UNIVERSIDADE FEDERAL DE PERNAMBUCO

Centro de Ciéncias Sociais Aplicadas
Departamento de Ciéncias Administrativas
Programa de Pds-Graduacdo em Administracdo - PROPAD

Rafael dos Santos Fernandes Sales

Politicas publicas e sua implementacao:
Um estudo de caso da Politica de Mobilidade Urbana
da Regido Metropolitana Do Recife

RECIFE, 2013




UNIVERSIDADE FEDERAL DE PERNAMBUCO
PROGRAMA DE POS-GRADUACAO EM ADMINISTRACAO

CLASSIFICACAO DE ACESSO A TESES E DISSERTACOES

Considerando a natureza das informagdes e compromissos assumidos com suas fontes, o
acesso a monografias do Programa de Pos-Graduacdo em Administracdo da Universidade
Federal de Pernambuco é definido em trés graus:

= "Grau 1" livre (sem prejuizo das referéncias ordinarias em citacdes diretas e indiretas);

= "Grau 2": com vedacdo a coOpias, no todo ou em parte, sendo, em consequéncia, restrita a
consulta em ambientes de biblioteca com saida controlada;

= "Grau 3": apenas com autorizacdo expressa do autor, por escrito, devendo, por isso, 0
texto, se confiado a bibliotecas que assegurem a restri¢do, ser mantido em local sob chave
ou custodia;

A classificacdo desta dissertacao/tese se encontra, abaixo, definida por seu autor.

Solicita-se aos depositarios e usuérios sua fiel observancia, a fim de que se preservem as
condicdes éticas e operacionais da pesquisa cientifica na area da administracéo.

Titulo: Politicas Publicas e sua implementacdo: Um estudo de caso da Politica de Mobilidade
Urbana da Regido Metropolitana Do Recife

Nome do Autor: Rafael Dos Santos Fernandes Sales
Data da aprovacdo: 28 de agosto de 2013

Classificacdo, conforme especificacdo acima:

Graul |l
Grau2 | |
Grau3 [ |

Recife, 28 de agosto de 2013.

Rafael dos Santos Fernandes Sales



Rafael dos Santos Fernandes Sales

Politicas publicas e sua implementacao:
Um estudo de caso da Politica de Mobilidade Urbana
da Regiao Metropolitana Do Recife

Orientadora: Profé. Dr2, Jackeline Amantino de Andrade

Dissertacdo  apresentada  como
requisito parcial para obtencdo do
grau de Mestre em Administracao,
area  de concentracéo em
Organizacdo Cultura e Sociedade,
do Programa de Pds-Graduacdo em
Administracdo da  Universidade
Federal de Pernambuco.

RECIFE, 2013



Catalogagéo na Fonte
Bibliotecaria Angela de Fatima Correia Simdes, CRB4-773

S163p

Sales, Rafael dos Santos Fernandes

Politicas publicas e sua implementacdo: um estudo de caso da politica de
mobilidade urbana da Regido Metropolitana do Recife / Rafael dos Santos
Fernandes Sales. - 2013.
121 folhas : il. 30 cm.

Orientadora: Prof? Dra. Jackeline Amantino de Andrade.

Dissertagdo (Mestrado em Administragdo) — Universidade Federal de
Pernambuco, CCSA, 2013.

Inclui referéncias e apéndices.

1. Mobilidade residencial . 2. Mobilidade social 3. Politica urbana. 4.
Crescimento urbano. 4. Administracdo publica. 5. Regides metropolitanasl.

Andrade, Jackeline Amantino de (Orientador). 1l. Titulo.

658 CDD (22.ed.) UFPE (CSA 2016 —033)




Universidade Federal de Pernambuco
Centro de Ciéncias Sociais Aplicadas
Departamento de Ciéncias Administrativas
Programa de Pds-Graduagdo em Administracdo — PROPAD

Politicas publicas e sua implementacao:
Um estudo de caso da Politica de Mobilidade Urbana
da Regiao Metropolitana Do Recife

Rafael dos Santos Fernandes Sales

Dissertacdo submetida ao corpo docente do Programa de Pds-Graduacdo em Administracédo
da Universidade Federal de Pernambuco e aprovada em 28 de agosto de 2013.
Banca Examinadora:
Prof Jackeline Amantino de Andrade, Dr* UFPE (orientadora)

Prof. Diogo Henrique Helal, Dr°. UFPB (examinador externo)

Prof. Eduardo de Aquino Lucena, Dr°, UFPE, (examinador interno)



A minha companheira infalivel, Fernanda
Meira, e ao nosso maior amor, Aurora.



Agradecimentos

Agradeco, primeiramente, a meus Orixas, meu porto seguro inquestionavel, a firmeza
de cada passo, o sentido de cada recomeco, e 0 caminho, em si mesmo. Se é possivel, de
alguma maneira, chegar a essa reta final, €, sobretudo, por que trilhei muito bem
acompanhado essa estrada tortuosa. E cada agradecimento colocado aqui é, primeiramente,
direcionado a eles, que compuseram a melodia dissonante e complexa desse caminhar.
Agradeco, assim, também aos antepassados que sustentam esse Axé, e pelos quais tenho um
apreco gigantesco. E também a Jurema Sagrada, pela sua sabedoria e forga compartilhados
comigo.

Essa forca vem de dois templos religiosos de grande respeito e histéria em Pernambuco,
e que tem me acolhido como filho e amigo, com amor, atengdo, carinho e dedicacdo em cada
momento da minha vida. E nesse lugar que eu me encontro, que recupero minhas forgas,
tantas vezes esgotadas nesse processo. Foi nesse lugar que me fortaleci em diversos
momentos de desespero e tristeza, e de onde sai todas as vezes renovado, forte e confiante.
Agradeco, portanto, ao I1é Ob& Aganju Okoloya — Terreiro de M@ Amara, e a Roga Oxaguia
Oxum Iponda, por serem meus eternos portos seguros. O meu mais sincero, enorme e efusivo
agradecimento a Pai Janior de Ajagund, a Mde Amara Mendes e a minha madrinha Maria
Helena Sampaio, a Yaba Helaynne Sampaio, pela imensa dedicacdo, pela imensa paciéncia,
pelo companheirismo e pelos infindaveis ensinamentos que me oferecem em cada estacdo da
minha vida.

Agradeco a minha companheira de todos os momentos, Fernanda Meira. Ela me da
sempre mais um motivo para viver, e vive cada momento comigo com a cumplicidade dos
amores eternos. E € desse grande amor que raia o dia, todos os dias. E na alvorada de um
novo tempo, Aurora, nossa filha, traz paz e candura a qualquer desafio. E a elas dedico esse
trabalho. Por todos 0s momentos que estive ausente e completamente tomado pela ardua
tarefa de escrever essa dissertacdo. Por cada vez que encontrei forca nos seus gestos sutis. E
por cada vez em que deram sentido ao meu despertar.

Agradeco ao Programa de P6s-Graduacdo em Administracdo, pelos conhecimentos e
experiéncia unica que me proporcionou ao longo desses dois anos e meio de esforco
intelectual.

Sou inteiramente grato a dedicacdo, competéncia, paciéncia e compreensdo da
professora Jackeline Amantino de Andrade, minha ja querida orientadora, que dedicou muito
do seu tempo exiguo a um aluno peculiar. Cheguei a sua sala com cerca de dez paginas mal
escritas e um monte de ideias mirabolantes e, depois de um processo tortuoso, conseguimos
chegar a uma versao mais ou menos apresentavel. Ela foi nesse periodo a mestra certeira, que
me conduziu com precisdo cirdrgica no embate com minha préopria pesquisa. Agradego
imensamente.

Agradeco também aos professores Sérgio Alves, Walter Moraes e Débora Coutinho por
me ajudarem a acessar 0 mundo da Administracdo. Agradeco também ao professor Diogo
Helal (UFPB) e a Eduardo Lucena, pelas contribui¢cdes durante a banca de qualificacdo do
projeto de dissertacao.



Agradeco também ao Instituto Ethos, pela compreensdo e flexibilidade sempre
disponiveis, e aos meus colegas, ja amigos, que tornaram cada dia de trabalho mais ameno.
Meus sinceros agradecimentos a Felipe Saboya, Caio Magri, Angélica Rocha, Christiane
Sampaio, Francisco Sadek, Lisandra Arantes, Mary Matsumura, Leila Meneses, Rita Lamy,
Renato Moya, e a todos os (as) companheiros (as) do Ethos. Agradeco também aos varios
companheiros de jornada, dentre eles, Zuleica Goulart, Mauricio Broinizi, Victor Barau,
Marcos Dionisio, Marise Costa, e Rubén Pechio.

Agradeco aos colegas de mestrado que tornaram essa passagem menos dolorida:
Roberto Ranieri, Kécia Galvao, Osiris Fernandes, Luciana Almeida, Virginia Vasconcelos,
Albino Simione, Roberto Souza e Vicente Melo.

Agradeco aos companheiros do Observatorio do Recife, com os quais compartilhei boa
parte das discussfes técnicas e politicas sobre Mobilidade Urbana: Mariana Lyra, Lucio
Flausino, Amélia, Célia, Ligia Lima, Daniel Valenca, Artemis, Germano Travassos, Oswaldo
Lima.

Sou imensamente grato aos amigos que encontraram alguma brecha na avalanche de
atividades que desenvolvem para lerem esse texto. Essas contribui¢es tornaram, sem duvida,
esse trabalho mais consistente. Agradeco, portanto, aos meus queridos compadres Francisco
Jatoba e Rayane Andrade, e aos queridos Gilberto Motta e Lena Costa.

Por ultimo, agradeco aos meus familiares, que entendem com grande esforco minha
auséncia temporéaria e a pressa infinda do meu dia-a-dia. Agradeco aos meus pais, Rubens
Sales e Claudia Sales, aos meus irmédos, Rubens Neto e Clarissa Sales, a minha cunhada,
Camila Melo, a minha afilhada, Maria Cecilia, a minha Avo, Neuza Sales, as minhas tias Bel
e Teté, e a todos os primos e tios. Agradeco também a Eduvando de Souza e Mara Meira, por
todo apoio, sempre.



“Mobilidade é uma questdo politica. Os aspectos
técnicos sdo faceis de resolver. Dificil é escolher,
politicamente, quem sera beneficiado” (Enrique
Pefialosa, ex-prefeito de Bogota, durante seu discurso

de posse, em 1998).



10

Resumo

Esse trabalho procurou analisar a capacidade dos atores locais de interferirem na
implementacao da Politica Publica de Mobilidade Urbana da Regido Metropolitana do Recife.
Para tanto, utilizamos o ferramental tedrico-metodologico do Neoinstitucionalismo
Sociologico, compatibilizando suas proposi¢es centrais com o0s argumentos da Teoria da
Estruturacdo, de Anthony Giddens. A andlise constituiu-se em uma pesquisa exploratoria,
delineada em estudo de caso Unico, de carater qualitativo. Inicialmente, é apresentada a
problematizacdo da pesquisa, com a delimitacdo de seus objetivos. Em seguida, é exposto o
referencial tedrico selecionado. Posteriormente, sdo apresentados os aspectos metodoldgicos
que orientaram a realizacdo do trabalho para, por Gltimo, serem apresentada a analise e

discussdo dos resultados.

Palavras-Chave: Politicas Puablicas; Implementacdo; Mobilidade Urbana; Administracdo

Publica; Recife.
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Abstract

This study examined the capacity of local actors to interfere in the implementation of
the Public Policy of Urban Mobility, in the Metropolitan Region of Recife. We used the
theoretical and methodological tools of Sociological Neo-institutionalism, aligning its central
propositions with arguments of the Structuration Theory, by Anthony Giddens. The analysis
consisted of exploratory research, outlined in a single case study of a qualitative nature.
Initially, we present the problematic of the research, with the delimitation of its goals. It is
then exposed the theoretical reference selected. Subsequently, we present the methodological
aspects that guided the development this work to, finally, to present the analysis and

discussion of results.

Key-Words: Public policy; Implementation; Urban mobility; Public Administration; Recife.
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Introducao

O processo de urbanizacdo verificado nos paises em desenvolvimento, principalmente
na ultima metade do século passado, resultou em grandes concentra¢des populacionais em um
numero reduzido de cidades(ALVAREZ, SILVA e SOTO, 2009). Nesse contexto, as
necessidades de mobilidade cresceram de forma exponencial. Os seus padrdes se alteraram
significativamente nas Ultimas décadas, especialmente nas areas urbanas, fruto da disperséo
urbanistica residencial e da concentracdo em certas zonas urbanas de atividades e servicos
dentro das cidades.

A ideia de Mobilidade Urbana esta relacionada a necessidade primaria das pessoas de se
deslocarem nas cidades, transportando bens e mercadorias, ou simplesmente indo de um lugar
a outro. Se deslocar para os espacos onde desenvolvem suas atividades (trabalho, escola,
supermercado ou feira, hospital, etc.), ou levar e trazer materiais, € uma atividade corriqueira,
fundamental para a sobrevivéncia das pessoas e para o funcionamento das cidades. Contudo,
Mobilidade Urbana néo se refere apenas aos meios de transporte disponiveis na cidade (moto,
carro, 6nibus, bicicleta, barcos, a pé, etc.), mas envolve, também, as vias em que as pessoas e
bens se locomovem (ruas, estradas, rios, calcadas e mobiliario urbano, etc.). Assim,
Mobilidade Urbana se refere a circulacdo de pessoas e bens no &mbito da cidade, incluindo
toda a infraestrutura necessaria para isso.

No Brasil, o modo como as pessoas se deslocam nas cidades teve mudancas
significativas ao longo dos Gltimos sessenta anos, caracterizado, sobretudo, pela substituicdo
do bonde e de outros transportes coletivos baseados em trilhos, por uma grande utilizacdo de
transportes coletivos e individuais motorizados (carros, motos e 6nibus). A mobilidade nos
espacos urbanos é hoje uma realidade muito diversificada e complexa, marcada pela
utilizacdo crescente de transporte individual motorizado e pela ineficiéncia do transporte
coletivo, traduzindo-se em um conjunto de consequéncias negativas para a populacdo
(engarrafamentos, aumento do tempo de deslocamento, desconforto, superlotacdo, etc.)
(ANTT, s/d; ALBATROZ, 2005; ALVAREZ, SILVA e SOTO, 2009; BOARETO, 2008).

Essa realidade pode ser verificada também em Pernambuco, onde mais de 40% da
populacdo estd concentrada na Regido Metropolitana do Recife’, o que equivale a
aproximadamente 3,7 milhdes de pessoas. Em 2000, aproximadamente 370,2 milhdes de

passageiros foram transportados na Regido Metropolitana do Recife, apenas no modal 6nibus.

! Fonte: IBGE. Dados da estimativa populacional para o ano de 2007.
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Em 2004, esse nimero subiu para 419,2 milhdes?, um aumento de mais de 49 milhdes de
passageiros (13,25%) em quatro anos® (GRANDE RECIFE CONSORCIO, s/d). Apesar do
aumento substancial no nimero de viagens no modal 6nibus (0 que, em tese, reduziria a
necessidade de utilizacdo do transporte individual motorizado), a frota de veiculos
particulares do estado tem tido um incremento também substancial. Nos Gltimos dez anos
(2001-2011) houve um aumento médio anual de mais de 33 mil novos carros na frota estadual
de automdveis, o que equivale a um aumento médio de 6% ao ano”, ou a uma média de 2750
carros novos nas ruas por més. Uma taxa de crescimento mais de cinco vezes superior do que
a taxa de crescimento da populacdo de Pernambuco nos ultimos 10 anos (1,06%, segundo o
IBGE®).

Contudo, ter melhor ou pior mobilidade nas cidades estd relacionado, sobretudo, ao
conjunto de politicas e acGes que sdo realizadas para melhora-la, levando em consideragédo
esses aspectos. E € esse o foco desse trabalho: o processo de implementagdo das politicas de
mobilidade Urbana na Regido Metropolitana do Recife. Passemos agora para a delimitacdo do

problema de pesquisa aqui proposto, entéo.

Caracterizacéo do Problema

As politicas de Mobilidade Urbana no Brasil foram historicamente articuladas em nivel
nacional® (GOMIDE, 2008). Mas ¢ no nivel local que elas se operacionalizam’, cabendo aos

Municipios “organizar e prestar, diretamente ou sob regime de concessao ou permissao, os

2 Fonte: Grande Recife Consércio de Transporte: www.granderecife.pe.gov.br

¥ Obviamente esse nimero é superdimensionado por uma contabilizaco ciclica de utilizacdo do transporte: um
determinado nlmero de pessoas utiliza varios transportes, diversas vezes por dia.

* Fonte: Detran/PE.

® Dados referentes ao Censo 2010. Refere-se & taxa média geométrica de crescimento anual, apresentada em
percentual (%). A taxa é calculada para o periodo 2000/2010 e considera a populagdo de 2010, incluindo a
estimada para os domicilios fechados. A populagdo considerada para 2000 foi a recenseada.

® Compete & Unido instituir diretrizes para o desenvolvimento urbano, inclusive habitagdo, saneamento basico e
transportes urbanos (Art. 21, inciso XX, Constituicdo Federal). Compete privativamente a Unido legislar sobre
diretrizes da politica nacional de transportes; transito e transporte (Art. 22, incisos 1X e Xl, Constituicdo
Federal).

" Compete aos Municipios organizar e prestar, diretamente ou sob regime de concessdo ou permissdo, 0s
servicos publicos de interesse local, incluido o de transporte coletivo, que tem caréater essencial. (Art. 30, inciso
V, Constituicdo Federal); A politica de desenvolvimento urbano, executada pelo Poder Publico municipal,
conforme diretrizes gerais fixadas em lei, tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das fun¢des sociais
da cidade e garantir o bem- estar de seus habitantes(Art. 182, caput, Constituicdo Federal); No caso de cidades
com mais de quinhentos mil habitantes, devera ser elaborado um plano de transporte urbano integrado,
compativel com o plano diretor ou nele inserido (Art. 41, pardgrafo 2°, Estatuto da Cidade - LEI No 10.257, DE
10 DE JULHO DE 2001).
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servicos publicos de interesse local, incluido o de transporte coletivo, que tem carater
essencial” (BRASIL, 1988)°.

Diversos 6rgdos e corpos normativos foram criados ao longo dos Gltimos anos com o
intuito de atender as demandas sociais e estruturais por melhores condi¢des de mobilidade nas
cidades, através da viabilizacdo de a¢Oes especificas. Ao longo dos anos, as a¢gdes de melhoria
da mobilidade urbana buscaram acompanhar as modifica¢des sociais e estruturais nas cidades.
Em termos gerais, elas se traduziram em acdes de ampliacdo dos corredores de veiculos,
eliminacdo de barreiras ao trafego e, em menor medida, qualificacdo do transporte coletivo.

No caso do Recife, algumas das principais alteracfes ocorreram na década de 1980,
com a Construgcdo do Metrd do Recife, a Implantacdo de faixas exclusivas na Av. Sul,
Av.Caxangé, Av. Cruz Cabuga, e a concepcdo do Sistema Estrutural Integrado (SEI)°. Porém,
essas acdes governamentais ocorreram de forma parcialmente descoordenada, pela acdo
particular de varios 6rgdos responsaveis pela area, muitas vezes atuando em sentidos opostos.

Nesse contexto, alguns marcos legais relativamente recentes na historia do Brasil e do
Recife visam direcionar as prioridades na area de Mobilidade Urbana, definindo diretrizes e
acOes especificas para acdo coordenada nessa area. O Estatuto da Cidade (Lei 10.257/2001)
definiu as diretrizes gerais da politica urbana e para o desenvolvimento das cidades,
complementando os artigos 182 e 183 da Constitui¢do Federal. Segundo o Estatuto da Cidade,
as cidades com mais de quinhentos mil habitantes devem elaborar um plano de transporte
urbano integrado, compativel com o plano diretor ou nele inserido (BRASIL, 2012)*°. Em
2008, o Plano Diretor do Recife foi revisado, adequando-se a essas normas. Em 2011, a
prefeitura do Recife encaminhou a Cé&mara dos Vereadores um Plano Municipal de
Transporte e Mobilidade, através do Projeto de lei N° 012/2011. No ano seguinte, foi
sancionada a lei Federal N° 12.587/ 2012, que institui as diretrizes da Politica Nacional de
Mobilidade Urbana.

Como estratégia, a Politica Publica ndo é algo que as instituicbes possuem, mas algo
que seus atores fazem e, portanto, é socialmente construida (JARZABKOWSKI, 2004). Um
longo historico institucional no ambito nacional e local tem, nesse contexto, influenciado a
configuracdo da Politica Local de Mobilidade, atraves da interacdo de atores sociais distintos.
Compreender esse processo exige, por um lado, entender a dimenséo técnico-administrativa

(isto €, organizacional) que se estabeleceu historicamente e, de outro lado, reconhecer que

8 Constituicdo Federal, Art.30, inciso V.
% Discorremos melhor sobre isso no Capitulo 5.
10 Art. 41, inciso 6°, paragrafo 2°



19

toda Politica Publica € uma forma de intervencdo nas relacfes sociais, em que 0 processo de
implementacdo condiciona e ¢é condicionado por interesses e expectativas sociais
(FERNANDES, 2007). Ou seja, se por um lado a estrutura institucional e organizacional é
definidora das competéncias e limites de atuacdo entre os atores sociais, por outro ela ndo
elimina a dimensdo politica e social do processo de implementacdo. O planejamento de
politicas publicas, nesse sentido, deve ser visto como um processo, € ndo como um produto
técnico somente (OLIVEIRA, 2006). A importancia da representacdo de interesses, assim,
reside em que essas condicOes, quando referidas ao processo politico em que se inscreve uma
determinada Politica Publica, ndo estdo previamente dadas. Elas se manifestam através de
diferentes atores sociais, que representam interesses diversos (LOBATO, 2006). E a relagéo
entre setores afetados e atores relevantes do processo de formacéo da Politica Publica que, em
ultima instancia, determina a atuacdo publica (SUBIRATS, 2006).

A correlacdo de forcas entre esses atores, nesse contexto, suas estratégias de exercicio
de poder, as instancias legitimas, formais e informais e que exercem influéncias uns sobre os
outros ndo é completamente conhecida. Entre 1979 e 2008, o transporte publico metropolitano
da cidade do Recife foi gerido por uma empresa publica, a Empresa Metropolitana de
Transporte Urbano (EMTU). Em 2008, ela foi extinta, dando lugar a um Consorcio publico,
envolvendo estado e municipios, e operacionalizado por dezessete empresas privadas, através
de contrato de permissdo (GRANDE RECIFE CONSORCIO, s/d). Contudo, um conjunto de
politicas vem sendo desenvolvidas por varios desses atores institucionais, ora
individualmente, ora de maneira conjunta, mas nao necessariamente no ambito da estrutura
institucional do consércio. Algumas acfes previstas no Plano de Mobilidade, proposto pela
prefeitura em 2011, tem sido implementadas, e alguns conceitos da década de 1980 tem
retornado a pauta de discussdes. E o caso dos corredores exclusivo de dnibus. Essa ideia ficou
guardada durante mais de vinte anos no Recife e agora constitui a principal estratégia local em
termos de mobilidade®*.

Nesse sentido, a Politica de Mobilidade Urbana do Recife pode ser entendida como uma
estratégia especifica, que vem sendo “negociada” historicamente, ora com avancos, ora com
retrocessos, ora com retornos a questdes antigas, no ambito de um amplo processo social.

Um exemplo desse processo de “negociacdo” ou disputa pode ser encontrado em um

caso recente ocorrido na Zona Norte do Recife. Em julho de 2012, um trecho de trezentos e

1 Vide por exemplo a construcdo dos corredores Norte-Sul e Leste-Oeste, previstos para a Copa do Mundo de
2014.
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cinquenta metros de ciclofaixa* foi implantado na Estrada do Arraial, Zona Norte e area
nobre do Recife. Durante cerca de dois meses ap6s a implantacdo da ciclofaixa nesse trecho,
diversos grupos sociais se manifestaram a favor e contra a faixa, tanto em espacos oficiais
(audiéncia), quanto em espacos ndo oficiais (protestos) (NE10, 2012; SOARES, 2012;
LUCENA, 2012; SOARES, 2012). No dia trinta de agosto de 2012, a Companhia de Transito
e Transporte Urbano®® (CTTU) decidiu remover os 350 metros da ciclofaixa que cortam a
Estrada do Arraial para dar mais fluidez ao trafego, revendo a posicdo tomada anteriormente
(quando a implantou), e atendendo a demanda de um grupo social especifico, que reivindicava
maior fluidez no transito para os automdveis. Em pesquisa recente, o Instituto Mauricio de
Nassau avaliou que 93% dos recifenses afirmaram ser favoraveis a construcéo de ciclovias na
capital (CARVALHO, 2012), o que aponta para uma posi¢do contraria a decisdo que foi
tomada pelo 6rgdo municipal. Esse fato nos indica o processo de implementacdo da Politica
de Mobilidade Urbana do Recife como algo negociado cotidianamente, envolvendo grupos
sociais distintos, em espacos sociais oficiais e ndo oficiais, e com um conjunto diversificado
de atores e instituicdes sociais. Contudo, 0s elementos centrais relativos a esse processo ainda
ndo estdo claros.

Assim, considerando o processo de implementacdo dessas politicas como uma
construcdo politica e social (onde os atores e instituicdes interagem para definir as politicas
pablicas mais adequadas, interferindo diretamente na sua forma e conteudo), que deve ser
vista como um processo (isto é, executado a todo 0 momento pelas pessoas envolvidas), e ndo
como um produto técnico somente (ndo apenas fruto de um célculo arquitetbnico ou da
engenharia, etc., mas um processo de negociacao politica, sobretudo), a analise aqui proposta
buscou entender o processo de implementacdo da Politica de Mobilidade Urbana,
especificamente na Regido Metropolitana do Recife, procurando responder a seguinte
questdo: “Qual a capacidade dos atores e grupos sociais locais de interferirem na

implementacdo da Politica de Mobilidade Urbana da Regido Metropolitana do Recife?”.

Objetivos

Objetivo Geral

* No total, a ciclovia tem 4,3 quilometros de extensao.
3 Orgéo municipal responsavel pelas atividades relativas & gestdo, operagéo e fiscalizagdo da circulacdo de
veiculos e do transporte publico de passageiros, no Recife. Lei Municipal No. 16.534/99; Art. 1°., inciso I1.
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Analisar qual a capacidade dos atores e grupos sociais locais de interferirem na
implementacéo da Politica de Mobilidade Urbana da Regido Metropolitana do Recife.

Objetivos especificos

= Identificar os principais atores envolvidos no processo de implementacédo da Politica
de Mobilidade Urbana da Regido Metropolitana do Recife.

= |dentificar as formas e espacos de interagdo, de “exercicio do poder” em torno da
Politica de Mobilidade Urbana da Regido Metropolitana do Recife.
= Analisar os distintos discursos em torno da Politica de Mobilidade Urbana da Regido

Metropolitana do Recife.

Justificativa

Dois elementos centrais justificam o desenvolvimento dessa investigacdo. O primeiro
refere-se a possibilidade de investigar o processo de consolidacdo da Politica de Mobilidade
Urbana da Regido Metropolitana do Recife, que conta com um vasto nimero de beneficiarios.
Com isso, contribuir para uma analise circunstanciada do problema social. Por outro lado,
esse trabalho procura discutir como se dé a interacdo politica em torno da implementacéo de
uma Politica Publica especifica, ndo apenas contribuindo para a compreensdo do problema
social, mas trazendo também elementos importantes para analise de politicas publicas, da
definicdo de estratégias e de tomada de decisdo, bem como auxiliando na ampliacdo de
repertorios analiticos acerca do tema.

Para além disso, a proposta apresentada se relaciona diretamente com a discussao mais
da Administracdo Publica, na medida em que se trata de uma investigacao acerca de aspectos
ligados ao exercicio do Poder Local, operacionalizado pelas organizacfes locais, em suas

atuaces especificas na area de Mobilidade Urbana.
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1.Vertentes analiticas acerca das Politicas
Publicas

Nesta sessdo sdo apresentados 0s contornos conceituais que serdo utilizados no
desenvolvimento desse trabalho, visando dar lastro as andlises subsequentes. Partimos do
pressuposto de que as relagdes de Poder permeiam todas as relacBes sociais, sendo centrais
para compreendermos o processo de implementacdo de Politicas Publicas, realizado pelo
Estado, através do Poder Executivo.

O Estado moderno se configura nos trés poderes previstos por Montesquieu: legislativo,
judiciario e executivo. E a este ltimo que cabe a funcdo de exercer a funcdo administrativa,
isto é, de operacionalizar as diretrizes previstas na legislacdo e implementar as Politicas
Publicas. No Direito Brasileiro, cabe ao poder executivo™ governar e gerenciar os érgdos da
Administracdo Publica direta e indireta, administrando os interesses publicos e cumprindo
fielmente as ordenacdes legais (BRASIL, 1988).

Woodrow Wilson (2005), em seu texto classico, coloca a distingdo entre Administracao
Publica e Politica, visando estabelecer o objeto da Administracdo enquanto ciéncia. Segundo
ele, a “Administracdo Publica ¢ a execucdo detalhada e sistematica do Direito Publico”
(WILSON, 2005, p. 359). Assim, na sua concepcao, os largos planos de acdo governamental
ndo seriam questdes administrativas, mas sim a sua execugéo detalhada (WILSON, 2005).

A relevante distincdo de Wilson nos informa que questdes administrativas ndo séo
questdes politicas. Contudo, as acBes governamentais sdo realizadas através de suas
instituicBes, sendo implementadas por seus agentes politicos (que exercem mandato eletivo) e
administrativos (servidores publicos, empregados publicos, exercedores de funcbes publicas).
Os atos da Administracdo Publica, nesse contexto, executados a partir de tais agentes, podem
ser de carater vinculado ou discricionario. Os atos vinculados sdo aqueles nos quais ndo cabe
a Administracdo tecer consideracfes de oportunidade e conveniéncia, nem escolher seu
contetdo. Deve apenas executar o ato conforme estrita especificacdo legal. J& o ato
discricionério constitui-se como uma autorizacao legal para que o agente publico decida, nos
limites da lei, acerca da conveniéncia e da oportunidade de praticar, ou ndo, um ato

administrativo e, quando for o caso, escolher seu conteddo. Ou seja, diante de um caso

14 Cabe ainda ao Poder Executivo a possibilidade de iniciar o Processo Legislativo através da proposicdo de
Projeto de Lei, a competéncia para sancionar as Leis; promulgar e fazer publicar as leis, bem como expedir
decretos e regulamentos para sua fiel execucdo; vetar projetos de lei, total ou parcialmente, bem como dispor,
mediante decreto sobre temas de sua competéncia (BRASIL, 1988, p. Art. 84).
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concreto, a administracdo, nos termos e limites legalmente fixados, decidira, segundo seus
critérios de oportunidade e conveniéncia administrativas, a conduta, dentre as previstas na lei,
mais condizente com a satisfacdo do interesse publico.

Se, conforme Wilson, toda a aplicacdo particular de lei geral € um ato de administracédo
(WILSON, 2005), a exigéncia de se observar o interesse publico e a possibilidade de atuar de
maneira discricionéria constitui-se, por si s6, em uma caracteristica politica da Administracdo
Publica, sendo relevantes os aspectos sociais que influenciam a atuacdo dos seus
representantes legitimos. Assim, o Estado, através do Poder Executivo, operacionaliza as
Politicas Publicas, mas exerce essa atividade através de suas instituicfes e, principalmente,
através de atores politicos. Ou, como na abordagem da estratégia como pratica, sdo as
pessoas, no interior das organizacgdes, que fazem a estratégia (JOHNSON, LANGLEY, et al.,
2007).

Nesse contexto, um conjunto bastante variado de atores sociais (seja como individuos,
grupos de individuos ou organizaces) participa com niveis diferenciados de influéncia sobre
a definicdo de estratégias das Politicas Pablicas, em um amplo processo de disputa de
interesses, em um cendario de recursos limitados. Para buscar entender esse processo,
utilizamos o corpo tedrico estabelecido pela perspectiva Neoinstitucionalista e pela Teoria da
Estruturacéo, conforme delineada por Anthony Giddens.

1.1. Poder, Politica e Politicas Publicas

Politica e Politicas Publicas sdo entidades diferentes, porém se influenciam de maneira
reciproca. Tanto a politica, em sentido amplo, quanto as Politicas Publicas tem a ver com o
Poder Social (PARADA, 2006). Contudo, a no¢do de Poder encontra vérias defini¢cbes ao
longo da histéria, sendo necessario discorrermos um pouco sobre ela, antecipadamente.

O conceito de Poder é tratado, muitas vezes, de maneira quase a priori, auto-explicavel
e que guarda sentido em si mesmo. Cotidianamente, ele se refere a ter a faculdade ou a
possibilidade de realizar algo, ter dominio ou influéncia para realizar ou obter alguma coisa
(MICHAELLIS, 2012). Em seu significado mais geral, Poder diz respeito a capacidade ou a
possibilidade de agir, de produzir efeitos para si mesmo ou para 0 grupo ao qual pertence.
Tanto pode ser referido a individuos e a grupos humanos, como a objetos ou a fenémenos
naturais (BOBBIO, MATTEUCCI e PASQUINO, 1998; BERRY, 1976; DAHL, 1974).
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Porém, em sentido especificamente social'®> compreende desde a capacidade geral de agir (de
tomar uma atitude, de realizar algo), até a capacidade de um individuo em determinar o
comportamento de outro (fazer com que alguém realize algo) (STOPPINO, 1998), excluindo-
se, portanto, as relacées de poder sobre objetos inanimados ou ndo humanos*® (DAHL, 1974).

