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“E ai que, de dentro, inundado e as vezes ofuscado pela
realidade que vive, o homem Iluta por modificar ou
preservar a prépria realidade, que para ele é sua
realidade, porque ocupa um lugar nela. Essa é sua
situacdo. E seu ponto de partida que o estimula para a
mudanga ou a conservagdo; € também seu ponto de
chegada, caso a veja como resultado das lutas
anteriores” (Carlos MATUS, 1993).

“Bastaria que alguns pontos do globo, e eu gostaria que
fosse no Brasil, criassemos uma universidade de um tipo
novo, na qual introduziriamos os problemas que sO
podem ser tratados de modo transdisciplinar, para que
se tornasse exemplar. Mas é claro, as resisténcias séao
enormes, porque as resisténcias existem tanto nas

mentes quanto nas instituicdes” (Edgar MORIN, 2012).
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A tese tem por objetivo identificar e avaliar os fatores mais influentes no lento e
desigual processo de implantacdo de linhas de metrd em cidades brasileiras.
Utilizando a abordagem sistémica para traduzir o universo da mobilidade urbana e
tendo a andlise de atores sociais como método de trabalho, a tese procurou entender
os reflexos desta dindmica social sobre o andamento da implantacéo da infraestrutura,
sobre sua configuracdo e sua sustentabilidade. Para tanto foram analisadas as
relagdes entre 0s atores sociais, seus interesses, expectativas e posicionamento frente
ao projeto metroviario, assim como os impactos sofridos e os beneficios auferidos em
funcdo das obras e da operagdo da nova infraestrutura de transporte. Embora a
recente literatura técnica internacional sugira que a sustentabilidade de uma nova rede
de transporte publico urbano depende de um processo interdisciplinar, participativo e
integrado de planejamento e de tomada de decisbes, tal processo no Brasil ainda é
frequentemente realizado com embasamento técnico incompleto, baixa participacédo
popular, desconectado das demais politicas publicas e contaminado por lagos
irregulares entre agentes publicos e privados. Diante deste quadro, a tese estima que
0 processo de planejamento e de tomada de decisdes sofre uma forte influéncia dos
atores sociais mais bem posicionados, em detrimento da parcela da sociedade mais

necessitada de melhores e acessiveis condi¢cdes de transporte.
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The aim of this thesis is to identify and evaluate the most influential factors in
the slow and uneven process of establishing subway lines in Brazilian cities. Using a
systemic approach to interpret the world of urban mobility and the social actors
analysis as a working methodology, an effort is made to understand the repercussions
of this dynamic for the implementation of the infrastructure, its configuration and its
sustainability. To this end, the relationships between the social actors, their interests,
expectations and positioning in relation to the subway project were all analyzed, along
with the impacts sustained and benefits conferred by the engineering works and
operations of the new transport infrastructure. Although the recent international
technical literature suggests that the sustainability of a new urban public transport
network depends on an interdisciplinary, participatory and integrated process of
planning and decision-making, such a process in Brazil is still often carried out using
incomplete technical data, with little participation of the population, unconnected to
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CAPITULO 1 - INTRODUCAO

1.1 — CENARIO E PROBLEMA.

Este primeiro item aborda o processo mundial de urbanizacao, o fenébmeno especifico
das megacidades e a consequente e crescente pressdo pela dotacdo de
infraestruturas publicas para o atendimento das populacdes que se fixam, sobretudo,
nas periferias destas grandes cidades. Também descreve o fenbmeno planetario das
mudangas climaticas e de suas consequéncias sobre a populagcdo e, mais
especificamente, discorre sobre a resposta do Estado brasileiro as demandas por

mobilidade e acessibilidade.

1.1.1 — O PROCESSO DE URBANIZACAO E O FENOMENO DAS MEGACIDADES.

Uma nova dindmica urbana tem se desenvolvido com o processo de reorganizagdo do
capitalismo em escala mundial, envolvendo diversos pontos do planeta, através da
extensdo de redes e de fluxos. Essa dindmica converge para a retomada da

concentracdo urbana, apos periodos de fraco crescimento (DAVIDOVICH, 2003).

Em 2011, a populacdo mundial total era de aproximadamente 7 bilhdes de habitantes,
dos quais 3,6 bilhdes de habitantes viviam em areas urbanas, correspondendo a uma
taxa de urbanizagao de 52,1% (UN, 2012).

Em 2050 a populacdo mundial total devera atingir 9,3 bilhdes de habitantes e a
populacdo urbana devera passar para 6,3 bilh6es de habitantes, correspondendo a
67,2% da populacdo mundial. Em 2100, a populagdo mundial total devera aumentar
para 10 bilh6es de habitantes e a populacdo urbana devera passar para 8,5 bilhdes de
habitantes, correspondendo a 85,0% da populagdo mundial (UN, 2012) (Figura 1).

A populagdo mundial ndo apenas esta se urbanizando como também se
concentrando, cada vez mais, em cidades com 1 milhdo ou mais de habitantes. As
cidades deste porte, que abrigavam cerca de 40% da populagdo urbana mundial em
2011, espera-se que serdo responsaveis por 47% da populagdo urbana mundial em
2025 (UN, 2012). De todas as categorias de cidades, as que terdo o maior aumento
percentual serdo as megacidades, com 10 milhdes ou mais habitantes (UN, 2012)
(Figura 2).
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Figura 1 — Evolucdo da Populagédo Mundial: 2010 a 2100
Fonte: UN — World Urbanization Prospects — The 2011 Revision — Highlights
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O conceito de “megacidade”, difundido pela ONU-HABITAT e assimilado pela
comunidade cientifica internacional, refere-se a aglomera¢c6es urbanas com mais de
10 milhdes de habitantes. Uma megacidade, ou megalépole, pode ter sua origem em
uma sO metropole ou pode ser resultante da juncdo de mais de um polo urbano,

fendbmeno a que se d& o nome de conurbacao.

A megacidade € uma forma relativamente recente de desenvolvimento urbano. Em
1970 existiam somente duas cidades com populagbes acima de 10 milhdes de
habitantes: Nova York e Toquio. Em 2011, o nimero de megacidades chegou a 25
(Tabela 1).

Ha quinze anos CASTELLS (1999) anunciava a megacidade como uma nova forma
espacial que se desenvolvia em varios contextos geograficos e sociais, fruto da

economia global e da sociedade informacional emergente.

O crescimento urbano se espalhou de maneira desigual ao redor do mundo, e o
mesmo aconteceu com suas grandes cidades. A maioria das megacidades nos paises
desenvolvidos cresce vagarosamente e lida com desafios demograficos na forma de
populacdes que envelhecem. ToOquio continua sendo a maior das megacidades, com
37,2 milhBes de habitantes, mas o0 crescimento mais rapido ocorre nos paises em

desenvolvimento, pressionando enormemente a infraestrutura desses locais.

As megacidades de hoje ndo s6 sdo maiores do que as cidades de meados do século
XX, mas sdo também mais complexas e estdo, cada vez mais, competindo e
dependentes de relacionamentos com outras cidades na economia global, ao mesmo
tempo em que surgem novas conurbacdes se estendendo irregularmente muito além
dos limites de uma Unica cidade (SIEMENS, 2007).

Nem todas as megacidades sdo centros influentes da economia global, mas, de
qualquer forma, conectam enormes segmentos da populacdo humana a esse sistema
global, funcionando como imés para o pais inteiro ou para a regidao onde estédo
localizadas (CASTELLS, 1999).

Em 2025, além de Téquio e Nova lorque, todas as demais cidades mundiais com
populacdes acima de 20 milhdes de habitantes estardo em paises em
desenvolvimento: Deli e Mumbai (india), Pequim e Xangai (China), Cidade do México
(México), Sao Paulo (Brasil), Daca (Bangladesh) e Karachi (Paquistéo) (UN, 2012).



Tabela 1 — Situacdo das Megacidades do Mundo em 2011
Fonte: UN — World Urbanization Prospects — The 2011 Revision — Highlights

MEGACIDADE PAIS HABITANTES POSSUI
(milhdes) METRO
1 Toquio Japéo 37.2 Sim
2 | Déli india 22.7 Sim
3 Cidade do México México 20.4 Sim
4 New York-Newark EUA 204 Sim
5 Xangai China 20.2 Sim
6 Sao Paulo Brasil 19.9 Sim
7 | Mumbai (Bombaim) india 19.7 Sim
8 Beijing (Pequim) China 15.6 Sim
9 Dhaka Bangladesh 15.4 N&ao
10 | Kolkata (Calcuta) India 14.4 Sim
11 | Karachi Paquistéo 13.9 N&o
12 | Buenos Aires Argentina 13.5 Sim
13 | Los Angeles EUA 13.4 Sim
14 | Londres Reino Unido 12,9 Sim
15 | Teerad Ird 12,2 Sim
16 | Rio de Janeiro Brasil 12.0 Sim
17 | Manila Filipinas 11.9 Sim
18 | Moscou Russia 11.6 Sim
19 | Osaka-Kobe Japéao 115 Sim
20 | Istambul Turquia 11.3 Sim
21 | Lagos Nigéria 11.2 N&o
22 | Cairo Egito 11.2 Sim
23 | Guangzhou China 10.8 Sim
24 | Shenzhen China 10.6 Sim
25 | Paris Franca 10.6 Sim

As megacidades sdo depositarias de todos os segmentos da populacdo que lutam
para sobreviver. Neste sentido, embora as megacidades estejam conectadas
externamente a redes globais e a segmentos de seus paises, elas estdo internamente
desconectadas das populacdes locais responsaveis por funcdes consideradas

desnecessarias ou pela ruptura social (CASTELLS, 1999).

E esta caracteristica distinta, de estarem fisica e socialmente conectadas com o globo
e desconectadas do local, que torna as megacidades uma nova forma urbana. Uma
forma caracterizada pelas conexdes funcionais por ela estabelecidas em vastas
extensodes de territérios, mas com muita descontinuidade em padrdes de uso da terra
(CASTELLS, 1999).



As hierarquias sociais e funcionais das megacidades sdo indistintas e misturadas em
termos de espaco, organizadas em acampamentos reduzidos e improvisadas de forma
irregular por focos inesperados de usos ndo planejados. As megacidades sao
constelacdes descontinuas de fragmentos espaciais, pecas funcionais e segmentos
sociais (CASTELLS, 1999).

Para agravar, os sistemas normalmente fragmentados de governanca metropolitana
ndo compreendem esta tendéncia, resultando em dificuldades na apresentacéo de
uma abordagem eficiente aos desafios de infraestrutura metropolitana (SIEMENS,
2007).

Apesar de todos 0s seus problemas sociais, urbanos e ambientais, as megacidades
continuardo a crescer tanto em tamanho quanto em atratividade para a localizagéo de
funcbes de todos os niveis e para as escolhas pessoais. Isso porque as megacidades
sao centros de dinamismo econdmico, tecnolégico e social em seus paises, centros de
inovacdo cultural e politica e pontos conectores as redes globais de todos os tipos
CASTELLS (1999).

Para CASTELLS (1999), o futuro da humanidade e do pais de cada megacidade

depende fundamentalmente da evolucdo e gerenciamento dessas areas.

O Brasil também presenciou, a partir da década de trinta do século passado,
profundas modificagbes em sua estrutura econdmica e na distribuicdo espacial das
atividades produtivas, que provocaram um crescimento acelerado da populagdo nos
centros urbanos. A partir de 1970, ou seja, ha apenas 44 anos, os dados censitarios

brasileiros passaram a revelar uma populacao urbana superior a rural.

A analise da evolucdo da populacdo urbana segundo os diferentes tamanhos de
cidades contribui para a explicacdo do grande ciclo da expansdo urbana no Brasil
(BRITO et al, 2001).

A tendéncia da concentracdo populacional brasileira nas aglomeracdes metropolitanas
ficou nitida a partir dos anos de 1970, resultado do intenso fluxo migratorio verificado

ao longo das décadas de sessenta e, principalmente, setenta (BRITO et al, 2001).

O ciclo de expanséo da populacédo urbana, até 1980, caminhava na direcdo de uma
grande concentracdo da populacdo nos municipios mais populosos, principalmente
naqueles com mais de 500 mil habitantes. Nesta época, 57,0% da populacdo urbana
ja residia em municipios com mais do que 100 mil habitantes e 35,0% em municipios
com mais do que 500 mil (BRITO et al, 2001).



No ano de 1980 contabilizava-se no Brasil uma populacao de cerca de 120 milhdes de
habitantes para o pais como um todo. Aproximadamente um terco (31,5%) desse total
(37,8 milhdes) tinha como residéncia municipios pertencentes as aglomeracfes
metropolitanas (BRITO et al, 2001).

Apo6s 1980, o ciclo de expansdo comega a assumir um novo padrdo, apresentando
uma desaceleragdo do crescimento da populagdo urbana, além de uma
desconcentracao relativa favoravel a uma maior participacdo das cidades com uma
populagéo entre 100 e 500 mil habitantes, que continuam a crescer mais intensamente
que as cidades com mais de 500 mil habitantes, o que tem levado, nas aglomeragdes
metropolitanas, a uma redu¢do da importancia relativa das suas cidades nucleos e,

consequentemente, um aumento das demais (BRITO et al, 2001).

O censo de 2010 confirmou, em seu conjunto, que 0S Municipios que mais cresceram
foram aqueles que tinham entre 100 e 500 mil habitantes, entre 0s quais se observou
uma taxa média anual de crescimento de mais de 2,0%. O acréscimo global de quase
23 milhBes de habitantes urbanos resultou no aumento do grau de urbanizacdo
nacional, que passou de 81,2% em 2000, para 84,4% em 2010 (IBGE, 2011).

Atualmente (2014), o conjunto das 27 capitais brasileiras totaliza 48,3 milhdes de
habitantes, representando 23,8% da populagdo total do pais. Esta participacdo

percentual das capitais se manteve idéntica a do ano 2000 (IBGE, 2014).

Entretanto, as 25 regides metropolitanas brasileiras mais populosas somam hoje, em
2014, 87,0 milhdes de habitantes, representando 42,9 % da populagéo total, o que
significa que prossegue a concentracdo populacional nas grandes metrépoles e que

esse aumento se d4 exatamente em suas periferias (ver Tabela 2).

Segundo as projecdes do IBGE (2013), a populacéo total brasileira seguira crescendo
até atingir um maximo de 228,4 milh6es de habitantes por volta de 2042. Nesta
ocasido, o grau de urbanizacdo devera estar girando em torno de 90%, o que

correspondera a uma populagéo urbana de 205,5 milhées de cidadaos.



Tabela 2 — Populacéo das Regides Metropolitanas Brasileiras mais Populosas
Fonte: IBGE, 2014.

Ordem Regido Metropolitana Populagéo 2014 % Populacéo
Total do Pais
1° Séo Paulo 20.935.204 10,32%
20 Rio de Janeiro 11.973.505 5,91%
3° Belo Horizonte 5.767.414 2,84%
4° Porto Alegre 4.161.237 2,05%
5° DF e Entorno 4.118.154 2,03%
6° Salvador 3.919.864 1,93%
7° Recife 3.887.261 1,92%
8° Fortaleza 3.818.380 1,88%
90 Curitiba 3.414.115 1,68%
10° Campinas 3.043.217 1,50%
11° Manaus 2.478.088 1,22%
12° Goiania 2.296.678 1,13%
13° Belém 2.129.515 1,05%
14° Grande Vitéria 1.884.096 0,93%
15° Baixada Santista 1.781.620 0,88%
16° Natal 1.462.045 0,72%
17° Grande Séo Luis 1.403.111 0,69%
18° Macei6 1.246.421 0,61%
19° Joéo Pessoa 1.195.904 0,59%
20° NO/NE Catarinense 1.191.558 0,59%
21° Teresina 1.180.930 0,58%
22° Florianépolis 1.111.702 0,55%
23° Aracaju 912.647 0,45%
24° Vale do Rio Cuiaba 871.729 0,43%
25° Londrina 818.300 0,40%
Populacao total das 25 regides 87.002.695 42,91%
metropolitanas mais populosas
Populacgéo total BRASIL 202.768.562 100,00%

1.1.2 — A CRISE DA INFRAESTRUTURA PUBLICA URBANA.

O Brasil observou, nos ultimos 30 anos, a expansdo das periferias das grandes
cidades, com a tendéncia de autoconstru¢cdo de moradias. Ao longo da ultima década
do século 20, nada menos de 1,3 milhdes de moradias foram construidas em areas
ilegais, 78,9% das quais nas areas metropolitanas. A autoconstru¢do responde por

mais de 50% do consumo brasileiro de materiais de construcdo (NOVAES, 2003).

Segundo ROLNIK e NAKANO (2009), das 4,5 milhdes de moradias produzidas no
Brasil com financiamento do Sistema Financeiro da Habitagc&o entre os anos de 1964 e

1986, a grande maioria se situava nas periferias urbanas, em locais onde a terra é
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mais barata exatamente por ndo possuir acesso a infraestruturas de saneamento
basico e transporte coletivo, ndo ter equipamentos comunitarios de educacéao, saude,

lazer e cultura e ndo apresentar oferta de empregos.

Essa expansédo desordenada das periferias gerou, para um poder publico em graves
dificuldades financeiras, uma demanda excepcional por todas as infraestruturas:
energia, transportes, agua e esgotos, limpeza urbana, seguranca, educacgéo, saude,
lazer. Demanda a que o poder publico estava e ainda esta longe de atender,
contribuindo para a degradacéo destas areas, também assoberbadas pelos elevados
indices de violéncia, principalmente entre jovens, dentre os quais as taxas de

desemprego sdo muito mais altas.

O financiamento para infraestrutura no Brasil sofreu uma acentuada redugéo nos anos
80 e 90, quando houve uma total deterioracdo do quadro institucional para
investimentos publicos nesta area e a elevagdo das despesas correntes federais
impediu os gastos de capital. O financiamento publico para investimento em
infraestrutura, peca central do quadro institucional, caiu bruscamente devido a uma
série de eventos, que abrangeram o impacto da moratéria mexicana de 1982 sobre os
niveis de endividamento das empresas estatais; o congelamento de tarifas, com o
objetivo de controlar a inflagcdo; a eliminagdo de impostos federais incidentes sobre
setores especificos; e as novas prioridades de gastos publicos estabelecidas pela
Constituicdo de 1988 (BANCO MUNDIAL, 2007).

As reformas no setor de infraestrutura e o ajuste fiscal que se seguiram a esses
eventos tiveram, em geral, relativamente pouco efeito sobre esse declinio (BANCO
MUNDIAL, 2007).

A partir do inicio dos anos 90, com a politica de desestatizacdo implementada pelo
Governo federal brasileiro, mais de US$ 164 bilhdes foram investidos em projetos de
infraestrutura envolvendo a participacdo privada. Esses investimentos privados no
Brasil, contudo, foram basicamente dirigidos a transferéncia (alienacdo) de bens e ndo
a expansao da infraestrutura (BANCO MUNDIAL, 2007).

As redes de infraestrutura publica urbana — como abastecimento de agua,
esgotamento sanitario, energia elétrica, transportes, telecomunicacdes — envolvem

inimeros desdobramentos sobre a forma urbana e sobre a equidade social.

Os sistemas de regulagéo dos servicos que emergem no Brasil tém se caracterizado

pela énfase sobre os aspectos econdémicos e pela virtual auséncia de controle sobre
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seus atributos como vetores de estruturacdo do espaco regional e urbano (SILVA,
2006).

Em que pese os avancos notoérios de capacidade e cobertura logrados sob o modelo
de oferta estatal existente nos paises capitalistas periféricos, estes ndo foram
suficientes para garantir 0 acesso aos grupos mais pobres e vulneraveis (SILVA,
2006).

Por outro lado, o desmonte dos esquemas de financiamento estatal muito antes que
se criasse uma estrutura receptiva aos investimentos privados tem provocado
restricbes de oferta ja ndo mais circunscritas aos grupos de menor renda, mas que

atingem também os estratos médios e altos da sociedade (SILVA, 2006).

1.1.3 - A CRISE DA MOBILIDADE.

As cidades brasileiras apresentam graves problemas de transporte e de qualidade de
vida. Queda da mobilidade e da acessibilidade, degradacéo das condigbes ambientais,
congestionamentos crbnicos e altos indices de acidentes de transito constituem

problemas em muitas delas.

Esta situacdo decorre de muitos fatores sociais, politicos e econdémicos, mas deriva
também de decisGes passadas relativas as politicas urbanas, de transporte e de

transito.

Ao longo da segunda metade do século XX as maiores cidades brasileiras foram
adaptadas para o uso do automovel por meio da ampliagdo do sistema viario e da
utilizacdo de técnicas de “garantia" de boas condic6es de fluidez. Formou-se, assim,
uma cultura do automoével, que drenou muitos recursos para o atendimento de suas

necessidades.

Paralelamente, os sistemas de transporte publico, apesar de alguns investimentos
pontuais importantes, permaneceram insuficientes para atender a demanda crescente
e tém vivenciado crises ciclicas ligadas principalmente a incompatibilidade entre
custos, tarifas e receitas, as deficiéncias na gestédo e na operacgéao e as dificuldades de
obter prioridade efetiva na circulagdo. Eles experimentaram um declinio na sua
importancia, na sua eficiéncia e na sua confiabilidade junto ao publico, tornando-se um

“mal necessario” para aqueles que nao podem dispor do automovel.

A falta de transporte publico de qualidade impulsiona o uso do transporte individual,
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que aumenta o0s niveis de congestionamento e de poluicdo. O uso ampliado do
automovel estimula no médio prazo a expansao urbana e a dispersao das atividades,
elevando o consumo de energia e criando grandes diferencas de acessibilidade as

atividades.

Em 2000 havia aproximadamente 29,7 milhdes de veiculos e, em 2010, a frota ja
totalizava 64,8 milhdes de veiculos. Houve, portanto, um incremento da ordem 35,1
milhdes de veiculos neste periodo, correspondendo a um crescimento de 118,2%.
Vale lembrar que o crescimento populacional no Brasil entre os Censos Demogréficos
de 2000 e 2010 foi de 11,8%, ou seja, no mesmo periodo a frota cresceu dez vezes
mais que a populagéo (DENATRAN, 2014).

As classes mais altas no Brasil ndo enxergam o transporte publico como opcao viavel
para a realizacdo dos seus deslocamentos rotineiros, 0 que provoca intensificacdo do
uso do transporte individual, com todos os impactos que isto representa (CARVALHO
e PEREIRA, 2012).

O transporte individual vem aumentando cada vez mais sua participagdo na matriz de
deslocamentos urbanos no Brasil. Os dados sobre os gastos das familias brasileiras
mostraram este avanco, principalmente nas familias de menor poder aquisitivo
(CARVALHO e PEREIRA, 2012).

De fato, o aumento de renda das familias ocorrido nos Ultimos anos foi um dos
principais fatores que permitiu a elevagdo dos gastos com transporte privado. Quanto
maior a renda das familias, maior a propensédo a gastar com transporte privado ou
individual, principalmente com aquisicao de veiculos, o maior gasto nesse grupo de
despesas (CARVALHO e PEREIRA, 2012).

Além do efeito de aumento de renda, observa-se um barateamento dos custos do
transporte privado, principalmente no preco dos veiculos e da gasolina, a0 mesmo
tempo em que as tarifas de transporte publico ficaram mais caras em termos reais.
Estes efeitos conjugados fazem com que a populacédo use menos transporte publico e
mais transporte individual, refletindo na reducdo média dos gastos das familias
brasileiras com o transporte publico (CARVALHO e PEREIRA, 2012).

Em 2011, o pais ja se posicionava como 0 quarto maior mercado mundial de
automoveis, com 3,4 milhdes de veiculos vendidos (EPE, 2012). O Brasil terminou o
ano de 2013 com uma frota total de 81,1 milhdes de veiculos automotores
(DENATRAN, 2014).

10



Apesar do crescimento absoluto da frota, os dados revelam que houve uma diminuicado
na participacdo dos automdveis no total de veiculos, de 76,9% para 65,9%, devido ao
forte aumento no numero de motos, que passaram a ter maior presenca nha

composicao da frota (OM, 2013).

Em 2001, as motos representavam 14,2% do total de veiculos automotores. Ao final
de 2012, j& participavam com 26,2%, totalizando 19,9 milh6es de unidades. Essa
maior participagdo € resultado do incremento de aproximadamente 15,4 milhdes
unidades, o que corresponde a 339,5% de crescimento entre o inicio e o fim da série
historica (OM, 2013).

A populacdo dos municipios brasileiros com mais de 60 mil habitantes realizou, em
2011, 61,3 bilhdes de viagens. As viagens a pé e em bicicleta foram maioria (24,7
bilhdes: 40,2%), seguidas pelo transporte individual motorizado — autos e motocicletas
— (19,0 bilhdes: 30,9%) e pelo transporte coletivo (17,7 bilhdes: 28,9%) (ANTP, 2012).

Quando as viagens sao classificadas pelo porte dos municipios, percebe-se que a
participacdo do transporte publico cresce na razdo direta da grandeza populacional,
atingindo 36,0% nas cidades com mais de 1 milhdo de habitantes. As viagens a pé sao
sempre dominantes, mas tém sua participacdo diminuida a medida que aumenta a
populacéo urbana. Tanto as viagens de moto como as viagens de bicicleta aumentam

significativamente nos municipios menores (ANTP, 2012).

Como os transportes coletivos urbanos brasileiros se baseiam fortemente na
tecnologia rodoviaria (6nibus: 25,0%), a participacdo dos sistemas sobre trilhos (trens
e metrés: 3,9%) na matriz brasileira geral de transportes urbanos de passageiros é
pouco significativa, embora nas cidades com populacdo superior a um milhdo de
habitantes — as Unicas dotadas de transporte metroferroviario — a participagdo modal
dos trilhos chegue a 7,1% e esteja crescendo tanto em termos absolutos quanto
percentuais (ANTP, 2012).

O grande problema do aumento das viagens individuais e do comprometimento de
renda das familias com esta modalidade de transporte sao as externalidades geradas,
com destaque para o aumento dos acidentes de transito, dos tempos de viagem, da
exclusdo social e da poluigdo atmosférica (CARVALHO e PEREIRA, 2012).
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1.1.4 - A CRISE AMBIENTAL.

A crescente gueima de combustiveis fésseis (petréleo, carvdo mineral e gas natural) e
0 desmatamento provocam um aumento da concentracdo de carbono na atmosfera,

causando o efeito estufa, que é o principal causa das mudancgas climaticas.

O Quinto Relatério do Grupo Il do Painel Intergovernamental de Mudancas Climaticas
(IPCC), dedica um capitulo exclusivamente aos assentamentos urbanos de todo o
mundo, tratando as cidades como uma das principais fontes de emissdo de gases de
efeito estufa (IPCC, 2014).

As alteragBes climéticas sdo um problema em escala global porque (IPCC, 2014):

A maioria dos gases de efeito estufa (GEE) se acumula ao longo do
tempo e se mistura globalmente;

e As emissdes feitas por qualquer ator (individuo, comunidade, empresa,
pais etc.) afetam todos os demais atores;

e A urbanizacdo é uma tendéncia mundial e esta associada com o
aumento da renda;

¢ As rendas mais altas, por sua vez, estdo correlacionadas com maior
consumo de energia e emissodes de gases de efeito estufa;

e Em 2006, as areas urbanas foram responsaveis por 67 a 76% do uso
de energia e 71 a 76% das emissbes de CO2 relacionadas com a
energia.

Mantidas as tendéncias atuais, o PIB mundial devera crescer 75% entre 2005 e 2025,
com o consumo de energia crescendo em 57% e a quantidade de veiculos-quildmetro
em cerca de 80% (BANISTER, 2005).

O consumo de energia pelos transportes também é crescente no Brasil. Em 1999 o
setor de transportes brasileiro era responsavel por 20,6% do consumo, ficando atras
apenas do setor industrial, que representava 37,4% do consumo final de energia no
pais (MATTOS, 2001).

Em 2012 esses percentuais ja& apresentavam forte mudancga, ficando o setor de
transportes brasileiro responsavel por 31,3% e o setor industrial por 35,1% do

consumo final de energia no pais (EPE, 2013).

Em 2012, entre todos os setores demandantes de energia, 0 segmento de transporte
foi o que liderou o crescimento da demanda. O consumo agregado do setor,
envolvendo transporte de carga e de pessoas, cresceu a expressiva taxa de 7,2%

(EPE, 2013).
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Considerando o aumento da frota de veiculos leves, tem-se composto o panorama em

gue houve expressiva evolucao (17,4%) do consumo de gasolina (EPE, 2013).

O consumo de energia elétrica no Brasil, por sua vez, vem crescendo mais que a
oferta interna de energia, refletindo uma tendéncia de eletrificacdo da economia (EPE,
2012).

O aumento do consumo final de eletricidade, de 3,8%, puxado pelas familias e pelo
setor de servicos, foi atendido com aumento da geracdo térmica convencional,
especialmente das usinas movidas a gas natural, cuja participacdo na matriz cresceu
de 4,4% para 7,9% (EPE, 2013).

Em 2012, a oferta interna de energia (total de energia demandada no pais) aumentou
11,3 milhdes de toneladas equivalentes de petréleo (Mtep), anotando uma taxa de
crescimento de 4,1% e atingindo 283,6 Mtep. Essa expansdo torna-se ainda mais

significativa ante a evolug¢éo do PIB nacional, de apenas 0,9% (EPE, 2013).

Gas natural, petréleo e derivados responderam por 97% deste incremento. Isto se
deveu basicamente a reducao na oferta interna de biomassa da cana, notadamente do
etanol, e de hidroeletricidade. A producgéo brasileira de derivados de petréleo, ainda
gue tenha aumentado, ndo acompanhou o ritmo da demanda, acarretando uma maior

importagéo de gasolina e diesel (EPE, 2013).

Como resultado final, houve uma reducdo da propor¢cdo de renovaveis na matriz
energética brasileira, passando de 44% em 2011 para 42,4% em 2012 (EPE, 2013).

Em 2012, o total de emissbGes antrOpicas (resultantes da acdo do ser humano)
associadas a matriz energética brasileira atingiu 429 milhdes de toneladas de diéxido
de carbono equivalente (MtCO2-eq), sendo a maior parte (209,3 MtCO2-eq,
correspondendo a 48,8%), gerada no setor de transportes (EPE, 2013).

1.2 — TRANSPORTE PUBLICO URBANO SOBRE TRILHOS E METROS.

Mundialmente empregados no atendimento ao deslocamento das populagbes de
cidades de médio e grande porte, os sistemas de transporte publico sobre trilhos —
STPST — e, em particular, os metrds, sdo aqui descritos sob cinco perspectivas

complementares: Tecnologia, Servico, Rede, Magnitude e Evolucéo.
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1.2.1 - TECNOLOGIA.
As caracteristicas tecnolégicas gerais dos STPST séo conhecidas:

¢ Os veiculos séo guiados pelos proprios trilhos que os suportam;

e Ainfraestrutura viéria — a linha férrea — suporta grandes cargas;

¢ Os veiculos tém os pisos nivelados com as plataformas das estacgdes;

e Os veiculos operam atrelados, formando composicoes;

¢ O contato entre rodas e trilhos de aco proporciona as ferrovias a maior

eficiéncia energética dentre todos os meios de transporte terrestres.

As caracteristicas tecnolégicas especificas dos metrés séo:

e As composi¢des circulam em vias totalmente segregadas;

e Os veiculos sdo equipados com motores elétricos;

e As composicdes dispbem de altas taxas de aceleracdo e de
desaceleracgéo;

e Os veiculos contam com varias portas por carro;

e A distancia média entre estagfes situa-se em torno de 1500 m;

e Quando subterrdneos, nao transmitem ruidos as cidades, nao
segregam 0s bairros e ndo provocam intruséo visual;

e A operacdo e o controle de trafego das composicbes contam com
elevado ou total grau de automatismo;

¢ Os veiculos apresentam longa vida til, em torno de 30 anos.

Por apresentar baixa impedancia ao movimento, por ser alimentada por energia
elétrica e por operar totalmente segregada do transito de pessoas e veiculos, a
tecnologia metroviaria €, dentre todas as formas de transporte terrestre motorizado, a
que provoca O menor custo total de externalidades (poluicdes, vibragoes,
congestionamentos, acidentes etc.) (RIBEIRO, 2006).

Adicionalmente, dependendo da tecnologia instalada, grande parte das energias
cinética e potencial, armazenadas por um trem em movimento, pode ser reconvertida

em energia elétrica, utilizando os motores como geradores durante as frenagens.
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1.2.2 - SERVICO.

Os metrbs possuem as seguintes especificidades operacionais:
« Servem zonas densamente urbanizadas;
« Efetuam cobranca prévia e externalizada;

+ Sao ofertados em pequenos intervalos (de 1 a 5 min.), mas sem
divulgacao de quadro horario ao publico usuario;

« Proporcionam bom conforto cinético a seus usuarios;

+ Possuem alta capacidade final de transporte de passageiros.

Exceto por eventuais problemas internos de sinalizacdo de via, o metrd € imune aos
congestionamentos urbanos, embora o mesmo possa ndo acontecer com 0S

subsistemas de transporte a ele integrados — 6nibus, taxis etc.

Por varias de suas caracteristicas, 0s sistemas metroviarios conseguem embarcar e
desembarcar, com rapidez, grandes volumes de passageiros, atingindo uma
capacidade de transporte de até 65.000 mil passageiros por hora-sentido, embora se
deva ressaltar que nem sempre uma capacidade elevada corresponde a qualidade de

servigo desejada pelos usuarios.

Outra caracteristica dos metrés € que suas estacées mais importantes acabam por se
transformar em polos de mobilidade metropolitana, isto €, localizagbes urbanas onde
se articulam funcdes de abrangéncias metropolitana e local, sendo capazes de
estruturar todo o territério servido (GIMENES, 2006).

Exatamente em funcao do papel estruturador, a rede metroviaria se torna a principal
referéncia de orientacdo intraurbana para os moradores e, sobretudo, para os

visitantes, tornando-se um importante suporte a industria do turismo.

1.2.3 - REDE.

Os metrds, assim como todos os sistemas de transporte sobre trilhos, sdo redes

fisicas, formadas por nés (estacées) e ligacbes (trechos entre estacoes).

A criacdo de uma nova rede é sempre, de alguma forma, uma revolucdo do sistema e

uma redefinicao do territorio. Isto, de certa forma, explica as resisténcias consideraveis
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encontradas ao longo da constituicdo de novas redes e o longo tempo necessario para

se chegar a extensdo completa (DUPUY, 1985).

Geralmente a constituicdo de uma nova rede se faz por etapas, ao longo do tempo, de
tal maneira que dificulta uma rdpida percepcao das propriedades da rede completa e
das caracteristicas do sistema associado (DUPUY, 1985).
“Se, no curto prazo, as redes parecem fixas, a histéria nos mostra, ao
contrario, evolucdes  significativas.  Nascimento, crescimento,

transformacgédo, desenvolvimento, desaparicdo: assim como as cidades,
as redes “vivem” (DUPUY, 1985, pg. 121).

A construgdo de uma rede pode ser objeto de um investimento inicial muito pesado,
em relacdo ao reembolso imediato que se pretenda obter da prestacdo dos servigos
fornecidos. A rede, nestes casos, torna-se um equipamento cuja rentabilidade s6 se

pode ser assegurada em longo prazo (DUPUY, 1985).

A incorporagdo de mais um n@, unido por uma nova ligagdo a outro no preexistente e
integrante de uma rede conexa, significa muito mais que a conexdo operada entre
estas dois nés: serd o conjunto de nds (e, consequentemente, de subsistemas) da
rede (do sistema) preexistente que ira dispor de uma possibilidade de ligacdo com o
novo né (DUPUY, 1985, SAPOZNIK, 2002).

De maneira inversa, a supressdo de um s6 n6 ou de uma sé ligacdo podera tornar
toda a rede desconexa. Consequentemente, o conjunto de propriedades do sistema
podera ser afetado por uma mudanca aparentemente marginal sobre a rede (DUPUY,
1985).

Uma das caracteristicas que se espera das redes metroviarias € sua robustez,
conceito vinculado a existéncia de caminhos alternativos oferecidos aos usuérios,
diante da possibilidade de ocorrerem acidentes ou falhas (DERRIBLE e KENNEDY,
2010).

Essa caracteristica é bastante importante, considerando que ela se encaixa no
contexto mais amplo de resiliéncia (ou seja, como as cidades podem responder a
grandes rupturas), que é um aspecto relevante da sustentabilidade urbana
(DERRIBLE e KENNEDY, 2010).

Como normalmente exercem papel estrutural e central na mobilidade urbana, a

paralisacdo dos servicos metroviarios em horérios comerciais, seja pelo motivo que
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for, traz imensos prejuizos para a vida econdmica e social da comunidade, devendo-se
empreender-se 0 maximo esfor¢o para evitar ou, pelo menos, minimizar a chance de

sua ocorréncia.

Uma das formas de fazé-lo é, como defendem DERRIBLE e KENNEDY (2010),
incrementar a robustez do sistema criando uma configuracéo de rede que proporcione
caminhos alternativos em caso de interrupcfes localizadas do sistema metroviario.
Malhas metroviarias reticuladas, por exemplo, com varios pontos de ligacdo entre
linhas distintas, sdo mais favoraveis a robustez da rede que malhas radiais com

poucas estacdes de conexéo.

Outra forma de garantir a resiliéncia do macrossistema integrado de transporte publico
€ 0 estabelecimento de estratégias operacionais acionaveis em caso de paralisacédo
parcial ou total do metr6, onde os sistemas de média capacidade (normalmente os
Onibus) assumem, ainda que com suas naturais limitagdes, a operagdo completa dos

trechos interrompidos.

1.2.4 - MAGNITUDE.
Um projeto metroviario é, invariavelmente, um grande projeto urbano.
Existem varias definicdes para o que se entende por “grande projeto urbano”.

A maioria dos autores destaca o tamanho ou outro indicador de porte da intervengéo.
Alguns optam por definir como indicador sintético do tamanho o volume de
investimento — da ordem de centenas de milhdes de ddlares. Outros enfatizam que,
por serem operagbes de larga escala e por envolverem volumosos recursos e
extensas superficies que as grandes intervengbes urbanas, conseguem afetar as
rendas fundiarias. Para pequenos e médios empreendedores e proprietarios, estas
sdo externalidades que pesam sobre sua atividade e sobre as quais ndo tém
condicdes de interferir (VAINER, OLIVEIRA e LIMA JR., 2012).

As formas de envolvimento estatal na sua formulacdo, operacdo ou gestao também
sofrem descontinuidade. A intervencao do Estado vai muito além de uma participacéo
financeira e é decisiva ao produzir excecdes ou rendncias fiscais ou urbanisticas que

oferecem ao grande projeto um espaco legal formatado segundo suas necessidades.

Pela sua propria natureza e dindmica, os grandes projetos urbanos supbem e

dependem do que se poderia chamar de urbanismo ad hoc: o Estado atua menos
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como regulador e representante dos interesses coletivos da cidade e mais como
"facilitador" do projeto (LUNGO, 2004, apud VAINER, OLIVEIRA e LIMA JR., 2012).

Grandes projetos urbanos também promovem e dependem de modalidades de
articulagcéo entre as escalas locais, nacional e internacional, assim como representam
grandes investimentos politicos e simbdlicos (VAINER, OLIVEIRA e LIMA JR., 2012).

Os grandes projetos, enfim, podem ser definidos como uma intervencdo que instaura
rupturas na cidade, tais como (VAINER, OLIVEIRA e LIMA JR., 2012):

e Rupturas institucionais — através da implantacdo e desenvolvimento de
novos tipos de arranjo institucional e administrativo, cuja marca é a
Parceria Publico-Privada, mas cujas formas podem ser as mais
variadas;

e Rupturas urbanisticas — pela geracdo de espacos que introduzem, pela
monumentalidade e/ou qualidades particulares, descontinuidades na
malha e paisagem urbanas pré-existentes;

e Rupturas legais — pela criacdo de regras ad hoc que geram
descontinuidades no espaco legal da cidade;

¢ Rupturas na dindmica imobiliaria e no gradiente de valores fundiarios —
pela sua capacidade de alterar os fatores que intervém na
determinacgéo dos precos da terra e na conformacéo do uso do solo;

¢ Rupturas politicas — ao instaurar ou reconfigurar coalizbes politicas que
disputam legitimidades e hegemonia no espaco urbano;

e Rupturas simbdlicas — ao produzir novas representacdes e imagens da
cidade;

e Rupturas escalares — ao introduzir novas relacdes entre as esferas
local, nacional e internacional, tanto do ponto de vista financeiro-
econbmico quanto do ponto de vista cultural.

E possivel, portanto, classificar os projetos metroviarios como grandes projetos

urbanos, ja que, normalmente:

e Apresentam custo de implanta¢éo na ordem de bilhdes de doélares;

e Demandam enorme esforco politico, institucional, financeiro e
tecnolégico;

¢ Viabilizam-se frequentemente através de Parcerias Publico-Privadas;

e Mobilizam grandes instituigbes financeiras, grupos econdmicos,
empresas de construcdo pesada e industrias;
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e Atravessam grandes extensfes da cidade;
e Afetam uma significativa parcela da sociedade;
e Provocam a reurbanizacdo da regido servida;

o Acarretam em generalizada alteracdo nos niveis de acessibilidade
urbana e nos habitos de viagem da populacao;

e Suas estacdes se transformam em referéncia geografica metropolitana;
¢ Provocam valorizacao e adensamento dos imoveis lindeiros e

e Conferem as cidades por eles servidas maiores chances na disputa por
investimentos privados.

Todo este intrincado elenco de caracteristicas ainda carece de metodologia analitica
consolidada (VAINER, OLIVEIRA e LIMA JR., 2012).

Em sua realidade histérica concreta, os grandes projetos urbanos se apresentam e
séo decididos, levados adiante, implantados e vividos como fatos urbanos no pleno
sentido da palavra, isto €, como fatos sociais totais.

Isto significa que a abordagem que os segmenta por dimenséo s6 tem sentido como
instrumento analitico que pretende capturar sua riqueza e complexidade. Apenas para
fins analiticos, e apenas com certa dose de reserva, é possivel separar o politico do
institucional e do simbdlico, o fundiario do econdmico financeiro, e assim por diante, o
gue reforca a importancia de um olhar multidisciplinar sobre os projetos desta
envergadura (VAINER, OLIVEIRA e LIMA JR., 2012).

1.2.5 - EVOLUCAO.

Como parte integrante desta tese realizou-se, em setembro de 2009, um levantamento
dos Sistemas de Transporte Publico Urbano Sobre Trilhos — STPST — existentes em
todo o mundo, a partir da literatura técnica especializada e de paginas dedicadas

existentes na internet.

Feitas as tabulagBes, constatou-se que 72 paises e 538 cidades (aglomeracdes
urbanas ou conurbac¢cfes contendo um ou mais municipios) eram servidos por 988
STPST. Apenas seis paises — Russia, Alemanha, Japao, Estados Unidos, Reino Unido

e Franca — possuiam, naquele ano, mais da metade dos STPST do mundo.
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Destes quase mil STPST em operacao, cerca de 150 se encaixam naquilo que aqui se

entende por metro.

