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Mobilidade urbana e (in)justica social: um estudo a partir do Plano de

Mobilidade de Sao Paulo
Urban mobility and social (In)justice: a study according to the Sdo Paulo’s Mobility Plan
Marilia Campos Hildebrand

RESUMO

A partir da instauragdo do marco regulatério da mobilidade urbana de Sdo Paulo, na gestao
municipal entre 2013 e 2016, um novo padrdo passa a protagonizar a estratégia de
determinacgdo na orientagdo do crescimento urbano. Neste artigo, trabalha-se com a hipdtese
de que a promogao das politicas publicas — institucionalizadas nos Planos Diretor Estratégico
e de Mobilidade —, alinhada com uma agenda centrada na democratizag&o do espago publico
e reducdo das disparidades socioespaciais, ndo € capaz de romper com a manutencao de
praticas universalistas e, portanto, refuta a diversidade e as especificidades dos usuarios.
Assim, sem incorrer em tendéncias técnico-econdmicas, que usualmente secundarizam a
necessidade de grupos vulneraveis, a sobreposicdo das perspectivas de Harvey e Fraser de
justica social é acionada como uma fecunda chave de leitura, finalmente indicando o género

como uma das vertentes reprimidas nesse processo.
Palavras chave: mobilidade urbana; justica social; politica de transporte; Sao Paulo; género
ABSTRACT

Since the establishment of regulatory framework of urban mobility between 2013 and 2016 in
S&o Paulo’s city management, a new pattern takes the forefront in influencing the strategy of
urban growth of the city. In this paper, the hypothesis posited is that the promotion of public
policies — institutionalized on the Master Plan and the Mobility Plan — that are aligned with an
agenda to democratize public spaces and reduce socio-spatial inequalities, are not able to
break the upkeep of universalist practices and therefore refute a diversity and as specifics of
users. Thus, without undergoing technical-economic tendencies, which usually subordinate
the need for vulnerable groups, the overlapping of Harvey and Fraser's perspectives of social
justice is triggered as a fruitful reading key, finally indicating gender as one of the repressed

strands in that process.

Keywords: urban mobility, social justice; transportation policy; Sdo Paulo; gender.



Introducgao

O planejamento do transporte como elemento fundamental para a estruturagdo da
dindmica urbana aciona a reflexdo de como tal mecanismo articula-se no combate as
desigualdades refletidas na producdo de espago. A mobilidade, nesse sentido, deve-se
justificar para |4 de argumentos técnicos, pautando-se numa tematica embasada
notadamente no argumento de que o direito a cidade é facultado também pela garantia de
acesso ao deslocamento, elucidando a observagéao, sob os preceitos da justi¢ca social, de uma
elaboracdo da politica publica paulistana de transportes que fomente um ambiente mais

diverso e menos segregado, com maior capacidade de inclusdo — questéo central deste texto.

Dissertar acerca das proposi¢des do Plano de Mobilidade Urbana do Municipio de Sao
Paulo (PlanMob/2015), requer para além de sua andlise, a compreensdo sobre em que
medida o tema se formula para a agenda publica, tendo em consideragao o histérico dominio
do transporte individual no espago urbano, como demanda para politicas de circulagdo ou
ainda como aparato ideoldgico capaz de justificar a aplicagao de alternativas que posicionam
os automoveis como elementos centrais no planejamento em detrimento de uma concepcéo
mais justa e inclusiva. Assim, ainda que o presente artigo se limite ao recorte temporal da
gestdo municipal entre os anos de 2013 e 2016, vale ressaltar conforme demonstram estudos
de Rolnik e Klintowitz (2011), a continuidade no padrao de investimentos da ultima década,
gque mesmo que indiqguem cifras maiores em determinados momentos para o transporte
coletivo, foram incapazes de provocar uma inflexdo e instaurar um novo paradigma de
mobilidade para a cidade, constituindo a tematica do congestionamento como questéo e

prioridade e, consequentemente, impondo para o conjunto da sociedade, a imobilidade.

Dada conjuntura, a crise social da mobilidade, traco de uma profunda trajetoria e
relagdo com as escolhas politicas, econémicas e urbanas no Brasil, evoca a instabilidade de
um cenario, que juntamente ao ambicioso plano de metas instituido pela entdo recente
administracdo municipal, conformam o pano de fundo para a instituicdo do novo marco
regulatério da politica urbana para o municipio de Sao Paulo. Tal programa de propostas
expde uma pretensdo contraria a realidade desigual e desequilibrada da cidade, segundo o
mesmo, advinda de um longo processo de auséncia de uso de mecanismos de planejamento
pelas anteriores prefeituras, amparando-se, ao lado de intensa reivindicagao popular, na
iniciativa de fortalecimento da participagdo. Como primeiro resultado deste processo, a
sangao da Lei 16.050 de 31 julho de 2014 que aprova o Plano Diretor Estratégico (PDE) do
municipio, inaugura um periodo de relevantes esforcos na prefeitura para adequar sua
legislagdo urbanistica, defasada em sete anos, frente a exigéncia de revisao do plano em

vigor.



Ja em sua apresentacdo, o PDE se propde a constituir "um projeto de cidade
democratica, inclusiva, ambientalmente responsavel, produtiva", assumindo sua
desigualdade e a exigéncia de uma "visao sistémica que reconheca os vinculos estratégicos
entre as acgdes estruturantes e as politicas de qualificagdo da escala local e cotidiana da vida
na cidade" (SAO PAULO - Municipio, 2015, p. 9). Ao mesmo tempo, coloca como principal
proposta a orientagdo do desenvolvimento da cidade ao longo dos eixos de transporte publico
a fim de compatibilizar o crescimento urbano com o novo padrdo de mobilidade determinado.
Dentre o conjunto de instrumentos dispostos, o destaque a melhoria do sistema de mobilidade
urbana como diretriz estratégica é determinante, tendo vista sua reprodugao nos principios e

objetivos do PlanMob/2015, objeto de analise desta reflexdo, e seu carater reestruturante.