Alguns aspectos preliminares sdo importantes nesse contexto. Em primeiro lugar, o
Poder Social, em seu sentido mais utilizado (influéncia de alguém ou de algum grupo sobre
outra pessoa ou grupo, com vistas a obtencdo de efeitos desejados, privada ou coletivamente),
se afirma em um sentido fundamentalmente relacional. Quer dizer, seu exercicio envolve
necessariamente um ator adicional, diferente daquele que o exerce, e que se submete a essa
influéncia. Dessa maneira, Poder Social ndo é uma coisa ou sua posse, mas uma relacéo entre
pessoas (DAHL, 1974; BERRY, 1976; STOPPINO, 1998), caracterizada, em alguma medida,
pela subordinacdo de um pelo outro, visando obtencdo de ganhos.

Isso remete a outro aspecto da discussdo sobre Poder, qual seja, poder e desigualdade.
Em sua definicao relacional, ja se encontra uma diferenciacéo de forcas'’ entre as pessoas que
exercem poder, e as que se submetem a ele. Boa parte das conceituacdes de poder surgem
nesse ambito. Uma das primeiras acepcdes acerca do Poder parte de Aristételes, em seu livro
A Politica, onde ele procura distinguir as formas de exercicios de poder de um individuo
sobre outro, concentrando, sobretudo, no poder politico'®. O Poder para Aristételes seria o
elemento diferenciador de posi¢des sociais e de modos de governar especificos, constituindo
uma caracteristica inerente aos individuos (DAHL, 1974; BERRY, 1976; GROSS, 1974;
BOBBIO, 1998; SARTORI, 1981).

Na concepc¢do marxista, 0 poder é visto como derivado das atividades produtivas, das
relagdes sociais envolvidas nos meios de producdo. E a capacidade de uma classe social
realizar 0s seus interesses e objetivos especificos. Assim, poder é um tragco inerente das
relacBes sociais, sendo a ordem normativa uma derivante das estruturas de poder estabelecidas
(BERRY, 1976), e as classes sociais '°os principais agentes dos processos politicos
(MARQUES, 1997).

1> Referiremos-nos a Poder nesse sentido daqui a diante.

1% O Poder sobre as coisas é distinto do Poder sobre as pessoas ou grupos de pessoas. O primeiro é relevante na
medida em que pode se converter em um recurso para exercer poder sobre as pessoas. (STOPPINO, 1998)

7 N&o me refiro aqui a forca fisica (embora esse possa ser um dos recursos utilizados para garantir o exercicio
do poder), mas a forca em um sentido da capacidade alheia de se submeter outra pessoa a sua vontade. Muitas
vezes pode ser fundamentada na posse de recursos econdmicos e financeiros, de prestigio, do convencimento ou
da negociacéo, etc.

18 Ele distingue trés formas principais de Poder, baseadas nos meios que um individuo utiliza para determinar o
comportamento de outro: econdmico, politico e ideoldgico (BOBBIO, 1998; BERRY, 1976).

9 A unidade de analise do marxismo é a classe social.
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Para Weber, por sua vez, poder representa a probabilidade de que um ator, dentro de
uma relagdo social, esteja em posicdo de realizar sua propria vontade, apesar das resisténcias,
e independente das bases sobre as quais resida tal probabilidade (DAHL, 1974). Para ele, a
legitimidade do exercicio do poder é fundamental, sendo definidora tanto do conceito de
Estado, que se diferencia por ser detentor exclusivo do uso da forga (e por isso, capaz de
impor sua vontade), quanto dos tipos de dominacdo que se operacionalizam na sociedade. De
acordo com sua tipologia: dominacdo racional-legal, tradicional e carisméatica (DAHL, 1974;
BERRY, 1976; STOPPINO, 1998).

Outro ponto importante nessa discussdo é que Poder abrange, por defini¢cdo, a nogdo de
acdo ou de agéncia®® (potencial ou efetiva) e a consequente expectativa relacionada a ela. Ou
seja, enquanto relacdo social, 0 exercicio do poder depende: a) da faculdade de agir, propria
do ser humano (de realizar uma ag&o que gere efeitos) e b) de seu reconhecimento® pelos que
a ele se submetem (ou da aptiddo de um dado ator para levar a cabo sua vontade de submeter
outros a sua vontade) (BOUDON e BOURRICAUD, 2011).

O conceito de agéncia, nesse contexto, diz respeito as categorias conceituais sobre as
quais se fundamentam as explicacBes acerca dos fenémenos sociais (Objetivismo VS
Subjetivismo; Individualismo Vs Coletivismo, etc.). Em outras palavras, trata-se de como
podemos explicar/compreender a vida social em suas varias configuracGes e instancias, e que
termos utilizamos para realizar tal tarefa. Ela se insere no debate tedrico metodologico entre
individualismo e coletivismo metodologico (BERRY, 1976; EMIRBAYER e MISCHE,
1998).

O individualismo metodoldgico ganhou forca com a tradicéo utilitarista e liberal a partir
de Hobbes. Seu enunciado diz que se os fendmenos coletivos sdo produzidos por pessoas, eles
devem ser explicados por situacdes, orientacdes e crencas de atores individuais. Assim, sua
explicacdo dos fendbmenos sociais deve ser construida a partir de categorias analiticas voltadas
para o individuo. A realidade social, nesse sentido, é consequéncia das orientagdes subjetivas
de atores individuais. Em oposicdo, o coletivismo metodoldgico parte do pressuposto de que a
totalidade é maior que a soma das partes e tem procedéncia sobre seus componentes
individuais. Assim, as variaveis explicativas serdo procuradas nas leis que governam o

sistema ou nas determinagdes estruturais e funcionais que afetam individuos ocupando papéis

20 A agéncia humana é colocada, nesse momento, apenas como a capacidade dos seres humanos em fazer
escolhas e impor estas escolhas ao mundo, ndo se referindo a contornos conceituais especificos de qualquer
autor. Mais adiante a conceituacéo de Giddens sera utilizada.

21 A imagem que um individuo ou grupo faz da distribuicdo do Poder, no ambito social a que pertence, contribui
para determinar seu comportamento. Nesse sentido, a reputagdo ou as imagens do poder constituem um possivel
recurso do poder efetivo ou de seu exercicio (BERRY, 1976; DAHL, 1974; STOPPINO, 1998; BOBBIO, 1998)
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ou posicdes socialmente definidas (BERRY, 1976; STOMPKA, 2005; PRATES, PAIXAO e
FREITAS, 1991).

Em termos gerais, o debate sobre a agéncia humana se desenvolve acerca da influéncia
(dependéncia de um pelo outro, e vice-versa) de contextos sociais mais amplos (estrutura) na
vida dos individuos, e sobre como a a¢do individual (agéncia) pode ou ndo influenciar tais
contextos. Diversos autores, em alguma medida, se depararam com essa problematica, ora
defendendo uma das opc¢des metodologicas, ora procurando integra-las em um corpo
argumentativo comum (BERRY, 1976; STOMPKA, 2005; PRATES, PAIXAO e FREITAS,
1991). E é essa Ultima opc¢do, integradora, que consideraremos para fins desse trabalho,
especificamente, a Teoria da Estruturacdo, de Anthony Giddens, a qual explicitamos mais
adiante.

Nesse momento, o relevante é atentarmos para a compreensdo de que Poder tem a ver,
portanto, com a nocdo de agéncia, de acdo social, e que a compreensao de como a agéncia se
operacionaliza socialmente implica em interpretagdes distintas sobre as “possibilidades” do
conceito de Poder e, consequentemente, suas implicacGes sobre a nocdo de Politica e de
Politicas Publicas. Assim, é necessario entendermos também o conceito de Politica.

O termo politica, por sua vez, é derivado de um adjetivo relacionado a ideia de polis
(politikds), que significa tudo que se refere a cidade e, consequentemente, 0 que é urbano,
civil, publico, e até mesmo socidvel e social (BOBBIO, 1998; SARTORI, 1981). Nesse
sentido, poder, e politica encontram seu significado numa interacdo entre 0s conceitos. Em
outras palavras, o termo politica esta relacionado, genericamente, ao exercicio do poder, em
suas diversas formas (BOUDON & BOURRICAUD, 2000).

No Estado Moderno, o exercicio do poder é realizado pelo governo através de uma
burocracia, que exerce a soberania e autoridade em um vasto territério, com capacidade de
prover seguranca, ordem, leis, direitos a propriedade, etc. Nesse contexto, as Politicas
Publicas, correspondem as solucBes especificas para assuntos publicos, implementadas pelo
Estado (PARADA, 2006) através de um aparato institucional e administrativo, na dire¢éo
definida pelo governo, em consonancia com as leis, por intermédio das pessoas incumbidas de
implementar tais solu¢Bes. Assim, a agéncia estatal é realizada por individuos no ambito das
InstituicOes e possibilitada pela estrutura normativa e administrativa estabelecida. Porém,
varias vertentes entendem de maneira distinta essa relacdo. Procuraremos explicitar as
principais vias interpretativas na sessao seguinte, e identificar aquela que acreditamos ser

mais adequada aos objetivos de analise desse trabalho.
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1.2. Politicas Publicas e sua analise: principais

vertentes interpretativas

A discussdo sobre Politicas Publicas remonta duas fontes principais na Ciéncia Politica:
uma norte-americana e outra europeia. A primeira, nasce em campo estritamente académico,
voltada para andlise da acdo dos governos. A segunda, estava voltada para analise do Estado e
suas instituicbes, mais do que na producdo dos governos (SOUZA, 2006). De maneira geral,
na Ciéncia Politica costuma-se distinguir trés abordagens principais, de acordo com 0s
problemas levantados. Em primeiro lugar, teriamos o questionamento da politica classica,
sobre o sistema politico e sobre o que é/seria um bom governo. Em um segundo momento,
temos o questionamento politico acerca das forcas cruciais nos processos decisérios. E, por
ultimo, uma via analitica mais preocupada com os resultados que o sistema politico vem
produzindo (FREY, 2000).

Assim, como sugere Klaus Frey (2000), a analise politica pode ser diferenciada a partir
de trés dimensdes da politica: polity, politics e policy. O primeiro termo (polity) se refere a
uma perspectiva voltada a andlise das instituigdes politicas, isto €, com foco na dimensdo
institucional, na ordem do sistema politico, delineada pelo sistema juridico, e a estrutura
institucional do sistema politico-administrativo. O segundo termo (politics), refere-se a um
conjunto de analises que tem se concentrado nos processos politicos, percebendo-0s como
eminentemente conflituoso no que diz respeito a imposi¢do de objetivos, aos conteidos e as
decisdes. E, por ultimo, haveria uma ultima dimenséo representada pelo termo policy, que se
estaria preocupada com contetdo material das decis@es politicas (FREY, 2000).

Vérias vertentes interpretativas, nesse contexto, tratam em alguma medida de pelo
menos uma dessas dimensdes. Adiante, apresentaremos algumas das mais discutidas correntes
de pensamento, com o intuito de evidenciar as opg¢des tedricas que serdo utilizadas durante o
desenvolvimento posterior desse trabalho.

Uma importante corrente de pensamento que tem se dedicado a discutir politicas
publicas é a vertente institucionalista. Ela defende a existéncia de uma forte relacdo ente
politicas publicas e instituicdes governamentais. Uma politica, nessa visdo, ndo se transforma
em Politica Publica se ndo for adotada, implementada e feita cumprir por alguma instituicéo
governamental. Segundo essa vertente, as instituicdes concedem & politica legitimidade,

passando a serem consideradas obrigacdes legais. Elas também ddo um sentido de
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universalidade, buscando beneficiar todas as pessoas da sociedade, além de exercer controle
dos violadores de suas politicas, através do monopolio da coercdo na sociedade (DYE, 2006;
PEREIRA, 2007).

Nessa perspectiva, as instituicdes governamentais sao percebidas como padrdes estaveis
de comportamento de individuos ou grupos. A forma como esses padrdes se estabelecem no
ambito das instituicbes governamentais podem afetar diretamente as politicas publicas.
Assim, as instituicdes podem ser configuradas para facilitarem certas consequéncias politicas
e obstruirem outras, favorecer certos interesses na sociedade e desfavorecer outros. Nesse
contexto, alguns individuos podem ter maior acesso ao poder governamental do que outro, ou
seja, a estrutura das organizagbes governamentais pode ter importantes consequéncias
politicas. Nessa visdo, importa destacar, o poder é localizado nas instituicdes, podendo 0s
individuos acessa-lo através delas. Contudo, a perspectiva institucionalista tem sido criticada
por ndo dar suficiente atencdo a conexdo entre as estruturas institucionais governamentais e o
conteddo das politicas, centrando esforcos na descricdo de estruturas governamentais
especificas, sem indagar que impactos essas caracteristicas institucionais tem nos resultados
das politicas (DYE, 2006; PEREIRA, 2007).

Outra perspectiva relevante acerca da discussdo sobre politicas publicas é a do Processo.
Aqui, a Politica Publica é compreendida como um conjunto de processos politico-
administrativos que visam atender a demandas sociais especificas. Dessa maneira, um dos
principais objetivos dessa concepcao tem sido identificar padrdes de atividade ou “processos”,
evitando andlises sobre o conteudo das politicas. O interesse pela substancia dos problemas e
das politicas deve estar na forma como ele interage com o processo, e ndo com a substancia
em si mesma. Assim, o foco é ‘como’ as decisOes sdo tomadas, ou mesmo como ‘deveriam’
ser tomadas. Uma importante contribuicdo desse modelo tedrico tem sido identificar as
diferentes fases do processo de construcdo de politicas publicas, compreendendo o seguinte
esquema: a) identificar os problemas envolvidos, b) montar uma agenda, c) formular
propostas, d) legitimar politicas, €) implementar politicas e f) avaliar politicas. Assim, 0
processo politico € visto como uma série de atividades politicas que sdo desenvolvidas para
atender a problemas sociais (DYE, 2006).

Uma perspectiva distinta refere-se ao Pluralismo. Ela compreende que a formulacgéo de
politicas é dada segundo o jogo de forcas empreendido por diferentes grupos de interesses
gue, atuando junto ao governo, procuram maximizar beneficios e reduzir custos. Ele concebe
a distribuicdo do poder como um aspecto mais ou menos permanente das sociedades,

especialmente as de democracia liberal. As sociedades s&o concebidas, nessa perspectiva,
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como compostas por diversos centros de poder, sendo que nenhum deles é totalmente
soberano (ROCHA, 2005). Os individuos se reuniriam nesses grupos com vistas a defender
interesses similares, e sua conquista estaria relacionada com a capacidade de serem
politicamente mais fortes que outros grupos com interesses contrarios. A politica seria,
portanto, a luta entre os grupos para influenciar as politicas publicas.

Neste cenério, o sistema politico deve administrar o conflito entre os grupos (DYE,
2006). O processo de formulacdo de politicas puablicas compreende necessariamente
condicdes relacionadas com a organizacdo sociopolitica especifica onde se formula a Politica
Publica: a organizacao social e politica vigentes (regime politico e padrdo de organizacao da
sociedade), as condi¢Bes econémicas e, em maior ou menor grau, as condi¢des tecnolégicas e
culturais. Nesse contexto, a importancia da representacdo de interesses reside em que essas
condicdes, quando referidas ao processo politico que inscreve uma determinada Politica
Publica, ndo estdo previamente dadas. Elas se manifestam através de diferentes atores sociais,
que representam interesses diversos (LOBATO, 2006). Assim, o equilibrio é determinado
pela influéncia de cada grupo de interesse, e a Politica Publica € orientada pelos grupos que
ganham influéncia. E a relacdo entre setores afetados e atores relevantes do processo de
formulacdo da Politica Publica que, em ultima instancia, determina a agenda de atuacdo
pablica. (LOBATO, 2006; DYE, 2006; SOUZA, 2006; SUBIRATS, 2006).

Uma vertente interpretativa relativamente préxima (mas distinta) ao pluralismo é a
Teoria das Elites. Ela argumenta que a sociedade esta dividida entre os poucos que tem poder
e 05 muitos que ndo tem?. Sugere que a opinido das grandes massas é moldada pela
influéncia das elites. Assim, as politicas publicas traduziriam as preferéncias das elites, ndo
refletindo as demandas do povo na mesma intensidade em que elas refletem os interesses e
valores da elite (DYE, 2006; BERRY, 1976).

Ja na perspectiva da Escolha Racional considera-se que deve existir uma
compatibilizacdo entre os custos e beneficios das politicas publicas, garantindo sempre 0s
maiores ganhos possiveis e diminuindo a0 maximo os custos. Logo, ndo se deve adotar
politicas cujos custos excedam os beneficios, considerando nesse calculo aspectos sociais,
politicos e econdmicos. Para tanto, é necessario conhecer todas as preferéncias valorativas da
sociedade, assim como todas as propostas disponiveis de politicas e seus respectivos saldos
entre custo e beneficios, e selecionar, com base nesse critério, 0 caminho mais adequado
(DYE, 2006).

%2 Na versao marxista, entre os que detém os meios de producéo capitalista e 0s que ndo detém.



30

A perspectiva do Incrementalismo, nesse contexto, se posiciona inicialmente como uma
critica ao modelo racional tradicional de formulacdo das decisbes. Na visdo do
Incrementalismo, considera-se que 0S recursos governamentais para um programa, 6rgdo ou
dada Politica Publica ndo partem do “zero”, e sim de decisdes marginais e incrementais, que
consideram mudancas politicas ou mudangas substantivas nos programas publicos. Assim, as
decisfes dos governos seriam apenas incrementais e pouco substantivas.

Nesse contexto, decisfes tomadas no passado constrangem decis@es futuras e limitam a
capacidade dos governos de adotar novas politicas publicas ou reverter a rota das atuais
(SOUZA, 2006; DYE, 2006). Os tomadores de decisdo (decision makers), nesse sentido, ndo
reveem anualmente o conjunto das politicas existentes e propostas, nem identificam os
objetivos societarios, nem pesquisam 0s beneficios e 0s custos das propostas alternativas
destinadas a alcancar esses objetivos, tampouco escalonam as preferéncias em relacdo a cada
alternativa politica em termos de maximos beneficios liquidos para, entdo, fazer a selecéo,
com base em todas as informacOes relevantes (DYE, 2006). Isso acontece porque a) 0S
formuladores de politicas ndo dispdem de tempo e/ou dinheiro para pesquisar exaustivamente
todas as alternativas possiveis; b) porque eles tendem a aceitar a legitimidades das politicas
anteriores, por causa da incerteza quanto as consequéncias de politicas completamente novas
ou diferentes; c) hd uma compreensdo de que as organizages tendem a sobreviver ao longo
do tempo, a despeito de sua utilidade, e que os individuos desenvolvem interesse pessoal pela
continuidade de organizagfes e praticas, tornando dificil uma mudanca radical. Assim, na
maior parte dos casos as alteracbes em programas existentes satisfazem a demandas
particulares, e as mudancas politicas mais fundamentais, necessarias a maximizacdo de
valores, séo deixadas de lado (DYE, 2006; SOUZA, 2006).

Na concepcdo da Teoria dos Jogos, parte-se do principio de que a atuacdo
governamental em relacdo ao conjunto da sociedade, expressa, em Ultima instancia, pelas
politicas publicas, ndo pode ser entendida como um corpo uniforme e racional (PARADA,
2006). Criticam os chamados modelos Racional e Institucional, em que as politicas seriam
resultantes, no primeiro caso, de um processo decisorio do governo (visto ai como entidade
individual) baseado em um célculo para maximizacdo dos beneficios em detrimentos dos
custos ou, no segundo caso, como resultante de processos decisorios provenientes das
diferentes unidades de decisdo do governo (visto ai como organizacdo, com tarefas
distribuidas hierarquicamente por diferentes niveis de decisdo). Para esses autores, os dois
modelos ndo levam em consideracdo o conflito entre diferentes interesses inerentes ao

processo de formulacdo de politicas (PARADA, 2006). Ao contrario desses, o paradigma do
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jogo institucional procura caracterizar o processo internamente. Nesse modelo, o jogo objetiva
a aquisicdo de ganhos especiais por parte dos jogadores, caracterizados como agentes de
decisdo. Para tanto, os diversos agentes (burocratas, politicos e grupos de interesse) procuram
garantir para si ganhos que lhes permitam aumentar seu poder de decisdo dentro do setor
publico.

Na vertente Neoinstitucionalista, as instituicdes sdo os produtos do delineamento
humano, o resultado de ac¢Ges propositadas por individuos instrumentalmente orientados. Por
outro lado, elas também modelam as preferéncias individuais e a extensdo na qual elas podem
se realizar. Sob essa perspectiva, os fendmenos politicos, dentre eles, as politicas publicas,
resultariam da interacdo entre as instituigdes (que definiriam as regras do jogo) e o
comportamento dos individuos (que sdo profundamente influenciados por caracteristicas
simbolicas e valorativas institucionais). As instituicfes politicas, nesse contexto, afetam a
distribuicdo dos recursos, o que por sua vez afeta o poder dos atores politicos, afetando,
consequentemente, as instituicbes politicas. Em outras palavras, os resultados do processo
politico modificam as reputacdes de poder, as quais, por sua vez, modificam os resultados
politicos (MARCH e OLSEN, 2008; HALL e TAYLOR, 2003). Assim, as politicas publicas
seriam uma funcio das interaces institucionais e de atores sociais. E a essa corrente de
pensamento que nos vinculamos para fins desse trabalho e, por isso, procuraremos detalha-la

mais um pouco.
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2.0 Neoinstitucionalismo como  possibilidade
explicativa para as Politicas Publicas

O Neoinstitucionalismo, como uma corrente de pensamento®, abarca um conjunto de
“subdivisdes” ou tendéncias interpretativas relativamente coesas. Uma série de autores utiliza
o ferramental tedrico-metodoldgico neoinstitucional, desenvolvendo interpretacdes distintas
que, em alguns momentos, converge e, em outros, diverge (DIMAGGIO & POWELL, 1999;
MARCH & OLSEN, 2008; NASCIMENTO, 2009). Alguns autores tem feito o esfor¢o de
agrupar essas contribuicdes, identificando caracteristicas comuns entre as diversas produgdes,
mas nem sempre concordando com as categorias (LEONE, 2003; HALL, et al., 2003).

De qualquer maneira, é consensual que a abordagem neoinstitucional surgiu como uma
critica, como o préprio nome sugere, ao velho institucionalismo, influente nos anos 1960 e
1970 (HALL e TAYLOR, 2003). Ele se opde a ideia de que a soma das preferéncias
individuais explicariam o comportamento coletivo. Assim, argumentam que a acdo social é
determinada por instituicGes, e ndo meramente pelo somatorio das preferéncias individuais.
Mas, por outro lado, rejeitam também o estruturalismo, o qual atribui a uma determinada
estrutura social a forga causal de todas as situagdes sociaisS(NASCIMENTO, 2009).

Em termos tedricos, o Novo Institucionalismo situa-se como uma reacdo tanto as
perspectivas voluntaristas, quanto as perspectivas estruturalistas dentro das ciéncias sociais
(POWELL & DIMAGGIO, 1991), buscando um caminho intermediario. Assim, 0s
fendmenos sociais sdo, por conseguinte, tanto o produto dos resultados das condutas
individuais, bem como o reflexo de determinadas estruturas. Em outras palavras, o Novo
Institucionalismo representa uma reacdo em considerar o sujeito social como um ator
completamente autdbnomo, por um lado, ou como um elemento passivo, absolutamente
sujeitado pelas estruturas sociais que delimitam suas possibilidades de agdo, por outro
(NASCIMENTO, 2009; HALL, et al., 2003). E é neste sentido que

(...) a perspectiva neoinstitucionalista tenta demonstrar a necessidade de
combinar a agéncia (a capacidade dos individuos de transformar a alterar a
estrutura) e a estrutura como forma de explicar os fendmenos e resultados
sociais (aqui, naturalmente, incluem-se, além das dimensdes estritamente
sociais, a politica e a economia) (NASCIMENTO, 2009, p. 98).

2 Peci (20086), por exemplo, argumenta que o Novo Institucionalismo no pode ser considerado uma “escola” ou
corrente consolidada de estudos organizacionais, uma vez que ha nele pontos cruciais de divergéncia teorica,
com implicagfes empiricas.
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Contudo, hé& certa divergéncia no que se refere a essa rela¢do. Existem pelo menos trés
métodos de analise relacionados ao que tem se nomeado Neoinstitucionalismo, e que tem
nuances divergentes ao tratar do assunto: um Historico, um Socioldgico e um da Escolha

Racional®. Tentemos, portanto, entender melhor essa corrente analitica.

2.1. Neoinstitucionalismo Historico

O institucionalismo histérico desenvolveu-se como reacdo contra a analise da vida
politica em termos de grupos e contra o estruturo-funcionalismo, embora tenha utilizado
ferramentais tedricos dessas correntes enquanto se empenhava em ultrapassa-los. Nessa
perspectiva as instituigdes sdo entendidas como sendo os procedimentos, protocolos, normas e
convencdes oficiais e oficiosas inerentes a estrutura organizacional da comunidade politica ou
da economia politica (HALL, et al., 2003; NASCIMENTO, 2009). Em geral, esses tedricos
tém a tendéncia a associar as instituicbes as organizacdes e as regras ou convencdes editadas
pelas organizagdes formais (HALL e TAYLOR, 2003). Dois caminhos explicativos decorrem
dessa perspectiva: um mais “calculista” e outro mais “culturalista”.

Na vertente “calculista” do institucionalismo historico admite-se que a acdo humana é
orientada por um célculo instrumental estratégico, visando maximizar seus beneficios. Nesse
contexto, as instituices orientam as acdes individuais através da oferta de padrdes estaveis de
reacdo em suas relagdes sociais, regulando suas expectativas em relagcdo aos outros. Isto €,
“oferecerem aos atores uma certeza mais OU Menos grande quanto ao comportamento presente
e vindouro dos outros atores" (HALL e TAYLOR, 2003, p. 197).

A concepcdo mais culturalista dessa vertente considera que a visdo de mundo propria do
individuo estabelece limites a esse célculo instrumental. Assim, os individuos agiriam mais no
sentido de satisfazerem suas vontades do que de otimizar os possiveis beneficios, recorrendo
com frequéncia a protocolos estabelecidos ou a modelos de comportamento j4 conhecidos
para atingir seus objetivos. Desse ponto de vista, as instituicdes fornecem modelos morais e
cognitivos que permitem a interpretacdo e a acdo. Assim, as instituicdes fornecem aos
individuos um conjunto de referenciais simbdlicos que compdem um repertorio interpretativo
da realidade, afetando sua identidade, sua imagem de si proprio e as preferéncias que guiam a
sua acdo (HALL e TAYLOR, 2003).

% para Leone (2003), existe o Neoinstitucionalismo econémico, politico e socioldgico.
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Contudo, é importante salientar que os teoricos do institucionalismo historico focaram
sua atencdo especialmente no modo como as instituicbes repartem o poder de maneira
desigual entre o0s grupos sociais, conferindo a certos grupos de interesses acesso
desproporcional ao processo de decisdo (HALL e TAYLOR, 2003).

Passemos agora a perspectiva ligada ao racionalismo.

2.2.  Neoinstitucionalismo da escolha racional

A perspectiva do Novo Institucionalismo ligado mais estreitamente a Teoria da Escolha
Racional incorpora uma série de pressupostos comportamentais. Ele estd baseado na
perspectiva econémica neoclassica, na qual o individuo é concebido com um ser egoista,
autocentrado e racional. Essa subvertente representa um ressurgimento do interesse pelas
instituicdes politicas e econdmicas, preocupando-se em enfatizar que as decisdes individuais
(rational choice) ndo podem ser explicadas sem referéncia ao marco institucional mais amplo
sob o qual elas estdo inseridas (HALL & TAYLOR, 1990; NASCIMENTO, 2009).

De modo geral, considera-se que 0s atores sociais compartilham um conjunto
determinado de preferéncias ou de gostos, e agem de maneira fundamentalmente utilitaria
para atender as suas vontades. E as instituicdes oferecem ao individuo, nesse sentido, um
conjunto de oportunidades e os impdem restricdes (NASCIMENTO, 2009). Nessa concepgéo,
as instituicdes funcionam como fonte de seguranca para 0s interesses individuais, reduzindo
0s custos de transacdo, porque regula as expectativas e torna mais previsivel a conduta dos
demais atores envolvidos (NASCIMENTO, 2009).

Seu foco estd mais precisamente sobre as regras do jogo politico, as quais tendem a ser
associadas a estrutura material dos cenarios e aos interesses dos autores, independentemente
se, no mundo real, afastam-se dos parametros tangiveis (NASCIMENTO, 2009). Aqui, 0
processo politico é realmente conduzido pelos atores.

A partir disso, temos um pressuposto decorrente, cujo enunciado argumenta que 0s
individuos tendem a considerar a vida politica como uma série de dilemas de acdo coletiva,
onde os beneficios individuais podem ou nao se sobrepor as necessidades ou preferéncias da
coletividade. Assim, tanto na esfera privada quando na puablica, as pessoas sdéo movidas néo
por forgas historicas impessoais, mas por um célculo estratégico. E esse calculo é fortemente
influenciado pelas expectativas do ator, relativas ao comportamento provavel dos outros
atores (HALL e TAYLOR, 2003). Assim, o impacto das instituicbes € sentido mais
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estritamente sobre as estratégias. Os interesses e as preferéncias dos atores seriam formados
independentemente do ambiente institucional e seguiriam uma chamada ldégica da
maximizacdo. Neste contexto, a importancia tedrica das instituicbes origina-se de seu efeito
mediador sobre os calculos dos atores, podendo a base analitica do Novo Institucionalismo ser
compreendida como a ideia de escolha sob regras (NASCIMENTO, 2009).

Dito isto, passemos ao Institucionalismo socioldgico.

2.3.  Neoinstitucionalismo Sociologico

O Neoinstitucionalismo sociolégico surgiu no quadro da teoria das organizagdes como
contestacdo a distincdo tradicional entre a esfera do mundo social (burocraticas), e as esferas
influenciadas por um conjunto variado de préaticas associadas a cultura. Ele considera que as
Instituicbes ndo se referem apenas a regras, procedimentos ou normas formais (como no
institucionalismo histérico), mas também a dimens&o dos sistemas simbdlicos, os esquemas
de cognicéo e aos padrdes morais, que fornecem significado a acdo humana, influenciando
inclusive a identidade e a imagem de si que as pessoas possuem. Com isso, rompe-se a
dicotomia tradicional entre “instituigdes” e “cultura”, muitas vezes considerando os termos
como sindnimos (HALL e TAYLOR, 2003).

O Neoinstitucionalismo socioldgico retoma a preocupacdo classica com as instituicoes,
contudo, rompendo com a posicdo de que a estabilidade social ¢ uma funcdo da estrutura
social, reconhecendo a autonomia dos individuos e admitindo que suas acfes e relacbes
sociais localizam-se numa dimensdo intermediéria - entre os atores e as macroestruturas
(NASCIMENTO, 2009). Trata-se, portanto, de tentar focar na dimensdo interativa e criativa
do processo pelo qual as instituicbes sdo socialmente construidas, e o que confere a
legitimidade dos arranjos institucionais(HALL & TAYLOR, 1990; NASCIMENTO, 2009).

Assim, nessa perspectiva ha um processo de constituicdo muatua na relacdo entre
individuos e instituicdes. Isto €, quando as pessoas agem estdo a0 mesmo tempo se tornando
atores sociais, mas também estdo executando e reforcando convencdes institucionais que dao
sentido a sua agao. Assim,

(...) a relacdo que liga o individuo e a instituicdo repousa, portanto,
sobre uma espécie de “raciocinio pratico” pelo qual, para estabelecer uma
linha de acgdo, o individuo utiliza os modelos institucionais disponiveis ao

mesmo tempo em que o0s confecciona. (...) aquilo que um individuo tende a
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considerar como uma “agdo racional” ¢ ele proprio um objeto socialmente

constituido (...) (HALL e TAYLOR, 2003, p. 210)

Aqui, assim como no institucionalismo histérico, as instituicbes afetam ndo apenas as
estratégias e 0s interesses dos atores sociais (como na versdo racionalista), mas também
fornecem modelos de relacdo entre os atores, preferéncias, objetivos e identidades. Elas nédo
somente representam restricdes ou oferecem oportunidades para a agdo, mas sdo em Si
mesmas indispenséveis para a compreensdo do processo de formacdo de preferéncias dos
préprios atores. Assim, elas estdo envolvidas em varias dimensdes da politica e elas modelam
0 processo politico ao seu modo (NASCIMENTO, 2009).

2.4. Convergéncias teoricas do(s) Neoinstituciona-
lismo(s) e sua utilidade para analise de Politicas
Publicas

Em suas diversas abordagens, o Neoinstitucionalismo nos fornece um vasto repertério
tedrico e metodoldgico para entender processos politicos. Procuraremos destacar aqui 0sS
ferramentais tedricos dessa corrente de pensamento que serdo Uteis para nossa analise de
Politicas Publicas.