A tecnologia especificamente metroviaria é adotada em 22 (88%) das 25 metropoles
com mais de 10 milhdes de habitantes (as chamadas megacidades) existentes no
mundo em 2011, conforme se pode observar na ultima coluna da Tabela 1.

Com base na citada pesquisa, pode-se constatar que o controle das empresas
operadoras na categoria tecnologica metroferroviaria € predominantemente exercido
pelo setor publico (81,58%), significando que, na experiéncia mundial, ainda é
largamente majoritaria a operacao de sistemas metroviarios pelo poder publico.

As redes de metr6 brasileiras de hoje, ainda que oferecam um razoavel padrdo de
servico, sd0 menos extensas que as dos paises centrais e menores que 0 necessario

para atender a sociedade urbana.

Paralelamente, constata-se que o Brasil possui algumas redes de trens metropolitanos
comparaveis, em extensdo, as dos paises desenvolvidos, embora oferecendo servigos

ainda de baixa qualidade.

A histéria do desenvolvimento dos STPST no Brasil tem sido marcada por um
movimento duplamente oscilatorio, ora calcado na iniciativa privada, ora na publica;

ora descentralizado, ora centralizado.

Sua primeira fase iniciou-se na segunda metade do século XIX, quando a maioria dos

investimentos em ferrovias era feita descentralizadamente por investidores privados.

Em uma segunda fase, iniciada a partir do inicio do século XX, a maior parte das
empresas ferroviarias se transferiu, ainda de forma descentralizada, para a esfera
estatal e praticamente todo investimento em infraestrutura de transporte
metroferroviario no Brasil se restringiu a iniciativa do poder publico. Isto se deveu,
principalmente, ao elevado custo de implantacdo dos sistemas sobre trilhos, aos
longos prazos de retorno do capital aplicado e a forte concorréncia exercida por outros
meios de transporte, fatores estes que provocaram o desinteresse do investidor

privado.

Em uma terceira fase, iniciada nos anos 50 do século passado, o governo federal criou
a Rede Ferroviaria Federal e gradualmente assumiu todas as redes publicas de trens

de subdrbio das diversas capitais brasileiras, centralizando-as.
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Em uma quarta fase, iniciada nos anos 80 do século XX, a Unido come¢ou um
processo de descentralizacdo da infraestrutura ferroviaria urbana, entdo praticamente
toda sob sua tutela, transferindo-os para as esferas publicas estaduais e municipais.
Os elementos desse modelo foram (ARAGAQ, 2004):

e A cisdo da Companhia Brasileira de Trens Urbanos — CBTU em
empresas locais para a exploracdo do servico de transporte ferroviario
coletivo de passageiros nos Estados e Municipios onde os servi¢cos sdo
prestados;

e A transferéncia das acdes da Unido na CBTU para os Estados e
Municipios;

e A assuncao do sistema pelo Governo local (Estado ou Municipios), que
responde por seu funcionamento e manutencgao.

Os Governos dos Estados de S&o Paulo, Rio de Janeiro, Ceara e a Prefeitura de
Salvador aceitaram assumir os sistemas ferroviarios suburbanos federais, e tao
somente o Rio de Janeiro concluiu a concessao a iniciativa privada, tanto do sistema
suburbano quanto do metrd, entretanto mantendo nas maos do Estado a

responsabilidade de investimento de capital e os riscos decorrentes (ARAGAO, 2004).

Apesar dos impasses, alguns investimentos foram realizados tanto nos sistemas
metroviarios quanto nos ferroviarios suburbanos. Embora longe de atender as
necessidades de mobilidade nas grandes metrépoles, tais investimentos
demonstravam certa continuidade dos moldes tradicionais de financiamento de obras
publicas, com apoio de agéncias de fomento e multilaterais enquanto a perspectiva de
repasse a iniciativa privada ainda nfo se materializava no ritmo imaginado (ARAGAO,
2004).

Do final de século XX até o momento atual, naquilo que chamariamos de quinta fase,
o capital privado voltou a se fazer presente no setor. A partir de 2004, o advento das
legislagbes estadual (S&o Paulo) e federal sobre as Parcerias Publico-Privadas — PPP,
estabelecendo a definicdo de concessdo administrativa e patrocinada e inserindo as
regras do compartilhamento de riscos e da contraprestacdo pecuniaria pelo Estado,
tornou viavel a participacdo do setor privado nos empreendimentos metroviarios
(NASCIMENTO, 2007).

Em consequéncia, passou-se novamente a vivenciar uma real tendéncia a privatizagdo

dos sistemas metroferroviarios, embora ainda permanecendo em maos do Estado
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brasileiro a responsabilidade e o 6nus pelo investimento na expansdo da grande

maioria das redes.

Como resultado desta trajetéria evolutiva, o Brasil possui atualmente 18 sistemas
metroferroviarios operando em 12 regiBes metropolitanas — Belo Horizonte, Brasilia,
Fortaleza, Jodo Pessoa, Maceid, Natal, Porto Alegre, Recife, Rio de Janeiro, Salvador,
Séo Paulo e Teresina —, sendo quatro deles concedidos a iniciativa privada.

Esses sistemas empregam 36 mil pessoas e totalizam 38 linhas com 973 km de
extensao, 501 estacbes e 3.889 composicdes, sendo responsaveis pelo transporte
diario de 9,3 milhdes de passageiros. O consumo global de energia elétrica das
operadoras metroferroviarias brasileiras € de 1,7 GWH, representando cerca de 0,4%
do consumo total energético do pais (ANPTRILHOS, 2014).

Os quatro STPST brasileiros privatizados (trés sistemas de metr6 e um trem
metropolitano) sdo concedidos a grupos econdmicos, controlados, por sua vez, por
fundos de pensdo de empresas estatais e grandes empreiteiras nacionais, além da

presencga minoritaria de grupos econémicos internacionais e de outros acionistas:

+ Metré do Rio de Janeiro (RJ): Metr6 Rio — Grupo Invepar [PREVI / BB
Fundo de Investimento em Ac¢des (25,6%) + PETROS (25%) + FUNCEF
(25%) + OAS (24,4%)].

e Linha 4 do Metr6 (SP): Via Quatro — Grupo CCR (58%) [Andrade
Gutierrez (17%) + Camargo Corréa (17%) + Soares Penido (17,22%) +
Novo Mercado (48,78%)], Montgomery Participagfes (30%) (Odebrecht
TransPort), Mitsui (10%), RATP Développement (1%), Benito Roggio
(1%).

» Linha 1 do Metr6 de Salvador: CCR Metrd Bahia — Grupo CCR (100%)
[Andrade Gutierrez (17%) + Camargo Corréa (17%) + Soares Penido
(17,22%) + Novo Mercado (48,78%)].

+ Trem Metropolitano do Rio de Janeiro (RJ): Supervia — Odebrecht
TransPort (100%) (Grupo Odebrecht).
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A implantacao de metrés em territério brasileiro iniciou-se com:

* A implantacdo dos metrds de S&o Paulo (1974) e Rio de Janeiro (1979),
por iniciativa dos respectivos Governos estaduais, entdo sob a tutela do

Governo federal, e

* A recuperagdo, ampliagdo e melhoria operacional de antigos sistemas
de trens urbanos de superficie, em Porto Alegre (1985), Recife (1985) e
Belo Horizonte (1986), por iniciativa do Governo federal.

O Brasil possui hoje 9 sistemas metroviarios em operacao, geridos por 8 empresas,
das quais 2 publicas federais, 3 publicas estaduais e 3 privadas, conforme dados da
Tabela 3.

Tabela 3 — Sistemas Metroviarios no Brasil (2014)
Fonte: Elaboracédo prépria

SISTEMAADE EMPRESA PUBLICA | EMPRESA PUBLICA | EMPRESA PRIVADA
METRO FEDERAL ESTADUAL
Belo Horizonte CBTU
Brasilia CMDF
Fortaleza METROFOR
Porto Alegre TRENSURB
Recife CBTU
Rio de Janeiro Metré Rio
Salvador CCR Metr6 Bahia
Sé&o Paulo CMSP
Séo Paulo Via Quatro

Procurando situar o ritmo de implantagdo dos sistemas metroviarios brasileiros no
panorama internacional, foram calculadas, para 20 megacidades internacionais que
possuem metrd, as taxas de crescimento anuais médias da rede metroviaria (km/ano),
por decénio, computadas entre a data de inauguracdo da primeira linha de cada
sistema até 2010 (Tabela 4).
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Tabela 4 — Taxa de Crescimento Anual Média das Redes de Metrd das Megacidades

Mundiais, por decénio (maiores taxas histéricas em negrito).
Fonte: Elaboracgéo prépria

METROPOLE | © | © o o o o o o o @) o | o o o o | MAIOR
N~ (0] (o)} o — AN ™ < Te] (o] N~ [ee] (@] o —
o6} s} 00 (o)} o o o (o)) o o o)} o)} o)) o o TAXA
— — — — — — — — — — — — — N N ,
o o o o o o o o o o o o o o o
O N~ (0] ()] o — AN [ap] < Lo O N~ [0} (2] o CA
0] [e0] [o0] [e0] [e)] (@] (@] (o] (e)] (e)] (o] ()] (e)] ()] o
— — — — — — — — — — — — — — N
CALCUTA 10[10[03| 1,0
BUENOS
15 | o, , ) , , , ,
AIRES 1,1 01 08|00]|04|00|03]|03]|06 1,5
MANILA 1,7 | 1,7 | 1,8 1,8
SAO
PAULO 1,9 [ 20| 11|17 2,0
RIO DE
JANEIRO 04 (23]|08]03 2,3
ISTAMBUL 1,0 | 15| 2,7 2,7
CAIRO 44|19 |02 4.4
PARIS 1,1 |54 |20 |24|42|18|01]|05]|13|13]|17]04 5,4
TAIPEI 6,7 | 3,8 6,7
LOS
6,9 | 0,
ANGELES 00| 69
TEERA 41|75 7.5
CIDADE DO
. 7
MEXICO 32|13|78|53|00 7.8
MOSCOU 29 (20|34 |83|36|35]|31]36 8,3
LONDRES |84 |24 |38 |28|89|61|15|34|00/|00][00]|14]|13]|22]0,7 8,9
TOQUIO 02|12|00]|10|107|59 |69 |115| 46| 11,5
NOVA
1
IORQUE 01|06 |12|09|61|138/19 (88|04 |11|02]|00]|06]|00]041 13,8
DELI 15,7 15,7
SEOUL 0,8 [10,8|18,3| 4,8 18,3
XANGAI 6,4 |27,9| 27,9
PEQUIM 37|14|03 (283 28,3
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Com base na Tabela 4 é possivel constatar que:

e As seis maiores taxas historicas de crescimento encontram-se em cinco
megacidades asiaticas e uma nhorte-americana — Pequim, Xangai, Seul,
Deli, Nova lorque e Toquio — correspondendo, em média, a 19,3 km de
trechos novos por ano. E interessante perceber que todas estas cinco
megacidades asiaticas experimentaram suas maiores taxas histéricas
de crescimento a partir de 1990.

e Os sistemas que apresentam as seis menores taxas historicas de
crescimento da rede metroviaria — Calcuta, Buenos Aires, Manila, Sao
Paulo, Rio de Janeiro e Istambul — evoluem a uma taxa média de 1,9
km novos por ano, ou seja, 10 vezes mais lentamente que 0s primeiros.

Por outro lado, admitindo-se a relacdo entre a populacdo metropolitana (hab.) e a

extensao da rede metroviaria (km) como um indicador da cobertura espacial de uma

by

rede de metrd6 a sua cidade, foi gerado um grafico englobando nas 20 maiores
metropoles do planeta que possuem metrds (Figura 3):

e Os seis melhores indices de cobertura espacial, girando em torno de

40.000 habitantes por quildmetro de metrd, foram apresentados por trés

megacidades da comunidade europeia (Londres, Moscou e Paris) e trés
asiaticas (Pequim, Xangai, Osaka/Kobe/Kyoto).

e Entre os seis piores indices de cobertura espacial metroviaria, girando
em torno de 320.000 habitantes por quildmetro de metrd, encontram-se
trés megacidades latino-americanas: Rio de Janeiro, Buenos Aires e
Séo Paulo, duas asiaticas (Manila e Calcuta) e uma norte-americana
(Los Angeles).

A partir desses dados é possivel constatar o descompasso dos metrés brasileiros
gquando comparados com seus congéneres mundiais, seja em termos de atendimento

espacial, seja em velocidade de expansao da rede.
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Vérias s@o as hipoteses explicativas deste fenbmeno de crescimento lento da malha
metroferroviaria urbana brasileira, como:
a) A adocao, durante décadas seguidas e pelos trés niveis de Governo, de
politicas publicas claramente rodoviaristas,

b) Os elevados custos de implantacdo e operacdo dos sistemas
metroferroviarios,

c) A falta de recursos para investimento,

d) O lobby contrario a solugdo metroferroviaria, exercido por forcas politicas
qgue se julgam prejudicadas e reforcado por argumentacdo técnica de
administradores e especialistas,

e) Os tracados mal ajustados as &reas de maior demanda ou falta de
coordenagédo entre politica urbana e de transporte.

f) A mé gestdo das empresas operadoras metroferrovidrias — excesso de
contingente, baixa produtividade e déficit operacional,

g) A falta de integracdo com sistemas complementares,

h) A concorréncia direta exercida por outros meios de transportes, coletivos e
privados.

Contudo, com o crescimento das cidades, das atividades econbmicas, da frota
automotiva e dos congestionamentos viarios, sdo cada vez maiores as pressdes no
sentido da expansdo e da melhoria dos servicos prestados pelas redes
metroferroviarias brasileiras, como ficou evidente nas manifestagdes de rua ocorridas

em junho de 2013 em praticamente todas as grandes cidades do Brasil.

Os poderes publicos da Unido e de alguns estados da federacdo tém ultimamente
procurado intensificar os investimentos no setor metroferroviario, embora permanecam

incapazes de fazé-lo no ritmo necessario e desejado.

Ha hoje, no Brasil, 20 projetos metroferrovidrios em processo simultaneo de
implantacdo, modernizacdo ou expansdo (cinco dos quais concedidos pela
modalidade de Parceria PuUblico-Privada — destacados em negrito), elencados

conforme sua tecnologia:
e Metré:

1. Fortaleza (CE) — Linha Leste — METROFOR.

2. Rio de Janeiro (RJ) — Linha 4 — Concesséao: Concessionaria Rio
Barra.

3. Salvador (BA) — Linha Lapa / Piraja — CCR.

4. Sao Paulo (SP) — extensédo da Linha 4 — Via Quatro.
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5. S&o Paulo (SP) — extensdo da Linha 5 — METRO/SP.
6. Séo Paulo (SP) — Linha 6 — Consdrcio MOVE.

e Monoaotrilho:

7. Séo Paulo (SP) — Linha 15 — Prata — Vila Prudente / Cidade
Tiradentes — METRO/SP.

8. Séo Paulo (SP) — Linha 17 — Ouro — Jabaquara / Morumbi —
METRO/SP.

e Trem Metropolitano:
9. Séo Paulo (SP) — Linha 9 — Esmeralda — Grajau / Varginha — CPTM.

10. Sdo Paulo (SP) — Linha 13 — Jade — Eng. Goulart / Aeroporto
Internacional de Guarulhos — CPTM.

e Veiculos Leves Sobre Trilhos — VLT:

11. Baixada Santista (SP) — GESP.

12. Cuiaba (MT) — GEMT.

13. Fortaleza (CE) — Linha Parangaba / Mucuripe — METROFOR.
14. Goiania (GO) — Consorcio Mobilidade Anhanguera.

15. Jodo Pessoa (PB) — CBTU.

16. Macei6 (AL) — CBTU.

17. Natal (RN) — CBTU.

18. Recife (PE) — Linha Cajueiro / Cabo — CBTU

19. Rio de Janeiro (RJ) — seis linhas da Zona Portuaria — Consorcio
VLT Carioca.

20. Sobral (CE) — duas linhas — METROFOR.

Apesar de o numero atual de obras em andamento de implantacdo, expansdo e
modernizagdo de linhas metroferroviarias ser o maior da historia recente brasileira, o
processo global de planejamento® vigente em varias metrépoles brasileiras ainda gera

solucdes de prioridade questionavel, pouco transparentes, de custos exorbitantes e

! Ver conceituaggo de “Planejamento” no Capitulo 4 — Planejamento e Projeto: Gestéo de Interesses.
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com periodo de implantacdo demasiadamente longo, fazendo com que a sociedade
ainda tenha que aguardar muito tempo até poder contar com uma rede de transporte

urbano sobre trilhos minimamente condizente com suas necessidades.

1.3 — QUESTOES MOTIVADORAS.
Diante de tal quadro, surgem naturalmente algumas indagacoes:
e Como e por quem sdo tomadas as decisdes sobre a implantacdo de

uma linha ou de uma rede de transporte publico de alta capacidade?

e Como lidar com a crescente complexidade da mobilidade urbana,
acompanhar sua pulsacdo diaria e prever suas transformacdes
estruturais?

e Como responder adequadamente a grande magnitude e urgéncia das
solu¢des que se mostram necessarias a cada dia?

e Como equacionar a cronica falta de recursos financeiros que assola o
setor sem desequilibrar as contas nacionais?

¢ Como minimizar as emissdes de carbono do setor transporte e ajudar a
mitigar as consequéncias da crescente exacerbacao climatica mundial?

e Como atender a crescente sede da participacdo popular nas decisdes
que lhe dizem respeito?

e Por que ndo se consegue implantar, dentro do tempo e do orgamento
inicialmente previstos, as solu¢des de transporte planejadas?

e Por que os beneficios idealizados nos projetos metroviarios nao séo
plenamente atingidos?

e O gque pode ser feito, enfim, para reverter o quadro crdnico de
insuficiéncia de infraestrutura publica de transporte de alta capacidade
existente no Brasil?

A grande motivacdo do presente estudo estd exatamente na busca de caminhos que

ajudem a responder as questdes acima formuladas.

1.4 - OBJETO E OBJETIVO DO ESTUDO.

Trés recortes distintos — tecnolégico, temporal e espacial — foram considerados na

definicdo do objeto de estudo desta tese:

e Recorte tecnolbgico: optou-se pela tecnologia metroviaria em funcéo de
seu reconhecido potencial como solucdo de transporte publico urbano

de alta capacidade;
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e Recorte temporal: esta tese se interessa pelo processo de implantacao
dos metr6s, isto €, pelo periodo que envolve o estabelecimento da
politica publica de mobilidade, o planejamento de transporte, o projeto,
a implantacdo e o inicio da operacdo de uma nova rede ou linha
metroviaria;

e Recorte espacial: ao escolher estudar um transporte publico urbano de
alta capacidade, o objeto geografico da tese naturalmente se volta para
as grandes metrépoles, por estas apresentarem caracteristicas que,
potencialmente, produzem significativas demandas por transporte, tais
como uma grande populacdo residente, um elevado dinamismo
econdmico e financeiro, a atracdo diaria de enormes contingentes de
trabalhadores e de visitantes e uma separagéo ainda muito pronunciada
entre as zonas residenciais populares e as areas onde se concentram
0S empregos, 0S servigos e o lazer. A opgéo pela realidade brasileira

deu-se obviamente pela familiaridade do autor com esse universo.

A conjuncdo dos trés recortes acima definiu como objeto de estudo da tese: “O

processo de implantagéo de metrds nas grandes metrépoles brasileiras”.

7

O principal objetivo desta tese é a identificacdo dos fatores mais influentes na

evolucdo das redes metrovidrias nas metrépoles brasileiras.

1.5-METODOLOGIA.

Na busca de um método suficientemente seguro para a identificacdo dos fatores que
condicionam a evolugédo das redes de transporte metroviario das grandes cidades e
considerando a complexidade e a natureza multifacetada da realidade urbana, foram
examinadas oito diferentes teorias, desenvolvidas a partir da primeira metade do

século passado e oriundas de campos académicos distintos.

Nao obstante os diferentes propésitos, épocas e contextos em que foram geradas,
estas teorias apresentam significativa complementaridade conceitual, se reforgcando
mutuamente e proporcionando, através de sua compilagdo, uma base multidisciplinar
suficientemente robusta, na qual a anélise dos atores sociais tem importancia central,

como se podera constatar apos a leitura do Capitulo 2 desta tese.
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A metodologia de trabalho empregada na presente tese foi, portanto, direcionada para
a caracterizacdo dos atores sociais envolvidos no processo de implantacdo e
operacdo de um sistema metroviario, buscando identificar quais tém maior influéncia
nesse processo. Para tanto a tese adotou uma compilacdo de métodos de
identificacdo e de caracterizacdo dos stakeholders ou atores sociais, propostos por

diversos autores nos dominios de “Politicas Publicas” e da “Teoria de Stakeholders” .

O trabalho de identificacdo e de caracterizagdo dos atores sociais envolvidos na
implantacdo de uma nova linha metroviaria é, portanto, o fio condutor desta tese, e foi
desenvolvido na sequéncia natural do processo de implantacdo de uma infraestrutura
publica de grande envergadura: politica publica, planejamento, projeto, implantagéo e
operacao.

1.6 — ETAPAS DE DESENVOLVIMENTO DA TESE.

Intitulado “Evolugéo das Redes de Infraestrutura: Teoria e Método”, o segundo capitulo
da tese é dedicado a busca de uma abordagem adequada ao entendimento do
fenbmeno da mobilidade urbana. Para tanto, sdo analisadas oito teorias, geradas em
épocas e ambientes distintos. A primeira teoria verificada é a Teoria Geral dos
Sistemas, que exerce enorme influéncia nas produgfes académicas. Em continuidade,
apresenta-se a Teoria do Espacgo, com destaque para os conceitos de “elementos do
espaco” e de “contexto”. A proxima teoria apresentada € a que trata de Sistemas,
Redes e Territérios, cujos conceitos e caracteristicas basicas estdo vinculados as
cidades e as infraestruturas publicas e onde é introduzida a nocdo de evolugdo do
sistema urbano. Em seguida séo elencados os conceitos basicos de Politicas Publicas
e de Atores Sociais, nos quais se busca compreender as politicas publicas a partir da
analise do posicionamento presumido dos diversos elementos sociais envolvidos e
afetados pela implantacdo de um projeto especifico. Na sequéncia, o capitulo aborda o
Planejamento Estratégico Situacional, na qual se destacam os conceitos de “situacao”
e de “forga social”. Em seguida séo fornecidos os principais elementos da Teoria do
Desenvolvimento Sustentavel, destacando os trés enfoques principais da

sustentabilidade — energético-ambiental, econémico-financeiro e politico-social — e

2 Ver item 2.5

% Ver item 2.6
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relacionando-a ao conceito de entropia negativa. Por Ultimo, o segundo capitulo
apresenta a Teoria das Redes Complexas, abordando sua contribuicdo a
compreensdo da trajetoria evolutiva das cidades e ao reforco do papel ativo que
possuem os elementos do sistema na evolugdo do mesmo. Apos serem apresentadas,

as oito teorias sdo avaliadas quanto a sua compatibilidade e aplicabilidade aos
objetivos da tese.

O terceiro capitulo, intitulado “Caracterizacdo dos Atores Sociais”, inicia-se com a
apresentacdo dos atores sociais potencialmente envolvidos, ativa ou passivamente,
com o processo de implantacdo e operacdo de um metrd. Uma vez identificados,
passa-se a descrever as expectativas, os interesses e o papel desempenhado por
cada ator social no palco da mobilidade urbana, seja na rotina de deslocamento e de
permanéncia entre diferentes lugares, seja na adocdo de iniciativas que acabam por

alterar a propria rotina e a de outros atores.

O quarto capitulo, intitulado “Planejamento e Projeto: Administracdo de Interesses”,
aborda as etapas em que se constréi uma solucdo para uma demanda social, no caso,
uma infraestrutura publica de transporte destinada a atender grandes contingentes
populacionais no meio urbano. Primeiro fala-se da constru¢do das politicas publicas,
destacando o papel desempenhado pelos diferentes atores sociais. Em um segundo
momento, trata-se da metodologia de planejamento de transportes tradicionalmente
empregada para, em seguida, entrar-se na descricdo das etapas do projeto
metroferroviario e das respectivas exigéncias legais. Por fim, o quarto capitulo aborda
o processo de licenciamento ambiental do projeto. Ao longo de todo o capitulo busca-
se compreender o envolvimento e da influéncia de cada ator na fase de planejamento

e projeto da solugdo metroviaria.

A quinta parte de tese, intitulada “Implantacdo e Operacdo: Impactos, Beneficios e
Sustentabilidade”, descreve como o conceito de sustentabilidade se aplica ao universo
dos transportes. O capitulo se desenvolve buscando detectar os impactos sofridos e
os beneficios auferidos pelos diferentes atores sociais nas etapas de implantacao e
operacdo de um projeto de sistema de transporte publico de alta capacidade, assim
como o posicionamento de cada ator frente ao projeto. A analise é feita sob as trés
principais abordagens da sustentabilidade: energético-ambiental, econdmico-financeira
e politico-social. Ao fim da analise de cada fator de impacto, séo elencados os atores

mais afetados.
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No sexto capitulo, intitulado “Estimativa do Grau de Influéncia dos Atores Sociais.”,
realiza-se uma sintese dos impactos, beneficios, interesses, posicionamento, assim
como das relagbes que envolvem os diversos atores sociais, buscando detectar,
sobretudo, o grau de influéncia de cada ator social no processo de implantacdo e na

operacdo de um sistema metroviario.

A Ultima parte da tese € dedicada as conclusdes e recomendagdes finais.

1.7 — DESTAQUES DO PRIMEIRO CAPITULO.

O Brasil, assim como varios outros paises ditos emergentes, passou nas ultimas
décadas por profundas modificacdes em sua estrutura econdmica e na distribuicdo
espacial das atividades produtivas, provocando um crescimento acelerado da
populagdo nos centros urbanos, os quais abrigam hoje mais de 84% dos brasileiros e

uma imensa frota de automoveis.

Os habitantes das cidades brasileiras, sobretudo as maiores, vivem presentemente
graves problemas de transporte e de qualidade de vida. Queda da mobilidade e da
acessibilidade, degradacgéo das condi¢cdes ambientais, congestionamentos crénicos e
altos indices de acidentes de transito constituem problemas corriqueiros na maioria

delas.

Os sistemas de transporte publico, apesar de alguns investimentos pontuais
importantes, permaneceram insuficientes para atender a demanda crescente e tém
vivenciado crises ciclicas ligadas principalmente a incompatibilidade entre custos,
tarifas e receitas, as deficiéncias na gestdo e na operacao e a falta de fiscalizacéo e

controle.

Nos anos 70 do século passado, apds a completa erradicacdo dos servigcos de bonde,
em meio a franca decadéncia dos servicos estatais de trens de suburbio e contando
apenas com 0s precarios servicos prestados pelas empresas de 0Onibus, as
populagbes das duas maiores cidades brasileiras, Sdo Paulo e Rio de Janeiro,

assistiram a chegada da tecnologia metroviaria.

Enquanto tecnologia, o0 metrd se destaca pela sofisticacdo e baixo impacto ambiental.
Visto como um servico, 0 destaque fica por conta de sua elevada capacidade de
transporte. Enquanto rede, o sistema metroviario interage intensamente com o
territério atendido e evolui de acordo com as iniciativas e comportamentos de um

grande namero de atores sociais.
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A implantacdo de um sistema metroviario subterrdneo pode, sem duavida, ser
classificado como a realizacdo de um grande projeto urbano, pois seu custo € medido
em varias centenas de milhdes ou até mesmo em alguns bilhées de délares, sua area
de abrangéncia direta € muito extensa, sua operacdo tende a reestruturar a propria
cidade em torno de si, alterando o mapa de valores do solo urbano. Seus efeitos,
enfim, sdo de tal envergadura e complexidade que s6 podem ser compreendidos sob

uma Otica multidisciplinar.

Contudo, a solugcdo de mobilidade representada pelos sistemas de transporte publico
sobre trilhos, e, mais especificamente, pelos metrds, ndo desempenha no Brasil o
mesmo papel que em outros paises. As redes de metrd brasileiras, ainda que
oferecam um razoavel padrao de servico, sdo bem menos extensas que as dos paises
centrais, certamente menores que 0 necessario para atender a sociedade urbana
brasileira e possuem um ritmo de expansao fisica visivelmente inferior ao observado

em outras metrépoles mundiais.

O principal objetivo desta tese ¢é identificar os fatores mais influentes no lento processo
de implantagdo de metrds nas grandes metropoles brasileiras, o que engloba a
definicdo da politica publica de mobilidade, o planejamento de transportes, o projeto

metroviario, a implantacdo do sistema e, por fim, o inicio de sua operagéo.

Adotou-se como metodologia de trabalho a identificacéo e a caracterizagdo dos atores
sociais envolvidos na implantacdo de uma nova linha metroviéria, desenvolvido na

sequencia natural do processo de implantacdo da infraestrutura publica.
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CAPITULO 2 - EVOLUCAO DAS REDES: TEORIA E METODO.

O inquietante cenario vislumbrado no capitulo anterior acentua a importancia de se
encontrar um caminho minimamente adequado ao tratamento das questbes

apresentadas.

Tais questdes, apesar de se voltarem para focos profissionais aparentemente distintos
— engenharia, geografia, politica, administracdo, economia, ecologia etc. —, estdo
profundamente interligadas, o que torna ainda mais desafiadora a busca pelo fio

condutor, ou método, que permita trabalha-las em conjunto.

A presente tese lida com o fendbmeno da mobilidade urbana e, em particular, dos
transportes publicos de alta capacidade em grandes aglomeracdes. Transporte é,
normalmente, uma “atividade meio”, necessaria a realizacdo de “atividades fim”
(espacialmente separadas) de producdo e de consumo. Portanto, 0 prévio
entendimento do fenébmeno urbano é um natural facilitador da compreensdo da

dindmica da demanda e da oferta de transporte nas cidades.

Transporte e cidades sao codependentes, se influenciando mutuamente de maneiras
frequentemente complexas e dindmicas. O transporte deve servir a um ambiente
urbano que é cada vez mais diversificado e complexo, devido a uma gama de
tendéncias e forcas poderosas, tais como globalizagdo econbmica e avangos
tecnolégicos (CERVERO, 2001).

A partir da segunda metade do século passado, tornou-se cada vez mais frequente,
entre autores de diversos dominios académicos e nacionalidades, a percepcao da
complexidade do fenémeno urbano em seus aspectos econdmicos, politicos,
ambientais, sociais, financeiros, urbanisticos etc., assim como da necessidade de um
olhar sistémico, multifacetado e multidisciplinar para compreender tal fenbmeno e
sobre ele atuar. Expressaram-se desta forma, entre outros, SANTOS (1985), DUPUY
(1985 e 2013), CASTELLS (1999), PHILIPPI JR. (2000), CERVERO (2001) e BATTY
(2008).

O inquestionavel sucesso da abordagem sistémica, como sera visto mais a frente,
pode ser atribuido, entre outros motivos, a necessidade da comunidade cientifica
contrabalancar a fragmentacdo da ciéncia em especialidades quase isoladas umas
das outras (ARAUJO, 1995).

O economista chileno Carlos MATUS (1993) compartilha desta opinido. Em suas
palavras, “a realidade é indivisivel, sem os compartimentos estanques criados pelas
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ciéncias”. Dotado de visdo comprometida com transformacgdes sociais, MATUS (1993)
advoga que “apesar das ciéncias compartimentalizadas e diante do imperativo da
acdo, o homem necessita uma apreciacdo de conjunto da realidade em que esta

imerso”.

Visdo esta igualmente compartilhada, mais recentemente, pelo engenheiro sanitarista

brasileiro Arlindo PHILIPPI JR. (2000, Prefacio):
“O nosso mundo complexo e interligado apresenta inimeros problemas
também complexos e interligados. Tanto a Ciéncia quanto a Sociedade
reclamam uma compreensao e intervencao integradas. A perspectiva e
pratica interdisciplinares ja se tornaram uma condi¢do sine qua non do
avanco da Ciéncia, sendo necesséaria ndo s para otimizar recursos,

mas, especialmente, para potencializar a capacidade explicativa dessa
Ciéncia, hoje compartimentada.”

Com o objetivo de encontrar um método comum para a investigacdo da evolugdo das
cidades e das infraestruturas destinadas a mobilidade urbana, o presente estudo
examinou oito teorias distintas, formuladas a partir da primeira metade do século XX,
oriundas de diferentes dominios do conhecimento e em plena fase de utilizacdo e de
aperfeicoamento. Todas elas tém sido largamente aplicadas na explicagdo da
dinAmica das cidades, de suas politicas e projetos publicos e da evolugdo das

respectivas infraestruturas e equipamentos sociais.

Foram examinadas as seguintes teorias, sendo parte delas oriunda das ciéncias
humanas e sociais e as demais pertencentes ao universo das ciéncias exatas e da

natureza:

1. Teoria Geral dos Sistemas, inicialmente formulada por Ludwig Von
Bertalanffy em 1969,

2. Teoria do Espagco, inicialmente formulada por Milton Santos em 1982,

3. Sistemas, Redes e Territorios, teoria inicialmente formulada por Gabriel
Dupuy em 1985,

4. Politicas Publicas e Andlise de Atores Sociais, teoria desenvolvida por
Varios cientistas sociais a partir da primeira metade do século XX.

5. Gestao Estratégica e Andlise de Stakeholders, teoria inicialmente
formulada por Edward Freeman em 1984,

6. Planejamento Estratégico Situacional, teoria inicialmente formulada por
Carlos Matus em 1977,
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7. Teoria do Desenvolvimento Sustentavel, teoria desenvolvida por
cientistas de varias areas, a partir dos anos 80 do século XX.

8. Teoria das Redes Complexas, inicialmente formulada por Albert-L4szl6
Barabasi e Réka Albert em 1999.

Com o objetivo de verificar a possibilidade de aplicagdo conjunta destas teorias na
explicacdo da evolugéo das cidades e de suas redes, foram formuladas algumas
questdes. A exposicao feita nos proximos itens deste capitulo, além de apresentar os
principais conceitos de cada teoria, tenta responder as seguintes perguntas:

1. A qual universo se aplica a teoria?

2. Quais sao os elementos basicos formadores deste universo?

3. Existe alguma tendéncia evolutiva que afete o universo como um todo?
4

. Existe neste universo algum poder central, controlador e/ou
organizador?

5. Os elementos formadores podem influir na tendéncia evolutiva do
universo?

6. Qual método é recomendado pela prépria teoria para se conhecer um
universo especifico?

ApOs a apresentacdo das teorias, elas sdo comparadas em busca de formulagfes
compativeis, convergentes ou complementares, proporcionando uma concluséo sobre

a conveniéncia, ou ndo, de sua aplicacao conjunta.

2.1 - TEORIA GERAL DOS SISTEMAS.

Para lidar com a diversidade e a complexidade das ciéncias, varios métodos foram
propostos desde o inicio do século XX, dentre os quais se destacou a Teoria Geral dos
Sistemas — TGS, publicada pela primeira vez em 1969 por BERTALANFFY (1975):

“O problema fundamental hoje em dia é o da complexidade organizada.
Conceitos como os de organizacdo, totalidade, direcédo, teleologia e
diferenciagcdo sdo estranhos a fisica convencional. No entanto surgem
por toda a parte nas ciéncias bioldgicas, sociais e do comportamento,
sendo na verdade indispensaveis para tratar dos organismos vivos ou
dos grupos sociais. Assim, um problema basico proposto a ciéncia
moderna é o da teoria geral da organizac¢ao.”
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Na ocasido, com as ciéncias pulverizadas em especialidades, subéareas e disciplinas,
Bertalanffy tentou recompor a unidade da ciéncia através de sua teoria com a criacao
de modelos holistas, isomorficos, capazes de “abrigar fenbmenos similares de areas
as mais distintas” (ARAUJO, 1995).

Com a Teoria Geral dos Sistemas, Bertalanffy deu forma as novas ideias cientificas
que vinham permeando a ciéncia desde a virada do século e que postulavam uma
abordagem de “todos integrados” (ARAUJO, 1995).

De acordo com BERTALANFFY (1975), “um sistema pode ser definido como um

conjunto de elementos em inter-relagdo entre si e com o0 ambiente”.

Ha uma concordancia ampla de que sistema € um modelo de natureza geral, isto é,
um analogo conceitual de alguns tracos razoavelmente universais de entidades
observadas (ARAUJO, 1995).

De fato, BERTALANFFY (1975, p. 52) anuncia a existéncia de caracteristicas comuns

a varias areas do conhecimento humano:

“A ciéncia moderna € caracterizada por sua crescente especializagao,
determinada pela enorme soma de dados, pela complexidade das
técnicas e das estruturas teéricas de cada campo. Assim, a ciéncia esta
dividida em inumeraveis disciplinas que geram continuamente novas
subdisciplinas.”

“A este fato, porém opbe-se outro notavel aspecto. Examinando a
evolugdo da ciéncia moderna encontramos um surpreendente
fenbmeno. Independentemente uns dos outros, problemas e
concepgdes semelhantes surgiram em campos amplamente diferentes.”

Com base nesta constatacdo, BERTALANFFY (1975, p. 55) justificou a criacdo da
Teoria Geral dos Sistemas — TGS:

“Existem modelos, principios e leis que se aplicam a sistemas
generalizados ou suas subclasses, qualguer que seja seu tipo particular,
a natureza dos elementos que os compdem e as relacdes ou "for¢as"
gue atuam entre eles. Parece legitimo exigir-se uma teoria, nao dos
sistemas de um tipo mais ou menos especial, mas de principios
universais aplicaveis aos sistemas em geral. Deste modo, postulamos
uma nova disciplina chamada Teoria Geral dos Sistemas. Seu contetdo
é a formulacgéo e derivacao dos principios validos para os "sistemas" em
geral”.
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De acordo com a TGS, sistema é um conjunto de elementos ou subsistemas inter-
relacionados, constituindo um todo organizado para atingir um determinado objetivo. A
visdo sistémica ou abordagem sistémica interpreta 0 mundo como um conjunto de

sistemas e subsistemas em implica¢es de conter / estar contido (ARAUJO, 1995).

Existem algumas nog¢bes que sdo comuns a todas as abordagens sistémicas. A
primeira € a de que toda a realidade esta organizada em niveis de complexidade
ascendente. Assim, um atomo é composto de particulas (e estas de outras particulas),
uma molécula é composta de atomos, uma célula de moléculas, um organismo é um
conjunto muito complexo de células, e uma comunidade é formada por organismos.

Assim, em cada nivel emerge um sistema (macrossistema) que é composto dos

sistemas do nivel inferior (microssistemas) (ABREU, 2000).
Também segundo a TGS, os sistemas podem ser fechados ou abertos.

Sistema fechado é o autocontido, isto €, ndo troca material, informag¢@o ou energia
com o ambiente. Tais sistemas fechados vao esgotar-se ou tornar-se desordenados.
Este movimento para a desordem chama-se entropia. A entropia € uma grandeza
definida pela segunda Lei da Termodinamica, que estabelece que todas as formas de

organizac&o tendem a desordem ou a morte (ARAUJO, 1995).

Sistema aberto é o que troca informagéo, material e energia com o meio ambiente, ou
seja, um sistema aberto é aquele que tem um ambiente, que sdo outros sistemas com
0s quais ele se relaciona, troca e comunica. Meio ambiente, por sua vez, é tudo o que
se encontra fora do sistema, que o afeta, e sobre o qual o sistema n&o exerce controle
(ARAUJO, 1995).

Sistemas abertos tendem a adaptacao, pois podem adaptar-se a mudancas em seus
ambientes de forma a garantir a prépria existéncia. Tais sistemas, na concepcao de
varios autores, tém, entdo, a caracteristica da adaptabilidade. De maneira geral, 0s
mesmos autores consideram também que todo sistema vivo é um sistema aberto
(ARAUJO, 1995).

Segundo a TGS, algumas das caracteristicas comuns aos chamados Sistemas
abertos sdo (ARAUJO, 1995, p. 10):

o “Importacdo de energia — Sistemas abertos precisam importar algum
tipo de energia do ambiente. Assim sendo, as organizagdes sociais
precisam também extrair energia, seja de outras organiza¢des, pessoas
ou do ambiente material / fisico que as cerca — nenhuma estrutura
social é autossuficiente e autbnoma.”
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o “Entropia negativa ou neguentropia — Segundo varios autores, para
opor-se ao processo entropico como condicdo necessaria a
sobrevivéncia, os sistemas devem adquirir entropia negativa.”

e “‘Insumo de informacdo, realimentacdo negativa e processo de
codificacdo — Além dos insumos energéticos que se transformam ou se
alteram para realizar um trabalho, sistemas incluem, também, insumos
informativos que proporcionam a estrutura sinais acerca do ambiente e
de seu préprio funcionamento. A realimentac@o negativa é o tipo mais
simples de insumo de informacéo encontrado em todos os sistemas. Tal
realimentacdo ajuda o sistema a corrigir desvios de direcdo.”

e ‘“Estado estavel e homeostase dindmica — O mecanismo de importagao
de energia, para tentar fazer oposicdo a entropia, acarreta uma troca
energética, caracterizando um estado estavel nos sistemas abertos. Tal
estado ndo significa imobilidade, nem equilibrio verdadeiro. H4 um fluxo
continuo de energia do ambiente externo para 0 sistema e uma
exportacdo continua de energia do sistema para 0 ambiente,
estabelecendo, assim, uma propor¢cdo de trocas e relagbes que
permanece igual, isto é, constante e equilibrada.”

Os processos de direcdo ou governo sao inerentes aos sistemas de indole bioldgica e
social, assim como aos sistemas mecanicos criados pelo homem (ARAUJO, 1995).

O tragco comum dos processos de direcdo é seu carater antientrépico, ou seja, 0
processo de direcdo ou governo representa a ordenacdo do sistema. A fungcdo da
direcdo € manter a estabilidade do sistema, sua determinacdo qualitativa e equilibrio
dindmico com o meio ambiente, o que é conseguido pela mudanca oportuna e eficaz

da estrutura do sistema em consonancia com as novas condi¢des (ARAUJO, 1995).
BERTALANFFY (1975, p. 68 e 69) explica que:

“‘Enquanto a entropia é a medida da desordem, a entropia negativa ou
informacédo é a medida da ordem ou da organizacao, pois esta ultima,
comparada com a distribuicido ao acaso, € um estado improvavel’... “os
mecanismos de natureza retroativa sdo a base do comportamento
teleolégico ou finalista nas maquinas construidas pelo homem assim
COMO NOS organismaos vivos e nos sistemas sociais.”

