdgenas. Porém, como destaca Azevedo Filho (2012), cabe aos
técnicos e tomadores de decisao entender o comportamento do sistema de mobilidade
e suas interfaces com os demais sistemas urbanos, evidenciando a necessidade de
uma visao multidisciplinar das varias etapas do planejamento urbano, buscando como
resultados planos integrados que contemplem as diversas dimensdes do fenbmeno

urbano.
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Cabe destacar que os métodos de planejamento utilizados pelos antigos
planos de transportes, em sua maioria, se limitavam as analises da relagdo entre
oferta e demanda no préprio sistema, 0 que resultava em propostas de intervencdes
necessarias para a execucao de projetos viarios ou de novas redes de transportes
(AZEVEDO FILHO, 2012). Normalmente, os processos tradicionais de planejamento
ignoravam a dimensédo estratégica da gestdo da mobilidade urbana, como também
ndo abordavam adequadamente conflitos sociais de apropriagdo dos espacos
publicos ou de mercado, no caso do uso do solo e do transporte coletivo.
Desconsiderar as reais condicionantes da mobilidade urbana talvez seja a principal
razao da baixa efetividade destes planos no passado.

2.4 Novo paradigma: o Planejamento da Acessibilidade e da Mobilidade Urbanas

Segundo Silva (2011), os problemas enfrentados diariamente pelas
pessoas ao se locomoverem nas cidades normalmente tém sido analisados de forma
fragmentada. Os problemas do sistema de transportes sdo dissociados da circulagéo
de veiculos particulares e do uso do solo, com sua analise focando em itens inerentes
a operacao dos sistemas, como demanda e oferta, com a preocupacao de garantir a
fluidez de veiculos com o maximo de seguranga possivel. Meyer e Miller (2001)
concordam que a percepcao do sistema de transportes tem sido relacionada
diretamente com a oferta de infraestruturas, servicos e modos, o que restringe o foco

do planejamento no lado da oferta do sistema.

Garcia et al. (2013), no entanto, apontam que a atual mudanca de
paradigma no campo do planejamento de transportes € normalmente associada a
consideracao de novos valores e principios para o desenvolvimento do processo de
planejamento. Os autores afirmam também que a introducdo do conceito de
mobilidade amplia as preocupacdes do processo para 0s aspectos da demanda,
permitindo a inclusdo da analise de questdes relacionadas néo s6 a oferta do sistema,
mas também as necessidades e preferéncias de seus usuarios, focando na
identificacdo de desequilibrios na relagdo entre demanda e oferta, isto é, orientado
pela identificacdo de problemas, além de tornar mais evidente a relacdo intrinseca

entre a mobilidade e o sistema de uso do solo.
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Magalhdes (2010) apresenta em seu trabalho uma refelxdo sobre a
natureza dos termos mobilidade e acessibilidade. Segundo o autor, ambos o0s
conceitos expressam propriedades, cada qual com caracteristicas especificas como
seus atributos. O conceito de mobilidade, como definido anteriormente, esta
relacionado a capacidade de se deslocar. O conceito de acessibilidade, por sua vez,
se relaciona com a garantia a possibilidade do acesso, da aproximacao, da utilizacdo

de um meio ou sistema.

O indice de mobilidade, utilizado pela comunidade técnica de transportes
e estimado com base em pesquisas domiciliares de origem-destino, mede o nimero
médio de viagens que as pessoas realizam em um dia tipico, por qualquer modo ou
motivo. Este conceito parte do principio de que uma maior mobilidade é positiva, pois
indica maior possibilidade de apropriacdo da vida urbana, refletindo a condicdo das
pessoas terem acesso aos bens e servicos que a cidade oferece para o trabalho,

consumo ou lazer.

Mobilidade urbana pode ser definida, portanto, como a capacidade de se
atender as necessidades da sociedade de se deslocar pelos centros urbanos a fim de
realizar suas atividades desejadas. Reconhece-se, portanto que o desempenho de
atividades cotidianas, como o0 acesso ao trabalho, educacgéao, recreacdo, compras e
aos servicos, depende diretamente das condi¢cdes de mobilidade que uma cidade
oferece, e que esta, por sua vez, é influenciada por diversos fatores componentes do
fendbmeno urbano, como suas dimensdes de espaco, a complexidade das atividades
nele desenvolvidas, a disponibilidade de servicos de transporte e as caracteristicas
da populacdo (BRASIL, 2006). Desta forma, a disponibilidade e a possibilidade de
acesso as infraestruturas urbanas, tais como o0 sistema viario ou as redes de
transporte publico, propiciam condi¢des maiores ou menores de mobilidade para os

individuos.

Dentro do escopo deste trabalho, o conceito de acessibilidade pode estar
relacionado ora ao sistema de transportes — que passa a ser mais bem denominado
como sistema de mobilidade — ora ao sistema de atividades (fruto da configuracao do
uso do solo). As derivacdes deste conceito podem estar, portanto, ligadas a facilidade
de se deslocar de um ponto a outro, focadas no acesso a rede de mobilidade, que

considera em suas andlises elementos como o desenho das redes de transportes e
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seus modos, padrbes de movimento, velocidades, tempos e custos de viagem para
desempenhar sua funcédo (Macério, 2005); ou ligadas a facilidade de se atingir uma
série de atividades, analisando entdo a distribuicdo destas atividades no territorio
(origens e destinos) e a capacidade de grupos sociais acessarem diferentes servicos

e equipamentos através da rede de mobilidade disponivel.

Assim sendo, o0 acesso deve ser reconhecido como oportunidade para o
desenvolvimento do individuo e da sociedade e, embora a mobilidade também esteja
relacionada com o desempenho do sistema de transporte, é a acessibilidade que
possibilita a interacdo entre este sistema e os padrées de uso do solo. Macario (2012)
afirma que medidas de acessibilidade sdo capazes de avaliar os efeitos da
retroalimentacao entre a infraestrutura e os servicos de transportes, a forma urbana e
a distribuicdo espacial das atividades, sendo usadas, portanto, como um “indicador de
qualidade de vida e competitividade das respectivas areas urbanas, devido ao seu

impacto nos negdcios e atividades sociais”.

A distancia fisica, no espaco e no tempo, entre as pessoas e suas
atividades cotidianas (por exemplo: residéncias, trabalho, lazer, compras) se configura
como uma impedancia a acessibilidade. A mobilidade se apresenta como um dos
meios para melhorar a acessibilidade, mas nao Unico, uma vez que a propria
distribuicdo das atividades no territério pode desempenhar este papel. Pode-se
considerar que a relacdo inversa também desempenhe papel relevante pois a
acessibilidade a rede de mobilidade é meio fundamental para o desempenho da
mobilidade enquanto capacidade de se deslocar através do sistema. A decisdo por
investimentos na melhoria da acessibilidade pode focar em vencer distancias por meio
do provimento de infraestrutura de transportes ou através do ordenamento do uso do
solo, possibilitando assim uma distribuicdo espacial das atividades que signifique

menos e menores deslocamentos, ou melhores e mais faceis acessos a rede.

Relacionado tanto ao sistema de mobilidade quanto ao sistema de
atividades, ha também o componente custo, que pode igualmente se configurar em
uma impedancia ao acesso a terra e a determinados modos de transporte, limitando
desta forma as possibilidades de deslocamentos e atividades dos individuos. A propria
SeMob define acessibilidade como a “facilidade em distancia, tempo e custo, de se

alcangar, com autonomia, os destinos desejados na cidade”, o que adiciona ao
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conceito estes dois novos componentes fundamentais: o tempo e o0 custo dos
deslocamentos (BRASIL, 2007).

A abordagem conhecida, no entanto como ‘Planejamento Integrado’ e
difundida desde o desenvolvimento das técnicas de modelagem integrada de uso do
solo e transportes na década de 1960 n&o conseguiu de fato se concretizar em pratica.
Os esforcos de planejamento, apesar das novas ferramentas, continuaram
acontecendo de forma independente e isolada (GARCIA et al., 2013). A mais recente
mudanca de paradigma relacionada ao planejamento da mobilidade urbana,
entretanto defende que o planejamento integrado do uso do solo e transportes nada
mais é que o planejamento da acessibilidade, reconhecendo a necessidade de
deslocamento e focando no planejamento do acesso dos individuos a suas atividades
ou na acessibilidade de seus destinos, que por sua vez depende de caracteristicas da
mobilidade e do uso do solo (BERTOLINI et al., 2005; CURTIS, 2008; HALDEN, 2009).

Assim, o objetivo final do sistema de mobilidade urbana — conforme a
definicdo de Macario (2005) — que permite aos usuarios o acesso as suas atividades
diarias, pode ser mais bem alcancado quando o uso do solo e suas interacdes
dindmicas com o sistema de transportes sdo considerados no processo de

planejamento, especialmente em suas fases iniciais (MEYER e MILLER, 2001).

Litman (2013) também destaca as mudancas paradigmaticas relacionadas
a forma de se pensar e conceber o processo de planejamento de transportes
considerando seus problemas e solucdes. Segundo o autor, essa mudanca abre
espaco para planejadores redefinirem seu papel e as atividades relacionadas a pratica
do planejamento, lancando mao de novas abordagens, habilidades e ferramentas para

redefinir também problemas e solugdes.

Macario (2012) reconhece, no entanto, que apenas ha alguns anos este
conceito de acessibilidade tem sido foco dos planejadores e decisores de todo o
mundo, podendo afirmar que, com algumas lacunas acerca de sua percepcao
material, valorizacao e representagao, sua incorporacéo ao processo de planejamento

como elemento da problematica urbana ainda € um desafio.

Garcia et al. (2013), reconhecendo a complexidade do tema, destacam a

necessidade de um planejamento abrangente e fundamentado a fim de ajudar os
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decisores na escolha das alternativas adequadas que aumentem a eficicia do sistema
urbano, assim como defendem que esta mudanca de paradigma permita o
redirecionamento do foco do planejamento no sentido da identificacdo de
desequilibrios na relacdo entre oferta e demanda associados aos dois subsistemas
gue determinam as condi¢cdes de acessibilidade. No entanto, fica evidente que a
mudanca de paradigma ocorrida em relacdo aos conceitos aqui apresentados néo
surtiu efeito nas metodologias de planejamento empregadas, que continuam, como
dito anteriormente, apoiando-se em esforcos isolados de cada uma das disciplinas
envolvidas, além de manterem o foco na busca por solugBes ndo suficientemente
embasadas na compreensdo da complexa problematica urbana que se propéem a

resolver.
2.5 A problematica do Planejamento Integrado do Uso do Solo e Transportes

As lacunas metodoldgicas discutidas até aqui apontam para a necessidade
de um processo de planejamento que foque suas acdes iniciais em uma melhor
compreensao da problematica das relagdes entre uso do solo e transportes quando

se pretende planejar a acessibilidade e mobilidade urbanas.

Antes, porém, de partir para a proposi¢do de um método que sistematize a
compreensao da problematica que se pretende diagnosticar, cabe o empenho de se
estabelecer objetivamente qual o foco deste esfor¢co de planejamento. A abordagem
deste trabalho corrobora com o conceito de planejamento urbano integrado exposto
anteriormente, que tem seu foco na acessibilidade e na mobilidade, contemplando a
relacdo complexa entre o sistema de uso do solo (ou de atividades) e o sistema de

transportes.

O sistema de mobilidade urbana, estruturado e organizado para
proporcionar fluidez e seguranca nos deslocamentos e acesso as atividades
humanas, fazendo uso das possibilidades oferecidas pelo sistema de transportes,
requer um equilibrio entre os diversos elementos de demanda e oferta, com a
finalidade de contribuir para o desenvolvimento sustentavel das cidades. A isto,
agregam-se outros fatores condicionantes, como a localizacdo de atividades

econdmicas e sociais, o horario de funcionamento das mesmas, a intensidade de
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oportunidades de interacdo social e outros elementos culturais que contribuem para

definir o padrédo de relagdes sociais em uma cidade (MACARIO, 2007).

Deve-se ter em conta que o0 propdsito do sistema de mobilidade urbana em
servir o cidadao e beneficiar o desenvolvimento sustentavel da cidade tem implicacdes
em trés niveis de atuacéo: na definicdo de objetivos estratégicos; na configuracao e
implementacgéo da oferta do sistema; e no desempenho do mesmo de acordo com as
expectativas da sociedade. Contudo, Macério (2007) ressalta que falta a grande
maioria das cidades justamente a definicdo de uma visdo estratégica sobre o sistema
que responda as intencdes para o futuro da cidade evidenciando certa "miopia
institucional” que compromete a gestdo e a evolugcdo do sistema urbano, o qual
vivencia hoje uma sobreposicdo entre as decisdes de carater estratégico, tatico e

operacional no processo de planejamento.

Sobre os trés niveis de atuacao do planejamento, Magalhdes e Yamashita
(2009) sintetizam que: o estratégico deve definir o que fazer; o tatico, o como fazer; e
o operacional, o que implementar. Para Macario (2005), € no nivel estratégico que as
politicas, os objetivos e 0os meios relativos ao planejamento sao definidos refletindo as
necessidades dos cidaddos. Justamente por essa defini¢cdo, o nivel estratégico ganha
protagonismo neste trabalho, uma vez que € nesse nivel de atuacdo que deve
acontecer a construcdo da compreensao da problemaética, refletindo as necessidades

e desejos da populacao.

Apesar de sua forte vocacdo politico-institucional, a estruturacdo do
planejamento no nivel estratégico deve percorrer etapas que contemplem os
diferentes pontos de vista das partes interessadas a fim de refletir a complexidade do
sistema. Pode-se considerar, entdo, que o primeiro desafio enfrentado pelo
planejamento urbano integrado passa pelo estabelecimento do que seja uma viséo
estratégica sobre a problematica, possibilitando mais adiante a construcdo dos

objetivos no nivel estratégico para ambos os subsistemas considerados.

A relevancia estratégica da acessibilidade para o sistema urbano aponta
para a necessidade da compreensdo da problematica a ela associada nas etapas
iniciais do processo de planejamento. Garcia et al. (2013) defendem que objetivos

para a rede de mobilidade urbana — a concepcao de redes de transportes, por exemplo
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— sejam definidos no nivel estratégico apds a identificacdo e andlise dos problemas,
uma vez que esses se manifestam através dos desequilibrios encontrados entre os

sistemas.

Ha que se destacar também que a falta de uma perspectiva estratégica
sobre os rumos da cidade e a pluralidade de interesses em jogo déo lugar a conflitos
que muitas vezes acabam por privilegiar alguns segmentos sobre outros,
evidenciando entdo problemas de inequidade em relacdo a acessibilidade e de
sustentabilidade em relacdo as alternativas adotadas. Espera-se do processo de
planejamento urbano integrado a incorporacdo dessa perspectiva estratégica,
facilitando a concepcdo de alternativas e propostas pensadas para problemas
levantados sobre a cidade, por meio da analise de seus subsistemas a luz de
conceitos como o0 de equidade e sustentabilidade, considerados por Garcia et al.

(2013) principios fundamentais ao processo de planejamento da mobilidade urbana.

Lemos (2011), em sua analise sobre as relagBes existentes entre a
acessibilidade e o desenvolvimento, separa a questdo sob duas 6ticas: o problema
empirico e o problema teorico. O primeiro enfoque apresenta a distribuicdo espacial
desigual do sistema de transportes e da facilidade de acesso as atividades do uso do
solo nas cidades brasileiras como objeto de analise; o que expde as relagdes entre o
padrao de distribuicdo da acessibilidade e o modelo de segregacéo espacial verificado
nas cidades, apontando a ligacéo entre segregacao espacial e como esta e o sistema

de transportes se relacionam com a exclusdo social.

O problema teorico por sua vez, € refletido pela usual perspectiva do
planejamento de transporte, muitas vezes incapaz de contribuir para a diminuicao das
desigualdades de acesso através de seus procedimentos técnicos e ferramentais
voltados a previsdo da demanda com o intuito de adequar a oferta existente. Em seu
trabalho, Lemos (2011) aborda esse problema através da investigacdo das novas
tendéncias em planejamento de transporte, com o intuito de avaliar se a acessibilidade
€ capaz de ser representada como elemento apropriado para diagnosticar e tratar o

problema empirico apresentado.

Lemos (2011) afirma que a relagcéo entre a distribuicdo espacial desigual

da acessibilidade, proveniente tanto da oferta do sistema de transportes quanto da
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facilidade de acesso as atividades do uso do solo, € capaz de agravar a exclusédo
social dos grupos com baixa mobilidade, reforcando a necessidade de se relacionar a
acessibilidade ao desenvolvimento socioecondmico das cidades e, portanto, de se

identificar e caracterizar as relacdes de causa e efeito desta problematica.

Com isso, evidencia-se o desafio posto na definicdo da probleméatica objeto
do planejamento urbano integrado em torno da acessibilidade e a importancia da
concepcao de analises orientadas aos problemas que devem realmente ser tratados
na fase inicial do processo de planejamento, ja que resultam da relacdo causal entre
desequilibrios identificados entre os subsistemas de transportes e uso do solo,
indicando que o padrdo de distribuicdo da acessibilidade seja o elemento mais
indicado para alterar a perspectiva atual, focada na demanda enquanto quantitativo
de viagens, pelos elementos indutores dos deslocamentos, as atividades e sua

distribuicdo no espaco urbano.

Macario (2007) relata que uma série de estudos, baseados em evidéncias
empiricas, proporcionam um conhecimento aprofundado sobre as dificuldades e
barreiras para a implementacao de estratégias sustentaveis efetivamente integradas
em areas urbanas e que, embora variem entre comunidades, apresentam como
obstaculos: a existéncia de marcos legais e regulatérios pouco claros ou impréprios;
pouca integracdo entre transportes e uso do solo; sistema de informacdes inexistente
e baixa qualidade; e falta de experiéncia e conhecimento na ado¢éo da participacao
da comunidade no processo de construcdo politica e consciéncia do problema, entre

outros.