Dessa forma, indica que a construcdo de uma cidade mais equilibrada se daria através
da reversdo do padrdo até entdo vigente de administracdo em que o automdvel particular
figura papel principal, para priorizar uma provisdo mais heterogénea de possibilidades de
deslocamento, favorecendo o transporte publico coletivo e o transporte ndo motorizado, a
partir da integracdo desses modais, em prol de melhorias como a redugéo do tempo de viagem
dos usuarios e amplitude de acesso a essas infraestruturas (SAO PAULO - Municipio, 2015).
As disposigdes do plano em direcdo a estruturagcédo da politica e sistema de mobilidade néo
se atém apenas aos componentes desses sistemas, mas ja aparecem como parte do
ordenamento territorial do municipio, em que as proximidades dos eixos estruturais do
transporte coletivo sdo potencialmente aptas ao adensamento construtivo e populacional.
Avanca ainda para a definigdo de parametros e incentivos urbanisticos que tendem a qualificar
a paisagem e a experiéncia do uso do espacgo — fachada ativa, fruicdo publica entre os lotes,
ampliacdo de calgcadas e uso misto sdo algumas das alternativas expostas —, o acesso a
moradia, induzindo a destinagcdo de uma parcela da area construida em grandes
empreendimentos a habitagdo de interesse social, bem como prover maior oferta residencial
nos entornos dos eixos de transporte — condicionada a destinagdo de um numero minimo de

unidades habitacionais em lotes nos eixos —, junto a medidas restritivas de estacionamento.

Paradoxalmente, a politica de mobilidade é erigida perante um quadro de valores
opostos, de um lado, partindo da premissa de uma cidade complexa, includente, com a
configuragdo de um espaco publico como dominio da sociabilidade e da livre circulagédo, em
direcao a obtengao de qualidade de vida para a sociedade como um todo, conforme o ideario
Lefebvriano exposto em Direito a Cidade (1968/2001), demandando iniciativas redistributivas
e, de outro, na confrontacdo do histérico modelo hegemdnico de transporte individual
enraizado na apropriagao do territério urbano e seu consequente conflito pela localizagao
demonstrado por Harvey (1980) , confrontando os conceitos de valor de uso e valor de troca.
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Assim, adiante de um panorama circunscrito em preceitos urbanisticos que se
encerram numa visao totalizante, o intento deste artigo estara na leitura critica do instrumento
de planejamento e gestao do Sistema Municipal de Mobilidade Urbana de Sao Paulo — o Plano
de Mobilidade — em consonéancia com o sentido de justica social. Numa analise atenta das
diretrizes de mobilidade de uma esfera politica inclinada a reducdo das disparidades
socioespaciais, em ag¢ao fundamentalmente coordenada com o plano de desenvolvimento
urbano e a proposta articulada das redes de transporte com as areas de influéncia dos eixos
de estruturagéo da transformacgao urbana, o artigo sugere que tais politicas mesmo partindo
da premissa de democratizar o espago publico, na priorizagdo do transporte coletivo em
detrimento do individual e com a instituicdo de uma agenda de tornar de todos o que é coletivo,
ainda n&o da conta de romper com a manutencdo de praticas universais que ndo agregam a

diversidade de usuarios e suas especificidades.

O entendimento de justica social ndo esta pautado aqui unicamente no &dmbito da
redistribuicdo de renda, de viés econdmico, mas na equalizagdo de acesso, na apreensdo do
transporte como um servico basico essencial aos segmentos sociais mais ou menos
vulneraveis, em que sua oferta ou restricdo condicionam diretamente as possibilidades dos

individuos, impactando, por conseguinte, seu direito a cidade.

Dadas as referidas constatagdes, parte-se de uma breve discussido sobre a relagao
de justica social com o transporte para, em seguida, tecer uma problematizacdo de alguns
pontos presentes no PlanMob/2015, conjuntamente a sua articulagdo com o Plano Diretor
Estratégico, colocando pros e contras que o texto traz ou prioriza em prol do bem comum. Em
seguida, o género sera ponderado como uma das vertentes sociais reprimidas do processo
de planejamento indicando a complexidade da questéo social e suscitando sua mediagéo para
além de teorias que justificam seu enfoque em discussdes embasadas essencialmente no
planejamento técnico-econdmico. Finalmente, tentar-se-a formular como a alocagao territorial,
através da politica publica, pode operar como um mecanismo oculto que reforga a prépria

desigualdade, encerrando o debate com apontamentos para futuras pesquisas.
A acepcgao da justica social como chave de analise

Condigdo substancial de acesso ao universo urbano, um eficiente sistema de
transporte é lido como recurso (HARVEY, 1980), ferramenta de inclusdo (GOMIDE, 2003),
elemento de viabilizagdo de uma vida plena na sociedade contemporanea (MARTENS, 2016),
representando perspectivas que aludem ao aspecto redistributivo, mas que ultrapassam

qualquer interpretacdo meramente técnica.



Contudo, antes de avangar sobre o tema da mobilidade, é crucial pontuar a
complexidade inerente ao contexto urbano, que imbrica processo social e forma espacial
numa constante interagdo e aciona uma abordagem sistémica que permeada de ambas
dimensdes, compreenda um ambiente ndo neutro e em constante disputa pelos agentes que
nele operam (HARVEY, 1980). Sendo assim, de igual importancia é tangenciar a produgéo
capitalista do espaco na discussao e entender os relacionamentos funcionais que existem

dentro dela.

A circulacao é indispensavel integrante do processo produtivo, colocando o transporte
como elementar na conformacao do preco das mercadorias e na capacidade de expansao do
espaco geografico. Como argumenta Harvey (2005), ao mesmo tempo em que o fluxo do
capital tenta vencer as barreiras espaciais para sua realizacdo através da supressdo do
espaco pelo tempo, precisa constantemente da paisagem geografica — e fixa — para consolidar
sua ampliacéo, sendo esta resultado direto de sua capacidade de circulacdo. Ademais, no
campo da livre concorréncia dos agentes que ocupam e transformam o espago urbano, o
efeito da acumulagao engendra dois processos: o subdesenvolvimento de regides carentes
de infraestrutura, ao passo que, potencializa a aglomeragao em locais providos de densos
meios de comunicagdo, num movimento capaz de acentuar ainda mais as desigualdades.
Objetivamente, no campo do servigo de transporte publico, como sugere Veloso (2015), sua
existéncia simultdnea enquanto processo produtivo e mercadoria que coincidem no carater
espaco-temporal, indicam uma peculiaridade dentre os demais servigos, uma relacdo de
dependéncia entre o funcionamento da cidade e a produgédo da mercadoria — a oferta de um
servigo essencial que, mediante pagamento de tarifa, € mercantilizado e configura fatores de
exclus&o e segregacéo espacial nas cidades. Além, ainda é evidente a organizagao de atores
em torno da estruturacdo de tais servigos, por meio de esquemas de dominagdo econémica

e politica1, que negligenciam a circulagdo das pessoas como condigao primordial na cidade.