Cada ser vivo sobrevive extraindo continuamente entropia negativa, isto €, ordem, de
seu meio ambiente. Enquanto sdo capazes de dissipar a entropia que geram a partir
da importacdo de energia, esses organismos evitam a degeneracdo da morte
(biolégica) (ARAUJO, 1995).
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Ao tratar da organizacdo BERTALANFFY (1975, p. 76) observa que:

“O mundo, isto é, o total de acontecimentos observaveis apresenta
uniformidades estruturais, que se manifestam por tracos isomérficos de
ordem nos diferentes niveis ou dominios. O principio unificador é que
encontramos organizacdo em todos os niveis”.

Todo sistema possui cinco caracteristicas basicas: elementos, relagbes entre
elementos, objetivo comum, fronteira e ambiente externo, ou meio ambiente. A funcéo
basica de um sistema é converter seus insumos (materiais, energia, trabalho,
informacdes) retirados de seu ambiente em produtos (bens, servigcos, informacdes)
diferentes de seus insumos, para serem entdo devolvidos para seu ambiente

(ALVARES, 2008).

Entender um sistema requer, portanto, identificar cada elemento do mesmo e fazer as
devidas conexdes entre eles, de modo que se ajustem logicamente em um todo
(ALVARES, 2008).

7

A Abordagem Sistémica, aplicada aos servigos, € um método que pode ajudar a

identificar:

e Os elementos ou subsistemas componentes do sistema prestador de
Servigos;

¢ As fronteiras deste sistema, que sdo as demarcagdes que o diferenciam
de seu meio-ambiente ou de outros subsistemas;

e Os insumos, retirados do meio externo, necessarios ao funcionamento
do sistema;

e Os elementos, situados externamente ao sistema, que se utilizam do
servigo prestado pelo mesmo e os que sdo impactados pela existéncia
ou pelo funcionamento do mesmo;

e As conexdes existentes entre cada par de elementos e entre estes e 0
meio ambiente ou externo.

As cidades foram tratadas formalmente, pela primeira vez, como sistemas quando a
Teoria Geral dos Sistemas e a Cibernética foram aplicadas as ciéncias sociais, na
década de 1950. As cidades se enquadravam bem nessa caracterizagdo e, nas
décadas de 1950 e 1960, a abordagem tradicional (que articulava as cidades como
estruturas que exigiam organizacao fisica e estética) deu rapidamente lugar a nocao

de que as cidades precisariam ser entendidas como sistemas (BATTY, 2008).
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Os conceitos chave (key ideas) da abordagem sistémica definiam a cidade como um
conjunto de elementos ou de componentes interligados através de um conjunto de
interacBes. A estrutura arquetipica era formada a partir dos diferentes usos da terra,
com os vinculos econdmicos e funcionais entre eles representados inicialmente em
termos de movimentos fisicos. O conceito chave de realimentagdo, que é a dinamica
que mantém um sistema geral em conjunto, era, em grande parte, representada em
termos do volume e da estrutura dessas interagcdes, em um dado momento no tempo
(BATTY, 2008).

Nessas primeiras concepc¢des da TGS, a evolugédo no longo prazo da estrutura urbana
ndo era considerada fundamental, ja que o foco estava, em grande parte, na maneira
como as cidades funcionavam como estruturas em equilibrio. O imperativo principal

era tornar as interagcdes entre os diversos usos do solo mais eficientes (BATTY, 2008).

De acordo com esta visao, diferentes tipos de uso do solo, com diferentes atividades
econbmicas, interagem espacialmente de acordo com a forma como (BATTY, 2008, p.
6):

e “Seus empregados estado ligados aos respectivos locais de moradia;”

e “Os bens sdo distribuidos entre diferentes locais para atender a
producado e ao consumo que definem essas atividades;”

e “Os consumidores adquirem os produtos finais destas atividades,
canalizados através de centros comerciais e de varejo;”

o “O fluxo de informagdes “amarra” todas estas economias em conjunto.”

A lista de ligacbes é interminavel. Essas atividades s&o restringidas por limites
maximos de densidade e de capacidade (BATTY, 2008).

2.2 - TEORIA DO ESPACO.

Coerentemente com a concepgdo original da TGS, SANTOS (1985) entende que o
espaco deve ser considerado como uma totalidade, a exemplo da propria sociedade

gue lhe da vida.

Segundo este autor, é possivel dividir o sistema espaco através dos elementos do
espaco, que sao os homens, as firmas, as instituicdes, o chamado meio ecolégico e as
infraestruturas (SANTOS, 1985).
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Segundo SANTOS (1985), os homens seriam elementos do espaco na qualidade de
fornecedores de trabalho ou de candidatos a isso, seja na qualidade de jovens, seja
como desempregados. O simples fato de os homens estarem presentes no lugar tem
como consequéncia a demanda de certo tipo de trabalho para outros. Esses diversos
tipos de trabalho e de demanda sé&o a base de uma classificagdo do elemento homem
na caracterizacdo de um dado espaco.

A demanda de cada individuo como membro da sociedade total é respondida em parte
pelas firmas e em parte pelas instituicdes. As firmas tém como funcdo essencial a
producdo de bens, servigos e ideias. As instituicdes, por seu turno, produzem normas,
ordens e legitimagdes (SANTOS, 1985).

O meio ecoldgico é o conjunto de complexos territoriais que constituem a base fisica
do trabalho humano e as infraestruturas sao o trabalho materializado e territorialmente

localizado na forma de casas, planta¢des, caminhos etc. (SANTOS, 1985).

Na visdo de SANTOS (1985), o estudo das interagfes ou relacdes entre os diversos

elementos do espaco € um dado fundamental da andlise, pois a interacdo supfe

D

interdependéncia funcional entre os elementos. Através do estudo das interagdes,

possivel recuperar a totalidade social, isto é, o espaco como um todo, e, igualmente,

Q

sociedade como um todo.

Os diversos elementos do espaco estdo em relagdo uns com os outros: homens e
firmas, homens e instituicbes, firmas e instituicdes, homens e infraestrutura etc. E
somente a relacdo que existe entre as coisas que permite ao observador realmente
conhecé-las e defini-las. Nao sdo relagbes apenas bilaterais, uma a uma, mas
relacbes generalizadas. Por isso se pode dizer que eles formam um verdadeiro
sistema, também pelo fato de que essas relacées nao sao entre as coisas em si ou por
si prOprias, mas entre as suas qualidades e os seus atributos. Tal sistema é
comandado pelo modo de producdo dominante nas suas manifestacbes na escala do
espaco em questdo (SANTOS, 1985).

As cidades, industrias, fazendas etc. estdo relacionadas através de movimentos
circulatérios (dinheiro, mercadorias, migrantes, trabalhadores, energia etc.)
decorrentes das necessidades biolégicas e sociais da comunidade, satisfeitas através
da producéo das firmas e das instituices. As necessidades de produc¢éo, por sua vez,
definem os investimentos a serem feitos, os quais se dao, cada vez mais, sob a forma
de capital fixo, modificando o meio ecologico através de sistemas de engenharia, as

chamadas infraestruturas (HAGGET, 1965, apud SANTOS, 1985).
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Os elementos do espaco estdo submetidos a variacbes quantitativas e qualitativas, ou
seja, os elementos do espaco devem ser considerados como varidveis. Cada
elemento do espaco tem também um valor diferente segundo o lugar em que se
encontra. A especificidade do lugar pode ser entendida também como uma valorizacdo
especifica (ligada ao lugar) de cada varidvel (SANTOS, 1985 p. 10):
“Cada lugar atribui a cada elemento constituinte do espaco um valor
particular. Além disso, em um mesmo lugar, cada elemento esta
sempre variando de valor, porque, de uma forma ou de outra, cada
elemento do espaco — homens, firmas, instituicbes, meio ecoldgico —
entra em relagcdo com os demais; e essas relacbes sdo, em grande
parte, ditadas pelas condigbes do lugar. Sua evolugcdo conjunta num
lugar ganha, assim, caracteristicas proprias, ainda que subordinadas ao
movimento todo, isto é, do conjunto dos lugares. Essa especificidade do

lugar, que se acentua com a evolugao propria das variaveis localizadas,
€ que permite falar de um espaco concreto.”

Desse modo, se cada elemento do espaco guarda 0 mesmo nome, seu conteudo e
sua significacdo estdo sempre mudando. Cabe, entdo, falar de perecibilidade da
significacdo de uma variavel, e isso constitui uma regra de método fundamental. O
valor da variavel ndo é funcdo dela propria, mas do seu papel no interior de um
conjunto. Quando este muda de significagdo, de conteudo, de regras ou leis, também
muda o valor de cada variavel (SANTOS, 1985).

A questdo nédo é, pois, de levar em conta causalidades, mas contextos (SANTOS,
1985). Somente através do movimento do conjunto, isto é, do todo, ou do contexto, é
que se pode corretamente valorizar cada parte e analisa-la, para, em seguida,

reconhecer concretamente esse todo (SANTOS, 1985).

2.3 — SISTEMAS, REDES E TERRITORIOS.

Ainda dentro da abordagem proporcionada pela Teoria Geral dos Sistemas — TGS,
DUPUY (1985) acrescenta os conceitos de “redes” e “territérios” ao estudo das

relagdes e das infraestruturas.

Segundo DUPUY (1985), o sistema tem dupla natureza: conjunto de subsistemas e
também, necessariamente, e ao mesmo tempo, conjunto de relacdes entre
subsistemas e entre o sistema e 0 ambiente externo. Se ha um sistema, ha um

conjunto de relaces, e vice-versa.
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As relacbes podem ser representadas por uma rede, no sentido corrente do termo:
conjunto de linhas entrelacadas. Se uma relacdo pode ser representada por uma linha,
0s subsistemas ou elementos do sistema serdo os pontos de entrelacamento. O

conjunto de relagcdes de um sistema recebe a designacéo de rede (DUPUY, 1985).

A rede ndo é consequéncia desta ou daquela inovagéo tecnoldgica. Trata-se de um
principio de ordenamento que coloca em relacdo as possibilidades técnicas com as
necessidades de atendimento de um territorio (DUPUY, 1985).

Na visdo de DUPUY, redes e territorios sdo conceitos estritamente ligados.

As redes podem ser objetos tangiveis no espaco euclidiano, como as redes de energia
elétrica, a internet, as autoestradas, os sistemas de metr6 e as redes neurais. Ou elas
podem ser entidades definidas em um espaco abstrato, como as redes de troca de
conhecimentos entre individuos (BOCCALETTI et al., 2006).

O territorio, por sua vez, possui duas definicbes (DUPUY, 1985).

Trata-se, a principio, de um espaco vinculado a uma autoridade, a uma jurisdigdo. A
maior parte das redes esta efetivamente subordinada a uma autoridade territorial, no
sentido habitual do termo: municipalidade, autoridade regional, Estado (DUPUY,
1985).

A organizagdo de um sistema territorial nos remete a realidades concretas e materiais.
Em particular, esta organizacdo decorre, pela propria acepgéo da palavra territorio, de
uma autoridade jurisdicional organizadora. A organizacdo €, portanto o conceito chave

que coloca (ou imp&e) o sistema como territério (DUPUY, 1985).

O territério € também definido como um espaco limitado, reservado as atividades de
uma populacdo e do qual estdo mais ou menos excluidos os outros individuos. Um
sistema é exatamente caracterizado pela existéncia de uma fronteira com o ambiente

externo, gerando o “dentro” e o “fora” (DUPUY, 1985).

O ordenamento do territério se faz também pelas redes que lhes servem, que lhes

irrigam, que lhes informam e que Ihes organizam (DUPUY, 1985).

Segundo DUPUY (1985, pg. 13), as caracteristicas essenciais dos sistemas sdo as

seguintes:

e “Um conjunto em relagéo de trocas reciprocas com o ambiente externo,
trocas estas que lhe asseguram certa autonomia;”
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“‘Um conjunto formado por elementos ou subsistemas em interacao,
esta interdependéncia Ihes assegurando certa coeréncia. Os
subsistemas formam um todo: o sistema;”

“Um conjunto sofrendo modificacdes mais ou menos profundas ao longo
do tempo, mas conservando (ou exatamente para conservar) certa
permanéncia. O sistema se mantém vivo e em funcionamento. Ele se
reproduz, ele se perpetua;”

“‘Um conjunto constituido segundo uma determinada estrutura
correspondente a uma organizacdo. As fungbes do sistema sé&o
asseguradas por seus diferentes elementos, segundo as regras gerais
da organizagao.”

De outra parte, as cinco propriedades da rede séo:

“Conexidade: A conexidade é um conceito topolégico, situado na Teoria
dos Grafos, que permite caracterizar a rede de relagbes entre
subsistemas de uma rede territorial. Empiricamente, uma forte
conexidade significa que muitos elementos do sistema estdo ligados
entre si, dois a dois. A conexidade tem, para o gerenciamento, um
significado imediato. Ela traduz o fato que a rede solidariza, ou nédo, 0os
diversos elementos do sistema, assegurando (ou n&o) sua condigcdo
minima de coeséo” (DUPUY, 1985, pg. 68 e 70).

“Conectividade: A conectividade € um conceito desenvolvido no ambito
das redes de circulagdo. A conectividade permite, para uma rede
conexa, a avaliacdo da multiplicidade de ligagcbes propiciadas pela rede
ao sistema” (DUPUY, 1985, pg. 72).

‘Homogeneidade: A homogeneidade traduz o fato que a maneira pela
qual os diferentes elementos de um sistema dependem uns dos outros
por intermédio da rede é independente das caracteristicas particulares
das ligacdes” (DUPUY, 1985, pg. 81).

“Isotropia: A isotropia ou grau de isotropia de uma rede significa que
todas as ligagbes da rede s&o equivalentes do ponto de vista das
relacbes asseguradas entre 0s elementos do sistema (ou com o
ambiente externo). Se uma rede é totalmente homogénea, ela também
isétropa. Por outro lado, em caso da heterogeneidade, mesmo parcial,
da rede, sera interessante avaliar seu grau de isotropia” (DUPUY, 1985,

pg. 82).

“Nodalidade: A nodalidade permite caracterizar os nds da rede do ponto
de vista de sua capacidade relacional para o sistema. Se a
conectividade permite avaliar, para o conjunto da rede, as
possibilidades de relagdes entre nés e as possibilidades de relacdes
alternativas, a nodalidade diferencia os elementos do sistema quanto as
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possibilidades de relagbes que eles oferecem uns aos outros” (DUPUY,
1985, pg. 90).

Uma vez definidas as principais propriedades das redes, DUPUY (1985) mostra que

estas propriedades estdo em estreita relacdo com as propriedades essenciais dos

sistemas associados as redes:

“Autonomia: a rede contribui para tornar o sistema autbnomo em
relagéo ao ambiente externo. Ao favorecer as transferéncias internas ao
sistema mais do que as transferéncias de / para o exterior, a rede
favorece a autonomia. A propriedade da rede que corresponde a
autonomia do sistema é a conexidade, que, ao favorecer as
transferéncias no interior do sistema, reduz sua dependéncia em
relacdo ao exterior” (DUPUY, 1985, pg. 102).

“Coeréncia: a rede deve contribuir para assegurar a coeréncia entre
elementos ou subsistemas, isto &, fazer com que os diferentes
elementos estejam solidarios, ligados, se completando, dependendo um

dos outros. Do ponto de vista da morfologia da rede, isto remete a
conexidade e a conectividade” (DUPUY, 1985, pg. 103).

“Permanéncia (robustez ou resiliéncia): sendo uma rede necessaria ao
funcionamento do sistema, ela deve se manter o tanto quanto este
existir. A permanéncia da rede significa a permanéncia do sistema. A
propriedade essencial aqui é a conectividade, na medida em que
garante a rede certa redundancia. Podemos dizer que a estrutura
extraordinariamente conectiva de algumas redes assegura a
permanéncia dos sistemas territoriais, isto €, as fun¢fes, asseguradas
pela rede para um sistema, podem se manter, mesmo se certas
ligagBes forem provisoriamente suprimidas, o que nos remete a nogéo
intuitiva de malha” (DUPUY, 1985, pg. 103).

“Organizacdo: a conexidade da rede seria um primeiro elemento, ou
uma condi¢cdo primeira de organizacdo do sistema. A propriedade
importante em caso de organizacao hierarquica é a nodalidade. Uma
boa posicdo nodal de um ponto do grafo que representa a rede significa
uma ligacéo topologica forte com a maioria dos outros pontos. Uma boa
acessibilidade nodal d4 uma posicdo privilegiada a certos pontos, que
podem ser subsistemas hierarquicamente superiores a outros, e mesmo
constituir o centro de um sistema centralizado” (DUPUY, 1985, pg. 103
e 106).

Sob o angulo das redes, a conexidade aparece com a propriedade de base, aquela

gue, operando a solidarizac&o do sistema, contribui para lhe assegurar a autonomia, a
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permanéncia, a coeréncia e a organizacdo. Sob o ponto de vista dos sistemas,
destaca-se a organizacdo, conceito complexo que pode mobilizar todas as
propriedades das redes (DUPUY, 1985).

Por outro lado, a evolugéo das redes depende da evolucdo dos sistemas territoriais. E
necessario, pois, procurar explicar simultaneamente a evolucdo da rede e a do
sistema territorial. Se uma rede é reduzida, aumentada ou transformada, deve-se
buscar analisar a evolucdo do sistema que provoca esta modificacdo da rede (DUPUY,
1985).

Os sistemas territoriais evoluem lentamente. Os equilibrios socioeconémicos que
dizem respeito a sua organizacdo e ao seu funcionamento apresentam normalmente
uma grande estabilidade, que s6 € desmistificada sob uma perspectiva histérica
(DUPUY, 1985).

Assim, faz-se necessario aplicar as redes dois tipos de analise: a andlise sincrdnica,
que estuda o funcionamento da rede e de sua conjuntura eventual, sem grandes
transformagfes nos sistemas; e a analise diacrénica que, ao contrario, se volta para
aos processos de nascimento, mutagfes e ao desaparecimento das redes, vinculadas

a grandes transformacgdes dos sistemas, no longo prazo (DUPUY, 1985).

Para DUPUY, a utilizacdo da TGS parece util ndo somente para representar a funcao
das redes nos sistemas territoriais, mas também para determinar as modificacdes

espaciais profundas que estas redes sdo capazes de produzir (DUPUY, 1985).

Por fim, o autor também enxerga as vantagens de uma visao multidisciplinar sobre o
objeto de estudo (DUPUY, 1985, p. 20 e 21):

“Um socidlogo, um economista, um geodgrafo e um engenheiro néo
definem um sistema da mesma forma. Para um soci6logo, os elementos
do sistema serdo talvez os individuos, os subsistemas seréo 0s grupos
sociais ou as classes sociais, as interagfes serdo as relagcdes de poder
e 0s processos, a politica. O economista vera dentro do sistema as
trocas de bens, servicos, capitais e moeda entre 0s agentes
econbmicos. O gedgrafo explicara o funcionamento do sistema através
das relacbes entre unidades espaciais, vilas, cidades, regides, etc. O
engenheiro partirdA do enfoque tecnolégico propriamente dito da
infraestrutura (o sistema de transporte, por exemplo) para se reportar
aos diferentes elementos que o constituem. Estes enfoques sao
complementares e ndo antagdnicos.”
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2.4 — POLITICAS PUBLICAS E ATORES SOCIAIS.

Grande parte da atividade politica dos governos se destina a tentativa de satisfazer as
demandas que lhes séo dirigidas pelos atores sociais ou aquelas formuladas pelos
proprios agentes do sistema politico, e o fazem através das chamadas politicas
publicas (RUA, 2007).

Politicas publicas sdo principios e diretrizes norteadores de acdo do poder publico,
regras e procedimentos para as relacdes entre o poder publico e a sociedade, enfim,
mediacdes entre os atores sociais e o Estado. Trata-se, na prética, de politicas
explicitadas, sistematizadas ou formuladas em leis, programas e linhas de
financiamentos que orientam acdes que normalmente envolvem aplicagbes de
recursos publicos. Incluem-se entre as politicas publicas as “nao agdes”, ou omissoes,

pois também representam opc¢des e orientacdes dos governos (TEIXEIRA, 2002).

As politicas publicas compreendem o conjunto das decisfes e acdes relativas a
alocacgao imperativa de valores, sendo que a dimenséo publica dessas politicas é dada
ndo pelo tamanho do agregado social sobre o qual incidem, mas pelo seu carater
imperativo. Isto significa que uma de suas caracteristicas centrais é o fato de serem

decisdes e acoes revestidas da autoridade soberana do poder publico (RUA, 2007).

Em uma cidade, cada infraestrutura publica ou equipamento social implantado — como
redes de 4gua e esgoto, estradas de rodagem e ferrovias, escolas, hospitais etc. — é
resultante de politicas publicas especificas e setoriais, tais como a politica de
saneamento, a politica de transporte, a politica de educacgéo, a politica de saude e

assim por diante.

O conceito de ator social esta diretamente atrelado ao campo teérico das politicas
publicas, onde se procura compreender sua participacdo nas decisfes que afetam o

conjunto da sociedade.

Politica publica é também um fenémeno complexo que consiste em inimeras decisées
tomadas por muitos individuos e organiza¢des no interior do préprio governo, sendo
gue essas decisfes sdo influenciadas por outros atores que operam interna e
externamente no Estado. Observa-se que os efeitos das politicas publicas sdo
moldados no cerne das estruturas nas quais esses atores operam e de acordo com as
ideias que eles sustentam (HOWLETT et al., 2013).

Um dos meios mais recorrentes de simplificar a moldagem ou a construcdo da politica

publica, para fins analiticos, € pensa-la como processo, isto €, como um conjunto de
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estagios inter-relacionados através dos quais os temas politicos e as deliberacbes
fluam de uma forma mais ou menos sequencial desde os "ihsumos" (problemas) até
os "produtos"” (politicas) (HOWLETT et al., 2013).

A ideia de simplificar a constru¢ao da politica publica pelo desdobramento do processo
em Varios estagios discretos foi mencionada pela primeira vez nos trabalhos iniciais de
LASSWELL (1956, apud HOWLETT et al., 2013), um dos pioneiros e promotores
daquilo que ele chamou de “ciéncias politicas”. A sequéncia resultante de estagios €
muitas vezes reconhecida como o “ciclo politico-administrativo” (HOWLETT et al.,
2013).

A formulacdo de LASSWELL inspirou o desenvolvimento de varias outras versées do
ciclo politico-administrativo nas décadas de 1970 e 80. Nesses trabalhos, o principio
operativo subjacente a no¢do do ciclo politico é a légica da resolucdo aplicada de
problemas. Os estadgios na resolugdo aplicada de problemas e o0s estagios
correspondentes no processo da politica puablica estdo ilustrados na Tabela 5
(HOWLETT et al., 2013).

Nesse modelo, a montagem da agenda se refere ao processo pelo qual os problemas
chegam a atenc¢éo dos governos, a formulagéo da politica diz respeito ao modo como
as propostas de politica sdo formuladas no ambito governamental; a tomada de
decisdo é o processo pelo qual os governos adotam um curso de agéo ou ndo agéo; a
implementacdo da politica se relaciona ao modo pelo qual os governos dao curso
efetivo a uma politica; e a avaliagdo da politica se refere aos processos pelos quais
tanto os atores estatais como 0s societarios monitoram os resultados das politicas,
podendo resultar dai em uma reconceituacédo dos problemas e das solug¢des politico-
administrativas (HOWLETT et al., 2013).

Este modelo é util ndo s6 pela forma como separa as distintas tarefas conduzidas no
processo de policy-making, mas também porque ajuda a esclarecer os diferentes
papéis, interativos, desempenhados no processo pelos atores, instituicdes e ideias que
tém a ver com uma politica (HOWLETT et al., 2013).

Segundo essa visao, a montagem da agenda é um estagio em que virtualmente
guaisquer (e todos) atores politicos poderiam estar envolvidos na deploracdo de um
problema e na demanda de agdo governamental. Esses atores politicos, sejam todos
eles, a maioria ou poucos deles, podem ser considerados o universo da politica
publica (HOWLETT et al., 2013).
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Tabela 5 — Resolucdo Aplicada de Problemas, Estagios do Ciclo Politico e Principais

Atores Envolvidos.

Resolucédo de Problemas

Estagios no Ciclo Politico

Principais Atores Envolvidos

1 | Reconhecimento do problema

Montagem da agenda

Universo da politica

2 Propostas de solucédo Formulagéo da politica Subsistema da politica publica
3 Escolha da solugao Tomada de deciséo politica Tomadores de decisdo do governo
4 Efetivacdo da solugéo Implementagéo da politica Subsistema da politica publica

5 | Monitoragao dos resultados

Avaliacéo da politica

Universo da politica

No estagio seguinte, na formulacdo, apenas um subconjunto deste universo da politica
publica, o subsistema da politica, est4 envolvido na discussao das opcdes destinadas
a lidar com os problemas reconhecidos como alvos que necessitam da acao
governamental. O subsistema é composto somente por aqueles atores que tém
suficiente conhecimento de uma area problematica ou dominio sobre os recursos em
jogo para lhes dar condi¢cbes de participar no processo de desenvolvimento de
caminhos alternativos de acéo que sirvam para enfrentar as questdes levantadas no
estagio da montagem da agenda (HOWLETT et al., 2013).

Quando se toma uma decisdo sobre uma ou mais, ou henhuma das opg¢des existentes
a serem implementadas, o nimero de atores é reduzido ainda mais: ele se restringe a
apenas o0 subconjunto do subsistema politico-administrativo composto pelos
tomadores de decisdo governamentais oficiais, isto é, os funcionarios eleitos, juizes ou
burocratas (HOWLETT et al., 2013).

Tao logo se dé inicio a implementagdo, porém, o nimero dos atores aumenta de novo
a um nivel relevante ao subsistema e, em seguida, finalmente, com a avaliacdo dos
resultados da implementacéo, ele se expande mais uma vez, até abarcar todo o
universo da politica puablica (HOWLETT et al., 2013).

Diante da forte relacdo entre politica publica e atores sociais, alguns autores, como
FLEXOR e LEITE (2007), afirmam que a compreensdo das politicas publicas deve
privilegiar a andlise dos atores sociais e dos papéis que desempenham, dos recursos
e das aliancas que utilizam, das arenas decisérias onde as politicas sdo discutidas

e/ou deliberadas, bem como do contexto institucional que alicerga tal engrenagem.
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No campo especifico dos transportes publicos, VASCONCELLOS (2001) defende o
desenvolvimento de uma avaliacdo das politicas de transporte e transito que se
encaixe no campo das analises de politicas publicas. Em decorréncia, o autor alerta
para a necessidade de se analisar como se relacionam os varios atores sociais que
interferem na producéo e no uso do espaco urbano e do espaco de circulagdo, assim
como nas decisdes das politicas de transporte e transito.

O assunto “Analise de Atores Sociais” retornara ao foco da tese no item 3.1 —
Metodologia de Analise de Atores Sociais, assim como o tema “Politicas Publicas”
voltara a ser tratado no item 4.1 — Brasil: Planejamento Governamental e Politicas
Publicas.

2.5 — GESTAO ESTRATEGICA E ABORDAGEM DE STAKEHOLDERS.

A implantacdo e a operagédo de um metrd ndo apenas mobilizam elevados volumes de
recursos financeiros, materiais, ambientais e organizacionais, como também envolvem
e afetam um grande numero de atores sociais ou stakeholders, com diferentes

caracteristicas, necessidades, interesses e posicionamentos.

Os conceitos de atores sociais e de stakeholders, apesar de serem frequentemente

utilizados com o0 mesmo proposito, desenvolveram-se em contextos distintos.

O termo ator social aparece diretamente atrelado ao campo tedrico das politicas

publicas, conforme visto no item anterior.

7

O termo stakeholder, por sua vez, é utilizado amiide no contexto da gestdo
estratégica empresarial, cujo desenvolvimento tedrico tem como objetivo principal a

sobrevivéncia e 0 sucesso das empresas e de seus projetos.

O presente estudo, como se sabe, esta voltado para projetos de mobilidade urbana,
qgue envolvem simultaneamente a realizacdo de uma decisdo politica — a implantacdo
de um sistema de transporte de alta capacidade (viés publico) e o sucesso de um
empreendimento especifico — a gestdo da empresa operadora do metrd (viés privado)
—, 0 que explica a necessidade de se buscar alicerces nas duas fontes teéricas:

politicas publicas e gestéo estratégica.

O conceito de stakeholder teve origem nos anos 60, com o desenvolvimento da Teoria
Geral dos Sistemas, onde eram enfatizadas as conexdes externas de cada

organizacao. A identificacdo dos stakeholders e de suas interconexdes foi um passo
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fundamental nesta abordagem, onde as organizacBes, descritas como sistemas
abertos, sédo consideradas parte de uma rede muito maior e ndo apenas entidades
autdbnomas e independentes (FREEMAN e MCVEA, 2010).

Nas palavras de FREEMAN (1984 apud FREEMAN e MCVEA, 2010), “um stakeholder
€ qualquer grupo ou individuo que pode afetar ou ser afetado pela realizacdo dos
propositos e objetivos de uma organizacao”.

Foi durante o desenvolvimento das técnicas de gestdo estratégica empresarial que o
conceito de stakeholder se consolidou. A metodologia de andlise de stakeholders,
portanto, desenvolveu-se concomitantemente a evolucdo das técnicas de gestdo
estratégica, nas quais passou a desempenhar papel primordial (FREEMAN e MCVEA,
2010).

Na verdade, foi exatamente por reunir conceitos de planejamento empresarial, teoria
dos sistemas, responsabilidade social corporativa e teoria organizacional que a
abordagem dos stakeholders se cristalizou como quadro referencial para a gestao
estratégica (FREEMAN e MCVEA, 2010).

Na observacdo destes autores, o conceito de stakeholders, ou de gestdo de
stakeholders, ou ainda a abordagem de stakeholders em gestdo estratégica, sugere
gue os gestores formulem e implementem processos que satisfagcam todos e apenas
aqueles grupos que tém alguma participagdo no negocio (FREEMAN e MCVEA,
2010).

A tarefa central de administragdo neste processo serd, portanto, a de gerenciar e
integrar as relacbes e o0s interesses dos acionistas, empregados, clientes,
fornecedores, comunidades e outros grupos, de forma a garantir o sucesso de longo
prazo da empresa. A abordagem de stakeholders enfatiza a gestéao ativa do ambiente
de negécios, relacionamentos e promocdo de interesses comuns (FREEMAN e
MCVEA, 2010).

Existem muitos grupos de stakeholders dos quais depende o0 sucesso de uma
empresa. Frequentemente, porém, o comando das empresas ignora alguns
stakeholders, favorecendo outros. Tal abordagem pode até ser apropriada em
situagOes relativamente estaveis, mas, em um mundo de turbuléncias e mudancas
aceleradas, os interesses dos principais stakeholders devem estar integrados aos
proprios objetivos da empresa e o relacionamento com todos 0s grupos deve ser
gerido de maneira coerente e estratégica (FREEMAN e MCVEA, 2010).
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Sendo assim, uma abordagem de stakeholders devera ter, entre outras, as seguintes
caracteristicas principais (FREEMAN e MCVEA, 2010):

1. “A abordagem de stakeholders se destina a fornecer um quadro
referencial estratégico Unico, flexivel o suficiente para a empresa lidar
com as mudangas no ambiente de negécios sem a necessidade de os
gestores adotarem regularmente novos paradigmas estratégicos.”

2. “A abordagem de stakeholders € mais um processo de gestédo
estratégica que um processo de planejamento estratégico. O
planejamento estratégico se concentra em tentar prever o futuro
ambiente de negbécios e em seguida desenvolver, de forma
independente, os planos para a empresa melhor explorar a sua posicéo.
Em contraste, a gestdo estratégica deve apontar ativamente uma nova
direcdo para a empresa, considerando como esta pode afetar o
ambiente externo e vice-versa.”

3. “A preocupagédo central de uma abordagem de stakeholders é a
sobrevivéncia da empresa. Para tanto, a administracdo deve ter o apoio
dagueles que podem afetar a empresa e entender como a empresa ira
afetd-los. Portanto, a compreensao dos relacionamentos dos
stakeholders é, no minimo, uma questdo de alcangar os objetivos da
organizagao, que por sua vez é uma questao de sobrevivéncia.”

Diante de tal desafio, torna-se necessario, naturalmente, identificar com clareza quem
sdo os stakeholders de uma determinada empresa ou de um determinado projeto
(FREEMAN e MCVEA, 2010).

2.6 — PLANEJAMENTO ESTRATEGICO SITUACIONAL.

O Planejamento Estratégico Situacional, conhecido como “método PES”, foi
desenvolvido em meados da década de 1970 como resultado da busca de uma
ferramenta de suporte ao mesmo tempo cientifica e politica para o trabalho cotidiano
de dirigentes publicos e outros profissionais em situacdo de Governo pelo ex-ministro
de planejamento chileno no Governo de Salvador Allende, o economista Carlos
MATUS (1993).

Matus formulou uma critica ao planejamento governamental tradicional e propds um
método alternativo que levasse em conta o carater situacional (situacdo do ator que
planeja) e estratégico que deveria possuir o planejamento, em especial aquele
necessario para lidar com as particularidades do Estado latino-americano (DAGNINO,

2009).
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Matus dedicou-se a construcdo de um método para compreender o jogo social, a
relacdo entre os homens, e atingir resultados relevantes apesar da incerteza sempre
presente, a partir de categorias como ator social, teoria da acdo social, a producéo

social e conceitos como o de situagéo e o de momento (DAGNINO, 2009).

Para Matus, o planejamento pode aplicar-se a qualquer atividade humana em que é
necessario um esforgo para alcancar um objetivo. Porém, procurando diferenciar o
planejamento meramente técnico-administrativo do planejamento dito social, MATUS
(1993) alerta que:
“Se inexistirem outros atores que interfiram criativamente sobre nossos
objetivos, podera ser valida a ideia de um alvo fixo. Porém, se o
planejamento refere-se a um processo social, onde interajam atores

sociais com propositos diversos, o alvo (o objetivo) inevitavelmente
estara em constante movimento.”

Ator social, para MATUS (1993) é uma pessoa, grupo ou organizacdo que:
» Participa de algum “jogo social’,
» Possui um projeto politico,
» Controla algum recurso relevante,

» Possui capacidade de produzir fatos capazes de viabilizar seu projeto.

Na visdo de MATUS (1993), o planejamento social é um processo social conduzido
pelo homem coletivo. Por isso o planejamento surge como um problema entre os
homens: primeiramente o homem individuo (o cidad&do), que procura alcancgar
objetivos particulares, e 0 homem coletivo (cidaddos com afinidades), que busca uma
ordem e uma dire¢do societaria; em segundo lugar entre as distintas for¢as sociais?,
nas quais se encarna o homem coletivo, que lutam por objetivos distintos (MATUS,
1993).

4 Segundo MATUS (1993), “As for¢as sociais existem na medida em que representam e organizam uma
parte da populagdo em torno de objetivos comuns. Desse modo, as for¢as sociais sdo uma intermediagéo
entre a populacdo e as instituicdes. O que caracteriza e diferencia uma forga social de um grupo social,
um estrato social e uma multiddo é sua constituicdo como organizagdo estavel, com capacidade

permanente de acumulacdo de forca e de produgdo de eventos mediante aplicagcdo dessa forca”.
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Prossegue MATUS (1993):

“Cada forca social representa versfes e inser¢des sociais distintas
lutando por diferentes desenhos de futuro. Tais desenhos guiam as
acOes cotidianas que produzem a realidade. Consequentemente, o
planejamento se desenvolve em um meio resistente, que se opbe a
nossa vontade. Tal oposicdo provém de outros homens com diferentes
visGes, objetivos, recursos e poder, que também possuem um célculo
sobre o futuro e tém iguais, menores ou maiores possibilidades que noés
de conduzir o processo social por um caminho que diverge do nosso.”

O método PES se coloca, assim, como uma contraproposta epistemologica ao

planejamento de tipo economicista ao (DAGNINO, 2009):

e Negar a possibilidade de um anico diagndstico da realidade;

o Enfatizar que os varios atores “explicam” ou fazem “recortes”
interessados da realidade, a partir de suas situacdes particulares e
sempre voltados para a ac¢ao;

e Reconhecer que os atores em situacdo de Governo nunca tém o
controle total dos recursos exigidos por seus projetos e, por isto, nunca
h& certeza de que suas acdes alcancardo os resultados esperados. Os
recursos escassos nao sdo apenas os econémicos, mas os de poder,
de conhecimento e de capacidade de organizacdo e gestdo, entre
outros;

e Compreender que a acdo humana é intencional e nunca inteiramente
previsivel;

e Aceitar que o jogo social € sempre de “final aberto”.

Nesta medida, apesar da incerteza, da incapacidade de controlar os recursos, do
abandono de qualquer posi¢ao deterministica, hd sempre espaco para a agdo humana
intencional, para se “construir sujeitos” individuais e coletivos e para se lutar contra a
improvisagdo, construindo um caminho possivel que se aproxime do rumo desejado
(DAGNINO, 2009).

Por outro lado, argumenta MATUS (1993), a realidade € indivisivel, sem os
compartimentos estanques criados pelas ciéncias: “A universidade tem

departamentos, o planejamento tem setores e a realidade tem problemas”.

Este &, na visdo de MATUS (1993), o dilema do homem de acdo: por um lado, ele

deve apoiar-se nas ciéncias departamentalizadas desenvolvidas nas universidades, e
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por outro num planejamento dividido em setores. As ciéncias e o planejamento ndo lhe
oferecem alternativa. No entanto, ele deve atuar numa realidade que n&o reconhece
0s departamentos criados pelas universidades nem o0s setores criados pelo

planejamento econdémico.

Diante desse problema surge a conveniéncia do conceito de “situagdo”. A categoria
situacdo rompe o0s compartimentos que as ciéncias sociais construiram a fim de
explicar a realidade (MATUS, 1993):

“A situagao € uma apreciagao do conjunto feita pelo ator em relagédo as

acOes que projeta produzir, visando preservar ou alterar a realidade em
que vive.”

A explicacao situacional, como alternativa ao diagnostico tradicional, € uma analise da
realidade dirigida para a acdo. Quem explica uma situacao é quem nela est4, lutando
por alcangar objetivos que alterem a situagcdo explicada. Para ser eficaz, essa
explicacdo deve aceder a mente como uma totalidade relevante para a acdo (MATUS,
1993).

2.7 — TEORIA DO DESENVOLVIMENTO SUSTENTAVEL.

Todo sistema ou subsistema precisa existir e permanecer, como condi¢do béasica para
gue possa cumprir e exercer a fungdo para a qual se destina. Considera-se
sustentavel o subsistema que consegue atender a esta condicdo basica, sem abalar
ou colocar em risco a existéncia do sistema ao qual serve elou pelo qual foi

constituido, nem tampouco o0 ambiente externo a ambos.

Utilizando a linguagem da Termodindmica e da Teoria Geral dos Sistemas,
sustentabilidade equivale-se a “entropia negativa”, ou “neguentropia”, ou seja, € um
movimento no sentido da sobrevivéncia, da preservacdo e da organizagdo. Contudo,
enquanto a entropia negativa de um sistema refere-se somente a este, a

sustentabilidade também inclui o0 meio ambiente que envolve o sistema em questéo.

Meio ambiente, no contexto urbano, inclui a cidade construida, seus habitantes e todas

as condicdes necessarias a sobrevivéncia e bem-estar destes.

A concretizagdo e a difusdo em escala mundial do conceito de sustentabilidade sé&o
relativamente recentes e ocorreram na apresentacédo, feita em 1987, do documento

conhecido por Relatério Brundtland, produzido pela CMMAD — Comissao Mundial para
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o0 Meio Ambiente e Desenvolvimento, ou World Comission on Environment and
Development — WCED, constituida em 1984 pela Assembleia Geral das Nacbes

Unidas.

O Relatério Brundtland explicita que desenvolvimento sustentavel (WCED, 1987, pg.
11):
“E o desenvolvimento que satisfaz as necessidades da geracéo

presente sem comprometer a capacidade das geracbes futuras para
satisfazer as suas proprias necessidades".

O Relatorio Brundtland também constata que (WCED, 1987, pg. 165):

“O setor transporte tem um lugar particularmente importante na questao
energética nacional e no planejamento do desenvolvimento. Ele é
responséavel por 50 a 60 por cento do consumo total de petréleo na
maioria dos paises em desenvolvimento. Muitas vezes, € uma
importante fonte de poluicdo atmosférica local e regional e de
acidificacdo do meio ambiente nos paises industrializados e em
desenvolvimento”.

Percebe-se neste primeiro documento a clara vinculagdo do enfoque energético e

ambiental ao tema do desenvolvimento sustentavel.

Sob o tema central desenvolvimento sustentavel, a Conferéncia das Nag¢fes Unidas
sobre o Meio Ambiente e o Desenvolvimento — CNUMAD, realizada no Rio de Janeiro
em junho de 1992, aprovou duas convengfes internacionais — a Convengédo sobre
Alteracdo Climatica e a Convengdo sobre Diversidade Biolégica — e mais trés
documentos de alcance mundial — a “Declaracdo do Rio Sobre Meio Ambiente e
Desenvolvimento”, a “Declaracdo de Principios sobre o Manejo das Florestas” e a
“Agenda 21" (LIMA, 2006).

Entre vérios, a “Declaracdo do Rio Sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento”
proclamou trés principios que dizem respeito as politicas puUblicas voltadas ao
desenvolvimento de maneira geral e que, por isso mesmo, devem também ser

aplicadas as solucbes de mobilidade, em particular (CNUMAD, 1992).

E possivel claramente identificar o destaque dado ao enfoque ambiental no Principio 4
(a0 considerar a protecdo ambiental como parte integrante do processo de

desenvolvimento), ao enfoque econémico no Principio 8 (a0 exortar os Estados a
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reduzirem e eliminarem os padrdes nao sustentaveis de producdo e de consumo) e a
questao politica, no Principio 10 (ao considerar a participacdo de todos os cidadaos

interessados como sendo a melhor maneira de tratar as questdes ambientais).

A Agenda 21, em seu sétimo capitulo — Promo¢éo do Desenvolvimento Sustentével
dos Assentamentos Humanos — item 7.52 (CNUMAD, 1994, pg. 56), destaca com igual
importancia os enfoques econémico e ambiental:

“Uma abordagem abrangente da questdo do planejamento e manejo dos

transportes urbanos deve ser a promocdo de sistemas de transporte
eficientes e ambientalmente saudaveis em todos os paises”.

Segundo GIORGI (2003), mobilidade sustentavel € um conceito que marca uma
mudanca do planejamento de transporte tradicional, que conceitua o transporte como
uma demanda derivada e como uma estrutura de suporte para o0 crescimento
econdmico, para uma abordagem de politica de transporte embasada na avaliacdo de

risco e no reconhecimento dos perigos do crescimento sem restricdes.