Desde a sua tese de doutoramento, Macéario (2005) alega que a tarefa
essencial na construgdo do plano estratégico do sistema de mobilidade urbana reside
na definicdo de objetivos e diretrizes para alcanca-los, e que a meta estratégica
consensual é alcancar uma configuracéo para o sistema capaz de lidar com interesses

nas seguintes dimensdes:

a) dimensao transporte: por meio do equilibrio adequado entre os modos e
meios de transporte, para que todos tenham alternativas disponiveis de
boa qualidade e sem qualquer tipo de discriminacdo social, geografica

ou setorial;
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b) dimensdo ambiental: através da configuracdo do sistema de mobilidade
urbana que resulte em niveis de polui¢cdo abaixo do nivel estabelecido;

c) dimensdo econdmica: na qual o sistema deve oferecer um bom "value
for money", induzindo um comportamento adaptativo dos usudrios e

criando novos recursos financeiros para apoiar o investimento; e

d) dimenséo social - assegurando que serdo fornecidos aos cidaddos um
sistema de transportes adequado as suas necessidades e que nenhuma
exclusao através de preco, ou qualquer outro critério, sera imposta com

base em metas econbmicas ou financeiras.

Para o sistema de mobilidade urbana, portanto, as principais preocupacdes
no nivel estratégico se relacionam com as decisdes de longo prazo, como a defini¢do
da politica de mobilidade que defina os niveis de acessibilidade a serem prestados
para diferentes areas em diferentes momentos, e para diferentes atores, ressaltando
a necessidade de uma abordagem complexa e integrada por parte do planejamento.

Destaca-se que, no caso brasileiro, apesar de o préprio Ministério das
Cidades disponibilizar um Guia de Elaboracdo de Planos Diretores Participativos, ndo
h& nenhum consenso acerca do método de planejamento estabelecido. O guia
ressalta apenas a necessidade da participacdo comunitaria e sugere produtos a serem
elaborados. A fase de diagnostico, denominada como ‘Leitura Técnica e Comunitaria’,
€ colocada como uma compilacdo de dados que caracterizem o municipio apenas do
ponto de vista descritivo. Nao ha mencéo sobre técnicas de andlise de dados com fins
de se estabelecerem relacdes entre os diferentes temas envolvidos no processo, 0
que acarreta a possibilidade de incoeréncia entre os problemas percebidos e os
objetivos tragados pela etapa de formulagéo de propostas, ja que ndo h& o diagndéstico

nao cumpre funcao de identificagao de problemas ou conciliagao de interesses.

Cabe aqui a questéo sobre como o planejamento deve proceder em relagéo
a compreensao dos problemas da cidade, sobre as necessidades dos cidaddos em
relacédo a situacdo em que se encontram e sobre como se deve construir a visao de
futuro necesséaria ao estabelecimento de diretrizes. Reconhece-se que as lacunas
conceituais ndo se encerram com a discussdo deste capitulo, contudo, a discusséo

estabelecida acentua a mudanca de paradigma defendida por Garcia et al. (2013)
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sobre o planejamento urbano integrado ser na verdade o planejamento da
acessibilidade. Posto isto, além de considerar as interacdes entre o uso do solo e 0
sistema de transportes, o planejamento urbano integrado deve voltar o foco de suas
analises para a identificacédo de problemas relativos a acessibilidade e para a definicéo
de objetivos que conciliem os interesses conflitantes dentro de uma visao de futuro

para a cidade.

A atual falta de integracdo entre uso do solo e transportes e as lacunas
metodoldgicas presentes na atual pratica do planejamento urbano integrado impedem
que o desenvolvimento socioespacial se beneficie da mudanca paradigmatica
apresentada. A necessidade de uma melhor compreensdo da problematica das
relacbes entre uso do solo e transportes no planejamento da acessibilidade e
mobilidade urbanas requer o estabelecimento de métodos que reflitam na préatica a
incoporagédo de todos os elementos reconhecidos como essenciais ao entendimento
do fendbmeno urbano a partir da relagdo dos dois subsistemas aqui considerados,
assim como as percepcfes e necessidades dos agentes afetados pelo seu

desempenho.
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3 COMPREENSAO DA PROBLEMATICA URBANA

O presente capitulo pretende abordar a lacuna metodoldgica existente em
relacdo a construcao dos atuais instrumentos de planejamento urbano, principalmente
em se tratando do planejamento integrado do uso do solo e o sistema de transportes
em suas etapas iniciais. Para tanto, busca-se evidenciar a importancia do diagnostico
para o processo de planejamento, sua relevancia para a constru¢cao dos objetivos e
as particularidades do processo em considerar elementos dos dois subsistemas de

interesse ao longo de suas etapas.

Assumindo, que o processo de planejamento possa ser dividido em duas
grandes fases (compreensao e proposicao), apresenta-se adiante um método focado
na fase de compreensao da problematica que tem como principal produto a etapa de
diagnéstico, através da qual visa-se o entendimento da problematica analisada, suas
causas e efeitos. Espera-se que o método proposto possibilite a definicdo de objetivos
para os sistemas considerados baseados em um processo racional de compreensao

e negociacao acerca dos problemas levantados.

As etapas de leitura técnica e comunitaria dos Planos Diretores citadas
anteriormente tém por finalidade apresentar um diagnéstico da situacao atual da area
ou regido contemplada pelo plano. No entanto, estes documentos costumeiramente
apresentam-se como relatos descritivos e prescindem de técnicas de levantamento
ou analise dados (quantitativas ou qualitativas) que auxiliem na identificacdo de
problemas e suas causas. A auséncia de um processo sistematizado e dedutivo
dificulta a compreensédo da realidade e a avaliacdo dos resultados propostos pelo

processo de planejamento.
3.1 O conceito de diagnéstico no Planejamento Integrado

Esta claro que o ato de planejar remete ao futuro, ou, como coloca Souza
(2010), “tenta simular os desdobramentos de um processo, com o objetivo de melhor
precaver-se contra provaveis problemas, ou (...) com o fito de melhor tirar partido de
provaveis beneficios”. Deste modo, para que o sistema urbano possa basear-se em
uma politica coerente e articulada entre o ordenamento do territorio, a provisdo de
infraestruturas, o meio ambiente e a realidade socioeconémica em que se insere,

necessita de um processo de planejamento integrado capaz de identificar e
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diagnosticar problemas, mobilizar recursos para corrigir e transformar positivamente

as situacoes indesejaveis e socialmente injustas (BRASIL, 2006).

Matus (1991) explica a teoria da planificacdo estratégica através da
analogia com um jogo. Em sua interpretacéo, o plano é o resultado de um jogo semi-
controlado onde todos os agentes participantes disputam por seus interesses. No
entanto, cabe ao apostador (entendido como o tomador de decisdo) a aposta pelo
melhor resultado. Segundo a metafora, quanto mais bem informado sobre as regras

do jogo e os possiveis resultados, melhor sera o julgamento do apostador.

A analogia de Matus (1991) explicita o que ao final é de suma importancia
para o processo de planejamento: saber explicar a realidade. Em sintese,
compreender a complexidade do objeto de andlise, suas circunstancias, e suas
possibilidades aumentam as chances de decisdes acertadas. Nesse sentido,
compreender a problemética envolve além do esforco de descrever a realidade,

explica-la de forma a contemplar os diferentes jogadores: os atores do sistema urbano.

Segundo Souza (2010), o planejamento, visto pela ética da ciéncia social,
nada mais é que uma estratégia alimentada por pesquisa social basica, tanto tedrica
quanto empirica, ou seja, diagnosticos. Souza (2010) define como pesquisa basica —
ou diagnéstico, uma precisa identificacdo de problemas e suas causas, através da
qual é possivel conhecer uma realidade e aquilo que a explica. Para o enfrentamento
de problemas, portanto, € necessario conhecé-los assim como seu contexto, 0 que no
ambito do planejamento socioespacial deve compreender tanto a reflexdo tedrica,
conceitual e metodologica, quanto o trabalho empirico, tornando-se assim alicerce

para a proposta de intervencoes.

Para Tedesco (2008), o diagndstico € uma etapa fundamental no processo
de planejamento, pois precede e define as demais etapas, sendo, portanto, vital a
estruturacdo do processo em si. Nao € possivel identificar problemas e encontrar
solucbes adequadas sem uma correta avaliagdo do sistema, ou seja, por meio de um
diagnostico que reflita, de maneira mais adequada, a situacdo atual do objeto
analisado. O diagndstico, como etapa do processo de planejamento, deve sempre
orientar-se por questdes acerca das necessidades dos atores do sistema e os fatores

gue contribuem para a satisfacdo das mesmas, assim como da avaliacdo ex-post de
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propostas de intervengdes oriundas de esquemas de planejamento implementados
(SOUZA, 2010; MACARIO, 2005; GARCIA et al., 2013).

Souza (2010) destaca, no entanto, a constatacdo de que, a abordagem
urbanistica em relacdo ao diagnostico € (segundo inclusive alguns autores
urbanistas), aprioristica e que a observacgéo e coleta de dados com intuito apenas de
contextualizar uma proposta de intervencdo baseada em modelos normativos ou
pautada em “idéias-for¢a”, como funcionalidade, eficiéncia ou ordem, ndo condizem
com o conceito de diagnostico do ponto de vista cientifico. Neste sentido, a abordagem
da engenharia de transportes, que busca através de analise de dados e indicadores
reconhecer desequilibrios entre relacdes de demanda e oferta dentro do sistema,
parece mais adequada ao conceito de diagndstico dentro de uma perspectiva

cientifica.

No entanto, como colocado no capitulo anterior, o processo de
planejamento difundido tradicionalmente entre os analistas de transporte, tem seu
foco no provimento da oferta do sistema voltado a solucdes, negando assim a
necessidade de, antes de se estabelecerem objetivos, compreender o sistema e seus
problemas. A abordagem que tem servido como base para a maior parte dos esforgos
de planejamento de transportes ao longo de décadas, com pequenas variacdes,
preconiza que os objetivos sejam estabelecidos antes mesmo da identificacdo de
problemas (Figura 3), apontando uma lacuna em relacdo ao processo de apropriacao
da realidade que deveria ocorrer antes de se estabelecerem objetivos e,

consequentemente, alternativas de agao.

DEFINICAO DE IDENTIFICACAO FORMUALCAO AVALIACAO SELECAO DA
OBIJETIVOS DE DE DE > ALTERNATIVA
E METAS PROBLEMAS ALTERNATIVAS ALTERNATIVAS OTIMA

Figura 3: Abordagem racional do planejamento de transportes (adaptado de Meyer e Miller, 2001).

Apesar disso, Meyer e Miller (2001) destacam como principal objetivo do
planejamento a geracdo de informacdes Uteis para a compreensao de problemas, a
identificacdo e sele¢do de alternativas e a implementagdo de estratégias. Para tanto,

resumem o processo de planejamento nas atividades a seguir:
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a) estabelecimento de uma visdo do que a comunidade quer em termos de

objetivo e como o sistema em andlise se encaixa nessa Visao;

b) compreenséao sobre os tipos de decisdes que precisam ser tomadas para

alcancar essa visao;

c) avaliacdo das oportunidades e limitagdes do futuro em relacdo aos
objetivos e medidas de desempenho desejados para o sistema,;

d) identificacdo das consequéncias de curto e longo prazo das alternativas
concebidas para a comunidade, a fim de tirar partido das oportunidades

ou responder as limitacdes.

Em vista da auséncia de um método especifico de diagndstico para o
planejamento integrado do uso do solo e transportes, buscou-se através da revisao
do estado da arte acerca das diferentes propostas metodoldgicas de planejamento de
transportes feita por Garcia et al. (2013) destacar que, independente da combinacéo
de abordagens adotadas, a definicdo de um procedimento ou estrutura de suporte
l6gico para o desenvolvimento do processo de planejamento é crucial e que, dentre
as propostas revisadas (MEYER e MILLER, 2001; MAY et al., 2005; MAGALHAES e
YAMASHITA, 2009), revela-se como grande deficiéncia a inexisténcia de clareza
sobre um método de diagnéstico da situacao atual do sistema, essencial na definicdo
dos problemas a serem abordados previamente ao estabelecimento de objetivos.

Em sua analise sobre a proposta metodolégica proposta por Meyer e Miller
(2001), Garcia et al. (2013) enfatizam o papel do planejamento de atividades como
atividade de apoio ao processo de tomada de decisédo e o uso de medidas de
desempenho como indicadores de eficacia e eficiéncia de transportes, que refletindo
tanto as preocupacdes relacionadas com o funcionamento do sistema como com 0s
objetivos estratégicos, no intuito de fornecer um feedback para o processo de tomada
de decisdo, permitem a avaliacdo do desempenho do sistema. Deste modo, o
processo de planejamento de transportes orientado a decisdo resume-se a quatro
fases: identificacdo / definicdo dos problemas; debate e a escolha de estratégias

alternativas; implementacéo de estratégias; e monitoramento do sistema (Figura 4).
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Figura 4: Processo de planejamento de transportes orientado a deciséo (adaptado de Meyer e Miller,

destacam a énfase no uso de cenarios para lidar com as incertezas e de indicadores
para medir o desempenho de estratégias, através da definicdo de objetivos e a
identificagdo de problemas como primeira fase do processo.
resumidamente, as fases consistem em: listagem dos instrumentos politicos;
identificacdo de barreiras e formulacdo de estratégias; previsdo de estratégias,

impactos e sua avaliacdo em funcao dos objetivos; e estratégias ou instrumentos de
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implementacéo, avaliagdo e monitoramento do sistema (Figura 5).
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Figura 5: Estrutura l6gica para a tomada de decisdo em transportes (adaptado de May et al., 2005).
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A terceira estrutura analisada, de Magalhaes e Yamashita (2009), também
destaca a importancia do uso de medidas de desempenho, da mesma forma que nos
outros dois processos, e que um sistema de indicadores deva ser usado para
representar as caracteristicas do objeto planejado. Suas principais etapas sao: a
definicdo da imagem ou visao para o objeto analisado no processo de planejamento;
o desenvolvimento de um diagnéstico do sistema com base em medidas de
desempenho; a identificacdo dos problemas considerados, como as diferencas entre
o atual estado das coisas e a expectativa por parte dos atores ou da referéncia
estipulada para o sistema; o estabelecimento de principios e valores que orientem a
formulacédo dos objetivos e o desenvolvimento de a¢Bes ou estratégias alternativas
(Figura 6).
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Figura 6: Processo de planejamento integrado (adaptado de Magalhdes e Yamashita, 2005).

A abordagem proposta nesta pesquisa reconhece 0 processo de
planejamento como parte integrante de um processo abrangente e continuo que € a
tomada de decisdo. Nos casos revisados, apesar das primeiras fases iniciais dos
processos contemplarem a identificacdo de problemas, ndo sao estabelecidos
procedimentos especificos que auxiliem as atividades de apoio que ajudem a
identificar os problemas relacionados com o sistema. Vale destacar, entretanto, a

énfase dada em todas as propostas revisadas para a importancia da utilizacado de
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indicadores como ferramenta de apoio ao processo. Cabe ressaltar também que, no
caso do método proposto por este trabalho, o foco do processo de planejamento
envolve os subsistemas de uso do solo e transportes, fato que certamente exige
especificidades em relacdo ao enfoque isolado encontrado no planejamento de

transportes.

A complexidade do fendbmeno urbano e as relagbes entre seus atores
resultam no desafio que o processo de planejamento urbano integrado enfrenta,
principalmente na definicdo de uma representacdo adequada da problematica que
seja capaz de refletir a compreensdo do sistema e a percepcao de todos os
envolvidos. Magalhdes e Yamashita (2009) apontam que o estado da pratica face aos
problemas atuais é capaz de revelar as diversas lacunas de conhecimento (teorias,
métodos, ferramentas e aplicacdes) ainda existentes no ambito do planejamento, o
que também dificulta o estabelecimento de indicadores, bem como a analise de
problemas.

Vriens e Hendriks (2005) destacam que as investigacfes acerca do
planejamento e tomada de decisdo sofrem pela falta de consideracédo dada a natureza
dindmica dos processos em si, assim como pela alegacdo de que objetivos e
alternativas de intervencdo podem ser definidos antes mesmo da exploragéo e
elaboracdo dos mesmos como parte integrante do processo de tomada de decisao.
Destaca-se, dentro desta abordagem, que 0s obstaculos estabelecidos previamente
sdo 0s mesmos motivos pelos quais uma abordagem convencional de planejamento
voltada as solucdes é considerada insatisfatoria, pois ao analisar o processo de
tomada de decisao, percebe-se que as atividades de concepcédo do problema e busca
por solugdo ndo sdo dois processos separados, mas sim, atividades fortemente

interligadas.

Ha que considerar também o carater dinamico dos proprios problemas
dentro do processo, ja que variagcdes no conjunto de solugbes (novos conhecimentos,
impactos de intervencbes adotadas, etc.) podem levar a uma nova concep¢ao dos
problemas. Outras complicagBes dizem respeito ao nimero de atores envolvidos no
processo, com diferentes interesses, e ao fato de muitas vezes os problemas

percebidos serem na verdade solu¢cdes camufladas de problemas, ndo se
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apresentando como o0s reais entraves a serem combatidos pelo planejamento
(VRIENS e HENDRIKS, 2005).

A sistematizacdo das etapas do processo de apropriacdo da realidade,
fornecida pela ciéncia (ou, na auséncia desta, pelo senso comum), € o ponto de
partida para a abordagem do objeto do planejamento, como indicam Magalhaes e
Yamashita (2009). Tal esforco deve nortear o processo de planejamento, permitindo
atividades ordenadas desde a identificacdo da problematica até a definicdo de
objetivos e avaliacdo de alternativas. Esta estrutura, baseada em principios
previamente estabelecidos, deve se manter ao longo do processo, possibilitando a
formulacdo de uma visdo acerca da realidade do fendbmeno analisado, passivel de

comparacao com os resultados previstos ou obtidos para o futuro.
3.2 Proposta metodoldgica

Para a presente proposta metodoldgica, que se dedica em abrir o caminho
para a posterior definicdo de objetivos estratégicos para os sistemas de uso do solo e
transportes, € imperativo que as analises estejam voltadas aos problemas
relacionados as necessidades e desejos dos cidaddos e o impacto dos mesmos nas
interacdes sociais e econdmicas da cidade, para que apenas depois seja possivel a
avaliacdo da probabilidade de sucesso de cada uma das ac¢les e politicas previstas
como possiveis solu¢des para os problemas identificados.