Em vias de minimizar os efeitos dessa légica de producéao, faz-se necessario romper
com a manutencdo das tendéncias existentes, em que "a elaboracido bem-sucedida de
politicas adequadas, e a prevencgado de suas implicacdes, vai depender de alguma investida
interdisciplinar sobre o processo social e os aspectos da forma espacial do sistema urbano"
(HARVEY, 1980, p. 79). Para tanto, deve-se ter, sobretudo, consciéncia acerca dos
mecanismos que erigem desigualdades, "porque €, presumivelmente, pelo controle e

manipulacdo desses mecanismos que alcangamos nosso objetivo". (HARVEY, 1980, p. 41).

! Cf. Campos (2016) e Matela (2014).



Isto posto, a justica social surge como uma chave de leitura interessante, congregando as

oOticas descritas, para notabilizar problematicas no campo dos transportes.

Ainda que envolva certo juizo ético e politico, no entanto, a justi¢a social para Harvey,
€ um conceito normativo bem limitado e ainda insuficiente na incorporagao de alocacgéo
espacial, resumindo-se a uma série de principios para resolver direitos conflitivos.

E uma aplicagdo particular de principios justos e principios que surgem de
uma necessidade de cooperagdo social na busca do desenvolvimento
individual. Através da divisdo do trabalho é possivel aumentar a produgéo: a
questdo que entdo surge € a de como os frutos dessa produgédo serdo
distribuidos entre aqueles que cooperam no processo. O principio de justica
social, por isso, destina-se a divisdo dos beneficios e a alocagao dos danos
surgidos no processo do empreendimento conjunto do trabalho. O principio

relaciona-se também aos arranjos sociais e institucionais associados a
atividade de producgao e distribuicdo. (HARVEY, 1980, p. 82)

Para tanto, propde, ao divergir de um modo usual de analise, a possibilidade de uma
abordagem associada a uma teoria de alocagéo territorial em que os principios de justica
social se apliquem a situagbes geograficas, levando em consideragdo as necessidades da
populagdo, uma organizagao espacial que proveja beneficios na forma de satisfagdo dessas
necessidades, consequentemente, com resultado agregado em outros territérios e, com a
tolerdncia de desvios no padrdo de investimentos condicionados apenas a superagdo de

dificuldades especificas do meio, sempre num sentido de contribuir para o bem comum.

Soma-se a isso, o debate levantado por Fraser (2002) que indica o surgimento de uma
nova gramatica de reinvindicacdo politica num contexto de globalizacdo, com a substituicdo
da redistribuicdo pelo reconhecimento, colocando o imperativo de um novo entendimento da
justica social que abranja uma concepgdo bidmensional de justica, contemplando tanto as
preocupacdes tradicionais da teoria distributiva, quanto as recentemente salientadas pelas

filosofias do reconhecimento.

Ja nao restrita ao eixo da classe, a contestagédo abarca agora outros eixos de
subordinagdo, incluindo a diferenga sexual, a “ragca”, a etnicidade, a
sexualidade, a religido e a nacionalidade. Isto constitui um claro avanco
relativamente aos restritivos paradigmas fordistas que marginalizavam tal
contestagéo. Para além disso, a justi¢a social ja ndo se cinge s6 a questbes
de distribuicdo, abrangendo agora também questdes de representagao,
identidade e diferenga. (FRASER, 2002, p. 9)

A sobreposigao de tais perspectivas da justica social oferece uma base fecunda de
analise para verificar como a ordenacao da politica publica incide na afirmagao do transporte
como um direito social e como ferramenta de superacao ou, minimamente, de enfrentamento
as desigualdades historicamente impressas no tecido urbano paulistano. Pretende-se, nos

limites deste artigo, focar em linhas gerais na conceituagdo do plano, destacando seus
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principios e objetivos e interpretando algumas proposi¢cées mais relevantes no tocante ao
desenvolvimento dos Eixos de Estruturagdo da Transformacgao Urbana, a reconfiguragcéo das
infraestruturas e servigos, assim como na identificagdo do género como uma das vertentes

desiguais embutidas nesse processo.

PlanMob e a inflexdo no paradigma da mobilidade urbana

Estruturacédo do instrumento e seu plano de agao

Instituido por meio do Decreto n° 56.834 de 24 de fevereiro de 2016, o Plano de
Mobilidade de Sao Paulo (PlanMob/2015), em acordo com os preceitos do artigo 229 do PDE
2014, é o instrumento de gestdo dos meios e da infraestrutura de transporte de bens e
pessoas no municipio para os proximos quinze anos, em atendimento a Lei Federal 12.587 —
promulgada em 3 de janeiro de 2012 — que estabelece a Politica Nacional de Mobilidade
Urbana (PNMU) e determina a elaboragdo do plano de mobilidade urbana para todos os
municipios com mais de vinte mil habitantes. Sinteticamente, a referéncia técnica reune
principios, propostas e acbes ao tratar dos diversos componentes do sistema, tal como

delimita o PDE em seu artigo 225.

Parte da contextualizacdo do processo de urbanizagdo da capital paulista, numa
configuragdo de um padrao centro-periferia que se firma na segunda metade do século XX,
atrelado ao afastamento gradativo entre as areas residenciais e as oportunidades de
emprego, especialmente  sobrecarregando as infraestruturas de  transporte.
Concomitantemente, como resultado da implantagdo da industria automobilistica e uma
postura politico-econémica abertamente inclinada a consolidacdo de sua hegemonia no pais
e, portanto, nas cidades, em meio a parca eficiéncia do transporte coletivo sobre pneus e a
lenta expansdo do sistema sobre trilhos, o transporte individual passa a ser amplamente
estimulado por intermédio de diversas agdes, no caso especifico de Sdo Paulo, chegando a

superar os deslocamentos motorizados por transporte coletivo na década de 1990.