Para os pesquisadores do Expert Working Group on Sustainable Urban Transport
Plans, vinculado a Comunidade Europeia, o transporte sustentavel também deve

atender tanto a critérios de ordem politica, ambientais e sociais, com base em:

“Um processo de planejamento participativo e sustentavel a partir da
andlise da situacdo atual de um pais, estado, municipio e/ou regido
envolvendo Governo e sociedade civil na discussdo dos principais
problemas e na formacdo de parcerias e compromissos para o0 seu
desenvolvimento, visando principalmente dar suporte a liberdade de
movimento, salude, seguranca e qualidade de vida tanto para a geragéo
atual quanto para as geracOes futuras; ser eficiente ambientalmente e
possibilitar 0 acesso as oportunidades e servicos para todas as
pessoas, inclusive idosos e aqueles com mobilidade reduzida”
(WOLFRAM, 2004, pg. 21).

O Centro para o Transporte Sustentavel da Universidade de Winnipeg, ao definir um
sistema de transporte sustentavel, da forte destaque as caracteristicas sociais,
econdmicas e ambientais. Para aquela institui¢cdo, transporte sustentavel € aquele que
(SCHILLER, 2010, p. 2):

“Permite que as necessidades basicas de acesso dos individuos e das

sociedades sejam atendidas de forma segura e consistente com a
saude humana e dos ecossistemas e com equidade entre geragoes;”

59



“E acessivel, opera de forma eficiente, oferece alternativas de modo de
transporte e apoia uma economia dinamica;”

“Limita as emissdes e os residuos a capacidade do planeta em absorvé-
los, minimizando o consumo de recursos nao renovaveis, limita o
consumo de recursos renovaveis para o nivel de producado sustentavel,
reutiliza e recicla seus componentes e minimiza o uso da terra e a
producao de ruidos.”

Por fim, com base na leitura da lei federal brasileira n® 12.587 de 2012, que institui as

diretrizes da Politica Nacional de Mobilidade Urbana, é possivel identificar, em seu

Artigo 7°, objetivos de carater social, ambiental, econdmico e politico (BRASIL, 2012,

pg. 4):

Item | - “reduzir as desigualdades e promover a inclusdo social”.

Iltem Il - “promover 0 acesso aos servicos basicos e equipamentos
sociais”.
Item Il - “proporcionar melhoria nas condi¢des urbanas da populacdo

no que se refere a acessibilidade e a mobilidade”.

Item IV - “promover o desenvolvimento sustentavel com a mitigagdo dos
custos ambientais e socioecondmicos dos deslocamentos de pessoas e
cargas nas cidades”.

Item V — “consolidar a gestdo democratica como instrumento e garantia
da construgao continua do aprimoramento da mobilidade urbana”.

Em sintese, é possivel observar na recente literatura técnica nacional e internacional

supracitada, que o conceito de sustentabilidade de um projeto de transporte publico

urbano se edifica sobre trés pilares:

SUSTENTABILIDADE ENERGETICO-AMBIENTAL, que trata da
repercussdo ambiental do novo sistema de transporte sobre todo o
territério de alguma forma afetado pela exploracéo de insumos e fontes
de energia; fabricacdo e montagem dos elementos constitutivos; obras
e servicos de implantagéo e instalacdo; operacao ordinaria; e descarte
dos materiais inserviveis.

SUSTENTABILIDADE ECONOMICO-FINANCEIRA, gue se refere a
capacidade do projeto em externalizar efeitos positivos ha economia da
regido atendida, através da dinamizacdo dos negdécios, geragdo de
empregos e oportunidades de trabalho, valorizacdo de ativos etc.; e em
internalizar os recursos financeiros necessarios a sua implantagao,
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operacdo, manutencao, ampliacao e renovacdo, primando pela eficiente
aplicagcédo destes recursos.

e SUSTENTABILIDADE POLITICO-SOCIAL, que trata da acessibilidade
fisica, operacional e financeira da populacdo aos servi¢cos de transporte;
do atendimento (abrangéncia e qualidade) que este mesmo servico
presta a populacao; dos impactos decorrentes da valorizacao imobiliaria
sobre a populacdo estabelecida nas adjacéncias do novo sistema de
transporte; da participacdo dos varios atores sociais nas decisdes sobre
0 projeto; e do compromisso da classe politica com o transporte publico.

A satisfacdo simultdnea desses trés requisitos de sustentabilidade €, portanto,
condicdo necesséaria e suficiente para que uma determinada intervengcdo na
infraestrutura de mobilidade urbana possa ser considerada como uma solu¢cdo mais

(ou menos) sustentavel que as demais solucdes alternativas, inclusive o “nada fazer”.

2.8 — TEORIA DAS REDES COMPLEXAS.

Nos ultimos cinquenta anos muitos esforgos tém sido dirigidos aos estudos sobre o
processo evolutivo, a modelagem e a analise de redes de transporte em &areas
diversas do conhecimento, como a geografia, as ciéncias regionais, a economia, as
ciéncias naturais, o planejamento urbano e a engenharia de transportes (XIE e
LEVINSON, 2009).

Nos anos 1960 e 1970, gedgrafos enxergavam o crescimento da rede como uma
transformacdo topoldgica, objetivando tanto extrair o processo de mudancas
estruturais quanto replicar as topologias emergentes de redes de transporte (XIE e
LEVINSON, 2009).

A partir dos anos 1970, deu-se a prevaléncia de modelos de previsdo de demanda por
viagem, que forneciam aos planejadores de transporte e economistas uma ferramenta
eficaz para a previsdo dos fluxos e a modelagem das mudancas ideais para a rede,
com a crenga de que o crescimento desta seria resultante de decisdes racionais feitas
por jurisdicbes administrativas, proprietarios de terra e empreendedores, em resposta

as condi¢Bes de mercado e as iniciativas politicas (XIE e LEVINSON, 2009).

A passagem do século XX para o XXI testemunhou o nascimento de um movimento de
interesse e de pesquisa no estudo de redes complexas, ou seja, redes cuja estrutura é

irregular, complexa e evolutiva de forma dindmica no tempo, com o foco principal se
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deslocando da analise de pequenas redes para sistemas com milhares ou milhdes de
nés (BOCCALETTI et al., 2006).

Este novo movimento foi desencadeado por dois artigos seminais, que abordam duas
caracteristicas de redes complexas particularmente relevantes. O primeiro, produzido
por WATTS e STROGATZ e abordando Redes de Mundo Pequeno (small-world), foi
publicado em 1998 na revista Nature. Essas redes tém a particularidade de serem
localmente bem conectadas, mantendo-se perto, em termos de graus de separacédo, a
todas as outras partes da rede, gracas a existéncia de algumas ligagbes supra

regionais.

O outro artigo, de autoria de BARABASI e ALBERT (1999), discorre sobre Redes Sem
Escala (free-scale) e foi publicado um ano depois na revista Science. Redes de escala
livre, ou sem escala, seguem uma distribuicdo de lei de poténcia entre o numero de
nés e seu numero de conexdes, ou seja, poucos nés possuem muitas ligagbes e

muitos nés possuem poucos links.

Ambos os avancgos certamente foram proporcionados pela crescente capacidade de
processamento da computacéo eletrénica e pela possibilidade de acesso a grandes
bancos de dados de redes reais, tais como as redes de transporte, as redes
telefonicas e a internet (BOCCALETTI et al., 2006).

Esta analise massiva e comparativa das redes de diferentes campos tem produzido

uma série de resultados significativos.

Um deles refere-se a questdo estrutural. As pesquisas sobre redes complexas
comecaram com o esforco de definicho de novos conceitos e medidas que
caracterizam a topologia das redes reais. O principal resultado tem sido a identificacdo
de uma série de principios unificadores e propriedades estatisticas comuns para a
maior parte das redes reais consideradas. Uma propriedade relevante diz respeito ao
grau de um né — nodalidade, na terminologia de DUPUY (1985) —, que é o niumero de
suas ligacOes diretas para outros vértices (BOCCALETTI et al., 2006).

Estes resultados empiricos despertaram o renascimento da modelagem de rede, uma
vez que os modelos propostos na teoria matematica dos grafos acabaram por ficar
muito longe das necessidades reais. Os cientistas tiveram que lidar com o
desenvolvimento de novos modelos para “imitar” o desenvolvimento de uma rede e
para reproduzir as propriedades estruturais observadas em topologias reais
(BOCCALETTI et al., 2006).
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A estrutura de uma rede real € o resultado da evolucdo continua das forcas que a
formaram e isto certamente afeta a funcdo do sistema. Desta forma, esta etapa da
pesquisa foi motivada pela expectativa de que a compreensdo e a modelagem da
estrutura de uma rede complexa levariam a um melhor conhecimento de seus
mecanismos evolutivos, assim como de seu comportamento dindmico e funcional
(BOCCALETTI et al., 2006).

Em decorréncia dessas novas investidas tedricas, o paradigma central da Teoria Geral
dos Sistemas evoluiu de uma concepcao onde 0s sistemas eram vistos como sendo
centralmente organizados de cima para baixo (top-down) e onde o conceito de
hierarquia era predominante, para o estagio atual, onde os sistemas sé@o considerados
como sendo estruturados de baixo para cima (down-top) (BATTY, 2008).

Embora a concepcdo centralizada e a descentralizada ndo sejam mutuamente

excludentes, o paradigma certamente mudou (BATTY, 2008).

Sistemas urbanos ndo sdo mais considerados como estruturas em equilibrio, apesar
de que muitas modelagens construidas em torno do conceito de equilibrio ainda sejam
bastante uteis (BATTY, 2008).

A nogdo de que os sistemas urbanos estejam permanentemente mais propensos ao
desequilibrio — ou distantes do equilibrio ou mesmo continuamente afastando-se do
equilibrio — é relativamente nova, mas estéa de acordo com a velocidade de mudanca e
a volatilidade observada nas cidades durante os udltimos cinquenta anos (BATTY,
2008).

Também tornou-se significativa a nocao de que as mudancas nos sistemas urbanos
ndo sdo suaves, mas descontinuas e, muitas vezes, caodticas. Estruturas urbanas sao
internamente alteradas com inovacdes imprevistas, algumas tecnolédgicas, outras
sociais, mudando a forma como as pessoas tomam decisdes sobre onde se localizar e

como se mover dentro das cidades (BATTY, 2008).

A mudanca histérica — ou diacronica, nas palavras de DUPUY (1985) — é importante
na medida em que muitas vezes forcam o sistema por um caminho ndo 6timo,
tornando tal circunstancia crucial para a compreensdo do equilibrio atual e da
dindmica evolutiva da cidade (BATTY, 2008).

Parte deste paradigma emergente € a ideia de que as novas estruturas e
comportamentos que surgem sdo, muitas vezes, inesperados e surpreendentes.

Quando se olha para morfologias urbanas, elas sdo aparentemente confusas, mas
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apresentam uma ordem, similares em muitas escalas, e crescem organicamente de
baixo para cima. Cidades planejadas sdo sempre a excecdo, nao a regra,

permanecendo assim apenas por periodos muito curtos (BATTY, 2008).

Sistemas urbanos séo sistemas complexos. A cidade, com sua organizacao interna, e
o conjunto de cidades, com suas relacoes de interdependéncia e complementaridade,
constituem, em escalas diferentes, exemplos de sistemas simultaneamente abertos e
hierarquizados. Estruturas coletivas emergem de uma rede de interagfes espaciais e
de mudltiplas decisbes dos individuos, firmas e instituicdes, capazes de causar
mudancas estruturais qualitativas mensuraveis (MACHADO, 2001).

As novas ciéncias da complexidade estdo agora reescrevendo a Teoria Geral dos
Sistemas, embora elas ainda sejam baseadas sobre o0s conceitos de estruturas
compostas de elementos, agora normalmente chamados de atores ou agentes, ligados
por meio de interagbes que determinam 0s processos de comportamento que, por sua
vez, mantém o sistema em equilibrio e/ou que 0 move para novos estados (BATTY,
2008).

O conceito de realimentacéo (feedback) ainda permanece central, mas o foco principal
passou a ser a maneira como 0s elementos do sistema reagem, uns aos outros,
através do tempo (BATTY, 2008).

O fato dos sistemas complexos serem abertos, ou seja, trocarem matéria (bens),
energia (trabalho) e informacdo (signos) com o ambiente em todos os momentos,
explica porque estes sistemas evoluem, ou seja, ndo chegam a um ponto de equilibrio
imutavel. O enfoque evolutivo permite maior inteligibilidade, portanto, das mudancas
ao longo do tempo (MACHADO, 2001).

Embora existam muitas abordagens tradicionais para analise de redes de transporte, a
nova ciéncia das redes complexas tem se mostrado particularmente valiosa para

ajudar os planejadores e operadores de transporte (DERRIBLE e KENNEDY, 2010).

Recentes analises estatisticas em larga escala, proporcionadas pela disponibilidade
de grandes volumes de dados e pelo aumento da capacidade de processamento
eletrénico, passaram a relacionar as mudancas na oferta de transporte (presenca ou
auséncia de infraestrutura, frequéncia de servico ou capacidade etc.) as
caracteristicas demograficas e socioecondmicas das regides servidas, bem como as

condi¢Bes de trafego e outros atributos da infraestrutura (XIE e LEVINSON, 2009).
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Também aplicados as redes de transporte publico, desde os anos 1990 os estudos
sobre a dindmica dos sistemas complexos vém prosperando. Os conceitos de ligacdo
preferencial ou auto-organizacao foram introduzidos para interpretar a dindmica da

rede como um processo espontaneo (XIE e LEVINSON, 2009).

Mais recentemente, um crescente interesse tem se voltado para a modelagem da
evolucdo das redes de transporte usando simulacbes baseadas em agentes (agent
based), objetivando representar as iniciativas e 0s comportamentos dos atores
independentes e capturar suas interagbes em um processo holistico (XIE e
LEVINSON, 2009).

Apesar do fato de o processo evolutivo de uma rede de transporte ser complexo e
multidimensional e de seu tempo ser geralmente medido em décadas, acredita-se que
este processo possa ser tratavel com base em uma melhor compreensao de seus
mecanismos subjacentes (XIE e LEVINSON, 2009). Compreender 0s mecanismos
subjacentes a evolugédo da rede metroviaria, diga-se de passagem, é exatamente um

dos objetivos desta tese.

2.9 — COMPLEMENTARIDADE DAS TEORIAS E METODO ADOTADO.

Para facilitar a comparacéo das oito teorias, a analise realizada foi resumida sob a
forma de uma tabela (Tabela 6) de respostas as seis perguntas originalmente
formuladas. Pela leitura deste quadro é possivel perceber que, embora tenham sido
criadas com propositos diversos, todas as teorias analisadas sdo passiveis de
utilizagcdo para a interpretacdo do universo urbano, da mesma forma em que todas
aceitam que se considere o cidaddo como sendo o elemento basico formador deste

universo.

Entre as oito teorias, a “Teoria Geral dos Sistemas” se destaca pela grande influéncia
sobre todas as demais, como, por exemplo, 0s conceitos de sistemas sociais como
sistemas abertos, de sistemas compostos por subsistemas e respectivas conexdes e
da existéncia de uma fronteira que separa, sem impedir, a interacdo entre 0s

elementos internos e externos ao sistema.

De acordo com a “Teoria do Espaco” e com a “Teoria dos Sistemas, Redes e
Territérios”, os diversos elementos do sistema cidade — homens, firmas e instituices —
interagem com o meio ecoldgico, trocando energia, bens e informagdo, modificando-o

e implantando as infraestruturas, que sdo o “trabalho materializado e territorialmente

65



localizado”. As infraestruturas configuram-se como redes, “que irrigam, informam,

organizam e delimitam os territérios a que servem”.

Existindo ou ndo um poder central organizador, em todas as teorias existe a
perspectiva da interferéncia da agdo individual ou coletiva dos elementos formadores

na tendéncia evolutiva do universo estudado.

De forma mais incisiva, o “Planejamento Estratégico Situacional” e a recente “Teoria
das Redes Complexas” consideram que os sistemas sociais podem ser formatados
“de baixo para cima”, implicando no entendimento de que as cidades e suas redes
devem ser consideradas como resultado de multiplas interaces espaciais e decisdes

tomadas por seus elementos formadores, 0s atores sociais.

Todas as teorias recomendam a “analise de elementos” como o método investigativo

apropriado para o conhecimento do universo em foco.

Mais especificamente, a “Teoria das Politicas Publicas e Analise de Atores Sociais” e a
“Teoria da Gestdo Estratégica e Abordagem de Stakeholders” informam que as
decisbBes governamentais e empresariais sado influenciadas e moldadas pelo conjunto

de elementos — atores sociais ou stakeholders — que compde o sistema.
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Tabela 6 — Andlise Comparativa - Quadro de Respostas

UNIVERSO ELEMENTOS TENDENCIA | EXISTENCIA | ELEMENTOS | METODO PARA
EVOLUTIVA DE PODER PODEM CONHECER O
FORMADORES UNIVERSAL? CENTRAL? INFLUIR NA UNIVERSO
QUAL? TENDENCIA
UNIVERSAL?
Teoria Geral | Qualquer Subsistemas Sim Eventual Sim Identificacdo dos
dos Sistemas | sistema. (n6s), relagdes subsistemas e
entre andlise das
subsistemas ligacbes internas
(arestas) e e externas ao
fronteira. sistema.
Teoria do Sistema Homens, Sim Sempre: Sim Estudo de todas
Espaco Espaco firmas, Estado as interagoes
(sociedade) instituicdes, entre os
meio ecolégico elementos.
e
infraestruturas.
Sistemas, Territério Subsistemas Sim Sempre: Sim Andlise
Redes e subordinado a | (nés), relacdes Autoridade sincronica (rede
Territorios um Governo. | entre em equilibrio) e
subsistemas diacrénica
(arestas), rede (evolugao da
e fronteira. rede).
Politicas Territorio Governo e Sim Sempre: Sim Andlise dos
Publicas e subordinado a | atores sociais. Governo atores sociais;
Andlise de um Governo. identificag8o de
Atores interesses e
Sociais relacionamentos.
Gestéo Empresas e Gestores, Sim Sempre: Sim Identificacdo e
Estratégica e | projetos. empregados, Direcdo da analise dos
Anédlise de acionistas, empresa stakeholders e
Stakeholders clientes, seus interesses.
fornecedores e
comunidade.
Planejamento | Territ6rio Governo e Sim Sempre: Sim Explicagao
Estratégico subordinado a | atores sociais. Governo situacional,
Situacional um Governo. voltada para a
acgdo e sO
possivel ao
proprio ator.
Teoria das Qualquer Subsistemas Sim Eventual Sim Mapeamento da
Redes sistema com (n6s), relagdes rede de
Complexas muitos entre conexdes e
elementos. subsistemas identificacédo dos
(arestas) e mecanismos
rede. subjacentes de

atuacéo dos
elementos.
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Em resumo, ndo obstante a origem geografica, a época, o campo académico e o matiz
ideolégico em que foram geradas as oito teorias, seu exame nos permite perceber a
convergéncia de varios conceitos, que conjugados e aplicados ao universo urbano,

podem ser assim enumerados:

a) O sistema urbano é composto de um grande nimero de elementos em
permanente relacdo, dentre o0s quais, por seu protagonismo, se
sobressaem os homens;

b) Esse protagonismo faz com que os homens, diante de cada situacao, se
comportem como atores sociais, assumindo diferentes papéis;

c) As interagdes entre os atores sociais formam redes;
d) As redes nutrem, informam e delimitam territ6rios;
e) Os territérios estdo subordinados a autoridades organizadoras;

f) As autoridades organizadoras produzem politicas publicas, guiadas por
objetivos proprios, por parametros técnicos e por influéncia dos demais
atores;

g) Diferentes atores sociais possuem diferentes graus de influéncia sobre
o processo de formulacao de politicas publicas das autoridades;

h) As politicas publicas se concretizam em infraestruturas publicas;

i) As infraestruturas atendem as redes de interagfes entre os elementos
do sistema.

Assim sendo, um método voltado ao conhecimento e compreensdo da evolucdo da
cidade e de seus subsistemas infraestruturais devera prioritariamente identificar e

classificar os atores sociais com base no estudo das interaces entre eles.

Esta devera ser a base para o conhecimento das politicas publicas que condicionam a
evolucdo das redes de infraestrutura e do proprio territério urbano. Empreender esta
pesquisa significa, na pratica, buscar “uma melhor compreensédo de seus mecanismos
subjacentes”, conforme preconizam XIE e LEVINSON (2009).

O primeiro item do préximo capitulo é dedicado a eleicdo de uma metodologia

apropriada para tal.
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2.10 - DESTAQUES DO SEGUNDO CAPITULO.
As oito teorias avaliadas se mostram compativeis, convergentes e complementares.

Seus pontos de convergéncia estdo no conceito de que as cidades sdo compostas por
elementos, que séo os atores sociais, vinculados por meio de interacdes em rede.
Para dar suporte a estas interagfes, diferentes atores sociais, possuindo diferentes
graus de influéncia, fazem diferentes demandas a seus governantes. As politicas
publicas produzidas pelos governantes orientam a implantacdo das redes de
infraestruturas fisicas. Contudo, como todos 0s atores sociais sdo protagonistas da
cena urbana, sempre existe a possibilidade de alguns influenciarem mais que outros a

evolucdo das cidades e de suas redes.

Diante deste quadro, a identificacdo e a caracterizagdo dos atores sociais que
integram o sistema de mobilidade urbana, assim como a andlise das relagdes
existentes entre esses atores, sdo as etapas iniciais de uma metodologia voltada a
compreensdo do processo evolutivo das redes de transporte e do espago por elas

atendido.

Assim sendo, pode-se dizer que a tese encontrou na andlise de stakeholders e de
atores sociais um meétodo de investigacdo bastante apropriado para lidar com a

multidisciplinaridade e a complexidade do fenbmeno da mobilidade urbana.
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CAPITULO 3 — CARACTERIZACAO DOS ATORES SOCIAIS.

Através do emprego da metodologia de analise de atores sociais e stakeholders, o
terceiro capitulo faz a identificacao preliminar dos elementos envolvidos em um projeto
metroviario, isto €, os que contribuem para o conjunto de decisdes que dao forma as
infraestruturas publicas e, consequentemente, a prépria cidade, e aqueles que sao
impactados por tais decisdes.

3.1 - METODOLOGIA DE ANALISE DE ATORES SOCIAIS.

Uma vez constatada a importancia de identificar e classificar os atores sociais ou
stakeholders envolvidos no processo de implantacdo e operagdo de um metrd, faz-se

necessario encontrar uma metodologia de analise que cumpra este objetivo.

Andlise de atores sociais ou de stakeholders é uma abordagem, ferramenta ou
conjunto de ferramentas voltadas para a geracdo de conhecimento sobre os atores —
individuos e organizagfes — de forma a entender seu comportamento, intengées, inter-
relagcbes e interesses; e para avaliar sua influéncia na tomadas de decisédo e nos
processos de implantacdo (BRUGHA e VARVASOVSZKY, 2000).

Frequentemente citadas em outros trabalhos e construidas com o propdsito de
identificar e classificar os atores sociais ou stakeholders de uma organiza¢do ou de um
projeto, a revisdo da literatura técnica permitiu a tese localizar trés metodologias de
destaque: a de MITCHELL, AGLE e WOOD (1997), a de QUALMAN (1997) e a de
BRUGHA e VARVASOVSZKY (2000).

ApOs a apresentacao dessas trés metodologias, o ultimo subitem do capitulo faz uma
escolha dos atributos que se mostram mais adequados a serem utilizados pela tese,
considerando o objeto escolhido e as limitagdes de recurso e de tempo inerentes a um

trabalho académico.

3.1.1 — A Metodologia de MITCHELL, AGLE e WOOD.

A metodologia de MITCHELL, AGLE e WOOD (1997) consiste em classificar os
stakeholders com base em trés atributos:

BN

a) “Poder - refere-se a existéncia de recursos coercitivos (forca fisica,
armas), utilitdrios (tecnologia, dinheiro, conhecimento, logistica,
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matérias primas) e simbdlicos (prestigio, estima, carisma) para impor
sua demanda sobre os demais atores em uma relacéo ou jogo social”.

b) “Legitimidade — € a percepcdo ou a suposi¢cao de que as a¢des de um
ator sdo desejadas, proprias ou apropriadas dentro de algum sistema de
normas, valores, crencas e defini¢gdes, socialmente definidas”.

¢) “Urgéncia — reflete a necessidade por aten¢do imediata as demandas ou
interesses de um ator”.

A combinacao desses atributos produz uma tipologia de atores quanto ao exercicio de
seus interesses (MITCHELL, AGLE e WOOD, 1997; MORAIS e OLIVEIRA, 2009):

a) Atores adormecidos: com poder, mas sem legitimidade e urgéncia.
b) Atores exigentes: com urgéncia, mas sem poder e legitimidade.

c) Atores discricionarios: com legitimidade, mas sem urgéncia e poder.
d) Atores perigosos: com urgéncia e poder, mas sem legitimidade.

e) Atores dominantes: com poder e legitimidade, mas sem urgéncia.

f) Atores dependentes: com urgéncia e legitimidade, mas sem poder.

g) Atores definitivos: possuem os trés atributos. Ao reunirem o atributo
faltante, seus interesses passam a ser prioritarios sobre os dos demais
atores.

3.1.2 — A Metodologia de QUALMAN.

Na metodologia de QUALMAN (1997), os atores sdo classificados com base nos

atributos influéncia e interesses, possibiltando a formulagcdo da “matriz de

stakeholders”, a qual aponta quais relagdes sao prioritarias para a empresa ou projeto:
“Grupo 1 — Elevada influéncia e elevado interesse: estes stakeholders
séo a base de uma coligacao de suporte efetiva do projeto.”

“Grupo 2 — Baixa influéncia e elevado interesse: estes stakeholders
necessitardo de iniciativas especiais para 0s seus interesses serem
protegidos.”

“Grupo 3 — Elevada influéncia e baixo interesse: estes stakeholders
podem influenciar os resultados do projeto, mas as suas prioridades nédo
sdo as do projeto. Podem ser um risco ou obstaculo ao projeto.”

“Grupo 4 — Baixa influéncia e baixo interesse estes stakeholders tém
menor importancia para o projeto.”
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Na esfera de atuacdo de um 6rgao gestor de transportes publico, além da alianca com
stakeholders do Grupo 1 e o monitoramento permanente dos alocados no Grupo 3
para o sucesso da organizacao, o relacionamento com os stakeholders é fundamental
como politica de inclusdo dos atores que estdo situados no Grupo 2, no processo de
producdo dos servigos, pois se torna necessério o reconhecimento do transporte
publico como elemento fundamental para o pleno exercicio da cidadania e assim
atingir a sustentabilidade institucional (MORAIS, 2007).

3.1.3 — A Metodologia de BRUGHA e VARVASOVSZKY.

BRUGHA e VARVASOVSKY (2000) desenvolveram uma metodologia de analise onde
se destacam cinco aspectos que devem ser caracterizados nos Stakeholders, através
de pesquisas de campo:

a) Vinculagéo do ator ao projeto,

b) Impacto do projeto sobre o ator,

c) Interesse do ator no projeto,

d) Posicionamento do ator em relagéo ao projeto e

e) Influéncia ou poder do ator sobre os rumos do projeto.

Segundo BRUGHA e VARVASOVSKY (2000), a crescente popularidade da andlise de
stakeholders reflete um crescente reconhecimento de como as caracteristicas dos
atores sociais — individuos, grupos e organizac¢des — influencia a tomada de decisdes.
As raizes da andlise de stakeholders estdo no campo das ciéncias politicas e das
politicas publicas, assim como na teoria de administragdo, onde ela evoluiu até se
tornar uma ferramenta sistematica, com passos e aplicacfes claramente definidos,

voltada para a analise do ambiente organizacional atual e futuro.

A andlise de stakeholders pode ser usada para gerar conhecimento sobre os atores
relevantes, de modo a compreender 0 seu comportamento, intencdes, inter-relacoes,
agendas, interesses e influéncia ou recursos por eles aportados durante 0s processos
de tomada de decisédo (BRUGHA e VARVASOVSKY, 2000).

Esta informacdo pode entdo ser utilizada para o desenvolvimento de estratégias para
a gestdo dessas partes interessadas, a fim de facilitar a implementagc&o das decisbes

especificas ou objetivos organizacionais, ou para compreender o contexto politico e
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avaliar a viabilidade de futuras orientacbes em politicas publicas (BRUGHA e
VARVASOVSKY, 2000).

BRUGHA e VARVASOVSKY (2000) alertam, contudo, que o desenvolvimento de
politicas publicas é um processo complexo que frequentemente ocorre em um
contexto instavel e em rapida mutacdo, sujeito a fatores internos e externos
imprevisiveis. Como um corte transversal de um quadro evolutivo, a utilidade da
analise de stakeholders para prever e gerir o futuro tem validade limitada no tempo e
deve ser complementada por outras abordagens de andlise de politicas publicas.

3.1.4 — Escolha da Abordagem Analitica.

A tese necessita de um método para a analise dos atores sociais ativa ou
passivamente envolvidos com o processo de implantacdo e de operacdo de uma linha

de metrd em uma grande cidade brasileira.

Antes de tudo, é necessario esclarecer que aqui denominamos de processo de
implantacdo de uma linha de metrd as fases sequenciais, distintas e necessarias a
colocacdo da uma nova infraestrutura de transporte em condi¢gbes de atendimento ao
publico: o estabelecimento da politica publica de mobilidade, o planejamento de
transporte, o projeto metroviario, a implantacao e o inicio da opera¢ao da nova linha.
Deve-se acrescentar a este processo todos os resultados, desejados ou ndo, de cada

uma destas fases, conforme pode ser visto na Figura 4.

Com base na revisao das metodologias de MITCHELL, AGLE e WOOD, de QUALMAN
e de BRUGHA e VARVASOVSKY, é possivel perceber e propor, com razoavel
seguranca, quais atributos merecem ser estudados na busca de identificacdo e
classificacdo de stakeholders envolvidos no processo de implantacdo e operagdo de

um sistema metroviario. Séo eles:

Papel Social — O fato de um ator desempenhar um papel socialmente reconhecido ou
oficialmente vinculado a um projeto transmite legitimidade a este mesmo ator,
transformando o atributo “papel social” em um primeiro critério de identificacdo dos
stakeholders de um determinado projeto, como sera visto neste e nos dois préximos

capitulos.

Necessidades, Interesses e Expectativas — Cada ator tem necessidades, interesses
e expectativas que, sob sua oOtica, podem ser satisfeitos ou contrariados pelo projeto,

com maior ou menor urgéncia. Todo ator social que alimenta expectativas de impactos
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e/ou de beneficios pessoais em relacéo a realizacdo de um projeto especifico, ja pode

ser considerado um stakeholder do mesmo.

Relacionamento entre Atores Sociais — O estudo das caracteristicas do
relacionamento entre os diversos atores permite uma boa nocdo das relagbes de
dominancia e poder ente 0s mesmos, como sera visto no Capitulo 4 — Planejamento e

Projeto: Administracdo de Interesses.

Impactos, Beneficios e Posicionamento — Com ainda mais razdo, deve ser
considerado um stakeholder do projeto todo ator social concretamente impactado e/ou
beneficiado pela implantacdo do mesmo. O estudo dos impactos e beneficios,
esperados e concretizados, sobre cada ator, em cada etapa do processo de
implantacdo do projeto, fornece uma boa base de compreensdo de seu
posicionamento — de apoio ou antagbénico — frente ao projeto, como sera visto no

Capitulo 5 — Implantacéo e Operacao: Impactos, Beneficios e Sustentabilidade.

Grau de Influéncia — Todos os atributos acima mencionados permitem a tese inferir o
grau de influéncia de cada ator no processo de tomada de decisGes sobre a
mobilidade da uma cidade, e, mais especificamente, sobre suas redes de transporte,

como sera visto no Capitulo 6 — Estimativa do Grau de Influéncia dos Atores Sociais.

3.2 — IDENTIFICACAO E CLASSIFICACAO DOS ATORES SOCIAIS.

Nao importando se situados interna ou externamente ao “sistema metrd”, se
percebidos de forma individual ou coletiva, os atores sociais que interessam a tese sao
agueles que, dotados de discernimento, vontade e atitude, possuem alguma
capacidade de influenciar as decisbes que dizem respeito a implantacéo, operacéo e
evolucdo de uma rede metroviaria, acrescidos dos que sdo afetados, positiva ou

negativamente, por estas mesmas decisoes.

Dito de outra maneira, no contexto do macrossistema da mobilidade urbana, que é o
conjunto de homens, instalacdes, equipamentos e procedimentos envolvidos no
deslocamento rotineiro ou eventual de pessoas no espaco publico da cidade, os atores
sociais e o0s stakeholders sdo os elementos ativos que se posicionam frente a
alternativas, planejam, montam estratégias, tomam decisGes, agem e interagem, mas
também sdo aqueles que, passivamente ou ndo, sofrem as consequéncias ou se

beneficiam das decisdes de outros atores.
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Os atores sociais ou stakeholders elencados a seguir sdo aqueles que, a principio,
possuem maior probabilidade de estarem vinculados, ativa ou passivamente, a

implantacdo e a operacao de um sistema metroviario.

Os atores sociais que compdem o0 macrossistema da mobilidade urbana foram

separados entre privados e publicos.

Y

Os proximos itens sao dedicados a caracterizacdo desses atores sociais ou
stakeholders, salientando o papel social que desempenham no macrossistema da
mobilidade urbana, as necessidades que buscam satisfazer, os interesses que 0s

movem e as expectativas que alimentam em relacdo ao novo sistema.

3.3 - ATORES PRIVADOS.

Atores privados, em uma determinada sociedade, sdo aqueles focados principalmente
na propria sobrevivéncia e prosperidade, assim como na de seus dependentes,

condicionados apenas pelos limites impostos pelas leis que regem esta sociedade.

Os atores privados podem ser classificados em duas categorias ndo excludentes: o

cidaddo e o empresario.

O cidadao é a “célula-tronco” do corpo social de um determinado territério. Como tal,
pode assumir, simultdnea ou isoladamente, varios “papéis” que correspondem a cada
um dos atores sociais que compdem a sociedade, inclusive o de empresario ou o de

Governo.

O empreséario é o “motor” econdmico da sociedade e possui, de maneira geral, grande
capacidade de influir nas politicas publicas, ja que controla as atividades de producao,
parcelas do mercado e a oferta de empregos (RUA, 2007).

No Brasil, 0 empresario pode se tornar um cliente da empresa operadora metroviaria
através da aquisicdo de vales-transportes, que a lei brasileira obriga que sejam
disponibilizados aos trabalhadores (BRASIL, 1985).

e Cidadao:
o Metropolitano (Eleitor, Contribuinte, Consumidor e Usuério
Potencial),
o Conforme a Propriedade de Veiculo Motorizado,
o Conforme a Localizagdo Relativa de seu Domicilio ao Metrd,

o Conforme a Opg¢éo Modal.
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e Empresario:
o Empresério em Geral.
o Empresa Operadora Metroviaria:
= Corpo Dirigente,
= Corpo de Trabalhadores.
o Investidores e Financiadores do Sistema Metroviario:
= Bancos de Desenvolvimento,
= Grupos Econdmicos,
» Fundos de Penséo,
= Incorporadoras Imobiliarias e Construtoras,
= Empresas de Marketing.
o Fornecedores do Sistema Metroviério:
= Empresas de Consultoria e Projetos,
= Empresas de Construgdo Pesada — Empreiteiras,
= Fornecedores de Sistemas Fixos e de Material Rodante,
» Empresas Terceirizadas de Servi¢os Gerais,
= Qutras Concessionarias de Servi¢os Publicos.
o Concorrentes do Sistema Metroviério:
= Servigos de Onibus,
= |ndustria Automobilistica.
o Midia.

3.3.1 - O Cidadéao.

Para garantir sua propria sobrevivéncia e prosperidade, o cidadao disputa, com seus
iguais, oportunidades de capacitacdo, trabalho, renda e consumo, geradas por

empresarios, pelo Estado e por outros cidadaos.

Quando as oportunidades se tornam atividades concretas, elas se dao em locais
especificos no espaco urbano, entre os quais o cidadao devera circular. Isto obriga ao
cidadao tomar, permanentemente, decisdes de cunho logistico pessoal: onde residir,
onde trabalhar, onde consumir produtos e servicos e como se deslocar entre estes

diversos locais.

O cidadao normalmente decide onde residir com base na localizacdo de sua principal

fonte de receita, no mercado imobiliario local, no seu poder aquisitivo, na distribuigcdo
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das acessibilidades intraurbanas e em diversos outros fatores econdmicos, sociais e

culturais.

Diante da necessidade de se deslocar entre suas atividades, o cidaddo pode assumir
diversos papéis no macrossistema da mobilidade urbana, dependendo do motivo e da
urgéncia da viagem, das condi¢des climaticas, das suas condigbes pessoais (fisica,
financeira e familiar), da propriedade de veiculo automotor, da acessibilidade ao
sistema de transporte publico e do meio de transporte pelo qual faz opcao.

3.3.1.1 - Cidadado Metropolitano (Eleitor, Contribuinte, Consumidor e Usuario
Potencial).

De forma geral, pode-se considerar que, em uma metrépole situada em pais de regime
democratico e de economia liberal, todo cidaddo tem o direito e/ou o dever de atuar,
pelo menos durante a fase economicamente produtiva de sua vida adulta, como
eleitor, como contribuinte, como consumidor e como usuario potencial dos servigos de

transporte publico.

Como eleitor, o cidaddo metropolitano tem a possibilidade de eleger e acompanhar a
legislatura dos candidatos cujas plataformas eleitorais mais de acordo com seus
interesses, interferindo assim na composigao politico-partidario do Governo de Estado
e do Poder Legislativo, participando indiretamente da definicdo da politica publica

setorial de transportes de sua comunidade.

Como contribuinte, o cidaddao metropolitano, através dos impostos arrecadados pelo
Estado, d& seu suporte financeiro ao Tesouro, a partir do qual € montado o0 orcamento
publico, de onde saem as dotacdes para a area de transportes publicos, incluindo
recursos de investimento e de custeio transferidos para as empresas operadoras

metrovidrias.

Como consumidor, dependendo de uma série de condicdes e limitacbes pessoais ja
citadas, o cidaddao metropolitano tem a seu dispor um determinado leque opcdes de
servicos e produtos dentre os quais faz escolhas que acredita contribuirem para sua

satisfacdo pessoal e de seus familiares e amigos.

Para ter acesso aos diversos locais onde exerce suas diversas atividades de
producdo, consumo e reproducdo, o cidaddo metropolitano necessita realizar
deslocamentos, 0 que o torna um usuario potencial dos servicos prestados pela

empresa operadora de transporte publico.
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3.3.1.2 — Cidadao Conforme a Propriedade de Veiculo Motorizado.

Possuir ou ndo um veiculo automotor ndo € uma pura questdo de opc¢do, mas
depende de varios fatores, onde se sobressai o aspecto financeiro, isto é, a
disponibilidade orgamentaria do cidaddo consumidor vis-a-vis o preco e as facilidades

de pagamento dos veiculos no mercado automobilistico.

Outros fatores como idade, condicéo fisica, falta de habilidade e/ou de habilitacdo para
dirigir, ou mera opgao pessoal, fazem com que uma parcela dos cidaddos se

mantenha ndo proprietaria de veiculos motorizados.

3.3.1.3 — Cidadao Conforme a Localizacao de seu Domicilio em Rela¢éo ao Metro.

Diante da perspectiva de implantacéo e de operacdo de um novo sistema metroviario,
o cidaddo podera se ver diante de duas situacdes distintas: estar residindo distante ou

nas proximidades da futura linha.

No segundo caso, o cidaddo podera ter ou ndo seu imével desapropriado em funcéo

das obras.

3.3.1.4 — Cidadao Conforme a Opg¢é&o Modal.

Uma parte dos cidaddos nao proprietarios de veiculos motorizados é cativa dos
sistemas de transporte publico, mas outra parte deste estrato social costuma fazer
seus deslocamentos rotineiros a pé ou de forma ndo motorizada — bicicletas, skate etc.
—, seja por falta de recursos financeiros para o pagamento da tarifa, seja pela nao
disponibilidade de transportes publicos ou por uma simples opcao pessoal, quando se

leva em conta aspectos como qualidade de vida e saude.

Quando adquire um veiculo motorizado, o cidaddo espera poder contar, a qualquer
hora, com este veiculo como alternativa de transporte. Uma vez satisfeitas condi¢des
basicas que dependem apenas dele — documentacdo do veiculo e do condutor,
veiculo abastecido e em condi¢cbes de marcha — o cidadao proprietario de veiculo
motorizado espera encontrar, entre a origem e o destino de sua viagem, vias bem
pavimentadas e desimpedidas, além de estacionamento seguro e pouco dispendioso,

proximo aos locais de destino.
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Para que o metrd possa ser considerado como uma verdadeira opcdo modal, o
cidadao espera dispor de um servico de transporte publico acessivel, de qualidade e a

precos maodicos.

Uma vez implantado o metrd, o cidad&do podera se tornar ou ndo um usuério efetivo da
empresa operadora metroviaria, seja diretamente, seja através da utilizacdo do

sistema de transporte publico integrado.

3.3.2 — Empresario em Geral.

Da mesma forma que o cidaddo, o empreséario que ndo possui henhuma vinculagao

especial ao sistema metroviario decide onde estabelecer seu negdcio com base:

¢ Na localizagéo de seu publico alvo,

e No mercado imobiliario local,

¢ No seu capital,

¢ Na distribuicdo das acessibilidades intraurbanas e

e Em diversos outros fatores econdmicos, sociais e culturais.

Analogamente ao cidaddo metropolitano, o empreséario em geral pode ter diferentes
expectativas em relacdo a um novo sistema metroviario, dependendo da sua

proximidade ao metr6 e da propriedade do local onde esta estabelecido.

Os empresarios estabelecidos dentro da area lindeira ao metré desejam que este
facilite 0 acesso aos seus estabelecimentos e postos de trabalho, reduzindo custos e
stress nos deslocamentos dos clientes e trabalhadores, contribuindo para o
desenvolvimento urbano e econdmico da regido atendida e impactando positivamente

nos seus negocios e no valor de seus iméveis, quando proprietarios.

3.3.3 — Empresa Operadora Metroviaria.

No contexto do presente estudo, a empresa operadora metroferroviaria € um ator de
importancia obviamente central, identificado pelo restante da sociedade, ou seja, por

todos os demais atores sociais, como a entidade responsével pelo servigo ofertado.

Na verdade, a empresa operadora metroviaria se confunde com o préprio sistema

metrd, ja& que a maioria dos subsistemas especialistas que o compéem - trens,
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estacdes, controle de trafego, planejamento, manutencdo etc. — esta diretamente

subordinada a empresa operadora.

Mesmo quando a evolucéo fisica da rede metroviaria ndo estd sob a responsabilidade
da empresa operadora, esta desempenha um papel essencial em fungdo de sua
expertise em detectar novos mercados ou alteragcdes nos mesmos, adquirida na lida

diaria com o deslocamento de uma parte significativa dos cidadaos.