Ao planejamento urbano integrado cabe o desafio de buscar o equilibrio
entre visdes conflitantes sobre a situacdo atual e desejada deste sistema complexo,
gue é o urbano, durante a elaboracéo destas informagdes em prol de uma melhoria
da qualidade de vida da comunidade, sempre abrindo seu processo aos diferentes
grupos de interesse através de instrumentos participativos que assegurem uma

correta leitura da realidade e apresentacao de propostas de interesse coletivo.

A definicdo de um método de planejamento requer o detalhamento das
atividades especificas para o desenvolvimento de cada etapa. A identificacdo dos
problemas, tidos como as diferengas entre o atual estado do sistema e o estado
desejado ou estipulado como referéncia, a caracterizacdo do sistema e suas
problematicas através do uso de indicadores que demonstrem a situacdo atual, a

definicdo da situacdo desejada para o estabelecimento de relacbes de causa e efeito
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e de principios e valores para orientar a formulacdo dos objetivos, compdem
resumidamente as etapas da fase de compreensdo da problematica dentro do

processo de planejamento proposto.

A Figura 7 apresenta o fluxograma que sistematiza as etapas do método
proposto com destaque para a fase inicial de compreensdo da problemética e suas
etapas, recordando que o foco deste esforco deve centrar-se na problemética da
acessibilidade como fruto da integracéo dos subsistemas de uso do solo e transportes
considerados pelo planejamento urbano integrado, além de estar ligada a valores
relacionados ao desenvolvimento econdmico, social e ambiental da cidade, como se

vera adiante.
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Figura 7: Estrutura do processo de planejamento proposto.

3.2.1 Principios, Valores e Visao

O principio enquanto lei moral € um valor que orienta um sujeito a adotar
determinado comportamento de acordo com aquilo que lhe diz a sua consciéncia.
Principios estdo associados a liberdade individual, apesar de influenciados
pelo processo de socializagdo. Podem ser definidos como regras ou normas de
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conduta pelas quais alguém governa a sua vida e as suas a¢fes e por iSSo mesmo
regem a elaboracéo de leis, acordos e diretrizes de forma incontestavel e reconhecida

pela coletividade.

Diferentemente, valores podem ser definidos como apreciacdo subjetiva,
que revela as preferéncias pessoais de cada pessoa, segundo suas tendéncias e
influéncias sociais a que esta submetida. S&o caracteristicas morais inerentes a
pessoa, como a humildade, a responsabilidade, a piedade e a solidariedade. Os
valores também sdo um conjunto de exemplos que a sociedade prop&e nas relacdes
sociais. Pode-se dizer que os valores sdo crengas de maior categoria, partilhadas por
uma cultura e que surgem do consenso social (VIANA, 2007).

Principios e valores estdo presentes em diversos instrumentos normativos
e de planejamento, como destacam Magalhdes e Yamashita (2009) na Figura 8, e
norteiam os processos desde o estabelecimento de uma visdo da comunidade sobre
o objeto foco do planejamento (a cidade e 0 acesso as suas atividades, no caso do
planejamento urbano integrado) e no levantamento junto aos atores sobre suas
percepc¢des individuais acerca de problemas e situacfes desejadas, como também
alimentam a definicdo dos objetivos na etapa de proposi¢des. Destaca-se, portanto, a
importancia de esta visdo comum ser capaz de auxiliar outras etapas do planejamento;
para tanto € indispensavel que seus atributos possam ser traduzidos na forma de

indicadores, como se vera adiante.

Normas

Doutrinas

Constituicao Federal

Céodigos de Etica

o Leis Federais
Plano Diretor Urbano | Valores e Principios ’—o—

Leis Estaduais

Politica de Mobilidade
Urbana

Leis Municipais |

Figura 8: Elementos dos quais podem ser retirados valores e principios para o planejamento
(Magalhédes e Yamashita, 2009).
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Na visdo do Ministério das Cidades, o planejamento participativo, que
procura envolver os diferentes segmentos sociais nas definicdes da cidade e do seu
desenvolvimento desejado, deve seguir diretrizes que foram expressas quando da
orientacdo para a elaboracdo dos Planos Diretores, principalmente depois da
aprovacédo do Estatuto das Cidades (BRASIL, 2007). Dentre as diretrizes da Politica
Nacional de Desenvolvimento Urbano encontram-se acdes diretamente relacionadas
a mobilidade urbana, como a descentralizacdo de atividades, no intuito de melhorar
acessos, a criacao de espacos econdmicos em areas periféricas e a redistribuicao de
setores econdmicos industriais e comerciais em todo o territério; 0 que mostra que a
integracdo entre uso do solo e transportes é foco dos processos de planejamento
atuais, ainda que ndo estejam estabelecidos os métodos para a efetivacdo deste
anseio. Na incorporacdo da mobilidade urbana no Plano Diretor, destacam-se 0s

seguintes principios:
a) universalizar o0 acesso a cidade;
b) controlar a expansédo urbana;
c) melhorar a qualidade ambiental;
d) democratizar os espacos publicos;
e) trabalhar com gestdo compartilhada,
f) fazer prevalecer o interesse publico;

g) combater a degradacgéo de areas residenciais, ocasionada pelo transito

intenso de veiculos.

A Politica Nacional de Mobilidade Urbana (Lei n® 12.587/12) se fundamenta
em principios estabelecidos em seu Artigo 5° e os coloca como premissas de interesse
coletivo as quais o processo de planejamento da mobilidade deve se referenciar. Sao

eles:
a) acessibilidade universal,

b) desenvolvimento  sustentavel das cidades, nas dimensdes

socioecondmicas e ambientais;
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c¢) equidade no acesso dos cidaddos ao transporte publico coletivo;

d) eficiéncia, eficacia e efetividade na prestacdo dos servigos de transporte

urbano;

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

Politica Nacional de Mobilidade Urbana;
f) seguranca nos deslocamentos das pessoas;

g) justa distribuicdo dos beneficios e 6nus decorrentes do uso dos

diferentes modos e servicos;
h) equidade no uso do espaco publico de circulacao, vias e logradouros; e
i) eficiéncia, eficacia e efetividade na circulagéo urbana.

Nota-se que os valores de sustentabilidade e equidade citados
anteriormente se fazem presentes nestes instrumentos consolidados e que o0s
principios estabelecidos refletem notadamente a questdo da acessibilidade, seja do
ponto de vista urbanistico — quando trata da forma, da expansdo urbana e da
democratizacdo dos espacos — seja do ponto de vista do sistema de transportes —
guando aborda o acesso ao transporte publico e o equilibrio do uso dos espacos de
circulacdo. Outro principio merecedor de destaque € o da eficiéncia, mais comumente
ligado ao sistema de transportes, mas que também pode se referir ao sistema urbano.
No urbanismo, apds analise comparativa de diversas cidades, Rueda (2006) cita como
o modelo urbano que melhor se ajusta ao principio da eficiéncia (levando em conta
gualidade urbana e habitabilidade versus consumo de recursos) a cidade compacta
em morfologia, complexa em sua organizagao, socialmente coesa e metabolicamente

sustentavel.

Garcia et al. (2013) destacam os conceitos de mobilidade, acessibilidade,
sustentabilidade e equidade como valores de suma importancia para o planejamento
da mobilidade urbana, servindo como base para o desenvolvimento do processo e
auxiliando os planejadores numa melhor definicdo do objeto a ser planejado e do
caminho a ser seguido para tanto. Mobilidade e acessibilidade como citados
anteriormente podem ser vistos como focos do processo de planejamento integrado,
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enquanto que sustentabilidade e equidade podem ser considerados como principios

orientadores.

A Figura 9 esquematiza a relacdo entre os principios e o propdsito do
planejamento urbano integrado, com destaque para o foco na acessibilidade atraves

da analise dos dois subsistemas objetos de andlise: uso do solo e transportes.
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Figura 9: Estrutura do Planejamento Urbano Integrado.

No planejamento integrado do uso do solo e transportes, portanto, o
conjunto de valores e principios relacionados aos propdésitos finais necessitam
também de uma abordagem complexa, pois com o intuito de auxiliar a construcdo da
Visdo estratégica que se tem para o sistema, estes deverdo ser expressos em
indicadores referentes aos dois subsistemas analisados para permitir uma analise
adequada e de forma realmente integrada na fase de compreenséo da problemaética.
Sendo assim, a acessibilidade como foco do planejamento urbano integrado podera
ser expressa quantitativamente através de medidas de desempenho oriundas tanto

do sistema de transportes, quanto do sistema de atividades.

Admite-se que a forma como estes principios se apresentam dentro das
propostas metodolégicas de planejamento importa para a discussao sobre a
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sistematizacdo do processo em si, uma vez que S&o cruciais para o estabelecimento
da visdo como referéncia do que se pretende alcancar em termos de desenvolvimento
urbano. A definicdo da visdo de cidade permeada por estes principios e valores
consiste em um passo fundamental para o nivel estratégico do planejamento e, dentro
dos métodos revisados a seguir, possui um espaco garantido, embora em momentos

diferentes.

Meyer e Miller (2001) defendem que a construcdo desta visdo esta
relacionada com o desejo da comunidade para o futuro do objeto e, portanto,
diretamente com o estabelecimento de metas e objetivos para que se alcance este
estado desejado. Em sua metodologia, esta etapa esti4 presente jA no inicio do

processo, quando da identificacdo dos problemas (Figura 10).
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Figura 10: Etapa de Identificacdo da problematica (adaptado de Meyer e Miller, 2001).

Magalhdes e Yamashita (2009), quando defendem a definicdo de uma
imagem-objetivo tratando de articular os atores envolvidos na construcdo de uma
visdo sobre o fendmeno de interesse para descrever a situacdo ideal ou desejada,
consideram que a visao é concebida paralelamente ao diagndstico para a identificacao
de problemas. Os principios e valores desta proposta, portanto, também norteiam a

definicdo dos objetivos em etapa subsequente (Figura 11).
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Figura 11: Etapa estratégica da proposta de planejamento (adaptado de Magalhdes e Yamashita,
2009).
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Para Garcia et al. (2013), a visdo de cidade é obtida através dos principios
e valores, atuando diretamente na definicdo dos objetivos da etapa estratégica, fruto
do diagndstico da problemética. Em sua proposta, os problemas séao resultado do
processo de diagndstico, que por sua vez se baseia nos principios e valores que a

comunidade tém sobre o objeto de estudo (Figura 12).
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Figura 12: Etapa estratégica da proposta de planejamento da mobilidade (adaptado de Garcia et al.,
2013).

Em todas as propostas revisadas, os valores e principios estao fortemente
ligados a etapa de definicdo dos objetivos. Apenas Garcia et al. (2013) se referem a
consideracdo dos mesmos precedendo o desenvolvimento do diagnéstico. Para o
processo proposto, a identificacdo destes principios e valores deve preceder a etapa
de identificacdo da problemética através da participacao direta dos atores envolvidos
no processo, uma vez que a visdo de cidade resultante do estabelecimento dos
mesmos deve alimentar tanto as etapas da fase de compreensdo da problemaética,
qguanto da fase de proposicéo de intervencao.

Nesta proposta, espera-se que a fase de compreensdo da problematica
seja permeada pela visdo comunitaria sobre o que se espera para a cidade, através
da enumeracdo de um conjunto de principios e valores que fundamentem a
construcdo de uma representacdo da situacdo desejada na etapa de diagndstico.
Assim como destacam Magalh&es e Yamashita (2009), nesta etapa ndo deve ser feito
nenhum juizo de valor acerca das expectativas de cada ator, nem qualquer
consideracdo sobre viabilidade, mas apenas uma sintese, para 0 objeto do
planejamento, de um estado de coisas desejado num tempo futuro baseado em

principios coletivos e norteadores do processo.
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Tal como expresso na Politica Nacional de Mobilidade Urbana, Garcia et
al. (2013) consideram os principios de sustentabilidade e equidade estratégicos para
a fase de compreensao da probleméatica, uma vez que s&o universais e capazes de
classificar certos tipos de problemas relacionados com a acessibilidade do usuario
(considerados aqui como as deficiéncias ou lacunas na provisao de acessibilidade).
Devem, portanto, ser ponto de partida do processo de planejamento ou, como
sugerem, da avaliacdo estratégica. Problemas de baixa acessibilidade, de inequidade
na oferta da acessibilidade e de acessibilidade ndo sustentavel sdo exemplos de
problemas a serem caracterizados e diagnosticados no nivel estratégico do processo

de planejamento urbano integrado.

A construcdo conjunta desta visdo de cidade através de processo
participativo € a primeira atividade de mobilizacdo e envolvimento dos atores na
proposta metodolégica aqui defendida. Reunir principios e valores através de técnicas
de brainstorming ou mesmo considerar os estabelecidos em politicas publicas e
instrumentos existentes podem ser formas de se identificar, junto aos participantes,
premissas relevantes ao processo de planejamento que sirvam de pano de fundo ao
levantamento de problemas e estabelecimento de uma situagcéo desejada na etapa de
diagnéstico. A visdo de cidade validada com os atores envolvidos deve, portanto,
expressar 0s principios desta comunidade e, no caso do planejamento urbano
integrado, conceitos relacionados aos diversos elementos componentes do objeto

planejado.

Apesar de parecer bastante subjetiva, a discussao sobre uma visdo para a
cidade estd presente no discurso sobre a pratica do urbanismo. Modelos de
desenvolvimento urbano “adequados” ou “ideais” sempre foram foco do planejamento
urbano dentro de uma perspectiva voltada a objetivos. Diversas correntes, em
diferentes épocas, empenharam-se em estabelecer principios que traduzissem sua

visdo para uma cidade melhor.

O modelo de desenvolvimento urbano sustentavel que recorre a um

enfoque sistémico da relacdo entre a cidade como meio e o0s elementos que a
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compdem é o que melhor se ajusta, segundo o Urbanismo Ecoldgico?, aos principios
de eficiéncia urbana e habitabilidade representados pelos conceitos de compacidade
(em relacdo a morfologia), complexidade (em sua organizacdo de usos) e coesao
social (a mescla social traduzida na estabilidade e equilibrio entre os diferentes atores)
como ilustra a Figura 13 (FUNDACIO FORUM AMBIENTAL, 1999; RUEDA, 2006;
BCNECOLOGIA, 2010). O Urbanismo Ecolégico adota este modelo tanto para a
transformacdo de tecidos existentes quanto na concepcdo de novos
desenvolvimentos urbanos, lancando méao para tanto de um conjunto de indicadores

construidos para caracterizar estes principios.

EFICIENCIA

MODELO
COMPACIDADE DE CIDADE COMPLEXIDADE
SUSTENTAVEL

COESAO SOCIAL

Figura 13: Modelo sustentavel de cidade (adaptado de BCNecologia, 2010).

Estes conceitos, diretamente ligados a construcdo de indicadores urbanos,
podem ser relacionados também ao desempenho do sistema de transportes (uma vez
assumida a influéncia de um subsistema sobre o outro) e devem, portanto, pautar as
andlises durante a fase de compreensdo da problemética, tratando de reforcar a
participacdo que um subsistema tem junto ao outro na definicdo dos niveis de
acessibilidade. Levando-se em conta as relagbes existentes entre uso do solo e
transportes expostas no capitulo anterior, é facil compreender o papel que estes

conceitos, proprios do urbanismo, possam exercer sobre o sistema de transportes.

1 O Urbanismo adquire o rétulo de Ecologico, uma vez que passa por um filtro de um conjunto de
restricdbes (condicionantes e indicadores) que parametrizam o grau de acomodagdo de um
desenvolvimento urbano especifico, bem como de um tecido consolidado, a um modelo de cidade mais
sustentavel na era da informacao. Este modelo de cidade mais sustentavel é compacto em morfologia,
complexo e denso em sua organizacdo, eficiente e socialmente coesa. Este novo modelo incorpora,
em relacdo ao planejamento atual, novas metas que levam a repensar os mecanismos de organizacao
e gestao onde a participacdo da comunidade é imposta ao planejamento, a construcdo e ao uso do
espaco urbano (BCNECOLOGIA, 2010).
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7 bY

A compacidade é o eixo que atende a realidade fisica do territorio e,
portanto, relaciona-se as solu¢des formais adotadas como a densidade de ocupacdo,
a distribuicdo espacial de areas livres ou sistema viario, o controle da expansao
urbana. Uma cidade compacta apresenta limites definidos e controlados, e como
resultado uma maior densidade de atividades e fun¢des. A compacidade esta ligada
a proximidade entre usos e fun¢des urbanos e acompanha, portanto, o modelo de
mobilidade que reflete os padrbes de deslocamento das pessoas e bens na cidade.
Este modelo de ocupacado do territério possibilita a redu¢do do consumo de solo e
permite a maxima eficiéncia no uso de recursos naturais, diminuindo portanto a
pressao dos sistemas urbanos sobre os sistemas de apoio naturais e também de
infraestruturas (RUEDA, 2006).

A complexidade, por sua vez, reflete as interacfes estabelecidas na cidade
entre 0s entes organizados (atividades econOmicas, associacoes, estabelecimentos e
instituicdes) e esté ligada a uma certa mistura de ordem e desordem, mistura de usos
gue podem ser analisados em parte utilizando o conceito de diversidade. Altos indices
de diversidade permitem que varias atividades estejam presentes em uma mesma
porcao da cidade, possibilitando, entre outras coisas, que se tenha acesso a diferentes
atividades sem a exigéncia de muitos ou grandes deslocamentos. Uma estrutura
densa e heterogénea de usos e atividades mitiga também a necessidade de
mobilidade intraurbana, criando padrdes de proximidade entre domicilio-trabalho,

domicilio-lazer e domicilio-servicos.