Em contramdo, através das Pesquisas Origem e Destino (OD), Pesquisas de
Mobilidade? e indicadores gerais, constréi-se um diagnodstico que aponta para uma reversao
na tendéncia historica de aumento dos modos individuais na divisdo modal, ja que "no periodo

entre 1997 e 2012 a participagdo dos modos coletivos nas viagens motorizadas consolida-se

2up pesquisa de mobilidade (ou aferigdo) é realizada pelo METRO-SP no intervalo entre as pesquisas
de origem-destino para identificar as tendéncias da mobilidade entre a realizagéo das pesquisas OD,
feita a cada 10 anos." (SAO PAULO - Municipio, 2016, p. 15)
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num patamar superior aos modos individuais, atingindo 56,21% ante 43,79% do transporte
individual em 2012" (SAO PAULO - Municipio, 2016, p. 18).

Todavia, observa, que em cinco anos (entre 2007-2012), houve aumento no tempo de
deslocamento em todos os modos motorizados e redugdo nos modos ativos, destacando o
expressivo aumento no transporte coletivo em 15%, mantendo-se mais elevado em referéncia
ao transporte individual, frente a baixa priorizagao para sua circulagdo no sistema viario®. A
manutencao do quadro favoravel ao uso do automével particular é constatada também pela
sua massiva presenca na composi¢cdo da frota veicular no municipio em comparagao ao

irrisério aumento da frota de 6nibus urbanos das linhas administradas pela SPTrans®.

Destarte, o PlanMob/2015 se langa de forma a reduzir os efeitos diretos do disposto
padrdo de mobilidade e a grande disparidade entre os modais, implementando medidas de
desestimulo ao automoével e qualificando a experiéncia no transporte publico e ativo como
fatores significativos para promo¢do de uma mudanga que privilegie majoritariamente os
usuarios destes modos em seus deslocamentos cotidianos. O plano também abrange
minuciosamente a questdo ambiental entendendo a preponderante dimensao do transporte
urbano no quadro da poluicdo atmosférica e sua contribuicdo indireta em temas como a
poluicdo sonora e visual e a geracéo de residuos, bem como a importancia da seguranca
viaria e os custos decorrentes dos acidentes de transito que aumentam a vulnerabilidade
econdmica das familias e pressionam o sistema de saude publica. Considera-se aqui que toda
intervencdo em beneficio do transporte coletivo e ativo reflete diretamente na redugédo das
emissdes de poluentes locais e amplia a possibilidade de acessibilidade das pessoas,
entretanto, sdo dois aspectos que ndo serdo levados adiante em relagéo ao objeto presente

analisado.

Balizado pela PNMU, dentre as diretrizes gerais, coloca-se em evidéncia o
direcionamento do plano a sua integracdo com a politica de desenvolvimento urbano, a
democratizacio do espaco viario, conferindo prioridade aos pedestres, aos modos ativos e ao
transporte coletivo, objetivando sua adequacéo e incentivo e contribuindo com a politica de
reducdo das desigualdades sociais, para tornar mais homogénea a macro acessibilidade da

cidade (SAO PAULO - Municipio, 2016). O texto considera dois fundamentos tedricos para a

3 . . .

O tempo de deslocamento, em acordo com as pesquisas apontadas no diagnéstico do plano, revela-
se também como indicativo de desigualdade econdmica, ao passo que faixas de renda mais baixas
dependem mais do transporte coletivo em relagdo as mais abastadas.

4 Estudos da Companhia Ambiental indicam aumento de 24,7% na frota total em circulagcdo para o
transporte de passageiros, entre 2006 e 2013, sendo 74,62% de automoveis, 13,49% veiculos
comerciais leves, 11,33% motocicletas e apenas 0,56% de veiculos para transporte coletivo. (SAO
PAULO - Municipio, 2016, p. 21)
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escolha de medidas a serem implementadas: o Desenvolvimento Orientado pelo Transporte
(TOD)5, em busca de um espaco urbano mais compacto e econdmico com a aproximacao
das ofertas de moradia e trabalho aliadas ao transporte de média e alta capacidade e com
adocao de incentivos fiscais e instrumentos de controle, uso e ocupacao do solo — utilizado
como base de aplicagao nos eixos de estruturagdo, conforme disposto no PDE —, podendo
ser também "empregado estrategicamente como mecanismo da demanda futura, desde que
acompanhado de instrumentos que garantam o incentivo a promog¢ao da habitagdo para a
baixa renda" e; o Gerenciamento da Demanda (TDM)6, "que adota a abordagem do
gerenciamento indireto da demanda por transporte, utilizando mecanismos de controle interno
e externos, como forma de reduzir os deslocamentos da populagdo a longo prazo" (SAO
PAULO - Municipio, 2016, p. 38), prioritariamente sem expandir o nimero de vias e

administrando os deslocamentos e os meios de transporte disponiveis da cidade.

Os eixos, assim, representam a grande articulagdo entre as politicas publicas aqui
tratadas, como areas de proximidades dos elementos estruturais do transporte coletivo —
guadras alcancadas e internas de um reio de até 600m para estacdes e terminais de alta
capacidade e faixas de 300m de cada lado nos eixos de média capacidade —, compativeis
com a intengdo na reducgado das viagens pendulares centro-bairro e de uso do automovel, na
pretensao de alterar a légica difusa de locagéo espacial da oferta de emprego e moradia. As
acoes se sustentam num duplo imperativo — atragdo e desestimulo — como complementares,
entendendo que a melhoria do transporte publico unicamente nao é suficiente para promover
uma efetiva mudanga no quadro modal vigente, em que a supremacia do automovel é
revelada na divisdo de ocupagao do sistema viério7, dado que esses dominam 79% da
infraestrutura face a porcentagem de 15% e 3% destinados as bicicletas e énibus urbanos,

respectivamente.