Quando n&o exercida diretamente pela estrutura do Estado, a operagéo de um sistema
metroviario pode ser entregue a uma empresa operadora privada através de um
processo licitatorio, seguido da assinatura de um contrato de concesséo por periodo
determinado. Todo este processo normalmente é conduzido pelo 6rgdo estatal
responsavel pela gestédo de transporte e transito.

Existem também as empresas operadoras privadas que possuem capital aberto na
bolsa de valores e cujo acionista e investidor principal € o préprio Estado, como

acontece com frequéncia na Europa e na Asia.

A empresa operadora possui uma dupla relagdo com o0s outros subsistemas de

transporte da cidade, que ora atuam como concorrentes, ora como integrados.

Embora naturalmente percebida pela sociedade como um dnico sistema, em uma
mesma empresa operadora convivem dois importantes atores sociais: seu corpo

dirigente e seu corpo de trabalhadores.

3.3.3.1 — Corpo Dirigente da Empresa Operadora Metroviaria.

Os dirigentes de uma empresa operadora se subordinam e respondem diretamente a
atores externos hierarquicamente superiores, ao mesmo tempo em que comandam o

corpo de trabalhadores.

Em se tratando de uma empresa do Estado, o corpo dirigente responde ao comando

do Governo.

No caso da empresa operadora ser uma concessionaria privada, seu corpo dirigente
subordina-se diretamente aos acionistas majoritarios da empresa, ou seja, a seus
investidores, embora também tenha que seguir as especificacbes emanadas do
contrato de concessao e da agéncia reguladora de servigos publicos, parte integrante
do Estado.
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A gestdo dos negdcios, feita pelo corpo dirigente, concorre fortemente para a imagem

da empresa operadora metroviaria junto a populacao.

3.3.3.2 — Corpo de Trabalhadores da Empresa Operadora Metroviaria.

A atuacdo de seu corpo de trabalhadores, por estarem em contato direto com o
cidadé@o usuario efetivo do sistema, também concorre fortemente para a imagem da

empresa operadora metroviaria junto a populacao.

O corpo de trabalhadores da empresa operadora metroviaria € formado por
profissionais atuantes em &reas que exigem elevado grau de atengcdo e
responsabilidade, como os condutores de composi¢cdes e os controladores do centro
de controle operacional.

Estes profissionais, assim como o corpo dirigente, necessitam de formacao especifica
para o exercicio de suas funcfes e a recebem do sistema educacional, nacional e
internacional, e, principalmente, dos treinamentos proporcionados pela prépria

empresa.

Como todo trabalhador, o metroviario espera encontrar condicdes de trabalho
adequadas para o exercicio de suas atividades, reconhecimento profissional e

remuneragéo condizente.

O corpo de trabalhadores da empresa operadora estd normalmente organizado

através de seus sindicatos os quais, eventualmente, séo vinculados a partidos.

Esta ag&o organizada, dentro de um cenario de mobilizacdo por reivindicacdo salarial,
por exemplo, pode resultar em paralisa¢des parciais ou totais do sistema metroviério,
colocando em cheque a robustez do sistema (ver item 3.3) e impedindo os cidadaos
de chegarem aos seus locais de destino. Tal situacdo afeta gravemente toda a vida
econdmica e social da metrépole, em funcdo do papel estrutural exercido pelo

transporte da alta capacidade.

3.3.4 — Financiadores e Investidores.

Os investidores privados buscam a maior lucratividade com o menor risco e, portanto,
s6 se sentem atraidos a participar de um empreendimento ligado a implantacao e/ou a

operacdo de um metr6 quando percebem a real possibilidade de conseguir retorno
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seguro do capital investido em nivel igual ou superior a outras op¢des oferecidas pelo

mercado.

Embora a valorizacdo imobiliaria, o incremento nos negécios e a economia de tempo
possam ser auferidos por qualquer cidaddo ou empresa lindeira a uma linha
metrovidria, cinco categorias de financiadores e de investidores privados se destacam

no cenario metroferroviario brasileiro.

3.3.4.1 — Bancos de Desenvolvimento.

Os bancos de desenvolvimento oferecem normalmente as taxas de empréstimo mais

favoraveis do mercado, recebendo, em alguns casos, aportes do Tesouro.

O Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico Social — BNDES e os Bancos
Internacionais de Desenvolvimento — BIRD, BID e JBIC — possuem larga tradicdo no
financiamento de sistemas de transporte publico sobre trilhos — STPST — em cidades
brasileiras de grande porte e adotam determinadas pré-condicdes técnicas,
econbmicas e administrativas necesséarias para um projeto de STPST ser concluido

com éxito, embora nem sempre cumpridas pelos captadores do empréstimo.

Seus recursos para o financiamento da implantagéo ou da expansdo dos STPST estdo
normalmente disponiveis, mas frequentemente esbarram na falta de capacidade de

endividamento do Estado nos Governos estaduais € municipais.

3.3.4.2 — Grupos Econbmicos.

7

Na definicAo de GONCALVES (2003), “grupo econdmico” é o conjunto de empresas
gue, ainda quando juridicamente independentes entre si, estdo interligadas, por
relacbes contratuais ou pelo capital, e cuja propriedade pertence a individuos,
empresas ou instituicdes, que exercem o controle efetivo sobre este conjunto organico

de empresas.

Dentre os principais investidores envolvidos diretamente com a implantacdo e a
operacdo de metrds, os grupos econdémicos se destacam, tanto no cenario nacional
gquanto no internacional, como o agente mais ativo no atual processo de concessao

privada dos metros.

No cenario internacional, as experiéncias mais antigas, consolidadas e bem-sucedidas

de participacdo do capital privado na operacdo dos STPST encontram-se no Japéo,
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através do mix de atividades multiplas e sinergéticas das empresas pertencentes a um

mesmo grupo econbémico.

No Brasil, varios grupos econbmicos sao originarios de grandes empresas de
construcdo pesada, as chamadas empreiteiras. Estas empresas tém como traco
comum em sua histéria a realizacdo de obras de vulto para o Estado — construcdo de
barragens, pontes, rodovias, ferrovias e metrés, por exemplo — e vém diversificando
crescentemente suas atividades, sobretudo no campo das concessfes de

infraestrutura publica, incluindo metrds.

3.3.4.3 — Fundos de Pensao.

Os fundos de pensdo ndo possuem fins lucrativos e atuam como previdéncia
complementar dos trabalhadores que objetiva oferecer um beneficio adicional ao da

previdéncia social basica.

Diferentemente da previdéncia publica, os fundos de pensédo adotam o regime de
capitalizacdo, o que possibilita a constituicdo de reservas ao longo de determinado
periodo de tempo e que, posteriormente, sdo empregadas para pagamento dos
beneficios. Nos fundos de pensdo constituidos por patrocinadores, empresa e
trabalhador contribuem para a formacéo de reservas a fim de possibilitar o pagamento

futuro de um beneficio.

Os fundos de penséo sdo especialmente importantes para o0 mercado de agfes em
todo o mundo, onde dominam o0s grandes investidores institucionais. No Brasil, os
fundos de pensdo tém sido historicamente o sustentaculo do mercado de acdes,
mantendo extensas carteiras que sdo administradas de forma conservadora, assim

contribuindo para a estabilidade desse mercado (ABRAPP, 2014).

Além dos investimentos no mercado acionario, os fundos de pensado brasileiros
financiaram os principais shopping centers do Pais e grande numero de prédios
comerciais, tendo sido, por muitos anos, fator de estabilidade no mercado da
construcao civil (ABRAPP, 2014).

Esses investimentos, uma atividade-meio dos fundos de penséo, possuem o efeito de
tornar os trabalhadores participantes interessados na economia, uma vez que sao eles
os titulares das agbes das empresas de que os fundos de pensdo participam
(ABRAPP, 2014).
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Por estarem normalmente interessados em aplicacbes de longo prazo e de baixo risco,
os fundos de pensdo de empresas administrativa, juridica e economicamente
subordinadas ao Estado, sdo potenciais investidores privados para empreendimentos

vinculados aos metrés, inclusive a propria empresa operadora metroviaria.

Alimentados por contribuicbes mensais dos trabalhadores e de suas respectivas
empresas, os fundos de penséo sao dirigidos por representantes das duas categorias.
Por se tratarem de empresas estatais, ndo estdo imunes a conducao politica do
Governo ao qual se subordinam, podendo-se dizer que o0s interesses privados podem

se confundir com interesses dos governantes ou do Estado.

3.3.4.4 — Incorporadoras Imobiliarias e Construtoras.

Incorporacdo imobilidria, no direito brasileiro, € nome dado para o conjunto de
atividades exercidas com a finalidade de promover a construgédo e a comercializacao

de edificacdes, residenciais ou comerciais.

Os sistemas de transporte publico sobre trilhos estdo muitas vezes associados a
empreendimentos habitacionais ou comerciais, fazendo com gue os desenvolvedores
desses projetos também se tornem stakeholders no processo decisério (BRUIIN e
VEENEMAN, 2009).

As incorporadoras e construtoras vislumbram, nos empreendimentos imobiliarios
casados a uma nova linha de metrd, uma oportunidade de negécio diante da potencial
valorizacdo induzida pelo ganho de acessibilidade trazido pelo sistema de transporte.
Projetos casados podem também se reforcar mutuamente, jA& que os clientes que
consomem o produto “espaco construido” podem também consumir o produto

“transporte publico” e vice-versa.

A parametrizacdo dos investimentos pode se dar a partir de orientacbes emanadas
dos O6rgaos estatais responsaveis pelo planejamento urbano e pela politica
habitacional, tendo como resultado a alteracdo no adensamento populacional dos
imoveis situados nos entornos das estacdes, provocada pelo aumento ou diminuicao
da quantidade de cidadaos e de empresarios estabelecidos dentro da area lindeira ao

metro.
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3.3.4.5 — Empresas de Marketing.

As faixas de dominio das vias publicas, assim como o préprio material rodante
metroferroviario, sdo normalmente dotadas de grande visibilidade e frequentadas por
elevado numero de usuéarios efetivos e de cidad&os lindeiros, o que as torna lugares
preferenciais para a instalacdo de mensagens comerciais por parte das empresas de
marketing.

A venda destes espacgos pelo detentor da faixa de dominio pode gerar recursos
significativos para o custeio das empresas operadoras de metrd. Contudo, sua
aplicacdo sem critério pode descaracterizar o sistema, causando poluicdo visual e

incomodando tanto os usuarios efetivos quanto o cidad&o lindeiro.

3.3.5 — Fornecedores.

As empresas fornecedoras atuam em diversas fases do processo de concepgdao,
projeto, fornecimento de insumos, implantagdo e operacdo de um metrd, com
diferentes responsabilidades e oportunidades de atuagéo. S&o, em sua ampla maioria,
empresas privadas, cujo principal e legitimo objetivo € a maximizagdo dos lucros

gerados nos negécios mantidos com seus contratantes.

Com base em critérios econbmicos e comerciais, a empresa operadora define os seus
fornecedores, ndo sendo raro estes pertenceram ao mesmo grupo econdmico que

comanda a operadora.

Eventualmente, porém, os fornecedores, teoricamente concorrentes entre si, se
articulam para fraudar licitacdes publicas, estabelecendo precos artificiais que

beneficiam um determinado “vencedor”, em pratica lesiva aos interesses publicos.

3.3.5.1 — Empresas de Consultoria e Projetos.

Normalmente contratadas pelos 6rgdos estatais responsaveis pelo planejamento
urbano e pela gestédo de transporte e transito, as empresas de consultoria e projetos
sdo responsaveis por dar fundamento técnico as decisées sobre onde, quando e qual

tecnologia de transporte adotar.
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3.3.5.2 — Empresas de Construcdo Pesada — Empreiteiras.

As grandes empresas de construcao civil, ou empreiteiras, sdo praticamente as Unicas
a deterem 0s recursos técnicos, materiais, humanos e financeiros necessarios as
obras de grande porte, situagdo esta que é comum em se tratando de infraestrutura
publica.

Por esta caracteristica, estdo fortemente interessadas na realizagdo de grandes
empreendimentos, o que inclui sistemas metroferrovidrios (ver item 1.2.4 -
Magnitude), e exercem grande pressdo sobre as instancias politicas no sentido de

viabiliza-los.

Isoladamente, ou sob a forma de consorcio, as grandes empreiteiras procuram ampliar
e diversificar seus negécios em permanente busca de sinergia intersetorial, evoluindo
para se transformar em poderosos grupos econémicos, o0 que ja é fato consumado no

Brasil.

3.3.5.3 — Fornecedores de Sistemas Fixos e de Material Rodante.

As empresas fornecedoras de sistemas fixos e de material rodante investem em
tecnologia, desenvolvem projetos sob medida para seus clientes, normalmente o
Estado e as empresas operadoras metroferroviarias, e agem como montadores de

insumos gerados por um grande nimero de subfornecedores.

Apesar de obviamente interessada no aumento de sua producgéo e vendas, a industria
de material metroferroviario instalada em territério brasileiro sofreu, durante décadas,
com a descontinuidade de pagamentos, falta de encomendas e, mais recentemente,
com os baixos precos dos bens produzidos em paises como a China, reflexo da
inexisténcia de uma politica industrial permanente de suporte e incentivo ao setor.
Como consequéncia, varias fabricas foram fechadas e alguns itens fundamentais,

como trilhos, deixaram de ser fabricados no pais.

Mais recentemente, voltou a haver um aumento consideravel do numero de
encomendas de sistemas e material rodante, proporcionando uma nova fase para o
setor, com o surgimento de pequenas fabricas de capital nacional e a instalacdo em
territério brasileiro de unidades produtoras de grandes fabricantes de material

ferroviario internacionais.
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Apesar da recente recuperacdo do setor, ainda existem poucos fornecedores de
material rodante metroferroviario no mercado brasileiro, o que faz com que o preco de
seus produtos e servicos tenda a ser elevado. O mesmo se pode dizer dos
fornecedores de sistemas fixos, como energia, sinalizacdo, controle e arrecadacéo.
Mais recentemente, contudo, o fendbmeno da macica industrializacdo chinesa e seus
baixos pregos, contudo, veio alterar significativamente o panorama deste mercado,

aumentando a competicdo e forgcando os prec¢os para baixo.

Reforcando esta tendéncia, recente Medida Proviséria de n® 582, publicada no Diario
Oficial da Unido do dia 21/09/2012, lista véarios setores beneficiados pela desoneracéo
da folha de pagamento, entre os quais é nominalmente citado “equipamento

ferroviario”.

3.3.5.4 — Empresas Terceirizadas de Servigos Gerais.

Grande parte dos servicos gerais nao considerados “fim” na atividade metroviaria,
como venda de bilhetes, processamento de dados, assessoria juridica, seguranca
patrimonial, limpeza de trens e instalagbes e até mesmo a manutengdo de trens,
sistemas fixos e via permanente, podem ser e estdo sendo repassados pelas

empresas operadoras metroviarias a empresas terceirizadas prestadoras de servigos.

3.3.5.5 — Outras Concessionarias de Servigos Publicos.

Uma empresa operadora metroferroviaria invariavelmente consome servigos prestados
por outras empresas ou concessionarias de servicos publicos que operam redes
fisicas — eletricidade, transito, drenagem, saneamento, transmissdo de dados,

telefonia, gas, coleta de residuos solidos etc.

De sua parte, essas concessionarias precisam lidar com a questédo do langcamento e
da manutencdo de suas linhas de conducédo, para o que a faixa de dominio viaria

normalmente é uma interessante alternativa a ser considerada.

Tal fato pode proporcionar algum beneficio para a empresa operadora metroviaria que
opere em sitio préprio, seja através da cobranca do direito de passagem, seja por

meio de investimentos compartilhados na implantacdo de novas faixas de dominio.

Além disso, algumas empresas publicas ou concessionarias de servi¢cos publicos que

operam equipamentos sociais pontuais distribuidos pela cidade — escolas, hospitais,
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postos de salde, delegacias etc. — podem se tornar mais acessiveis e (teis ao
cidaddo se estes equipamentos estiverem localizados junto a estacées do metrd. Tal
fato pode influenciar mutuamente a decisdo de localizacdo de novos pontos de

atendimento e/ou de novas estacdes.

3.3.6 — Concorréncia ao Metro.

O cidaddo metropolitano, enquanto consumidor de servigcos de transporte urbano,
sempre leva em conta as alternativas modais existentes, entre as quais se incluem os
servicos de transporte publico e o autosservigo que esta ao alcance de qualquer um
que se disponha e que possa se deslocar por conta prépria, seja a pé, por bicicleta,

motocicleta ou automével particular.

No Brasil, as alternativas de transporte que mais podem afetar a demanda de um novo
sistema metroviario sdo 0s servigos concorrentes de transporte coletivo por dnibus,
vans e taxis, assim como o transporte individual por carro e motocicleta, embora estes
ultimos ndo possam ser considerados como concorrentes, jA que nao ha interesse

comercial nesta op¢cao modal.

Portanto, excluindo do universo concorrente o cidaddo que se desloca por conta
prépria, resta-nos analisar as empresas de transporte publico por 6nibus e, por sua

forte atuagéo, ainda que indireta, a industria automobilistica.

3.3.6.1 — Servigos de Onibus.

Embora seja fundamental que um eixo de transporte de alta capacidade esteja
alimentado por redes capilares de ampla cobertura geografica, como é o caso do
servigo prestado pelos 6nibus, € comum, em um primeiro momento, as empresas de
transporte publico por énibus interpretarem a insercdo de uma nova linha metroviaria
como uma ameaga, isto €, um concorrente com o qual ndo interessa, a principio,

compor rede integrada.

Uma vez implantado o metr6, os empresarios do setor rodoviario muitas vezes mudam
sua postura reativa inicial e se interessam em participar da integracéao intermodal pelas
vantagens que este apresenta — viagens mais curtas, carregamento elevado, terminais

com infraestrutura para a empresa e seus funcionarios etc.
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Comecam também a surgir no Brasil casos de empresérios de 6nibus que se unem
para participar de consorcios que disputam licitacbes para implantar e operar, em
regime de Parceria Publico-Privada, novos sistemas metroferroviarios. O VLT de
Goiania (GO) e a rede de VLT da zona portuaria do Rio de Janeiro (RJ) sdo exemplos
concretos desta nova realidade.

A mesma antiga logica inicial da concorréncia se aplica aos operadores das
modalidades de transporte publico de média e baixa capacidade, como vans, taxis e

moto-taxis, atores frequentes no cenario urbano brasileiro.

Tal situacdo também costuma se alterar, ainda que parcialmente, quando os sistemas
metroviarios se consolidam e suas estacdes se transformam em grandes polos de
atracdo e geracdo de viagens para os operadores de outros modos de transporte,
atraindo-os e facilitando acordos de integracdo operacional e tarifaria.

3.3.6.2 — Industria Automobilistica.

A industria automobilistica emprega direta e indiretamente consideravel méo de obra
e, naturalmente, ndo demonstra interesse em ver prosperar solucdes urbanas
baseadas em transporte coletivo, embora possam vir a ser indiretamente beneficiada

pelo descongestionamento viario provocado pela inser¢éo da rede metroviaria.

A industria automobilistica tem como forte aliada uma larga parcela da populagéo, o
cidadéo proprietario de veiculo motorizado, para o qual a melhor solu¢do de transporte
€ aquela que proporciona vias desafogadas para serem percorridas pelo veiculo de
sua propriedade, independentemente dos custos ambientais acarretados ao meio
urbano e das consequéncias ja presentes e devastadoras do desequilibrio ambiental

planetario.

3.3.7 — Midia.

A midia € um ator de articular importancia, principalmente os jornais e a televiséo, por
serem agentes formadores de opinido com capacidade de influenciar diretamente a
acao de outros atores (RUA, 2007) e, indiretamente, a formulacdo das politicas
publicas (HOWLETT et al., 2013).
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O papel da midia no processo politico decorre de sua funcdo de relatar problemas, o
gque muitas vezes leva a analise do que esta errado e as vezes se estende a defesa de
determinadas solu¢cdes (HOWLETT et al., 2013).

O papel da midia no estabelecimento da agenda de politicas publicas governamentais
€ particularmente significativo. A exposicdo dos problemas publicos e das solucdes
propostas pelos meios de comunicacdo condiciona, com frequéncia, o0 modo pelo qual
estes sdo entendidos pela populacdo e por muitos membros do Governo, impedindo
assim algumas alternativas e tornando mais provavel a escolha de outras (HOWLETT
et al., 2013).

Em épocas eleitorais a midia assume um peso ainda maior, divulgando resultados de
pesquisas, dando voz a candidatos e influenciando os eleitores. No Brasil, as
composicles eleitorais se pautam mais frequentemente pelo “tempo de televisdo” —
tempo de propaganda eleitoral gratuita garantida por lei — que cada partido agrega a

chapa, do que pela ideologia ou afinidade programatica.

3.4 — ATORES PUBLICOS.

Os atores publicos sdo aqueles que se distinguem por exercer fungdes publicas em
uma regido politicamente delimitada — nacdo, estado, municipio ou regido
metropolitana — e por mobilizar os recursos associados a estas funcdes. Espera-se
que os atores publicos zelem pelo bem comum e tomem decisbes guiadas pelo
principio da isonomia, beneficiando de forma equénime todos os atores privados de

uma mesma regiao.

No Brasil, o Governo e o Estado encontram-se divididos em trés esferas
administrativas — federal, estadual e municipal —, além do Distrito Federal, nas quais
se organizam através da departamentalizacdo ou setorizacdo das funcbes. Cada
diferente instancia ou esfera de poder — prefeitos dos municipios vizinhos,
governadores e presidente da republica — deve ser considerada como um ator social

distinto.

O Governo e o Estado ndo estdo imunes a relagdes irregulares entre seus proprios
agentes e potenciais fornecedores, como atestam os frequentes casos de corrupgao e
favorecimento em concorréncias tornados publicos pela midia, no Brasil e no restante

do mundo.
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Esta situacdo estd muitas vezes relacionada ao financiamento das campanhas
eleitorais por potenciais fornecedores, que, em um primeiro momento, desequilibram
os resultados das urnas em favor dos candidatos “superfinanciados”. Estes ultimos,
uma vez eleitos, recompensam seus “financiadores” de campanha através de artificios

ilegais.

Nos proximos itens, em funcao de sua vinculagdo ao projeto e a operagdo metroviaria,

0S seguintes atores publicos recebem a atencao desta tese:

= Governo,

= Estado:

e Orgao de Planejamento Orcamentario e de Financas
Publicas,

e Orgdos Responsaveis pela Infraestrutura Viaria,
Transito e Transporte,

o Agéncias Reguladoras de Concessdes Publicas,
e Orgéos de Planejamento Urbano,

e Sistema de Meio Ambiente,

e Sistema de Energia,

e Sistema de Saude Pubilica,

e Poder Legislativo,

e Poder Judiciério,

e Tribunais de Contas,

e Ministério Publico.

3.4.1 — Governo.

O executivo, também referido em muitos paises como o Gabinete ou, simplesmente, o
Governo, é o ator-chave em qualquer subsistema da politica publica. Seu papel central
deriva de sua autoridade constitucional de governar o pais, jA que a autoridade de
definir e estabelecer politicas publicas repousa, em dltima andlise, no Governo
(HOWLETT et al., 2013).

Além de sua prerrogativa em matérias de politica publica, 0 Governo possui uma gama
de outros recursos que fortalecem sua posicdo: amplo controle sobre a informacéo;

controle sobre os recursos fiscais; acesso livre a midia para tornar publicas suas
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posicoes; e total disponibilidade e controle sobre a maquina do Estado (HOWLETT et
al., 2013).

Sempre propenso a se perpetuar no comando da nacdo e do Estado, e diante das
necessidades sociais de mobilidade, os governantes procuraram tirar proveito eleitoral
de suas acbes em prol da comunidade, para o que uma obra da magnitude de um
metrd € sempre interessante, seja como promessa de campanha, seja como um icone

das realiza¢gbes de seu mandato.

Outro importante papel assumido pelos governantes € o de articular diferentes atores
sociais em torno de grandes projetos, como, por exemplo, um sistema de metr6. Como
ja visto no item 1.2.4, projetos urbanos da magnitude de uma infraestrutura metroviaria
s6 se concretizam através da mobilizagcdo de um grande niamero de atores sociais. A

articulacdo destes diferentes interesses € um trabalho eminentemente politico, da

alcada de governantes.

Como resultado da disputa de forcas que se da no plano politico, a ocupagéo de
postos no Governo de um Estado democratico é periodicamente renovada. Esta
renovagcdo dos cargos politicos se da através de eleicdes, embora alguns atores

tentem se perpetuar no poder de todas as formas.

3.4.2 — Estado.

O Estado é o nome dado ao conjunto de instituicdes que controla e administra uma
nacdo. O Estado ndo constitui um fim em si mesmo. No Brasil, o Estado existe nos

termos e limites que Ihe s@o conferidos pela constituicao brasileira (GARCIA, 2007).

O conceito de servigco publico esta diretamente associado a razédo de existéncia do
Estado como ente provedor das necessidades basicas coletivas. O Estado realiza
essa atividade diretamente, por seus entes controlados, ou, ainda, por seus
delegatarios. Por sua vez, o mercado se pauta pela livre atuacdo dos agentes
econdmicos (atores privados), sob a coordenacdo do préprio Estado
(VASCONCELOS, 2004).

Trazendo o foco para a questdo da mobilidade urbana, observa-se que, na grande
maioria das nacbes modernas, cabe ao Estado, direta ou indiretamente, prover as
cidades de sistemas acessiveis de transporte publico que atendam as necessidades

de deslocamento de seus cidadaos.
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O Estado tem papel central a desempenhar neste processo, tomando, entre outras, as
seguintes iniciativas:

e Desenvolvendo e implementando, através de sua estrutura
administrativa, as politicas publicas estabelecidas pelo Governo;

e Desenvolvendo projetos especificos de urbanismo, habitacdo, sistema
viario, transito, transporte publico etc.;

e Conduzindo os processos licitatérios;

e Participando administrativa, técnica e financeiramente da implantagéo,
ampliacdo e renovacao da infraestrutura publica;

e Se responsabilizando, eventualmente, pela operacdo direta dos
sistemas de transporte publico.

Cabe também ao Estado adotar as medidas necessarias para que o sistema de
transporte publico atenda aos anseios dos cidadaos, proporcione a toda populagéo
igual acessibilidade ao espaco urbano, promova a eficiéncia urbana, ndo extrapole seu

orcamento e dé a cidade reais condicbes de competir pelos investimentos

internacionais em um mundo cada vez mais globalizado.

Alguns 6rgdos administrativos do Estado interagem especialmente com o processo de

implantacao e operacao metroviaria, conforme detalhamento a seguir.

3.4.2.1 — Org4o de Planejamento Orgamentario e de Finangas Publicas.

O conjunto dos meios financeiros a disposicdo do Estado € denominado de
Tesouro, fazenda ou erario publico. O Tesouro publico, no Brasil, funciona sob o

regime de caixa Unico, instituido pelo Decreto-Lei n° 200 de 1967.

Os oOrgéos de planejamento orgamentério e de financas publicas séo as instancias do
Estado responsaveis pela previsao, proviséo e gestdo do Tesouro publico, destinado a
honrar todas as despesas publicas de todos os setores de sua esfera politico-
administrativa. Para tanto, estes 6rgdos de planejamento orcamentario e de financas
publicas costumam desenvolver planejamento de longo prazo, estabelecendo

indicadores e metas e elaborando planos de ac¢do anuais ou multianuais.
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3.4.2.2 — Orgaos Responsaveis pela Infraestrutura Viaria, Transito e Transporte.

Encarregados por colocar em pratica a politica publica de mobilidade, os 6rgaos
gestores de transporte e transito sdo responsaveis pelo planejamento e administracdo
global da rede viaria e dos meios de transporte da cidade, estando basicamente
comprometidos com a busca de fluidez e seguranca no transporte de pessoas e bens

em sua area de atuagéo.

Estes 6rgdos, sobretudo nas grandes cidades e regibes metropolitanas, interagem
frequentemente com as empresas operadoras metroferroviarias, com as empresas de
Onibus urbano e com as agéncias reguladoras de concessdes publicas, por
entenderem 0s sistemas de transporte publico de alta capacidade como uma
oportunidade de estruturar a rede de transporte de maneira eficiente e integrada,
reservando a cada tecnologia o papel que Ihe é mais apropriado.

3.4.2.3 — Agéncias Reguladoras de Concessdes Publicas.

Responsaveis pela fiscaliza¢éo e controle dos servigos publicos concedidos através de
processo licitatorio, as agéncias reguladoras de concessfes publicas tém por missdo
zelar pelo cumprimento dos contratos assinados entre o Estado e as empresas
prestadoras de servico. Sdo também responsaveis pela autorizacdo de aumentos de

tarifa e de alteracdo de clausulas contratuais.

Por exercerem o papel de intermediarios entre os prestadores de servico e seus
clientes, suas decisdes afetam diretamente o usuério efetivo do metrd e sua atuacéo é
fundamental para que o concessionario operador privado mantenha uma adequada

prestacao de servigcos a sociedade.

No Brasil, seus integrantes — conselheiros e diretores — sdo indicados pelo chefe do
Governo federal ou estadual e por eles nomeados apds aprovacdo do respectivo
Poder Legislativo, conforme a Lei N° 9.986, de 18 de julho de 2000.

3.4.2.4 — Org&o de Planejamento Urbano.

Responsaveis pela implantacao da politica urbana, os érgaos de planejamento urbano
tém como missdo a gestéo global do desenvolvimento urbanistico, econémico e social
da cidade, buscando a convivéncia eficiente e harmoniosa entre as diversas

empresas, setores e regides, cada qual com suas particularidades.
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Sua pratica em lidar com as complementaridades e antagonismos existentes entre as
diversas funcdes urbanas e respectivos atores sociais lhes credencia a um papel de
assessoramento ao chefe de Governo e lhes proporciona a capacidade de gerar
solucdes sinérgicas, das quais pode se beneficiar um projeto de metr6, sobretudo em
funcdo da reconhecida capacidade de inducdo do desenvolvimento urbano que possui
o transporte sobre trilhos.

3.4.2.5 — Sistema do Meio Ambiente.

No Brasil, qualquer obra ou empreendimento de grande porte deverd se submeter ao
licenciamento ambiental, que serd emitido pelos 6rgdos que compdem o Sistema
Nacional do Meio Ambiente (SISNAMA), a exemplo dos 6rgdos seccionais estaduais
e/ou municipais e do Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e Recursos Renovaveis
(IBAMA). Este assunto é tratado com mais profundidade no item 4.4 — Licenciamento

Ambiental.

3.4.2.6 — Sistema de Energia Elétrica.

Sistemas de energia elétrica sdo compostos por equipamentos e instalacoes,
distribuidos por um determinado territério, tendo por objetivos a produgéo, transmisséo

e distribuicdo de energia elétrica.

O sistema de producéo e transmissdo de energia elétrica do Brasil € um sistema
hidrotérmico de grande porte, com forte predominancia de usinas hidrelétricas e com
multiplos proprietarios. O Operador Nacional do Sistema Elétrico (ONS) é o 6érgao
responsavel pela coordenacgéo e controle da operacdo das instalacbes de geracdo e
transmissdo de energia elétrica no Sistema Interligado Nacional (SIN), sob a

fiscalizacdo e regulacdo da Agéncia Nacional de Energia Elétrica (ANEEL).

Do sistema de energia elétrica provem a energia necessdria, entre muitas outras
destinacdes, ao sistema de iluminacéo e de sinalizagdo semaférica das vias publicas e

a operacao dos sistemas de transporte eletrificados, inclusive o metroviario.

3.4.2.7 — Sistema de Saude.

Sistemas de saude tém por objetivo garantir 0 acesso aos bens e servigos necessarios

a manutencéo e recuperacao da saude dos individuos.
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O Sistema Unico de Saude (SUS), criado em 1988 pela Constituicido Federal
Brasileira, é formado por todas as acGes e servicos de salude prestados por 6rgaos e
instituicdes publicas federais estaduais e municipais, da administracdo direta e
indireta, das Fundagfes mantidas pelo poder publico e pela rede hospitalar particular

conveniada.

Sobre o sistema de saude, entre muitas outras atribuigdes, recai o 6nus de resgatar e
cuidar dos feridos dos acidentes de transito, contabilizar as mortes e arcar com 0s
aspectos ligados as sequelas.

3.4.2.8 — Poder Legislativo

O Poder Legislativo, assim como o Poder Executivo (Governo) e o Poder Judiciario, €
um dos trés poderes do Estado moderno, cujas responsabilidades e estruturas sdo

determinadas pela principal Lei do pais, a Constituicdo Federal.

7

O objetivo principal do Poder Legislativo é elaborar normas de direito que sao
aplicadas a toda sociedade. Entre as fungfes elementares do poder legislativo esta a

de fiscalizar o poder executivo e votar leis relativas aos orgamentos.

7

No Brasil, o Poder Legislativo é representado por senadores, deputados federais,

deputados estaduais e vereadores, que se distribuem entre:
¢ Um parlamento em nivel nacional — Camara e Senado;
e Parlamentos dos estados federados — Assembleia Legislativa;

e Parlamentos nos municipios — Camaras de Vereadores.

No Brasil, o Poder Legislativo aprova, ou ndo, os integrantes das agéncias reguladoras

de concessdes publicas, indicados pelo chefe do Governo.

3.4.2.9 — Poder Judiciario

Dentre os poderes que compdem a republica brasileira, cabe ao Poder Judiciario
interpretar as leis elaboradas pelo Poder Legislativo e promulgadas pelo Poder
Executivo. A funcdo do Judiciario € garantir e defender os direitos individuais,
resolvendo os inumeros conflitos de interesse que possam surgir entre quaisquer

elementos — atores sociais — da sociedade.
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3.4.2.10 — Tribunais de Contas.

Os tribunais de contas da Unido e dos estados sdo 6rgdos publicos com autonomia
administrativa e financeira em relacdo aos trés Poderes: Legislativo, Executivo e
Judiciario.

Sua funcéo é julgar as contas de administradores publicos e demais responséaveis por

dinheiros, bens e valores publicos, bem como as contas de qualquer pessoa que gerar

perda, extravio ou irregularidade que resulte em prejuizo ao Tesouro.

Um tribunal de contas poderd, por exemplo, questionar um reajuste tarifario concedido
pela agéncia reguladora de concessfes publica em favor de uma ou mais empresas

concessionarias operadoras de transportes publicos.

3.4.2.11 — Ministério Publico.

De acordo com o Artigo 127 da Constituicdo Federal Brasileira, o Ministério Publico é
uma instituicdo permanente, essencial a funcéo jurisdicional do Estado, incumbindo-
Ihe a defesa da ordem juridica, do regime democratico e dos interesses sociais e
individuais indisponiveis (BRASIL, 1988).

As fungbes atribuidas ao Ministério Publico na constituicdo brasileira colocam-no na
posicédo de defensor do cidad&o contra possiveis abusos do Estado, ao mesmo tempo

em gue defende o Estado democratico de direito contra possiveis ataques do cidadao.

O Ministério Publico pode agir por iniciativa propria, sempre que considerar que 0s
interesses da sociedade estejam ameagados, ou pode ser acionado por qualquer

cidaddo que considerar que algum direito ou principio juridico esteja sendo infringido.

O Ministério Publico no Brasil tem atuado em assuntos que dizem respeito diretamente
aos transportes publicos, exigindo, por exemplo, que as concessdes de transporte
coletivo sejam precedidas de licitacdo e que as contratracdes de obras publicas sejam

precedidas da elaboracéo de projetos.
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3.5 - DESTAQUES DO TERCEIRO CAPITULO.

Foram identificados preliminarmente os atores sociais ou stakeholders vinculados,
ativa ou passivamente, ao processo de implantacdo e de operacdo de um sistema

metrovidrio.

Estes atores foram analisados quanto ao papel ou funcdo desempenhado neste
processo e 0s interesses que 0s guiam, podendo-se resumir seu inter-relacionamento

através da Figura 5.

Todas as informacdes e andlises geradas neste e nos dois proximos capitulos foram
sintetizadas no Capitulo 6 — Estimativa do Grau de Influéncia dos Atores Sociais.
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Figura 5 — Rede de Relacionamentos Entre os Atores Sociais
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CAPITULO 4 — PLANEJAMENTO E PROJETO: O JOGO DE INTERESSES.

As exigéncias decorrentes da satisfacdo simultinea de um grande e diversificado
conjunto de variaveis vinculadas a mobilidade urbana sustentavel representam um
enorme desafio para 0 homem publico ou para qualquer ator social que pretenda lhes

dar uma resposta satisfatoria.

O caminho técnico-politico-administrativo percorrido na primeira fase de implantacdo
de uma infraestrutura metroviéria vai da percep¢éo da necessidade da intervencao do
Estado para solucionar uma caréncia especifica de mobilidade urbana até o momento

que antecede o efetivo inicio das obras, compreendendo quatro etapas distintas:

a) O planejamento governamental, processo permanente no seio do qual

se estabelecem as politicas publicas de mobilidade;

b) O planejamento de transporte propriamente dito e a eventual opgéo pela

implantacdo de uma infraestrutura metroviaria;
c) O projeto da linha metroviaria planejada;

d) O licenciamento ambiental do projeto metroviario.

E ao longo deste processo de planejamento, projeto e licenciamento que se da o
equacionamento dos interesses diversos, nao raro conflitantes, dos inimeros atores
sociais envolvidos ativa ou passivamente na implantacdo de um sistema de transporte

metropolitano de alta capacidade.

4.1 — BRASIL: PLANEJAMENTO GOVERNAMENTAL E POLITICAS PUBLICAS.

As atividades que antecedem a especificagdo de uma infraestrutura e/ou de um
servigo publico estdo no ambito do planejamento governamental, atividade na qual séo

geradas as politicas publicas.

As cidades e suas infraestruturas publicas sdo estruturas evolutivas dependentes das
necessidades, percepcles, estratégias e desejos dos atores sociais, cabendo as
politicas publicas orientar processos de adaptacdo e de mudanca no interior da
estrutura urbana (MACHADO, 2001).

Contudo, ao mesmo tempo em que 0s atores sociais sdo agentes dos processos em

curso dentro de um determinado sistema urbano metropolitano, eles também s&o
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pacientes porque, estando dentro dos sistemas, estdo sujeitos a sua dindmica e as
suas mudancas (IBAM, 1976).

As politicas publicas emanam das trés esferas de governo: federal, estadual e
municipal. Embora ndo haja no Brasil a esfera metropolitana de poder, politicas
publicas comuns a mais de um municipio conurbado podem ser estabelecidas no

sentido de se alcancar a integragéo horizontal de administra¢des publicas vizinhas:

e Por um consércio publico de administragBes publicas que compdem
uma determinada regido, conforme a Lei federal n° 11.107 de 06 de
abril de 2005, conhecida como a Lei dos Consorcios.

e Por um organismo estadual voltado a questdes metropolitanas.

e Por convénio estabelecido entre municipios distintos, onde um
(normalmente um municipio periférico) delega a outro (hormalmente o
municipio que sedia a capital do Estado) a gestdo comum de um setor

social (transportes publicos, por exemplo).

Os diversos projetos e ag6es do Estado, voltados ao equacionamento das questfes da

mobilidade urbana, emanam da Politica Publica de Mobilidade do Governo.

Sob o angulo da integracdo setorial, diversas outras politicas publicas do Governo
guardam (ou deveriam guardar) estreita relacdo com a Politica Publica de Mobilidade,

entre as quais:

e A Politica Publica Urbana,
¢ A Politica Publica Habitacional,
e As Politicas Publicas Energética e Ambiental e

e A Politica Publica Industrial.

A seguir sdo analisadas essas politicas publicas emanadas do Governo e

concretizadas pelos érgados elencados no item 3.4.2 — O Estado.

4.1.1 — Politica Publica Urbana.

A Lei Federal n° 10.257 de 10 de julho de 2001, conhecida como Estatuto das

Cidades, estabelece, em seu Artigo 2°, que a politica urbana tem por objetivo ordenar
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o pleno desenvolvimento das func¢des sociais da cidade e da propriedade urbana
(BRASIL, 2001).

Esta Lei estabelece, entre as diretrizes gerais da politica urbana, a garantia do direito
a cidades sustentaveis, entendido como o direito a terra urbana, a moradia, ao
saneamento ambiental, a infraestrutura urbana, ao transporte e aos servigos publicos,

ao trabalho e ao lazer, para a presente e as futuras gerac¢des (BRASIL, 2001).

O Estatuto das Cidades considera como diretriz da politica urbana a oferta de
equipamentos urbanos e comunitarios, transporte e servi¢cos publicos adequados aos

interesses e necessidades da populacdo e as caracteristicas locais (BRASIL, 2001).

O Estatuto das Cidades também introduz alguns instrumentos com grande potencial
de utilizacdo em projetos de transporte publico de grande envergadura (“grandes
projetos urbanos”), tais como (BRASIL, 2001):

e O Direito de Preempgcdo — dando o direito de preferéncia do poder
publico na compra de terrenos para implantacdo de projetos de
interesse publico;

e A Outorga Onerosa do Direito de Construir — dando a possibilidade de
se construir mais do que o potencial construtivo do imoével, mediante
contrapartida a ser prestada ao poder publico;

e As Operagbes Urbanas Consorciadas — permitindo intervencgdes
coordenadas pelo poder publico e com a participacdo de outros atores
sociais — proprietarios, moradores, usuarios permanentes e investidores
privados, com o objetivo de alcancar em uma &rea transformacgdes
urbanisticas estruturais, melhorias sociais e valorizagdo ambiental.

e O Estudo de Impacto de Vizinhangca — estudo prévio a ser exigido de
empreendimentos, com o objetivo de minimizar os impactos negativos e
potencializar os impactos positivos na vizinhanga (ver item 4.4.2 —
Licenciamento Baseado em Estudo de Impacto de Vizinhanca — EIV).

Apesar dos notérios avancgos trazidos pelo Estatuto das Cidades, a auséncia de um
guesito que preveja a criacdo de faixas de dominio livres de edificagbes na malha
urbana e destinadas a futuras insercées de eixos de transporte publico de alta
capacidade, continua encarecendo os projetos e os transformando em traumaticas

cirurgias urbanas.
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4.1.2 — Politica Publica de Mobilidade.

Em consonancia com o Estatuto da Cidade, a Lei Federal n°® 12.587, promulgada em
03 de janeiro de 2012, estabelece a Politica Nacional de Mobilidade Urbana, cujos
principios, diretrizes e objetivos conferem a esta Lei um carater bastante progressista
em termos ambientais, energéticos, econdmicos, administrativos, sociais e politicos
(BRASIL, 2012).