A coesdo social diz respeito as pessoas e as relagdes sociais no sistema
urbano. A mistura social (de culturas, idades, rendas, profissdes) tem um efeito
estabilizador sobre o sistema urbano, o que representa um equilibrio entre os
diferentes atores na cidade. Quanto maior esta diversidade, menores as chances de
ocorréncia de segregacdo socioespacial, o que pode vir a ocasionar problemas de
instabilidade, como a inseguranca e a marginalizagéo. Bons niveis de acessibilidade
podem ser fruto direto da coesédo social presente no modelo urbanistico, refletindo
uma maior equidade na distribuicAo de oportunidades de acesso, e

consequentemente, melhores condicdes de justica social.

A eficiéencia esta relacionada com o que Rueda (2006) chama de

“‘metabolismo urbano”, ou seja, os fluxos de matéria-prima, agua, energia e outras
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redes de infraestrutura urbana que constituem a espinha dorsal de qualquer sistema
urbano. A gestao destes recursos deve atingir 0 maximo de eficiéncia para manter a
organizacao e a qualidade de vida na cidade, evitando o comprometimento de outros
ecossistemas. O conceito de eficiéncia, 0 mais presente de todos os citados na analise
do sistema de transportes, é capaz de expressar a relacdo entre os demais e o
desempenho do sistema em relagéo ao consumo de recursos (naturais, energéticos e

financeiros).

Os atributos da cidade sustentavel expressos pelos conceitos descritos
acima sao capazes, portanto, de favorecer a proximidade fisica entre as atividades de
trabalho, lazer, educacdo e habitagdo, priorizando a acessibilidade mais que a
mobilidade, e auxiliando na construcdo da visdo estratégica de cidade que se pretende

alcancar com o planejamento.
3.2.2 ldentificacdo da Problematica

Em se tratando de problemas urbanos relacionados aos sistemas de uso
do solo e transportes € dificil imaginar que os planejadores sejam capazes, por si SO,
de identificar problemas relacionados a acessibilidade e mobilidade apenas através
da observacéo dos sistemas ou de dados relativos a eles. Muitas vezes, dentro do
contexto urbano, problemas apenas sao percebidos através da vivéncia dos mesmos
e sob a 6tica daqueles que imputam determinado valor, custo ou tolerancia a situacées
impostas pelo modelo urbanistico vigente, pela realidade socioecondmica da cidade,
ou pela gestdo dos recursos de oferta de acordo com interesses muitas vezes

excludentes.

Contudo, o simples levantamento de “reclamacgdes” acerca do convivio na
cidade nao oferece elementos suficientes e Uteis ao planejamento, sendo necessario,
portanto, o cumprimento de algumas etapas que facilitem a construcéo de uma visédo
sistematizada acerca da problemética, traduzindo as percepcdes dos atores em
matéria-prima para a construcdo de indicadores e medidas de desempenho que, ai
sim, possam explicar a realidade do sistema, além de servir de base para a visao de

futuro que se pretende estabelecer.

Primeiramente, o planejador necessita de uma contextualizacdo do sistema

gue deseja planejar para, a partir dai, pensar em uma técnica, um método que Ihe
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possibilite articular numa totalidade a sua reflexdo sobre as questdes envolvidas no
processo. A definicdo do objeto de estudo € tdo boa quanto o seja a base de
conhecimentos disponiveis sobre 0 mesmo e esta etapa trata, resumidamente, de
delimitar, quando do inicio do processo de planejamento, o objeto sobre o qual se
propde atuar (MAGALHAES e YAMASHITA, 2009). Neste contexto surge a tarefa de
se considerar, no caso do planejamento urbano integrado, de forma adequada e
coerente, todos os elementos formadores do fenébmeno urbano e que possam afetar
a problemética analisada, definindo bem os subsistemas apreciados pelo processo e
seus componentes de demanda e oferta, suas relacdes, sua abrangéncia e alvos de
influéncia. Uma clara definicdo do objeto é também essencial & etapa subsequente de
identificacdo dos atores envolvidos no processo para que este, além de participativo,

resulte em abordagens mais completas e fiéis acerca do objeto planejado.

Em se tratando do planejamento da acessibilidade e, portanto, dos
subsistemas de transportes e uso do solo, deve-se ter clareza sobre os componentes
basicos de cada sistema necessarios a esta etapa de contextualizacdo. O sistema
urbano, tdo familiar a todos os cidadaos, apresenta um grau de complexidade que

muitas vezes dificulta sua compreensao racionalizada.

No caso do sistema de transportes, principios basicos de andlise
fomentados entre a comunidade técnica, conforme os apresentados por Manheim
(1967), como os padrdes de deslocamentos e modos de transporte, o carater
mercadoldgico do sistema (com suas relacdes de demanda e oferta), a finalidade do
transporte como meio e ndo um fim em si mesmo, auxiliam na apropriacéo e definicdo
do sistema que se quer analisar. Quanto ao uso do solo ou sistema de atividades, a
delimitacdo da escala territorial de intervencéo (local, regional, territorial), 0 modelo de
desenvolvimento urbano corrente e as diferentes dimensbdes do planejamento
(estrutural, econdbmica, ambiental, social) sdo essenciais na delimitacdo do objeto a
ser analisado, além do conhecimento acerca dos processos historicos e culturais de

producado dos espacos e do marco legal envolvido.

Vale neste ponto a ressalva de que a contextualizacdo aqui proposta se
assemelha muito ao que os urbanistas costumam chamar de diagnéstico, como ja
mencionado anteriormente. Porém, para além de uma compilacdo de dados que

descrevam o sistema, torna-se importante, neste ponto do processo, o0 dominio em
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relacdo a dinamica de integracdo entre o0s subsistemas considerados. A
representacao conceitual do fendmeno urbano proposta por Lopes e Loureiro (2013),
auxilia nesta etapa de contextualizacdo, uma vez que busca apresentar a forma como
interagem os elementos dos dois subsistemas em termos de demanda e oferta. Ter o
dominio e a compreensao dos elementos que influem na problematica relacionada a
acessibilidade é fundamental para que se possa entender mais adiante as relagfes

causais inerentes a complexidade do sistema analisado.

A contextualizagdo do sistema, por sua vez, esta diretamente relacionada

com a identificacdo dos atores envolvidos no processo. Matus (1991) entende que o

planejamento trata-se de um jogo semicontrolado e que a participacédo de atores que
cooperam com 0 processo através de interesses conflitantes, necessita do suporte e
julgamento fundamentado, seja em processos racionais, seja em preferéncias

explicitas por parte de quem planeja.

“O plano, na vida real, esta rodeado de incertezas, imprecisoes,
surpresas, rejeicées e apoio de outros atores. Em consequéncia,
seu calculo é nebuloso e sustenta-se na compreensdo da
situacao, ou seja, a realidade analisada na particular perspectiva
de quem planifica” (MATUS, 1991).

Planejar, portanto ,ndo depende apenas do dominio intelectual da
complexidade do fenbmeno analisado, mas também da mediacdo dos diferentes
atores envolvidos no processo e seus conflitos de interesse o que, segundo Matus

(1991), pode gerar tensbes em uma situagéo concreta.

Sendo assim, merece destaque a esta altura a importancia que a
participacéo dos diferentes atores exerce dentro do processo de planejamento urbano
integrado. Sobre o assunto, Souza (2010) destaca que, sob o angulo operacional, a
falta de definicho sobre as bases para uma parametrizacdo do desenvolvimento
socioespacial pretendido pelo planejamento urbano esta diretamente relacionada com

0 conceito que o autor define como autonomia.

Souza (2010) define portanto, como autonomia individual a capacidade de
cada individuo em estabelecer, com lucidez, metas para si proprio e persegui-las com
a maxima liberdade possivel, além de refletir criticamente sobre sua situagao e sobre

as informacdes de que dispde, pressupondo nao apenas condi¢cdes psicologicas e
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intelectuais favoraveis, mas também instituicdes que garantam uma efetiva igualdade
de oportunidades para todos os individuos. Segundo o mesmo autor, autonomia
coletiva, por sua vez, requer ndo somente instituicbes sociais que garantam a justica,
a liberdade e a possibilidade de pensamento critico, mas também a constante
formacgéo de individuos lucidos e criticos, dispostos a encarnar e defender essas
instituicoes.

“Uma vez que o caminho democraticamente mais legitimo para

se alcancarem mais justica social e uma melhor qualidade de
vida é quando os proprios individuos e grupos especificos
definem os contetdos concretos e estabelecem as prioridades
com relacdo a isso, podem-se considerar justica social e
gualidade de vida como subordinados a autonomia individual e
coletiva enquanto principio e parametro” (SOUZA, 2010).

A autonomia a qual os objetivos de mais justica social e uma melhor
qualidade de vida estdo subordinados (individual e coletiva, portanto) expressa-se
pelos principios da gestdo democrética e participativa adotados pelo Poder Publico.
No Brasil, em todos os niveis de governo, a participacdo popular é legitimada nos
processos de planejamento visando garantir a visdo pluralista desejada ao longo do
processo, além de possibilitar a identificacdo de problemas decorrentes da percepc¢ao
e experimentagdo da sociedade, muitas vezes ignorados pela viséo institucional e

técnica dos tomadores de decisao.

Magalhdes e Yamashita (2009) se referem ao “homem coletivo” como forca
social capaz de transformacdo real (contudo, ndo homogéneo em objetivos e
intencdes), destacando assim as diversas for¢cas sociais com objetivos e desejos
diferentes em relacdo ao fenbmeno que se propde o planejamento. A relacdo dos
atores com o0 objeto planejado apenas possibilita o conhecimento desse como
fendmeno, fruto apenas da sua relacéo com o objeto e ndo da relacéo entre os demais
atores com suas visfes parciais e todas estas relacées com o meio urbano, conferindo
ao objeto um carater mutavel, portanto, a depender do que se deseja e/ou interessa
acerca do mesmo. Cabe ao processo de planejamento conciliar as visdes individuais

em prol de uma viséo plural do objeto (Figura 14).
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Figura 14: A unido das diferentes interpretagdes do objeto tidas pelos diversos atores € uma visdo
geral, mais préxima e completa do objeto de planejamento (Magalhdes e Yamashita, 2009).
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Sempre had que se considerar que, em relacdo a problemética da
acessibilidade e mobilidade, a visdo do cidaddo que vivencia a interacdo entre 0s
subsistemas € que deve prevalecer, uma vez que sao as suas necessidades de
deslocamento e acesso as atividades que devem ser atendidas pelas decisbes

provenientes do planejamento.

Além destes, atores envolvidos com a gestdo, regulacdo e operacdo dos
dois subsistemas também contribuem para a identificacdo de problemas, uma vez que
lidam com principios também relevantes ao planejamento, como a eficiéncia, a
legalidade e a prépria mediacdo politico-institucional dos recursos e tomadas de
decisdo. Destaca-se no entanto o desafio que é traduzir a percepcéo dos atores em
problemas no nivel estratégico, ja que usuarios tendem a perceber mais facilmente os
problemas operacionais do sistema enquanto gestores e operadores tendem a

perceber os de nivel tético.

O levantamento dos problemas percebidos pelos atores envolvidos,

baseado na sua relacdo com o objeto de andlise, deve denunciar de maneira muitas
vezes particular ou intuitiva algum tipo de “incébmodo” ou “desaprovagao” sobre sua
relacdo com a realidade. Tal exercicio, que pode ser obtido através de diferentes
métodos (pesquisas exploratdrias, descritivas, brainstorming, questionarios,
entrevistas, etc.) pode resultar em uma confusao recorrente entre a compreensédo do
que seja o problema em si e suas causas, ou até mesmo objetivos, ou solugdes ja que

se est4 trabalhando com a percepgéo subjetiva dos atores.

Cabe destacar que, enquanto na esfera do planejamento urbano a

metodologia de diagndstico normalmente se dedica mais a identificacdo de pontos
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fracos e fortes (ou fraquezas e potencialidades), no planejamento de transportes
busca-se identificar desequilibrios entre demanda e oferta (na forma de medidas de
desempenho do sistema — como congestionamento, velocidade de fluxo, nivel de
servico). Meyer e Miller (2001) destacam que uma questdo fundamental na
identificacdo de um problema € a maneira pela qual o problema é percebido e definido,
0 que por muitos anos levou a crer que o problema do transporte urbano era visto
guase gue exclusivamente como 0s congestionamentos, e a resposta a essa definicdo

do problema seria simples — construir ou expandir a malha viaria.

Nos ultimos 20 anos, no entanto, os problemas associados ao transporte
urbano passaram a considerar a relacdo entre transporte e consumo de energia,
qualidade do ar, equidade, seguranca, congestionamento, uso do solo, entre outros,
e as solucdes para esses problemas deixaram de ser tdo evidentes, passando a exigir
uma maior complexidade de andlise dada a integracdo de varios elementos de um

mesmo sistema.

J& os problemas urbanos ligados ao uso do solo normalmente sé&o
atribuidos a ocupac®es irregulares, ma distribuicdo de atividades ou equipamentos,
agressfes ao meio ambiente natural, déficit habitacional e falta de acesso as
infraestruturas, atividades e equipamentos; também ligados aos elementos citados

acima, denotando a complexidade que exigem as andlises na busca de solucdes.

Magalhdes e Yamashita (2009) alertam que se a identificacdo de
problemas € crucial para o processo de planejamento faz-se necessario, portanto,
definir o que € um problema, e sugerem que: “problema é a existéncia de uma
desigualdade (distancia) entre um estado atual de coisas e uma expectativa ou
referencial acerca de um objeto”. Isto porque, na etapa de identificacdo da
problematica, a confusao entre causas dos problemas, os problemas em si, e objetivos
ou expectativas € recorrente. Cabe ao planejador interpretar o que possa ser a
expressao de um juizo de valor, uma opinidao ou avaliagdo, ou declaracdo de fatos ou

percepc¢des dos atores.

Também para Meyer e Miller (2001) as decisfes sdo tomadas e as politicas
formuladas em resposta a diferencas percebidas entre os estados desejados e

percepcdo e/ou interpretacdo da situagdo real pelo tomador de decisdo. Porém
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destacam que, apesar de o processo politico geralmente ser eficaz na identificacao
dessas diferencas através dos grupos constituidos para tanto, 0 mesmo pode muitas

vezes negligenciar a percepcao da comunidade acerca dos problemas.

Além disso, dentro do processo politico, os atores devem ter garantidos os
seus diferentes niveis de consciéncia e sua variedade de habilidades para participar
efetivamente e contribuir na identificacdo destas diferencas. Nesta etapa da proposta,
procura-se identificar problemas relacionados aos dois subsistemas em questao,
porém de uma forma ainda desprovida de paréametros e apenas baseada na
percepcado dos atores. Esta atitude implica que em etapas seguintes os problemas
sejam validados, ja que o carater subjetivo do processo pode levar a identificacdo de

situacdes que nao se configurem como problemas afinal.

Para que a etapa de identificacdo de problemas seja util ao restante do
processo deve-se, no intuito de clarificar as questdes postas, interpretar as
informacBes obtidas junto aos atores através do levantamento de dados que
corroborem as percepcgdes pesquisadas e permitam, de forma apropriada, expressar
os problemas relacionados ao objeto de andlise.

Depois de elencados os problemas percebidos, a etapa de classificacdo e

representacdo dos problemas deve permitir a consolidacéo integrada da problematica,

desconstruindo portanto a visédo isolada de cada ator ou grupo de atores sobre 0s
problemas especificos, além de possibilitar o entendimento da relacdo entre os dois
subsistemas na ocorréncia de problemas. E através da classificac&o e representacéo
dos problemas que se da o primeiro processo de negociacdo sobre a visdo e 0s
conflitos de interesses da comunidade dentro do planejamento urbano integrado. O
papel do planejador (figura que conduz o processo) nesta etapa € de facilitador para
gue haja um canal de comunicagdo entre 0s grupos envolvidos, garantindo sua

participacéo e legitimidade.

A etapa inicial de classificacdo deve possibilitar uma melhor compreensao
dos problemas dentro do fenbmeno analisado e pode ser definida de acordo com
premissas estipuladas preliminarmente, categorizando os problemas em funcéo de
sua abrangéncia, impactos, atores envolvidos ou sistemas de atuacéo. Os problemas

levantados podem estar ligados a algum dos subsistemas (uso do solo ou transportes)
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ou ainda a relacdo entre eles podendo, portanto, ter uma raiz integrada. Sua
classificacdo pode dizer respeito ao nivel de atuacdo do planejamento (estratégico,
tatico ou operacional) ou a temas relacionados ao fenbmeno, como nivel de servico,
eficacia, eficiéncia, custo — no caso do sistema de transportes; ou distribuicéo espacial
de usos, acesso a rede de infraestruturas, qualidade ambiental — para o uso do solo.
Ao final, problemas de acessibilidade podem ser classificados em relagédo a atividade
a qual se deseja 0 acesso (trabalho, educacao, lazer) ou, no ambito estratégico, em
relacdo aos principios a que devem responder, como equidade, sustentabilidade ou

eficiéncia.

O modelo conceitual proposto por Lopes e Loureiro (2013) pode ser um
ponto de partida para a atividade de classificacdo dos problemas, uma vez que, a
despeito da forma como se dé o exercicio de representacédo, € atraves dele que se
devem formular as primeiras hipoteses sobre as relacdes de causa e efeito da
problematica identificada e devem também ficar evidentes as possiveis relagdes entre

0s sistemas de uso do solo e transportes considerados no processo de planejamento.

Para garantir a compreensdo comunitéria sobre a representacdo dos
problemas formulada é importante que o publico encontre as informacdes
sistematizadas através de uma linguagem acessivel a maioria, pois essas
informacgdes séo importantes para orientar as discussdes no sentido de estabelecer
uma compreensdo geral da problematica. No processo de planejamento urbano
integrado esta representacdo da problematica é também importante para que as
comunidades técnicas envolvidas no processo possam compreender melhor a

participacéo e interacéo de cada uma de suas disciplinas dentro do sistema analisado.