O argumento central dos neoinstitucionalistas é que as instituicdes moldam a agdo, em
alguma medida. Logo, a acdo, jamais ocorre no vacuo institucional (NASCIMENTO, 2009).
Contudo, eles rejeitam a concepcdo de que as instituicbes sdo um reflexo de forgas sociais,
recusando a ideia de que as instituigdes sdo meros instrumentos que podem ser manipulados
pelos autores. Por outro lado, autores neoinstitucionalistas estdo longe de conceituar a
interacdo entre agéncia e estrutura de uma mesma maneira (GAZZOLI, 2005). Mas parecem
concordar sobre um aspecto comum da relacdo entre instituicdes e acdo: atores adaptam seu
comportamento a estruturas institucionais previamente existentes, por isso mesmo, tais
autores estdo mais predispostos a legitimar arranjos institucionais e acreditar na continuidade
institucional. Estes atores, embora inseridos em um contexto institucional que os constrange,
também tém liberdade de acdo consciente que lhes permite tragar estratégias que modificardo
0 ambiente institucional, embora nem sempre o resultado das mudancas seja aquele
inicialmente pretendido. O resultado alcancado depende igualmente da interpretacdo e
absorcdo das mudancas por outros atores organizacionais, assim como de sua interagdo na

construcdo de normas, valores e significados; ou seja, de institui¢des sociais. De outro modo,
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0s atores sociais sdo reconhecidos como agentes das mudangas sociais e organizacionais
(GAZZOLI, 2005).

Como aspectos convergentes do Novo Institucionalismo, temos a no¢do de que o0s
agentes individuais e 0s grupos perseguem seus projetos em um contexto coletivamente
constrangido (constraints). Estas restricGes sdo oriundas de instituigdes sociais, que fornecem
padrGes organizados de normas e papéis socialmente construidos, e condutas socialmente
prescritas, 0s quais sao criados e recriados continuamente pelos atores. Os mesmos fatores
contextuais que constrangem as acdes dos individuos e dos grupos também moldam seus
motivos, desejos, preferéncias, podendo ser o produto de raizes historicas, residuos de acoes e
decisOes pensadas. As restriches preservam, representam e distribuem diferentes recursos de
poder a diferentes grupos e individuos.

Nesse contexto, todas as perspectivas do Novo Institucionalismo compreendem uma
profunda relacéo entre acdo individual e campo institucional, a partir de uma influéncia matua
(embora desigual, em alguns casos) em termos normativos, simbolicos, de recursos e de
poder. Assim, tanto a esfera individual influencia, em maior ou menor grau, as instituicoes,
quanto as instituicdes influenciam, em alguma medida, a acdo individual. Ora limitando, ora
possibilitando situagfes novas. Por outro lado, nenhuma delas deixa muito claro como isso
acontece.

Em segundo lugar, mesmo que o funcionamento dessa influéncia matua ndo esteja
claro, a acdo individual é central, funcionando através de calculos utilitaristas mais ou menos
influenciados por questbes culturais. E, mais uma vez, a relacdo do individuo com a
instituicdo (papel que ele exerce, os recursos que dispde, etc.) sdo fundamentais para
favorecer ou dificultar a satisfacdo de suas vontades. Isso implica, portanto, que as
instituicGes sociais sdo tanto ferramentas da busca auto-interessada dos individuos, quanto
palco dessa disputa. Assim, as Politicas Publicas seriam uma funcdo das interacdes
institucionais e de atores sociais, exercidas durante uma disputa utilitarista (mas influenciada
por caracteristicas simbolicas e valorativas institucionais), com implicacdes sobre o poder dos
atores politicos e afetando, consequentemente, as instituicdes politicas.

Dessa maneira, ocorre,

(...) por um lado, uma articulagdo do micro e do macro que
enfatiza o papel das mediagbes nesses dois niveis dos fendmenos
sociais, e desenvolve-se, por outro lado, a complexificagdo da relagdo
entre as instituicbes e a conduta dos atores, o que abre caminho para
comportamentos inovadores em planos institucionais dados (THERET,
2003, p. 247).
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Contudo, faz-se necessario ainda um corpo tedrico que nos ajude a compreender melhor
a relacdo entre acdo individual e aspectos macro-socioldgicos. Nossa opcéo foi pela Teoria da
Estruturacdo, de Anthony Giddens, por entendermos que ela é a mais adequada/capaz de

auxiliar nessa compreensao. Adiante, especificaremos seus contornos teérico-metodologicos.



39

3.Giddens e a Teoria Da Estruturacéao

Um tema central na historia da teoria socioldgica, se podemos assim nomear, Sa0 as
categorias conceituais sobre as quais se fundamentam as explicacdes acerca dos fendmenos
sociais. Em outras palavras, trata-se de como podemos explicar/compreender a vida social em
suas varias configuracdes e instancias, e que termos utilizamos para realizar tal tarefa.

Nesse contexto, a discussdo sobre agéncia e estrutura é central e dissonante. Em termos
genéricos, esse debate se desenvolve acerca da influéncia (dependéncia de um pelo outro, e
vice-versa) de contextos sociais mais amplos na vida dos individuos, e sobre como a agédo
individual pode ou nédo influenciar tais contextos.

De maneira transversal, esse debate perpassa toda a histdria das ideias socioldgicas,
durante muito tempo constituindo uma dicotomia bastante tensa. A importancia desse debate
se localiza exatamente na forma como vemos e compreendemos 0 mundo e na margem de

possibilidades que as diferentes perspectivas nos oferecem?>.
3.1. Agéncia VS Estrutura: Dualidade ou Dualismo?

A discussdo mais ampla proposta por Giddens, nesse contexto, esta inserida no campo
meta-tedrico da teoria social. Sua preocupacdo estd focada em uma discussdao mais ampla
sobre como podemos pensar, de maneira diferenciada do que vinha sendo proposto na teoria
social, a respeito dos fenbmenos sociais e da prépria constituicdo da sociedade. Assim como
outros autores (Pierre Bourdieu, Marshal Sahlins), mas de forma distinta, Giddens parte de
uma discussdo acerca da agéncia humana e sua relagdo com a estrutura, para compor um
amplo e dindmico argumento sobre como as coisas acontecem cotidianamente.

Inicialmente, ele propde a mudanca do dualismo (no sentido de disputa dos conceitos
em um mesmo espacgo) entre subjetivismo e objetivismo (e questdes decorrentes) para uma
dualidade (mais proximo da nocdo de ambivaléncia, talvez), eliminando a nocdo de
concorréncia entre eles. Ao que ele nomeia de dualidade da estrutura. Para tanto, a partir da
percepcdo de que agéncia individual e estrutura constituem uma dualidade e ndo um

dualismo, ele engendra uma densa argumentagdo sobre como o nivel macro e micro social se

% Se entendermos que a forma como compreendemos o mundo orienta nossa acéo nele. Vide, por exemplo, as
concepcoes de filosofia da historia conforme expostas em KUMAR, Krishan. Da sociedade industrial a pos-
moderna: novas teorias sobre 0 mundo contemporaneo. 2. ed. Rio de Janeiro: Zahar, 2006..
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influenciam mutuamente. N&o se trata mais, portanto, de argumentar que aspectos da estrutura
ou do sistema social “constrangem” os individuos a realizarem acles especificas,
simplesmente. Ou mesmo, em sentido oposto, tentar compreender grandes fenbmenos sociais
(como economia, por exemplo) apenas a partir da analise de praticas individuais (GIDDENS,
2003; COHEN, 1999).

Em termos amplos, ele reconhece a importancia dos constrangimentos estruturais em
relacdo ao individuo, o que ndo significa sucumbir as atracbes da sociologia estrutural
(determinacdo da estrutura sobre a acdo individual). Por outro lado, ele ndo acredita que as
proposi¢des do individualismo metodoldgico sejam a solugdo (explicacdo de fendmenos
sociais a partir da acdo dos individuos).

Giddens considera os individuos como seres cognoscentes e suas acGes como
declaradamente intencionais (mesmo as omissdes ou abstencfes). O autor procura articular
(ou integrar, para considerar a terminologia de Parsons®®) em sua teorizagdo os conceitos de a)
acao, significado e subjetividade, por um lado, com as nogdes b) de estrutura e coergao, por
outro. Trata-se, portanto, de eliminar a primazia de uma perspectiva sobre a outra.

Agéncia, nos termos de Giddens, ndo se refere as intengdes que as pessoas tem ou ndo
ao fazer determinada coisa?’ (acdo intencional ou ndo), mas & capacidade delas para realizar
essas coisas. Nesse sentido, agéncia compreende necessariamente a nogéo de poder. A ligacao
entre acdo e poder, portanto, se estabelece na capacidade (ou no poder) que o individuo tem
de “atuar de outro modo” (GIDDENS, 2003, p. 17), de intervir ou de se abster em relacéo a
determinado processo ou estado especifico de coisas®®. A nocdo de acdo, no sentido que
Giddens emprega, compreende uma capacidade transformadora: “Isso pressupde que ser um
agente é ser capaz de exibir (cronicamente, no fluxo da vida cotidiana) uma gama de poderes
causais, incluindo o de influenciar os manifestados por outros” (GIDDENS, 2003, p. 17).

A nocao de estrutura em Giddens refere-se ao conjunto de regras e recursos implicados,
de modo recursivo, na reproducdo social. Segundo ele, as caracteristicas institucionalizadas de
sistemas sociais tém propriedades estruturais, no sentido de que as relacfes estabelecidas em
seu interior sdo estaveis no tempo e no espaco. De outra forma, para Giddens, a estrutura é a

dimensdo social (muito préximo do conceito de “campus”, em Bourdieu), formada por

% Ele faz uma critica a teoria parsoniana dos sistemas, por apresentar a nocio de integracio social e integragdo
do sistema de maneira estritamente abstrata. Giddens tem uma preocupacdo especial na operacionalizagéo
empirica de seu corpo tedrico.

27 Como em Merton (1970), nas nogdes de consequéncias explicitas e latentes da agéo.

%8 Esse argumento se opde nitidamente & concepgdo estruturalista de que os constrangimentos da estrutura
eliminam a escolha dos individuos.
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aspectos normativos (formais e informais) e codigos de significacdo, que fornece sentido a
acéo dos individuos, ordenando-a no tempo e no espago.

3.2. Reflexividade da acdo e o sentido de Estruturacao

Para Giddens, os atores sociais®® executam a todo 0 momento o que ele chama de
‘monitoramento reflexivo da atividade’. Ou seja, os individuos, em sua concepgao, tem como
aspecto inerente do que fazem (acgéo social), a capacidade de entender o que fazem, enquanto
fazem, tendo em mente (direta ou indiretamente) o sentido e a intencdo do que fazem. Eles
avaliam e controlam continuamente o fluxo de suas atividades, assim como monitoram
rotineiramente aspectos sociais e fisicos dos contextos em que se movem, e esperam isso dos
outros individuos®.

Essa reflexividade da acéo exige a racionalizacéo, operando em dois niveis diferentes. O
primeiro seria um nivel discursivo, no qual as pessoas conseguem conscientemente evidenciar
0 sentido de sua acdo. E o segundo, seria a consciéncia pratica, que é aquela na qual os
individuos conhecem tacitamente sua continuidade na vida social, mas ndo conseguem
descrevé-la discursivamente.

Segundo Giddens, é a forma especificamente reflexiva da cognoscividade dos agentes
humanos que esta mais profundamente envolvida na ordenacdo das praticas sociais. A propria
continuidade das praticas envolve reflexividade, ndo apenas como autoconsciéncia, mas como
monitoramento mutuo (realizado pelos diversos atores) durante o fluxo continuo da vida
social. “Ser um ser humano ¢é ser um agente intencional, que tem razfes para suas atividades e
também esté apto, se solicitado, a elaborar discursivamente essas razdes (inclusive mentindo a
respeito delas) ” (GIDDENS, 2003, p. 3).

A chave conceitual de Giddens para esse processo se localiza na interagdo social.
Giddens coloca ainda trés dimensbes nas quais a agéncia humana se estabelece: a
comunicacdo, 0 exercicio do poder, e a sancdo. Essas trés formas de interacdo sao
analiticamente associadas a trés dimensdes estruturais correspondentes no sistema social —

significacdo, dominacdo e legitimacdo (WHITTINGTON, 2010). Assim, no processo de

2% O autor usa o termo atores sociais (ou humanos) e agentes de maneira indistinta. Trata-se, da nocéo de que 0s
individuos agem de maneira consciente, avaliando suas possibilidades e executando conscientemente suas
escolhas (embora de maneira parcialmente clara em alguns niveis). Esse conceito é particularmente importante
nas ciéncias sociais por refutar a compreensdo de que os individuos sdo determinados a agir, a depender das
situacBes. Ou mesmo na argumentacéo central da teoria da contingéncia, no campo da Administragéo.

%0 E possivel observar um claro didlogo com a nogdo de representacdes cotidianas dos individuos, conforme
proposta por Goffman (2007).
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interacdo social os individuos, através da comunicacdo executam aspectos estruturais
relacionados a significacdo, estando condicionado a seu posicionamento especifico nas
possibilidades de dominacédo e, a partir de sancdes, legitimando comportamentos desejados
(WHITTINGTON, 2010). Ou seja, é no nivel do discurso que os individuos demonstram seu
entendimento da sua propria acdo, e € no fluxo da interagdo social que ele se coloca em
relacdo aos padrdes de dominagdo socialmente estabelecidos, executando sangdes para 0S
comportamentos que ele considera desejaveis ou indesejaveis. Nesse sentido, 0s discursos
proferidos pelos atores (entendo isso aqui também como uma pratica social) durante a
interacdo estdo condicionados pela estrutura social, refletindo seus interesses (GIDDENS,
2003; WHITTINGTON, 2010).

Logo, em resumo, para ele, os atores sociais (e aqui ele considera todos os atores) séo
essencialmente cognoscentes (ou seja, procuram agir sempre de maneira logica e racional).
Ao longo de sua acdo cotidiana (praticas sociais) reproduzem aspectos da estrutura social
(normas formais e informais, interpretacfes simbdlicas), mas também séo capazes de, ao
longo de sua atuacdo — que tende a ser duradoura, repetida no tempo e no espaco, constituindo
o que ele chama de préxis -, modificar os aspectos da estrutura™..

Talvez uma metéfora Util seja a do direito. O direito, nas sociedades modernas, informa
aos individuos uma série de normas que devem ser seguidas. Em casos de litigio, sdo essas
normas que orientam a resolucdo dos conflitos. Sucessivas decisdes convergentes em relacéo
a determinado topico constituem o que o direito chama de jurisprudéncia. Logo, a
jurisprudéncia € um conjunto de decisdes judiciais num mesmo sentido, indicando uma
tendéncia a ser seguida por outras decisdes futuras. Ou seja, praticas sociais (decisdes®
judiciais), constituidas de maneira duradoura (constituindo uma praxis), podem modificar
aspectos da estrutura (corpo normativo, nesse caso).

Para ele, acdo humana esta compreendida em trés niveis diferentes, que ndo se opdem,
tampouco possuem limites nitidos. Para ele, acdo humana é desenvolvida ora a partir de uma
consciéncia discursiva (a¢fes sobre as quais o individuo consegue verbalizar, explicando suas
motivacdes), ora a partir de uma consciéncia pratica (na qual o ator apenas faz, sem maiores
reflexdes sobre porque o faz), ora a partir de motivos inconscientes ou relacionados a
cognigdo. Em outros termos, em alguns momentos o individuo age de maneira consciente e

intencionada, em outros ele apenas reproduz aspectos da estrutura (executando direta ou

31 Bourdieu, por exemplo diz que a estrutura social é a0 mesmo tempo estruturada pelos individuos (e seu
habitus — o que é préximo do conceito de praxis, em Giddens) e estruturante das praticas sociais.

%2 perceba 0 aspecto dual disso. Os atores (0s juizes) tém que tomar decisdes, com base em sua cognoscitividade,
mas orientadas pelas normas estabelecidas.
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indiretamente determinadas atividades) e, em outras, os motivos se localizam em elementos
inconscientes (como na concep¢do Freudiana) ou relacionados a cognigdo (saber ou néo
determinado fato, ou aspecto da realidade — no¢éo de racionalidade limitada).

Nesse sentido, se por um lado a estrutura possibilita e da sentido as acdes dos
individuos, por outro lado a ac¢do dos individuos é estruturada e estruturante (para
dialogarmos um pouco com Bourdieu), a0 mesmo tempo. Ou seja, a a¢do dos individuos é
orientada a partir de aspectos localizados na estrutura, mas tais aspectos sdo (re)significados a
partir da préatica cotidiana vivida pelos individuos. Dessa maneira, Giddens compreende que o
processo de estruturacdo social é realizado por todos cotidianamente, embora seus efeitos s6
sejam visiveis na medida em que produzam efeitos sociais mais amplos.

A nogdo de ‘durante’ (dureé) é particularmente importante em Giddens, porque ele
considera que a acdo humana deve ser entendida ao longo de sua execucdo, de maneira
contextualizada. Ele considera necessaria a incorporacao das categorias tempo e espago na
teoria social, aproximando-a da histéria e da geografia (mas sem assumir as limitacGes

especificas de ambas) *. Isso remete a sua nogdo de historicidade dos fatos sociais. Para ele,

(...) a historia é construida pelas atividades intencionais dos
individuos. N&o acontece de forma premeditada, mas resulta do desejo
de buscar uma direcdo consciente para as acgdes, ainda que as
consequéncias de uma determinada acdo possam ndo ser aquilo que se
intencionou originalmente (RODRIGUES, 2009, p. s/n).

Dessa maneira, Giddens considera que as praticas sociais, ao penetrarem no tempo e no
espaco, estdo na raiz da constituicdo do sujeito e da sociedade (e, obviamente das
organizacOes sociais e instituicdes). Tais praticas sociais, embora ndo sejam muito bem
definidas por Giddens, podem ser entendidas como procedimentos, métodos e técnicas
executados apropriadamente pelos agentes sociais, mas nao necessariamente vinculadas a
motivos claros para o agente (COHEN, 1999).

Ao mesmo tempo, e talvez uma reminiscéncia de Simmel, Giddens também observa
como as praticas sdo continuadas ou duradouras, e como elas sdo reproduzidas. Como
resultado, a acdo social e a interacdo como "préticas tacitamente estabelecidas” tornam-se
"instituicOes ou rotinas" e "reproduzem formas familiares da vida social" (COHEN, 1999).

Este argumento permite a Giddens integrar a agdo social humana com os sistemas

maiores, as estruturas e instituicdes das quais fazemos parte. E a repeticdo continua da acio

%3 Como expde Harvey (1992), com base na geografia temporal de Hagtierstrand.
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social e da interagdo em formas bastante regulares e habituais que constituem o que podem ser
as formas sociais mais amplas. Em resumo, a abordagem de Giddens para a a¢do social € o da
praxis, padrdes regulares de comportamento promulgados por atores ativos que interagem uns
com o0s outros em situacdes habituais, sob formas reflexivas e conscientes.

No decorrer das préaticas, os individuos dispdem de recursos diferenciados e distribuidos
de maneira desigual. Para Giddens, recursos sdo as facilidades ou bases de poder a que o
agente tem acesso e que ele manipula para influenciar o curso da interacdo com 0s outros.
“Sao propriedades estruturadas de sistemas sociais, definidos e reproduzidos por agentes
dotados de capacidade cognoscitiva no decorrer da interagdo”. Mas a manipulacdo dos
recursos ndo ocorre em praticas distintas; sua mobilizacdo sempre envolve aspectos
semanticos e normativos do conhecimento mutuo.

Ele compreende dois tipos de recursos: a) os alocativos e b) os de autoridade. Recursos
de autoridade séo capacidades que geram o comando sobre as pessoas (oportunidades na vida,
posicionamento espago-temporal, organizacéo e relacdo entre os seres humanos). Os recursos
alocativos sdo capacidades que geram o comando sobre 0s objetos materiais (matérias-primas,
meios de producdo). Os recursos sdo veiculos através dos quais o poder é exercido, como um

elemento rotineiro da exemplificagdo da conduta na reproducéo social.

3.3. Convergéncia do Neoinstitucionalismo e da Teoria da
Estruturacao para analise de Politicas Publicas

A compreensdo do Papel do Estado e de como as Politicas Publicas sdo implementadas
sdo fundamentais para a consecucdo desse trabalho. Tais reflexdes serdo fornecidas
fundamentalmente pelo modelo Neoinstitucional, por um lado e, por outro, pela Teoria da
Estruturacéo.

O objetivo principal deste trabalho é investigar como a influéncia exercida por atores e
grupos sociais locais interfere na implementacdo da Politica de Mobilidade Urbana da Regido
Metropolitana do Recife. Muitas das pesquisas que analisam a implementacdo das politicas
publicas consideram ou o Estado como executor impessoal ou o ator governamental como
entidade puablica personificada, focando apenas no ator organizacional responsavel por
colocar as politicas em pratica (LOTTA, 2010). A perspectiva neoinstitucionalista, nesse
contexto, permite pensarmos o funcionamento e a implementacdo das politicas publicas como
atividade estatal, mas realizada por atores sociais, que interagem com o ambiente e com atores

externos as instituicdes governamentais. Exclui-se com isso a ideia de que atores isolados sao
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responsaveis pela implementacdo das politicas, ou de que o Estado executa as politicas
pablicas de maneira impessoal.

Ora, se sdo os atores sociais que implementam as politicas publicas em nome do Estado,
suas acOes e interacbes sdo fundamentais para o entendimento do proprio processo de
implementacdo da Politica Publica. Como argumenta Lopsky (1980 apud LOTTA, 2010), a
acdo individual dos implementadores acaba por tornar-se o comportamento da agéncia pela
qual responde e representam. Ou seja, para compreender a acdo efetiva do Estado, €
necessario entender a acdo e a interacdo realizada por seus implementadores.

Ocorre, portanto, uma influéncia muatua (em termos normativos, simbdlicos, de recursos
e de poder) entre e esfera individual e as instituicGes, sendo as politicas publicas
implementadas por atores ou grupos de atores organizacionais, a partir de suas interacoes,
relacBes e, consequentemente, negociacdes e conflitos (HJIERN E PORTER, 1993 apud
LOTTA, 2010). Conforme colocado anteriormente, em referéncia a Giddens, os aspectos
estruturais e individuais interagem, oferecendo aos individuos uma margem de possibilidades
que eles podem utilizar ou ndo. Assim, os interesses individuais e coletivos, em consonancia
com aspectos mais amplos em que os atores estdo inseridos compdem, a partir da interacdo
matua entre essas dimensdes, uma agenda de atuacdo politica (LOBATO, 2006; SUBIRATS,
2006).

A possibilidade de construir ou de influenciar questdes especificas em termos de
politicas publicas (politica vs. politicas publicas) compreende necessariamente a no¢do de
poder. Como foi dito anteriormente, Poder, em seu significado mais geral, diz respeito a
capacidade ou a possibilidade de agir, de produzir efeitos para si mesmo ou para 0 grupo ao
qual pertence. A nocdo de recursos em Giddens também é fundamental nesse contexto.
Alguns atores tém maior possibilidade de “alterar” a estrutura a partir dos recursos que
dispdem. Para o Neoinstitucionalismo isso € possivel durante a execuc¢do da acdo do individuo
e a depender da sua “relagdo” com a estrutura institucional.

No caso do direito, por exemplo, os recursos de autoridade provenientes do cargo que
0S juizes exercem possibilitam a eles que suas acbes tenham maior capacidade de
transformacdo da estrutura. O mesmo pode ser pensado em relacdo a politicas publicas.
Embora possa se considerar a existéncia de estratégias emergentes (provenientes de todos 0s
individuos, em diversos niveis hierarquicos) em uma organizagdo (ou mesmo fora dela),
alguns atores (lideres, politicos, lobistas, empresarios, etc.) tém maior capacidade de

implementar estratégias devido aos recursos (alocativos e/ou de autoridade) que estdo a sua
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disposicdo. Importante relembrar aqui que tal relacdo de poder tem uma ldgica propria,
envolvendo aspectos formais e informais.

Ainda em relacéo a este aspecto, uma chave conceitual importante que encontramos em
Giddens para entender o processo de construcdo de politicas publicas € a nocdo de
reflexividade da acéo. Os individuos sabem o que fazem, enquanto fazem, e esperam isso dos
demais atores. A nogéo de reflexividade da conduta, realizada mutuamente por atores (ou
grupos de interesse) durante a interacdo elucida um ponto importante da competicdo ou da
disputa politica. Ou seja, eles sabem o que fazem enquanto o fazem, mas também procuram
entender o que os demais fazem, e quais 0s seus interesses ao fazé-lo. A nocdo de agéncia,
nesse contexto, implica também, conforme argumentado anteriormente, na expectativa
relacionada a ela. Ou seja, enquanto relacdo social, o exercicio do poder depende da faculdade
de agir e de seu reconhecimento pelos que a ele se submetem (BOUDON e BOURRICAUD,
2011).

Dessa maneira, a interacdo em torno de interesses diferenciados evidencia, a0 menos
parcialmente, condi¢cdes de disputa entre atores ou grupo de atores, nos dando importantes
pistas sobre como processos politicos ocorrem. Isso nos coloca para fora da nocao de que
grandes processos sociais acontecem por uma acdo meramente estrutural, sem interveniéncia
de atores individuais ou de grupos. Mais ainda, nos proporciona uma importante
compreensdo: a de que amplos processos sociais compreendem um sentido de mudanca social
essencialmente interacional e ndo deterministica.

Como informa Souza (2006), Bachrach e Baratz (1962) mostraram que ndo fazer nada
em relacdo a um problema também é uma forma de Politica Publica. 1sso nos remete a nogéo
de agéncia em Giddens. Como vimos, agéncia, nos termos de Giddens, ndo se refere as
intencdes que as pessoas tem ou ndo ao fazer determinada coisa (acdo intencional ou ndo),
mas a capacidade delas para realizar essas coisas ou ndo. Logo, abster-se sobre determinado
aspecto da realidade é também uma acdo. Em termos de politicas publicas, deixar de atuar
sobre questdes especificas conhecidas também é uma espécie de acdo social. Da mesma
forma, efeitos intencionais e ndo intencionais sdo consequéncias da acdo (como ja
argumentava Robert Merton, bem antes).

Outro ponto importante é sobre como aspectos estruturais influenciam a acdo
individual. Esse argumento se coaduna com a perspectiva Neoinstitucionalista, no sentido de
que tanto as relagdes sociais quanto as fungdes institucionais sdéo mutuamente influenciadas.

Essas dimensdes oferecem um espago de atuacdo para os atores, que, na medida em que
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agem, os alteram e ressignificam o que esta posto na estrutura, através do que Giddens chama
de estruturacdo.

Por dltimo, um ponto especifico levantado por Giddens nos remete a uma ressalva
metodolodgica, geralmente utilizada para criticar alguns tedricos da teoria da escolha racional.
A nogdo de ‘durante’ (dureé), isto €, de que a acdo humana deve ser entendida ao longo de
sua execucdo, de maneira contextualizada. Ou seja, processos historicos (politicas publicas,
por exemplo) devem ser entendidos com base na conjuntura e na informacdo que estava
disponivel para os atores sociais na época em que realizaram a acao.

Assim, acreditamos que a juncdo do Neoinstitucionalismo e da Teoria da Estruturacéo
nos fornecem robustez teorica suficientes para compreendermos a influéncia exercida por
atores e grupos sociais locais no processo de implementacdo da Politica de Mobilidade

Urbana da Regido Metropolitana do Recife.

3.4. A questdo do Discurso como elo na convergéncia
entre Neoinstitucionalismo e Estruturacao

A convergéncia entre Neoinstitucionalismo e Teoria da Estruturacdo apresentada até
aqui sera util para compreender o processo de implementacéo da Politica Publica selecionada.
Contudo, ainda é preciso explicitar a relacdo entre discurso, agéncia e instituicdes, tendo em
vista 0s objetivos desse trabalho. Isto é, de que maneira podemos, através dos discursos,
discutir a capacidade dos atores em interferir em determinada Politica Publica.

Os argumentos expostos até o0 momento ja nos dao alguma pista sobre isso. Em primeiro
lugar, o Neoinstitucionalismo Sociol6gico compreende que as instituicbes ndo se referem
apenas a regras, procedimentos ou normas formais, mas também a dimensdo dos sistemas
simbolicos, os esquemas de cognicdo e aos padrdes morais (HALL e TAYLOR, 2003). A
agéncia humana ndo ocorre, nesse sentido, em um vacuo institucional, sendo, por um lado,
constrangida pelas definicdes localizadas no ambito das instituicdes, mas, por outro,
modificando tais defini¢Ges a partir de suas praticas cotidianas.

A Teoria da Estruturacdo, por sua vez, reforca essa concepcdo ao argumentar que a
estrutura é formada por aspectos normativos e cdodigos de significacdo, fornecendo sentido a
acao dos individuos (GIDDENS, 2003). Ao longo de sua acdo cotidiana (praticas sociais), 0s
individuos reproduzem aspectos da estrutura social (normas formais e informais,

interpretagdes simbolicas), mas também sdo capazes de, ao longo de sua atuagdo modificar 0s
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aspectos da estrutura. Em um sentido convergente, Phillips, Lawrence e Hardy (2009)
argumentam que ‘“‘comportamentos sociais constituem instituicdes ao longo do tempo,
enquanto as instituicdes constrangem a agdo em um momento no tempo”34 (PHILLIPS,
LAWRENCE e HARDY, 2009, p. 638).

Ocorre, portanto, uma influéncia muatua (em termos normativos, simbolicos, de recursos
e de poder) entre e esfera individual e as instituicBes, sendo as politicas publicas
implementadas por atores ou grupos de atores organizacionais, a partir de suas interacdes,
relacBes e, consequentemente, negociacdes e conflitos (HIERN E PORTER, 1993 apud
LOTTA, 2010).

Giddens considera que as praticas sociais, ao penetrarem no tempo e no espaco, estdo na
raiz da constituicdo do sujeito e da sociedade (e, obviamente das organizacfes sociais e
instituices). E, no decorrer das praticas, os individuos dispéem de recursos diferenciados e
distribuidos de maneira desigual. Esses recursos sdo manipulados pelos atores para influenciar
0 curso da interagdo com o0s outros. Mas a manipulacdo dos recursos ndo ocorre em préaticas
distintas; sua mobilizacdo sempre envolve aspectos semanticos e normativos do conhecimento
mutuo (Giddens).

Giddens coloca ainda trés dimensdes nas quais a agéncia humana se estabelece: a
comunicacdo, o exercicio do poder, e a sangdo. Essas trés formas de interacdo sédo
analiticamente associadas a trés dimensdes estruturais correspondentes no sistema social —
significacdo, dominacdo e legitimacdo (WHITTINGTON, 2010). Assim, no processo de
interacdo social os individuos, através da comunica¢do executam aspectos estruturais
relacionados a significacdo, estando condicionado a seu posicionamento especifico nas
possibilidades de dominacdo e, a partir de sancdes, legitimando comportamentos
(in)desejados (WHITTINGTON, 2010).

Ou seja, é no nivel do discurso que os individuos demonstram seu entendimento da sua
prépria acdo, e é no fluxo da interacdo social que ele se coloca em relacdo aos padrdes de
dominacdo socialmente estabelecidos, executando sanc¢des para 0os comportamentos que ele
considera desejaveis ou indesejaveis. Nesse sentido, os discursos proferidos pelos atores
durante a interacdo estdo condicionados pela estrutura social, refletindo seus interesses
(GIDDENS, 2003; WHITTINGTON, 2010).

Assim, e principalmente através de textos que as informacdes sobre as acdes s&o

amplamente distribuidas e chegam a influenciar as a¢Bes de outras pessoas (PHILLIPS,

% Tradugdo livre. Texto original: “social behaviors constitute institutions over time, while institutions constrain
action at a moment in time”.
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LAWRENCE e HARDY, 2009, p. 635). Phillips, Lawrence E Hardy (2009) argumentam, por
exemplo, que boa parte do conhecimento que alguns gestores tem acerca de sua propria
organizacao é proveniente de textos, e ndo da observacéo direta:

(...) most of what they (directors) knew about their own
companies, and especially other companies, would have come from
texts such as organizational charts, reports, conversations, stories, and
so forth. In other words, the institutionalization of the multidivisional
form did not occur because actors in the various organizations directly
observed it in action but because of the accumulation of business,
professional, and academic texts that explained, legitimated, validated,
and promoted it (PHILLIPS, LAWRENCE e HARDY, 2009, p. 639).

Assim, é através de processos linguisticos que as definicbes da realidade sdo
constituidas (PHILLIPS e LAWRENCE, 2009, p. 635). Nesse contexto, a Estruturacdo néo
ocorre através da praxis, simplesmente, mas através da criacdo de textos de apoio que vao
desde descricBes de conversa entre colegas de trabalho e de textos mais elaborados e
amplamente distribuidos, tais como manuais, livros e artigos de revistas. Nesse sentido,
instituicdes ndo sdo apenas construgdes sociais, mas sao construcbes constituidas através do
discurso (PHILLIPS, LAWRENCE e HARDY, 2009).