De acordo com a Lei n° 12.587, cabe aos municipios, consorcios de municipios e

estados brasileiros realizar o planejamento de transporte urbano do territério sob sua

jurisdicéo, elaborando os respectivos Planos de Mobilidade Urbana (BRASIL, 2012):
“Art. 24. O Plano de Mobilidade Urbana € o instrumento de efetivacao

da Politica Nacional de Mobilidade Urbana e deverd contemplar os
principios, os objetivos e as diretrizes desta Lei, bem como:”

“l - os servicos de transporte publico coletivo;”
“Ill - as infraestruturas do sistema de mobilidade urbana;”

“V - a integracdo dos modos de transporte publico e destes com os
privados e 0s ndo motorizados;”

Os municipios brasileiros com mais de 20 mil habitantes devem concluir seu Plano de
Mobilidade Urbana projeto até 15 de abril de 2015 para poderem receber recursos
federais. Municipios que ndo apresentarem um Plano de Mobilidade Urbana alinhado
com as diretrizes nacionais ficardo impedidos de captar recursos do governo federal

para investimentos no setor.

4.1.3 — Politica PuUblica Habitacional.

Ao desenvolverem seus projetos de constru¢do de moradias populares, os érgaos de
planejamento urbano e os 6rgdos responsaveis por colocar em pratica a politica
habitacional precisam estar atentos as oportunidades decorrentes das atividades de
planejamento da infraestrutura de transportes publicos realizadas pelos 6rgaos

gestores de transporte e transito, e vice-versa.

Existe grande potencial de aproveitamento de terrenos préximos as estacdes de
metrés para a edificagdo de unidades habitacionais populares, sobretudo antes da
implantacdo do novo sistema de transporte, quando o preco da terra ainda néo sofreu

a valorizagéo provocada pela propria melhoria das condi¢Bes da acessibilidade.
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A atuacdo bem planejada dos 6rgdos responsaveis pela politica habitacional pode
proporcionar ao cidaddo originalmente residente em areas desprovidas de
infraestrutura de mobilidade, as condicBes necessarias a se transformarem em

cidadéos lindeiros ao metrd, elevando sua qualidade de vida.

4.1.4 — Politicas Publicas Energética e Ambiental.

A expressiva qualificagdo energético-ambiental dos sistemas de transporte
eletrificados, o forte gasto com a importacdo de combustiveis derivados de petréleo e
as grandes evidéncias de que mudancas climéticas sdo provocadas pelo atual padrao
mundial de consumo de derivados de petroleo deveriam ensejar, por parte dos 6rgaos
responsaveis por colocar em pratica as politicas energética e ambiental, uma clara e
firme postura de incentivo aos sistemas de transporte mais eficientes e menos
poluentes, concomitantemente ao desestimulo ao uso de veiculos movidos a

combustao interna, principalmente em ambientes urbanos.

No que tange a energia elétrica destinada a tracdo das frotas metroferroviarias, as
decisbes dos 0rgdos estatais responsaveis pela politica energética e ambiental

deveriam idealmente se pautar, entre outros, pelos seguintes parametros:

¢ Diversificacdo das fontes energéticas,

¢ Autossuficiéncia das fontes energéticas,

¢ Reducéo dos gastos com producdo e distribuicao,
¢ Combate ao desperdicio de energia,

e Manutencao do equilibrio ambiental,

e Na&o penalizacao das empresas metroferroviarias por terem seu pico de
consumo involuntariamente coincidente com as horas de ponta.

As decisdes tomadas nesta area afetam, naturalmente, o impacto ambiental da
geracdo da energia elétrica necessaria a operagdo dos sistemas metroferroviarios,
como também afetam a soberania nacional, pois a dependéncia de fontes energéticas
importadas estd sempre sujeita as oscilagdes do panorama politico-diplomético-militar

internacional.
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4.1.5 — Politica Publica Industrial.
A politica industrial € um tema controverso na literatura econémica.

Para economistas de cunho heterodoxo, as politicas industriais sdo importantes para o
desenvolvimento, pois contribuem para a superagdo dos entraves ao crescimento
industrial. Os instrumentos que o Estado pode utilizar para a promocdo de tais
politicas podem ser subsidios, créditos, iseng¢des ficais, melhor infraestrutura e
logistica, aumento de barreiras as importacdes, politicas de desenvolvimento
tecnolégico e de inovacdo (CORONEL et al., 2010).

Em contraposicdo, os autores da escola neoclassica sdo contrarios ao uso de tais
politicas, pois, na visdo destes, além de o Estado escolher os setores que serdo
vencedores, colaboram para o aumento dos vicios publicos e dos beneficios privados.
De acordo com esta visdo, as politicas industriais s6 devem ser utilizadas com o
objetivo de corrigir falhas de mercado (CORONEL et al., 2010).

Em grande parte do mundo desenvolvido e em desenvolvimento, o Estado exerce uma
permanente politica industrial favoravel ao setor automotivo, 0 que é especialmente

verdadeiro no caso brasileiro.

No caso especifico dos transportes sobre trilhos, as medidas adotadas pelos 6rgaos
estatais responsaveis pela politica industrial no pais poderao influenciar os resultados
das licitacdes ou concorréncias destinadas a definir os fornecedores de sistemas fixos
e de material rodante, encomendados pelos 6rgaos gestores de transporte e transito

ou mesmo diretamente pelas empresas operadoras metroferroviarias.

As decisGes tomadas envolvendo grandes aquisicbes de material metroferroviario
também podem ter reflexo na balanca de pagamentos do Estado, na geracédo de

empregos e no desenvolvimento tecnolégico do setor.

4.2 - PLANEJAMENTO DE TRANSPORTE: MUDANCA DE PARADIGMAS.

O planejamento de transporte define a infraestrutura e os servicos necessarios para
assegurar a circulacdo de pessoas e mercadorias, inclusive a tecnologia e o nivel de
servico a ser ofertado. E a técnica de intervencéo sobre o desenvolvimento urbano

gue ird permitir os deslocamentos de pessoas e mercadorias (KNEIB, 2008).

O planejamento de transporte, da maneira como é feito no Brasil, normalmente segue

nas seguintes etapas:
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a) Definicdo da area de estudo e dos horizontes de projeto;
b) Diagnostico da situacao;

c) Criagdo das zonas de trafego;

d) Realizacdo de pesquisas de demanda;

e) Mapeamento, modelagem e calibragem da rede de transporte atual,
f) Montagem de cenarios e horizontes prospectivos;

g) Previsbes de demanda, para cada cenario e horizonte;
h) Definicdo dos corredores a sofrerem intervencao;

i) Geracéo de solucdes alternativas;

i) Modelagem das alternativas de rede futura,

k) Simulacdo das solu¢des propostas;

[) Opcéao tecnologica e do tipo de inser¢do urbana em cada corredor.

Para identificar e melhor conhecer os fluxos diarios de usuérios através da malha
urbana, ou seja, para realizar um diagndéstico com vistas a uma projecdo da situacao
futura com ou sem a insercdo de uma determinada tecnologia de transporte, as
empresas de consultoria, contratadas pelos 6rgdos de planejamento e de gestdo de
transporte e transito do Estado, costumam realizar periodicamente varias pesquisas,

dentre as quais a mais importante é a pesquisa origem-destino.

As pesquisas de campo sdo feitas junto ao cidadao usuarios potencial e efetivo, e
seus dados vdo alimentar os modelos de simulacdo das redes alternativas de
transporte, na dificil tarefa de prever a demanda futura de uma determinada solugéo.
Estas pesquisas representam uma das poucas formas de participacdo do cidadéo no

processo de definicdo do novo sistema de transporte.
O resultado destas previsdes é utilizado para:

¢ A definicdo qualitativa e quantitativa da tecnologia de transporte a ser
adotada, afetando o fornecedor de equipamentos fixos e méveis,

e O desenho da insercdo da linha de transporte na malha urbana,
afetando o cidadéao proprietarios estabelecidos nas proximidades,

e A andlise de viabilidade que antecede a decisdo final sobre o
empreendimento, afetando tantos os investidores quanto o préprio
Estado e

e O correto dimensionamento dos equipamentos fixos e moveis e do
corpo de trabalhadores que atenderdo o cidadao usuario efetivo do
sistema de transporte.
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A fase de previsdo de demanda do planejamento de transporte tradicional baseia-se
na utlizacdo de modelos. A literatura desenvolvida nos paises industrializados
apresenta varias metodologias que tém sido intensamente utilizadas tanto nestes

paises quanto nos em desenvolvimento.

As experiéncias pioneiras séo atribuidas ao sistema desenvolvido nos Estados Unidos,
na década de 50, denominado Urban Transportation Planning System — UTPS. Como
resultado das experiéncias e pratica acumuladas, no fim da década de 60 foi
consolidada a estrutura do modelo de transportes que posteriormente passou a ser
chamado de “modelo das quatro etapas”, ou ainda “modelo de demanda”, composto
das andlises de geracédo de viagens, distribuicdo de viagens, divisdo modal e alocacdo
de viagens (KNEIB, 2008).

O modelo utiliza técnicas em quatro etapas para prever a demanda futura de
transportes e definir as melhores alternativas de oferta, utilizando principios técnicos e
econdmicos. Os estudos das quatro etapas sao feitos para a situacdo presente e para
situacdes futuras hipotéticas, onde se divide a area de estudo em zonas de trafego e
posteriormente sao projetados valores de variaveis relevantes para o processo, como

indices de motorizagéo, renda, populagéo, taxas de empregos etc. (KNEIB, 2008).

Aplicagbes de analogias fisicas — especialmente os conceitos de gravitagdo e de
potencial — aos sistemas sociais e a cidade sdo exploradas desde os meados do
século XIX, sob a bandeira da “fisica social’. A aplicagdo dos mesmos conceitos ao
planejamento de transporte comegou na década de 1950, quando foram adotados

como base para modelagem (BATTY, 2008).

Ultimamente, porém, esta metodologia tradicional de planejamento de transporte tem

sido bastante questionada.

Entre os autores internacionais, CERVERO (2001) concentra suas criticas ao
planejamento tradicional de transporte na falta de integracdo entre este e o

planejamento urbano:

“As consequéncias da ma integracdo entre transportes urbanos e
recursos imobilidrios séo sérias, pois a capacidade do planeta de
absorver aumentos astrondmicos na populagéo de veiculos motorizados
e nas distancias que eles viajam, especialmente em termos do
fornecimento de combustiveis fosseis e emissdes de gases que causam
o efeito estufa, ndo é ilimitada. Por esta e por outras razdes, a
necessidade de cuidadosamente integrar transporte e urbanizacdo
nunca foi tdo grande” (CERVERO, 2001).
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Para agravar este cenario, prossegue o autor, entre os muitos apelos ao uso do

veiculo particular motorizado, se destacam (CERVERO, 2001):

o “A expansdo urbana e o crescente policentrismo das metrépoles
aumentando as distancias e a duracao das viagens;”

e “A superlotacdo dos transportes publicos, frequentemente submetidos
ao trafego congestionado, afetando fortemente os compromissos e a
privacidade e o conforto de seus usuarios;”

e “A maior inser¢do das mulheres no mercado de trabalho, aliado a sua
necessidade de viajar com dependentes e volumes entre casa, trabalho,
escola e supermercado;”

e “A forte e onipresente propaganda da industria automobilistica,
enfatizando a poténcia, o conforto, o status, a independéncia, a beleza,
a privacidade e a seguranca de seus produtos, tudo isso aliado a
facilidade de aquisicdo de motocicletas e automoveis.”

CERVERO (2001) afirma que “coordenar transporte urbano e planejamento do uso do
solo é hoje mais dificil do que nunca”, pois o transporte serve um ambiente urbano que
€ cada vez mais diversificado e complexo, devido a uma gama de tendéncias
poderosas, tais como globalizagdo econdmica, crescimento de renda e avangos
tecnolégicos, sendo que estas tendéncias se expressam em um contexto cada vez

mais diversificado em termos temporais e demograficos e espaciais.

A tecnologia de informacado, por exemplo, ndo sO liberou mais e mais pessoas da
necessidade de estar fisicamente em um lugar como também conseguiu, através da
introducdo de fabricacdo just-in-time, de novas formas de producdo econdémica e da
expansdo das redes sociais, aumentar a distribuicdo temporal das viagens
(CERVERO, 2001).

A medida que crescem em tamanho, a estrutura original monocéntrica de grandes
metropoles tende a se dissolver progressivamente em uma estrutura policéntrica. O
Central Business District — CBD perde sua primazia, e clusters de atividades
geradoras de viagens se espalham dentro da area urbana (CERVERO, 2001 e
BERTAUD, 2002).

O desenvolvimento urbano espalhado e de baixa densidade afeta a demanda por
viagens: a medida que a cidade se espalha e a densidade populacional diminui, os
quildbmetros de viagem em veiculo aumentam por causa dos deslocamentos mais

longos, mais viagens motorizadas (aumento da dependéncia por carros) e menor taxa
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de ocupacédo de carros (mais viagens individuais e menos uso de transporte coletivo)
(CERVERO, 2001 e BERTAUD, 2002).

Por causa do padrdo de viagens, em suma, uma cidade predominantemente
monocéntrica seria mais propicia ao transporte publico, enquanto uma cidade
predominantemente policéntrica seria mais favoravel ao transporte individual, o que
torna ainda mais desafiadora a busca por solugbes sustentaveis de transporte publico
(CERVERO, 2001 e BERTAUD, 2002).

Focando suas criticas principalmente sobre o aspecto politico do planejamento
tradicional de transportes, a EUROPEAN COMMISSION (2005) observa que,
tradicionalmente, as decisdes sobre transportes e 0 uso do solo terra vinham sendo
feitas exclusivamente por politicos eleitos, assessorados por profissionais
especializados.

Mas a realidade atual é, na visdo da EUROPEAN COMMISSION (2005), cada vez
mais complexa. As politicas locais sdo cada vez mais influenciadas por cidades
vizinhas, bem como pela politica regional, nacional e internacional. Cada vez menos
decisBes politicas podem agora ser tomadas exclusivamente pelo Governo. O setor
privado e as agéncias sao cada vez mais responsaveis pelo transporte publico, pela
construcdo de estradas e pelas decisdes sobre o uso do solo. Cada vez mais,
também, aqueles afetados, como os usuarios, as empresas e 0s moradores, esperam

estar plenamente envolvidos na tomada de decisbtes.

~

As criticas feitas por autores brasileiros, todas elas anteriores & promulgacdo da
Politica Nacional de Mobilidade Urbana (BRASIL, 2012), se voltam principalmente aos

aspectos sociais e politicos do planejamento tradicional de transportes.

Para VASCONCELLOS (2001), a metodologia atual apresenta deficiéncias,
principalmente no que diz respeito a falta de elementos mais ricos de analise, que

considerem a natureza social e politica dos fenémenos do transporte e do transito.

Em primeiro lugar, observa VASCONCELLOS (2001), as metodologias disponiveis
nao priorizam a andlise das condi¢cbes existentes para entao definir formas de superar
0s problemas, preferindo concentrar-se na definicAo de propostas para um futuro
hipotético. Isto decorre, na realidade, do fato destas abordagens terem um carater
conservador, expresso pela sua aceitacdo das condi¢cdes predominantes como apenas
um "dado", resultado de fatos anteriores que dispensam entendimento mais

aprofundado.
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Em segundo lugar, as metodologias existentes ndo contemplam adequadamente a
analise dos aspectos politicos e sociais dos problemas de transportes e transito,
concentrando-se quase exclusivamente nos seus aspectos téchicos e econdmicos
(VASCONCELLOS, 2001).

Em terceiro lugar, como consequéncia do anterior, as metodologias disponiveis tém
sido sugeridas e utilizadas como técnicas de intervencdo supostamente neutras, com
0 objetivo de promover uma distribuicdo equitativa de beneficios, 0 que esta muito
longe da realidade (VASCONCELLOS, 2001).

Na realidade, conclui VASCONCELLOS (2001), as metodologias de planejamento de
transporte disponiveis tém sido utilizadas para reproduzir as desigualdades, para
orientar um crescimento urbano ineficiente em termos ambientais e excludente em

termos sociais.

Viséo parecida tem GOMIDE (2003), para quem as tradicionais politicas de transporte
urbano baseadas na ampliacdo do sistema viario — como a construgdo de vias e
viadutos, por exemplo — acabam sendo apropriadas pelos automdéveis e, por isso, ndo

estdo voltadas para a mobilidade dos mais pobres.

Expressam opinido coincidente NIGRIELLO e LISBOA (2006), para quem as

desigualdades na distribui¢cdo da acessibilidade sao:

¢ “A manifestagdo da distribuicdo desequilibrada de um meio coletivo de
consumo;”

e “O retrato da prioridade do Estado ao atendimento das necessidades de
circulacdo localizadas nos espacos destinados a producéo (industria,
comércio, servicos e 6rgaos publicos) e a reproducdo dos grupos de
maior renda (habitacdo, educacao, saude, lazer e atividades sociais e
politicas);”

e “A causa e a consequéncia da segregacdo espacial da populacdo em
funcdo da renda, de forma que as atividades mais rentaveis e 0s grupos
de maior renda localizam-se nos espagos mais acessiveis, demandando
constantes investimentos publicos para garantir niveis adequados de
custo/tempo, seguranca, conforto e eficiéncia em seus deslocamentos.”

Em contraposicdo ao planejamento de transporte tradicional, vem se firmando na
pratica internacional o conceito de planejamento de transporte sustentavel, cujas
diferencas SCHILLER et al. (2010, pg. 3) ressaltam na Tabela 7.
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BANISTER (2005, p. 237), com uma perspectiva muito aproximada a de SCHILLER,

elenca na Tabela 8 as principais diferencas entre a visdo tradicional e a nova

perspectiva de planejamento de transporte.

Tabela 7 — Planejamento de Transporte: Tradicional X Sustentével

Fonte: SCHILLER et al. (2010, pg. 3).

PLANEJAMENTO DE TRANSPORTE
TRADICIONAL

PLANEJAMENTO DE TRANSPORTE
SUSTENTAVEL

Enfatiza a mobilidade e a quantidade (mais, mais
rapido).

Enfatiza a acessibilidade e a qualidade (mais perto,
melhor).

Enfatiza um modo (uni-modalidade).

Enfatiza a pluralidade (multi-modalidade).

Muitas vezes ndo tem integracdo entre os modos.

Enfatiza interconexdes (intermodalidade).

Acomoda e aceita as tendéncias.

Visa interromper e reverter tendéncias prejudiciais.

Planeja e constr6i com base em previsdes de
demanda provéavel (prever e prover).

Trabalha a partir de uma visao para o planejamento
e provisao (deliberar e decidir).

Expande o sistema viario para
demanda.

responder a

Gerencia a demanda por transporte ou mobilidade.

Ignora muitos custos sociais e ambientais.

Incorpora o0s custos totais em planejamento e
proviséo.

O planejamento de transporte muitas vezes esta | Enfatiza a integragdo do planejamento de
desconectado de outros setores. transporte com outras areas relevantes.

Tabela 8 — Planejamento de Transporte: Abordagem Convencional X Nova
Perspectiva

Fonte: BANISTER (2005, p. 237).

ABORDAGEM CONVENCIONAL

A NOVA PERSPECTIVA

Dimensoes fisicas.

Dimensdes sociais.

Mobilidade.

Acessibilidade.

Foco no transito, especialmente de automoveis.

Foco nas pessoas.

Grande escala.

Escala local.

Rua como estrada (fluidez).

Rua como um espaco (lugar).

Meios de transporte motorizados.

Todos os modos de transporte, com preferéncia
para o transporte ndo motorizado.

Previsao de trafego.

Visdo sobre o que se deseja para as cidades.

Abordagem por modelagem.

Elaboragdo de cenarios e modelagem.

Avaliacdo econdmica.

Analise multicriterial tendo em conta parédmetros
ambientais e sociais.

Viagem unicamente como demanda derivada.

Viagem como demanda derivada e como atividade
de valor.

Baseado em demanda.

Baseado em gestéo.

Aceleragédo do trafego.

Pacificacdo do trafego.

Minimizacdo do tempo de viagem.

Tempo de viagem razoavel.

Segregacédo das pessoas e do trafego.

Integracéo das pessoas e do trafego.
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4.3 — PROJETO METROVIARIO.

Por suas caracteristicas técnicas, os metrés sdo, na maioria das grandes cidades do
mundo, uma das solu¢Bes adotadas para o atendimento do transporte terrestre de
grandes fluxos de passageiros. Sua implantacdo e sua operagdo exigem, porém,
recursos financeiros de grande monta, aparentemente acima das possibilidades da
maioria das metrépoles brasileiras, pelo menos da maneira como se tem equacionado

seu financiamento e fluxo de caixa.

O desafio da implantacdo de um metrd n&o se restringe ao aspecto financeiro. Definir
onde a tecnologia metroviéria é a solugdo mais apropriada, projeta-lo na exata medida
da necessidade espacial e temporal, assegurar sua implantacéo e plena utilizacdo em
tempo habil, ofertar um servico acessivel e de qualidade e manter sua rede atualizada

frente a dindmica urbana s&o, todas elas, tarefas de alta complexidade e

responsabilidade a cargo do poder publico.

Frequentemente, porém, o processo de planejamento, projeto, licenciamento,
implantacdo e operacdo dos sistemas de transporte publico de alta capacidade no

Brasil:

» Na&o incorpora a sociedade a gestacdo das solugdes,
« Na&o angaria 0 necessario apoio politico ao projeto,
* N&o considera as diretrizes de crescimento da cidade,

+ N&ao quantifica corretamente nem incorpora 0s impactos ambientais,
econdmicos, fiscais e sociais das alternativas modais,

« Nao justifica de forma convincente a opcao tecnoldgica,

» Na&o identifica com segurancga as fontes de recursos para implantagéo,
operagdo, ampliagdo e renovagéo do sistema,

« Na&o universaliza 0 acesso ao sistema de transporte publico,
« Na&o atrai os usuarios de servicos e modos concorrentes e

« Na&o resolve a crbnica crise de mobilidade das cidades brasileiras.

Consequentemente os projetos de metrds implantados ou em implantagdo no Brasil,
ndo realizam todo o potencial que a tecnologia metroviaria possibilita, frustrando as
expectativas da populagéo, inclusive dos agentes publicos e privados envolvidos no

empreendimento.

Apos a fase de planejamento de transporte urbano, na qual sdo sugeridas as solugtes

tecnolégicas a serem implantadas em cada corredor de transporte da regido
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metropolitana, chega-se a fase de desenvolvimento do projeto, conduzida direta ou
indiretamente pelos 6rgdos publicos de transporte e transito, e que antecede a
licitacdo e as obras publicas que vao configurar a estrutura fisica do novo sistema de

transporte.

A atividade de projeto é um fator chave para o sucesso de qualquer empreendimento,
ainda mais em se tratando de uma infraestrutura publica com a complexidade e a

importancia de um sistema de transporte de alta capacidade.

Na verdade, um bom projeto ndo é suficiente para o sucesso do empreendimento,
mas, com certeza, € condicdo necesséria para tal, jA que a avaliacdo do servigco
ofertado, por parte do usuério, é fortemente influenciada pelo resultado desta fase

(FORCELLINI, 2002).
O projeto de uma obra publica se divide, idealmente, em trés etapas:

¢ Projeto conceitual,
e Projeto basico e

e Projeto executivo.

4.3.1 — Projeto Conceitual.

A etapa do projeto conceitual, as vezes também chamado de “estudo técnico
preliminar’ ou de “anteprojeto”, deve gerar a caracterizacdo da solucdo que melhor
atende as necessidades detectadas, sujeita as limitacdes de recursos e as restricdes
de projeto. O projeto conceitual é de extrema importancia, pois as decisfes tomadas
nessa etapa influenciam sobremaneira os resultados das fases subsequentes
(FORCELLINI, 2002).

No projeto conceitual de uma infraestrutura de transporte de alta capacidade, as
decisdes tomadas pelos 6rgdos publicos de transporte e transito usualmente se
fundamentam em estudos de viabilidade técnico-econdbmica, encomendados a
escritorios de engenharia consultiva que, por sua vez, se apoiam nos estudos de
previsdo de demanda feitos na etapa de planejamento de transporte, também

realizados por escritérios de engenharia consultiva.

E nesta fase, por exemplo, que se da a confirmacgdo, ou ndo, das indicacdes
tecnolégicas feitas nos estudos de planejamento de transporte, isto €, se determinado
eixo de grande carregamento de demanda deve receber, alternativamente, um metro,

um VLT (Veiculo Leve sobre Trilhos), um BRT (Bus Rapid Transit), ou alguma outra
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tecnologia; se a infraestrutura deve ser elevada, enterrada ou superficial, se os
motores devem ser elétricos ou a combustao; qual deve ser o espacamento médio
entre estacoes; se o0 proprio Estado ir4 operar 0 novo sistema ou se ele sera entregue

a iniciativa privada etc.

E também nesta fase de se deve buscar a compatibilidade da politica de transporte
com as demais politicas publicas voltadas a mesma regido. H4, cada vez mais, a
necessidade de adequacgédo mutua do projeto de transporte com a legislacéo de uso e
ocupacdo do solo, com as politicas de habitacdo, de meio-ambiente e de
desenvolvimento econdmico da regido, sempre sob a Otica da sinergia que tal

integracdo podera proporcionar.

Por estas razbes, BRUIJN e VEENEMAN (2009) entendem que a sequéncia de
opcOes (insergcdo urbana, tecnologia, tracado, localizagdo de estacdes etc.) feitas na
fase de projeto conceitual de um sistema de metrd, “fazem parte de um processo de

tomada de decisao multi-ator”.

O nivel de detalhamento do projeto conceitual deve permitir a continuidade do projeto
rumo ao projeto bésico e a avaliagdo de sua viabilidade. Para tanto, também deverao

ser gerados nesta etapa (IE, 2001, p. 23):

e “Alocalizacdo aproximada do eixo da linha, pontos de interconexdo com
outros modos de transporte, grandes polos geradores de viagens etc.;”

e “A relacdo de areas e terrenos publicos e privados que se pretende
utilizar, incluindo a estimativa de desapropriagfes necessarias;”

e “A obtencdo da licenca ambiental prévia, aprovando sua localizacao e
concepgdo, atestando a viabilidade ambiental e estabelecendo os
requisitos basicos e condicionantes a serem atendidos nas préximas
fases;”

e “O dimensionamento e o0 orcamento estimativo da infraestrutura e dos
equipamentos fixos e moveis;”

e “A estimativa da receita operacional do empreendimento;”
e “Os estudos de viabilidade econdmico-financeira;”

e “O estabelecimento da origem e da disponibilidade de recursos
financeiros e o atendimento as Leis de Responsabilidade Fiscal e de
Diretrizes Orcamentérias.”

A Constituicdo Federal de 1988 estabelece na Secéo Il — dos orcamentos, art. 165,

que a previsdo dos recursos orcamentarios para a execucdo da obra publica deve
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constar dos planos plurianuais, das leis de diretrizes orcamentarias e das leis de

orcamentos anuais, todas elas leis de iniciativa do Poder Executivo (BRASIL, 1988).

4.3.2 — Projeto Basico.

Projeto basico € um conceito consagrado pelo Artigo 6° da Lei Federal 8.666, de 21 de
junho de 1993, que instituiu as normas para licitacdes e contratos da administracéo
publica, onde também estdo estabelecidas as condi¢cbes que este devera atender
(BRASIL, 1993):

X - Projeto Basico — conjunto de elementos necessarios e suficientes,
com nivel de precisdo adequado, para caracterizar a obra ou servico, ou
complexo de obras ou servigos objeto da licitagdo, elaborado com base
nas indicagcbes dos estudos técnicos preliminares, que assegurem a
viabilidade técnica e o0 adequado tratamento do impacto ambiental do
empreendimento, e que possibilite a avaliacdo do custo da obra e a
definicho dos métodos e do prazo de execugdo, devendo conter os
seguintes elementos:

a) desenvolvimento da solugédo escolhida de forma a fornecer
visdo global da obra e identificar todos os seus elementos
constitutivos com clareza;

b) solucdes técnicas globais e localizadas, suficientemente
detalhadas, de forma a minimizar a necessidade de
reformulagé@o ou de variantes durante as fases de elaborac¢édo do
Projeto Executivo e de realizacdo das obras e montagem;

c) identificag@o dos tipos de servigos a executar e de materiais e
equipamentos a incorporar a obra, bem como suas
especificacbes que assegurem os melhores resultados para o
empreendimento, sem frustrar o carater competitivo para a sua
execucao;

d) informacdes que possibilitem o estudo e a deducdo de
métodos construtivos, instalagbes provisorias e condicbes
organizacionais para a obra, sem frustrar o carater competitivo
para a sua execucao;

e) subsidios para montagem do plano de licitagdo e gestdo da
obra, compreendendo a sua programacdo, a estratégia de
suprimentos, as normas de fiscalizacdo e outros dados
necessarios em cada caso;

f) orgamento detalhado do custo global da obra, fundamentado
em quantitativos de servicos e fornecimentos propriamente
avaliados.
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O fato de estar detalhado na Lei das Licitacbes (BRASIL, 1993) explica-se exatamente
por esta Lei ter estabelecido o projeto basico como uma precondicao legal para a
realizacdo do processo licitatério a ser realizado pelo Estado. Cabe a este determinar,
por exemplo, qual serd& a empresa de engenharia, ou consoércio de empresas,

contratada para executar o0 projeto executivo e/ou as obras publicas de um metré.

Os itens que costumam integrar os projetos basicos de metrds e ferrovias, todos eles
acompanhados de desenhos, especificagbes, memoriais, quantificacdo e orcamento,
guardam estreita relacdo com os subsistemas especialistas da empresa operadora

metrovidria. Sao eles:

e Ambiental — EIA/RIMA,
e Desapropriacéo,

e Geomeétrico,

e Terraplenagem,

e Obras de Contengéo,
e Tuneis,

e Obras de Arte,

e Drenagem,

¢ Via Permanente,

o Edificacdes,

e Sinalizagao,

e lluminacéo,

e Paisagistico,

e Urbanistico.

A mecanica “Projeto Basico / Licitagdo” estabelecida pela Lei 8.666/93 tem sido alvo
de contestagéo por organismos representativos de categorias profissionais brasileiras,
como expresso no recente manifesto assinado, entre outros, pelo Instituto de
Arquitetos do Brasil (IAB), pelo Conselho de Arquitetura e Urbanismo do Brasil
(CAU/BR) e pelo Conselho Federal de Engenharia e Agronomia (CONFEA) (IAB et al.,
2014):

“A falta de projeto completo na licitacdo da obra é fator determinante
para a baixa qualidade e aumentos de custo e de prazo. Quando a obra
é licitada a partir do chamado “Projeto Basico”, criagdo da lei 8.666/93,
transfere-se a construtora a tarefa de detalhar e completar o projeto. A

promiscuidade entre projeto e obra é indutora de reajustes e
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superfaturamento. Ademais, o servico de projeto € autoral, indivisivel, e
nado deve ser contratado em fatias. A experiéncia demonstra que o

7

projeto completo e elaborado independentemente do construtor é
condicéo indissociavel de uma boa obra, de menores prazos e menores
precos.”

Segundo orientacdo do Tribunal de Contas da Unido, o projeto béasico do
empreendimento (projeto de engenharia) s6 devera ser elaborado de posse da
Licenca Ambiental Prévia, emitida na fase de projeto conceitual (TCU, 2007) (ver item
4.4).

4.3.3 — Projeto Executivo.

Também chamado de projeto completo, é a etapa de desenvolvimento do projeto
destinada a produzir o conjunto de elementos necessarios e suficientes a realizacao
completa da obra, num nivel de detalhamento adequado a execucédo, de acordo com
as normas pertinentes da Associacao Brasileira de Normas Técnicas - ABNT (Brasil,
1993), o que inclui todos os projetos especificos, especificacdes, caderno de

encargos, memoriais descritivos, metodologias e demais detalhes.

Imprescindivel em obras de alta complexidade, o projeto executivo, desde que
autorizado pelo Governo, pode ser executado concomitante a obra, possibilidade esta
que vem sendo criticada por parte da comunidade técnica, como se acabou de ver

logo acima.

As obras s6 poderdo ser iniciadas ap0s a devida Licenca de Instalacdo (LI) (TCU,

2007) (ver proximo item).

4.4 — LICENCIAMENTO AMBIENTAL.

Revestido de especial importancia e exigido durante a fase de projeto basico que
antecede uma obra publica de grande porte, como é o caso do transporte de alta
capacidade, o processo de licenciamento ambiental no Brasil é regido por legislacao

especifica e visa mitigar os impactos ambientais e sociais da nova infraestrutura.

O licenciamento ambiental é processo complexo que envolve a obtencdo de trés
licengas ambientais, além de demandar tempo e recursos. Entretanto, os custos e o
prazo para a obtencgéo do devido licenciamento ndo se contrapdem aos requisitos de
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agilidade e racionalizacdo de custos de producdao, inerentes a atividade econdmica. Ao
contrario, atender a legislacdo do licenciamento implica racionalidade. Ao agir
conforme a lei, o empreendedor tem a seguranca de que pode gerenciar o
planejamento de sua empresa no atendimento as demandas de sua clientela sem os
possiveis problemas de embargos e paralisacdes, além de garantir que sua atuagao
serd compativel com o meio ambiente (TCU, 2007).

O licenciamento é condigdo essencial para se obter financiamento junto a entidades e
orgdos bem como conseguir incentivos governamentais para o empreendimento. Sem
as devidas licencas, o projeto pode ficar comprometido pela falta de recursos
financeiros ou por ter incentivos fiscais, a que faria jus, negados (TCU, 2007).

O licenciamento das obras deve se basear, cumulativamente, nos seguintes estudos
(TCU, 2007):

e Estudo de Impacto Ambiental (EIA) e respectivo Relatério de Impacto
Ambiental (RIMA);

e Estudo de Impacto de Vizinhanca (EIV) e respectivo Relatorio de
Impacto de Vizinhancga (RIV).

4.4.1 — Estudo de Impacto Ambiental (EIA).

O licenciamento ambiental no Brasil teve seu inicio em 1981, com a promulgacdo da
Politica Nacional do Meio Ambiente, onde o licenciamento ambiental foi tratado em
ambito nacional (BRASIL, 1981).

Em 1988, a Constituicdo da Republica Federativa do Brasil inclui um capitulo
especifico para a politica do meio ambiente, que prevé, no seu Art. 225 que (BRASIL,
1988):

"Todos tém direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, bem
de uso comum do povo e essencial a sadia qualidade de vida, impondo-
se ao poder publico e a coletividade o dever de defendé-lo e preserva-lo
para a presente e futuras geracoes".

Este artigo, em seu paragrafo 1°, item IV, define que:

"Seja exigido, na forma da lei, para instalacdo de obra ou atividade
potencialmente causadora de significativa degradacdo do meio
ambiente, estudo prévio de impacto ambiental, a que se dara
publicidade."
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Em funcao disto, toda atividade com potencial poluidor deve apresentar um Estudo de
Impacto Ambiental (EIA) e respectivo Relatério de Impacto Ambiental (RIMA) como

subsidio para o processo de licenciamento (BRASIL, 1988).

O Conselho Nacional de Meio Ambiente — CONAMA, 6rgdo consultivo e deliberativo
vinculado ao Ministério do Meio Ambiente, possui a responsabilidade de fixar critérios
bésicos para a exigéncia de Estudo de Impacto Ambiental (EIA) para fins de
licenciamento de projetos.

De acordo com o art. 6° da Resolugdo CONAMA 237/97, o EIA deve ser composto
obrigatoriamente por quatro se¢cdes (CONAMA, 1997):

“Diagnéstico ambiental da area de influéncia do empreendimento: deve
descrever e analisar as potencialidades dos meios fisico, bioldgico e
socioecondmico da area de influéncia do empreendimento, inferindo
sobre a situacdo desses elementos antes e depois da implantagdo do
projeto;”

“Andlise dos impactos ambientais do projeto e de suas alternativas:
contempla a previsdo da magnitude e a interpretacdo da importancia
dos provaveis impactos relevantes do empreendimento, discriminando
0s impactos positivos e negativos (benéficos e adversos), diretos e
indiretos, imediatos e a médio e longo prazos, temporarios e
permanentes; o grau de reversibilidade desses impactos; suas
propriedades cumulativas e sinérgicas; a distribuicdo dos 6nus e
beneficios sociais;”

“Medidas mitigadoras dos impactos negativos: devem ter sua eficiéncia
avaliada a partir da implementacdo dos programas ambientais previstos
para serem implementados durante a vigéncia da LI;”

“Programa de acompanhamento e monitoramento: deve abranger os
impactos positivos e negativos, indicando os padrdes de qualidade a
serem adotados como parametros.”

Considerando a extenséao, o nivel de detalhamento do EIA e o fato de ele ser redigido
em linguagem técnica, o Relatério de Impacto Ambiental (RIMA) é elaborado em
linguagem mais acessivel, com o objetivo de atender & demanda da sociedade por

informacdes a respeito do empreendimento e de seus impactos (TCU, 2007).

Estdo sujeitos ao licenciamento ambiental, entre outros, os empreendimentos e as
atividades relacionadas com obras civis (onde os metrds, ou metropolitanos, constam
explicitamente), servicos de utilidade, transporte, terminais e depésitos (CONAMA,

1997).
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Os estudos necessarios ao processo de licenciamento devem ser realizados por
profissionais legalmente habilitados, as expensas do empreendedor. O EIA/RIMA deve
ser divulgado amplamente e, quando couber, devem ser realizadas audiéncias

publicas para apresentacao e discussao sobre empreendimento (RIAEPGV, 2010).

O licenciamento ambiental é emitido pelos érgaos que compdem o Sistema Nacional
do Meio Ambiente (SISNAMA), a exemplo dos 6rgdos seccionais estaduais e/ou
municipais e do Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e Recursos Renovaveis
(IBAMA).

O Art. 8° da Resolugédo n°® 237, de 19 de dezembro de 1997, define que o poder
publico, no exercicio de sua competéncia de controle, expedird as seguintes licengas
(CONAMA, 1997):

“l - Licenga Prévia (LP);”
“Il - Licenca de Instalacao (LI);”

“Ill - Licenga de Operagéo (LO).”

O adequado tratamento da questdo ambiental no projeto basico significa adotar, na
sua elaboracao, a localizacdo e a solucao técnica aprovadas na Licenga Prévia (LP) e
incluir as medidas mitigadoras e compensatorias definidas como condicionantes na
licenca prévia no item “identificacdo dos tipos de servicos a executar e de materiais e

equipamentos a incorporar a obra” (TCU, 2007).

Quando da solicitagcdo de Licenga Prévia (LP), o 6rgdo ambiental especifica o0s
estudos ambientais (EIA/RIMA, por exemplo) que devem ser apresentados como

condigéo para a concessao de licenga (TCU, 2007).

E também importante enfatizar que a legislagido ambiental tece clara conex&o entre os
procedimentos por ela determinados e a regularidade do empreendimento em andlise
frente as legislagdes urbanisticas e ambientais da localidade onde pretende se instalar
(RIAEPGV, 2010).

4.4.2 — Estudo de Impacto de Vizinhanca (EIV).

A Secéo Xl do Estatuto das Cidades trata do Estudo de Impacto de Vizinhancga (EIV).
De acordo com o Art. 36 (BRASIL, 2001):
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“Cabe ao municipio, por meio de lei municipal, definir os
empreendimentos e atividades privadas ou publicas, situadas em area
urbana, que dependerao de elaboracao de Estudo Prévio de Impacto de
Vizinhanca para obter as licencas ou autorizacBes de construcao,
ampliacdo ou funcionamento. Os critérios que classificardo os
empreendimentos cuja elaboracdo do EIV é obrigatéria podem variar
conforme as caracteristicas urbanas e de infraestrutura de cada
municipio.”

Como define o Art. 37, o EIV serd executado de forma a contemplar os efeitos
positivos e negativos do empreendimento ou atividade quanto a qualidade de vida da

populacdo residente na area e suas proximidades (BRASIL, 2001).

O Relatorio de Impacto de Vizinhanga — RIV é um instrumento de politica urbana
estabelecido pelo Estatuto das Cidades destinado a avaliacdo dos impactos negativos
e positivos decorrentes da implantacdo de um empreendimento ou de uma atividade
econdmica em um determinado local e a identificacdo de medidas para a reducao,
mitigacdo ou extincdo dos efeitos negativos (RIAEPGV, 2010) (ver Capitulo 5 —
Implantacéo e Operacdo: Sustentabilidade).

Os impactos positivos servirdo de argumentos a favor da aprovacdo do projeto,
enquanto os negativos deverdo ser minimizados ou compensados para que nao

resultem no indeferimento do empreendimento ou atividade (RIAEPGV, 2010).

Este instrumento abrange execucdo de obras e concessdo de alvardas de
funcionamento de atividades, tanto da iniciativa privada quanto publica que, de acordo
com as suas caracteristicas, estardo sujeitas a apresentacdo do RIV (RIAEPGV,
2010).

As conclusdes do EIV poderdo aprovar o empreendimento ou atividade,
estabelecendo condi¢cdes ou contrapartidas para seu funcionamento, ou poderdo
impedir sua realizacdo. Muitas podem ser as contrapartidas a serem oferecidas pelo
empreendimento em troca da possibilidade de sua realizacdo, relacionando-se

principalmente a sobrecarga que ele provocara (BRASIL, 2001).

Diferente da Resolugédo no. 237/1997 do CONAMA, para licenciamento ambiental, o
Estatuto da Cidade atribui @ municipalidade o papel de estabelecer os procedimentos
e prazos ndo apenas para a elaboracado do EIV, mas também para o licenciamento do

empreendimento.
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Essas medidas sdo essenciais para o0 acompanhamento do processo pelo
empreendedor, para a economia da cidade e para eficiéncia da prépria municipalidade
(RIAEPGV, 2010).

Desta forma, pode-se dizer que o Estudo de Impacto Ambiental (EIA), consolidado
através do Relatério de Impacto Ambiental (RIMA), aborda aspectos ambientais
guanto aos efeitos negativos e/ou positivos da implantacdo de um empreendimento ou
atividade, enquanto que o Estudo de Impacto de Vizinhanca (EIV), consolidado
através do Relatoério de Impacto de Vizinhanga (RIV), aborda os aspectos da qualidade
de vida da populacao residente na area e em suas proximidades urbana quanto aos
efeitos negativos e/ou positivos de um empreendimento ou atividade (RIAEPGV,
2010).

4.5 — DESTAQUES DO QUARTO CAPITULO.

Para ser considerado sustentavel, o planejamento de transportes conduzido pelo
Estado devera, idealmente, harmonizar o grande e diversificado conjunto de interesses
dos atores sociais, compatibilizando o projeto de transporte com o0s demais
investimentos da regido, equacionando as demandas por acessibilidade e mobilidade,
desenvolvendo economicamente a regido e promovendo a qualidade de vida das
comunidades servidas, tudo isso com o0 menor impacto possivel sobre o meio

ambiente e sobre as financas do Estado.

A metodologia de planejamento governamental tradicionalmente utilizada nos paises
latino-americanos tem sido criticada, basicamente, devido a seu carater normativo —
onde a comunidade deve apenas aceitar e assimilar as politicas e programas
conduzidos pelo Governo — e por considerar que 0s objetivos sdo fixos, embora em

todo processo social estes estejam em permanente mutacao.