No caso do planejamento da acessibilidade, essa representacdo devera ser
capaz de evidenciar a participacdo de cada elemento de cada subsistema na
composicao destas relacdes de causa e efeito, abordando a participacéo do sistema
de transportes na oportunizacdo ou comprometimento de acesso as atividades pelo
seu custo, qualidade ou alcance; ou em como a distribuicdo de atividades e
equipamentos no espaco urbano podem acarretar em padroes de deslocamento

pouco sustentaveis, caros e de baixa qualidade.
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Sempre que ocorre a identificagdo de problemas relacionados a
acessibilidade dentro do sistema urbano, sabe-se que estes envolverdao tanto a
componente uso do solo quanto a rede de transportes, com as hipoteses acerca das
relacbes causais devendo evidenciar, por exemplo, o vinculo entre niveis de
acessibilidade a rede, niveis de mobilidade e acesso as atividades, além de incorporar

elementos de nivel de servico como condicionantes destas possiveis relacoes.

Na etapa de validacdo da representacdo, os planejadores (técnicos e

analistas) devem apresentar a comunidade o0s resultados de sua analise e
representacdo para que haja, por parte da mesma, uma homologacdo de sua
representatividade dentro do processo. Ao final da etapa de identificacdo da
problematica, portanto, os resultados devem ser aprovados junto a comunidade
através da validacdo da representacdo construida junto aos atores, o que possibilita
gue, mais do que somente a apresentacéo dos resultados, a comunidade possa ter a
chance de conhecer, avaliar e contribuir neste processo. Para tanto, espera-se que 0
processo participativo permita a incorporacdo de elementos, problemas e hipéteses

gue por ventura possam ter sido ignorados ao longo das etapas anteriores.

3.2.3 Caracterizacdo da Problematica

A etapa de caracterizacdo da problematica tem como finalidade a
estruturacéo das percepc¢des dos atores em dados que sejam capazes de expressar
analiticamente os problemas identificados através de suas caracteristicas. Espera-se
com isso possibilitar a descricdo da situacao real dos sistemas em analise para efeitos
de comparacdo com as necessidades, desejos ou expectativas da comunidade. Para
tanto, faz-se necessario o uso de indicadores capazes de representar os problemas

relacionados a acessibilidade e mobilidade.

Partindo do pressuposto de que o0s problemas relacionados ao
planejamento integrado tém seu foco na questdo da acessibilidade, ha de se obter
através das analises, que fatores afetam a acessibilidade dentro de cada um dos
sistemas a luz dos principios estabelecidos. Isso significa que a problematica da
acessibilidade podera estar relacionada a problemas de sustentabilidade, equidade e
eficiéncia expostos anteriormente. Lemos (2011), em sua analise sobre a relacédo da

acessibilidade e o desenvolvimento, agrupou diversos fatores que afetam a
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acessibilidade em dois grupos — relacionados ao sistema de transportes e a
organizacao espacial das atividades do uso do solo (Figura 15).

FATORES QUE INFLUENCIAM A ACESSIBILIDADE | FATORES QUE INFLUENCIAM A ACESSIBILIDADE

EM RELAGAO AO SISTEMA EM RELAGAO AO SISTEMA DE ATIVIDADES E
DE TRANSPORTES USO DO SOLO
TEMPO DE DESLOCAMENTO DENSIDADE DEMOGRAFICA
CUSTOS DENSIDADE HABITACIONAL
CONFIABILIDADE COMPACIDADE ABSOLUTA
NiVEL DE SERVICO COMPACIDADE CORRIGIDA
SISTEMA DE INFORMAGCAO COBERTURA DE SERVICOS
SISTEMA DE INTEGRACAO DIVERSIDADE DE USOS
ACESSIBILIDADE VIARIA RELAGCAQ SERVICOS x HABITACAO
DIVISAO MODAL DISTANCIA ATE OFERTA DE SERVICOS
DISTANCIA ATE A REDE DE TRANSPORTE DISTANCIA ATE OFERTA DE EMPREGO
PUBLICO

Figura 15: Conjunto de fatores que influenciam a acessibilidade.

Diversos autores analisam detalhadamente a relacdo de muitos desses
fatores com os niveis de acessibilidade e inclusive estabelecem parametros de
avaliagdo para que cada um deles promova um modelo de “cidade sustentavel”. Este
trabalho, contudo, pretende apenas ressaltar a importancia e a necessidade da
utilizacao de indicadores e parametros de referéncia durante a fase de compreensao
da problematica, ja que, de acordo com o método proposto, essas serdo as medidas

capazes de caracterizar e avaliar a problemética.

A proposicdo e validacdo de indicadores é fundamental ao processo de

tomada de decisao, pois é através deles que os decisores tomam conhecimento dos
elementos relevantes ao planejamento e desenvolvem 0s meios para atingir os
objetivos e analisarem desempenho, eficiéncia, eficacia e efetividade, além de
possibilitar a sintese e representacdo de um fenbmeno, o que muitas vezes néo é

possivel reconhecer apenas a partir de um dado genérico (MAGALHAES, 2004).

Segundo Fiori (2006), um indicador pode ser definido como um parametro
gue fornece as informacgdes sobre um dado fenémeno, devendo ser reconhecido como

um instrumento que permite a percepcdo de um objeto ou de uma condi¢cdo de
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maneira compreensivel e comparavel. Portanto, o indicador deve ser capaz de
descrever uma realidade baseando-se em dados confidveis e coletados mediante
metodologias cientificamente validas. Para Royuela (2001), as funcbes de um
indicador séo: prover informacdes sobre os problemas enfocados; subsidiar o
desenvolvimento de politicas e o estabelecimento de prioridades; contribuir para o
acompanhamento das acdes definidas, especialmente as de integracao; e, ser uma

ferramenta de difusédo de informacfes em todos 0s niveis.

Na literatura atual pode-se encontrar varios trabalhos que definem
indicador urbano e a partir deles pode-se concluir que um indicador urbano é uma
variavel ou estimativa urbana que fornece informacédo agregada, sintética, sobre um
fendbmeno além de sua capacidade de representar a Si mesmo; ou seja, uma variavel
dotada de um significado atribuido a fim de refletir sinteticamente preocupacdes
sociais sobre o0 meio ambiente e inseri-las de forma consistente no processo de
tomada de decisdo (FUNDACIO FORUM AMBIENTAL, 1999). Tratam-se, portanto, de
uma unidade de informacdo medida através do tempo que documenta as mudancas
de uma condicdo especifica em um contexto urbano especifico (BCNECOLOGIA,
2010).

O sistema de indicadores urbanos, por sua vez, € um conjunto ordenado
de varidveis sintéticas que tem como objetivo fornecer uma visdo totalizante em
relacdo aos aspectos relevantes relativos a realidade urbana em questdao. A
concepcao de um sistema de indicadores na etapa de caracterizacao da problematica
deve passar pelo estabelecimento de critérios para a selecdo de indicadores e um
meétodo para a elaboracdo dos mesmos, caracterizados por uma estreita interacéo
entre os diferentes atores envolvidos no processo de planejamento (institucionais,
sociais e técnicos) para que o resultado final possa ser validado pela comunidade,
alcancando assim a credibilidade desejada para um instrumento como esse

(FUNDACIO FORUM AMBIENTAL, 1999).

Dos indicadores espera-se que sejam capazes de responder aos critérios
e variaveis relacionadas aos objetivos mais adiante; portanto, devem ser selecionadas
de acordo com a disponibilidade de dados, sua capacidade de representacédo do
fendmeno e sua facil interpretacéo. E crucial que a definicio de indicadores se dé com

base nos elementos que se deseja representar e na definicdo das necessidades de
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informacdo de cada grupo-alvo, levantando os indicadores ja existentes para o
elemento em questdo e estabelecendo critérios para a escolha e elaboracao de novos

indicadores.

Diferentes indicadores podem ser encontrados na literatura sobre analise
dos sistemas de transportes (capacidade e nivel de servico, por exemplo), e podem-
se citar alguns relacionados ao sistema de atividades — sobre complexidade,
compacidade, eficiéncia e coesao social, por exemplo (BCNECOLOGIA, 2010).
Porém, no caso do planejamento integrado do uso do solo e transportes, ainda faz-se
necessario um esfor¢co no estabelecimento de indicadores também integradores dos
subsistemas. O importante é que tais indicadores sejam escolhidos através de
critérios que possam garantir a qualidade e a aceitabilidade dos mesmos para o
processo de caracterizacao da probleméatica da acessibilidade e mobilidade urbanas.
Além disso é fundamental que a utilizacdo de indicadores e medidas de desempenho
gue incorporem elementos dos dois sistemas possa, além de caracterizar o objeto
analisado, relaciona-los em diferentes niveis de tomada de decisdo — estratégico,
tatico e operacional — caracterizando as rela¢des entre 0s dois subsistemas em estudo
(MAGALHAES e YAMASHITA, 2009).

Lemos (2011) apresenta em seu trabalho um esforco de revisdo acerca de
sistema de indicadores relacionados a acessibilidade, com o objetivo de investigar o
potencial dos mesmos na andlise da relacdo entre acessibilidade e desenvolvimento
(neste caso, desenvolvimento socioeconémico), mostrando que, em se tratando de
indicadores de acessibilidade, estes sdo sensiveis as mudancas tanto no sistema de

transporte, quanto no de uso do solo.

Os sistemas analisados por Lemos (2011) ora tém seu enfoque em
medidas de separacgdo espacial, como medidas de friccdo do tipo distancia e tempo
de deslocamento, refletindo o custo ndo monetario de deslocamento e né&o
considerando as atratividades ou uso do solo; ora em oferta viaria, contemplando a
disponibilidade da malha viaria e a configuragcdo do sistema de transporte como
atributos de conectividade (ou mesmo um enfoque mais abrangente), baseados em
dados agregados ou desagregados que relacionam aspectos de transportes e uso do
solo. Com relacédo ao principio de equidade, por exemplo, a verificacdo da distribuicéo

espacial desigual do sistema de transporte, nas cidades brasileiras, e do agravamento
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da exclusao social dos grupos com baixa mobilidade reforcam a necessidade de se
relacionar a acessibilidade com o desenvolvimento social e de se identificar a
distribuicdo desigual da acessibilidade (LEMOS, 2011).

N&o se pretende neste trabalho, no entanto, aprofundar a discusséo acerca
de indicadores, sendo apenas justificar a utilidade dos mesmos para a caracterizacao
dos problemas relacionados ao planejamento da acessibilidade. Para cada principio
estabelecido na formulacéo da visdo de cidade para o futuro, deve existir um conjunto
de indicadores capazes de descrever a situacdo atual do sistema em analise e mais
adiante possibilitar a definicdo das distancias existentes entre esta situacdo e a
desejada, para cada problema identificado.

As etapas de definicdo de variaveis e coleta de dados devem ter o objetivo

de “quantificar” ou “qualificar” os problemas identificados. Apds a selegao de quais
indicadores sao Uteis a etapa de caracterizacao, € necessario que a composicao dos
mesmos seja resultado de coleta e analise de dados capazes de fornecer informacdes
suficientes ao proposito do processo. Vale destacar que é intencao desta proposta
metodoldgica ressaltar a importancia das técnicas de modelagem como aliadas no
desenvolvimento desta tarefa de caracterizacdo da problematica e que, para tanto, a
atividade de coleta de dados deve-se dar em consonancia com 0s requisitos do

modelo que se pretende utilizar para a analise do fenébmeno.

Dados sao colecbes de observagfes (como medicdes, contagens, as
respostas de uma pesquisa) e referem-se a reunido de informacdes organizadas,
normalmente resultado de observagdo ou experiéncia. Um conjunto de dados
compreende um numero de medi¢cdes de um fenémeno, tal como o tempo de viagem
entre casa e trabalho. As grandezas medidas sdo denominadas variaveis, cada uma
das quais podendo tomar qualquer valor de um conjunto especifico de valores
(KOTTEGODA e ROSSO, 1997).

A disponibilidade dos dados — conteudo quantificavel e que por si s6 nao
transmite nenhuma mensagem que possibilite o entendimento sobre determinada
situacdo — oferece oportunidades para a obtencdo de informacgdes — resultado do
processamento de dados que foram analisados e interpretados — tanto quanto sejam

necessarias a caracterizacdo da problematica. Deve-se considerar nesta etapa a
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aplicacdo de metodologias para a avaliacdo da qualidade dos dados e definicao de
procedimentos de coleta com o intuito de garantir uma boa representacao da realidade
(MAGALHAES, 2004).

O resultado da analise de dados deve culminar em um modelo de descricdo

da situacdo atual do fendmeno analisado. Uma vez considerados todos os elementos

envolvidos com a problematica identificada, e de posse dos dados que a caracterizam,
€ possivel estabelecer a situacdo em que se encontram 0s subsistemas para que se
possa mais adiante validar a existéncia dos problemas na etapa de diagndstico. Neste
ponto, métodos de modelagem podem auxiliar na representacdo da realidade
observada, relacionando as variaveis definidas para a caracterizacdo da problematica
na obtencdo de um cenéario atual que expresse o0s indicadores. Além disso,
indicadores que nao puderem ser obtidos por observacdo podem ser alcancados
através de técnicas de simulacdo (modelagem) da realidade e servirem de base ao

estabelecimento de parametros na fase seguinte.

Diferente do sistema econdmico no qual a relagdo entre demanda e oferta
pode ser compreendida a partir de apenas uma variavel (preco), o planejamento
urbano integrado requer que estes dois elementos (demanda e oferta) sejam
expressos através de modelos matematicos que permitam compreender melhor os
efeitos de cada variavel nos subsistemas considerados. Desta forma, a modelagem
tem como objetivo representar, para um sistema real ou hipotético, os componentes
da demanda, o funcionamento dos elementos fisicos e organizacionais, suas

interacdes e seus efeitos no mundo externo (CASCETTA, 2009).

Ressalta-se que para cada sistema, cada tipo de usuario, cada politica ou
modelo de desenvolvimento urbano, as variaveis que embasam os indicadores
mudam ou ganham mais ou menos importancia dentro dos modelos. Além disso, ha
de se considerar que elementos muitas vezes subjetivos fazem parte das decisdes
dos usuéarios dentro do sistema de transportes ou de uso do solo, 0 que torna ainda

mais complexa a tarefa de representa-los.

A modelagem, portanto, possui papel fundamental no processo de
planejamento, uma vez que possibilita a representacéo da situacdo atual do sistema

e, posteriormente, a previsdo de seu comportamento dadas mudancgas ou alteragoes
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em quaisquer elementos que o componham, podendo ser usada tanto na etapa de
caracterizacdo da problemética quanto para a avaliagdo de alternativas dentro do
processo. No capitulo seguinte, a modelagem sera abordada com maior profundidade
como ferramenta de analise dentro da fase de compreensédo da problematica com

maior profundidade.

Assim como com a identificacdo da problematica, a etapa de caracterizacao

se encerra com um esforco de validacdo da situagdo atual (como produto deste

passo). Nesta etapa, a validacéo, além de resultar de uma atividade de participacéo
direta dos atores, que devem reconhecer na situagéo atual descrita seus problemas
de forma qualitativa e quantitativa, deve contar também com o componente técnico
atribuido a modelagem através da calibracdo e validagdo do modelo obtido na
simulacdo da situacao atual. Para tanto, os indicadores gerados pelo modelo e suas
medidas de desempenho devem ser confrontados aos dados coletados durante o
processo, com o objetivo de se ajustarem discrepancias entre a realidade percebida

e vivenciada e os resultados obtidos pela simulacéo desta realidade.

3.2.4 Diagndstico da Problematica

A etapa de diagndstico dentro da fase de compreensao da probleméatica
cumpre o importante papel de validar a existéncia dos problemas identificados e
“quantificar” sua magnitude diante de parametros estabelecidos para que se alcancem
0s objetivos representados pelos principios formadores da visdo estratégica para a
cidade. Ressalta-se também a relevancia da compreenséao obtida através da etapa de
diagnostico acerca das relagbes causais entre 0s problemas e sua dindmica dentro

da complexidade do sistema urbano.

Como passo inicial, da mesma forma que para a identificagcdo de
problemas, devem ser levantadas junto aos atores as informagdes necessarias para

a construcdo da situacdo desejada pela comunidade para o sistema em analise. O

conceito de imagem-objetivo proposto por Magalhdes e Yamashita (2009) encaixa-se

perfeitamente aos objetivos colocados por esta etapa:

‘A Imagem-Objetivo (...) € a sintese, para o objeto do
planejamento, de um estado de coisas desejado. Consiste no
conjunto das diferentes expectativas dos atores, um referencial



80

para o qual deve se dirigir todo esforco de planejamento. E uma
utopia concreta. E descrever o estado desejado do objeto num
tempo futuro” (MAGALHAES e YAMASHITA, 2009).

Também nesta etapa deve-se esperar que o conflito de interesses se faca
presente, afinal, ndo existe consenso entre os desejos da comunidade, cabendo ao
esforco de planejamento buscar uma forma de como valorar a situacdo desejada

através da negociacao com os atores.

7

Na etapa anterior de Caracterizagdo da Problemética é realizada a
mensuracao dos problemas através de indicadores para descrever a situacao atual.
Agora, o estabelecimento de uma situacdo desejada envolve a definicdo de
parametros para os indicadores determinados anteriormente que servirdo como
referéncia da imagem-objetivo que se busca alcancar, de forma que possam ser
comparados com os dados coletados, corroborando ou ndo a existéncia dos
problemas percebidos pelos atores (MAGALHAES e YAMASHITA, 2009).

A definicdo de parametros, que podem ser encontrados na literatura
especializada ou mesmo estabelecidos através de conhecimento prévio acerca da
problematica, € (til a esta etapa pois, a depender dos métodos de modelagem
escolhidos, a selecdo dos parametros deve ou ndo combinar dados de cada um dos
sistemas. O importante é que os parametros possam ajudar na comparacao entre 0s
dados levantados durante a caracterizacdo e os dados aceitaveis ou desejados para
cada problema analisado durante a fase de compreensdo. Aqui, mais uma vez,
evidencia-se o fato de cada uma das disciplinas envolvidas no esforco de
planejamento integrado possuir diversos parametros consolidados dentro de seus

esforgos independentes.