No que diz respeito a organizacéo do sistema para a oferta de servigos universais, o
transporte publico coletivo é assentado no planejamento de uma rede integrada de transporte,
priorizagdo de seu transito nas vias, gestdo do estacionamento, politica tarifaria — de forma a
estimular a atratividade do servigo — e da provisdo de infraestrutura, possibilitada através de
estratégias como implantagao de faixas exclusivas e corredores para 6nibus, ampliagdo do
numero de terminais e conexdes, pretendendo um aumento da velocidade operacional nos

principais eixos, com revisdo da rede, qualificagdo e otimizagado da frota. O novo modelo da

>TODéa sigla para a denominacéo Transit Oriented Development em ambito internacional
6 Abordagem internacionalmente conhecida como Transport Demand Menagement - TDM
" Em acordo com Tabela da divisdo o sistema viario do MSP, 2013 (SAO PAULO - Municipio, 2016,

p.37). Fonte: CET Relatério de desempenho do Sistema Viario Principal — 2014 (valores aprox.)
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rede ndo segue os moldes tradicionais de condicionamento da oferta em acordo
exclusivamente com a maior demanda, o desenho é
composto por um novo conjunto de linhas de 6nibus atendendo tanto os polos
regionais mais significativos, incluindo ligagdes perimetrais, conexdes entre
os principais fluxos em seus pontos de contato, minimiza¢do da sobreposi¢ao
de linhas e, principalmente, a disponibilidade de redes distintas atendendo

aos padroes de deslocamento conforme variagdo nos dias da semana e
horario (SAO PAULO - Municipio, 2016, p. 53),

contando com o suporte de redes complementares que operam no atendimento aos horarios
de quando e onde a demanda assim justificar, reforcando a rede basica de referéncia, que
contempla o constante volume de passageiros transportados por hora. Conforme Decreto n°
56.232 de 2 de julho de 2015, a prestacao do servigo sera outorgada mediante a concessao
de vinte e sete lotes, subdivididos em trés grupos (estrutural, articulagéo regional e local), por

um prazo de vinte anos.

Tendo em vista o enfoque pretendido, o aspecto financeiro como condicionante do
acesso ao servico é de extrema relevancia, uma vez que nos estratos mais baixos o gasto
com transporte publico pode chegar ao impacto médio de 11% da renda familiar®. Alguns
instrumentos merecem destaque na mitigacao do conflito entre tarifa e renda, dentre eles o
Vale Transporte (VT), em vigéncia desde a década de 1980, estabelecido por meio da relagao
formal de trabalho, o que evidencia sua n&o universalidade apesar de figurar como importante
financiador da operagdo do transporte publico, e a gratuidade integral destinada a idosos,
deficientes, desempregados e, recentemente, aos estudantes da rede publica. O municipio
ainda dispde de outras possibilidades de viabilizagdo da modicidade tarifaria como o Bilhete

Unico (BU) que consagra o conceito de integragdo temporal em diversas modalidades.

Como ultimo elemento tratado, a condugao do transporte ativo também pressupbe a
consonancia com as demais politicas em prol de uma visdo mais democratica de cidade.
Incentiva o uso da bicicleta como meio de transporte e os deslocamentos a pé,
compreendendo uma resposta em beneficios sociais, na "ampliagdo das opgdes de
mobilidade e acesso a cidade, ampliagdo da segurancga na circulacdo de todos os modos,
melhoria dos indicadores de saude e expectativa de vida, e a consecutiva melhoria na
qualidade de vida", beneficios urbanos, provendo "a redistribuicdo equitativa dos usos nos
espacgo viario, a ampliagdo da atratividade dos centros urbanos e a requalificacdo da

paisagem urbana" e, por fim, beneficios ambientais, através da "redugcdo da emisséo de

8 Segundo estudos de 2009 que indicam gastos das familias das metrépoles brasileiras com transporte
publico, por meio de Pesquisa de Orgamento Familiar - POF (CARVALHO, 2016, p 9).
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poluentes atmosféricos, minimizacao da poluicdo sonora e de vibragdes e da dependéncia de

recursos nao renovaveis" (SAO PAULO - Municipio, 2016, p. 65).

Em suma, entende-se que a administragdo municipal pretende fomentar uma
alteragao sistémica na mobilidade ancorada no uso de instrumentos, parametros e ag¢des que
tocam diferentes politicas setoriais, com o objetivo primordial de alteracdo da matriz de
viagens da cidade. Nao obstante, é urgente entender também como esses mecanismos

operam de fato no ambito das iniquidades. Essa € a questao que sera analisada a seguir.
Ponderagdes nos contornos da justigca social

Tecer uma analise critica do plano ndo isenta formulacbes que reconhecam os
progressos na tentativa de articulagdo de um novo paradigma que vise enfrentar o cenario de
crise da mobilidade urbana, exposta pelas manifestacdes e protestos de julho de 2013,
revelando "os limites e as insuficiéncias histéricas dos parcos processos de planejamento e
gestdo urbana, verificados até os dias atuais, a despeito da urbanizagcéo galopante ocorrida
no pais" (NAKANO, 2015).

A aposta numa gama de modais mais variada de deslocamentos com a prioridade ao
transporte ndo-motorizado e coletivo em detrimento do individual, pode ser lida, de acordo
com Gomide (2003), como uma politica de combate a pobreza urbana e de incluséo social.
Segundo o autor, com base em dados de 2002 da ANTP e da Pesquisa OD da Regido
Metropolitana de S&o Paulo de 1997, o indice de mobilidade mais alto esta diretamente
atrelado a renda e ao acesso ao transporte individual, enquanto os estratos de faixas salariais
mais baixos, ao mesmo tempo em que dispdem de um numero de viagens menor por dia,
proporcionalmente dependem mais de outros modos de deslocamento. As agbes de
desestimulo ao uso do automdével no municipio contribuem também para a redugéo no quadro
de externalidades negativas — os acidentes de transito, a poluicdo ambiental, a ocupagéo no

espaco viario — favorecendo indiretamente a populagdo como um todo.