A atual metodologia de planejamento de transportes também tem recebido criticas por
sua falta de integracdo com as demais politicas publicas voltadas a regiao; pela sua
inabilidade em integrar as diversas instancias politicas governamentais — cidades
vizinhas, politica regional e nacional; pela falta de ferramentas apropriadas para
envolver os usuarios, as empresas e 0os moradores na tomada de decisdes; por ndo
contemplar adequadamente a andlise dos aspectos politicos e sociais dos problemas

de transportes e transito, concentrando-se quase exclusivamente nos seus aspectos
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técnicos e econdmicos; e por estar apenas reproduzindo as desigualdades sociais e

reforcando um crescimento urbano ineficiente em termos ambientais.

O projeto metroviario, como todo projeto publico de engenharia, se divide em trés

etapas: projeto conceitual, projeto basico e projeto executivo.

O projeto conceitual € de extrema importancia, pois as decisfes tomadas nessa etapa

influenciam fortemente os resultados das fases subsequentes.

O projeto bésico tem sua importancia marcada pelo fato de representar uma
precondicdo legal para a realizagdo do processo licitatorio que determinara quem ir4
para executar o projeto executivo e/ou as obras publicas da infraestrutura.

O projeto executivo, por fim, € a etapa do projeto destinada a produzir o conjunto de
elementos necessérios e suficientes a realizagdo completa da obra, num nivel de

detalhamento adequado & execugéo.

Todo o processo de planejamento e de projeto depende, contudo, do licenciamento
ambiental previsto na legislacdo federal, que sdo o Estudo de Impacto Ambiental
(EIA), consolidado através do Relatério de Impacto Ambiental (RIMA), abordando os
aspectos ambientais da implantacdo de um empreendimento ou atividade; e o Estudo
de Impacto de Vizinhanga (EIV), consolidado através do Relatorio de Impacto de
Vizinhancga (RIV), abordando os aspectos da qualidade de vida da populagédo residente

na area e nas proximidades do empreendimento em questao.
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CAPITULO 5 - IMPLANTACAO E OPERACAO: SUSTENTABILIDADE.

A principio, todo cidaddo deseja que o sistema de transporte publico favoreca a
mobilidade e as condi¢cbes de trafego da area de influéncia de seu imével, sem
prejuizo para a paisagem urbana local, para o conforto ambiental e para as relagées
de vizinhanga j& estabelecidas.

A tbnica do quinto capitulo da tese é a sustentabilidade dos sistemas metrd, cidade e
meio ambiente, vista sob a o6tica dos impactos sofridos e beneficios auferidos pelos
atores sociais no processo de implantacdo e operacdo de uma nova linha de metro.

Nos proximos itens deste capitulo foram elencados os principais impactos e beneficios
decorrentes do processo de implantacdo e de operagdo de um sistema de metrd em
uma grande metropole, sob a Gtica dos trés enfoques de sustentabilidade: energético-
ambiental; econbmico-financeira e politico-social. Para cada impacto procurou-se

identificar os atores impactados.

Como dito anteriormente, o conceito de transporte urbano sustentavel se aplica
simultaneamente ao sistema transporte, a cidade onde esta inserido e ao planeta que
abriga todas as cidades. Nao faz sentido classificar como sustentavel um sistema de
transporte se este ndo contribui concretamente para a sustentabilidade da comunidade
onde esta inserido, assim como ndo se pode considerar como tal uma comunidade

gue ndo garanta a sustentabilidade do ambiente onde se localiza.

Em uma abordagem sistémica aplicada ao objeto da presente tese, portanto, pode-se
dizer que a sustentabilidade do subsistema metrd é um objetivo basico a ser
perseguido exatamente por se contrapor a entropia — tendéncia natural de
desorganizacdo dos elementos que proporcionam o funcionamento deste subsistema
— e por ndo ameacar a integridade da metrépole que Ihe deu origem e a qual atende,

nem do meio ambiente que da suporte a esta comunidade e a este subsistema.

Para cumprir plenamente o objetivo de atender as demandas por transporte de
passageiros em uma determinada metropole, um subsistema de metr6 precisa ser
dotado de caracteristicas fisicas, operacionais, urbanisticas, financeiras e
institucionais minimamente ajustadas a tais demandas e operar de forma continua e
estavel, sem prejudicar o sistema metropolitano atendido nem o espago natural onde

ambos se situam.
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E importante ressaltar que, embora se possa estar lidando, alternadamente, com
elementos sociais, unidades fisicas e valores financeiros, o que realmente importa, em
Gltima instancia, € como a insercdo de um novo sistema de transporte em um
determinado ambiente urbano impacta seus diversos atores sociais, estejam eles

situados dentro ou fora da comunidade atendida.

5.1 — SUSTENTABILIDADE ENERGETICO-AMBIENTAL.

Representar um metr6 com um sistema energético-ambiental significa conceber um
‘organismo” em permanentemente troca de matéria e de energia com o meio

ambiente.

De fato, o metr6 interage com uma enorme quantidade de elementos do meio

ambiente:

e O terreno por onde se desenvolve e se apoia a linha, com suas
caracteristicas topograficas, geoldgicas, hidrolégicas, vegetais e
faunisticas;

e A atmosfera que envolve o sistema metrd, com suas caracteristicas
fisico-quimicas, como grau de poluicdo, precipitacdo de chuva,
variagdes de temperatura e de umidade do ar etc.;

e Os elementos preexistentes de origem antrOpica, como vestigios
arqueoldgicos, areas de producdo agricola, construcdes, redes de
infraestrutura publica — agua, esgoto, drenagem, viario, eletricidade,
gas, iluminacdo, arborizacdo, telefonia, dados etc. — imlveis
residenciais, comerciais, institucionais e fabris, parques e pracgas etc.

De maneira geral, dentro desta logica, 0s principais insumos energético-ambientais de

um sistema metroviario sao:

e O espaco ou a quantidade de solo e subsolo urbano consumido para a
instalagdo e o funcionamento do sistema. Embora um metro
subterraneo seja a tecnologia de transporte que menos consome area
urbana superficial Gtil por passageiro transportado, no caso de sistemas
implantados em terreno ja edificado, como é o caso das cidades, é
comum o meio ecoldgico ja& se encontrar ocupado e modificado pela
mao humana, obrigando a grandes intervencbes preliminares de
preparagao do terreno;

e Os materiais, primarios ou industrializados, necessarios a sua
construcao e subsequente fase operacional;
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e A energia elétrica e os combustiveis destinados a tracionar e climatizar
trens, iluminar estacdes, prédios e acessos, mover veiculos de apoio,
operar instrumentos de todas as ordens etc. Seja qual for a fonte
energética — hidrelétrica, geotérmica, nuclear, combustiveis fosseis,
biomassa, eolica, solar etc. —, sua geracdo provocard maiores ou
menores impactos sobre as regifes proximas e distantes do local onde
opera o sistema metroviario. A quantificacdo destes impactos se faz
necessaria para uma avaliacdo correta do impacto global do sistema,;

e O ar e a agua necessarios para oxigenar e proporcionar condicbes
minimas de funcionamento, limpeza e habitabilidade aos prédios,
estacoes, trens, oficinas e equipamentos do sistema.

Também de maneira geral, os principais “produtos” energético-ambientais introduzidos

pelo metrd no meio externo sao:

e A alteragdo da paisagem natural, com intervencgdes na topografia, na
hidrologia e na vegetacgdo, através de escavacdes de pogos e tuneis,
movimentacao de terra, criacdo de barreiras etc.;

e A alteracdo da paisagem edificada preexistente, com a demolicdo ou
relocalizag&o total ou parcial da infraestrutura e de construgdes, seguida
da implantacdo das instalacdes metroferroviarias — via permanente,
estacOes, patio etc.;

e Os ruidos, emanacdes de calor e vibragdes provocados pela operagéo
do sistema;

e Os efluentes das estacdes, oficinas e prédios administrativos, formados
por produtos quimicos e dejetos humanos;

¢ O lixo, reciclavel ou ndo, produzido pelas diversas unidades do sistema;

e A poeira e 0s gases emanados pelos trens e veiculos de apoio.

Analisar a sustentabilidade energético-ambiental de um sistema de transporte
significa, enfim, verificar o balan¢o das trocas — insumos x produtos — de matéria e de
energia (em suas diversas formas) entre as fases de implantacdo e de operacdo deste

sistema e 0 ambiente que |Ihe é externo e onde se insere.

5.1.1 — Impactos Causados pela Implantagdo do Metrd.

Durante a fase de construcdo dos tuneis metroviarios a vida urbana nas regides

atravessadas pela linha resulta bastante conturbada, mesmo quando a circulagéo de
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superficie € restaurada pela colocacdo de uma cobertura proviséria ou quando se
usam magquinas tuneladoras. Os principais impactos desta fase estdo descritos a

seqguir.

5.1.1.1 — Impactos Temporarios Decorrentes das Obras e do Método Construtivo.

A implantacdo de um equipamento metroviario subterrdneo acarreta,
necessariamente, na realizacdo de obras de grande envergadura e longa duracéo, que
geram disturbios ndo apenas na regido onde sao realizadas, mas também em locais
distantes, em funcao de trafego de maquinas pesadas e de caminhdes e da criagdo de
grandes canteiros de obras.

A preferéncia pelo método mais econémico de perfuracéo de tuneis, o da trincheira
coberta (cut-and-cover), pressupfe a observancia do alinhamento das linhas do metrd
ao tracado das ruas na superficie. Amplamente utilizado na construgéo de estacgées,
este método acarreta no fechamento total das vias durante todo o periodo de obras.
As alternativas visando fugir a tal contingéncia implicam, usualmente, a necessidade
de incorrer em dispendiosos e demorados processos de desapropriacdo de imoveis,

comprometendo o orcamento dos projetos (BRINCO, 2012).

Mesmo as linhas em profundidade, quando se utilizam maquinas tuneladoras, o
segundo e mais oneroso método construtivo, podem sofrer percalgos durante sua
construcdo em funcéo de reacomodacdes imprevistas do subsolo, gerando reflexos na
superficie (BRINCO, 2012).

Um terceiro método construtivo, o New Austrian Tunnelling Method (NATM), nao
interfere tanto na superficie quanto o de trincheira coberta, nem é tdo oneroso quanto
0 uso de maquinas tuneladoras, sendo amplamente utilizado em todo o mundo
(BRINCO, 2012).

Os principais impactos temporarios provocados pelas obras sdo os seguintes:

e INTERRUPCAO DE REDES - Os efeitos fisicos mais imediatamente
perceptiveis em uma obra deste tipo decorrem da ocupagdo e
isolamento temporario de areas publicas de circulacdo, provocando
interrupcdes no espaco urbano. As obras normalmente seccionam o
fluxo de veiculos e pedestres e impedem o acesso a determinados
lugares, como lojas e espagos publicos. Estes fatores podem provocar
reflexos na circulacéo viaria, tais como a eliminagcdo de areas de carga
e descarga, congestionamentos de trafego nas ruas adjacentes, as
vezes com repercussoes a distancia e obrigando a intervencéo do 6rgao
de gestdo de transporte e transito. Essas interrup¢des ndo sdo apenas
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fisicas. Elas também afetam a legibilidade do sistema viario e de
transporte existente, com desvios de transito nem sempre bem
sinalizados, transferéncia de paradas de 6nibus para locais precério e a
deterioracdo do proprio sistema de transporte publico, com o
prolongamento artificial ou mesmo o0 seccionamento de servigcos de
Onibus preexistentes, prejudicando as empresas de Onibus e seus
usuérios. Além dos impactos sobre a rede viéria, outra consequéncia
inevitavel de obras do género é o0 remanejamento das redes
preexistentes de servico publico — agua, esgoto, drenagem, energia
elétrica, gas, telefone, transmissdo de dados etc. O atravessamento de
redes publicas é sempre custoso, sujeito a surpresas e frequentemente
problematico, onerando e atrasando as obras, sendo comuns as
interrupcdes dos servigos prestados por estas redes, 0 que tanto afeta
as empresas concessionarias como seus clientes, o cidaddo e o
empresario lindeiros ao novo sistema de transporte. Vistas por outra
Otica, as obras do metrd representam também uma excelente
oportunidade de renovacdo de diversas outras redes situadas no
mesmo  eixo, invariavelmente antigas, mal conservadas e
subdimensionadas. Esta € uma oportunidade normalmente aproveitada.

DIMINUICAO DA SEGURANCA — As obras podem provocar a
diminuicdo da seguranca publica, em fungcdo do estabelecimento de
“pontos cegos” e de rotas temporarias de pedestres em locais de baixa
visibilidade.

DEGRADACAO AMBIENTAL — O terceiro tipo mais comum de distdrbio
temporario que ocorre durante as obras é a degradacdo ambiental
provocada por ruidos, vibracdes, poeira e lama. Este tipo de
degradacdo ndo s6 incomoda como pode afetar o sono e a salde do
cidadao lindeiro que vive, trabalha ou circula pela regido em obras.

DANOS ESTRUTURAIS — Os diferentes métodos de perfuracdo de
tuneis impactam de formas diferentes a regido atingida e o préprio
empreendimento. Nao obstante os estudos de solo obrigatoriamente
efetuados e as precaucdes adotadas, qualquer método construtivo
adotado pode afetar os prédios adjacentes, provocando danos
estruturais e rachaduras como efeitos ndo controlados das escavacdes
subterraneas e das movimentacdes de terra resultantes.

ERROS DE PROJETO E DE EXECUCAO — N&o séo raros os erros de
engenharia, seja no projeto ou na execucgdo de obras de qualquer porte,
sendo mais comuns quando o planejamento e 0s projetos encontram-se
mal amadurecidos e, concomitantemente, 0s prazos de execucdo sao
exiguos. A gravidade das consequéncias de tais erros situa-se na razao
direta do porte da obra, o que, no caso de um metrd, pode assumir
proporcdes dramaticas.

Principais atores temporariamente impactados pelas obras:

Usuario de transporte publico,
Cidadéao proprietéario de veiculo motorizado,
Pedestre e ciclista,
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o Cidadao e empresario estabelecido em imovel lindeiro,

o Cidadao e empresario proprietario de imovel lindeiro,

e Orgao gerenciador de transporte e transito,

e Orgao responsavel pela implantacéo do sistema metroviario,
¢ Empresario de 6nibus,

e Outras concessionarias de servigos publicos.

5.1.1.2 — Efeitos Permanentes do Método Construtivo.

As linhas mais profundas, escavadas com o auxilio de maquinas tuneladoras (Tunnel
Boring Machines - TBM), apresentam a vantagem de terem seus trajetos alinhados de
forma mais independente ao tracado das vias na superficie. Isso se traduz em
percursos mais diretos, encurtando a quilometragem total da linha, e na eliminagéo
das curvas muito pronunciadas, criando condi¢des para os trens circularem com maior
velocidade. Resulta dai, igualmente, uma redugcédo do consumo de energia, por conta
da menor resisténcia ao deslocamento dos veiculos (BRINCO, 2012).

As linhas em grande profundidade tém a desvantagem de aumentarem as despesas
totais previstas no projeto. Além dos elevados custos de perfuragdo dos tuneis, as
proprias esta¢gfes sdo também dispostas a profundidades maiores, decorrendo dai a
necessidade de incorporarem complexos dispositivos mecéanicos de ventilagdo e

muitos equipamentos de acesso as instalagées (BRINCO, 2012).
Principais atores impactados pelo método construtivo:

e Usuario efetivo,

e Cidadao lindeiro,

o Orgao responséavel pela implantacdo do sistema metroviario,
¢ Empresa operadora metroviaria.

5.1.1.3 — Efeitos Permanentes de Barreira.

Dependendo do tipo de insercdo, a nova infraestrutura de transporte pode criar uma
barreira permanente (faixa de dominio vedada em superficie ou trincheira aberta, por
exemplo) no tecido urbano, obrigando a intervencdo dos 6rgdos de planejamento

urbano e de gestdo de transporte e transito, no sentido de mitigar as consequéncias.

Além de dificultar o deslocamento de pedestre, ciclistas ou por qualquer meio de
transporte, inclusive publico, esta barreira pode afetar a circulacdo de veiculos de

carga, afetando a entrega de suprimentos e a coleta de residuos, 0s negdcios
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estabelecidos nas redondezas e as redes das outras concessionarias de servicos

publicos.

A insercdo urbana metroviaria em elevado — solug¢do pouco aplicada em funcédo do
aspecto negativo da intrusdo visual — ou em subterrdneo — solugcdo consagrada
mundialmente — tem a vantagem de eliminar por completo o efeito barreira e suas

consequéncias.
Principais atores impactados pelo efeito barreira:

e Usuaério de transporte publico,

¢ Cidadao proprietario de veiculo motorizado,

e Pedestre e ciclista,

e Cidaddo e empresario estabelecido em imovel lindeiro,

e Cidadao e empresario estabelecido fora da area lindeira ao metro,
e Org3o gerenciador de transporte e transito,

e Orgao de planejamento urbano,

e Empresario de 6nibus,

e QOutras concessionarias de servigos publicos.

5.1.2 — Impactos Causados pela Operagéo do Metro.

A operacdo de um sistema metroferroviario, quando comparada com a alternativa de
transportar a mesma quantidade de pessoas por veiculos privados ou por transporte
publico rodoviario movido a combustiveis fosseis, proporciona efeitos energético-

ambientais reconhecidamente positivos.

5.1.2.1 — Eficiéncia Energética.

A energia elétrica consumida por uma empresa operadora metroviaria € destinada
principalmente a tracdo dos trens, mas também as esta¢des (iluminacédo, ventilacao,
escadas rolantes, elevadores, bombas e outros), patios, centro de controle

operacional, prédios administrativos, terminais de 6nibus integrados etc.

E exatamente na tracdo de trens que o sistema como um todo se beneficia da
expressiva eficiéncia energética dos transportes sobre trilhos (BARKAN, 2007). Em
adicdo, a utilizacdo de motores de corrente alternada permite que um trem, quando em
desaceleragdo ou frenagem, transforme-se em um gerador de energia (frenagem

regenerativa), devolvendo essa energia — até 50% da energia normalmente
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empregada para o seu funcionamento — para armazenadores ou para cargas
consumidoras (METRO SP, 2013).

Principais atores impactados pela eficiéncia energética:

o Cidadéo contribuinte,
¢ Empresa operadora metrovidria,
e Sistema de energia.

5.1.2.2 — Diminui¢cdo do Consumo de Combustiveis Fésseis.

Na indisponibilidade da rede metroviaria, seus usudrios provavelmente estariam
usando 6nibus e automoveis, provocando um aumento no consumo de combustiveis
fésseis, em grande parte importados, afetando negativamente a balanco comercial do
pais.

O metrd s6 sera, contudo, uma real alternativa de baixo consumo de combustiveis de
origem féssil, se a matriz elétrica estiver majoritariamente baseada em fontes
renovaveis de geragdo de energia — hidrelétrica, biocombustivel, edlica, fotovoltaica

etc.
Principais atores impactados pela diminuigdo do consumo de combustiveis fosseis:

¢ Cidadao metropolitano,

e Cidad&o proprietario de veiculo motorizado,

e Cidadédo e empresario estabelecido em imovel lindeiro,

e Sistema de energia,

e Sistema de meio ambiente,

e Orgao de planejamento orcamentario e de financas publicas,
¢ Empresarios de énibus.

5.1.2.3 — Diminui¢do da Emisséo de Poluentes.

A operacdo de um metrd evita a poluicdo que seria gerada pelas viagens feitas em
outros modos movidos a combustiveis de origem féssil, fato agravado pelo inevitavel
congestionamento que ocorreria com a grande quantidade de veiculos automotores

que estariam sobrecarregando o sistema vidrio.

Os poluentes que tém efeitos sobre a satude do cidadao metropolitano s&o 0 monoxido

de carbono, hidrocarbonetos, 6xidos de nitrogénio, O6xidos de enxofre e material
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particulado, além do diéxido de carbono, principal causador do efeito estufa sobre o
clima planetario (METRO SP, 2013).

Principais atores impactados pela diminuicdo da emissao de poluentes:

e Cidadao metropolitano,

e Pedestre e ciclista,

e Cidaddo e empresario estabelecido em imovel lindeiro,
e Sistema de meio ambiente,

¢ Sistema de saude publica.

5.1.2.4 — Diminuicdo do Numero de Acidentes de Transito.

De maneira andloga aos itens acima, na indisponibilidade da rede metroviaria, seus
usuarios provavelmente estariam usando 6nibus e automoéveis, sobrecarregando o
sistema viario e aumentando ainda mais o ja grande numero de acidentes de transito,

sobretudo atropelamentos, que ocorre nas ruas e avenidas (METRO SP, 2013).
Principais atores impactados pela diminuicdo do numero de acidentes de transito:

e Pedestre e ciclista,

¢ Cidadao proprietario de veiculo motorizado,

e Cidaddo e empresario estabelecido em imovel lindeiro,
e Orgao gerenciador de transporte e transito,

¢ Sistema de saude publica.

5.1.2.5 — Ruidos e Vibraces.

Um veiculo é, quase sempre, uma fonte de ondas sonoras e de vibrag6es, devido ao
funcionamento do motor, ao escape dos motores a combustao e ao simples rolamento

dos veiculos.

As condicbes de propagacdo dos ruidos s&o diferentes, dependendo das
caracteristicas de espaco ao redor, mas, nas areas urbanas, o tamanho dos edificios e
a distancia entre eles podem potencializar a difusdo das ondas sonoras geradas pelos

veiculos.

A operagdo de um metrd evita os ruidos que seriam gerados pelas viagens que

estariam sendo feitas por outros modos, normalmente movidos a combustiveis fosseis.

Por outro lado, a operagdo metroviaria causa vibracdes que se propagam no solo e

atingem as construcbes adjacentes. Se a superestrutura ferroviaria — dormente e
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trilhos — ndo estiver devidamente equipada com dispositivos atenuadores aplicados a
via permanente — palmilhas antirruido, sistema massa-mola etc. — as vibracdes
produzidas pela passagem das composi¢cdes podem provocar incbmodo e danos as

edificacoes.
Principais atores impactados pelos ruidos e vibragfes:

e Usuaério de transporte publico,

¢ Cidadao proprietario de veiculo motorizado,

¢ Empresa operadora metrovidria,

e Pedestre e ciclista,

o Cidadao e empresario estabelecido em imovel lindeiro,
o Cidadao e empresario proprietario de imovel lindeiro,

e Sistema de saude publica.

5.1.3 — Fatores Exdgenos — Impactos Causados pelas Mudancas Climaticas.

Nos ultimos anos, as mudancas climaticas vém se manifestando com crescente
intensidade em todo o planeta. J4 esta suficientemente comprovado, por exemplo, o
aumento generalizado das temperaturas na superficie terrestre nos ultimos decénios,
assim como a ocorréncia de eventos climaticos — chuva, ventania, estiagem etc. — de
extrema intensidade (IPCC, 2014).

Este acréscimo de calor jA vem provocando alteragcbes nos projetos de material
rodante dos sistemas de transportes publicos, sobretudo em cidades situadas em
paises tropicais, submetidas a altissimas temperaturas durante longos periodos do
ano. Trens, metrés, 6nibus e taxis vém sendo gradualmente climatizados nos
investimentos de compra ou de reforma de material rodante, com a instalagédo de ar
condicionado onde este antes ndo existia ou com o reforco da capacidade de

refrigeragdo onde tal comodidade ja estava disponivel.

Esta modificacdo tem, naturalmente, como efeito imediato, 0 aumento do consumo da
energia necessaria para colocar em marcha todo o aparato das empresas de
transporte publico. Este aumento de demanda por energia se propaga sob a forma de
aumento da capacidade geradora, muitas vezes a custa de mais poluicdo e

degradacdo ambiental.

O segundo grande sintoma das mudancas climaticas, que ja se faz sentr, é a
mudanca no regime de chuvas, com a introducdo de longos periodos de estiagem,

diminuindo sensivelmente o estoque hidrico das barragens, com todas as dificuldades
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que isto traz para a geracao de energia elétrica para as grandes metrépoles, além de
outras sérias consequéncias, como a escassez de agua potavel para as cidades e

inviabilizacdo da navegacéo fluvial.

Em paises como o Brasil, cuja matriz elétrica é fortemente baseada em hidrelétricas,
esta situacdo pode vir a causar grandes problemas, inclusive no custo da energia
fornecida e na mudanca da matriz energética para um perfil menos sustentavel, isto é,

com uma maior presenca de termoelétricas e usinas nucleares.

Por fim, como grande parte da populagéo terrestre se localiza em cidades costeiras,
caso se confirme a expectativa da elevacao do nivel do mar, tal fato poderé afetar, de
alguma forma, as redes de infraestrutura publica, incluindo os sistemas de transportes
sobre trilhos, com a exigéncia da execucdo de novas obras e/ou da instalacdo de

equipamentos para evitar possiveis inundacdes.

7

Outro efeito possivel da elevagdo do nivel do mar & obrigar o deslocamento das
populacdes ja servidas por sistemas metroferroviarios, tornando sua infraestrutura

parcial ou totalmente inutil.
Principais atores impactados pelas mudancas climéticas:

¢ Cidadao metropolitano,

e Usuario de transporte publico,

e Sistema de energia,

e Sistema de meio ambiente,

e Empresa operadora metroviaria,

¢ Industria de sistemas fixos e de material rodante,
e QOutras concessionarias de servigos publicos.

5.2 — SUSTENTABILIDADE ECONOMICO-FINANCEIRA.

A abordagem do metr6 como um sistema econdmico financeiro privilegia a andlise dos
custos e dos beneficios econdmicos decorrentes de sua implantagdo e operagéo, das
receitas, das fontes de financiamento e também dos riscos que ameagam o equilibrio
almejado. Muitos destes custos e beneficios se ddo em decorréncia dos impactos

energético-ambientais relacionados no item anterior.
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5.2.1 — Custos.

As diversas despesas de um sistema metroviario podem ser divididas em duas contas:

a de investimento (custos de implantac&o) e a de custeio (custos de operacao).

5.2.1.1 — Custos de Implantagé&o Incidindo Sobre o Empreendimento.

Um sistema de metrd é uma infraestrutura publica. De uma maneira geral, as
infraestruturas puablicas sdo tidas como monopodlios naturais, isto &, elas raramente
comportam competicdo aberta, dada sua estrutura de custos com forte presenca de
custos fixos elevadas, necessidades de aporte de capital, ativos especificos e
irreversiveis, longo tempo de maturacdo — seja na fase de construcdo como na
recuperacao financeira dos investimentos durante a operacdo — e mercados com
caracteristicas monopolisticas (SAPOZNIK, 2002; ARAGAOQ, 2004; TREVISAN, 2005).

Apesar destas caracteristicas e em funcdo do seu papel estratégico na dinamica de
qualquer sistema econbmico, 0s investimentos em infraestrutura publica
desempenham papel central no processo de desenvolvimento econémico, sendo a
viabilizacdo desses projetos um elemento chave em qualquer estratégia de
desenvolvimento sustentado (TREVISAN, 2005).

O investimento feito na implantagéo do metrd inclui uma série de despesas a cargo do
responsavel pela implantacdo da linha, seja ele o Estado ou a iniciativa privada
(normalmente um grupo econdmico), mas, indiretamente, incide sobre toda a

populacao.

A principal desvantagem apontada sobre os metrés é a de requererem elevados
recursos financeiros em sua implantacdo e operacdo. Tal fato é especialmente
verdadeiro no caso da implantacédo de linhas em subterraneo, que costumam ser de
quatro a seis vezes mais caras do que a insercdo em elevado e de dez a doze vezes

mais onerosas do que a disposi¢ao ao nivel do solo (BRINCO, 2012).

Os principais itens de custos de implantacdo vinculados ao empreendimento e
bancados normalmente pelo Estado séo:
e Estudos, projetos conceitual, basico e executivo e licenciamento
ambiental, pagos as empresas de consultoria e projetos,

e Empréstimos bancérios, tomados junto aos Bancos de
Desenvolvimento,
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¢ Remanejamento de redes preexistentes, contratado junto a outras
concessionarias de servigos publicos,

e Desapropriagbes, pago ao cidaddo e empresario proprietario de
imoéveis,

¢ Movimentacdo de terra, construcdo de taneis, viadutos, estacoes,
patios, oficinas, prédios, terminais de integracdo e estacionamentos,

implantagcdo da via permanente e reurbanizagdo das areas adjacentes,
pagos as empresas de construcao pesada ou empreiteiras,

e Agquisicdo e instalacdo de sistemas fixos de energia, sinalizacao,
comunicacao e ventilagcdo, material rodante, pagos aos fornecedores de
sistemas fixos e de material rodante.

Com o avanco das Parcerias Publico-Privadas, torna-se cada vez mais comum, no
Brasil e no mundo, as concessionarias arcarem com 0sS custos dos sistemas fixos,

material rodante e até mesmo com a infraestrutura fisica dos tuneis e das estacoes.

5.2.1.2 — Custos de Implantac&o Incidindo Sobre as Areas Adjacentes.

A implantacdo de uma linha de metrd pode trazer alguns prejuizos ao cidadéao lindeiro,

embora parte deles acabe sendo repassado aos responsaveis pela implantacdo do

projeto — Estado ou iniciativa privada, isto €, incidindo indiretamente sobre o cidaddo
contribuinte:

e A perturbacdo da vida urbana nas regibes atravessadas pela linha

impacta negativamente o empresario lindeiro, que normalmente acaba

sendo indenizado, pelo menos em parte, pelos responsaveis pela
implantacdo da linha;

e Ha sempre a possibilidade de os prédios adjacentes sofrerem danos
superficiais ou mesmo estruturais, com a consequente desvalorizagédo
arcada pelo cidaddo ou empresario proprietario, 0 que normalmente
acaba sendo indenizado, pelo menos em parte, pelos responsaveis pela
implantacéo da linha;

e E praticamente inevitavel uma perda do valor de venda e de locacgéo
dos imoOveis durante a fase das obras, afetando o cidadao ou
empresario proprietario, efeito este amplamente revertido ap6s a
inauguracgéo do metro.

Na medida em que as obras se prolongam, é comum o surgimento de queixas e até
mesmo a instauracdo de processos na justica por parte das empresas negativamente

impactadas em seus volumes de vendas, afetadas que sdo pela diminuicdo da
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circulacdo de pedestres nas redondezas, pela impossibilidade de estacionamento nas

ruas e pelo acesso dificultado as entradas dos prédios (BRINCO, 2012).

N&o é incomum os proprietarios reclamarem da perda do valor de venda de seus
imoveis durante a longa fase de duragéo das obras, mesmo que se verifique uma clara
valorizacdo dos mesmos no longo prazo, por conta da melhoria das condi¢des gerais
de acessibilidade de toda regido (BRINCO, 2012).

Um agravante das interrupcdes temporarias de trafego € o possivel fechamento de
empresas cujos acessos se tornam dificeis ou impossiveis durante as obras e que nao
tém sustentacdo financeira suficiente para sobreviver a um longo periodo de baixo
faturamento. Neste caso, um impacto, previsto como temporério, pode se tornar

permanente.

5.2.1.3 — Custos Operacionais — Custeio.

Estdo aqui incluidos todos os custos operacionais com manutencdo, conservagao e
operacdo da rede, além das despesas administrativas e fiscais, a cargo da empresa
operadora metroviaria, seja ele um érgdo do Estado ou uma empresa privada, mas,
indiretamente, também incide sobre o cidadao metropolitano:

e Consumo de energia elétrica (especialmente penalizada pela tarifa

horo-sazonal), combustiveis, gas, agua, esgoto, coleta de lixo e
comunicacgdes, pagos a outras concessionarias de servigos publicos,

e Contratacdo, treinamento, salarios e demais despesas com 0S COrpos
de dirigentes e de trabalhadores,

e Materiais de reposicdo e manutencdo de sistemas eletromecéanicos,
pago aos fornecedores de sistemas fixos e de material rodante,

¢ Custos financeiros, pagos aos financiadores,
¢ Impostos e taxas, pagos ao Estado,

e Subcontratos de limpeza e seguranca com empresas terceirizadas
prestadoras de servicos gerais,

e Gratuidades e beneficios tarifarios em favor do usuario efetivo,

e Depreciacdo, destinada a prover uma reserva para a renovacao do
sistema.
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5.2.2 — Fatores de Risco Incidindo Sobre os Custos.

Os sistemas de transporte baseado em metrés e ferrovias requerem elevado aporte de
capital e, apesar dos seus grandes atrativos, seus projetos séo, invariavelmente,
sujeitos a riscos significativos, tanto na fase de implantacdo quanto na fase
operacional. Tais riscos, aliados as lacunas na estimativa dos beneficios econémicos,

podem prejudicar ou até mesmo invalidar o resultado dos estudos de viabilidade.

Os principais fatores de risco associados com a viabilidade de qualquer sistema

metroferroviario urbano séo elencados a seguir.

5.2.2.1 — Alteracdes de Projeto.

Grandes mudancas no projeto podem ter forte impacto sobre os custos de capital e /
ou operacional, e sobre os niveis de demanda e de financiamento (FOURACRE e
MAUNDER, 1999).

5.2.2.2 — Acréscimos de Custo e de Tempo de Execucao.

Grandes acréscimos de custo e de tempo ao longo da construgéo ocorrem por uma
série de razbes e dificultam a determinacéo de um padrdo de referéncia definindo um

custo médio de construgéo por quildometro de linha implantada de metro.

Entre as causas, podem ser citadas (FOURACRE e MAUNDER, 1999; BRINCO,
2012):

e Uma incidéncia de desapropriacdes de imoveis maior do que o prevista;
¢ Problemas geoldgicos e hidrolégicos inesperados;

e Remanejamento de servigos (cabos elétricos, tubulagbes de agua etc.)
nao identificados em uma avaliag&o preliminar;

¢ Interrupgdes no fornecimento de equipamentos e materiais;

e Interrupgcbes na oferta de mé&o de obra (escassez de pessoal
capacitado, greves, paralisacoes etc.);

¢ Interrupgdes no fluxo de recursos oriundo das fontes de financiamento;

e Em funcdo dos longos prazos envolvidos, os encargos financeiros
associados podem pesar de forma crescente e insustentavel;

e Outras surpresas surgidas durante a fase de construcéo.
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Em muitos casos, a implantacdo do projeto acaba néo se efetivando dentro de prazos
razodveis, usualmente devido a restricbes de ordem financeira, com o que nao se
chega a dispor das funcionalidades que s6 uma rede basica pode garantir. Os servicos
operacionais de uma unica linha, ou de uma linha incompleta, podem se revelar
ineficientes do ponto de vista da cobertura do territério e apresentar baixa atratividade
para o conjunto dos usuérios (BRINCO, 2012).

5.2.2.3 — Superestimagao de Demanda.

Previsbes excessivamente otimistas de demanda, com base na qual um projeto de
metrd é econdmica e financeiramente justificado, sdo o resultado de muitas hip6teses

gue nem sempre se realizam.

Dos metrds recém-construidos em nove cidades latino-americanas, apenas um atingiu
seus niveis de passageiros esperados, trés alcancaram apenas a metade do previsto
e cinco tiveram demanda entre 50 a 90% abaixo do esperado (FOURACRE e
MAUNDER, 1999).

5.2.2.4 — Dificuldade em Implantar a Integragédo Intermodal e Reorganizar os Servigos

Concorrentes.

Um sistema de uso de capital tdo altamente intensivo como um metrd exige que sua
demanda seja maximizada e, para tanto, a integragio énibus-metrd € insubstituivel. E,
contudo, improvavel que o fornecimento de servicos de Onibus alimentadores e
complementares aconteca automaticamente, uma vez que isso pode exigir mudancas
significativas na rede de 6nibus, significando que o empresario de servigo rodoviario

concorrente ao metrd pode perder parte de seus passageiros de longa distancia.

A restricdo da operagdo de linhas de Onibus concorrentes também € bastante
complexa, uma vez que tem implicagcbes negativas para tanto para os passageiros
guanto para o empresario de servico de 6nibus concorrente ao metr6, operador dos
servigos rodoviarios existentes. Estas restricdes, certamente transferem passageiros
para o metrd, mas, ao fazé-lo, podem criar custos e tempos adicionais de viagem,
porque envolvem pelo menos mais uma transferéncia, penalizando o cidaddo usuério

de transporte publico.
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O ressentimento do novo usuario efetivo do metré6 em face de tais mudancas pode se
somar ao do empresario de servico de 6nibus concorrente ao metrd, que perde sua
base de clientes para o metrd, tornando o processo politicamente inviavel
(FOURACRE e MAUNDER, 1999).

A integracdo tarifaria pode ajudar a superar a resisténcia a mudanca do cidadao
usuério de transporte publico e do empreséario de servico de 6nibus integrado ao
metrd. No entanto, para ser atraente para 0 usuario, € necessario que a tarifa
integrada seja competitiva com a tarifa dos Onibus concorrentes (FOURACRE e
MAUNDER, 1999).

Ao mesmo tempo, a divisdo da arrecadacéo tarifaria integrada deve fornecer um valor
adequado para os empresarios de servicos de 6nibus integrados, que nao irdo aceitar
receber menos do que arrecadavam no servico direto anterior (FOURACRE e
MAUNDER, 1999).

O problema da reparticdo das receitas (entre o 6nibus e o metrd) decorre do fato da
tarifa integrada ser substancialmente menor do que a soma das tarifas individuais do
Onibus e do metrd, 0o que provoca atritos, especialmente quando os operadores de
metrd e Onibus pertencem a organizacdes diferentes (FOURACRE e MAUNDER,
1999).

5.2.2.5 — Financiamento e Amortizacdo da Divida.

Muitos projetos de metrd tém problemas de reembolso da divida gerada com base em
financiamento externo. O problema pode ser exacerbado onde a divida foi levantada
em moedas estrangeiras, inesperadamente valorizadas em relacdo a moeda local, ou
seja, a desvalorizacdo cambial pode afetar a capacidade de pagamento da divida

relativa a financiamentos em moeda estrangeira.

Tais problemas podem impactar negativamente a economia nacional por causa da
escala de financiamento envolvido no financiamento do metré. Isso tem sido evidente
em uma série de sistemas de metrd, incluindo a Cidade do México, Manila e Pusan
(FOURACRE e MAUNDER, 1999).
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5.2.3 — Receitas e Fontes de Financiamento.

Um aspecto muito importante da sustentabilidade econdmico-financeira de um sistema
de transporte refere-se a capacidade do projeto em internalizar os recursos financeiros

necessarios a sua implantacao, operagcao, manutencao, ampliacdo e renovacao.

Com custos muito elevados, € comum 0s servigos metroviarios precisarem contar com
certa dose de subsidio para garantir seu funcionamento. Na verdade, sdo poucos 0s
sistemas em ambito mundial que funcionam com retorno de receita suficiente para
cobrir seus custos operacionais e prover a depreciagdo de instalacbes e
equipamentos, sem se falar no problema da geragéo de recursos que viabilizem novos

investimentos (BRINCO, 2012).

s

Em muitos paises em desenvolvimento, como é o caso do Brasil, a oferta de
financiamento de longo prazo é bastante baixa, seja devido a insuficiéncia da
poupanca domeéstica, seja em funcdo da instabilidade politica que, em momentos

particulares, impacta o ambiente macroecondmico (TREVISAN, 2005).

Além disso, os mercados financeiros e de capitais sdo, frequentemente, pouco
desenvolvidos, encontrando dificuldades em prover o servigo de intermediagéo
adequado para essa situagdo. Por isso, a questdo do financiamento de

empreendimentos de infraestrutura torna-se critica (TREVISAN, 2005).

Os mecanismos de geracdo de receita e de captacdo de financiamento se classificam
segundo os atores sociais que sao conclamados a contribuir (ORRICO et al., 1997) e,
assim, as receitas se dividem basicamente em receitas préprias e em fontes externas

de recursos e de financiamento.

As duas principais fontes de receita prépria séo as receitas tariférias e as receitas ditas

acessorias.

Quanto as fontes externas de recursos e de financiamento, o que se pode dizer é que
o usuario efetivo do sistema de transporte ndo é o unico beneficiado e, muitas vezes,
ndo dispbe da capacidade de pagamento para ressarcir todos o0s custos de seu
consumo. Portanto, sua contribuicdo haveria de ser adicionada a outras contribuicoes,
partindo de outros beneficiarios (ORRICO et al., 1997).

Esses seriam a comunidade como um todo — que pagaria via 0 imposto
indiscriminado, cobrado do cidaddo e do empresario contribuinte, que vai alimentar o
orcamento geral, do cidaddo proprietario e usuario de veiculo motorizado, do

empresario lindeiro e das incorporadoras e construtoras imobiliarias.
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5.2.3.1 — Receita Prépria: Receita Comercial Tarifaria.

A principal e geralmente Unica fonte de receita prépria de um servico de transporte

publico sobre trilhos é a arrecadacédo tarifaria, feita nas bilheterias e maquinas de

venda, junto ao cidadao usuério efetivo.

No transporte publico, o cidaddo usuario efetivo € um beneficiario central, pois
consome diretamente o0 servico para a consecucdo dos seus fins. Sua contribuicdo
direta mediante o pagamento da tarifa se conforma, assim, ao principio do beneficio, e
€ essencial até para garantir a utilizagdo racional dos equipamentos a sua disposi¢ao
— medida de contencéo do uso abusivo (ORRICO et al., 1997).

Existem algumas exceg¢des no Brasil — caso das regides metropolitanas do Rio de
Janeiro e de Sao Paulo — onde as receitas de bilhete Gnico, ou bilhete de integracdo
Onibus-metrd (no caso de estarem concedidos a pessoas juridicas diferentes), sao
suplementadas pelo Estado para compensar a perda de arrecadagéo provocada pela

divisdo da tarifa integrada em partes inferiores as respectivas tarifas unitarias.

No caso da operacéo privada, as tarifas sdo estabelecidas no contrato de concesséo e
possuem foérmulas de reajuste também definidas em contrato, cuja administracéo fica

por conta da agéncia reguladora de concessoes.

As tarifas dos transportes publicos sdo fortemente impactadas, para mais ou para
menos, por decisBes politicas de Governo ou de Estado que, por sua vez, sdo
decorrentes do embate das diversas forgas sociais no cenario politico local, regional

Oou mesmo nacional.

5.2.3.2 — Receita Propria: Receita Comercial ndo Tarifaria e Empreendimentos

Associados (Receitas Acessorias).

Em todo o mundo, raros sdo os casos de metrds que possuem indice de cobertura
operacional positiva, isto é, receitas proprias (tarifaria + extra tarifaria) suficientes para
cobrir os custos operacionais da empresa, 0 que torna necessaria a busca por fontes

externas de recursos e de financiamento.

E cada vez mais frequente a busca por fontes adicionais de receita nao tarifaria, seja
sob a forma da locacdo e venda de espacos de valor comercial, seja através de

empreendimentos casados que ajudem a tornar o sistema mais atrativo, a0 mesmo
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tempo em que proporcionam volumes de demanda maiores e mais bem distribuidos

ao longo do dia.