A construcdo da situacao desejada, portanto, deve contar novamente com
o levantamento de informacdes junto aos diferentes grupos sociais envolvidos no
processo, para que se estabelecam os parametros considerados ideais ou aceitaveis.
Aqui também se faz presente a negociacdo entre os diferentes grupos interessados,
uma vez que os valores minimos desejados ou aceitos pelos diferentes atores podem
variar. Neste momento, entra em cena novamente a questdo dos principios

estabelecidos para o processo de planejamento. A autonomia individual e coletiva
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deve ser garantida, assim como o foco nos propadsitos do planejamento (qualidade de
vida e justica social atraves dos principios de equidade, eficiéncia e sustentabilidade).
A determinacdo de um valor minimo universal para os parametros de referéncia dos
indicadores de acessibilidade pode nao ser suficientes em se considerando 0s
problemas relacionados a inequidade tanto no sistema de atividades, quanto no de

transportes.

O estabelecimento do déficit entre a situacdo desejada e a atual permite

finalmente a validacdo dos problemas identificados no inicio do processo, uma vez
que, havendo um diferencial entre os parametros definidos e os dados coletados
durante a etapa de caracterizacdo, configura-se de fato a existéncia de problemas
no(s) sistema(s). Para cada problema identificado portanto, compara-se o estado
presente do objeto, com o estado desejado. Nos casos em que se constata uma
discrepancia entre o estado atual e o desejado além de um limite toleravel pelos
atores, verifica-se o problema (MAGALHAES e YAMASHITA, 2009). Validados os
problemas e estabelecidos os parametros € possivel entdo analisar a intensidade e
magnitude dos problemas, assim como identificar as relagdes de causa e efeito

envolvidas na problematica.

A andlise das relacfes de causa e efeito deve gerar o produto principal da

etapa de diagnéstico e, consequentemente, da fase de compreenséao da problematica;
agui, mais uma vez, se acentua o papel da modelagem dentro do processo. O
diagnéstico, portanto, além de apresentar uma analise do estado do objeto do
planejamento, deve possibilitar a determinacéo destas relacfes para que em etapas
subsequentes seja possivel propor alternativas (ou intervencdes) efetivas no sentido

de atacarem as causas da problematica que motivou o processo em Ssi.

A analise das rela¢cfes de causa e efeito no diagnostico é primordial em se
tratando de um processo integrado e também deve passar pelo processo de
validacdo. Assumindo o carater ciclico e dinamico ja apontado do sistema urbano
como resultado da interacdo de diversos subsistemas como os de uso do solo e
transportes, € de se esperar que problemas identificados em um dos sistemas sejam
causa ou efeito de problemas reconhecidos no outro. Métodos de modelagem
possibilitam conhecer a interdependéncia entre as variaveis relacionadas ao

fendmeno e, como consequéncia, entre 0os problemas identificados e suas causas.
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Sobre a seguinte etapa, Souza (2010) afirma que um desafio que se coloca
de imediato, ao se debrucar sobre a tarefa de planejar, € o de realizar um esfor¢o de
imaginacdo do futuro, ndo devendo haver ddvida quanto ao fato de que o
planejamento necessita ser referenciado por uma reflexdo prévia sobre os
desdobramentos do quadro atual — ou seja, por um esforco de prognaostico. A evolucéo

da problematica (ou progndstico) trata, portanto, de realizar um juizo antecipado

acerca da evolucao dos problemas validados sem a adocao de alternativas de acdo e
obter, através de técnicas de modelagem, projecdes para cenarios futuros sobre como
os problemas se agravardo ao longo do tempo. Para tanto, é preciso prever, por meio
de simulacdo, o comportamento dos problemas ao longo do tempo num exercicio de

diagnéstico da evolucdo dos mesmos.

A simulacdo da evolucdo da problematica pode, através de seus
resultados, salientar tendéncias relevantes para a tomada de decisdo. As relagdes de
causa e efeito também podem mudar ao longo do tempo com o surgimento inclusive
de novos problemas, o que leva a necessidade de se considerar um retorno a etapa
de caracterizacdo através de um processo de retroalimentacdo de problemas. Mais
uma vez o uso da modelagem é essencial a construgcdo destes cenarios futuros com

0 uso de variaveis ajustadas a evolucdo da problematica.

Da mesma forma que nas etapas anteriores, a validacdo dos resultados
junto aos atores faz-se necessaria ao fim do diagnéstico, onde os atores poderao,
além de reconhecerem seus interesses nos resultados obtidos em relacdo a validacéo
dos problemas e suas relacbes causais, corroborar o produto da evolucdo da
problematica com a finalidade de identificar quais questdes sdo mais ou menos graves
em relacao a infringéncia dos valores e principios e das necessidades e expectativas
da comunidade. Mais uma vez, o principio da autonomia colocado por Souza (2010)
deve subordinar o processo, no intuito de garantir a representatividade critica e llcida

dos atores envolvidos.

Uma vez validada a problematica, é importante que se avalie a gravidade
dos problemas, identificando quais evoluirdo mais rapidamente, comprometendo ou
impactando os sistemas. A tomada de decisdo exige a escolha entre alternativas
viaveis e, devido aos recursos limitados e ao conflito de interesses, ha a necessidade

de se estabelecer prioridades. A etapa de hierarquizacéo, portanto, deve refletir mais
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uma vez a capacidade de negociacdo entre 0s atores e 0s ajustes necessarios em

busca de um resultado consensual.

Este passo, que sintetiza a fase de compreensao da problematica, é a base
para a transicdo entre as duas fases do processo de planejamento e, como tanto,
servira como referéncia para a definicdo dos objetivos que se desejam alcancar e
como estes devem ser priorizados adiante. Os problemas devem estar diretamente
ligados aos objetivos, mas somente através de uma hierarquizacdo dos mesmos é

possivel definir a priorizacdo de alternativas.

Propbe-se, portanto, que os problemas validados sejam hierarquizados
através de uma metodologia especifica, escolhida para ponderacdo dos mesmos de
acordo com a referéncia de situacdo desejada ou imagem-objetivo estabelecida. As
caracteristicas especificas do processo de debate e de escolha, no entanto,
dependem de muitos fatores e, para os efeitos da formulacdo de um processo de
planejamento, espera-se que o0s atores e tomadores de decisdo o facam
racionalmente e dentro de limitac6es politicas e de recursos (MEYER e MILLER,
2001).

Sugere-se como método de hierarquizacdo a avaliacdo dos problemas
sobre quatro aspectos: gravidade pontual (o quanto um problema ja esta defasado em
relacdo a situacao ideal); gravidade relativa (0o quanto um problema afeta os demais
problemas); urgéncia (quando um problema comecara a afetar o sistema com maior
gravidade); e tendéncia (como o agravamento do problema modificara o sistema ao
longo do tempo). Desta forma, podem-se relacionar os problemas aos objetivos
propostos na fase seguinte em relacdo a prazos, uso de recursos e até mesmo local

de intervencéo.
3.3 Consideracg0es finais

A partir da representagao conceitual da interacdo entre os subsistemas de
transportes e uso do solo proposto por Lopes e Loureiro (2013), pode-se identificar a
quais elementos dos sistemas em questéo as etapas ou atividades do processo estao
atreladas (Figura 16). Essa associacdo evidencia a viabilidade do método proposto

para a identificacdo, caracterizacdo e diagnostico de problemas decorrentes das
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relacdes existentes entre os elementos de demanda e oferta dos dois subsistemas,
assim como também, da prépria relagdo entre eles. As etapas propostas, portanto,
sdo capazes de informar o processo de planejamento acerca dos problemas, bem

como, indicar em que relacdes do sistema se da a origem dos mesmos.
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Figura 16: Representacéo do processo de Compreensdo da Problemética.

Os desequilibrios provenientes da interacdo entre a demanda e a oferta de
cada subsistema representam justamente os problemas identificados pelos atores.
Resultantes do confronto entre a capacidade dos sistemas (capacidade da rede de
mobilidade ou a disponibilidade de espaco urbanizavel) e a manifestacdo das
demandas, os problemas apontam qualquer tipo de inconsisténcia entre os estados
desejados ou necessarios e o real desempenho do sistema. Este estado atual e o
desempenho do sistema, por sua vez, podem ser descritos pela etapa de
caracterizacdo, que reunira todos os dados e informagdes necessarios ao

estabelecimento dos indicadores da situacao atual.

Pode-se afirmar que a situacdo desejada concebida na etapa de
diagndstico tem raizes nos elementos de demanda ilustrados pelo modelo conceitual,
uma vez gque dizem respeito aos desejos e necessidades da comunidade em relacéo
aos subsistemas. A interacao entre os subsistemas pode ser representada justamente

pelos indicadores de acessibilidade derivados das medidas de desempenho de cada
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subsistema. Estes, por sua vez, podem se configurar como utilidades ou desutilidades
capazes de alterar a configuracdo da demanda, representando, portanto, as relagbes
causais entre os subsistemas e, por consequéncia, entre os problemas identificados

em cada um deles.

Analisar a relagéo existente entre a acessibilidade e os diversos elementos
e fatores citados por este capitulo permite compreender as ldgicas de integracao entre
os sistemas e identificar os problemas resultantes desta integracdo. S6 entdo sera
possivel estabelecer os objetivos para superar o estado atual da problematica e
buscar solugdes integradas que promovam a incluséo social de zonas segregadas e
a geracao de oportunidades econdmicas e sociais a seus habitantes, em fungéo do

acesso as atividades relacionadas ao trabalho, lazer, satude e educacéao.

Problemas de baixa acessibilidade, de inequidade na oferta da
acessibilidade e de acessibilidade ndo sustentavel, como colocados anteriormente,
podem ser identificados como frutos destas relacdes, ferindo os principios
estabelecidos e indicando desequilibrios entre os dois subsistemas ou dentro de um
deles. Porém, o esfor¢o de racionalizacdo das relacfes nas etapas de caracterizacao
e diagndstico das problematicas relacionadas ao planejamento integrado exige mais

do que uma analise empirica.

Essas etapas, se analisadas de forma isolada, podem prescindir de
meétodos sofisticados como a modelagem matemética e computacional, mas a
complexidade e o dinamismo das relagdes apontam para necessidade do uso de
ferramentas de simulacéo que a modelagem integrada pode proporcionar. Com isto,
acredita-se que 0 processo de planejamento urbano integrado possa apoiar-se
verdadeiramente em métodos racionais e sistematizados de apoio a compreenséo da
problematica, uma vez que o uso da modelagem & amplamente difundido no apoio a

tomada de decisao.
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4 MODELAGEM DA PROBLEMATICA URBANA

Depois da construcdo de uma estrutura metodoldgica para a compreensao
da problematica, além da descricdo do método e destaque dentro de cada etapa sobre
como abordar a questdo da acessibilidade como foco do planejamento urbano
integrado, o presente capitulo pretende discorrer sobre o uso da modelagem como
possivel ferramenta de andlise dentro da fase de compreensédo da problemética.

Busca-se, desta maneira, relatar as possibilidades provenientes das
técnicas de modelagem integrada existentes como apoio ao método proposto na
construcéo de cenarios, indicadores e no estabelecimento das rela¢des dinamicas
entre os subsistemas analisados. Nao se pretende, no entanto, detalhar a aplicacéo
de métodos de modelagem integrada para fins de diagnostico através de uma
aplicacao pratica ou estudo de caso. Procura-se apenas, discutir 0 potencial da
modelagem como ferramenta auxiliar as atividades estabelecidas para cada etapa da
fase de compreensdo da problematica, definindo as situacdes atual e desejada,
estabelecendo indicadores e medidas de desempenho e as relacdes de causa e

efeito, além da compreenséao da evolucdo da problematica na forma de prognadstico.

Reforca-se aqui a hipétese de que a fase de compreensao da problematica
€ 0 momento ideal, dentro do processo de planejamento, para a aproximacao entre
as duas disciplinas relativas ao sistema urbano aqui contempladas, ja que, como
exposto no Capitulo 2, a acessibilidade, como foco do planejamento urbano integrado,
é fruto da relacéo dos dois subsistemas considerados por este trabalho ou da relacéo

entre eles.

A consideracao da acessibilidade como foco da problematica do processo
de planejamento urbano integrado leva a necessidade de métodos de anélise que a
relacione aos principios estabelecidos para o alcance do desenvolvimento
socioespacial através de uma melhoria da qualidade de vida e do aumento da justica
social. Para cada etapa da proposta metodoldgica existe, portanto, um esfor¢co de
coleta e andlise de dados essencial a compreensdo da problematica e a futura
determinacao de objetivos e alternativas de acéo e, para tanto, a definicdo de um

processo analitico faz-se necessaria.
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O uso da modelagem como ferramenta de andlise parece adequado para
a fase de compreensao da problematica, uma vez que j4 é consenso entre analistas
e planejadores o uso destes métodos na fase de proposicdes de alternativas de acéo,
guando usualmente cenarios sdo simulados em busca de uma melhor solucéo.
Compatibilizar os métodos de analise entre as duas fases do processo de
planejamento, portanto, confere coeréncia ao processo, além de atribuir o carater

racional e cientifico que se deseja para a fase inicial do processo de planejamento.

A mudanca de abordagem, nesse caso, implica mais atencdo as fases
preliminares do processo decisorio: a fase de identificacdo de problemas torna-se o
principal foco dos esforcos de modelagem. A questdo, portanto, ndo € meramente
encontrar a solucdo, mas conceber o problema e explorar formas de visualizar o
mesmo e suas relacbes com os diversos elementos a serem considerados no
processo. Uma vez que o foco seja a modelagem do problema através de sua
caracterizacdo e diagnéstico dentro da fase de compreenséo, deve-se estabelecer
gue processos de modelagem sdo necessarios e Uteis a analise (VRIENS e
HENDRIKS, 2005).

De la Barra (1989) incorpora, na sua Vvisdo sobre o processo de
planejamento (Figura 17), o advento da modelagem de forma destacada. Nesta
proposta, o primeiro passo também trata da identificacdo de problemas e o planejador,
em seguida, deve formular um conjunto de alternativas de acado a fim de resolver o
problema. Para tanto, lanca méo de uma teoria sobre a maneira pela qual a realidade
€ estruturada, e sobre como ela deve reagir as mudancas que estdo sendo
considerados. Desta forma, as solu¢cdes propostas podem ser testadas, atraves da

simulagcdo com um modelo gerado a partir da teoria.
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Figura 17: Sistema de planejamento (adaptado de De la Barra, 1989).

Entre os conceitos definidos e discutidos por De la Barra (1989), alguns
relacionados a modelos e planejamento, particularmente aqueles mais relevantes ao
contexto urbano e regional, merecem atencédo. A intencdo de que os modelos sejam
simplificacbes da realidade — ndo apenas pela impossibilidade de se representar o
fenbmeno em todos os seus detalhes — mas também com a inten¢éo de ignorar todos
0S aspectos que nao sado considerados essenciais para o problema analisado,
mostram que a modelagem é util em auxiliar no estabelecimento de uma leitura do

estado inicial do objeto foco do planejamento.

Sendo assim, pode-se afirmar que a modelagem mostra-se Uutil a
compreensao e analise do sistema e seus componentes, auxiliando tanto nas etapas
de caracterizagdo e diagndstico, com o estabelecimento de medidas de desempenho
e relacbes de causa e efeito para a melhor compreensdo da situacdo atual do
fendbmeno analisado, quanto posteriormente, na avaliagdo de alternativas para

tomadas de decisao e geréncia dos impactos gerados por estas ac¢oes (Figura 18).
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Figura 18: Processo de planejamento e projeto do sistema de transporte (adaptado de De la Barra,
1989).

Para a etapa de caracterizacdo da problematica, por exemplo, a
modelagem apresenta-se Util para o estabelecimento da situacdo real do sistema,
gue nada mais é do que uma tentativa de representacdo da realidade através da
simulacdo dos elementos de interesse para a analise em questdo. A construcdo do
modelo deve combinar aspectos tedricos e reais, e em geral, se a intencao do analista
€ obter uma representacdo precisa da realidade, um criterioso ajuste entre os dados

reais e os resultados simulados se torna essencial.

Quanto mais préxima a relagdo entre dados de saida do modelo e os
coletados da realidade, melhor a representacdo da situacdo atual. Deste ponto de
vista, um modelo deve ser projetado para conter um niumero maximo de saidas que
podem ser comparadas aos dados coletados a partir da realidade, assim, na verdade

se maximizam as possibilidades de calibragdo (DE LA BARRA, 1989).
4.1 Conceito e evolucao da Modelagem Integrada

Em ciéncias, sobretudo em ciéncias aplicadas, denomina-se modelo uma

representacdo abstrata, conceitual, grafica, fisica ou matemética de fendbmenos,
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sistemas ou processos a fim de analisar, descrever, explicar, simular — explorando,
controlando e prevendo — estes fendmenos ou processos. A criacdo de modelos €,
portanto, parte da atividade cientifica. Segundo Ortuzar e Willumsen (2011), um
modelo nada mais € que uma representacédo simplificada de uma parte do mundo real
do sistema de interesse que se centra em alguns elementos considerados importantes

a partir de um determinado ponto de vista.

Na engenharia de transportes, a modelagem € um instrumento consagrado
para a analise de alternativas de intervencdo, uma vez que representa, para um
sistema de transportes real ou hipotético, os fluxos da demanda por viagens, o
funcionamento dos elementos fisicos e organizacionais, as interacdes entre eles, e
seus efeitos sobre o mundo externo (CASCETTA, 2009); apoiando assim 0 processo

de planejamento, principalmente em sua etapa de proposicoes.

A modelagem urbana, por sua vez, lida com a concepg¢ao, construgéo e
exploracédo de modelos matematicos de fenbmenos urbanos, e seu papel consiste em
auxiliar a compreensao de tais fenbmenos através da analise e experiéncia, além de
ser igualmente importante como ferramenta de apoio aos planejadores, politicos e a

comunidade para prever, forjar e ordenar o futuro urbano (BATTY, 1976).