Instituicbes sdo, nesse sentido, construidas principalmente através da producdo de
textos, ao invés de diretamente através de acdes. A¢des ndo permitem facilmente a leitura por
varios individuos, que sdo necessarias para que as ideias sejam transmitidas através do tempo
e do espaco na organizacdo. Textos, no entanto, permitem que pensamentos e acdes
transcendam o carater essencialmente transitério dos processos sociais e alcancem
configuracBes locais distintas e diversificadas. Em outras palavras, as acGes tem a
possibilidade de formar a base de processos institucionalizados. Mas sendo observadas e
interpretadas, escritas ou falada, ou descritas de qualquer modo, as a¢des geram textos, que
mediam a relagéo entre a acao e discurso.

Assim, as instituicdes sdo, portanto, constituidas pelas cole¢fes estruturadas de textos
gue existem em um determinado campo e que produzem as categorias sociais e normas que
moldam os entendimentos e comportamentos dos atores. Isto €, 0 mundo social e as relagdes
de poder que o caracterizam sdo determinados pelas formacgdes discursivas que existem em
determinado tempo historico. Em outras palavras, os discursos "ndo apenas descrevem as
coisas, eles fazem as coisas", através da forma como eles fazem sentido do mundo para seus
habitantes, dando-lhe significados que geram determinadas experiéncias e praticas
(PHILLIPS e LAWRENCE, 2009, p. 636).
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Os discursos, poréem, ndo sdo completamente coesos e nem completamente capazes de
determinar totalmente a realidade social. Em vez disso, existe um espaco substancial no qual
0Ss agentes podem agir auto-interessadamente e trabalhar para a mudanca discursiva em
formas que privilegiam seus interesses e objetivos. Portanto, ha sempre a possibilidade de que
atores podem influenciar discursos através da producdo e difusdo de textos (PHILLIPS e
LAWRENCE, 2009).

Dessa maneira, a relacdo entre discurso, texto e acdo € mutuamente constitutiva: 0s
sentidos dos discursos sdao compartilnados e sociais, e emanam de acdes dos atores na

producdo de textos. E serdo esses 0s pressupostos que orientaram a realizacao desse trabalho.
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4. Aspectos Metodologicos

A pesquisa apresentada tem carater eminentemente qualitativo. A utilizacdo da pesquisa
qualitativa, aqui, se relaciona a sua caracteristica central de buscar compreender processos
dindmicos vividos por grupos sociais, descrevendo a complexidade de determinado problema
e analisando a interagdo de certas varidveis (RICHARDSON, 2009). Em geral, ela possibilita
maior nivel de profundidade no entendimento das particularidades do comportamento dos
individuos (RICHARDSON, 2009), e compreende um conjunto de diferentes técnicas
interpretativas, que visam descrever e decodificar os componentes de um sistema complexo
de significados. Tem por objetivo, nesse sentido, traduzir e expressar 0s sentidos do mundo
social (NEVES, 1996).

Inicialmente, foi realizada a revisdo bibliografica, que resultou no referencial teorico
delineado no capitulo anterior. Em seguida, foi realizada a coleta de dados, na qual foram
coletados dados documentais e observacionais, como exposto adiante. Os dados coletados
foram analisados a luz do referencial tedrico selecionado, gerando o relatério final de
pesquisa. Para atender aos objetivos propostos nessa analise, procuramos alinhar a proposta
em termos de subprodutos analiticos, buscando responder ao problema de pesquisa
apresentado. A figura a seguir apresenta esse alinhamento, o qual sera desenvolvido no
capitulo de andlise dos dados.
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Quadro 1 — Desenho de Pesquisa.

OBJETIVO  GERAL:
Investigar  qual a
capacidade dos atores e
grupos sociais locais de

interferirem na OBJETIVOS
implementacéo da ESPECIFI
Poliica de Mobildade SERERICOS PRgﬁzLC;?EDA -

Urbana da  Regido

Metropolitana do Recife. l l l

Identificar os principais atores

. Enolides N0 processo de Identificagdo dos Atores e
implementagdo da Politica de \vid
Mobilidade Urbana da Regido gruposenvolvidos

Metropolitana do Recife.

L

Identificagdo das formas e
espacos de interagdo e exercicio
do poder

Identificar e analisar os distintos
discursosem torno da Politica Identificagdo e Analise dos
de Mobilidade Urbana da Regido Discursos

Metropolitana do Recife.

Identificar as formas e espagos
de interagdo, de “exercicio do
(emrelagdo a Politica de poder” em torno da Politica de
Mobilidade) Mobilidade Urbana da Regido
Metropolitana do Recife.

Capacidade de Agéncia

Fonte: Elaboracdo propria

Os objetivos de pesquisa foram desmembrados em termos de produtos de anélise que,
em conjunto, procuraram responder ao problema de pesquisa. A confecgdo dos produtos
contou com a utilizacdo de dados distintos. Na etapa de identificacdo dos discursos foram
utilizados dados documentais oficiais e noticias da imprensa local. A identificacdo dos atores
foi realizada através de analise documental e de noticias da imprensa, além de dados
provenientes da observacdo realizada. O dltimo produto considerou dados, sobretudo, da
observacdo realizada, mas também de fontes documentais e de noticias veiculadas na

imprensa local. A seguir, sdo detalhados os procedimentos de coleta e analise desses dados.
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4.1. Método de Pesquisa

Nesse trabalho foi adotado como método de pesquisa o estudo de caso Unico. O estudo
de caso consiste na observacao detalhada de um contexto, ou individuo, de uma unica fonte de
documentos, ou de um acontecimento especifico, tendo como foco o esclarecimento de uma
decisdo ou de um conjunto de decisbes, o motivo pelo qual foram tomadas, como foram
implementadas e com quais resultados (SCHRAMM, 1971 apud YIN, 2004). Ele possibilita a
utilizacdo de um conjunto variado de técnicas de coleta de dados, e é indicado para casos em
que ha impossibilidade de realizacdo de experimentos, pouco ou nenhum controle sobre os
eventos analisados, foco em acontecimentos contemporaneos, e questionamentos sobre como
e porque determinados fendmenos sociais acontecem. (YIN, 2004; CAMPOMAR, 1991;
MEIRINHOS e OSORIO, 2010).

Considera-se aqui também a adequacdo do estudo de caso devido a proposta de
investigacao estar focada em um fenémeno contemporaneo (a implementacdo da politica de
Mobilidade Urbana da Regido Metropolitana do Recife) no qual as relagdes entre ele e o seu
contexto ndo estdo claramente definidos, conforme argumenta Yin (2004). Como se pretendia
abordar um processo incipiente, a pesquisa foi de cunho exploratorio, na qual se buscou
informacdes sobre assuntos com pouco tratamento. Gil (1995) argumenta que a pesquisa é de
carater exploratorio quando visa oferecer uma versdo preliminar, em andamento, sobre o
problema abordado, buscando desvendar aspectos ainda nao enfatizados, ampliando, assim, o
escopo a ser estudado em outras ocasides. Destarte, essa pesquisa sera interpretativa com
carater exploratério. Para tanto, utilizamos os procedimentos de coleta e analise dos dados
conforme especificados abaixo.

4.2. Coleta de dados

A presente pesquisa objetivou investigar a influéncia exercida por atores e grupos
sociais locais sobre o processo de implementacdo de uma Politica Publica especifica, a de
Mobilidade Urbana, da Regido Metropolitana do Recife. O pressuposto que fundamentou a
coleta (e a analise) dos dados foi o de que a disputa politica em torno da implementagéo de
uma determinada Politica Publica é realizada atraves de diferentes discursos, proferidos por
diversos atores sociais, em espacos formais e informais, com o objetivo de impor sua posi¢édo
ou a posicdo dos grupos que representa (GILL, 2010; HALL e TAYLOR, 2003; GIDDENS,
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2003; PHILLIPS, LAWRENCE e HARDY, 2009), funcionando como tentativa de fixar
sentidos em um cenario de disputa (PINTO, 2005).

A coleta de dados, apresentada a seguir, privilegiou, nesse sentido, a obtencdo de
informacdes em profundidade que elucidem o contexto do processo de implementacdo da
Politica de Mobilidade Urbana do Recife, focando nos elementos discursivos disponiveis.
Foram utilizadas, nesse sentido, as seguintes técnicas de coleta de dados.

4.2.1. Dados documentais

A coleta de informacdes documentais compreendeu duas etapas. A primeira, relativa a
coleta de documentos oficiais, e a segunda, referente a coleta de noticias relativas ao tema no
espaco delimitado.

A coleta de dados documentais relativos a Politica de Mobilidade da Regido
Metropolitana do Recife compreendeu o0s seguintes documentos: legislacdo vigente
relacionada ao tema, dados quantitativos oficiais relacionados ao assunto abordado na
pesquisa, registros de reunides e eventos em que a tematica foi abordada (veiculada ou
coletada durante etapa observacional), e informagdo cedida por 6rgdos governamentais
através de pedido de acesso a informacdo®. As informacdes levantadas aqui objetivaram
evidenciar os conceitos, defini¢des e prioridades que “venceram” a disputa, no d&mbito do
poder legislativo, acerca das Politicas Locais de Mobilidade Urbana.

A coleta de noticias para analise foi realizada através de ferramenta de pesquisa
especifica para esse tipo de material, fornecido pelo Google®. Foi considerado o periodo entre
01 de janeiro de 2001 e 31 de dezembro de 2011. A selecdo dos dados foi realizada a partir da
adequacao do titulo e do contetdo da noticia com a proposta de pesquisa, ndo se restringindo
veiculos. A coleta foi realizada, portanto, apenas por meio digital (internet). Assuntos
especificos também foram pesquisados, na medida em que a necessidade foi evidenciada

durante a analise dos dados, podendo extrapolar o intervalo de tempo definido para a primeira

% Conforme possibilidade estabelecida pela Lei de Acesso & Informacdo (Lei N° 12.527, de 18 de novembro de
2011), e sua legislacdo derivada.

% Google News: https://news.google.com.br. Considera-se esse canal adequado, na medida em que compila as
informacdes noticiadas em um ndmero bastante amplo de canais de comunicacédo, disponiveis em meio digital,
tendo varias possibilidades de refinamento da pesquisa, tais como: a)locais de busca (web, paginas do Brasil,
paginas em portugués, etc.); b) tipos de contelido (conteddo de sites, blogs, etc.); c) periodo de veiculagdo da
noticia; e d) classificacdo diversa dos resultados encontrados (por data, por relevancia). Foram utilizadas para a
coleta de noticias as seguintes palavras-chave, nas respectivas combinagdes: Transporte + Recife; Transporte
Pernambuco;Mobilidade Urbana + Recife; Mobilidade + Recife; Politica + Mobilidade + Recife; Politica +
Mobilidade + Pernambuco.
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busca de noticias. Por exemplo: Regularizacdo do transporte alternativo em Recife; Reformas
da Av. Caxangé e da Av. Conde da Boa Vista; Programa de Mobilidade Responsavel da PCR,
etc.

Além disso, foram considerados também entrevistas e pronunciamentos puablicos de
especialistas e gestores locais, disponiveis em meio digital. A utilizacdo dos dados

documentais é evidenciada durante o capitulo analitico, e foram também listadas no apéndice.

4.2.2. Dados observacionais

Foi realizada observacdo participante de varios espacgos de discussdao em Recife sobre o
tema da Mobilidade Urbana nos dltimos dois anos (2011/2012). A observacao consistiu na
participacdo em espacos onde a Politica de Mobilidade Urbana foi objeto de andlise,
discussdo ou acdo efetiva, e com acesso disponivel. Nesse sentido, foram acompanhados
eventos publicos (semindrios, congressos, audiéncias, etc.) e, quando possivel, reuniGes
restritas. Foram privilegiados espacos de livre acesso ao publico, como seminarios,
audiéncias, reunides abertas, etc.

O acesso a esses espacos se deu através do exercicio do papel de cidaddo. Essa condi¢édo
legitimou minha posi¢do em campo e quase sempre me livrou da necessidade de explicagdes
adicionais sobre minha presenca em determinados espacos. Algumas oportunidades de
observacdo surgiram também devido ao meu acompanhamento das atividades de espacos
coletivos de analise e acompanhamento de politicas publicas na cidade do Recife, como o
Observatdrio do Recife, a Rede Brasileira e Cidades justas e sustentiveis e a propria
universidade.

Em algumas ocasides, representei um ou outro coletivo. Minha condicdo de
pesquisador, nesse sentido, foi sempre explicitada no momento da minha apresentacdo, como
parte adicional na minha vinculacdo institucional. Em geral, acredito que essa condi¢éo
favoreceu o acesso a dados, conversas e espacos que o cidaddo comum ndo teria acesso.
Sendo alguns dos didlogos presenciados bastante privilegiados. Certamente essa condi¢do me
excluiu de outros espacos, mas ndo consegui identificar essa dimensao durante o trabalho em
campo.

Todo o trabalho em campo foi registrado através de anota¢es de campo, e captacao de

audio e video, quando possivel. A seguir, apresento 0s espa¢os acompanhados.
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EVENTO DATA LOCAL REALIZACAO PERIODICIDADE ‘
Audiéncias Publicas 29 de ALEPE ALEPE/Comissdo de  Periodicidade

sobre Mobilidade setembro de Mobilidade variavel. 01

Urbana 2011. observagéo.
Audiéncia Publica 27 de Auditério do ALEPE Evento (nico

sobre Projeto Novo fevereiro de Anexo | da

Recife

2013

ALEPE, Recife-
PE.

Seminario “Mobilidade
e Sustentabilidade”

25, 26 e 27 de
abril de 2011

Auditorio do Porto
Digital, Recife-PE

Prefeitura do Recife

Evento Unico

Seminario “Cidade e 21e22de Teatro Apolo, em  Universidade de Evento Unico
Mobilidade” junho de Recife-PE Pernambuco;
2012. Prefeitura do Recife
(Instituto da Cidade do
Recife Peldpidas
Silveira);
Universitat Politecnica
de Catalunya
Seminario “O novo 18,19,20 e Faculdade de Observatdrio do Evento Unico
Recife que precisamos” 21 de Direito do Recife,  Recife, Ateneu.

fevereiro de Recife-PE.
2013
Forum “Desafios para 17 de maio de  Auditdrio do Diério Associados Mensal, durante 10
o Transito do amanha” 2011 Diario Associados, meses. 02
Recife-PE. Observagoes.
Seminario 'O desafio 16 de maio de CCSA/UFPE, Observatorio do Evento Unico
da sustentabilidade nas 2012 Recife-PE Recife, Instituto Ethos,
Politicas Publicas”. PPGS/UFPE,
MDU/UFPE,
PPGDH/UFPE,
PROPAD/UFPE e
Fundaj.
Discussdes com - TGI Consultoria Observatorio do Periodicidade
especialista sobre “as em Gestdo, Recife variavel. 2
causas do Recife-PE. observacdes.

engarrafamento em
Recife”

Discussoes do GT

TGI Consultoria

Observatorio do

Periodicidade

Espaco Urbano, em Gestéo, Recife variavel.

Mobilidade e Moradia Recife-PE. Aproximadamente
20 observagoes.

Mesa BRT, com UFMG, Belo Associacdo Nacional Evento anual. Mesa

Oswaldo Lima

Horizonte/MG

de Pesquisa e Ensino
em Transportes
(ANPET)

redonda especifica.

Reuniao sobre o Pacto
da Mobilidade, no
Instituto da Cidade, da
Prefeitura do Recife.

Instituto da
Cidade, da
Prefeitura do
Recife, Recife-PE

Instituto da Cidade, da
Prefeitura do Recife,
Recife-PE

Trés observacoes

Fonte: Elaboragéo propria.



57

Além disso, um conjunto de conversas, questionamentos e discussfes informais com
especialistas, militantes e gestores locais fornecem também subsidio para anélise realizada

aqui.

4.3. Analise dos dados

Os dados coletados foram analisados utilizando a técnica da analise do discurso,
considerada mais adequada para essa tarefa. Contudo, sob a denominacdo de andlise do
discurso encontram-se varias linhas analiticas, tendéncias e modelos distintos (GODOI, 2005;
CHIZZOTTI, 2010; GILL, 2010). Godoi (2005) sugere uma sistematizacdo entre essas
vertentes em trés grandes convergéncias de analise: a informacional-quantitativa (analise de
conteudo), a estrutural-textual (analise semidtica) e social-hermenéutica (interpretacdo social
dos discursos).

A anélise Informacional-quantitativa consiste na contabilizacdo das ocorréncias de
termos e temas de interesse do (a) pesquisador (a), para consequente busca de inferéncias
generalizadoras (CHIZZOTTI, 2010). Ela é utilizada para analisar materiais qualitativos, nos
quais ndo se pode utilizar técnicas estatisticas (RICHARDSON, 2009; GIL, 1995; GILL,
2010), explorando a dimensdo manifesta dos textos (GODOI, 2005). A palavra € o elemento
central desse tipo de analise, ndo havendo sujeito na leitura do texto, apenas descri¢do e
objetivacdo dos componentes Iéxicos encontrados, desconsiderando-se a subjetividade do
analista e os elementos contextuais (GODOI, 2005).

A perspectiva analitica estrutural-textual, por sua vez, surge como alternativa ao modelo
anterior, sendo constituida de dois periodos fundamentais. O primeiro, mais vinculado a
analise linguistica saussareana, focado no signo e sem levar em consideracdo a enunciagédo do
discurso e de seu conteldo, e, o segundo, identificada como semidtica contemporanea, e que
questiona o conceito de signo (considerado ingénuo e atomistico), e abandonando o plano dos
signos para se ocupar de sistemas de significacdo complexos (formado pelos elementos
constituintes dos signos, em especial o significado) (GODOI, 2005)

A terceira vertente, a analise social-hermenéutica, “trata de organizar a reconstrucao dos
sentidos dos discursos em sua situacdo — micro e macrossocial — de enunciacao”. Trata-se de
buscar no texto concreto a historicidade de suas proposi¢cdes, desde a reconstrucdo dos
interesses dos atores que estdo implicados no discurso e do contexto social em que é proferido

(GODOI, 2005, p. 95). A analise do discurso, sob essa perspectiva, constitui-se, portanto,
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como um tipo de andlise que ultrapassa 0s aspectos meramente formais da linguistica, para
privilegiar a funcéo e o processo da lingua no contexto interativo e social em que é prolatada,
considerando a linguagem, em Ultima andlise, como uma pratica social (CHIZZOTTI, 2010).

Todas as “sub-perspectivas” dessa vertente compartilham, nesse contexto, o
entendimento de que a linguagem n3o é simplesmente um meio neutro de refletir’” ou
descrever o mundo, mas sim um elemento central na construgdo da vida social. Além disso,
alguns pontos convergentes dentro da variedade que o compde podem ser identificados. Em
termos gerais, as diversas nuances, no interior do que tem se chamado de analise social-
hermenéutica, compartilham a) a nocdo de que o conhecimento que se produz acerca do
mundo ndo é um reflexo direto da realidade, sendo b) historica e socialmente construidos, c)
definidos por processos sociais, e d) que sdo fundamentais para o processo de construcao dos
préprios discursos. Assim, a producdo dos discursos acontece na historia, por meio da
linguagem, que € uma das instancias por onde a ideologia se materializa (CARNEIRO, 2008;
GIDDENS, 2003).

No que tange a esse trabalho, ndo nos interessou o discurso em si, mas aquilo que essas
narracdes tém como objetivo conseguir. Nessa Vvisao, o discurso proferido pelos atores, pelos
textos institucionais, etc., é visto como pratica social. As pessoas empregam o discurso para
fazer coisas, para reivindicar questfes que consideram relevantes, para defender posicdes,
acusar, para pedir desculpas, etc. Nesse sentido, essa abordagem foi Gtil para analisar o
significado dos discursos e as consideracBes socio-histdricas de producdo, evidenciando a
relacdo entre o dizer e as condicdes de producdo desse dizer (BRANDAO, 2004), traduzido
nos discursos dos atores locais envolvidos na discussdo sobre a Politica de Mobilidade do

Recife e/ou nos documentos que foram analisados.

%7 Como na concepgdo marxista de Luckéacs, por exemplo: SANTOS, R. A Sociologia da Literatura de Georg
Lukacs. Revista Senso Comum, n° 1, 2009, p. 67-75.
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5. Mobilidade Urbana em uma perspectiva
Socio-Politica: A questdao da implementacéao
da Politica de Mobilidade na Regiao
Metropolitana do Recife

Esse capitulo apresenta a andlise dos dados coletados, bem como os resultados da
pesquisa realizada. Primeiramente, € apresentado um panorama dos atores envolvidos no
processo de implementagdo da Politica de Mobilidade Urbana na Regido Metropolitana do
Recife. Posteriormente, sdo detalhadas as formas e espacos de interacdo entre os atores
identificados na coleta de dados. Em seguida, sdo apresentados os discursos estruturantes da
Politica de Mobilidade Urbana, tanto no nivel nacional, quanto local. Por Gltimo, procura-se

responder ao problema de pesquisa apresentado, a partir das etapas expostas.

5.1.  Os atores capazes

Conforme argumentado anteriormente, € ao Poder Executivo que cabe a funcdo de
exercer a funcdo administrativa, operacionalizando as diretrizes previstas na legislagéo,
implementando as politicas publicas e “administrando os interesses publicos” (BRASIL,
1988). Assim, o Estado, através do Poder Executivo, operacionaliza as Politicas Publicas,
exercendo essa atividade através de suas instituicdes e atores politicos. Contudo, ndo apenas
atores governamentais interferem na Politica Publica, mas um conjunto diversificado de
atores busca influenciar sua implementacdo. Alguns deles tém competéncia institucional para
isso, outros fazem parte de grupos sociais interessados nos resultados da politica. A partir dos

documentos oficiais e noticias coletadas, foi montada a figura a seguir:
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Figura 1 - Mapa de atores envolvidos na defini¢éo da Politica de Mobilidade Urbana do Recife

ANTT

Ministério das
Cidades

Sindicatos de
trabalhadores

Usuarios

Academia/Uni
versidade/Inst
. Pesquisa

Organizacdes
da Sociedade
Civil

Conselho Nacional de
Integracdo de Politica de
Transporte

Ministério
Publico

Ministério dos
Transportes

CTTU

Instituto da Cidad>

Pelépidas Silveira

Governo
Municipal

Poder
Executivo

|

Empresas
concessionarias /

Sindicatos patronais

Cadeia produtiva

derivada
Empresa pernamb. Secretaria Estadual
Transporte de Transportes "Empresas de sefores
Intermunicipal P Congresso mpresasl F:‘ §e ores
Nacional beneficiarios
(petrdleo,
; automobilistico,
Secretaria Estadual P.Odef Assembl.ela
das Cidades Legislativo Legislativa
Conséreio Grande i
Recife Setor informal
Camara dos
Vereadores

Fonte: Elaboracdo do Autor

Como dito anteriormente, a relagdo do individuo com a instituicdo (papel que ele
exerce, 0s recursos que disp0e, etc.) sdo fundamentais para favorecer ou dificultar a satisfacdo
de suas vontades. A partir da analise dos dados documentais e das observacgoes realizadas, foi
possivel perceber que a atuacdo dos atores identificados é exercida de maneira distinta, a
depender da localizag&o institucional que ocupam. Isso implica, portanto, que as institui¢coes
sociais sao tanto ferramentas da busca auto-interessada dos individuos, quanto palco dessa
disputa. Assim, as Politicas Publicas seriam uma funcdo das interaces institucionais e de
atores sociais, exercidas durante uma disputa utilitarista (mas influenciada por caracteristicas
simbolicas e valorativas institucionais), com implicacdes sobre o poder dos atores politicos e
afetando, consequentemente, as instituicdes politicas.

Nesse contexto, o Poder Executivo, embora tenha o papel de operacionalizar as politicas
publicas, ndo o faz isoladamente. Eles interagem cotidianamente com os atores no interior do
proprio Poder Executivo, com os atores de outros Poderes, ou com organizagdes externas ao

poder publico.
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No ambito federal do Poder Executivo estdo localizados os ministérios que dialogam
com o tema (Ministério das Cidades e Ministérios dos Transportes), a agéncia reguladora
relacionada ao setor (Agéncia Nacional de Transportes Terrestres — ANTT), instancias
colegiadas de acompanhamento da politica (Conselho Nacional de Integracdo de Politica de
Transporte®®), e empresas publicas executoras de servicos publicos (CBTU). O papel
fundamental desse nivel é de dar unidade aos esforgos nacionais e locais em termos de
Mobilidade Urbana. Isso fica mais evidente ao analisarmos os discursos acerca da politica
mais adiante (sessdo 4.3, pag. 78).

No @mbito supranacional, até a década de 1980, o nivel metropolitano teve o enfoque
principal. Localmente, a Fundacdo de Desenvolvimento Municipal (Fidem) e o Instituto de
Planejamento de Pernambuco (Condepe) tiveram papel fundamental na Politica Urbana local
como um todo. Com a Constituicdo de 1988, o papel metropolitano fica sob responsabilidade,
sobretudo, dos estados, resguardadas as competéncias e autonomia dos demais entes
federados. No cenério atual a atuacdo dessas instituicdes é de reduzida importancia, ficando,
inclusive, fora da Figura 1 - Mapa de atores envolvidos na definicdo da Politica de
Mobilidade Urbana do Recife (pag.60).

Ao nivel estadual do Executivo coube, portanto, uma “metavisdo” do territorio,
exercendo um papel integrador, inclusive no que se refere & mobilidade. Cabe ao estado,
portanto, implementar as politicas relativas & mobilidade que extrapolem os limites territoriais
da capital pernambucana, buscando, sobretudo, ampliar a integracdo da Regido Metropolitana.
Os ultimos investimentos em Mobilidade Urbana indicam isso. Os corredores Norte/Sul e
Leste/Oeste, por exemplo, desenvolvidos pelo estado no escopo da preparacdo para a Copa
2014, atravessam varios municipios, ndo cabendo as autoridades municipais a
responsabilidade na gestdo das obras.

Duas Secretarias Estaduais sdo centrais nesse processo: Secretaria das Cidades e
Secretaria de Transportes. A primeira foi criada em 2007, em substituicdo a antiga Secretaria
de Desenvolvimento Urbano. Incorpora a sua missao valores como a promoc¢do de cidades
mais justas, democraticas e sustentaveis, o combate as desigualdades sociais, ampliacdo do
acesso a moradia, saneamento e transporte. Em geral, a ela cabe planejar desenvolver e
acompanhar as acOes relativas a habitacdo, ao transporte publico de passageiros da RMR, e a

engenharia e fiscalizagdo de transito do estado. E também essa secretaria que tem

% 0 Conselho ¢ formado pelos seguintes integrantes: Ministro dos Transportes, Ministro da Justica, Ministro da
Defesa, Ministro da Fazenda, Ministro do Planejamento, Ministro de Orcamento e Gestdo, Ministro do
Desenvolvimento, Indlstria e Comércio Exterior, Ministro das Cidades, Secretario Especial de Portos da
Presidéncia da Republica.
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desenvolvidos os projetos estruturadores da Mobilidade Urbana no @&mbito do Executivo
estadual, além de ter o Consdrcio Grande Recife atrelado ao seu organograma.

A segunda, se refere especificamente a atividade de implementacdo das politicas
relativas as atividades de transportes, com foco nas rodovias estaduais. Existe ainda no
contexto estadual uma empresa publica (Empresa Pernambucana de Transporte
Intermunicipal) que exerce o papel regulador é do transporte publico intermunicipal no Estado
de Pernambuco. E responsavel pelo planejamento, operacdo e fiscalizacdo das linhas que
operam interligando as cidades entre si e a capital.

Em relacdo especificamente ao transporte publico metropolitano da cidade do Recife,
entre 1979 e 2008, foi gerido por uma empresa publica estadual, a Empresa Metropolitana de
Transporte Urbano (EMTU). Ela foi criada em 1979 (Lei Estadual n° 7.832/1979), com o
objetivo de estruturar, gerenciar e fiscalizar um Sistema de Transporte metropolitano. Na
época, as linhas de dnibus funcionavam em regime de concorréncia, ndo tinham restricdes de
circulacdo e a maioria operava apenas em horéario de pico. A maior parte das linhas eram
municipais, com algumas ligacGes intermunicipais. Eram gerenciadas isoladamente pela
prefeitura e o Estado, fazendo, muitas das vezes, itinerarios idénticos, o que acabava
limitando o atendimento em locais de acesso mais dificil (GRANDE RECIFE CONSORCIO,
s/d).

Com a instituicdo do Sistema de Transporte Publico de Passageiros da Regido
Metropolitana do Recife - STPP/RMR, gerenciado pela EMTU, foi definido um zoneamento
da RMR e as empresas (algumas em consércio) passaram a operar em areas especificas,
através de termo de permissio (GRANDE RECIFE CONSORCIO, s/d). Os usuarios
comegaram a participar do funcionamento do servico em 1983, com a criagdo da Central de
Informacdes e Reclamacdes, mas apenas para tirar suas ddvidas, dar sugestdes e registrar suas
criticas. Em 1985 eles passam a ter espaco no Conselho Administrativo da EMTU,
juntamente com o Sindicato dos Rodoviarios. Em 1989 foi criado o Conselho Metropolitano
de Transportes Urbanos - CMTU, que através de representantes da sociedade, passou a definir
as diretrizes, condi¢Bes e normas gerais relativas ao STPP/RMR. O quadro a seguir apresenta
a evolucdo da representatividade de setores da sociedade nos conselhos de transporte

metropolitano.
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Quadro 3 - Evolucéo do Conselho de Administracdo da EMTU para o CSTM - Conselho Superior de
Transporte Metropolitano

Composicéo Cons. Adm. Cons. Adm. CMTU 1989 - CSTM
1980 1985 2008 (19/43 membros)
(8 membros) (17 membros) (28/29 membros)
Federal 1 EBTU 1EBTU 1 CBTU/Metrorec 1 CBTU/Metrorec
Estadual 4 Executivo 4 Executivo 3 Executivo 6 Executivo
2 Legislativo 1 Legislativo 1 Legislativo
Recife 1 1 Executivo 2 Executivo 2 Executivo
Executivo 2 Legislativo 1 Legislativo 1 Legislativo
Demais 1 Executivo 1 Executivo 13 Executivos 1 Executivo
Municipios da  (em rodizio) 2 Legislativo (fixos) 1 Legislativo
RMR (em rodizio) 2 Legislativo (+ 24 potenciais)
(em rodizio)
Sociedade Civil 1 1 SETRANS 1 SETRANS 1 SETRANS
SETRANS 1 Sind. 1 Sind. 1 Sind. VPP’s
Rodoviarios Rodoviarios 2 Usuérios
2 Usuarios 3 Usuarios 1 Estudante
1 Estudante 1 Gratuidade

Fonte: Adaptado da apresentagdo de Germano Travassos, durante apresentacdo no Semindrio Cidade e
Mobilidade, realizado em Recife, no dia 22 de junho de 2012.

Em 2008, a EMTU foi extinta, dando lugar a um Consércio Publico, envolvendo estado
e municipios, e operacionalizado por dezessete empresas privadas, através de contrato de
permissdo (GRANDE RECIFE CONSORCIO, s/d). Um dos especialistas em Mobilidade

abordou o assunto durante a observacao realizada:

O Consorcio foi tocado, originalmente, pela Prefeitura do Recife e pelo
Governo do Estado, porque o Governo do Estado j& tinha a gestdo através da EMTU,
e a prefeitura delegava através de um convénio. Foram ouvidos, e foram envolvidos e
consultados todos os prefeitos da Regido Metropolitana. E um deles, que foi o de
Olinda, a prefeita anterior, gracas a Oswaldo Lima Neto, que tava |4 como secretério,
entdo, aderiu ao Consorcio. Entdo, com esses trés socios vocé ja consegue realizar
90% do sistema. E t4 de bom tamanho. Por que se fosse aguardar, esperar Jaboatéo...
As linhas de Jaboatdo que sdo integradas ao SEI ja sdo gerenciadas pelo Consércio.
Entdo, na verdade, o residuo que ficou de fora, ndo chega a comprometer a solucéo,
digamos assim, o arranjo institucional, organizacional, nem tdo impedindo. Muito pelo
contrario. O protocolo de intengbes prevé a adesdo de qualquer municipio em
qualquer hora que interesse, s6 que boa parte dos nossos municipios da Regido
Metropolitana sequer tem sistemas locais de transporte. (Germano Travassos, durante
apresentacdo no Seminario Cidade e Mobilidade, realizado em Recife, no dia 22 de
junho de 2012).

O Consorcio adotou o0 antigo Conselho Administrativo da EMTU, nomeado atualmente
de Conselho Superior de Transporte Metropolitano (CSTM). A ele, cabe propor politicas e
diretrizes gerais, implementar e monitorar politicas e diretrizes aplicaveis ao Sistema de

Transporte Publico de Passageiros. Ao substituir a EMTU, o Consoércio passa a ter papel
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central na gestdo do transporte de passageiros da RMR, prescindindo, inclusive, da
participagdo de alguns municipios. Embora a estrutura colegiada no interior da EMTU seja
datada da decada de 1980, a centralidade do Executivo estadual nesse contexto é
inquestionavel. Mesmo com o poder de gestdo da EMTU sendo repartido com a realizacéo do
Consorcio, a centralidade do Executivo estadual ndo diminuiu. Inclusive devido ao fato da
empresa publica (anteriormente) e do Consorcio (atualmente) estarem localizados no interior
da estrutura organizacional das secretarias estaduais.