Da mesma forma, a organizagao do sistema em rede a medida em que se distancia
de um conceito tradicional de corredores radiais ou dos modelos tronco-alimentadores que
por vezes sobrepdem trajetos, passando a incluir ligagdes perimetrais, conexdes entre os
principais fluxos, amplia exponencialmente a malha de linhas e é capaz de atender padrdes
de deslocamento mais complexos. Além, a adequacgéo do sistema pode propiciar uma melhor
compreensdo do mesmo pelo usuario, analogamente ao que ocorre com 0os mapas dos modos

metroferroviarios em esquemas de linhas e estagoes.
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Em relagdo a composigcédo da oferta do servigo, sua configuragdo como um conjunto
de redes complementares que reforcam — rede de horario de pico — ou preenchem os
intervalos da rede de referéncia — rede da madrugada e rede de domingo —, respondendo pelo
transporte de um volume médio de passageiros entre os dias Uteis e sabados, adequam a
oferta de 6nibus a variagdo horaria e semanal da demanda e, positivamente aumentam a
oportunidade do uso do transporte publico ajustado a atividades de lazer, saude, compras,
etc., usualmente descartadas na compreensdao convencional de que o transporte deve

atender primordialmente os movimentos pendulares trabalho/estudo-casa.

Por outro lado, ter uma modelagem do sistema subordinada a demanda, como
defende Martens (2016), comumente implica a nogao de que os usuarios tem o livre arbitrio
dentre as possibilidades ofertadas e, por sua vez, sugere que o padrao observado de viagens
(que funda os principios de uma modelagem que desenhara o sistema pelo extenso periodo
de vinte anos, como no caso paulistano) representam a melhor escolha no sistema.

No entanto, como a abordagem baseada em atividades justamente salienta,
a demanda de viagens atual é tanto o resultado da restricdo como é de
escolha. Esta afirmacgéo denota que a modelagem de transporte que comega
a partir de padrdoes de viagem atuais pode verdadeiramente reforcar as

diferengas existentes em mobilidade e acessibilidade entre varios grupos
populacionais (MARTENS, 2016, p. 5, tradugao nossa).

Assim como Martens (2016), Harvey destaca que se

predizemos com base nas tendéncias e conhecimentos correntes a futura
distribuicdo [...] e, consequentemente, alocamos investimentos atuais,
aceitamos implicitamente de uma forma ou outra, que essas condi¢des
futuras seréo por nés aceitas (HARVEY, 1980, p. 39),

logo, a distribuicao futura refletird essencialmente a atual distribuigcdo de renda, uma vez que
tal critério abrange as intengdes atuais apoiado por uma determinada disposic&o e capacidade
de pagamento. Ambos sugerem que o planejamento do transporte deve ser orientado mais
pelo principio da necessidade do que da demanda, uma mudanc¢a, que segundo Martens
(2016), que pode garantir um nivel minimo de servico de transporte para todos os grupos

populacionais.

Outro ponto agudo pode ser encontrado no amago da inflexdo da mobilidade urbana
paulistana. Os eixos de transporte e suas proximidades — areas junto aos elementos
estruturais do transporte coletivo e, de maneira geral, com maior potencialidade de equalizar
0 acesso a cidade —, conforme largamente explanado, aparecem como a ferramenta de maior
efetividade e relevo na 'transformacao urbana' a qual as politicas publicas se inclinam. Nessas
areas, estratégias de controle, uso e ocupacéo do solo, que incentivam o adensamento, a
instalacdo de uso misto, vinculados a incentivos ficais, configuram um perfil de grandes
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empreendimentos, responsaveis em reunir emprego e habitacdo. Por esse angulo, a cota de
solidariedade, outro instrumento previsto pelo PDE com a ideia inicial de obrigar a destinagéo
de 20% da area construida computavel para a habitagdo de interesse social (HIS) nos
empreendimentos de grande porte na cidade, em teoria, seria a chave para garantir o direito
as classes menos favorecidas de morar perto do trabalho, mitigando a légica da periferizagédo
ja entremeada no tecido urbano, induzindo a mistura social com a capacidade de diminuir
drasticamente as viagens pendulares e, entdo, seguindo a risca a bandeira de "tornar de todos
0 que é coletivo". Contudo, segundo incisivamente coloca Whitaker (2014), no texto final da
lei, em meio a medidas patrimonialistas, a cota de solidariedade foi sujeitada a figura juridica
curiosa de lei facultativa, ou seja, além de reduzir a parcela de provisdo em 10% da area
construida computavel, oferece ao empreendedor alternativas, caso nao seja interessante
produzir HIS no préprio local, sendo elas: o direito produzi-las em outra area de tamanho
equivalente, de doar terreno de valor equivalente a 10% da area total do terreno para
producédo de tais unidades — ambas dentro da Macroarea de Estruturagdo e Qualificagao
Urbana, isto é, praticamente na cidade toda — ou ainda depositar no Fundo Municipal de
Desenvolvimento Urbano (FUNDURB) o valor equivalente a parcela do terreno, ficando a
cargo da prefeitura levar adiante a politica habitacional. Whitaker (2014) lembra, que o
principio da lei age como um dos aspectos mais perversos da nossa urbanizagao excludente,
relegando aos pobres o exilio de uma periferia distante.

O alto prego da terra nas areas que vergonhosamente chamamos de

“nobres”, e a subordinagao histoérica do poder publico a ocupagao privada do

territério impedem que se faga habitagcdo social em areas mais préximas.

Assim, o direito de morar perto do trabalho, no Brasil, € possibilitado apenas
aqueles que puderem pagar por isso. (WHITAKER, 2014)

Notabilizar aspectos que balizam a tematica da justiga social no campo da mobilidade
urbana, forcosamente, provocam formulagbes acerca da politica que fixa os valores tarifarios
que praticamente custeiam a totalidade do servigo de transporte nos municipios brasileiros,
mediante contrapartida financeira do usuario que, por vezes, restringe a circulagdo dos
individuos. A tarifa, ao mesmo tempo em que submete a acessibilidade do transporte publico
a viabilidade econémica dos cidadaos, € responsavel por garantir a sua sustentabilidade. No
caso de Sao Paulo o quadro segue a mesma premissa, ainda que o municipio disponha de
recursos orgcamentarios que auxiliam no custeio do servigo, ndo promove nenhuma ruptura
com o modelo em vigor e, permanece centrando seus objetivos sociais nos contornos das
gratuidades e integracbdes temporais, sem a articulagdo com outras agdes e principios do
plano, por exemplo, sugerindo fontes de financiamento extratarifarios ao servigo como
taxagdes aos usuarios dos automoveis em dire¢gdo ao seu desestimulo ou propondo adogéo

de tarifas com descontos em horarios em que os servigos operam com capacidade ociosa.
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Carvalho (2016) ressalta, assim como fica constatado, que as politicas tarifarias adotadas no
Brasil pouco séo utilizadas para atender outros objetivos de politicas publicas que ndo sejam
cobertura de custos dos sistemas. Nesse sentido, para alcangar mudangas no campo social,
um sistema tarifario composto por
multiplos niveis de precgos, fontes de receita diversas e concessdes de
beneficios considerando o recorte da renda, pode contribuir para se atingir o

objetivo de uma mobilidade mais equénime socialmente e menos causadora
de externalidades negativas. (CARVALHO, 2016, p. 34)