Fundamentada na convic¢do de que os fendmenos urbanos apresentam
um grau de complexidade que somente o estudo formal pode desvendar, a
modelagem urbana tornou-se necessaria a medida que as cidades modernas e a
sociedade urbana tornaram-se mais diversificadas, moveis e difusas. Assim como em
outras disciplinas, a evolu¢cdo da modelagem urbana também dependeu dos avancos
da computacéo em larga escala e teorias modernas sobre a cidade, tais como as que
envolvem a organizacdo espacial do uso do solo e atividades e o comportamento

econdmico das diferentes localiza¢des na cidade.

Contudo, de acordo com Batty (1976), talvez o papel mais fundamental da
modelagem urbana, no entanto, esteja no planejamento fisico das cidades. Os
primeiros esfor¢cos de modelagem urbana tinham como foco a necessidade de um
planejamento mais sistematico e uma melhor previsdo, decorrente da crescente
percepcdo de que cidades, com sua forma fisica tradicional, simplesmente nao

conseguiam lidar com o aumento do uso de automaoveis durante os anos 1940 e inicio



91

dos anos 1950, o que evidencia uma preocupacéo acerca da dependéncia destes dois
subsistemas desde entao.

Partindo do sistema de uso do solo, modelos de localizacdo de atividades
baseados em diferentes teorias tém explicado o processo de decisdes locacionais
para determinados usos desde o século XIX. Modelos como o de Von Thiinen, Weber,
Christaller, Hotelling e Alonso abordam questdes sobre a localizacdo geografica de
atividades econdmicas e suas razdes (ISARD, 1956; ALONSO, 1972; DE LA BARRA,
1989). Todas essas teorias, embora em diferentes niveis de elaboracdo, compartilham
0 pressuposto de que os agentes decidem por localiza¢cdes em seu proprio interesse,
maximizando seus lucros (no caso de empresas) ou sua utilidade (no caso de
individuos), o que muitas vezes depende da variavel custo de transporte expressa
nestes modelos geralmente em termos de distancia. Nota-se portanto, a consideracao
de fatores ligados ao sistema de transportes (ou as condi¢cdes de mobilidade) na
concepc¢ao de modelos que objetivavam apenas representar a distribuicdo de usos no

espaco.

Algumas premissas relativas aos modelos citados no entanto, merecem
critica; principalmente as relativas ao componente transporte. A natureza geografica
desses modelos requer pressupostos sobre custos de transporte uniformes no espaco
em funcdo da distancia, assumindo que a decisao locacional sempre sera a resultante
do menor deslocamento. Essa simplificacdo levou ao desenvolvimento de modelos de
interacdo espacial que, similarmente a analise de transportes, adotaram a abordagem
gravitacional ou de maximizacgéo da entropia para explicar a localizacéo de atividades
(LAKSHMANAN e HANSEN, 1965; WILSON, 1970).

O passo seguinte no desenvolvimento de modelos de localiza¢do deveu-se
a percepcao das similaridades entre os modelos de maximizagcdo da entropia e 0s
conceitos de maximizacdo de utilidade consolidados por Mc Fadden na década de
1970. Anas (1983) prova entdo que os modelos gravitacionais e a abordagem
proposta pela teoria da escolha discreta sdo capazes de descrever o fenbmeno da
escolha locacional da mesma forma e inclusive através dos mesmos parametros, o
gue possibilitou que a modelagem do sistema de atividades avancasse na direcao da

analise desagregada multinomial apontada como tendéncia como se vera adiante.
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A distribuigc&o locacional, por sua vez, implica em fluxos de bens e pessoas
que podem ser traduzidos em fluxos de consumo, conforme explicado por modelos
como o Input-Output — proposto inicialmente por Leontif — que ilustram relagdes
intersetoriais de determinado sistema econémico em termos de consumo e producao
(DE LA BARRA, 1989; HUNT e SIMONDS, 1993). Essas teorias permitem assumir o
proprio solo urbanizado e construido, e a for¢ga de trabalho como mercadorias
intercambiadas entre 0s setores e que consequentemente gerardo deslocamentos.
Esses modelos, apesar de assumirem o deslocamento como resultante dos fluxos de
consumo, nao incorporam nenhum aspecto do sistema de transportes em sua

concepgao.

A partir das técnicas e modelos citados, foram definidos entéo os primeiros
modelos de interacéo espacial. Miller (2003) destaca o modelo de Lowry (1964) como
o precursor dos modelos integrados, no qual, simplificadamente, a distribuicdo
espacial de moradia e emprego resulta de um modelo de interacdo espacial
(geralmente um modelo de escolha do tipo logit) em que os agentes decidem pela
localizacdo da moradia dada a localizacdo de seu emprego e conseqguentemente o
tempo de viagem até o local. Miller (2003) critica no entanto, o fato de esses primeiros
modelos integrados nao considerarem a questdo mercadolégica (processo de
expansao, incorporacdo e comeércio do solo) em sua representacdo do fenébmeno
urbano, uma vez que esses fatores se mostram como restricées de acesso a iméveis

e localizacdes.

Em sua revisdo sobre as origens e evolucdo da modelagem urbana, Batty
(1976) se refere aos primeiros estudos de transportes, em que planejadores e
engenheiros buscaram compreender e resolver o problema do congestionamento e
gue, ao final da década de 1950, as raizes do processo de andlise e planejamento de
transportes ja haviam sido estabelecidas. A previsdo de geracdo de viagens foi
modelada através da analise de regressao linear e sua distribuicdo espacial através
de modelos gravitacionais para representar os fluxos de viagens entre origens e

destinos.

Essas técnicas de modelagem, amplamente utilizadas até os dias de hoje,
demonstraram-se bem sucedidas para fins de planejamento, no entanto,

negligenciavam questdes importantes acerca da origem da demanda por
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deslocamentos tornando inevitavel portanto, a consideragéo de elementos de previsdo
também do uso do solo e suas caracteristicas. Nascia a necessidade de se pensar
em modelos integrados de uso do solo e transportes, assim como as bases para uma

investigacao detalhada sobre o papel destes modelos no planejamento das cidades.

Passa-se a reconhecer, portanto, que a analise do padrédo de viagens nas
cidades deve correlacionar indicadores de desenvolvimento urbano e do sistema de
transportes, o que permite o desenvolvimento de modelos matematicos integrados
para a determinacdo de padrdes de viagem, desenho das redes de mobilidade,
escolha de rotas e outras atribuicdes do planejamento dos transportes. Esses modelos
utilizam algumas variaveis quantificaveis, como o estoque de solo urbanizado, o
padréao e as limitacdes legais de uso do solo, o custo da terra e sua incorporacéo, o
padrdo de acessibilidade, a oferta de servicos, a oferta de empregos, a proximidade
dos mercados (clientes e fornecedores); e outras ndo quantificaveis porém relevantes

a compreensao do comportamento, como condicionantes sociais e culturais.

Assim sendo, os modelos integrados de uso do solo e transportes
combinam teoria, dados e algoritmos para simular a interacdo entre estes dois
subsistemas urbanos, por meio de uma representacdo abstrata do carater e
funcionamento dos mesmos (Torrens, 2000). Geralmente, os elementos que
compdem os modelos de uso do solo e transportes incluem um mecanismo de
manipulacdo do uso do solo e um modelo separado para descrever o sistema de

transportes.

O modulo de uso do solo depende, em graus variados, de submodelos para
localizagéo, urbanizagédo e mecanismos de equilibrio entre demanda e oferta; ja o
sistema de transportes € tradicionalmente simulado através de um processo
sequencial comecando com a modelagem da demanda potencial e da geracao de
viagens, procedendo com a sua distribuicdo e divisdo modal, e concluindo com a

alocacao dos fluxos origem-destino na rede (Torrens, 2000).

Apesar do papel potencialmente importante que os modelos integrados de
uso do solo e transportes possuem em processos de tomada de decisdo, esses
modelos ainda ndo sdo amplamente utilizados como ferramentas de apoio ao

planejamento na maioria das cidades. Miller (2003) aponta que existe uma série de
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razBes técnicas, histéricas e relacionadas a recursos que culminam neste estado da

pratica.

Os primeiros modelos integrados representaram esforcos pioneiros
absolutamente excepcionais, mas, em geral, ndo conseguiram se mostrar
excessivamente Uteis como ferramentas de andlise de politicas, principalmente
porque 0s recursos computacionais, métodos de modelagem e dados disponiveis a
época simplesmente nao eram suficientes para suportar as exigéncias ambiciosas e
expectativas desses modelos, portanto, as fraquezas desses "modelos de primeira
geragao” tiveram profunda influéncia sobre a atitude dos planejadores em relagéo a
modelos e em particular aos integrados.

Timmermans (2003) ressalta, no entanto, que embora pesquisadores de
ambas as esferas (transportes e urbanismo) tenham desenvolvido diversos modelos
integrados de uso do solo e transportes desde os anos 60, estes sempre foram
dominados pelos tradicionais métodos de modelagem da demanda por transportes,
que, por sua vez, sempre trataram o uso do solo como uma variavel exdgena.
Wegener e First (1999) destacam que o tradicional modelo quatro etapas, utilizado
pelo planejamento de transportes na previsdo de demanda por deslocamentos, nao
se adéqua a representacao do papel que a relacdo entre as decisdes sobre viagens e
a localizacdo das atividades tem sobre o comportamento complexo do fenémeno

urbano.

Apesar da introducdo de modelos integrados de escala urbana e regional
na década de 1960 terem elevado as expectativas acerca de sua relevancia e
sucesso, como destaca Timmermans (2003), a representacdo dos dois sistemas de
uma forma integrada através da modelagem apresenta ainda diversas dificuldades,
em particular em termos de disponibilidade de dados e avaliagdo de cenarios
(TORRENS, 2000), tornando o uso de ferramentas como a modelagem como aliadas
no esforco em prol da sistematizacdo do processo de planejamento em uma tarefa

ainda em desenvolvimento.

Os trabalhos que culminaram no desenvolvimento dos modelos integrados
de segunda e terceira geracdo, no entanto, se beneficiaram da revolugcéo

computacional, que forneceu aos modeladores capacidades adequadas a tarefa de
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simular cidades inteiras. O resultado desses avang¢os acumulados ao longo dos quase
trés décadas desde entdo é que, uma consideravel variedade de modelos integrados

estd em uso operacional em todo o mundo, e cresce constantemente (MILLER, 2003).

Wegener e First (1999) apresentam uma revisdo detalhada sobre modelos
integrados de transportes e uso do solo, posteriormente complementada por Wegener
(2003), em que vinte modelos operacionalizados sado destacados e se classificam
segundo alguns critérios, dentre eles, a velocidade do processo de mudanca do

sistema urbano:

a) processos muito lentos: redes de infraestrutura viaria e uso do solo
(elementos mais permanentes da estrutura fisica das cidades que se

alteram apenas de forma incremental);

b) processos lentos: locais de trabalho e moradia (edificios com longa vida
atil, tais como residenciais, fabricas, armazéns, centros comerciais ou

escritérios, teatros ou universidades);

C) processos rapidos: emprego, populacdo (novos postos de trabalho,
novas familias que crescem ou diminuem; o que determina a distribuicéo

da populacéo); e

d) processos muito rapidos: transporte de bens e viagens (a localizacédo
das atividades humanas no espaco, originando demanda de interacao
espacial na forma de transporte ou de viagem; essas interacdes sao
fendbmenos mais flexiveis que podem se ajustar em minutos ou horas por

mudancas no congestionamento ou flutuacdes na demanda).

Além destes critérios, Wegener (2003) avalia, através de uma matriz
evolutiva (Figura 19), os avancos destes modelos em relagéo aos dois subsistemas

modelados e sua escala de simulagéo.
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Figura 19: Evolugcdo dos modelos integrados de transporte e uso do solo (Lopes, 2010 adaptado de
Wegener e Furst, 1999)

Preocupacdes acerca da estrutura geral, abrangéncia, fundamentos
tedricos, técnicas de modelagem, dindmica, requisitos de dados e calibracdo
demonstram que, apesar dos avang¢os no desenvolvimento destes modelos, ainda ha
muitos desafios a serem superados (WEGENER e FURST, 1999), pois embora
tenham crescido constantemente em sofisticacdo e seu uso tenha se tornado
generalizado, os modelos integrados de uso do solo e transportes sédo ferramentas
imprecisas e como qualquer processo de modelagem, apresentam um grau de
abstracdo na sua representacdo dos sistemas e processos da realidade (TORRENS,
2000).

4.2 O papel da Modelagem no processo de Planejamento Urbano Integrado:

Modelando a Acessibilidade

Como exposto na secao anterior, modelos de uso do solo sédo usados para
prever medidas demograficas e econbmicas de atividades desempenhadas no
territorio (seja em termos de consumo, domicilios, emprego, ou superficie ocupada) e
modelos de transportes (especificamente, modelos de demanda por viagens) sdo
usados para prever os padrdoes de viagem em uma rede de transportes, simulando
padrées de deslocamento como uma funcao das atividades humanas, bem como as

caracteristicas da rede de transportes. Por sua vez, os modelos integrados de uso do
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solo e transportes sédo utilizados para simular a interagdo entre os dois sistemas
(TORRENS, 2000).

Como dito anteriormente, no procedimento de modelagem sequencial para
analise de transportes, 0 uso do solo ndo é tratado como dimenséo de analise para
avaliar as condi¢cdes do sistema, mas sim como elementos para a estimativa da
demanda de viagens, néo possibilitando portanto, uma compreensao racional sobre
0s atributos de um sistema sobre o outro, do ponto de vista analitico. Por conseguinte,
diversos autores endossam a critica sobre a necessidade de convergéncia para uma
analise ndo comprometida com a previsao e reproducdo da demanda de viagens, mas
com a modelagem como ferramenta de andlise da acessibilidade como o elemento
mais indicado para uma mudanca de foco da perspectiva do planejamento de
transportes orientado a viagens (aqui entendido como deslocamento de veiculos) para
a mobilidade de pessoas, melhor atendida pela andlise orientada as atividades
(VASCONCELLOS, 2000; MACARIO, 2005; LITMAN, 2007; LEMOS, 2011).

Lemos (2011) observa que as criticas a modelagem tradicional residem
sobre o fato de a tomada de decisdo ser usualmente pautada somente pela analise
de viabilidade econdmica para justificar o incremento do servigo e da infraestrutura de
transporte motorizado individual ou coletivo, em detrimento de andlises dos aspectos
ndo monetarios, como a acessibilidade, o que tende a reproduzir as atuais condicdes
de inequidade observadas. Além disso, o problema resulta da necessidade de
concepcdo de andlises orientadas ao problema tratado, através do padrdo de
distribuicdo da acessibilidade, elemento mais indicado para alterar a perspectiva da
demanda de viagens para analise da distribuicdo espacial desigual do sistema de

transporte, feito que a modelagem tradicional dificilmente pode lograr.

Modelos de demanda de viagens tipicamente tomam como ponto de partida
— ainda que como variavel exdgena — a distribuicéo espacial de populacédo e emprego
como dado de entrada para o sistema de modelagem. Miller (2003) ressalta no
entanto, que muitas vezes esses modelos ignoram o fato de que essas distribuicbes
em si sdo resultado de um processo dindmico de evolucdo urbana que é apenas
parcialmente determinado pela natureza e desempenho do sistema de transporte,
reforcando dois tipos de interacdo entre o uso do solo e o sistema de transportes: uma

em que o transporte € demanda derivada do sistema de atividades, mas também em
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gue o sistema de transportes influencia a urbanizagdo e as decisfes locacionais

conferindo acessibilidade a terra e atividades.

Modelos integrados devem ser capazes de representar essas interacoes e
prever minimamente dados populacionais e de emprego que servirdo de base para
modelos de previsdo de demanda. Porém, como destaca Miller (2003), seu papel pode
ir além; dando ao processo de planejamento a capacidade de melhor avaliar medidas
que influenciem direta ou indiretamente o padrdo de viagens e que podem ser

percebidas como problemas relacionados aos sistemas.

Em sua analise sobre o tema, Miller (2003) reconhece quatro processos
distintos, porém interrelacionados, essenciais a construcdo de modelos integrados: a
urbanizacdo em si, decisdes locacionais, padrées de atividades, e o intercambio de

bens e servi¢os. Os subsistemas entéo, interagem das seguintes formas:

a) o sistema de atividades aciona o sistema de transportes diariamente
determinando a necessidade de viagens;

b) o sistema de transportes influencia os padrdes de atividades definindo
por exemplo horarios e custos envolvidos em se deslocar de um ponto a

outro, influenciando portanto, a escolha pela localizacéo de atividades;

c) a acessibilidade que o sistema de transportes confere ao sistema de uso
do solo influencia os processos de urbanizacdo e as decisdes

locacionais.

Em resumo, essas interagOes espaciais definem a interagdo entre os
subsistemas de uso do solo e transportes que praticamente todos os modelos
integrados se propdem a simular. O conceito de acessibilidade portanto, esta
fortemente ligado a essas interagdes espaciais e como colocado previamente, € foco

dos esforgos de planejamento integrado.

Geurs et al. (2004) frisam no entanto, que apesar de o conceito de
acessibilidade ser utilizado em varios campos cientificos, tais como planejamento de
transporte, planejamento urbano e geografia; seu papel é fundamental na formulagéo
de politicas relativas ao desenvolvimento urbano. A tarefa de definir e construir

medidas operacionais de acessibilidade é ainda uma tarefa dificil e complexa.
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Isto posto, Miller (2003) afirma que medidas de acessibilidade certamente
sdo variaveis de suma importancia para os modelos que simulam estes processos
interativos, uma vez que, provavelmente, as decisfes locacionais levardo em conta o
acesso as diferentes atividades de interesse que se possa ter desde determinado
ponto escolhido. Hansen (2005) define como acessibilidade a medida de distribuicdo
espacial de atividades relativas a um ponto, ajustada a capacidade e ao desejo de

pessoas ou empresas em superar essa separacgao espacial.