Nos dados coletados, 0 Grande Recife Consércio de Transporte aparece, sobretudo, nas
discussdes relativas a reajustes de passagem. N&o é frequente a vinculacdo da instituicdo a
projetos estruturantes de grande porte. Em disputas sobre a tarifa, a responsabilidade €
repassada em niveis institucionais. Em um dos casos, a interferéncia ministerial foi
requisitada, solicitando desoneracdo de impostos para reducdo da tarifa. A atuacdo do poder
judiciario e do ministério publico também foi constante em questBes relativas ao reajuste
tarifario, mediando conflitos.

Porém, as politicas relativas a Mobilidade, no sentido amplo que tem sido abordado
aqui (e ndo apenas no que se refere ao transporte de passageiros, como no caso do Consoércio
grande Recife), sdo desenvolvidas por diversas secretarias e 6rgaos ao longo dos anos, com
uma articulagdo “presumida”, ao menos no interior de cada nivel do Poder Executivo. Nesse
momento, apenas, evidenciar os principais atores que tem feito parte desse processo.

No ambito municipal, a prefeitura tem papel central na definicdo da politica,
operacionalizando-a, sobretudo, através da Companhia de Transito e Transporte Urbano
(CTTU). O 6rgao municipal é responsavel pelas atividades relativas a gestdo, operagdo e
fiscalizacdo da circulacdo de veiculos, e do transporte pablico de passageiros, no Recife. Ela
opera através de agentes municipais (com o apoio de policiais do BPTran, da Politica Militar
— Estadual), tanto autuando infracdes de transito (processadas pelo Detran, sob coordenacédo
da Prefeitura, através de convénio com o Executivo estadual), quanto gerenciando a
Engenharia de Tréfego (implantacdo e manutencdo da sinalizacdo grafica e semaférica da
cidade, definicdo de areas de circulacdo de veiculos e pedestres, bem como definicdo de
espagos para estacionamento).

Recentemente (2009), foi criado (Lei Municipal N° 17.568/09), no &mbito municipal,
um instituto com a fung¢do de “pensar o Recife do futuro”. Trata-se do Instituto da Cidade
Pelopidas da Silveira (IPS), cujo foco é o “bem-estar do cidaddo, o meio ambiente, as areas de

interesse historico-social e com o crescimento ordenado e sustentavel, respeitando as
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diretrizes estabelecidas no Plano Diretor”. As palavras do prefeito Jodo da Costa, no dia do
anuncio da criagdo do IPS, resumem a responsabilidade do novo érgéo:

O novo instituto terd o objetivo de pensar a Cidade para 0s
préximos anos, o planejamento urbano de forma estratégica, os grandes
projetos, aqueles que estruturem a Cidade para o futuro. Com isso, nos
estabeleceremos algumas metas, como a preparacdo do Recife para a
Copa do Mundo de 2014, que envolve a elaboragéo de um conjunto de
projetos; a aplicacdo do Plano Diretor, que se desdobra em uma série de
obras de estruturacdo; além do desenvolvimento de areas de protecdo
ambiental, corredores viarios, entre outros. Queremos estruturar uma
cidade com servicos modernos, enfatizando os principios de
acessibilidade e sustentabilidade (Prefeito Jodo da Costa, durante
anuncio da Criacdo do Instituto da Cidade Pelopidas da Silveira. Recife,
13 de agosto de 2009).

Durante os Gltimos cinco anos, o Instituto foi responsavel por desenhar as ac¢Ges
estratégicas em termos de Mobilidade Urbana e uso e ocupacgdo do solo na cidade do Recife,
lancando, inclusive, o Plano de Mobilidade Urbana, em 2011. O Plano foi lan¢ado no ambito
da prefeitura, ndo do Consorcio Grande Recife (embora a prefeitura seja um dos entes
consorciados), e parte das obras propostas foram iniciadas, posteriormente, pelo Executivo
estadual.

O Poder Legislativo tem exercido, nesse contexto, como era de se esperar, 0 controle
das defini¢cBes do Executivo. Foi observado o protagonismo do poder legislativo m relacdo ao
tema, inclusive com realizacdo de audiéncias publicas sobre o tema, além da realizacdo de
seminérios e de posicionamento politico na midia. A relagdo entre Executivo e Legislativo
tem sido mais ou menos tensa, a depender da forca politica da bancada governamental em
cada casa (Assembleia Legislativa ou Camara dos Vereadores), e da capacidade dos gestores
municipais e estaduais de exercer “consenso”. No caso do executivo municipal, o fracasso ao
tentar aprovar o Plano de Mobilidade proposto demonstra um pouco desse cenario. No que se
refere & Sociedade Civil (diferenciada aqui do setor empresarial), alguns atores merecem
destague na analise. Os primeiros sdo 0s usuarios do Sistema de Mobilidade. Entende-se aqui
como sendo todas as pessoas que circulam pela cidade: pedestres, ciclistas, motoristas, etc.
Diversos atores e grupos tem buscado influenciar a politica local de Mobilidade Urbana, com
relativo sucesso, em alguns casos. A depender do nivel de organizacéo, atores e grupos sociais
tem se destacado nesse processo. Primeiramente, por se constituirem em eleitores, o que lhes
conferem maior importancia no processo politico durante os ciclos eleitorais. Como

argumentaria Max Weber, os liderados séo vistos pelos lideres enquanto coletividade. E séo,
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portanto, percebidos por suas demandas ao longo do processo de implementacdo.
Secundariamente, pelo pertencimento social e legitimidade dos grupos, suas formas de
pressdo politica e acesso a espagos de negociacdo. Detalharemos esses aspectos na sesséo
adiante.

Outro grupo historicamente relevante tem sido os Sindicatos de Trabalhadores, que
reivindicam, em geral, melhores condicOes de trabalho, tendo impactos importantes em
defini¢bes tarifarias do transporte puablico. Tais reivindicagdes geram negociacdes entre
trabalhadores e empresas de transporte, mediados pelo Consorcio Grande Recife e, em ultimo
caso, por instancias juridicas.

A academia cumpre um papel classico nesse processo, fornecendo andlises, legitimando
ou nao escolhas politicas, e acrescentando densidade a debates publicos. Sua participacdo no
processo local tem sido pontual, quando solicitada, ou individual, quando é do interesse do
ator especifico (4rea de pesquisa, atuacdo profissional, etc.). E comum sua requisicdo em
Audiéncias Publicas e Seminarios, sendo requisitada por entidades governamentais e ndo
governamentais.

Por ultimo, cabe destacar, no que se refere a Sociedade Civil, a atuacdo mais sistematica
de entidades (que muitas vezes partem da atuacdo mais organizada de grupos de interessados)
e organizacgBes sociais. Varias tém atuado politicamente em relagdo & Mobilidade Urbana,
procurando definir prioridades para atuacdo publica, avaliando e monitorando a
implementacao, inclusive com a utilizacdo de ferramentas como indicadores, articulacdo de
Féruns e Grupos de trabalho, etc. Dentre esses grupos, se destacaram na analise 0s grupos
relacionados a defesa da utilizacdo de meios ndo motorizados (sobretudo, bicicletas) com
forma de transporte (Grupo Bicicletada Recife, Cicloacdo, BikeAnjo, etc), e o GT Mobilidade
Urbana do Observatorio do Recife. Além disso, foi possivel observar o reposicionamento
politico de algumas organizacdes e movimentos sociais que discutiam historicamente na
regido temas conexos (habitacdo, reforma urbana, moradia, etc.), e incorporaram a discussao
sobre Mobilidade Urbana a sua pauta mais ampla. Observou-se também a mobilizacdo
pontual de pessoas em torno de questdes especificas (existéncia de buracos, mudangas no
transito, etc.), mas sem continuidade da atuag&o.

Em relagcdo ao setor empresarial, varios grupos tambeém tem se destacado. Um grupo
que tem atuado diretamente no processo de implementacdo da Politica de Mobilidade sdo os
Sindicatos Patronais de empresas de transporte (URBANA-PE), e suas empresas,

isoladamente. Discorremos um pouco sobre isso na sessao 4.2.2, pagina 72).
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Outro grupo bastante relevante, de atuacdo mais atomizada, sdo 0s empresarios do setor
imobiliario. Ao definirem espagos de maior ou menor interesse comercial para fins
imobiliarios, e investirem neles, criam polos geradores de demanda para o transporte, e para
toda estrutura decorrente necessaria para circulacdo de bens e pessoas (calcadas, sinalizagéo,
disponibilidade de transporte coletivo, etc.). Sua atuacdo é regulada pelo Plano Diretor da
Cidade, em termos de limites construtivos (coeficientes de utilizacdo, taxa de solo natural,
etc.), mas continuam definindo os locais de interesse para moradia e impactando nas
necessidades locais de mobilidade sobre o critério da lucratividade.

Outros grupos se destacam pela sua atuagcdo mais nacional, como a cadeia produtiva de
derivados do petrdleo (posto de gasolina, empresas de pavimentagdo asfaltica, indlstria de
pneus, etc.) e a inddstria automobilistica (montadoras, redes de servicos e fornecedores de
pecas relacionadas ao setor, etc.). Ambos, ao definirem suas prioridades em termos de
negécios e produtos, influenciam o consumo nas cidades. E o caso da priorizagdo de
combustiveis fésseis em detrimento de combustiveis de base renovéavel, a indisponibilidade de
combustiveis renovaveis no transporte publico, o impacto da venda de derivados de petréleo
na economia nacional, a pressao do setor automobilisticos através de demissdes e seu impacto
no Produto Interno Bruto, etc. Constitui-se como uma atuagédo indireta, mas que influencia a
politica. A reducéo de IPI para automdveis>, por exemplo, é uma resposta governamental &
pressao de demissGes em massa colocada pelas montadoras de automoveis, e 0 impacto dessa
atividade na taxa de crescimento do pais.

Por fim, destacamos que alguns atores tém maior possibilidade de “alterar” a estrutura a
partir dos recursos que dispdem. Em outras palavras, alguns atores tem maior capacidade de
influéncia na politica do que outros, sendo reconhecidos como agentes das mudangas sociais e

organizacionais. Procuraremos delinear esse argumento nas proximas sessoes.

5.2. Os Espacos de interacdo e as estratégias de

exercicio do poder

% Em noticia do jornal O Globo, de 30 de margo de 2013, a questio da reducdo do IPI é abordada: “A
desoneracao do IPI para automdveis foi anunciada em maio de 2012 e tinha vigéncia prevista de trés meses. Com
0s sucessivos indicadores negativos da economia, 0 Ministério da Fazenda decidiu, em agosto, postergar a
medida por mais um trimestre. Em outubro/2012, anunciou outro pacote, mas com recomposi¢do gradual da
aliquota, em trés aumentos ao longo de todo o primeiro semestre de 2013” (BONFANTI e BECK, 2013).
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Conforme demonstramos na sessdo anterior, um conjunto bastante variado de atores
sociais (seja como individuos, grupos de individuos ou organizacfes) participa com niveis
diferenciados de influéncia sobre a definicdo de estratégias das Politicas Publicas, em um
amplo processo de disputa de interesses, e em um cenario de recursos limitados. Se, conforme
argumentado anteriormente, sdo 0s atores sociais que implementam as politicas publicas em
nome do Estado, entdo, suas acOes e interagfes sdo fundamentais para o entendimento do
préprio processo de implementacdo da Politica Pdblica. Contudo, como argumentam 0s
Neoinstitucionalistas, tal acdo jamais ocorre no vacuo institucional, sendo moldada, em
alguma medida, pelas instituicdes (NASCIMENTO, 2009).

Nesse sentido, procuramos identificar os espagos de negocia¢ao nos quais os individuos
atuam, assim como as principais estratégias (formais e informais) de exercicio do poder
relativas a Politica de Mobilidade Urbana na Regido Metropolitana do Recife. A seguir,
apresentamos 0s espagos de negociacdo identificados e, posteriormente, explicitamos as
principais formas de exercicio do poder acerca da Politica de Mobilidade Urbana na Regido

Metropolitana do Recife.

5.2.1. Espacos de interacéo

O Neoinstitucionalismo socioldgico retoma a preocupacao classica com as instituicées,
contudo, rompendo com a posi¢cdo de que a estabilidade social é uma funcdo da estrutura
social, reconhecendo a autonomia dos individuos e admitindo que suas acles e relacGes
sociais localizam-se numa dimensdo intermedidria - entre os atores e as macroestruturas
(NASCIMENTO, 2009). Trata-se, portanto, de tentar focar na dimenséo interativa e criativa
do processo pelo qual as instituicbes sdo socialmente construidas, e o que confere a
legitimidade dos arranjos institucionais(HALL & TAYLOR, 1990; NASCIMENTO, 2009).

Nesse sentido, os atores adaptam seu comportamento as estruturas institucionais
previamente existentes e, embora inseridos em um contexto institucional que os constrange,
também tém liberdade de acdo consciente que Ihes permite tracar estratégias que modificaréo
0 ambiente institucional. O resultado alcangado depende igualmente da interpretacdo e
absorcdo das mudangas por outros atores organizacionais (0 que Giddens chama de
monitoramento reflexivo da atividade: pag. 41), assim como de sua intera¢do na construcéo de

normas, valores e significados; ou seja, de instituicbes sociais. De outro modo, os atores
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sociais sdo reconhecidos como agentes das mudancas sociais e organizacionais (GAZZOLI,
2005).

Assim, a relacdo do individuo com a instituicdo (papel que ele exerce, 0S recursos —
alocativos e de autoridade - que disple, etc.) € fundamental para favorecer ou dificultar a
satisfacdo de suas vontades. Isso implica, portanto, que as instituicdes sociais sdo tanto
ferramentas da busca auto-interessada dos individuos, quanto palco dessa disputa. Assim, as
Politicas Publicas seriam uma funcdo das interacGes institucionais e de atores sociais,
exercidas durante uma disputa utilitarista (mas influenciada por caracteristicas simbolicas e
valorativas institucionais), com implicacGes sobre o poder dos atores politicos e afetando,
consequentemente, as institui¢des politicas.

Nesse contexto, procuramos identificar algumas configuracfes institucionais em que
essa disputa é operacionalizada. O Quadro a seguir apresenta uma categorizacdo dos espacos

identificados, considerando as formas de atuacgao neles.

Quadro 4 - Espacos de atuagdo politica identificados
Espagos Identificados Descricéo ‘

Espacos com previsdo de participagdo Audiéncias e Consultas Pudblicas, Conferéncias de
multissetorial e sem periodicidade definida politicas setoriais, etc.

Espacos com previsdo de participacdo Conselhos de politicas publicas, instancias colegiadas,

institucionalizada foruns, etc. Ex.: Conselho Nacional de Integracdo de
Politica de Transporte, Conselho Superior de Transporte
Metropolitano.

Espaco sem  previsdo de participacdo Reunides técnicas de secretarias e 6rgdos publicos
institucionalizada

Manifestacdes e protestos Passeatas, bloqueios de ruas e avenidas, realizacdo de
greves, etc.

Mobiliza¢Ges autbnomas da Sociedade Civil Espaco de discussdo constante, grupos de trabalho sobre
a tematica.

Midia Jornais impressos, televisivos, programas de radio, etc.

Espacos variados de discussado Seminérios, debates, féruns temaéticos, grupos de

pesquisa, etc.

Espacos Virtuais de manifestacdo individual e/ou Blogs, redes sociais, etc.
coletiva

Fonte: Elaboragdo propria.

Esses espacos representam configuragdes institucionais que podem ser acessadas (ou
ndo) pelos individuos. Eles sdo o campo onde a interacdo social ocorre, com niveis
diferenciados de institucionalizacdo. Neles, os individuos, a partir dos recursos alocativos

e/ou de autoridade que disponham, podem interferir, em medidas distintas, no processo de
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implementacdo da Politica Publica. Alguns desses espacos fazem parte da atuagdo cotidiana
do poder publico, outros sdo construidos com o intuito de gerar acesso a espagos nao
disponiveis, ou de influenciar, direta ou indiretamente, outros atores. Partamos, entdo, para
uma descricdo mais detalhada desses espacos.

Os espacos com previsdo de participagdo multissetorial institucionalizada funcionam,
em grande medida, como espacos legitimadores de decisbes politicas especificas, com
possibilidade restrita de definir aspectos mais amplos da politica. Eles podem chegar a gerar
principios e diretrizes para a Politica Publica (como no caso das Conferéncias tematicas), mas,
embora possuam legitimidade, geralmente ndo possuem forga vinculativa, muitas vezes nao
sendo implementadas. Em geral, o espaco desse tipo com mais evidéncia no que se refere a
Politica de Mobilidade Urbana na Regido Metropolitana do Recife é o Conselho Superior de
Transporte Metropolitano (CSTM). Ele é formado por varios seguimentos da sociedade® e
esta vinculado ao Consorcio de Transportes Grande Recife. Sua participagdo mais consistente
nos Gltimos anos tem sido sobre casos relativos ao rejuste das tarifas de Onibus, tenho
reduzida influéncia na implementacédo da politica. Outros espacos do tipo sdo os Conselhos
Setoriais de Politicas Publicas, mas que ndo se destacaram durante nossa analise. No ambito
nacional também é possivel observar a existéncia de um espaco desse tipo, o Conselho
Nacional de Integragdo de Politica de Transporte, conforme apresentado na sessdo anterior.

Os espacos sem previsdo de participacdo institucionalizada, por sua vez, sdo,
geralmente, de acesso restrito ao poder publico, sem participacdo de atores externos.
Compreendem espaco privilegiado no que se refere a implementacdo da politica, sendo
bastante caracteristico do exercicio da atividade do Poder Executivo. Em geral, definem os
contornos gerais, orcamento, e prioridades da politica. ReuniBes entre niveis distintos do
Poder Executivo (prefeituras e governo federal, estado e municipios, etc.) sdo os principais
exemplos desse tipo de espaco.

Outro espaco identificado é o das manifestacBes e protestos. Eles constituem um
processo de pressdo social coletiva (passeatas, blogqueio de ruas, utilizacdo de faixas, etc.),
baseados na ampliacdo da visibilizardo de pautas especificas. Em geral, visam capacitar atores
para interlocucdo em espacos de acesso restrito, ampliando a importancia de demandas
especificas. Correspondem, em grande medida, a forma de atuacéo classica dos movimentos
sociais, embora seja possivel observar mais recentemente a diversificacdo de atores nesse tipo

de espaco®. A atuacdo difusa de entidades estudantis nesse contexto foi evidente, quase

“0 Vide péagina 94.
* Vide, por exemplo: IBOPE, 2013.
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sempre abordando, sobretudo, o tema do transporte publico de qualidade, mas motivados por
reajustes pontuais da tarifa. As negociagOes decorrentes dos protestos foram, em geral,
acompanhadas por entidades consideradas legitimadas para mediar o conflito (OAB, ALEPE,
Camara de Vereadores, MPPE), e ocorreram em espacos mais restritos.

Um espaco caracteristico da atuacdo da Sociedade Civil identificado, mas distinto do
anterior, ¢ o que nomeamos de ‘mobilizagdes autonomas da Sociedade Civil’. Nessa
categoria, nos referimos aos locais onde sdo realizadas discussdes permanentes sobre
determinado assunto (mobilidade, acessibilidade, etc.), com o objetivo de formar conceitos e
capacitar atores para interlocucdo no espaco publico. Sdo exemplos desse tipo de espaco 0s
Grupos de Trabalho de organizagdes sociais (como o GT de Espaco Urbano e Mobilidade, do
Observatorio do Recife, ou mesmo o proprio Observatorio), Grupos de Pesquisa Vinculados a
universidades, ou mesmo foruns especificos formados autonomamente para discutir
determinado tema. S&o, em geral, desconexos do poder publico, embora requisitem com
frequéncia a participacdo de atores governamentais. S&o caracterizados também pela fluidez e
rotatividade da participacdo que, em geral, possui vinculos relativamente fracos. Ao se
constituirem como espaco coletivo, contudo, conferem maior legitimidade (recurso de
autoridade) para atuacdo dos atores em outras instancias. Isto ¢, ampliando a capacidade dos
atores de intervir sobre a Politica Pablica. A convocacdo de representantes desse tipo de
espacos para reunides e discussoes foi bastante evidente durante a observacgéo realizada, seja
por outros foruns, seja por gestores.

A Midia também ¢é considerada aqui como um espaco em que a disputa €
operacionalizada. Em grande medida ela funciona como canal de posicionamento politico,
capitaneado dos diversos atores. E corriqueiramente utilizada para lancamento de politicas,
propagacdo de opinides contrarias ou a favor de acdes especificas. Contudo, sua atuacdo nao
se restringiu a veiculacdo de conteudos e noticias. Embora ndo seja o foco desse estudo, foi
possivel perceber a insercdo da questdo da Mobilidade Urbana como tema de interesse da
midia, aparecendo com mais frequéncia nas pautas cotidianas e, assim, atuando de maneira
seletiva, repercutindo noticias que considera de maior interesse para si ou para a populacéo.
Assim, deve ser considera também como ator, na medida em que atua de maneira autbnoma,
gerando, inclusive, espacos derivados, como Seminarios e Debates, com atores centrais na

politica®.

*2 por exemplo, na noticia do dia 11 de fevereiro de 2011, o Diario de Pernambuco comunica o lancamento de
um Férum para discutir o assunto: “No Forum Permanente - Desafios para o Transito do Amanh@, que o Dirio
de Pernambuco langa hoje as 9h, no auditdrio do Diarios Associados, no Recife, se abre uma série de discussdes
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Porém, os espacos de discussdo (Seminéarios, debates, etc.) assumem dinamica propria,
sendo construidos por varios atores, em momentos diferenciados, com o intuito de influenciar,
direta ou indiretamente a Politica Publica. Eles constituem uma importante estratégia de
demarcacao conceitual, formacdo e acimulo de conteudo. O mesmo pode-se dizer, guardadas
as devidas proporcdes, acerca dos Espacgos Virtuais de manifestacdo individual e/ou coletiva.
Referimos-nos aqui a espagos autonomos de comunicacdo virtual entre atores (blogs, redes
sociais, sites, etc.). Funcionam como espaco de discussdo, troca de materiais e mobilizagédo
para atuacdo in loco. A atuacgdo virtual dos individuos comecou a ser considerada no processo
eleitoral de Recife de 2012. Alguns grupos virtuais também comecaram a participar de
discussdes sobre Direitos Urbanos, mobilidade ndo motorizada, contando, inclusive, com
manifestaces publicas ndo virtuais. Geralmente organizados por temdtica e pautas
especificas, sdo geridos de maneira independente, com adesdo voluntaria, mas podendo
compreender a participacdo de organizagdes sociais.

Todos esses espacos funcionam como cenario para exercicio do poder, podendo ser
configurados para facilitarem certas consequéncias politicas e obstruirem outras, favorecendo
certos interesses e desfavorecendo outros, como argumenta o Neoinstitucionalismo. Em todos
esses espacos de negociagdo alguns individuos podem ter maior acesso ao poder
governamental do que outros. Contudo, eles ndo compreendem, obviamente, todas as
possibilidades de se influenciar a Politica PUblica. Nesse contexto, em uma organizacéo (ou
mesmo fora dela), alguns atores (lideres, politicos, lobistas, empresarios, etc.) podem ter
maior capacidade de implementar estratégias devido aos recursos (alocativos e/ou de
autoridade) que estdo a sua disposicdo. Tentamos identificar algumas das estratégias
engendradas pelos atores em alguns desses espacos, ou mesmo fora deles, conforme

discorremos adiante.
5.2.2. Formas e estratégias de exercicio do poder

Como argumenta Lipsky (1980 apud LOTTA, 2010), a ac¢do individual dos
implementadores acaba por tornar-se 0 comportamento da instituicdo pela qual responde e
representam. Ou seja, para compreender a acdo efetiva do Estado, é necessério entender a
acao e a interacdo realizada por seus implementadores. Agéncia, nos termos de Giddens, ndo

se refere as intencdes que as pessoas tém ou ndo ao fazer determinada coisa (a¢éo intencional

do nosso desafio de melhorar o trafego e ajudar no processo de educagdo dos motoristas antes da Copa de 2014.
Esté langado entdo o desafio” (DIARIO DE PERNAMBUCO, 2011).
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ou ndo), mas a capacidade delas para realizar essas coisas. Nesse sentido, agéncia compreende
necessariamente a nocdo de poder. Como nos informa a Teoria da Estruturagéo, atuar nesses
espacos pressupbe que os atores sdo capazes de exibir (cronicamente, no fluxo da vida
cotidiana) uma gama de poderes causais, incluindo o de influenciar os manifestados por
outros (GIDDENS, 2003, p. 17).

Poder, como exposto em outro momento, diz respeito a capacidade ou a possibilidade
de agir, de produzir efeitos para si mesmo ou para o grupo ao qual pertence. E a ligacdo entre
acao e poder, como argumenta Giddens, se estabelece na capacidade (ou no poder) que 0s
individuos tém de “atuar de outro modo” (GIDDENS, 2003, p. 17), de intervir ou de se abster
em relacdo a determinado processo ou estado especifico de coisas.

Poder Social ndo é uma coisa ou sua posse, mas uma relacdo entre pessoas (DAHL,
1974; BERRY, 1976; STOPPINO, 1998), caracterizada, em alguma medida, pela
subordinacdo de um pelo outro, visando obtencdo de ganhos. Para Weber, poder representa a
probabilidade de que um ator, dentro de uma relacéo social (como a que acontece no ambito
dos espacos identificados), esteja em posicdo de realizar sua propria vontade, apesar das
resisténcias, e independente das bases sobre as quais resida tal probabilidade (DAHL, 1974).
E as resisténcias dos outros atores (ou seja, a agdo ou a expectativa de acdo relacionada a
possibilidade de agirem favoravel ou contrariamente) sdo consideradas durante a atuacdo dos
individuos (reflexividade mutua, in duree). Isto €, eles avaliam e controlam continuamente o
fluxo de suas atividades, assim como monitoram rotineiramente aspectos sociais e fisicos dos
contextos em que se movem, e esperam isso dos outros individuos.

Durante as observacdes realizadas, ficou evidente que alguns atores consideram a
reacdo popular (nos espacos identificados ou nas urnas) para a implementacdo da Politica
Publica. Em reportagem especial do Diario de Pernambuco, publicada no dia 21 de novembro
de 2009, por exemplo, a preocupacdo com a reacdo da populacdo devido a proposta de

reducdo de espaco para o0 automdvel é evidenciada:

(...) no trecho Sul (da Av. Agamenon Magalhdes), a prioridade vai significar
redugdo do espaco destinado ao automovel, o que implicard em dnus politico para
os executores. O projeto do futuro corredor entre o Complexo Joana Bezerra e
Cajueiro Seco, em Jaboatdo, prevé a adequacdo do sistema vidrio ao longo das
Avenidas Herculano Bandeira, Domingos Ferreira, Visconde de Jequitinhonha e
Ayrton Senna, onde os automoveis tém preferéncia. Nesse caso, 0s carros
perderdo uma faixa de cada um dos lados, 0 que devera gerar criticas por parte
da populacio. “A sociedade do automovel vai reclamar, até porque a maioria dos
projetos feitos na cidade sdo voltados para o transporte individual.
Diferentemente dos curitibanos, que historicamente tém a cultura do transporte
publico, o recifense precisara criar empatia com o Norte-Sul para que ele dé certo”,
observa César Cavalcanti, diretor-regional da Associacdo Nacional de Transportes
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Publicos (ANTP) no Nordeste e chefe do Departamento de Arquitetura e Urbanismo
da Universidade Federal de Pernambuco (UFPE) (SOARES, 2009)

Contudo, Poder pode envolver também estratégias, como a troca ou a cooperagdo. A
doacdo de campanha ¢, nesse sentido, uma estratégia de “troca”, onde a busca por
legitimidade para exercer um cargo eletivo (isto €, adquirir recursos de autoridade através do
processo eleitoral), pode ser influenciada por atores que possuem recursos alocativos
(financeiros, no caso) e, portanto, ampliar sua capacidade de influenciar processos politicos
geridos por “aliados”. Os recursos alocativos podem dar ao individuo, nesse sentido, acesso
privilegiado aos atores que possuem recursos de autoridade, frequentando espagos mais
restritos, e influenciado (ou ndo) mais diretamente determinada Politica Publica.

Embora essa relacdo ndo seja claramente estabelecida através de dados, a presenca de
setores especificos dentre os principais doares de campanha evidenciam ao menos o interesse
de determinados atores no processo de definicdo do gestor local. Na eleicdo de 2012 para a
prefeitura do Recife, por exemplo, dentre os doadores ndo anénimos (que corresponde a
apenas a cerca de 50% do total de doacGes ao candidato eleito), no que se refere a atores
relacionados ao tema da mobilidade mais diretamente, é possivel observar forte presenca do
setor da construcdo civil (construtoras, empresas especializadas em engenharia, etc.), do setor
imobiliario e de empresas relacionadas aos servicos de transporte (de passageiros e de
mercadorias).

Outra estratégia possivel relacionada a posse de recursos alocativos é o investimento
direto na propria Politica Publica em que se estd interessado. O sindicato de empresas de
transporte publico, por exemplo, financiou a realizacdo do projeto do Corredor Norte/Sul, no

valor de dois milhdes, conforme noticia:

Encomendado pelo Sindicato das Empresas de Transporte de Passageiros de
Pernambuco (Urbana-PE), o projeto do Norte/Sul foi elaborado pelo urbanista Jaime
Lerner, pioneiro na implantacdo de corredores exclusivos de onibus no Brasil.
(DIARIO DE PERNAMBUCO, 2010)

Seguindo esse argumento, em 2003, observou-se forte pressdo do empresariado de
onibus para restringir o transporte clandestino de passageiros. Algumas estratégias foram a
solicitacdo de reajuste da tarifa para compensar o prejuizo, a solicitacdo de intensificacdo da
fiscalizacdo e a retirada imediata do transporte. O que resultou em um répido (apesar das
resisténcias) e tenso processo de regulamentagdo do transporte complementar de passageiros,

que teve sua area de atuacdo reduzida em grande medida.



75

Nesse contexto, o reconhecimento do conflito de interesses é claro para os atores. Como
argumentou a Promotora Belize Camara na Audiéncia Publica do Projeto Novo Recife, 0s
interesses sdo diversos, tem interesse financeiro, tem interesse da sociedade, enfim, que se

contrapdem a todo momento®®. Um dos gestores também evidenciou esse conflito em sua fala:

Uma primeira decisdo a ser tomada, que vem sendo criticada, é que a gente ndo
iria, apos a aprovagdo do Plano Diretor, nds ndo iriamos fazer imediatamente a revisao
da Lei de Uso [e Ocupacédo do Solo]. Até porque aquilo que era mais criticado na Lei
de Uso do Solo, que é de 1996, que é o coeficiente bastante elevado, coeficiente 4, o
Plano Diretor ja baixou. Boa viagem baixou pra 2, pode chegar a 3 mediante outorga
onerosa. (...) O Plano Diretor reduziu o potencial porque isso foi um clamor da
sociedade.(...) S6 pra gente pontuar algumas mudancas conceituais, porque a tradicdo
de Lei de Uso e Ocupacdo do Solo foi predominio dos economistas sobre o
Urbanismo. Vocé indexa tudo. Vocé ndo fala mais da dimensdo estética da
arquitetura, da cidade. Vocé ndo fala mais de gabarito, de altura, abertura, de largos,
de escala, de proporcao. VVocé fala de coeficiente de utilizacdo, taxa de ocupacdo, taxa
de dissolugdo natural. Entdo vocé indexa tudo pra saber quanto custa. Por isso que eu
digo assim..." ah, a cidade est4 entregue ao mercado imobiliario"... Desde a Lei de
Uso do Solo de 1983, que foi feito para se entregar ao mercado e se aboliu a area rural
de Recife. Recife ndo tem &rea rural desde 1983, que é pra poder abrir expanséo
imobiliaria e arrecadagdo de IPTU. (Milton Botler, durante Seminario a “Cidade ¢ a
Mobilidade”, realizado no Teatro Apolo nos dias 21 e 22/junho de 2012)

Um exemplo desse processo de “negociacdo” ou disputa pode ser encontrado em um
caso citado anteriormente, ocorrido na Zona Norte do Recife. Em julho deste 2012, um trecho
de trezentos e cinquenta metros de ciclofaixa foi implantado na Estrada do Arraial, Zona
Norte e area nobre do Recife. Durante cerca de dois meses ap6s a implantagdo da ciclofaixa
nesse trecho, diversos grupos sociais se manifestaram a favor e contra a faixa, tanto em
espacos oficiais (audiéncia), quanto em espacos ndo oficiais (protestos) (NE10, 2012;
SOARES, 2012; LUCENA, 2012; SOARES, 2012). No dia trinta de agosto de 2012, a
Companhia de Transito e Transporte Urbano** (CTTU) decidiu remover os 350 metros da
ciclofaixa que cortam a Estrada do Arraial para dar mais fluidez ao trafego, revendo a posicao
tomada anteriormente (quando a implantou), e atendendo a demanda de um grupo social
especifico, que reivindicava maior fluidez no transito para os automoveis.