Sob outra perspectiva, Campos (2016) também enfatiza como o instrumento de
arrecadacgao vigente dos servigos de 6nibus na capital paulista, tal qual no restante do pais,
esta diretamente atrelado a maximizac&o da lucratividade das empresas e sua preponderante
determinagao por meio de forga politica e proporciona impactos negativos sobre a magnitude
da oferta e em respeito a modicidade tarifaria, suscitando ainda a fundamental reflexao sobre
0s processos politicos desses servigos e fortalecimento do debate publico no planejamento

das linhas, em contraposicéo a defesa deslegitimadora de projetos de racionalizagéo da rede.
O género e sua dimensao desigual na mobilidade

Até aqui o enfoque na justica social foi contemplado de maneira mais ampla, o que,
todavia, ndo exclui o género. Nesta ultima segéo, o recorte nas mulheres ilumina a categoria
como um dos segmentos sociais vulneraveis — ainda que, superficialmente, esteja longe de
esgotar argumentagdes sobre o tema e sua relagdo com as politicas setoriais de transporte —
reconhecendo a diferengca do género como uma qualidade que marca a pratica social da vida
urbana e abrindo frente para uma abordagem bidimensional de justi¢ca social, como defendido
por Fraser (2002). A autora também destaca que abarcar questdes de representagao,
identidade e diferenca, constitui um avancgo positivo relativamente aos redutores paradigmas
economicistas que se encerram na redistribuicao, e "que tinham dificuldade em conceitualizar
males cuja origem reside, ndo na economia politica, mas nas hierarquias institucionalizadas
de valor" (FRASER, 2002, p. 9).

Assume-se que ao situar tal discussdo no espaco urbano é fundamental delinear o
entendimento de um territério que ndo é dado, mas atravessado e, simultaneamente,
reconfigurado por sistemas de poder e opressdo, uma arena onde competem sujeitos e na
qual a exclusdo acontece e se reinventa. Dessa forma, ignorar a dimens&o do género —
conceito socialmente construido — supde o risco de refletir, admitir e reificar, principalmente
quando desassociada dos eixos de classe e raga, condu¢des hegemodnicas no campo do

planejamento e que em nada contribuem para o bem coletivo e a eliminagédo das iniquidades.
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Segundo divulgagdo da Secretaria Municipal de Desenvolvimento Urbano de Sé&o
Paulo (SMDU, 2016), a partir de dados segregados da pesquisa OD de 2012, o padrao de
viagens das mulheres vai além da orientagdo moradia-trabalho, apresentando diversidade e
deslocamentos que sao realizados majoritariamente a pé ou por transporte coletivo,
enfatizando que a inser¢cdo de atividades consumadas num contexto urbano e com
inadequacgdes no fator de acessibilidade, cerceiam seu raio de atuacgéo territorial. Pontua
também a necessidade da atenc&o aos recortes de renda para avangar na compreensao das
desigualdades, através de resultados que demonstram a correlagéo entre as faixas salariais
menores e uma certa tendéncia & imobilidade’. Cerqueira (2017) evidencia que a concluséo
dos estudos tem ainda uma expressdo mais profunda, uma imobilidade desdobrada como
efeito da periferizacdo e que denuncia a privagéo ao direito a cidade aos grupos ai residentes,

nesse caso, as negras periféricas.

De maneira geral, as questdes de desigualdade de género foram incorporadas pela
administracdo municipal tratada. Através da criagcao de secretaria especifica (SMPM1°), fruto
do dialogo sobre uma reivindicagdo histérica do movimento feminista e dos movimentos
sociais, foram fomentadas diversas agdes e apresentado o inédito Plano de Politicas para
Mulheres (PMPM) como um importante instrumento de gestdo nesse sentido. Contudo, a
partir da avaliacdo dos planos de desenvolvimento urbano e de mobilidade — PDE e
PlanMob/2015 —, observa-se que a administragdo municipal ndo agrega essa perspectiva nas
referidas politicas para o combate as desproporgdes do territério, apesar de posicionar que
seu objetivo é "contribuir para garantir a todos o direito do acesso a cidade" (SAO PAULO -
Municipio, 2016, p. 112). Em certa medida, sinaliza uma falta de integracéo que se revela na
prépria composi¢cao do grupo intersecretarial para elaboracdo do PlanMob/2015, este
constituido por representantes de diversos setores como habitacdo, meio ambiente e
orgcamento, além dos proprios grupos ligados ao transporte, legando a atuagdo da SMPM
apenas ao conselho participativo, sem envolvé-la na concepc¢é&o do documento que, ja em seu
diagnostico, ndo expde a diversidade da populagéo a qual se dirige, tratando-a com o suporte

de termos universalistas como 'usuarios', 'pessoas' e 'familias’.