O reconhecimento de que o sistema de transportes portanto, afeta o uso
do solo e a escolhas locacionais conferindo as atividades acessibilidade levou a
concepcao de diversas medidas de acessibilidade que buscam quantificar esse
conceito. Handy e Niemeier (1997) afirmam que a maioria das medidas de
acessibilidade sdo compostas por dois elementos: elementos relativos ao sistema de
transportes (traduzidos em medidas de impedancia) e elementos relativos ao sistema

de atividades (traduzidos em medidas de atratividade).

O elemento de transporte reflete a facilidade de viajar entre os pontos no
espaco, determinado pelo carater e qualidade dos servicos prestados pelo sistema de
transporte e medido pela distancia de viagem, tempo, custo. O elemento atividade é
alternativamente chamado de "atratividade" de determinado local como um destino de

viagem.

Handy e Niemeier (1997) apresentam a seguinte classificacdo para

medidas de acessibilidades:

a) Medidas de oportunidades cumulativas — medem o numero de
oportunidades (atividades) alcancadas dentro de um determinado tempo
de viagem ou distancia enfatizando o numero de potenciais destinos em

vez de suas distancias;

b) Medidas gravitacionais — assim denominadas porque derivam do modelo
gravitacional para distribuicdo de viagens em que quanto mais perto e/ou

maior for a oportunidade, mais ela contribui para a acessibilidade; e

c) Medidas de utilidade — baseadas na teoria da utilidade aleat6ria, em que

a probabilidade de um individuo fazer uma escolha particular depende
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da utilidade da escolha relativa a utilidade de todas as possibilidades de
escolha (fungbes de utlidade incluem atributos que refletem a
atratividade do destino, as impedancias relativas ao deslocamento, além

de caracteristicas socioeconémicas que refletem preferéncias).

Geurs et al. (2004) avaliam, que medidas de acessibilidade baseadas em
elementos resultantes da rede de infraestrutura, no entanto, ndo se mostram uteis na
avaliacdo dos impactos que o uso do solo tem sobre politicas relativas ao sistema de
transportes. Medidas de utilidade por sua vez, mostram-se mais eficazes ja que
consideram a ponderacdo dos elementos componentes da acessibilidade pelos

atores, fornecendo bases para uma avaliacdo sobre ambos os sistemas.

No entanto, medidas de acessibilidade raramente sdo operacionalizadas
como medidas de desempenho capazes de avaliar projeto e politicas e ndo ha
evidéncias de aplicagfes préticas de seu uso para fins de identificacdo, caracterizacéo
ou diagnéstico de problemas. Geurs et al. (2004) destacam a importancia de se avaliar
a usabilidade dessas medidas em avaliacdes tanto relativas ao uso do solo como as
mudancas no sistema de transportes, assim como 0s impactos sociais e econémicos
relacionados, o indica o potencial das mesmas como indicadores do estado atual da
interacéo dos sistemas.

Handy e Niemeier (1997) apontam a necessidade de uma abordagem que
traduza o conceito de acessibilidade em medidas que possam ser usadas na
avaliacdo de necessidades e eficacia de alternativas de acdo. As autoras destacam
também que além de auxiliar planejadores e decisores com melhores avaliagdes,
medidas de acessibilidade podem ter um importante impacto nos primeiros estagios
do planejamento como parte da avaliagao da distribuicdo de uso do solo e servigos de

transportes na situacao atual e na identificacdo de desequilibrios e desigualdades.

O reconhecimento das vantagens potenciais que a analise da
acessibilidade trazem a pratica do planejamento urbano fez com que o
desenvolvimento e uso de procedimentos e instrumentos para tanto tenham ampliado
o leque de abordagens para a modelagem da acessibilidade com o objetivo de ajudar
técnicos em planejamento, que podem entéo, escolher o instrumento mais adequado

com base na problematica que se quer avaliar.
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Alguns instrumentos de andlise da acessibilidade focam em origens ou
pessoas, alguns em oportunidades, e outros em conexao e diferentes abordagens
portanto, tém sido usadas na definicdo de medidas de acessibilidade por diferentes
técnicas de modelagem mas o fato é que todas incorporam elementos dos dois
subsistemas apesar de apresentarem diferentes niveis de sofisticacdo. Handy e
Niemeier (1997) ressaltam que, independente da técnica usada, planejadores devem
considerar questdbes como especificacdo, nivel de agregacdo, calibracdo e

interpretacdo quando do desenvolvimento destes modelos.

Hull et al. (2012) destaca que, apesar das ferramentas de modelagem
integrada nao serem especificamente desenvolvidas para medir a acessibilidade, no
entanto, envolvem o processo de modelagem da acessibilidade quando integram
modelos de uso do solo e transportes na estimacao de demandas que resultam em
medidas de acessibilidade por sua vez. As ferramentas de modelagem integrada,
portanto, podem apoiar as analises das relacbes entre 0s subsistemas pela
capacidade de representar a realidade e gerar indicadores para caracterizacdo da
situacdo atual e também fornecer os resultados para uma comparacéo a fim de se

validarem problemas percebidos.
4.2.1 O uso da Modelagem Integrada na fase de Compreensédo da Problematica

A imprecisédo apresentada pela fundamentacéo puramente tedrica sobre a
relacdo entre uso do solo e transportes desperta a necessidade de analises
guantitativas que caracterizem a influéncia de um sistema sobre o outro (através de
indicadores) e ressalta-se aqui a pouca consideracao dada a analises deste tipo sob
a Otica da compreens&o da problematica. E comum a referéncia a anélises que langam
mao de ferramentais de modelagem quando da avaliacdo de cenarios para a tomada
de decisdo em relacdo a escolha de alternativas, porém pouca consideracdo é dada

ao uso destas ferramentas para fins de diagnostico.

Torrens (2000) destaca o fato de modelos urbanos permitirem a
experimentacdo de teorias e praticas em um ambiente computacional controlado, de
onde se podem analisar elementos relativos aos fendmenos urbanos durante a fase
de diagndstico e avaliar a aplicacdo de medidas e decisdes, objetivo final do processo

de planejamento; para diversos cenarios futuros.
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Sobre 0 uso de medidas de acessibilidade no processo de planejamento,
Handy e Niemeier (1997) destacam como questdo fundamental a necessidade de
medidas de acessibilidade compativeis com a forma como os atores percebem e
avaliam sua comunidade; e defendem: “...uma definicdo pratica de acessibilidade
deve vir dos préprios moradores, e ndo de pesquisadores, de modo que reflita os
elementos que mais importam para os residentes” (HANDY e NIEMEIER, 1997). A
traducéo do conceito de acessibilidade em medidas de acessibilidade portanto, da aos
planejadores e decisores uma poderosa ferramenta na determinacdo das

necessidades e eficacias de politicas de uso do solo e transportes.

As andlises provenientes da modelagem dentro da fase de compreensao
da problematica podem validar a existéncia de problemas levantados através da
percepcao dos atores e auxiliar na determinacao de suas causas dentro do processo
de planejamento urbano integrado. Para tanto, o processo de analise da problematica

podera contar com as inimeras atividades, entre outras:
a) determinacao de um sistema de indicadores;

b) analise de dependéncia espacial dos indicadores de acessibilidade entre
outros e dos demais principios considerados (sustentabilidade, equidade

e eficiéncia);

c) correlacdo entre os indicadores de acessibilidade e outros indicadores
urbanos com o intuito de compreender a influéncia existente entre eles;

e
d) andlise do efeito da acessibilidade no desenvolvimento socioespacial.

A analise da relacdo entre acessibilidade e os valores e principios
estabelecidos no nivel estratégico pode acontecer através de variadas abordagens,
desde que considerando a dimensao espacial, uma vez que os fenbmenos analisados
estdo diretamente ligados ao estabelecimento de localizagdes, deslocamentos e

outras ocorréncias espaciais.

Pode-se assumir que o papel da andlise dentro do diagndstico das relacdes
de uso do solo e transportes € o de possibilitar o proprio objetivo do mesmo:

compreender o funcionamento do sistema em questao e caracterizar sua problematica
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através de indicadores e o estabelecimento de relacdes de causa e efeito. Como dito
anteriormente, € facilmente reconhecida a finalidade dos modelos enquanto bons
testes para avaliacdo de acdes propostas. Nao obstante, a discussdo deve recair
também sobre quais tipos de modelo sdo mais adequados para casos particulares e
dai a necessidade de se conceber ferramentas adequadas a etapa de compreensao

da problemética, ndo tao citada como foco da modelagem entre muitos autores.

Usando o modelo conceitual de Lopes e Loureiro (2013) como
representacdo da interacdo entre os subsistemas de uso do solo e transportes, a
Figura 20 mostra o uso das técnicas de modelagem descritas na secao anterior em

um ciclo capaz de simular o funcionamento dessa interagao.
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Figura 20: Representagdo do uso da modelagem no processo de Compreensao da Problemética.

Os modelos levam em conta particularidades dentro de cada etapa da fase
de compreensao da problematica e possibilitam a analise necessaria aos objetivos de
cada uma delas. O uso combinado das diferentes técnicas busca representar de
alguma forma o (des)equilibrio existente entre as situacdes atual e desejada para
ambos o0s subsistemas e sdo capazes de traduzir, em medidas de desempenho, o

estado do sistema em relacéo aos problemas identificados.
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A caracterizagdo do estado de (des)equilibrio para o sistema de uso do solo
permite a modelagem de medidas n&o definidas por Lopes e Loureiro (2013) como
um indicador, mas que expressam caracteristicas resultantes da distribuicdo
locacional: a disperséo ou concentracao de atividades no espaco urbano por exemplo,
definidas por diversos autores como medidas de magnitude ou atratividade (DE LA
BARRA, 1989; MEYER e MILLER, 2001; MILLER, 2003). Considerando-se a
perspectiva da percepcdo dos problemas pelos diferentes atores do sistema, o0s
modelos de interacdo espacial baseados em escolha discreta parecem apropriados
para representar resultados que de fato definem o desequilibrio dentro do sistema
levando em consideracdo a utilidade que cada agente atribui aos elementos

analisados.

As medidas de atratividade por sua vez, combinadas a variaveis
socioecondmicas, podem alimentar modelos de gerac&o de viagens mais consistentes
com a realidade e que de fato representem a demanda por deslocamentos derivada
da distribuicdo espacial das atividades. A caracterizacdo dos desequilibrios (ou
problemas) para este sistema portanto, carrega consigo fatores originados no sistema

de uso do solo.

Cabe aqui um adendo, destacando que os modelos de representagéo ou
previsao dos fluxos de viagens, escolha modal e alocacdo de viagens — tradicionais
na modelagem do sistema de transportes — também devem ser pensados sob a 6tica
da identificacdo de problemas percebidos pelos atores e que, portanto, niveis menores
de agregacao, modelos de escolha discreta e procedimentos dindmicos de alocacao
podem representar melhor o estado de (des)equilibrio que se pretende caracterizar.

Finalmente, as medidas de desempenho resultantes da caracterizagao dos
problemas no sistema de transportes (desutilidades ou custo generalizado) podem
auxiliar a composicao de medidas de acessibilidade que poderdo entdo alimentar os
modelos de decisdo locacional e interacdo espacial no sistema de uso do solo,

completando assim o ciclo de interagao.

A possibilidade de simular o estado atual do sistema, obter indicadores e
medidas de desempenho e entender as relacdes causais entre seus elementos, como

descrito, fazem da modelagem integrada ndo apenas uma ferramenta vantajosa para
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a fase de compreenséo da problemética, mas também compativel com a avalia¢do de
propostas e politicas de desenvolvimento urbano.

Como dito na secéo anterior, os desafios em relacdo a aplicacdo dessas
técnicas envolvem no entanto, esforcos avancados de coleta de dados, especificacédo
de modelos coerentes com o comportamento dos fenOmenos e seus agentes e 0
grande desafio de propor medidas de acessibilidade que sejam fruto da participacao

dos atores envolvidos e que traduzam sua valoracao sobre o estado das coisas.
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5 CONCLUSAO

O presente trabalho teve como objetivo geral propor uma melhor
sistematizacdo da fase de compreensdo da problematica dentro do processo de
planejamento urbano integrado do uso do solo e transportes. A estruturacdo do
problema de pesquisa neste caso, apoiou-se nas lacunas tedricas e praticas no ambito
do planejamento de transportes quando consideradas outras dimensdes inerentes ao

desenvolvimento e planejamento urbano.

Os atuais desafios impostos pelo crescimento acelerado das cidades
requerem que a atuacdo dos diferentes profissionais e técnicos envolvidos no
processo de tomada de decisdo se dé de forma colaborativa e integrada. Problemas
urbanos emergem da interacdo das diferentes dimensbes componentes deste
fendmeno e a compreensao das relacdes entre o uso do solo e o sistema de transporte

é crucial ao planejamento de cidades mais sustentaveis, acessiveis e inclusivas.

A extensa revisdo da literatura desenvolvida para esta pesquisa cumpriu
com os objetivos de apoiar a construcao do entendimento sobre o fenébmeno estudado
e 0 processo de planejamento do mesmo. A discussdo acerca do planejamento
urbano integrado focou-se na identificacdo das lacunas conceituais e metodolégicas
no planejamento urbano integrado do uso do solo e transportes através do
entendimento da evolugdo histérica destes conceitos na realidade brasileira.

Constatou-se que, apesar do reconhecimento do desenvolvimento
socioespacial como proposito do planejamento urbano, a falta de integracdo ao
considerar todas as suas dimensodes, permeiam todos esfor¢os praticos identificados
pela revisdo. Dentre as conclusfes alcancadas pode-se ressaltar: o conceito de
planejamento integrado do uso do solo e transportes face ao novo paradigma do
planejamento da acessibilidade e mobilidade urbanas ainda n&o encontram-se
claramente definidos (ou até mesmo compreendidos) pelos instrumentos atuais de
apoio ao planejamento de nenhum dos sistemas (urbano ou de transportes) e a
necessidade de se compreender melhor a problematica das relacdes entre uso do
solo e transportes faz-se crucial quando do planejamento da acessibilidade e

mobilidade urbanas.
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A discusséo levada a cabo sobre o papel do diagndstico dentro do processo
de planejamento urbano integrado foi capaz de evidenciar a importancia da fase de
compreensao da problematica para a identificacdo, compreensao e diagnéstico de
problemas como objetivos do préprio processo. A sistematizacdo do método proposto
pelo Capitulo 3 evidenciou a importancia do papel de cada uma das etapas dentro do
processo de planejamento integrado e também de suas atividades complementares.
A construcéo da estrutura metodoldgica para a compreenséao da problematica buscou
focar dentro de cada etapa a abordagem da acessibilidade como foco do esforco de

planejamento urbano integrado para a promogéo do desenvolvimento socioespacial.

Cabe aqui o destque as possibilidades de investigacdo sobre o papel do
processo participativo e seus métodos dentro do planejamento urbano. O método
proposto conta com diferentes atividades em que a participacdo dos diversos atores
envolvidos no desenvolvimento urbano faz-se primordial para o cumprimento dos
objetivos especificos de cada etapa do processo. Quanto melhor a compreensao do
objeto que se pretende planejar e seus problemas, maiores as chances de acerto em
relacdo ao estabelecimento de objetivos na fase de proposi¢cdes realizada
posteriormente. A compreensdo do fenbmeno e seus problemas, neste caso, esta

diretamente relacionada a vivéncia dos mesmos.

A discussdo sobre os métodos de andlise da problematica e as
possibilidades provenientes das técnicas de modelagem integrada existentes como
ferramentas de apoio ao diagndéstico e compreensdo da problemética evidenciou a
superioridade destes métodos em relacdo a simples analise empirica. Técnicas de
analise e modelagem integrada se mostram capazes de representar a contento
fenbmenos complexos como o urbano e de relacionar indicadores e medidas de
desempenho para uma avaliagdo dos dois subsistemas que o compdem
estabelecendo boas representacdes, tanto da situacdo atual do sistema, quanto da
situacdo desejada, para que se possa conhecer a intensidade dos problemas e
também suas relagbes causais. As ferramentas de modelagem também sé&o
essenciais na avaliagdo de progndsticos que fazem parte da etapa de diagndstico, por

serem capazes de prever a evolucao da problematica.

Destaca-se a possibilidade de avancar dentro deste tema no que se refere

a pesquisa de métodos mistos de analise que apdiem o0 processo em questao.
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Andlises quantitativas e estatisticas proprias das técnicas de modelagem podem se
beneficiar de técnicas qualitativas e de analise de fenbmenos sociais inerentes ao
fendbmeno urbano e que muitas vezes sdo desconsiderados em processos técnicos

de diagndstico ou avaliacdo de cenarios.

Os objetivos especificos estabelecidos para esta pesquisa foram
alcancados a contento e o trabalho traz contribuicbes e recomendacgfes tanto
cientificas quanto técnicas. No ambito da pratica, acredita-se que o método proposto
pode auxiliar a comunidade técnica na elaboracéo de instrumentos de planejamento
no nivel estratégico, como o caso de Planos Diretores e de Mobilidade, conferindo ao
processo a racionalidade necesséaria a uma atividade de ciéncia aplicada.

Quanto ao ambito cientifico, esta dissertacdo abre caminho para futuros
trabalhos dentro da linha de pesquisa em "Modelagem no Apoio a Tomada de Deciséo
Estratégica e Operacional em Transportes" conduzida pelo Grupo de Pesquisa em
Transporte, Transito e Meio Ambiente (GTTEMA) do Departamento de Engenharia de
Transportes da Universidade Federal do Ceara, através do projeto "Desenvolvimento
de um Sistema de Modelagem Integrada do Transporte e Uso do Solo (SIMTUS) como
suporte a decisdo no Planejamento da Mobilidade Urbana Brasileira"; uma vez que
engloba parte dos objetivos da linha de pesquisa e possibilita a aplicacdo do método
proposto para caracterizar e diagnosticar problemas no nivel estratégico ligados a
acessibilidade em diversos estudos de caso e com diferentes enfoques ou

abordagens.
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