Como argumenta o Neonstitucionalismo, o resultado alcancado, dependeu igualmente
da interpretacdo e absorcdo das mudancas pelos atores envolvidos, assim como de sua

interacdo na construgdo de normas, valores e significados. 1sso pode ser estendido a um outro

* Belize Camara, Promotora do Ministério Publico de Pernambuco, durante Audiéncia Publica sobre Projeto
Novo Recife, realizada no dia 27 de fevereiro de 2013, no Auditdrio do Anexo | da ALEPE, Recife-PE.

* Orgao municipal responsavel pelas atividades relativas & gestdo, operacéo e fiscalizagdo da circulagdo de
veiculos e do transporte publico de passageiros, no Recife. Lei Municipal No. 16.534/99; Art. 1°., inciso Il.
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caso. Trata-se de um esforco engendrado para impedir a discusséo de um projeto com impacto
direto na Mobilidade de uma regido central do Recife: O Projeto Novo Recife. Ele
compreende a construcdo de um empreendimento imobiliario considerado de alto impacto
ambiental, em uma area degradada da cidade, mas de grande beleza e importante valor para a
regulacdo térmica do Recife. A interacdo conflituosa entre atores interessados nesse caso
especifico no Recife invocou alguns desses aspectos:

Na Ultima sexta-feira, dia 21 de dezembro de 2012, uma Liminar concedida pelo Juiz
da 72 Vara, José Viana Ulisses Filho, a favor da Acdo Popular que denuncia a falta de
legitimidade do Conselho de Desenvolvimento Urbano (CDU) para deliberar sobre o
Projeto Novo Recife devido a falta de paridade entre sociedade civil e poder publico
em sua composigdo, por vacancia de trés das quatro cadeiras destinadas a
representacdo das associagdes comunitarias e ONGs, interrompeu e cancelou 0s
efeitos da segunda reunido marcada com o intuito de aprovar o projeto (DIREITOS
URBANOS, 2012).

Aqui, os principios de funcionamento da instancia colegiada impediram o
prosseguimento, a0 menos temporariamente, de um projeto considerado inadequado por
parcelas da populacdo. Logo, o espaco que seria legitimo para tratar do tema, tornou-se
ilegitimo.

Outra estratégia possivel identificada no ambito do poder publico é o atrelamento da
disponibilizacdo de recursos ao atendimento de exigéncias conceituais especificas, 0 que
constitui uma estratégia clara de influenciar diretamente a Politica Publica local. A Via
Mangue, por exemplo, é um projeto inicialmente voltado para o transporte individual
motorizado, mas teve seu projeto modificado por solicitacdo do Ministério das Cidades, sob

risco de ndo ser financiado. A fala de um dos gestores evidencia isso:

A concepcdo da Via Mangue é um desmembramento da concepcdo da via
costeira, que existia no Plano Metropolitano da década de 1970. S6 que ela vinha ali,
acompanhando a linha férrea pelo outro lado, pelo lado da (Avenida) Mascarenhas de
Moraes, e ndo pelo lado onde ela t&4 passando agora. Mas ela faria essa conexao
metropolitana. E a decisdo de fazé-la foi anterior & discussdo de mobilidade no padréo
que a gente tem hoje. Ela foi tomada mermo para fazer a conexdo metropolitana sul
para automovel. Mas para ela ser aprovada, 0 municipio teve que assumir o
compromisso com a Casa Civil de implantar uma linha semi-expressa, para se ter o
compromisso de ter o transporte publico utilizado. A gente ndo sabe se tem demanda,
ndo foi feito estudo aprofundado, mas foi colocado isso. Entdo, ha essa esquizofrenia
entre o conceito dela, o0 compromisso politico de fazé-la, que foi antes de toda essa
discussdo, e varios discursos que se fazem. Porque, de fato, se implantar a Via
Mangue, vocé facilita, libera pros carros para botar corredor de transporte publico na
(Avenida) Domingos Ferreira, sem causar grandes problemas. Porque, se vocé for
botar o corredor, sem a Via Mangue, vocé vai ter uma grande barreira para essa
conexdo, uma questdo operacional durante um ano, dois anos, tal. Entdo, causa menos
transtorno fazer. Agora, se for dizer assim, friamente, tecnicamente, se de fato, dentro
de um planejamento sustentavel, de mobilidade sustentavel, se a via mangue era de
fato necessaria, isso é uma pergunta para se pensar mermo. (Milton Botler, durante
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Seminario a “Cidade e a Mobilidade”, realizado no Teatro Apolo nos dias 21 e
22/junho de 2012).

Isso remete a propria discussdo sobre a influéncia mutua entre esfera individual e
instituicOes, operacionalizada atraves de aspectos normativos, simbdlicos, de recursos e de
poder. A definicdo conceitual sobre Mobilidade Urbana federal, que influencia no nivel do
discurso as politicas locais, € complementada com o atrelamento dos recursos aos aspectos
normativos e simbolicos definidos. O Ministério, nesse caso, sabia dos obstaculos e procurou
interferir nos valores que orientavam a acao politica local, buscando restringir e redirecionar a
acdo dos agentes publicos, em um nivel discursivo. Porém, o discurso ndo necessariamente
tem forca impositiva (san¢do), sendo necessario o atrelamento financeiro.

Os argumentos do Neoinstitucionalismo e da teoria da Estruturacdo sdo convergentes,
nesse sentido. Isto € as institui¢des politicas afetam a distribuicdo dos recursos, o que por sua
vez afeta o poder dos atores politicos, afetando, consequentemente, as instituicdes politicas.
Em outras palavras, os resultados do processo politico modificam as reputacdes de poder, as
quais, por sua vez, modificam os resultados politicos (MARCH e OLSEN, 2008; HALL e
TAYLOR, 2003; GIDDENS, 2003).

Na vertente Neoinstitucionalista, as instituicdes sdo os produtos do delineamento
humano, o resultado de ac¢Ges propositadas por individuos instrumentalmente orientados. Por
outro lado, elas também modelam as preferéncias individuais e a extensdo na qual elas podem
se realizar. E nesse sentido que consideramos o esforco federal de delinear em uma série de
documentos sem carater legal (manuais, etc.) *° os conceitos que deveriam orientar a politica
de Mobilidade. E a forca impositiva dessas definicbes €, em geral, exercida através da
vinculacdo orcamentaria extraordinaria. Nesse sentido, as restricbes preservam, representam e
distribuem diferentes recursos de poder a diferentes grupos e individuos.

O individuo, nesse contexto, utiliza os modelos institucionais disponiveis ao mesmo
tempo em que os confecciona. Um exemplo disso foram os seminarios realizados pela
prefeitura do Recife, que objetivaram estabelecer um Pacto pela Mobilidade. Os eventos
foram, em grande medida, uma estratégia para tentar vencer os obstaculos impostos pelo
poder legislativo municipal (Camara dos Vereadores) a aprovacdo do Plano de Mobilidade
Urbana, lancado no formato de Projeto de Lei. Através dos seminarios buscava-se,
implicitamente, ganhar legitimidade técnica e representatividade politica para a proposta, que

ha meses transitava na Camara dos Vereadores. Como nos diz o Neoinstitucionalismo

** Conforme exposto na proxima sessao.
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socioldgico, as acOes e relacdes sociais estabelecidas entre atores e macroestrutura podem
conferir legitimidade ao arranjo institucional. Sobre o assunto, um dos especialistas

argumenta o seguinte:

(...) Sobre a questdo institucional do [Consércio] Grande Recife, eu digo que é
robusta porque é baseada na Lei de Consdrcios E uma lei recente, de 2005, e é a Unica
solucdo para mobilidade, transporte publico. Por que ndo atrai todos 0s municipios?
Eu vi uma palestra do professor Jose Viegas, ele é um portugués, professor de uma
universidade portuguesa, eu ndo sei exatamente qual, mas ele é consultor
internacional. E José Viegas diz o seguinte, que todos esses pactos de mobilidades,
todos esses consorcios, todas essas coisas, € como astronomia... E preciso esperar o
alinhamento dos astros. Entdo, essa é uma questdo politica. Se vocé imaginar que 14
prefeitos, mais o governo do estado vao se alinhar para assinar um contrato vocé vai
ficar careca como eu e ndo vai ver esse contrato. (Germano Travassos, durante
apresentacdo no Seminario Cidade e Mobilidade, realizado em Recife, no dia 22 de
junho de 2012).

E mais uma vez voltando a convergéncia entre Neoinstitucionalismo e Teoria da
Estruturacéo, estes atores, embora inseridos em um contexto institucional que os constrange,
também tém liberdade de acdo consciente que lhes permite tracar estratégias que modificardo
0 ambiente institucional, embora nem sempre o resultado das mudancas seja aquele
inicialmente pretendido. No caso do Recife, a prefeitura langcou um Plano de Mobilidade com
a intencéo de se tornar uma acdo mais duradoura, independente da gestdo, mas teve seu desejo
“travado” agdo do poder legislativo municipal. Assim, o caso especifico aponta para o fato de
que a autonomia relativa dos atores e a capacidade especifica de interferir na Politica Publica
requer uma maior capacidade de se estabelecer uma concertacao politica, executada por atores
legitimados socialmente.

Passaremos agora a discutir a dimensdo discursiva da Politica de Mobilidade Urbana da
Regido Metropolitana do Recife

5.3.  Os Discursos da Mobilidade

Um conjunto de valores tem orientado, ao longo dos anos, a implementagdo da
Politica de Mobilidade Urbana na Regido Metropolitana do Recife. Esses valores tém sido
fornecidos tanto por documentos nacionais, quanto tem sido produzido localmente. Contudo,
uma grande variacdo conceitual e institucional tem sido observada ao longo dos anos. A
propria concepc¢do de “Mobilidade Urbana” vem sendo desenvolvida por diversos atores, em
niveis institucionais distintos. Tais valores vém sendo evidenciados através dos discursos e

delimitagcBes conceituais e praticas, especificadas em documentos oficiais. Nesta sessdo,



79

procuramos identificar e analisar os distintos discursos em torno da Politica de Mobilidade
Urbana da Regido Metropolitana do Recife.

5.3.1. Ambito Nacional

Alguns marcos regulatérios e documentos de referéncia sdo fundamentais para
compreendermos a delimitagdo conceitual e institucional que a Politica de Mobilidade (ou de
transito e transporte, como era considerada nacionalmente até 2004) desenvolveu ao longo
dos anos, no Brasil. No quadro a seguir, estdo os principais documentos norteadores da

Politica, os quais foram analisados para fins desse trabalho.

Quadro 5 - Documentos Norteadores da Politica de Mobilidade — Ambito Federal

ANO DOCUMENTO DESCRICAO

1988  Constituicdo Federal Define as competéncias com Transporte no Pacto Federativo
(Art. 182 e 183).
1997  Cddigo de Transito Brasileiro (Lei ~ Normas gerais para o transito terrestre, instituicdo do Sistema

N° 9.503/1997) Nacional de Trénsito (composi¢do, competéncias, etc.), normas
gerais de circulacdo e conduta, demais normas derivativas

2001  Estatuto da Cidade (Lei N° Regulamenta os Arts. 182 e 183 da Constituicdo Federal e
10.257/2001) estabelece diretrizes gerais da politica urbana.

2004  Politica Nacional de Mobilidade Estabelece principios e diretrizes para orientar a acdo do
Urbana Sustentavel (Documento de  Governo Federal na formulagdo, implementacéo e avaliacdo da
Referéncia) Politica Nacional da Mobilidade Urbana Sustentavel.

2004  Politica Nacional de Estabelece um diagnostico do desenvolvimento da Politica
Desenvolvimento Urbano Urbana no Brasil. Referenda principios, diretrizes e objetivos da
(Documento de Referéncia) Politica Nacional de Desenvolvimento Urbano, definidos na 12

Conferéncia Nacional de Cidades, realizada em 2003. Define
principios e diretrizes para promogdo da Mobilidade Urbana
sustentavel e cidadania no Transito.

2005  Mobilidade e politica urbana: Orienta a implementacdo da Politica Urbana, evidenciando as
subsidios para uma gestao interfaces e complementaridades entre a politica de promog&o
integrada (Documento de da mobilidade urbana e as politicas de habitagdo, saneamento
Referéncia) ambiental e ordenamento territorial.

2007  PlanMob - Caderno de Referéncia Institui as diretrizes da Politica Nacional de Mobilidade Urbana
para Elaboracéo de Plano de
Mobilidade Urbana (Documento de
Referéncia)
2012  Politica Nacional de Mobilidade Institui as diretrizes da Politica Nacional de Mobilidade Urbana
Urbana (Lei 12.587/2012) e do Sistema Nacional de Mobilidade Urbana. Estabelece novas
definicbes sobre conceitos derivados e define principios,
diretrizes e objetivos da Politica Nacional de Mobilidade
Urbana, além de normas gerais de funcionamento.

Fonte: Elaboracéo Prdpria.

O primeiro desses documentos é a prépria Constituicdo Federal, promulgada em

1988. Ela estabelece a competéncia e a responsabilidade dos entes federados em relagdo aos
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servicos de transporte em suas diversas modalidades (aquatico, ferroviario, rodoviario,
nacional, internacional, etc.). Seu foco é, portanto, na organizacdo dos Poderes e entes
federados, e suas respectivas competéncias e responsabilidades, dentre as quais o transporte é
considerado parte das necessidades béasicas dos individuos. Logo, o conceito central € o de
transporte, sobretudo com o enfoque da integracdo entre territorios, da atividade comercial
nacional e internacional, da geragéo e distribuicdo de impostos e de prerrogativas especificas
para legislar. Aqui, o termo “Mobilidade Urbana” ainda ndo estava presente. Ele surge em
textos oficiais apenas em 2004, inicialmente no texto da Politica Nacional de Mobilidade
Urbana. Nesse momento, apenas o conceito generico de transporte é apresentado, referindo-se
ao servico publico de deslocamentos no territdrio, classificado a partir do meio (rodoviario,
aquaviario, aéreo) ou do deslocamento (interestadual, internacional, etc.).

A Constitui¢do, embora tenha um capitulo sobre “Politica Urbana”, traz apenas
normas de eficicia reduzida (que s6 produzem efeito a partir de lei complementar ou
especifica), que delegam ao legislador derivado a responsabilidade de definir em detalhe a
matéria®®. Ela direciona & Unido a competéncia de gerir os servicos de transporte ferroviario e
aquaviario, os servicos de transporte rodoviario de passageiros entre estados e entre paises
(BRASIL, 1988)*": a definicdo das diretrizes para o desenvolvimento urbano, inclusive
habitacdo, saneamento bésico e transportes urbanos (BRASIL, 1988, p. Art.21, inciso XX),
tendo prerrogativa para legislar sobre diretrizes da politica nacional de transportes; regime dos
portos, navegacdo lacustre, fluvial, maritima, aérea e aeroespacial, além de transito e
transporte (BRASIL, 1988, p. Art. 22 incisos 1X, X e XI).

Aos municipios, a Constituicdo Federal dedicou a responsabilidade de organizar e
prestar, diretamente ou sob regime de concessdo ou permissdo, 0s servicos publicos de
interesse local, incluido o de transporte coletivo, que tem carater essencial (BRASIL, 1988, p.
Art. 30, inciso V). Também € direcionada ao municipio a responsabilidade acerca da Politica
de Desenvolvimento Urbano, com foco no pleno desenvolvimento das fungdes sociais da
cidade e na garantia do bem-estar de seus habitantes (BRASIL, 1988, p. Art. 182). Para tanto,
0 municipio deve lancar mao do plano diretor (obrigatorio para cidades com mais de vinte mil
habitantes), que é, segundo o legislador originario, o instrumento basico da politica de
desenvolvimento e de expansdo urbana (BRASIL, 1988, p. Art. 182, § 1°). Nesse contexto,

tanto a Unido quanto aos estados, cabe um papel mais integrador dos territorios, sendo a

*® Nesse caso, o Estatuto da Cidade regulamenta, especificamente, os artigos 182 e 183 da Constitui¢do Federal.
4T Art. 21, inciso X1, alineas “d” e “e”
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cidade o principal espaco de desenvolvimento urbano, pelo qual a gestdo municipal é
responsavel.

Na Constituicdo Federal sdo direcionados a unido os temas relativos a unidade
nacional, visando o equilibrio das disparidades e disputas regionais. O transporte € visto como
essencial para o funcionamento das cidades e, por isso, deve ser, segundo O texto
constitucional, gerido localmente, em consonancia com as diretrizes nacionais, adequando-o
as necessidades e realidades especificas das cidades. Nesse contexto, o papel dos estados ndo
é especificado, sendo as responsabilidades repartidas, inicialmente, entre Unido e municipios.
Para além das competéncias especificas de cada ente federado, o transporte, embora seja um
tema correlato, é tratado de maneira dissociada da Politica Urbana. E assim permanece por
varios anos.

Em 1997, o Codigo Brasileiro de Transito passou a estabelecer as regras para
circulagdo terrestre, tendo o “transito” como conceito central. O conceito se refere a utilizagdo
das vias por pessoas, veiculos e animais, isolados ou em grupos, conduzidos ou nao, para fins
de circulacdo, parada, estacionamento e operacdo de carga ou descarga (CBT1997, Artl, §
1°). Aqui o termo “Mobilidade Urbana” também ainda ndo esta presente. O foco do CBT é a
definicdo de normas gerais de circulagdo e conduta, assim como a estruturacdo e competéncia
dos 6rgdos que compde o Sistema Nacional de Transito, ao qual ele institui. Este, é formado
por um conjunto de 6rgdos e entidades da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios, com a finalidade de planejar e gerenciar a circulacdo de veiculos e pessoas por
via terrestre, com vistas a seguranca, a fluidez, ao conforto, a defesa ambiental e a educacéo
para o transito, além de fiscalizar seu cumprimento; (CBT1997, Art. 5% e 6°).

Embora ndo seja um documento que defina as diretrizes que a Mobilidade do pais
deve seguir, tratando apenas das normas e regras para o funcionamento do transito, alguns
valores do que viria a ser uma Politica de Mobilidade ja estdo embrionariamente inseridos no
CBT, como a hierarquia entre veiculos (sendo o pedestre a prioridade), a nogdo de controle
social, etc. Contudo, ele ndo aponta detalhadamente os parametros que devem ser adotados
por uma Politica de Mobilidade. Por outro lado, ja é possivel perceber uma maior vinculacéo
entre ocupacao urbana e necessidades relativas ao transito*®, que s6 seriam tratadas com mais

atencdo no Estatuto da Cidade, em 2001.

*8 «“Nenhum projeto de edificagdo que possa transformar-se em pélo atrativo de transito poderé ser aprovado sem
prévia anuéncia do 6rgdo ou entidade com circunscricdo sobre a via e sem que do projeto conste area para
estacionamento e indicagdo das vias de acesso adequadas” (CTB1997, Art. 93).
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O Estatuto da Cidade, sancionado em 2001, executa um desdobramento dos artigos
182 e 183 da Constituicdo Federal, que tratam especificamente da Politica Urbana. Ele
estabelece normas de ordem publica e interesse social que regulam “o uso da propriedade
urbana em prol do bem coletivo, da seguranca e do bem-estar dos cidaddos, bem como do
equilibrio ambiental” (Estatuto da Cidade- Lei N° 10.257/2001, Art. 1°, paragrafo Unico).
Nele, embora ndo seja utilizado o termo “Mobilidade Urbana” ainda, o transporte ¢ tratado
como parte fundamental do direito a cidades sustentaveis, juntamente com o direito a terra
urbana, a moradia, ao saneamento ambiental, a infraestrutura urbana e aos servi¢os publicos,
ao trabalho e ao lazer (Estatuto da Cidade- Lei N° 10.257/2001, Art. 2°). E a primeira vez (em
documentos legais) que o termo sustentabilidade aparece qualificando a nogéo de transporte.
Ou seja, aqui ele aponta 0 caminho que esse assunto deve seguir, isto €, vinculado ao conceito
de sustentabilidade.

No Estatuto da Cidade, assim como na Constituicdo Federal, cabe a unido, entre
outras atribuicBes de interesse da Politica Urbana, definir as instituir diretrizes para o
desenvolvimento urbano, inclusive habita¢do, saneamento basico e transportes urbanos (Art.
3% inciso IV). Contudo, é no ambito municipal que o estatuto oferece as principais
ferramentas para gestdo da Politica Urbana, como o estudo de Impacto de Vizinhanca (EIV),
o Plano Diretor, instrumentos legais para regulacdo do processo de uso e ocupacdo do solo,
etc. Embora o Estado lance méao de algumas desses instrumentos, o legislador considerou que
cabe ao municipio o papel de executar a Politica Urbana. Mas até aqui ainda ndo temos
definidas quais saos as diretrizes da Mobilidade Urbana.

Em 2004 é lancada a Politica Nacional de Mobilidade Urbana Sustentavel. Trata-se
de um documento técnico-politico, sem forca de lei, produzido em reuniGes nas capitais
brasileiras e de debates no Conselho Nacional das Cidades e no Denatran. Nele, o conceito de
mobilidade é finalmente é colocado, ao longo do texto, de maneira genérica, quase como
sinbnimo de circulacdo de bens e pessoas, apenas. O elemento diferenciador em relacdo a
Mobilidade Urbana nesse documento é sua defesa sobre o foco na articulagdo e unido de
politicas de transporte, circulacdo e acessibilidade com a politica de desenvolvimento urbano,
tratadas até o momento como politicas distintas e desarticuladas. E, nesse sentido, uma
tentativa de estabelecer uma politica-sintese, cuja finalidade aponta para a nocdo de acesso
amplo e democratico ao espago urbano, de forma segura, socialmente inclusiva e sustentavel
(MINISTERIO DAS CIDADES, 2004). Nela, sdo definidos os principios norteadores da
Politica de Mobilidade, partindo do entendimento de que a Politica de Mobilidade Urbana tem

sido historicamente tratada no Brasil de forma dissociada da Politica Urbana, em um processo
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de expanséo de vias para dar conta do acelerado e desordenado processo de urbanizacdo das
cidades (MINISTERIO DAS CIDADES, 2004). So estabelecidos, nesse contexto, uma série
de principios e diretrizes que devem nortear a implementacdo da Politica de Mobilidade.
Alguns valores podem ser explicitados a partir disso:

= Integracéo entre Politicas;

= Gestdo Democratica;

» Priorizacdo do transporte publico coletivo e ndo motorizado

= Articulacdo entre entes federados

» Gestdo da informacdo e monitoramento da Politica

* Promocdo da integracdo urbana e territorial

= Estabelecimento de uma estrutura intermodal integrada

= Utilizacdo racional do transporte individual motorizado

» Melhoria da acessibilidade

= Financiamento e acesso a transporte ptblico* (MINISTERIO DAS CIDADES, 2004).

Também em 2004 foi lancada Politica Nacional de Desenvolvimento Urbano. Ela é
produto das discussdes realizadas na 1* Conferéncia Nacional de Cidades, realizada no ano
anterior (2003). Ap6s um denso diagnostico sobre a Politica Urbana no Brasil, 0 documento
referenda principios, diretrizes e objetivos da Politica Nacional de Desenvolvimento Urbano,
definidos na Conferéncia e, nesse escopo, define principios e diretrizes para promoc¢do da
“Mobilidade Urbana Sustentavel e cidadania no Transito” (MINISTERIO DAS CIDADES,
2004). Nele, a Mobilidade Urbana defendida é a que tem caracteristicas sustentaveis (como no
Estatuto da Cidade), e que deve, necessariamente, envolver o planejamento integrado de
transporte e uso do solo urbano, a atualizacdo da regulacdo e gestdo do transporte coletivo
urbano, e a promocao da circulacdo ndo motorizada e uso racional do automovel. Nesse
sentido, a Politica de Desenvolvimento Urbano tem como objeto o espaco socialmente
construido, aprofundando paradigmas ja presentes no Estatuto da Cidade e se contrapondo ao
modelo tradicional de se gerir a mobilidade urbana. A tese central € a de que vivemos uma
crise urbana, que exige uma politica nacional orientadora e coordenadora de esforcos, planos,
acoes e investimentos dos varios niveis de governo e, também, do poder legislativo, do
judiciario, do setor privado e da sociedade civil (MINISTERIO DAS CIDADES, 2004).

* Tais valores foram obtidos a partir da sistematizagdo dos principios e diretrizes presentes no documento em
questdo. A sistematizacdo completa consta nos anexos.
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A Mobilidade deve, conforme o documento, mudar seu foco de um modelo centrado
na mobilidade do veiculo particular para um modelo centrado na mobilidade das pessoas,
articulando gestdo do transporte com o controle territorial, visando a reducdo das
deseconomias da circulacdo e a oferta de transporte publico eficiente e de qualidade, o uso
equanime do espaco urbano, a melhoria da qualidade de vida, a melhoria da qualidade do ar e
a sustentabilidade energética (MINISTERIO DAS CIDADES, 2004). Contudo, a forma de
articular esses temas, tradicionalmente tratados de maneira dissociada, ainda era um obstaculo
a implementacdo da Politica. Por isso, no ano seguinte (2005), o governo federal langca mais
um documento orientador>®, fornecendo subsidios para a gest&o integrada da mobilidade e da
politica urbanas (MINISTERIO DAS CIDADES, 2005).

Este documento define Mobilidade Urbana como “resultado da interacao dos fluxos
de deslocamento de pessoas e bens no espaco urbano, contemplando tanto os fluxos
motorizados quanto os ndo motorizados” (MINISTERIO DAS CIDADES, 2005, p. 11). Em
outros termos, a Mobilidade Urbana se refere aos deslocamentos efetuados na cidade,
podendo ser mais ou menos adequada as necessidades da populacdo. Por esse motivo 0s
ultimos documentos tem qualificado a Mobilidade “desejavel” como sendo a Mobilidade
Urbana Sustentavel, isto é, definindo a sustentabilidade como valor central que seré defendido
na Politica Publica de Mobilidade Urbana. Nesse contexto, Mobilidade Urbana é entendida de
maneira sistémica, integrando deslocamentos distintos, em um espaco urbano compartilhado,
de responsabilidades multi-setoriais, e que mantém fortes relagdes com outros sistemas e
politicas urbanas. O esfor¢o central do documento é delinear as interfaces entres a politica de
Mobilidade e as politicas correlatas (habitacdo, saneamento, desenvolvimento urbano, etc.),
propondo uma maior integracdo setorial e entre esferas governamentais, para promocgao de
uma melhor Mobilidade Urbana. A prépria producdo do documento aponta para a auséncia
dessa articulagcdo como um obstaculo a consecucdo da Politica de Mobilidade Urbana, dentre
outros aspectos.

O contexto em que 0 documento € escrito é caracterizado, portanto, como desigual e

insustentavel, por causa

(...) (I) da motorizagdo crescente, (I1) do declinio do transporte publico,
(1) dos altos custos sociais dos congestionamentos, da poluicdo atmosférica, dos
acidentes no transito e do consumo de fontes ndo renovaveis de energia, (IV) do
agravamento da excluséo social, (V) da caréncia de recursos humanos capacitados nos
orgdos de gestdo da mobilidade, (V1) da baixa integragdo setorial, modal e territorial,
(V) do transporte publico ineficiente, caro e inadequado, (VIII) a indefinicdo de
competéncias em alguns setores — o que favorece a informalidade e dificulta o

%0 Mobilidade e Politica Urbana: subsidios para uma gestdo integrada (Documento de Referéncia) — Vide
Bibliografia.
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investimento publico e privado — e (IX) da auséncia de fontes e instrumentos
alternativos de financiamento (MINISTERIO DAS CIDADES, 2005, p. 8).

Dentre os aspectos listados no documento, fizemos um esforco de diferenciar entre

causas possiveis apontadas e efeitos relacionados, conforme a figura a seguir.

Figura 2 - Causas e efeitos da iniquidade e insustentabilidade da Mobilidade Urbana, segundo Ministério
das Cidades.

(o Y » - Motorizacdo crescente )
M - o « .
wn - Caréncia de recursos humanos Pt - Agravamento da excluséo social
% capg_cll_gadé)s nos orgdos de gestdo da QL - Altos custos sociais dos
()  Mopriidade LL]  congestionamentos, da poluicéo
- Baixa integracdo setorial, modal e atmosférica, dos acidentes no
territorial transito e do consumo de fontes
- Indefinicdo de competéncias em nao-renovaveis de energia
alguns setores - Declinio do transporte publico
- Auséncia de fontes e instrumentos - Transporte publico ineficiente,
alternativos de financiamento caro e inadequado
~
\. y,

Fonte: Adaptado de Ministério das Cidades (2005).

E possivel perceber que, dentre as possiveis causas evidenciadas, todas sdo de caréter
institucional, compreendendo desde a auséncia de recursos, fragilidades na integracdo entre
setores, indefinicdo de competéncias e falta de mecanismos de financiamento. Em outras
palavras, além da necessidade de mudanca de foco que os documentos federais vém
apontando ao longo dos anos, percebe-se que fragilidades institucionais também sdo
consideradas obstaculos ao processo de implementacgdo da politica de mobilidade.

Em 2007, o Ministério das cidades langa o “PlanMob - Caderno de Referéncia para
Elaboracdo de Planos de Mobilidade”. Trata-se de um documento orientador para construgdo
de planos de mobilidades, com foco sobretudo na gestdo local. Nele, o argumento
simplesmente econdmico acerca da mobilidade é, em grande medida, recusado, colocando a
mobilidade urbana como um caminho para se alcancar cidades sustentaveis e com qualidade
de vida, com uma apropriacdo equitativa do espaco publico. O documento é explicito ao
argumentar que a situacdo da mobilidade nas cidades “tem raizes em fatores sociais, politicos
e econdmicos, mas, fundamentalmente, € produto de decisdes passadas nas politicas

urbanas”. Segundo ele,
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Nossas cidades foram, ao longo de décadas, construidas, reformadas e
adaptadas para um modelo de circulagdo, hoje percebido como insustentavel, fundado
no transporte motorizado, rodoviario e individual: o automovel. (...) A falta de uma
infraestrutura urbana adequada, deve ser acrescida a fragil atuacdo dos poderes
publicos na gestdo dos servicos de transporte coletivo urbano. Em muitos casos, a
subordinacdo aos interesses econdmicos privados dos operadores, e ndo ao interesse
publico, impediu um planejamento adequado das redes de transporte coletivo, ja
prejudicadas pela falta de prioridade no uso do sistema viario, moldando-a de forma
insuficiente, desarticulada, inadequada aos desejos e necessidades da populagdo e
inelgilciente operacional e economicamente (MINISTERIO DAS CIDADES, 2007, p.
40)™.

O diagndstico presente no documento aponta para aspectos institucionais relevantes,
sugerindo uma incapacidade da gestdo publica em dar respostas adequadas ao problema da
mobilidade urbana, por um lado, e, por outro, indicando também a existéncia de um processo
desarticulado, no qual o interesse publico é colocado de lado, em detrimento dos interesses de
individuos especificos. Em outras palavras, o diagnostico aponta para uma forte influéncia
econdmica na implementacdo da politica, na qual alguns atores foram mais capazes de
influencié-la. A propria “falta de prioridade politica para o transporte publico” (MINISTERIO
DAS CIDADES, 2007, p. 54) aponta para a subordina¢do da politica aos interesses dos
individuos localizados em posicdes de poder favoraveis. E posicdes de poder confortaveis
geram uma nocao de status quo que os interessa. Por isso, esses servigos sao comumente
administrados pelo poder publico, dentro das estruturas administrativas, de forma estanque
(MINISTERIO DAS CIDADES, 2007, p. 40).

Em grande medida, esse cenario esta relacionado a forma como é definido o conceito de
mobilidade no documento. Segundo ele, a mobilidade é

(...) um atributo associado as pessoas e aos bens; corresponde as diferentes
respostas dadas por individuos e agentes econdmicos as suas necessidades de
deslocamento, consideradas as dimens6es do espaco urbano e a (...) complexidade das
atividades nele desenvolvidas”, ou, mais especificamente: “a mobilidade urbana ¢ um
atributo das cidades e se refere a facilidade de deslocamento de pessoas e bens no
espaco urbano. Tais deslocamentos sdo feitos através de veiculos, vias e toda a
infraestrutura (vias, calcadas, etc.) (..). E o resultado da interacio entre os
deslocamentos de pessoas e bens com a cidade®. (MINISTERIO DAS CIDADES,
2007, p. 41)

Nesse sentido, a propria mobilidade urbana €, por um lado, o resultado da interacéo
entre os individuos ao utilizarem o espago publico, assim como, por outro, € produto das

respostas dadas por individuos e agentes econdmicos as suas necessidades de deslocamento.