Dentre todas as medidas positivas que ja foram elencadas na sessio anterior,

destaca-se que a reversdo da logica dos deslocamentos no municipio em prol dos transportes

° De acordo com a pesquisa, o tipo de modal utilizado segundo a renda indica que sdo as mulheres
pobres que mais andam a pé e utilizam o transporte coletivo. Na primeira faixa, com renda familiar
menor que R$ 1.244, 50% das viagens eram feitas caminhando; outros 28% de 6nibus. O trabalho
como motivo da viagem aparece para apenas 24,5% das mulheres com menor renda, sugerindo que
estas estdo mais subordinadas ao trabalho reprodutivo do que as faixas mais altas.
10 Secretaria Municipal de Politica para Mulheres
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coletivos e ativo representa grande contribuicdo para a permitir as mulheres o acesso a
cidade, uma vez que esses modos somados equivalem a 74,6% de viagens femininas (SMDU,
2016). Particularmente a organizagao do servigo de dnibus em rede — terminais, corredores
radiais/perimetrais e conexdes —, junto a oferta complementar, em acordo com a variagao
horaria e semanal leva em conta a multiplicidade nos deslocamentos possiveis, sem se
ausentar de uma urbanizagao consolidada que segrega as tarefas produtivas e reprodutivas,
num planejamento que, indiretamente, atende a dupla ou tripla jornada de trabalho a qual as
mulheres estdo submetidas. Retomando, cabe salientar a recomendacéo de Martens (2016)
e Harvey (1980) em diregdo a um planejamento de transportes fundamentado no fator da
necessidade em detrimento da demanda, na medida em que as insuficiéncias do sistema sao
detectadas no que toca a elas, podem figurar como solugao possivel de comunhao entre as
tematicas de género e dos deslocamentos.

Externamente, algumas conquistas também s&o tracadas no que se refere a
circulagdo: o funcionamento de um canal de dialogo com as mulheres para denuncia de locais
com deficiéncia na iluminagao publica, meta estipulada pelo 1° PMPM, e a aprovagao da lei
que permite paradas de desembarque fora dos pontos de 6nibus para as mulheres e idosos
apos as 22 horas. Sem embargo, sdo agdes pulverizadas e ndo atendem ao carater estrutural
da diferenca de género na mobilidade urbana.

Consideracgdes Finais

Interpreta-se, com base nas evidéncias aqui apresentadas e uso de uma metodologia
de analise apoiada no conceito bidimensional de justica social, que a gestdo municipal entre
2013-2016, ao n&o reconhecer dentro da politica de transportes e desenvolvimento urbano a
perspectiva do género, bem como outros grupos vulneraveis, camufla a diferenca e nao
diversifica seu programa de acdo em diregdo a efetiva atenuagdo das desigualdades da
cidade, distanciando-se da prioridade de inclusdo social e, mais ainda, do direito a cidade a

esses segmentos.

Falar de direito a cidade, alude a uma confrontagdo dicotémica ja conhecidamente
explorada por Lefebvre (1968/2001) e salientada na introducéo, entre refletir a cidade a partir
de seu valor de uso em contramao a um valor de troca, em que esta deve ser apreendida
como lugar de encontro, da democracia e da diversidade na apropriagdo do espaco urbano
frente a l6gica imanente do dinheiro. Dessa forma, o esforgo que se pleiteia € o de pensar a
mobilidade urbana a partir de seu valor de uso, dando a ela um carater que n&o se restrinja a

neutralidade de agdes isoladas e comumente justificadas por um discurso técnico-econémico
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que, mais recentemente, aproxima-se do aspecto da sustentabilidade, excluindo ainda o pilar

da justica social.

Dado o carater de alinhamento entre o ordenamento do solo aos vetores de transporte,
os eixos de estruturacdo da transformacado urbana, refletem esse processo dialético e
conflitual, enquanto convergem todas as possibilidades de realizagdo de um espago publico
como esfera da sociabilidade e da livre circulagdo, o ganho financeiro da alocagdo de uma
certa forma espacial na adjacéncia a uma utilidade publica — as linhas de transporte —, aparece
como um mecanismo oculto capaz de produzir uma substancial redistribuicdo de renda. No
entanto, ao passo que a legislagdo desencoraja a consumacéo da habitacdo de interesse
social em tais areas, estimula a concentragao de capital e as desigualdades, mais do que as
reduzem. Se trocamos os termos 'suburbanos’' por 'de classe média' e 'centro da cidade' por
‘areas valorizadas', pode-se tragar um paralelo ao quadro norte-americano descrito por

Harvey:

O processo de relocagdo dentro do sistema urbano tem, assim, servido para
as opgdes dos moradores suburbanos em ascensdo, eliminando as
possibilidades da familia de renda baixa no centro da cidade. Essa situacao
pode ser parcialmente modificada pela politica de transportes, mas,
ordinariamente, essa politica tem favorecido a situagao existente mais do que
alterado. (HARVEY, 1980, p. 50)

Em relac&o ao objeto do presente artigo, procurou-se trazer uma problematizacéo da
conformacao dos planos, sem apontar resultados sobre como de fato se concretizaram no
tecido urbano, reconhecendo a auséncia na integracdo das politicas e secretarias, omiss&o
quanto as fragbes da populagdo em desvantagem, destacando o género como uma das
dimensdes que é constantemente subjugada ao sistema de poder e opresséo e, logo, deve
ser incisivamente considerada na provisdo de politicas que pretendem combater as
assimetrias da cidade, entendendo que uma luta feminista € também uma luta por justica

social.

Vale salientar o éxito constatado em algumas medidas, através de representativa
aprovacgao da populagdo, como a conquista do espacgo viario para o transporte publico por
meio da implantacdo das faixas exclusivas para 6nibus e outras, menos populares e mais
polémicas, como a inauguragao de quildmetros de ciclovias e ciclofaixas em areas destinadas
ao estacionamento de veiculos em via publica e a redugédo dos limites de velocidade para

veiculos na cidade.

As reflexdes aqui postas abrem margem para a verificagao das limitagdes dos avangos

e da leitura de um cenario entendido como progressista e que antes de se consolidar na
morfologia da cidade, passa a ser reestruturado por novos atores, distanciando-se ainda mais
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do combate a desigualdade. De postura antagbnica, a nova gestdo que assumiu a
administracdo do municipio no comeg¢o do ano de 2017, ja demonstra seu alinhamento aos
circuitos neoliberais competitivos, com um programa fundamentado no marketing, na redugéo
do gasto publico e na privatizagdo, numa tendéncia economicista que fica clara dentre
exemplos como a revisao/readequagao extemporanea de instrumentos de controle do uso do
solo nos eixos e da flexibilizacdo de normas de desestimulo ao automével em favorecimento
ao mercado (imobiliario nesse caso). Por fim, como apontamentos para futuras pesquisas
estdo entender a constituicdo dessa nova agenda, suas aliangas e seus reflexos na
mobilidade urbana, bem como as demandas sociais se articulam e agem como poténcia na

luta pela incluséo e pelo acesso a cidade.
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