5 Grifos do autor.
52 Ihdem.
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E, nesse contexto, cabe ao poder publico intervir nos conflitos entre os diversos agentes. O
Ministério das Cidades, nesse contexto, relaciona esse conflito a auséncia de uma gestao

metropolitana integrada, conforme texto a seguir:

No que diz respeito a organizacgao do transporte publico urbano nessas regides,
existem obstaculos & organizagdo de uma gestdo metropolitana que integre, de forma
racional, os municipios conurbados. Existem conflitos de competéncia no exercicio da
coordenacdo sobre os modos ferroviarios de transporte metropolitano que ainda
permanecem sob a tutela federal (trens metropolitanos de Recife, Porto Alegre, Belo
Horizonte e demais trens de subdrbio das capitais) ou estadual (metr6s de Sao Paulo e
Rio). Constatam-se, também, conflitos de competéncia no exercicio da coordenacdo e
integracdo dos deslocamentos entre municipios vizinhos das regiGes metropolitanas,
pois sendo de competéncia municipal a estruturagdo e coordenagdo dos servigos locais
de transporte urbano, esta sé poderia ser exercida na dimensao metropolitana, com o
compartilhamento da gestao entre esses municipios e o estado. Existem fragilidades da
organizacdo metropolitana, que passou a se constituir em uma quarta instancia de
poder sem, entretanto dispor de recursos financeiros préprios nem de autonomia
administrativa, porém com forte polarizacdo ou concentracdo de poder politico das
capitais além do acirramento de conflitos de interesse pela gestdo de recursos
financeiros (MINISTERIO DAS CIDADES, 2004, p. 5).

Em 2012, por fim, é sancionada a lei N° 12.587/2012, a chamada Lei de Mobilidade
Urbana. O Projeto de Lei que a originou® resulta da sistematizacdo de quatro proposicdes que
tramitavam na Camara dos Deputados: o proprio Projeto de Lei (PL) n°® 694, de 1995, que
“institui as Diretrizes Nacionais do Transporte Coletivo Urbano e da outras providéncias”; o
PL n° 1.974, de 1996, que “dispde sobre a prestagdo de servigos de transporte rodoviario
coletivo de passageiros sob o regime de concessdo ou permissdo, e da outras providéncias”; o
PL n® 2.234, de 1999, que “dispde sobre sistema integrado de transporte coletivo urbano”; e o
mais recente, o PL n° 1.687, de 2007, de iniciativa do Poder Executivo, que “institui as
diretrizes da politica de mobilidade urbana e da outras providéncias”.

Ela, em certa medida, positiva os valores e conceitos defendidos pelo governo
federal na década anterior, como sugere a propria sequéncia de proposices que ele
sistematiza. Seu foco é principalmente a definicdo de papéis, regras de funcionamento,
principios e diretrizes para o funcionamento do Sistema Nacional de Mobilidade Urbana.
Além disso, define os objetivos, principios e diretrizes que devem ser executados na Politica
de Mobilidade Urbana. A seguir, fiz uma recategorizacdo deles para entender melhor o
contetdo estabelecido.

%3 0 Projeto de Lei n° 166, de 2010 (no Senado federal), proveniente do Projeto de Lei n° 694, de 1995, na
Céamara dos Deputados.
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Quadro 6 - Recategorizacao dos objetivos, principios e diretrizes da Politica Nacional de Mobilidade

Urbana.
OBJETIVOS

I - reduzir as desigualdades e
promover a inclusdo social;

PRINCIPIOS

Il - equidade no acesso dos
cidaddos ao  transporte
publico coletivo;

DIRETRIZES

Il - promover o acesso aos Servigos
basicos e equipamentos sociais;

VIl - equidade no uso do
espaco publico de circulagdo,
vias e logradouros; e

VI - seguranca nos
deslocamentos das pessoas;

VI - priorizagdo de projetos de
transporte publico coletivo
estruturadores do territorio e indutores
do desenvolvimento urbano integrado;
e

IX - eficiéncia, eficacia e
efetividade na circulacdo
urbana.

VIl - integracdo entre as cidades
gémeas localizadas na faixa de fronteira
com outros paises sobre a linha
divisoria internacional.

I11 - proporcionar melhoria nas
condi¢Bes urbanas da populagdo
no que se refere a acessibilidade e
a mobilidade;

VIl - justa distribuicdo dos
beneficios e 6nus decorrentes
do uso dos diferentes modos
e Servicos;

| - acessibilidade universal;

IV - promover o desenvolvimento
sustentavel com a mitigagcdo dos
custos ambientais e
socioecondmicos dos
deslocamentos de pessoas e cargas
nas cidades; e

IV - eficiéncia, eficicia e
efetividade na prestacdo dos
Servicos de transporte
urbano;

I - integragdo com a politica de
desenvolvimento urbano e respectivas
politicas  setoriais de habitacéo,
saneamento basico, planejamento e
gestdo do uso do solo no &mbito dos
entes federativos;

Il - prioridade dos modos de transportes
ndo motorizados sobre os motorizados e
dos servicos de transporte publico
coletivo sobre o transporte individual
motorizado;

Il - integracdo entre os modos e
servicos de transporte urbano;

1 - desenvolvimento
sustentavel das cidades, nas
dimensdes socioecondmicas e
ambientais;

IV - mitigacdo dos custos ambientais,
sociais e econémicos dos
deslocamentos de pessoas e cargas na
cidade;

V - incentivo ao desenvolvimento
cientifico-tecnolégico e ao uso de
energias renovaveis e menos poluentes;

V - consolidar a gestdo
democratica como instrumento e
garantia da construcdo continua
do aprimoramento da mobilidade
urbana.

V - gestdo democratica e

controle social do
planejamento e avaliagdo da
Politica Nacional de

Mobilidade Urbana;

Fonte: Elaboragéo propria.

No documento, a mudanca de foco da politica é reiterada, sendo a mobilidade urbana

uma forma de alcangar melhor qualidade de vida nas cidades, reduzindo desigualdades,

promovendo acesso ao espaco publico, atendendo a critérios de acessibilidade, promovendo

um desenvolvimento sustentavel, gerida de maneira democratica e com participagdo social
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institucionalizada. A mobilidade desejavel aqui, como nos demais documentos langados apds
o Estatuto da Cidade, é qualificada como sustentivel, sendo o eixo que teve mais
desdobramentos em termos de principios e diretrizes.

O instrumento principal para implementacdo desses objetivos é o Plano de
Mobilidade Urbana. Sua execucdo cabe, segundo o documento legal, principalmente ao
municipio, devendo ser integrado ao plano diretor da cidade. Para os deslocamentos
intermunicipais, o estado tem preferéncia, devendo, sempre que possivel, buscar-se arranjos
institucionais mais adequados, como 0s consorcios publicos.

Dessa maneira, a legislacdo indica aos municipios a necessidade de construir planos
de mobilidade®, atendendo a esses critérios, redirecionando seus esforcos, sob pena de ter o
acesso a financiamentos restringido. No caso de Recife, assim como em varias outras cidades
do pais, a politica de mobilidade vem sendo exercida anteriormente a essa regulamentacéo
federal. E mesmo antes dela foram lancados alguns planos de mobilidade, mas que tiveram
dificuldade de serem implementados. A seguir, analisaremos o cenério local para entendermos

melhor esse processo.

5.3.2. Ambito Local

No ambito local, a primeira tentativa para melhorar a mobilidade na Regiédo
Metropolitana do Recife foi uma pesquisa de origem/destino realizada pela SUDENE na
década de 1970 (PASSOS, 2011). A primeira definicdo legal relativa a Mobilidade Urbana na
cidade foi o Plano Diretor de Transporte Urbano da Regido Metropolitana do Recife (1982),
conforme quadro a seguir. Esse € um documento de dificil acesso, mas que constitui 0 marco
regulatorio do Desenvolvimento Urbano do Recife, com regras para uso e ocupacao do solo, e
diretrizes para a Politica Municipal de Mobilidade urbana. Foi concebido em um esforco da
FIDEM em exercer um planejamento e uma gestdo metropolitana, “controlada a partir de um
unico centro de planejamento — a prépria FIDEM -, sendo os municipios entidades
administrativas e ndo gestoras. Assim, a expansao espacial assumiria formas de um processo
unificado — uma cidade-regido — onde as diferencas municipais tenderiam a desaparecer”
(ZANCHETI e LACERDA, 1999, p. 387).

5 Obrigat6rios para municipios acima de 20 mil habitantes (BRASIL, 2012).



90

Quadro 7 - Marcos Legais do Recife relacionadas a Mobilidade Urbana

ANO DOCUMENTO DESCRICAO

1982 Plano Diretor de Transporte Urbano Constitui 0 marco regulatério do desenvolvimento
da Regido Metropolitana urbano do Recife, com regras para uso e ocupagéo do

solo, e diretrizes para a Politica Municipal de
Mobilidade urbana.

1990 Lei organica do municipio do Recife Define as competéncias do municipio, a organizacdo
(1990) dos poderes municipais, aspectos da politica urbana, de

habitacdo, saneamento, meio ambiente, etc.

1991 Plano Diretor de Transporte Urbano Estabelece as diretrizes gerais em matéria de politica
da Regido Metropolitana (Lei N° urbana, institui o plano diretor de desenvolvimento da
15547/1991) cidade do Recife, cria o sistema de planejamento e de

informacdes da cidade.

1996 LEIN°16.176/1996 - Estabelece a Lei de Uso e Ocupacéo do Solo da Cidade

do Recife.
2005 Regulamento  dos  Transportes Define os meios e/ou mecanismos para a promogéo da
Publicos de Passageiros da Regido gestdo associada do STPP/RMR
Metropolitana do Recife RTPP/RMR
2005 Plano de Mobilidade Responsavel Projeto elaborado pela CTTU e langa pelo prefeito do
Recife com o objetivo de reduzir o impacto ambiental
e social na mobilidade urbana, causado pelo uso
excessivo de automdveis (JC ON LINE, 2005).
(Documento indisponivel.)
2007 Lei N° 17360/2007(Recife) Autoriza a criagdo do Consorcio Publico denominado
Consorcio de Transportes da Regido Metropolitana do
Recife - CTM e Ratifica o protocolo de intencGes
celebrado entre o estado de Pernambuco e o municipio
de Recife
2007 LEI N°13.235/2007 (Pernambuco) -  Ratifica o Protocolo de Intengdes celebrado entre o
Estado de Pernambuco e os Municipios do Recife e de
Olinda, visando a criagdo do consorcio publico
denominado Consércio de Transportes da Regido
Metropolitana do Recife - CT M.
2007 Lei N°5553/2007 (Olinda) - Autoriza a criagdio do Consércio Publico de
Transportes da Regido Metropolitana do Recife,
ratifica o Protocolo de Intengdes celebrado entre o
Estado de Pernambuco e os municipios de Olinda e
Recife.
2008 Plano Diretor de Transporte Urbano Promove a revisdo do Plano Diretor do Municipio do
da Regido Metropolitana (Lei N° Recife
17511/2008)
2011 Plano Diretor de Transporte e Visa regulamentar a Politica de Municipal de
Mobilidade Urbana (projeto de lei) Mobilidade Urbana, definindo agdes prioritarias nessa
area na cidade. Ainda ndo foi aprovado pela Camara
dos Vereadores.

LEI N° 17.694/2011 DispbGe sobre a criacdo do sistema cicloviario no
municipio do Recife

2012 LEI N°14.762, DE 31 DE AGOSTO Institui a Politica Estadual de Mobilidade por

DE 2012.

Bicicletas, no ambito do Estado de Pernambuco, e da
outras providéncias.

Projeto de Lei do Executivo

N°012/2011

Institui o Plano municipal de transporte e mobilidade.

Fonte: Elaboragdo Prdpria.
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O plano previa cinco milhdes de pessoas na RMR em 2000, o que ndo se confirmou.
Além disso, estava prevista a conclusdo da 22 e 32 perimetrais (ndo foram concluidas), a
instalacdo de um corredor de 6nibus na 42 perimetral (BR 101), que n&do ocorreu, a proposta
de um corredor exclusivo na PE 15 (que opera parcialmente atualmente), a criacdo do Anel
Norte (Presidente Kennedy até a BR 408), que néo foi realizado, a implantacdo do Metrd até
Jaboatdo (realizada em 1986/87), a expansao da linha até Camaragibe (finalizada em 2002), e
a expansdo da Linha Sul do Metrd (concluida em 2009 sem os terminais integrados)
(PASSOS, 2011). Em outros termos, boa parte das acGes previstas ja em 1982 nao foram
implementadas. Sobre o assunto, em uma das observagdes realizadas, um gestor municipal se

referiu a forma como os Planos Diretores vem sendo tratados historicamente:

(...) se vocé olha a nossa tradi¢éo de fazer plano diretor e lei de uso do solo,
voceé, assim que faz a lei de uso do solo, vocé engaveta o plano diretor. (Milton Botler,

durante Seminario a “Cidade e a Mobilidade”, realizado no Teatro Apolo nos dias 21
e 22/junho de 2012).

Assim, aparentemente, o Plano Diretor de 1982 foi “engavetado”, mesmo apontando
solucdes que fariam parte do horizonte do planejamento urbano do Recife nas préximas
décadas. Em 1982, foram implantados dois corredores de transporte exclusivo de 6nibus (Av.
Sul, Av.Caxanga, Av. Cruz Cabuga.), foi iniciada a constru¢cdo da PE-15, e Constitui¢do do
Consércio METROREC. Isso aponta para a presenca, ja naquela época, de conceitos que vem
sendo defendidos atualmente como a solucdo para a mobilidade urbana nas cidades:
priorizacdo do transporte coletivo. E provavel que o transporte individual, sobretudo o
motorizado, ndo tivesse sido uma alternativa viavel economicamente para a populacdo na
época (década de 1980). Além disso, os estados e municipios contavam com a atuacao
especializada do Geipot para orientacdo da politica de transporte. De qualquer maneira, a
questdo relevante aqui € que esses conceitos s foram retomados localmente muitos anos
depois, como veremos a seguir.

No inicio da década de 1990 é sancionada a Lei Orgénica do Municipio de Recife
que, dentre outras coisas, define as competéncias do municipio, a organizacdo dos poderes
municipais, aspectos da politica urbana, de habitacdo, saneamento, meio ambiente, etc. Nela
ja é prevista a possibilidade de se realizar articulagdes institucionais com os demais entes
federados para provimentos de servicos, entre eles, transporte. Certamente resquicios de uma

gestdo mais metropolitana em um passado recente.
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O termo mobilidade s6 aparece no documento em referéncia a “pessoas com
mobilidade reduzida”, ou seja, referindo-se a dificuldades de algumas pessoas em se deslocar,
mas ndo tratando do assunto (mobilidade urbana) como uma prioridade para a Politica. Existe,
contudo, um capitulo sobre a politica do transporte e sistema viario. Nesse capitulo é colocada
a responsabilidade do municipio em relacdo ao transporte. Tem-se um foco grande no
transporte publico, e apresenta como prioridade a circulacdo de pedestres e de coletivos
urbanos. Para tanto, o municipio se responsabiliza legalmente pela compatibilizacdo do
servico de transporte com o uso do solo, promocao da integracdo fisica, operacional e tarifaria
entre as diversas modalidades de transportes, em consonancia com as diretrizes do sistema de
gestdo do transporte publico de passageiros da Regido Metropolitana (RECIFE, 1990). Porém,
a nocdo de Mobilidade Urbana ainda néo esta claramente definida no documento. Os aspectos
relativos a seu desenvolvimento sdo parcialmente tratados na dimenséo operacional do servico
publico, embora com alguns valores definidos.

O modelo de gestdo das politicas publicas até meados da década de 1980 tinha seu
processo decisério e administrativo concentrado, em grande medida, no ambito federal. Isso
implicava em uma reduzida responsabilidade local em relacdo as politicas publicas
(ZANCHETI e LACERDA, 1999). Zancheti e Lacerda (1999) discorrem sobre isso:

O governo central em face da crise fiscal, se desresponsabiliza de
determinadas politicas publicas. Consequentemente, gera novas formas de relacdo
entre o Estado e a sociedade civil ao transferi-las da instancia nacional para as
subnacionais, como também do setor publico para o privado, criando condicBes para
atuacBes atomizadas do capital no territério nacional. Os processos de
descentralizagdo e desestatizagdo ou privatizagdo passam, entdo, a ocupar lugar
privilegiado nos instrumentos norteadores de politicas publicas, entre elas aquelas
relativas as infraestruturas urbanas (ZANCHETI e LACERDA, 1999, p. 403).

Nesse contexto, o governo federal transfere a responsabilidade com a consecuc¢do das
politicas publicas para instancias subnacionais, em particular para 0s municipios. E esse
processo de descentralizacdo politico-administrativa comecou a mostrar sinais de
institucionalizacdo na Constituicdo Federal de 1988 (ZANCHETI e LACERDA, 1999). Como
0 Plano Diretor de 1982 foi um documento gerado pela FIDEM, antes mesmo da Constituicdo
de 1988, ndo gerou obrigatoriedade efetiva nos municipios, e a Lei Organica do Municipio
(1990) abordava questdes ja em consonancia com a nova constitui¢ao, surge a necessidade de
um novo Plano Diretor para a cidade. Em 1991 é lancado pela prefeitura do Recife o Plano

Diretor de Desenvolvimento da Cidade do Recife.
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O Plano Diretor de 1991 tem como objetivo principal estabelecer as diretrizes
municipais em termos de politica urbana. E evidente seu foco no desenvolvimento econémico
e uma perspectiva de desenvolvimento social alcancada atraves do fluxo de investimentos e
recursos movimentados localmente. O principio central é o de que a cidade do Recife deveria
participar do desenvolvimento nacional (Art. 2°, inciso 1V), promovendo a integracdo no
contexto metropolitano (Art. 2°, inciso Il1), alcancando o bem-estar e a melhora da qualidade
de vida dos citadinos (Art. 2°, inciso Il), através do pleno desenvolvimento das funcdes
socioeconémicas da cidade (Art. 2°, inciso I). O ambiente natural é visto no texto legal como
0 suporte para o processo de desenvolvimento da cidade (Art. 8° inciso 1), o qual deve
fundar-se em um processo de geracdo de riqueza e de distribuicdo dos seus beneficios,
visando o bem-estar de toda a sociedade (Art. 8° inciso Ill). Os servicos publicos sdo
referidos no documento como “negocios de interesse publico” (Art. 8°, inciso VI), e devem
privilegiar os investimentos geradores de bem-estar coletivo (Art. 8°, inciso 1X) (RECIFE,
1991). O transporte €, nesse contexto, um dos “negdcios publicos”, cuja fungdo ¢é possibilitar
“o0 acesso dos individuos ao processo produtivo, aos servigos, aos bens ¢ ao lazer” (RECIFE,
1991, p. Art. 51, caput).

Dessa maneira, o principio norteador da Politica Urbana do Recife durante toda
década de 1990 foi de um viés econdmico, sobre o qual estariam firmados o desenvolvimento
local e as politicas sociais decorrentes. Em 2005 a prefeitura lancou também um Programa de
mobilidade Responsavel, o qual ndo se tem registro de execucédo, detalhamento ou orcamento.
Mas ja aponta para o interesse do Executivo Municipal de modificar a concepcéo acerca da
Mobilidade Urbana. Em 2008, a prefeitura do Recife deflagra um processo de Revisdo desse
plano, tendo como justificativa a necessidade de atualizacdo diante da dindmica urbanistica da
cidade, do tempo decorrido entre o0 que se planejou e o que foi efetivamente realizado, e as
novas diretrizes estabelecidas pelo Estatuto da Cidade, em 2001.

A Mobilidade Urbana é definida explicitamente no documento como a funcéao
publica destinada a garantir a circulacdo das pessoas e bens no espa¢o urbano, utilizando para
isto veiculos, vias e toda a infraestrutura urbana de maneira efetiva, mas caracterizada por ser
socialmente inclusiva e ecologicamente sustentavel (RECIFE, 2008). A Politica de
Mobilidade Urbana é definida no documento como um instrumento da Politica de
Desenvolvimento Urbano, e tem como objeto a interacdo dos deslocamentos de pessoas e
bens com a cidade (RECIFE, 2008), objetivando “contribuir para o acesso amplo ¢
democrético a cidade, por meio do planejamento e organizacdo do Sistema de Mobilidade

Urbana e a regulagao dos servigos de transportes urbanos” (RECIFE, 2008).
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O Sistema de Mobilidade Urbana é definido nesta Lei como o conjunto estruturado e
coordenado de meios e servicos de transporte urbano e infraestruturas de mobilidade urbana,
0s quais estdo sobre responsabilidade do Poder Executivo municipal. Ele envolve, em resumo,
as vias e o mobiliario urbano necessarios para circulacdo de bens e pessoas, e 0 sistema de
transporte urbano. E a gestdo desse Sistema deve ser orientada, nesse contexto, pela garantia
dos direitos fundamentais das pessoas, inclusdo social, desenvolvimento sustentavel da
cidade, seguranca e ao bem-estar da populacdo, equidade no acesso e utilizacdo dos bens e
servigos publicos, respeito as diferencas (RECIFE, 2008). Nesse sentido, o foco da Politica de
Mobilidade Urbana é modificado completamente, atendendo, em grande medida, as
delimitagdes conceituais do Estatuto da Cidade, mas também pelos documentos langados pelo

governo federal entre 2004 e 2007. Tal conformidade pode ser percebida nesse trecho:

(...) o sistema de mobilidade urbana pode ser considerado como um conjunto
estruturado de modos, redes e infraestruturas que garante o deslocamento das pessoas
na cidade e que mantém fortes interagdes com as demais politicas urbanas. (...) A
mobilidade urbana, dessa maneira, pode ser entendida como resultado da interacdo
dos fluxos de deslocamento de pessoas e bens no espaco urbano, contemplando tanto
os fluxos motorizados quanto os ndo motorizados. (...) H& que considerar ainda a
necessidade de trabalhar as diferencas entre o que é socialmente desejavel (mobilidade
para todos) e as aspiragdes individuais. Ainda que individualmente desejavel, ndo é
socialmente viavel nem ambientalmente sustentdvel resolver as questbes de
mobilidade pelo transporte individual, como é fartamente ilustrado pelos
congestionamentos nas grandes cidades. (MINISTERIO DAS CIDADES, 2005, p. 10-
11)

Em outras palavras, os discursos técnico-politicos definidos em ambito nacional
influenciaram diretamente a definicdo local do que deveria ser a Politica de Mobilidade
Urbana do Recife.

Em termos institucionais, até 2008 o transporte coletivo seguiu sendo gerido pela
Empresa Metropolitana de Transporte Urbano, ligada ao governo do estado, e as politicas
relativas a mobilidade sendo desenvolvidas separadamente por cada 6rgdo responsavel, tanto
no nivel estadual quanto no nivel municipal. Em 2008, lancado o Consorcio de Transportes
Grande Recife, que tenta articular estado e municipios da Regido Metropolitana para gestao
compartilhada do transporte municipal. Embora tenha inovado no arranjo institucional, o
Consorcio teve dificuldades de articular municipios participes, fazendo parte atualmente
apenas dois municipios da Regido Metropolitana (que compreende 14 municipios): Recife e
Olinda. De qualquer maneira, configura-se como um espaco colegiado de defini¢cdo das a¢Oes
relativas a transporte pablico na regido. Discutiremos um pouco mais sobre seu papel na

sessdo seguinte. No que nos interessa aqui, cabe apenas destacar que, embora em um contexto
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institucional articulado, a politica de mobilidade continuou, porém, sendo gerida de maneira
desarticulada entre os niveis institucionais.

Em fevereiro de 2012 a prefeitura do Recife lancou um Plano de Mobilidade.
Acompanhado de varias criticas, o plano foi encaminhado no formato de Projeto de Lei
(N°012/2012) para a Camara de Vereadores do Recife. Entre julho de 2011 e junho de 2013, 0
projeto passou por varias comissdes dentro da casa, chegando a ser discutido em plenario
apenas uma vez. Recebeu também uma séria de emendas, quase todas detalhando questdes ja

explicitadas na proposta inicial®®

. Por fim, foi retirado para analise da Camara de Vereadores
pelo sucessor do prefeito anterior. Em outras palavras, a capacidade da prefeitura de definir a
politica esteve, em grande medida, subordinada a legitimacdo do poder Legislativo, como €
previsto no modelo democratico.

Entre 2011 e 2012 a prefeitura do Recife articulou dois Seminarios®® sobre Mobilidade
Urbana como forma de discutir os temas estruturadores da politica. Em ambos, experiéncias
internacionais foram discutidas e comparadas ao cenario local, com a presenca de politicos e
agentes do poder publico, profissionais, consultores e pesquisadores.

No segundo deles, o objetivo era estabelecer os argumentos basicos para a construcao
de um Pacto da Mobilidade para o Recife. Ele aconteceu alguns meses apds o lancamento do
Plano de Mobilidade, pela prefeitura, e apds varias polémicas em torno do projeto de lei
apresentado pelo Executivo a Camara dos Vereadores. Segundo 0s gestores, era necessario
pactuar as acGes de Mobilidade com os cidaddos e os demais setores envolvidos com o tema,
caso contrario o Plano de Mobilidade Urbana, langado anteriormente, ndo “sairia do papel”.

Alguns argumentos centrais podem ser destacados desse momento. Em primeiro lugar,
as dificuldades em torno da mobilidade urbana seriam consequéncias da falta de planejamento
urbano, ndo falta de planejamento da mobilidade, especificamente. Dessa forma, o plano de
mobilidade ndo pode ser isolado do urbanismo, devendo olhar a mobilidade de maneira
integrada ao planejamento urbano da cidade, considerando o contexto metropolitano,
regulando a utilizacdo do solo, e com perspectiva de longo prazo. E necessario, portanto, ter
um conhecimento preliminar e profundo sobre a realidade e a dindmica dos deslocamentos

que acontecem na cidade (perfil das pessoas, das motivacgdes, horarios, origem-destino, etc.).

% Texto integral, tramite e adendos disponiveis em:
http://sapl.recife.pe.leg.br/consultas/materia/materia_mostrar_proc?cod_materia=24519

% Seminario Mobilidade e Sustentabilidade, realizado no auditério do Porto Digital, em Recife, nos dias 25, 26 e
27 de abril de 201; e Seminario Cidade e Mobilidade, realizado no Teatro Apolo, em Recife, nos dias 21 e 22 de
junho de 2012.
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Um dos aspectos mais importantes apontados na ocasido foi a necessidade de se pactuar
as acbes. Construir um pacto de mobilidade envolve repartir o passeio publico e dividir as
responsabilidades entre os 6rgaos envolvidos. Além disso, o foco da politica de mobilidade
deveria ser o transporte publico, por meio de transportes sustentaveis, mas motivada pela
existéncia de pontos positivos e ndo por falta de alternativas. Deveria se alterar o foco dos
veiculos para as pessoas, promovendo a inclusdo social (politica de tarifa, terminais e
infraestrutura acessivel), com participacao e controle social.

O esforco do executivo foi, em outros termos, definir aspectos simbolicos e normativos
da politica. Mas percebeu que tal definicdo implica em um processo social muito mais
negociado. Por isso, a proposta de um Pacto, que ampliasse a legitimidade e
representatividade da proposta. O caso do governo do estado de Pernambuco € relevante,
nesse contexto. Em resposta a Pedido de Acesso a Informacdo®’ realizado para fins dessa
andlise, recebemos o seguinte texto:

(...) todos os projetos de mobilidade urbana do Governo de
Pernambuco estdo inseridos no Plano Diretor de Transportes Urbanos
(PDTU). Por isso, para passar uma linguagem Unica para a
populacéo, a Secretaria das Cidades nomeou de Programa Estadual de
Mobilidade Urbana (PROMOB), o conjunto de a¢des gerenciadas pelo
Estado para melhorar a mobilidade urbana da RMR.

O velho institucionalismo, por exemplo, argumenta que as instituices concedem a
politica legitimidade, passando a serem consideradas obrigacfes legais. Ora, isso ndo ocorreu
com os documentos orientadores lancados pelo governo feral, tampouco foi possivel com o
lancamento do plano de mobilidade da cidade do Recife. Foram necessarias outras estratégias
de enforcement (ou san¢des, como prevé Giddens) para a politica atender as delimitacdes
propostas. Desse sentido, o velho institucionalismo ndo foi suficiente para explicar esse
processo.

Nesse contexto, foram apontados alguns desafios alcancar a para a Mobilidade Urbana
desejavel:

a) Foi colocado que seria necessario fazer valer a integracdo dos municipios no
sistema integrado de transporte, incorporando mais cidades;

b) Apontou-se também que seria necessaria a consolidacdo dos Arranjos
institucionais existentes; Existe uma conjuntura institucional especifica, baseado

na lei de Consorcios, mas que tem encontrado dificuldade de atuacdo e de

%" Pedido de Acesso a Informagao n° 201346118. Solicitacdo enviada em 12 de junho de 2013, e respondida em
09 de julho de 2013.
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integracdo com outros municipios; Dificuldade de estabelecer uma Politica de
Mobilidade concertada; Além disso, a discussdo de Mobilidade ndo funcionaria
mais na escala municipal, devendo ser pensada de maneira metropolitana;

c) A existéncia de politicos despreparados para lidar com a complexidade da cidade,
onde a cultura de planejamento € geralmente relegada a segundo plano;

d) Considera-se também que o histérico de mobilidade no Brasil esteve inserido em
uma cultura rodoviaria. A formacéo da cidade se deu em fungdo do automovel. A
maioria dos projetos que visam dar eficiéncia ao transporte publico de passageiros
sdo projetos rodoviarios, que isolam comunidades e dificultam o acesso ao proprio
sistema. E preciso ter cuidado com a propria cultura técnica de planejamento;

e) Foi apontada também uma incompatibilidade entre politicas econdmicas e de
Planejamento Urbano.

f) A América Latina tem padrdes de ocupacdo e mobilidades préprios; Trabalhar as
especificidades dos problemas brasileiros relacionados a mobilidade e suas causas;

g) A dimensdo cultural dos cidaddos foi apontada como um obstaculo: fetiche pelo
automovel, nocdo de status social vinculada a forma de se deslocar, imagem do
transporte publico como ineficaz, de baixo rendimento, etc.;

h) Ficou como duvida “como desenvolver um dialogo participativo para firmar o
pacto com a sociedade recifense? Quais sdo 0s canais de participacdo e as

ferramentas de Controle Social”?

A duvida final é sobre os obstaculos de consolidacdo da proposta. E ficou sem resposta
até o fim da gestdo municipal que o propds. Por outro lado, observa-se uma mudanca histérica
conceitual na definicdo da politica de Mobilidade Urbana, que vem passando do diversos
conflitos, e que € influenciado pelo discurso e acdo de diversos niveis institucionais.

Durante o debate eleitoral de 2011, inclusive, o tema da Mobilidade Urbana foi central.
E foi um momento importante para colocacao de propostas que defendessem esses conceitos.
E isso foi feito por todos os candidatos. Em um debate televisionado sobre Mobilidade
Urbana, o Deputado Estadual Silvio Costa Filho, com claras pretensdes eleitorais a época,

argumentou o seguinte:

"Caiu a ficha. Se vocé pegar os planos de governo que foram apresentados
pelos prefeitos no processo eleitoral, a quatro anos atréas, pouco se tinha a respeito da
mobilidade urbana. Depois que, de fato, esse problema chegou na classe média, e a
classe média esta indo nas ruas, estd discutindo nas universidades, nas faculdades, a
sociedade comecou a despertar. (Deputado Estadual Silvio Costa Filho, Programa
Ponto Final, em 01 de dezembro de 2011).
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De fato, no ciclo eleitoral anterior o tema de maior frequéncia na disputa foi a seguranca
publica. E nesse, o da Mobilidade Urbana. N&o por acaso. A Mobilidade Urbana s6 entra em
pauta no com maior forca em Recife quando a circulacdo do transporte individual motorizado
é comprometida. Isto é, atingiu parcelas especificas da populacdo. Notadamente, as que tém
recursos financeiros para possuir a0 menos um veiculo. Propostas que foram colocadas na
década de 1980, sdo retomadas, como a dos corredores exclusivos de 6nibus. Acompanhado
disso, tem-se a nocdo de que o planejamento da década de 1990 foi incapaz de solucionar
questdes que ja eram previstas, a forte definicdo conceitual federal (que passou a ser
vinculada a disponibilidade de recursos na década de 2010), e o estrangulamento da
circulacdo da cidade em diversas vias. E, em grande medida, a ineficiéncia do transporte
publico é colocada como uma justificativa pela opcéo do transporte individual.

O importante aqui é destacar que o discurso da Mobilidade Urbana se desenvolveu ao
longo dos anos (in durré, como diria Giddens), com influéncia de diversos atores, em varios
niveis institucionais. E se consolidou como proposta viavel no ultimo debate eleitoral. Como
argumenta Giddens, padrdes regulares de comportamento (praxis) promulgada por atores
ativos que interagem uns com 0s outros em situacfes habituais, sob formas reflexivas e
conscientes, podem ter capacidade estruturante.

Por Gltimo, coloco a transcri¢do da fala do professor César Cavalcanti, que atesta:

E muito interessante observar a evolugdo da postura dos representantes
publicos. NOs ultrapassamos uma fase em que as prioridades eram para a
movimentacdo de veiculos, e agora a gente observa que a prioridade é para a
movimentacdo de pessoas. E isso tem implicaces profundas para as politicas publicas
que devem ser implementadas. (...) (Cesar Cavalcanti, Programa Ponto Final, em 01
de dezembro de 2011).

Nesse contexto, fizemos uma breve sistematizacdo dos principais eventos histéricos em

relacdo a Politica de Mobilidade Urbana na Regido Metropolitana do Recife:

Quadro 8 - Historico da Politica de Mobilidade Nacional e do Recife.

1965 Criacdo do Grupo Executivo de Integracdo da Politica de Transportes - GEIPOT>® (Decreto n°
57.003/1965)

%8 0 GEIPOT foi criado pelo Decreto n° 57.003, de 11 de outubro de 1965, na forma de Grupo Executivo para a
Integracdo da Politica de Transportes, constituindo-se de representantes de quatro Ministérios, sob a coordenagéao
do entdo Ministério da Viacdo e Obras Publicas. Pelo Decreto-Lei n° 516, de 7 de abril de 1969, foi transformado
em Grupo de Estudos para a Integracdo da Politica de Transportes, vinculando-se ao entdo recém-criado
Ministério dos Transportes. Essa transformacdo foi mantida pela Lei n® 5.098, de 20 de agosto de 1973, que
alterou esse Grupo de Estudos para Empresa Brasileira de Planejamento de Transportes, preservando-se a sigla
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1979
1980

1982

1983
1984

1986
1988

1989
1990
1991

1997
2001

2003

2004
2005

2006
2007

2008

2010
2011

2012

Criagcdo da EMTU/Recife (Lei Estadual n° 7.832/1979)
Reformulagéo do Sistema de transporte urbano da RMR

Elaboracédo do Transcol e do Inicio da construcdo da Constituicdo do Consércio
PDTU. PE-15; METROREC
Construcdo do Metrd do Recife Implantacdo de faixas exclusivas na Av. Sul, Av.Caxanga, Av.

Cruz Cabuga.
Inicio das obras do Metr6 do Recife

Criacdo da Companhia Brasileira de Trens Urbanos (CBTU).

Concepcéo do SEl Implantacdo da Camara de Compensacao Tarifaria.
Promulgacédo da Constituicdo de 1988

Criagdo do Conselho Metropolitano de Transportes Urbanos — CMTU

Promulgacdo da Lei Organica do Municipio do Recife

Publicacdo do Regulamento dos Plano Diretor da Cidade do Recife (Lei Municipal N° 15.547/91)
Transportes Publicos de

Passageiros da Regido

Metropolitana

Instituicdo do Cdédigo de Transito Brasileiro (Lei N° 9.503/1997).

Estatuto da Cidade (Lei Criagdo do Conselho Nacional de Integragdo e Politicas de

10.257/2001) Transporte — CONIT. Extingdo do GEIPOT. Cria¢do da ANTT
(Lei n® 10.233/2001)

Regulamentacdo do Sistema de Transporte Criacdo do Ministério das Cidades, 12

Complementar na cidade do Recife Conferéncia Nacional das Cidades.

Programa Bicicleta Brasil (Nacional)
Programa de Infraestrutura para a Mobilidade Urbana (Pré-Mob) (Federal)

Plano Municipal de Mobilidade Responsavel (Recife)

Programa Brasil Acessivel (Federal)
Programa Mobilidade Urbana (Federal) Criacéo da Secretaria Estadual das Cidades
Criac8o da Empresa Pernambucana de transporte Intermunicipal — EPTI (Lei 13.254/2007)

Mudanca de EMTU para Grande Revisdo do Plano Diretor Criacdo do Conselho Estadual das
Recife Consdrcio de Transporte —  da Cidade do Recife (Lei Cidades do Estado de Pernambuco
CTM (Lei Estadual 13.461/2008) Municipal N° 17511 /2008) (Lei n°13.490/2008)

Pro-Transporte (Federal)
Programa de Aceleracdo do Crescimento (PAC da  Envio do Projeto de lei N° 012/2011 a Camara dos

Copa) Vereadores pela Prefeitura do Recife: Institui o

Plano Municipal de Transporte e Mobilidade.
Politica Nacional de Mobilidade Programa de Aceleragdo do Crescimento Il (PAC 2 - Mobilidade
Urbana (Lei 12.587/2012) Grandes Cidades)

Fonte: Elaboragdo propria.

GEIPOT. A Medida Provisoria n°® 2.201/2001, convalidada pela Medida Provisoria n® 2.217/2001, acrescentou o
art. 102-A a Lei n® 10.233, de 5 de junho de 2001, que dispde sobre a reestruturacéo dos transportes aquaviario e
terrestre, cria 0 Conselho Nacional de Integracéo de Politicas de Transporte, a Agéncia Nacional de Transportes
Terrestres, a Agéncia Nacional de Transportes Aquaviarios e o Departamento Nacional de Infraestrutura de
Transportes, dissolvendo o GEIPOT.
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6. Consideracoes finais

O objetivo geral dessa investigacdo foi analisar qual a capacidade dos atores e grupos
sociais locais de interferirem na implementacdo da Politica de Mobilidade Urbana da Regido
Metropolitana do Recife. Para responder a esse questionamento, as trés etapas apresentadas
anteriormente sdo fundamentais. Primeiro, buscamos identificar os atores relevantes nesse
processo para, em seguida, evidenciar 0s espacos em que atuam e quais as estratégias que
desenvolvem nesses espagos. Por Gltimo, buscamos evidenciar quais 0s principais discursos
nesse contexto, e como o nivel discursivo interfere, em alguma medida, no desenvolvimento
dessas estratégias.

Cabe, nesse momento, portanto, retomar mais uma vez o conceito de capacidade de
agéncia que temos utilizado, e buscar responder ao problema de pesquisa proposto, isto &,
capacidade dos atores e grupos sociais locais de interferirem na implementacao da Politica de
Mobilidade Urbana da Regido Metropolitana do Recife.

Em primeiro lugar, Giddens considera os individuos como seres cognoscentes e suas
acoes como declaradamente intencionais (mesmo as omissdes ou abstengdes). Agéncia, nos
termos de Giddens, ndo se refere as intencdes que as pessoas tem ou ndo ao fazer determinada
coisa, mas a capacidade delas para realizar essas coisas. Capacidade de agéncia se refere,
nesse sentido, a propria possibilidade de agir, de “atuar de outro modo” (GIDDENS, 2003, p.
17), de intervir ou de se abster em relagcdo a determinado processo ou estado especifico de
coisas. Durante essa acdo, 0s atores sociais executam a todo 0 momento, portanto, o que ele
chama de ‘monitoramento reflexivo da atividade’, avaliando e controlando continuamente o
fluxo de suas atividades, e monitorando aspectos sociais e fisicos dos contextos em que se
movem, além de considerar que 0 mesmo esteja sendo feito pelos outros individuos.

Como vimos anteriormente, Giddens coloca trés dimensdes nas quais a agéncia humana
se estabelece: a comunicacao, o exercicio do poder, e a san¢do. Essas trés formas de interacédo
sdo analiticamente associadas a trés dimensdes estruturais correspondentes no sistema social —
significacdo, dominacao e legitimacdo (WHITTINGTON, 2010).
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Figura 3 — Dimensdes da agéncia, segundo Giddens.

Comunicagéo
* significagéo

Dominagao

* exercicio do
poder

Legitimacéo
+ Sangéo

Fonte: Elaboracdo propria a partir de (GIDDENS, 2003)

Assim, no processo de interagdo social os individuos, atraves da comunicagdo executam
aspectos estruturais relacionados a significacdo, estando condicionado a seu posicionamento
especifico nas possibilidades de dominacdo e, a partir de sancgdes, legitimando
comportamentos desejados (WHITTINGTON, 2010). Ou seja, é no nivel do discurso que 0s
individuos demonstram seu entendimento da sua propria acéo, e € no fluxo da interagdo social
que ele se coloca em relacdo aos padrfes de dominagdo socialmente estabelecidos,
executando sangdes para 0s comportamentos que ele considera desejaveis ou indesejaveis.
Nesse sentido, procuramos sistematizar essa sessdo a partir dessa categorizacdo, mas seguindo

a ordem anterior de apresentacao dos dados.

6.1. Dominacao / Exercicio do poder

Como argumenta Giddens, o posicionamento institucional especifico dos atores
condiciona, em certa medida, sua atuacdo. E é no fluxo da interacdo social que eles se
colocam em relagdo aos padrdes de dominagdo socialmente estabelecidos. Assim, o Estado,
através do Poder Executivo, operacionaliza as Politicas Publicas, exercendo essa atividade

através de suas instituicdes e atores politicos. Contudo, ndo apenas atores governamentais
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interferem na Politica Pablica, mas um conjunto diversificado de atores busca influenciar sua
implementacdo. Embora o Poder Executivo tenha o papel de operacionalizar as politicas
publicas, ele ndo o faz isoladamente. Ele interage cotidianamente com o0s atores no interior do
préprio Poder Executivo (nos diversos niveis do pacto federativo), com os atores de outros
Poderes, ou com organizagOes externas ao poder publico. A atuacdo dos atores identificados,
nesse contexto, é exercida de maneira distinta, a depender da localizacéo institucional.

No ambito federal do Poder Executivo, os ministérios relacionados com aspectos da
Mobilidade Urbana, juntamente com outros 6rgdos conexos (agéncias, empresas publicas,
instancia colegiadas) da administracdo direta ou indireta, atuam com grande capacidade de
agéncia, relacionada, sobretudo, aos recursos alocativos e de autoridade que a funcdo publica
os concede. E a sua localizacao institucional implica, nesse contexto um papel mais unificador
da politica em termos nacionais.

No ambito supranacional, estados e municipios repartem responsabilidades e,
consequentemente recursos dos dois tipos. O nivel estadual, ao exercer controle sobre a
integracdo de regides do seu territorio (sobretudo a regido metropolitana), apresenta uma
capacidade significativamente maior que 0s municipios. Mesmo no caso especifico do Recife,
que conta com um Consorcio para gestdo do transporte de passageiros em sua Regido
Metropolitana (o que, em tese, repartiria 0 poder com 0s municipios participes), continua com
grande dominio sobre a agenda local (prescindindo, inclusive, da participagdo de alguns
municipios). Isso se da tanto pela sua localizacdo no pacto federativo, mas também pela
configuracdo dos acordos locais. E o caso do referido Consércio, que se encontra no interior
da Secretaria Estadual da Cidade, assim como pela prépria capacidade administrativa dessa
Secretaria em relacdo a Politica de Mobilidade Urbana.

No ambito municipal do Poder Executivo, a prefeitura possui papel central na definicéo
da politica, operacionalizando-a, sobretudo, através da Companhia de Transito e Transporte
Urbano (CTTU), mas necessitando executar parcerias com 6rgdos estaduais (BPTran e
Detran, por exemplo) para ampliar sua capacidade de agéncia. Durante os Ultimos cinco anos,
o Instituto da Cidade também atuou em relacdo da Politica de Mobilidade Urbana, buscando
desenhar acOes estratégicas no ambito da prefeitura. A intengdo implicita era dotar a
prefeitura de legitimidade técnica para propor mudancas, chegando a lancar, inclusive, um
Plano de Mobilidade. Mas o Plano a continuidade de sua implementacdo cessada no Poder
Legislativo municipal. Em outras palavras, o nivel municipal do executivo demonstrou
reduzida capacidade de agéncia em relacdo & prépria politica publica que buscou

implementar.



103

O Poder Legislativo, nesse contexto tem exercido, como era de se esperar, o0 controle
das definicbes do Executivo. Embora ndo seja constitucionalmente competente para
implementar a politica, exerceu forte protagonismo através de audiéncias publicas sobre o
tema, além da realizacdo de seminarios e de posicionamento politico na midia.

Os grupos externos a esfera governamental, nesse contexto, também tiveram atuacdo
significativa em torno da Politica de Mobilidade Urbana, alguns de maneira mais direta que
outros. A Sociedade Civil, de maneira geral, contou com a atuacdo mais sistematica de
entidades (que muitas vezes partem da atuacdo mais organizada de grupos de interessados —
como os ciclistas, por exemplo) e organizacfes sociais. Além disso, foi possivel observar o
reposicionamento politico de algumas organizagfes e movimentos sociais que discutiam
historicamente temas conexos (habitacdo, reforma urbana, moradia, etc.), e incorporaram a
discussdao sobre Mobilidade Urbana a sua pauta mais ampla. Observou-se também a
mobilizacdo pontual de pessoas em torno de questbes especificas (existéncia de buracos,
mudangas no tréansito, etc.), mas sem continuidade da atuacao.

As empresas relacionadas em alguma medida com o tema também atuaram diretamente
no processo de implementacao da Politica de Mobilidade. Dentre eles, os Sindicatos Patronais
de empresas de transporte (URBANA-PE), e suas empresas, isoladamente, além da atuacéo
mais atomizada dos empresarios do setor imobiliario. Outros grupos se destacam pela sua
atuacdo mais nacional, como a cadeia produtiva de derivados do petroleo (posto de gasolina,
empresas de pavimentacdo asfaltica, inddstria de pneus, etc.) e a indastria automobilistica
(montadoras, redes de servicos e fornecedores de pecas relacionadas ao setor, etc.).

Assim, esses atores, no fluxo da interacdo social, procuram se colocar em relacdo aos
padroes de dominagdo socialmente estabelecidos, construindo novas configuragdes
institucionais, acionando recursos alocativos e de autoridade e, sobretudo, exercendo poder.

Passemos agora para a dimensdo da Sansao / Legitimacao.
6.2. Sancdo / Legitimacao

Como dissemos h& pouco, é a partir de san¢des que os atores procuram legitimar os
comportamentos que eles consideram desejaveis ou indesejaveis. Os espacos de negociacao
identificados s@o, nesse sentido, o locus onde esse processo ocorre e onde as principais
estratégias sdo realizadas. Eles representam configuragfes institucionais que podem ser

acessadas (ou ndo) pelos individuos, e onde a interacdo social ocorre, com niveis
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diferenciados de institucionalizagdo. Neles, os individuos, a partir dos recursos alocativos
e/ou de autoridade que disponham, podem interferir, em medidas distintas, no processo de
implementacao da Politica Publica.

Em alguns desses espagos a participacdo multissetorial € institucionalizada, isto é, a
capacidade de alguns individuos é antecipadamente prevista, embora o desempenho
especifico de cada ator seja varidvel. Embora funcionem, em grande medida, como espagos
legitimadores de decisbes politicas especificas, com possibilidade restrita de definir aspectos
mais amplos da politica, a capacidade de agéncia dos atores, mesmo que reduzida, é
claramente estabelecida. Enquanto espaco de implementacdo da politica, ainda que possuam
legitimidade institucional, suas defini¢es geralmente ndo possuem forga vinculativa, muitas
vezes ndo sendo implementadas, o que aponta para uma reduzida capacidade de agéncia. Por
outro lado, nos espacos em que ndo ha previsdo de participacdo multissetorial a capacidade de
agéncia € geralmente concentrada nos agentes governamentais, sendo espacos privilegiados
de implementacdo da politica.

Os demais espacos identificados funcionam no sentido de capacitar atores para
interlocucdo em espacos de acesso mais restrito, conferindo maior legitimidade (recurso de
autoridade) para atuacdo em outras instancias. Isto é, ampliando a capacidade dos atores de
intervir sobre a Politica Publica. Isso ocorre, portanto, através processo de pressdo social
coletiva (manifestacOes e protestos), da formagdo de conceitos e capacitacdo de atores para
interlocucdo no espaco publico (espacgos de discussdo), do posicionamento politico midiatico
para demarcacdo conceitual, formacéo e acimulo de conteudo, etc.

Algumas estratégias sdo, nesse contexto, engendradas pelos atores no sentido de buscar
legitimar os comportamentos que eles consideram desejaveis ou indesejaveis. Conforme
expomos anteriormente, a acdo mutua dos atores, ou mesmo a propria expectativa de acdo é
considerada durante a interacdo. A expectativa de reacdo popular (nos espacos identificados
ou nas urnas) em relacdo a implementacao da Politica Publica, é um dos casos identificados.

Outras possibilidades envolvem a troca ou a cooperacgdo (como na doacgdo de campanha
- onde a busca por legitimidade para exercer um cargo eletivo pode ser influenciada por atores
que possuem recursos alocativos), a construgdo de aliancas politicas, o direcionamento de
recursos alocativos a propria politica (como no financiamento do projeto do Corredor
Norte/Sul), a invocacédo da legitimidade institucional para atuacdo (como no caso do Conselho
de Desenvolvimento Urbano da prefeitura do Recife), ou mesmo o atrelamento da

disponibilizagdo de recursos a conceitos especificos.
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Assim, todos os espagos em questdo funcionam como cenario para exercicio do poder,
podendo ser configurados para facilitarem certas consequéncias politicas e obstruirem outras,
favorecendo certos interesses e desfavorecendo outros, como argumenta 0
Neoinstitucionalismo. Em todos esses espagos de negociacdo alguns individuos podem ter
maior acesso ao poder governamental do que outros. Nesse contexto, em uma organizagéo (ou
mesmo fora dela), alguns atores (lideres, politicos, lobistas, empresarios, etc.) podem ter
maior capacidade de implementar estratégias devido aos recursos (alocativos e/ou de
autoridade) que estdo a sua disposicao.

Passemos agora para a dimensdo da Comunicagéo / Significagéo.

6.3. Comunicacdo / Significacao

Ao se referir ao processo reflexivo que os individuos executam durante a acdo, Giddens
argumenta que ele opera em dois niveis, dos quais um deles é um nivel discursivo. E nele que
as pessoas (e grupos, e organizagdes) conseguem conscientemente evidenciar o sentido de sua
acao; é através da comunicacdo que executam aspectos estruturais relacionados a significacéo,
e € quando demonstram seu entendimento acerca dela. Fazendo o caminho inverso, através do
nivel discursivo é possivel entender a a¢do, a0 menos parcialmente.

Conforme procuramos evidenciar anteriormente, as concepgdes acerca da Mobilidade
Urbana foram se desenvolvendo ao longo do tempo. E junto com elas, a propria Politica
Publica. Alguns conceitos abordados em determinado momento retornaram posteriormente, o
que indica que, no tempo inicial, ndo tiveram forga suficiente de se transformar em acao
publica efetiva.

No caso da Constituicdo Federal, ao estabelecer a competéncia e a responsabilidade
dos entes federados, ela define o transporte como parte das necessidades basicas dos
individuos. Nesse momento, apenas 0 conceito genérico de transporte é apresentado,
referindo-se ao servico publico de deslocamentos no territorio, classificado a partir do meio
(rodoviario, aquaviario, aéreo) ou do deslocamento (interestadual, internacional, etc.), e
tratado de maneira dissociada da Politica Urbana.

Anos depois, o Cadigo Brasileiro de Transito (CBT) retoma o tema, mas tendo o
“transito” como conceito central (utilizagdo das vias por pessoas, veiculos ¢ animais para fins

de circulacdo, parada, estacionamento e operacdo de carga ou descarga). Aqui o termo
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“Mobilidade Urbana” também ainda ndo estava presente. Contudo, alguns valores do que
viria a ser uma Politica de Mobilidade j& estavam embrionariamente inseridos no CBT, como
a hierarquia entre veiculos (sendo o pedestre a prioridade), a nocao de controle social, etc.

Em 2001 o Estatuto da Cidade, embora ndo utilize o termo “Mobilidade Urbana”,
trata o transporte como parte fundamental do direito a cidades sustentaveis. E a primeira vez
que o termo sustentabilidade aparece qualificando a nogéo de transporte, indicando o caminho
que esse assunto seguiria mais adiante. Trés anos depois a Politica Nacional de Mobilidade
Urbana Sustentavel era lancada, e com ela o conceito de mobilidade é finalmente é colocado,
ao longo do texto, mas ainda de maneira genérica, quase como sinénimo de circula¢do de
bens e pessoas, apenas. Aqui, destaca-se a tentativa de estabelecer, a partir do nivel
discursivo, os caminhos para construcdo de uma politica-sintese, que considerasse a
articulacdo de politicas de transporte, circulacdo e acessibilidade com a politica de
desenvolvimento urbano. Mais que isso, no documento, os principais valores da politica de
Mobilidade sdo explicitados, mesmo que sem poder vinculativo. Em outras palavras, é no
nivel discursivo que a politica pablica foi definida, em grande medida.

Mas ndo so isso, também € no nivel discursivo que o modelo de gestdo desejavel é
defendido, como o faz a Politica Nacional de Desenvolvimento Urbano, lancada em 2004. O
documento argumenta a necessidade de uma politica nacional orientadora e coordenadora de
esforgos, planos, acdes e investimentos dos varios niveis de governo e, também, do poder
legislativo, do judiciario, do setor privado e da sociedade civil (MINISTERIO DAS
CIDADES, 2004). O mesmo faz outro documento, lancado em 2005%°. Nele, Mobilidade
Urbana é entendida de maneira sistémica, integrando deslocamentos distintos, em um espago
urbano compartilhado, de responsabilidades multissetoriais, e que mantém fortes relacfes
com outros sistemas e politicas urbanas. O esforco central do documento é delinear (no nivel
discursivo) as interfaces entres a politica de Mobilidade e as politicas correlatas (habitacéo,
saneamento, desenvolvimento urbano, etc.), propondo uma maior integracdo setorial e entre
esferas governamentais, para promoc¢éo de uma melhor Mobilidade Urbana.

Em 2007, o Ministério das cidades langa o “PlanMob - Caderno de Referéncia para
Elaboracdo de Planos de Mobilidade”, com foco, sobretudo, na gestdo local. Nele, o
argumento simplesmente econdmico acerca da mobilidade é, em grande medida, recusado,
colocando a mobilidade urbana como um caminho para se alcancar cidades sustentaveis e

com qualidade de vida, com uma apropriacao equitativa do espaco publico.

% Mobilidade e Politica Urbana: subsidios para uma gestdo integrada (Documento de Referéncia) — Vide
Bibliografia.
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Um movimento parecido, conforme apresentado anteriormente, ocorreu no nivel
local. Na Lei Orgénica do Recife (1990) o termo mobilidade s6 aparece em referéncia a
“pessoas com mobilidade reduzida”, assim, a nogdo de Mobilidade Urbana ainda ndo esta
claramente definida no documento. Os aspectos relativos a seu desenvolvimento sdo
parcialmente tratados apenas na dimensédo operacional do servico publico. No ano seguinte, o
Plano Diretor da cidade (1991) passa a nortear a Politica Urbana do Recife a partir de um
enfogque econdmico, sob o qual estaria firmado o desenvolvimento local e as politicas sociais
decorrentes. Assim, o desenvolvimento econdmico e social deveria ser alcancado através do
fluxo de investimentos e recursos movimentados localmente. O transporte, nesse contexto, é
considerado um dos “negdcios publicos”, cuja fungdo ¢ possibilitar “o acesso dos individuos
ao processo produtivo, aos servicos, aos bens e ao lazer” (RECIFE, 1991, p. Art. 51, caput).

Apenas em 2005 surgem indicios de uma mudanca conceitual, com o Programa de
Mobilidade Responsavel, langado pela prefeitura, mas que ndo chegou a ser implementado.
Em 2007 o Governo do Estado cria a Secretaria das Cidades®, que incorpora as diretrizes do
Governo Federal por meio do Ministério das Cidades — e dos documentos orientadores citados
ha& pouco aqui. Apenas em 2008, a prefeitura do Recife deflagra um processo de Revisdo do
Plano Diretor. Aqui é definido explicitamente que a Politica de Mobilidade Urbana é o um
instrumento da Politica de Desenvolvimento Urbano, e tem como objeto a interacdo dos
deslocamentos de pessoas e bens com a cidade (RECIFE, 2008, p. Art. 70), objetivando
“contribuir para o acesso amplo e democratico a cidade, por meio do planejamento e
organizacdo do Sistema de Mobilidade Urbana e a regulacdo dos servigos de transportes
urbanos” (RECIFE, 2008, p. Art. 71).

Nesse sentido, o foco da Politica de Mobilidade Urbana é modificado
completamente, atendendo, em grande medida, as delimitacBes conceituais do Estatuto da
Cidade, mas também pelos documentos lancados pelo governo federal entre 2004 e 2007. Em
outras palavras, os discursos técnico-politicos definidos em ambito nacional influenciaram
diretamente a definicdo local do que deveria ser a Politica de Mobilidade Urbana do Recife.

Em 2010, o Governo do Estado, por meio da Secretaria das Cidades, cria o primeiro
programa focado especificamente na Mobilidade Urbana — o0 PROMOB, com o intuito de
assegurar condicdes de mobilidade e acessibilidade aos cidaddos, garantindo fluidez, conforto

e seguranca nos deslocamentos de pessoas e cargas por meios motorizados ou ndo. Mas,

% pedido de Acesso a Informagao n° 201346118. Solicitacio enviada em 12 de junho de 2013, e respondida em
09 de julho de 2013.
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conforme resposta a Pedido de Acesso & Informacao®, o programa recebeu esse nome “para
passar uma linguagem unica para a populagdo”, compreendendo as acles ja existentes no
ambito da Secretaria. Em outras palavras, o Governo do Estado buscou, atraves uma
estratégia de comunicacao, ressignificar suas acfes para 0s demais atores.

Em outro exemplo citado anteriormente, a dimensdo simbdlica € utilizada quando
executivo municipal lanca o Plano de Mobilidade, em 2012. Seu esfor¢o foi, em outros
termos, de tentar definir através do discurso (o préprio plano) os valores da politica. Mas
percebeu que tal definicdo implica em um processo social muito mais negociado. Por isso, a
proposta de um Pacto, que ampliasse a legitimidade e representatividade da proposta.

Porém, foi evidente que o a definicdo no nivel discursivo, embora gere efeitos, nem
sempre tem capacidade vinculativa, sendo necessarias outras estratégias de enforcement (ou
san¢Oes, como prevé Giddens) para a politica atender as delimitacdes propostas.

Assim, os discursos estruturadores no interior da Politica de Mobilidade Urbana foram
se desenvolvendo ao longo dos anos (in durré, como diria Giddens), com influéncia de
diversos atores, em Varios niveis institucionais. Em resumo, o nivel discursivo foi utilizado
ndo apenas para modificacdo valorativa e conceitual da politica pablica. Mas também para
induzir mudancas no nivel institucional, isto €, modificar a estrutura, utilizando-se para tanto,

dos recursos alocativos e de autoridades disponiveis aos atores.

6.4. Alcance e limitacdes das analises

Nesse trabalho, procuramos analisar a capacidade dos atores locais de interferir na
implementacdo de uma politica publica especifica. Embora o esforco realizado aqui tenha sido
focado na Politica de Mobilidade Urbana da Regido Metropolitana do Recife, certamente os
recursos teoricos e metodoldgicos que utilizamos sdo Uteis para analisar outras politicas
publicas.

O estudo apresentado, como era de se esperar, possui algumas limitaces analiticas,
sobretudo relacionadas a complexidade, fluidez e acessibilidade dos dados, assim como da
capacidade de se analisar um conjunto vasto de dados, em um periodo determinado.
Certamente propostas mais pontuais de analise poderiam aprofundar varias das questfes
levantadas aqui, mas nesse trabalho a opcéo foi de buscar uma visdo mais panoramica que

detalhada do fendmeno social.

%1 1bdem
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Outra limitacdo clara em relacdo ao estudo é que ele se refere apenas a estratégias licitas
engendradas pelos atores. Isto é, situacdes que poderiam influenciar a implementacdo da
politica, mas que se constituem como atos criminosos (fraude, propina, ameaca, uso da
violéncia, etc.) ndo fazem parte dessa analise. Embora sejam recursos passiveis de utilizacdo
pelos atores, requerem outro ferramental tedrico e habilidades especificas para coleta de
dados, tendo em vista o desejo inerente de serem ocultados.

Do ponto de vista das possiveis contribui¢fes, acreditamos que o estudo apresentado,
avanca no sentido exploratorio proposto, evidenciado aspectos da politica publica
selecionada, em uma gama consideravel de dimensdes, mesmo que ndo as esgote. Além disso,
pode ser considerado uma das poucas aplica¢cBes empiricas da Teoria da Estruturacéo,
propondo, adicionalmente, sua compatibilidade com o corpo tedrico do Neoinstitucionalismo.
Espera-se, portanto, que o estudo seja Util para entender tanto o problema social (a

Mobilidade Urbana), como a discussdo mais geral proposta (Politicas Publicas).
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20111101 - Diario Urbano - Vérias

20111101 - Plano de Mobilidade s6 no Recife

20111102 - Projeto na méo e pé na estrada

20111108 - Comisséo de Mobilidade da Alepe tira o dia para visitar Roberto

Magalhdes

20111118 - Diario Politico - Importa sim

20111118 - Prefeitos fogem do tema mobilidade

20111123 - Diario urbano - 6nibus depois

20111214 - Diario Politico - o tempo perdido

20120903 - Durou pouco

20121219 - Entrevista com a futura presidente da CTTU

20121224 - O que muda na CTTU

Recuo na Via Mangue

B. Recategorizacédo das diretrizes da politica Nacional de Mobilidade Sustentavel

Integracéo entre
Politicas

16. Promover e viabilizar a associacao e coordenacdo entre a politica
nacional de mobilidade sustentdvel e de transporte e transito
emconsonancia com as politicas de promoc¢do habitacional,
desenvolvimento urbano, meio ambiente e saneamento ambiental em
especial as de drenagem de aguas pluviais e residuos solidos.
27. Promover e incentivar a utilizacdo de combustiveis alternativos e
menos poluentes.
18. Promover a capacitacao dos agentes publicos e o desenvolvimento
institucional dos setores ligados a mobilidade.

Gestdo Democratica

Priorizacéo do
transporte publico
coletivo e ndo
motorizado

Avrticulacdo entre entes
federados

1. Promover a ampla participagdo cidadd, de forma a garantir o efetivo
controle social das politicas de Mobilidade Urbana.

2. Promover o barateamento das tarifas de transporte coletivo, de forma a
contribuir para o acesso dos mais pobres e para a distribuicdo de renda.
17. Promover politicas de mobilidade urbana e valorizagcdo do transporte
coletivo e ndo-motorizado, no sentido de contribuir com a reabilitacdo das
areas urbanas centrais.

20. Promover o desenvolvimento do transporte puablico, com vistas a

melhoria da qualidade e eficiéncia dos Servigos.
19. Promover e apoiar a regulamentacdo adequada dos servigos de transporte
publico.

26. Apoiar e promover medidas para coibir o transporte ilegal de
passageiros.

3. Articular e definir, em conjunto com os Estados, Distrito Federal e
Municipios, fontes alternativas de custeio dos servicos de transporte pablico,
incorporando recursos de beneficiarios indiretos no seu financiamento.
23. Promover a articulacdo entre os municipios e destes com os estados nos
projetos de melhoria da mobilidade nas Regides Metropolitanas.
24. Promover e apoiar a elaboracdo de planos de transporte urbano
integrado, compativel com o plano diretor ou nele inserido para as cidades
com mais de quinhentos mil habitantes.
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Gestdo da informacéo
€ monitoramento

Promover a integragéo
urbana e territorial

Estrutura intermodal
integrada

Uso Racional do
Transporte individual
motorizado

Melhor acessibilidade

Financiamento e
acesso a transporte
publico

6. Promover e difundir sistemas de informacdes e indicadores da Mobilidade
Urbana.

21. Apoiar a adoc¢do de tecnologias de maior eficiéncia que aperfeicoem os
sistemas de controle dos servicos de transporte  publico.
25. Promover e incentivar o desenvolvimento de sistemas de transportes e
novas tecnologias que resultem na melhoria das condi¢des ambientais.

4. Combater a segregacdo urbana por intermédio da Politica Nacional de
Mobilidade Urbana Sustentéavel.
12. Apoiar Politicas e Planos Diretores urbanos que favorecam uma melhor
distribuicdo das atividades no territorio e reduzam a necessidade de
deslocamentos motorizados.
28. Apoiar e incentivar a formulacdo de planos diretores municipais que
prevejam mecanismos de adaptacdo do sistema viario e de transporte nos
projetos considerados poélos geradores de trafego, garantindo que a sua
implantacdo mitigue os efeitos negativo decorrentes, inclusive com énus ao
empreendedor, quando couber

8. Incentivar e apoiar sistemas estruturais, metros-ferroviarios e rodoviarios
de transporte coletivo, em corredores exclusivos nas cidades médias e nas
Regides Metropolitanas, que contemplem mecanismos de integracdo

intermodal e institucional.
14. Os planos diretores das cidades devem prever a utilizacdo de areas
lindeiras dos sistemas metros-ferroviarios.

9. Promover e apoiar a implementacdo de sistemas cicloviarios seguros,
priorizando aqueles integrados a rede de transporte publico.
29. Instituir diretrizes para o transporte urbano.

11. Incentivar e difundir medidas de moderacdo de trafego e de uso
sustentdvel e racional do transporte  motorizado  individual.
15. Promover a preservacdo do Patriménio Histérico dos centros urbanos,
regulando a circulagéo de veiculos.
13. Apoiar planos e projetos que ordenem a circulagdo de mercadorias de
maneira racional e segura, principalmente em relagéo as cargas perigosas.
10. Promover e apoiar a melhoria da acessibilidade das pessoas com
deficiéncia, restricdo de mobilidade e idosos, considerando-se o principio de
acesso universal a cidade.

5. Promover o acesso das populaces de baixa renda, especialmente dos
desempregados e trabalhadores informais, aos servicos de transporte
coletivo urbano.
7. Estabelecer mecanismos permanentes de financiamento da infraestrutura,
incluindo parcela da CIDE-combustiveis, para os modos coletivos e ndo-
motorizados de circulacéo urbana.
22. Desenvolver modelos alternativos de financiamentos para
implementacdo de projetos da mobilidade urbana.
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