A obtencdo de receita ndo tarifaria reverte ndo s6é em recursos para a empresa
operadora como para o cidaddo metropolitano, que se beneficia da rede metroviaria:
além de ampliar as oportunidades de negécios para o segmento de comércio e
servicos, permite a ampliacdo de beneficios ao usuario efetivo e ao cidadao
estabelecido nas areas adjacentes ao metrd, com a criacdo de polos de emprego,
lazer e compras mais proximos das residéncias, resultando em mais conforto e

possibilidade de diminuicdo de deslocamentos pela cidade (METRO SP, 2013).

O conforto oferecido com comércio de produtos e alimentos de qualidade, areas de
espera em ambiente agradavel e a conexao direta com esta¢des do metrd e terminais
de 6nibus urbanos facilitam a vida e oferecem seguranca ao cidadao usuario efetivo
(METRO SP, 2013).

A exploracdo comercial, especialmente a concesséo de imdveis e o arrendamento de
terminais rodoviarios, também possibilita a reducdo de despesas da empresa
operadora metroviaria com impostos e taxas (IPTU, seguranca, vigilancia, limpeza) ao

repassar essas areas para empresarios em geral (METRO SP, 2013).

Além disso, os centros comerciais geram fluxos de usuarios efetivos, principalmente
nos finais de semana, 0 que impacta positivamente na receita tarifaria da empresa
operadora metroviaria. A criagdo de empreendimentos associados também traz a
revitalizag@o da area do entorno desses empreendimentos, beneficiando o cidaddo e o
empresario lindeiro ao metr6 (METRO SP, 2013).

O financiamento da implantacdo e da operacdo de metr6s com base nos lucros
cruzados decorrentes dos empreendimentos comerciais que se beneficiam do ganho
de acessibilidade trazido pelo préprio metré tem na experiéncia japonesa seu exemplo
mais exitoso. Nessa alternativa, todo o arranjo é interno a holding que controla a
empresa operadora de metrd, uma vez que seu grupo econdmico também atua no

ramo de comércio, lazer e promocao/construcao imobiliaria (ORRICO et al., 1997).

O lado negativo desta solugcdo conjunta, contudo, é provocar um forte acréscimo nos
investimentos iniciais do empreendimento global (FOURACRE e MAUNDER, 1999).
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5.2.3.3 — Fontes Externas: Recursos Orcamentais.

Em todo o mundo, as infraestruturas publicas de maneira geral, assim como inUmeros
sistemas de metrd, também dependem, além de suas préprias receitas, do aporte
continuo de recursos oriundos do or¢camento geral do Estado — seja a Unido, os

Governos estaduais ou 0s Governos municipais.

O orgcamento geral, por sua vez, pode e deve ser alimentado pelo estimulo econémico
provocado pela insercdo da propria infraestrutura publica. Apesar de néo
desempenhar papel central no financiamento dos metrds, a valorizacdo dos imoéveis
lindeiros, por exemplo, costuma ser “capturada” pelos impostos territoriais, que
alimentam o orgcamento geral (ORRICO et al., 1997).

Trata-se, em parte, de um circulo virtuoso, onde os investimentos publicos se
viabilizam financeiramente pelo aumento de arrecadacdo produzido em virtude do
crescimento econémico, para o qual a infraestrutura tem uma contribuicdo importante,
embora n&o exclusiva (ARAGAO, 2009).

Assim, embora os empreendimentos metroviarios possam estar justificados com base
em uma analise que considere 0s custos e os beneficios econdmicos, é provavel que
o retorno financeiro ndo seja suficiente, obrigando os Governos a se envolverem no
apoio financeiro aos projetos (FOURACRE e MAUNDER, 1999).

Portanto, os Governos devem estar preparados para financiar a maior parte do custo
de capital, uma vez que as receitas proprias do metrd sao normalmente insuficientes
para atender as amortizagfes de empréstimos (FOURACRE e MAUNDER, 1999).

5.2.3.4 — Fontes Externas: Recursos Fiscais Vinculados.

O financiamento das infraestruturas de transporte por recursos fiscais vinculados séo
pratica corrente em boa parte dos paises avancados. O que varia sédo as fontes fiscais
e 0 seu uso (ORRICO et al., 1997).

Em se constituindo um mecanismo de financiamento fiscal, os principios centrais da
politica fiscal séo a capacidade de pagamento e o pagamento conforme os beneficios
auferidos (ORRICO et al., 1997).

Entre os modelos de financiamento praticados via recursos fiscais vinculados,

destacam-se como principal fonte de contribuicdo a tributacdo sobre o consumo de
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combustiveis fésseis (modelo alemdo e brasileiro) e sobre os empregadores (caso
francés e brasileiro) (ORRICO et al., 1997).

Nesse caso aleméo, a sobretaxacdo do 6leo mineral é utilizada por varias leis que
dizem respeito ao financiamento das infraestruturas de transporte (ORRICO et al.,
1997).

No Brasil, a Contribuicdo de Intervencdo no Dominio Econdmico — CIDE - relativa as
atividades de importacao ou comercializagéo de petréleo e seus derivados, gas natural
e seus derivados e éalcool, foi criada por meio da Emenda Constitucional n® 33, de 11
de dezembro de 2001, pela introdugédo do § 4° no art. 177, e regulamentada em
seguida pela Lei n° 10.336, de 19 de dezembro de 2001, Lei esta que também fixou as
aliquotas de cobrancga do tributo (STN, 2012).

Tal contribuicdo provoca a elevagédo do preco do combustivel vendido nas bombas e

acaba por incidir sobre o cidadao proprietario e usuério de veiculo automotor.

A CIDE é cobrada desde 2002 e incide sobre as atividades de importagdo ou
comercializacdo de petroleo e seus derivados, gas natural e seus derivados e alcool
combustivel (ALVIM, 2010).

Como toda contribuigéo, por lei, sua destinagdo é vinculada. Desse modo, 0s recursos

arrecadados devem ser destinados ao (ALVIM, 2010, pg. 13):

e Pagamento de subsidios a precos ou transporte de alcool combustivel,
gas natural e seus derivados e derivados de petréleo;

e Financiamento de projetos ambientais relacionados com a industria do
petréleo e do gas e

¢ Financiamento de projetos de infraestrutura de transportes.

A transferéncia de parte da arrecadacdo da CIDE para Estados, Distrito Federal e
Municipios foi determinada pela Emenda Constitucional n® 42, de 19 de dezembro de
2003, através da insercao do inciso Il no art. 159, que fixou um repasse de 25% da
arrecadacéo do tributo. Deste montante, 75% eram destinados aos Estados e Distrito
Federal e 25% a seus Municipios (STN, 2012). Mais recentemente, contudo, o Decreto
n® 7.764, de 22 de junho de 2012, zerou as aliquotas de cobranca da CIDE (STN,
2012).

O caso francés tem no empresario (empregador) em geral o principal alvo, com o

lastro de que esse, afinal, € que se beneficiaria em Gltima instdncia com o transporte
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publico, pois teria garantido o seu aporte regular da méo de obra (ORRICO et al.,
1997).

Em cima da tributacdo sobre o empregador foi instituido um fundo principalmente
orientado para o investimento em infraestruturas. Mas o empregador contribui, além
disso, com o pagamento de uma boa parcela das tarifas cobradas diretamente ao
usuério efetivo, portanto na cobertura da operacdo dos servicos (ORRICO et al.,
1997).

O principio da tributagdo sobre o empreséario (empregador) em geral também foi
aplicado, no Brasil, com a criagdo do vale-transporte, adotado também em varios
outros paises.

Da experiéncia americana tem-se que um sistema de distribuicdo de verbas federal
altamente ordenado pode canalizar equitativamente recursos em transporte publico e
metr6 em nivel nacional e ainda ser complementado com formas inovadoras
envolvendo a iniciativa privada no aumento da eficiéncia do custo de capital (ALVIM,
2010).

De toda a forma, nenhum modelo geograficamente delimitado contém um
procedimento Unico de alavancagem de recursos. Os recursos levantados pelas fontes
fiscais vinculadas frequentemente se complementam com recursos do or¢camento
geral, ou até com recursos privados de atores econdmicos que resolveram entrar em
parceria com o Estado, ou seja, os instrumentos de financiamento se caracterizam
pela sua multiplicidade de abordagem (ORRICO et al., 1997).

5.2.3.5 — Fontes Externas: Participacdo da Iniciativa Privada.

A participagdo da iniciativa privada no financiamento das infraestruturas de transporte
pode se dar das seguintes formas (BORGES, 2003, p. 15):

e “O Estado cria entes privados estatais (empresas publicas ou
sociedades de economia mista). Estas empresas, ao abrirem seu capital
na bolsa de valores, passam a captar recursos privados decorrentes da
venda de ag0es;”

¢ “O Estado contrata entes do setor privado, com controle estatal, misto
ou totalmente privado, para o exercicio de uma atividade afeita ao setor
publico, via autorizagédo, permisséo ou concessao;”

e “O Estado transfere uma atividade prépria ou ndo (ndo necessariamente
através de concessdo) com retorno insuficiente ou desconhecido,
garantindo ao setor privado a atratividade do empreendimento, através
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de recursos publicos. Esta modalidade € conhecida por Parceria
Pablico-Privada — PPP;”

e “O Estado transfere atividade autossustentavel, com viabilidade
econdmica propria, e essa passagem de atividade do setor publico para
o privado se da através de um project finance;”

e “O Estado, por desinteresse, estratégia ou novo marco regulatério,
transfere ativos ao setor privado, mantendo ou ndo compromisso com
resultados de sua operacao, configurando a chamada privatizacéo.”

O poder publico pode, eventualmente, assumir a producao direta de bens e servicos,
sobretudo se ndo existir nenhum capital privado disposto a assumir a producédo tida
como essencial para a sociedade, nem em termos de monopdlio natural e
institucionalizado, ou seja, com direitos de exclusividade. Todos esses instrumentos,
gue, alias, sdo extremamente variados e permitem diversas nuangas quanto ao grau

de intervencao estatal, s&o conhecidos como regulacdo econdmica (ARAGAO, 2004).

A tarefa da provisdo das infraestruturas de transporte publico urbano ndo € uma das
mais faceis, dadas determinadas caracteristicas econdmicas desfavoraveis — alto
custo fixo, longo prazo de maturagdo, enormes riscos politicos, o que leva a
frequentes intervencdes do poder publico e a uma regulamentacdo econdmica
geralmente mais rigida (ORRICO et al., 1997).

Dada a limitacdo da capacidade de investimento do Estado, deve-se sempre tentar o
apoio da iniciativa privada, embora a vasta experiéncia internacional no campo das
concessdes e Parcerias Publico-Privadas indique uma revisdo das expectativas com

relacéo a esta participacéo nas infraestruturas pablicas (ARAGAO, 2009, pg. 3).

No Brasil, mesmo os metrds recentemente privatizados recebem algum grau de
suporte financeiro estatal, seja sob a forma de transferéncias regulares de numerario
estabelecidas em contratos de PPP, seja através de investimentos em ativos como
estacOes e material rodante ou a participagdo nos custos relativos as desapropriacdes

e ao licenciamento ambiental.

5.2.4 — Beneficios Econdémicos.

A existéncia de todos os custos de implantacéo e de operacdo anteriormente citados
ndo significa que o metr6 constitua uma fonte regular e permanente de perdas

financeiras.
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Para relativizar esse tipo de questionamento, torna-se conveniente contrapor a
extrema relevancia que, do ponto de vista dos beneficios econémicos, um sistema de

transporte desse tipo € capaz de propiciar a vida de uma metrépole (BRINCO, 2012).

Conforme dito na primeira parte deste capitulo, um dos aspectos mais importantes da
sustentabilidade econbémico-financeira de um sistema de transporte refere-se a
capacidade do projeto em externalizar efeitos positivos na economia da regido
atendida, através da dinamizacdo dos negécios, geracdo de empregos e de
oportunidades de trabalho, valorizag&o de ativos etc.

O critério de sustentabilidade fiscal é cada vez mais usado na justificativa e aprovagéo,
ou ndo, dos projetos de investimento publico. Investimento fiscalmente sustentavel é
aguele que rende aumentos de arrecadacdo em virtude dos seus impactos positivos
no crescimento econdmico na area lindeira (ARAGAO, 20009).

Os estudos econdmicos, geralmente denominados de “estudos de viabilidade”,
buscam justificar os investimentos em sistemas de transporte publico sobre trilhos em
decorréncia dos beneficios aos usuarios e a sociedade (reducdo de acidentes,
reducédo da poluigdo, efeitos sobre o crescimento econémico etc.). Se esses beneficios

forem superiores aos custos, o investimento sera considerado viavel (ARAGAO, 2009).

Os beneficios econbmicos ndo se traduzem em valores que ingressam nos cofres das
empresas, mas representam quantias que o cidaddo metropolitano ou o Estado
deixam de gastar. Eles séo calculados a partir dos impactos e dos custos sociais que
existiiam se ndo houvesse a rede de transporte operada pela empresa
metroferroviaria. Esses beneficios consistem nos impactos positivos que a rede
proporciona ao cidaddo metropolitano, em fungdo de suas caracteristicas
operacionais, do uso exclusivo da via e da utilizacdo de energia limpa (METRO SP,
2013).

Na medida em que os beneficios econbmicos se tornam objetivos de planejamento e
passam a ser levados em consideracgao, o transporte publico em geral, e os metrés em

particular, tendem a se mostrar mais viaveis nos estudos preliminares (LITMAN, 2007).

Varios sistemas metroferroviarios de todo o mundo vém buscando quantificar os
beneficios econdémicos, mas esta tarefa, entretanto, ndo se mostra facil, inexistindo
metodologia Unica e consolidada para tal. Como resultado dessa dificuldade, poucos

séo os beneficios usualmente quantificados (ALVIM, 2010).
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Entre os beneficios econbmicos mais comumente observados, embora nem sempre

mensurados, encontram-se 0s elencados a seguir.

5.2.4.1 — Desenvolvimento Econ6mico da Regido e Valorizacdo dos Imoveis no
Entorno das Estacoes.

O conceito que permite compreender a escolha de localizacdo espacial das empresas,
como a dos outros agentes da “disputa espacial’, baseia-se na relacdo entre a
distancia do mercado (Central Business District - CBD) e as “vantagens relativas da
localizag&o”: quanto mais proxima do centro estiver a empresa, maior sera o volume

de suas transagdes e mais lucro ela tera (ABRAMO, 2001).

Os metrés “aproximam” os negécios do centro e favorecem as atividades
empresariais, gerando mais empregos e aumentando a produtividade e tém

significativa influéncia sobre as regides por eles servidas (LITMAN, 2007).

DUNPHY et al. (2007) explicam que, no inicio do século XX, o transporte publico
dominava as viagens nas cidades e, por necessidade, 0s empreendimentos
imobiliarios se aglomeravam junto a ele. De fato, transporte e uso do solo eram téao
intimamente ligados que operadores privados de transporte publico frequentemente
desenvolviam empreendimentos imobilidrios e utilizavam os lucros para apoiar as

operacdes de transporte.

Préximo ao final do século XX, entretanto, o automdvel transformou-se em um dos
principais modos de transporte nos centros urbanos, cidades com extensas redes de
transporte publico assistiam seu declinio e a proximidade ao transporte publico tornou-

se uma preocupacado secundaria dos empresarios em geral (DUNPHY et al., 2007).

Deixando de ser a regra nos assentamentos urbanos, os empreendimentos em torno
do transporte publico tornaram-se a excecdo. Uma vez que a acessibilidade por
automoveis tornou-se o foco dos empreendimentos, sem qualquer preocupacao com a
localizacdo do transporte publico, os principios basicos do desenvolvimento de
empreendimentos em torno do transporte coletivo cairam em desuso e terminaram
sendo perdidos (DUNPHY et al., 2007).

Recentemente, entretanto, novas tendéncias surgiram, favorecendo o0s centros
urbanos, o transporte publico e os empreendimentos a ele associados (DUNPHY et
al., 2007).
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De fato, estacdes metroferroviarias tendem a elevar o valor das propriedades vizinhas,
visto que reduzem os custos de deslocamento e, portanto, se mostram mais capazes
de atrair negécios que outras localidades distantes das estacdes (ANDERSSON et al.,
2010).

Uma vez inaugurado o novo sistema de transporte, a canalizagdo de grandes fluxos de
pessoas nas vias de acesso e nas proprias estacdes de metrd tornam estes lugares
especialmente interessantes para a fixacdo de pontos de comércio e de servicos, 0
que acaba também provocando a sobrevalorizacdo dos imdveis mais bem
posicionados e, em decorréncia, na troca do uso originalmente habitacional ou

industrial pelo comercial e também na verticalizacao predial.

No caso especifico do comércio varejista, o beneficio é ainda maior, pela presenca de
grandes contingentes de clientes potenciais as suas portas, sobretudo nas
proximidades ou dentro das estac¢fes, situacdo em que se tornam clientes da empresa

operadora.

Regides economicamente mais desenvolvidas dinamizam os neg6cios de suas
empresas, estimulam a criagdo de vagas de trabalho e de oportunidades de renda
para toda a populacdo da metrépole, possibilitam um aumento na arrecadacao
tributaria municipal, geram mais viagens em todos os meios de transporte e, por fim,

provocam uma sensivel valorizacao imobiliaria na regido.

Regides mais valorizadas naturalmente favorecem os negécios imobiliarios e atraem
empresas incorporadoras e construtoras, promovendo uma renovagao urbana e um

aumento na arrecadacdo territorial municipal (IPTU + ITBI).

Tal valorizagédo sera percebida pelo cidadao de diferentes maneiras, em fung¢éo do
poder aquisitivo de cada morador e da condicdo deste ser, ou ndo, proprietario do
imovel. Familias mais pobres que morem de aluguel podem vir a ser expulsas da
regido, caracterizando o fendmeno da gentrificacdo, que sera visto com mais detalhe

no item 5.3.6.

5.2.4.2 — Reducdao do Trafego no Sistema Viario Adjacente.

Como ja foi dito aqui, a insercdo de um novo sistema metroviario no meio urbano
transfere para si parte da demanda anteriormente atendida por automoveis,

motocicletas e 6nibus e induz uma reducdo de trafego no sistema viario adjacente,
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desde que acompanhada de medidas restritivas ao estacionamento e a circulacédo de

veiculos privados.

Por outro lado, pode-se também dizer que os metrbs beneficiam os cidadaos
proprietérios de veiculos motorizados, pois uma vez implantados em subterrdneos ou

em elevados, ndo causam qualquer incémodo a estes atores sociais.

Na verdade, os cidaddos proprietarios de veiculos motorizados sdo duplamente
beneficiados pela insercdo de um metré implantado em desnivel, seja pela
disponibilidade de uma nova opc¢édo modal, seja pelo descongestionamento imediato
provocado nas vias existentes decorrente da migracdo de outros motoristas para o

novo sistema.

Nao havendo restricdes a circulacdo e ao estacionamento de veiculos privados por
parte dos Orgdos gestores de transito, o proprio descongestionamento do sistema
viario provocado pela insergdo do metrd torna-se um novo atrativo para a utilizagédo
dos automéveis por parte dos cidadados proprietarios de veiculos motorizados,
acarretando, em pouco tempo, na reocupagdo de espaco viario “ocioso”’ e,

consequentemente, o retorno dos congestionamentos.

A reducdo de trafego, quando acontece, tem por consequéncia uma diminuicdo no
consumo de combustiveis, nos congestionamentos, na degradacdo das pistas de
rolamento por uso excessivo, nos acidentes de transito e na emissdo de poluentes
téxicos na atmosfera, o que:
¢ Beneficia pedestres, ciclistas e o cidadao lindeiro, expostos a condigbes
perigosas e insalubres,

e Reduz as internagbes provocadas por doencas pulmonares e por
acidentes de transito, salvaguardando o cidaddo metropolitano e
trazendo uma significativa economia nas despesas do Estado com o
sistema de saude pubilica,

e Reduz os prejuizos causados ao cidadao metropolitano devido ao
afastamento, temporario ou definitivo, dos acidentados e dos enfermos,

e Reduz as despesas do Estado com a manutencgé&o do sistema viério,

e Reduz as despesas do Estado com a importacdo de combustiveis.

Principais atores impactados pela reducéo do trafego no sistema viario adjacente:

e Cidadao e empresario lindeiro,

e Cidad&o proprietario e usuério de veiculo motorizado,
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¢ Cidadao usuério de transporte publico,

e Pedestres e ciclistas,

e Sistema de saude publica,

« Orgaos gerenciadores de transporte e transito,

e Orgao de planejamento orcamentario e de financas publicas,

¢ Empresarios de 6nibus.

5.3 — SUSTENTABILIDADE POLITICO-SOCIAL.
A sustentabilidade politico-social diz respeito a todos os atores sociais.

E importante ter em mente que os impactos de ordem energético-ambiental e
econdmico-financeiro sempre acabam por repercutir em algum ator social, sendo esta,
inclusive, uma condicdo para que uma determinada organizag@o ou grupo de pessoas
possa ser considerado como um ator social envolvido ou afetado pela implantagdo

e/ou operacdo de um sistema de transporte metroviario.

As consideracfes sobre a sustentabilidade politico-social vém, portanto, se somar aos
impactos ja detectados nos itens anteriores.

5.3.1 — Acessibilidade.

A primeira questao que se coloca quando se discute a sustentabilidade politico-social
de um sistema de transportes publicos é a acessibilidade ao servi¢o prestado por esta

infraestrutura.

Sob o enfoque sistémico, a acessibilidade a uma rede de transporte urbano reflete a
facilidade que tem o cidaddo em alcangar e ultrapassar as “portas” de entrada e de
saida daquela rede — pontos, paradas e estagfes —, no intuito de usufruir de seus

servigos.

Em tese, o proprio fenbmeno da urbanizagéo pode ser visto e entendido como uma
busca pelo acesso as fontes de renda e de trabalho e aos servigos basicos que podem
proporcionar uma melhor qualidade de vida. Na verdade, a terra urbana soé interessa
enquanto “terra-localizagdo”, ou seja, enquanto meio de acesso a todo o sistema
urbano, a toda a cidade. A acessibilidade é o valor de uso mais importante para a terra
urbana (DUARTE, 2004).
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Neste sentido, a Organizacdo das Nac6es Unidas, através de sua agéncia voltada aos
assentamentos humanos, United Nations Human Settlements Programme — HABITAT
em seu documento Planning Sustainable Cities: Policy Directions, defende que (UN
HABITAT, 2009, pg. iv):

“‘na medida em que o mundo se torna numericamente mais urbano, é
importante que os Governos aceitem a urbaniza¢gdo como um fenémeno
positivo e um meio eficaz para melhorar o acesso aos servi¢cos, bem
como as oportunidades econémicas e sociais”.

SEQUINEL e CARON (2009) apregoam que:

‘muitas sdo as teses e propostas tendo como objetivo o
equacionamento dos problemas das cidades, nem todas inteiramente
novas, mas o que é novo e desafiador é a combinacdo essencial entre
estratégias ecoldgicas, econdmicas e sociais”.

Este desafio, segundo estes autores (SEQUINEL e CARON, 2009),

“seria o principal questionamento deste inicio de milénio, no campo do
planejamento urbano. Isto porque se fortalece a ideia de que o futuro do
planeta depende de como irdo evoluir as solugbes urbanisticas e a
certeza de que, em um mundo em crescente urbanizacdo, qualquer
proposta de sustentabilidade devera provar a sua operacionalidade no
cenario das cidades.”

No campo especifico da mobilidade urbana, varios autores brasileiros comungam
desta visdo. Para a Associacdo Nacional de Transportes Publicos (ANTP, 1997, p. 45),

acessibilidade:

“refere-se as condi¢Oes relativas de atravessar o espago e atingir as
construcdes e equipamentos urbanos desejados. Ela reflete a variedade
de destinos que podem ser alcancados e, consequentemente, o arco de
possibilidades de relagdes sociais, econdmicas, politicas e culturais dos
habitantes do local. Ela tem relagéo direta com a abrangéncia espacial
do sistema viario e dos sistemas de transporte”.

154



Para GOMIDE (2003, pg. 8),

“a existéncia de um servico de transporte coletivo acessivel, eficiente e
de qualidade, que garanta a acessibilidade da populacdo a todo o
espaco urbano, pode aumentar consideravelmente a disponibilidade de
renda e tempo dos mais pobres, propiciar 0 acesso aos servicos sociais
bésicos (saude, educacado, lazer) e as oportunidades de trabalho.
Nesse sentido, se entende o transporte coletivo como importante
instrumento de combate a pobreza urbana e de promocédo da inclusédo
social”.

A acessibilidade a um sistema de transporte publico possui, portanto, duas vertentes

basicas: a fisica e a financeira.

O primeiro aspecto que se deve abordar € o da acessibilidade para o cidaddo com
mobilidade reduzida, ndo como uma solucdo especifica para esta parcela da
populagdo, mas como um padrdo geral a ser observado em todos os meios de
transporte publicos e suas estacdes, paradas e terminais, nos passeios, calcadas, vias
e cruzamentos, nos prédios residenciais e comerciais, nas pragas, parques, shopping

centers etc..

Entendida como possibilidade e condicéo de alcance, percepc¢éo e entendimento para
a utiizacdo com seguranca e autonomia de edificagbes, espaco, mobiliario,
equipamento urbano e elementos, a acessibilidade ndo pode ser pensada como uma
solugdo especifica para atender o cidaddo com mobilidade reduzida. Acessibilidade é
um processo, fruto da busca constante pela inclusdo, pelo acesso universal, e sua
aplicacdo resulta em ambientes universais, concebidos para atender a todas as
pessoas, trazendo beneficios para toda a sociedade. Acessibilidade é resultado da
pratica do design inclusivo e o desenho universal representa 0 seu nivel mais amplo

(CEF, 2011).

A acessibilidade fisica de uma rede de transporte publico pode também traduzir-se,
em termos praticos, na disténcia ou no tempo médio de caminhamento despendido
pelos seus usuarios no deslocamento entre a origem da viagem e o local de
embarque, somado a distancia ou ao tempo entre o local de desembarque e o destino

final.

Redes menos disseminadas e flexiveis, como os sistemas de transporte de alta
capacidade sobre trilhos, tendem a ter uma acessibilidade fisica razoavelmente menor
gue os sistemas de Onibus e vans e muito menor que o0s taxis e os veiculos
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particulares. Para compensar esta limitacao, é fundamental integra-las a outros meios
de transporte de maior capilaridade e penetracdo urbana, como passeios, ciclovias,

Onibus, taxis, terminais, estacionamentos etc.

Para o cidaddo ocupando imovel fora da area lindeira e que nédo pretende mudar de
endereco, o metr6 sO sera acessivel mediante a existéncia de uma eficiente e
acessivel rede de transporte publico integrada ao metrd, normalmente composta por
servigos de Onibus integrados.

Por outro lado, ndo raramente esta parcela da populacdo reage a politica de
integrac@o compulsoéria ao sistema de alta capacidade, quando tal politica elimina os

servicos de Onibus diretos e concorrentes ao metro.

Doutra parte, agora tratando da acessibilidade financeira, a maioria das redes reais é
concebida para fornecer servicos que sdo habitualmente pagos (pelo menos em parte)
por quem os utiliza. Pode-se considerar a rede, do ponto de vista estritamente
econdmico, como uma oferta de servigos a qual se endereca uma demanda em funcao
de um preco, a tarifa. De fato, 0 consumo de ou 0 acesso a um determinado servigo
depende da tarifa deste servico (DUPUY, 1985).

A operagdo comercial bem sucedida de um sistema metropolitano de transporte de
massa pressupbe a necessidade de certo nivel de demanda capaz de dar-lhe
rentabilidade, o que pode nem sempre se verificar no caso de se cobrar uma tarifa

“cheia”, capaz de afugentar potenciais usuarios.

Ou seja, se 0 preco de utilizagdo de um determinado ramo de rede € dissuasivo, ele
ndo sera utilizado, significando que ele ndo é financeiramente acessivel para uma

parcela de seus usuarios potenciais (DUPUY, 1985).

Em sintese, para que um sistema de transporte sobre trilhos de alta capacidade como
um metrd possa ser considerado acessivel, é necessario que possua um numero
suficiente de estacBes espalhadas pelas areas mais adensadas da aglomeracéo
urbana, aliado a subsistemas viarios e de transporte integrados, tudo isso oferecido a
precos modicos, ou seja, dentro da capacidade de pagamento das parcelas

economicamente menos favorecidas da populagao.

O impacto esperado pela implantagdo de uma nova linha de metrd, observados os
requisitos acima citados é, naturalmente, o de aumento da acessibilidade da
populacdo ao aos servicos e as oportunidades de trabalho potencialmente disponiveis

no ambiente urbano.
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5.3.2 — Mudanca nos Habitos de Viagem.

O inicio da operacdo de um sistema metroviario pode provocar uma gradativa, mas
profunda alteracdo nos habitos de viagem da populacao, sobretudo o cidadao lindeiro,
fazendo com que haja uma migragcdo para o metrd dos antigos usudérios de outros

modos.

Diante das caracteristicas especificas da viagem programada, de acordo com a sua
pré-avaliagdo acerca de cada uma das alternativas de transporte ao seu alcance
naquele dado momento e de acordo com suas limitacdes fisicas e financeiras, o
usuério potencial faz sua escolha modal, de maneira a maximizar sua satisfagdo ou
utilidade (LISBOA, 1979).

Quando escolhe e utiliza 0 modo metroviario, o cidaddo metropolitano se torna usuario
efetivo do metr6. Uma vez dentro do sistema, o cidaddo passa a contribuir para o
conjunto de caracteristicas do sistema, conforme estas sdo percebidas pelas demais
pessoas que estdo dentro e fora, isto €, a presenca do usuario efetivo no metrd
automaticamente altera as caracteristicas de servi¢co ofertado, afetando as decisbes

dos demais usuarios potenciais.

O usuério efetivo do metrd também age como cliente, fiscalizador e critico do servigco
ofertado, transmitindo suas reclamagdes a sua rede de contatos pessoais, a empresa

operadora, a agéncia reguladora de concessdes ou através da midia.

Devido ao grande espagamento entre estacdes (1.500 m, em média, conforme visto no
item 1.2.1 — O Metrd como Tecnologia), outra mudanca de habito que se observa é o
aumento da presenca de pedestres e ciclistas circulando entre as estacfes e as
origens ou destinos finais de viagem, melhorando as condicdes de saude da
populagcdo e favorecendo as empresas estabelecidas nas redondezas, mas, ao
mesmo tempo, exigindo a complementacdo da oferta por subsistemas integrados de
maior capilaridade, como 6nibus, taxis, bicicletéarios, estacionamento para veiculos

privados etc.
Principais atores impactados pela mudanca nos habitos de viagem:

e Usuario de transporte publico,
e Cidad&o proprietario de veiculo motorizado,
e Pedestre e ciclista,
e Cidaddo e empresario estabelecido em imovel lindeiro,
e Sistema de saude publica,
157



o Orgao gerenciador de transporte e transito,

¢ Empresario de 6nibus integrado.

5.3.3 — Qualidade do Servico Ofertado.

A atratividade exercida pelo sistema de metrd sobre o usuério potencial depende da
conveniéncia e da acessibilidade do modo de transporte, da distdncia em que as
estacdes se encontram dos locais de origem e destino da viagem, do preco da tarifa
cobrada pela empresa operadora e, ndo menos importante, dos atributos de qualidade
do servigco prestado — segurancga, limpeza, conforto, rapidez e confiabilidade (LISBOA,
1979).

A qualidade do servico ofertado pela empresa operadora metroviaria afeta, direta e

indiretamente, varios atores sociais.

Um servico de transporte metroviario com um padrdo abaixo do aceitavel penaliza
diariamente seus usuarios efetivos, prejudica seriamente a imagem da empresa
operadora, contamina a imagem da propria tecnologia de transporte e acaba por
atingir a popularidade do Governo eleito, responsavel final pela qualidade dos servi¢os
publicos, junto ao cidadéo eleitor.

Além do mais, se as alternativas de transporte publico ndo apresentarem um padréao
minimo de qualidade de servico, o cidadao proprietario e usuério de veiculo automotor

relutardo em largar seu carro particular (LITMAN, 2007).

Portanto, um servico de transporte metroviario de baixa qualidade também corre sério
risco de ndo atrair a quantidade prevista de usuarios potenciais e, consequentemente,
nao auferir a receita necessaria ao equilibrio financeiro da empresa operadora e, em
situacdo extrema, ndo conseguir permanecer no mercado altamente competitivo dos

transportes urbanos.

Por estes motivos, pode-se afirmar que a qualidade do servigo de um subsistema de
transporte publico afeta simultaneamente a sustentabilidade politico-social e a

sustentabilidade econdmico-financeira daquele sistema.

O Comité Europeu de Normatizacdo — CEN — publicou, em 2002, a norma EN
13816:2002 — “Transportation - Logistics and Services - Public Passenger Transport -
Service Quality Definition, Targeting and Measurement”, visando assegurar a

qualidade em servigos de transporte publico.
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De acordo com essa norma, a qualidade em servigcos de transporte de passageiros
pode ser classificada em (CEN, 2002 e ANDRADE, 2009):

e “Qualidade esperada: nivel de qualidade desejado pelo usuério efetivo
através de expectativas explicitas e implicitas, podendo ser definido
como a soma de um conjunto de critérios quantifichveis e ponderados
pela sua importancia relativa. A qualidade esperada é um conceito

relativo e dindmico: diferentes usuarios tém diferentes expectativas, que
variam ao longo do tempo;”

e “Qualidade programada: nivel de qualidade que a empresa operadora
deseja oferecer ao usuério efetivo. E dependente do nivel de qualidade
gue a empresa operadora entende ser esperado pelo usuério efetivo, da
capacidade do sistema, de pressdes externas e internas, de contencéo
de despesas e do desempenho das empresas concorrentes;”

e “Qualidade realizada: nivel de qualidade alcangada no dia-a-dia, em
condices normais de funcionamento. E a qualidade conseguida pela
empresa operadora, determinada pelas limitacbes e imprevistos
ocorridos nas operacgdes diarias;”

o “Qualidade percebida: nivel de qualidade apreendida pelo usuario
efetivo no decorrer das viagens. Depende das experiéncias pessoais
anteriores do usudrio com o servico ou com servicos associados e de
toda a informagdo que receba relativamente ao mesmo. Depende
também das necessidades especificas do usuario efetivo. E a qualidade
normalmente reportada pelos usuarios em pesquisas de opiniao.”

LISBOA (1979, p. 23) da a qualidade percebida o nome de “modo”, definindo-o como
“a maneira pela qual um usuario potencial enxerga o vetor resultante do conjunto de

caracteristicas que cada servico de transporte apresenta a cada hora do dia”.

O modo sO existe sob a otica do usuario potencial, e distingue-se de servico de
transporte na medida em que um mesmo servigo pode comportar varios modos ou “se
comportar de varios modos” (LISBOA, 1979, p. 23).

LISBOA (1979) entende que as cinco caracteristicas basicas que qualificam o modo
séo a rapidez, a conveniéncia, o conforto, a confiabilidade e a seguranc¢a, das quais a
tese se restringe a analisar, por sua especial importancia, a rapidez (tempo

despendido nas viagens).

De fato, um dos impactos esperados pela implantacdo de uma nova linha de metrd é o
tempo global economizado tanto pelos usuarios efetivos de metré como pelos usuarios

dos outros sistemas de transporte, 6nibus e automével.
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Para os usudrios efetivos do metrd, pode ser calculado pela diferenca de velocidade
do metrd em relacdo aos modos para 0s quais esses usuarios se transferissem

(6nibus e automdavel).

Para os usuérios de O6nibus e automovel, o tempo pode ser calculado com as

velocidades “com” e “sem” o metrd operando (METRO SP, 2013).

Por estar associado ao bem-estar das pessoas e estar diretamente relacionado aos
niveis de congestionamento das cidades, o tempo gasto no transporte urbano é de
interesse central para as politicas urbanas e de transporte.

Segundo LITMAN (2007), mesmo se ndo houver economia de tempo para 0S usuarios
efetivos que adotam os metr6s em suas viagens rotineiras, os custos percebidos por
hora tendem a ser menores do que a conducdo do carro particular se o metrd for
confortavel — os passageiros estiverem sentados, os veiculos e as estacdes forem

limpos e seguros etc., permitindo a esses usuarios efetivos relaxar e trabalhar.

Em recente estudo, PEREIRA e SCHWANEN (2013) puderam constatar que o tempo
de viagem casa / trabalho também tem sido ponto central no entendimento de diversos
outros autores sobre as formas de organizagéo social e econdmica do espago urbano,
sendo considerado ponto fundamental para a tomada de decisdo do cidaddo e do
empresario no que diz respeito a localizagéo de residéncia e empregos, além de ser

apontado como indicador relevante para analises de desigualdade.

Parte da literatura analisada apoia-se na co-location hypothesis. Segundo esta teoria,
o cidaddo mudaria de emprego e de local de residéncia visando reduzir o seu tempo
de deslocamento e evitar congestionamentos, assim como 0 empresario também
mudaria periodicamente a localizacdo de seus estabelecimentos para evitar altos
precos de terras e congestionamentos (PEREIRA e SCHWANEN, 2013).

Em nivel macro, estes comportamentos levariam a uma estabilidade relativa no tempo
médio de viagens no nivel metropolitano, bem como a suburbanizacdo e a
descentralizacdo urbana (PEREIRA e SCHWANEN, 2013).

Outros autores, contudo, apontam um aumento no tempo de viagem no nivel
metropolitano, que seria altamente dependente da estrutura espacial do aglomerado.
Estes autores afirmam que esta tendéncia seria explicada ndo sé pela dificuldade de
mudanca de localizacdo das familias com mais de um trabalhador, mas também pelos

altos custos da terra e dos aluguéis nas areas proximas as concentracdes de emprego
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que impediriam que os trabalhadores — especialmente os de média e baixa renda —
morassem perto do local de trabalho (PEREIRA e SCHWANEN, 2013).

Estes autores apontam que os efeitos positivos dos investimentos em infraestrutura,
com ampliagéo da capacidade do sistema de transporte, em termos de reduc¢do dos
tempos de viagem, possuem uma duragdo limitada. Apesar dos investimentos
realizados nos sistemas de transporte urbano destas areas, os efeitos positivos sobre

a reducdo dos tempos de viagem diminuem a medida que estes sistemas de
transporte se reaproximam da sua capacidade limite (PEREIRA e SCHWANEN, 2013).

5.3.4 — Desapropriagéo.

Para a execugcdo de uma obra do porte e com as caracteristicas de uma linha
metroviaria ha frequentemente a necessidade de se promover, como primeira medida,
a desapropriagédo de imoveis particulares, de modo a permitir a abertura de frentes de
obra e a execucdo das infraestruturas necessarias a implantacdo e operagdo do
empreendimento. Tais medidas se mostram imprescindiveis para a viabilizagdo da
implantacdo de uma nova linha em regides de grande contingente populacional
(WALM, 2012).

Ainda que se adote a politica de desapropriagdo minima, tal pratica sempre provoca
uma grande expectativa nos cidadaos e empresarios estabelecidos na area lindeira ao

metro.

O cidadao proprietario de imdvel lindeiro estabelecido em imdvel a ser desapropriado
em funcéo das obras néo raro se mobiliza para alterar, junto ao Estado, o trajeto da
linha, de forma a evitar a desapropriacdo ou a alteracdo de caracteristicas fisico-
ambientais dos terrenos e iméveis que possuem ou de que sdo vizinhos, no que

eventualmente conseguem sucesso.

O cidadao ocupando imovel construido em terreno invadido, sujeito a ser removido em
funcdo das obras, tanto pode desejar que a implantacdo do metrd ndo provoque sua
expulsdo da regido como, eventualmente, pode enxergar nesta situacdo uma
oportunidade de receber do Estado uma indenizacéo de valor igual ou superior ao das
benfeitorias por ele realizadas em terreno invadido, muitas vezes a prépria faixa de

dominio ferroviaria.
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A fim de orientar os futuros deslocados pelas desapropriacdes a empresa responsavel
pelo servico, normalmente uma empresa publica, quando ndo a prépria empresa
operadora metroviaria, adota uma programacao de visitas a serem realizadas apés o
ajuizamento do processo desapropriatorio, com a finalidade de prestar informacdes e
esclarecer duvidas e reivindicagBes do cidadao proprietario destes iméveis (WALM,
2012).

A localizagdo das areas de desapropriacdo € disponibilizada pelo projeto basico da
linha do metrd, e constitui a base de informagéo para a localizagdo e descricdo dessas
areas. Nesta fase os imdveis a serem desapropriados sdo definidos em caréater
preliminar, sendo, portanto, passiveis de alteragdo na consolidacdo do projeto

executivo.

Ap6s o detalhamento do projeto de engenharia e também na fase de execucao dos
programas ambientais, os iméveis a serem desapropriados sao avaliados
individualmente. As notificacbes de desapropriacbes sdo encaminhadas aos
proprietarios dos imoveis ap0s a publicacdo do decreto de utilidade publica pelo

Estado, apds o que se inicia a fase de negocia¢des (WALM, 2012).

Grande parte do orcamento de uma obra metroviaria € consumida na fase de
indenizagbes, 0 que acaba por afetar a sustentabilidade econdémico-financeira do

projeto.
Principais atores impactados pelas desapropriages:

¢ Cidadao ou empresario ocupando imovel a ser desapropriado,

e Cidadao ou empresario proprietario de imével lindeiro.

5.3.5 — Supresséo.

Ap6s ou simultaneamente aos servicos de desapropriagdo, a implantacdo de um
sistema metroviario resulta na supressdo de grande parte da infraestrutura,
edificacdes e vestigios de atividade humana preexistentes na superficie e/ou no

subsolo, ao longo de todo o eixo da linha.

Ao mesmo tempo em que os bairros atravessados ganham uma nova infraestrutura de
transporte, seu patriménio edificado fica sujeito a uma total ou parcial modificacéo, que

pode variar entre o desaparecimento das edificagdes, a substituicdo por algo similar,

162



no mesmo local ou em outro lugar e a completa transformacdo da configuracado

urbana.

A supressao pode afetar tanto o ambiente fisico — vias, edificios, parques etc. — como
as atividades — casas demolidas, empregos perdidos, pontos de referéncia eliminados
etc.

Os efeitos da supressdo também afetam lugares vizinhos ao eixo da linha, seja para a
instalacdo de canteiros de obra, seja para o depdsito ou empréstimo de materiais.

O lado positivo da supresséo €, quando existe, a obrigatoriedade de execucgdo prévia
de trabalhos arqueoldgicos financiados pela propria obra, beneficiando culturalmente
toda a sociedade.

Principais atores impactados pelo efeito supresséo:

o Cidadao metropolitano,

¢ Arqueologos.

5.3.6 — Gentrificacao.

A revitalizacdo de uma area urbana, independentemente do que a ocasiona, quase
sempre acarreta em valorizagdo imobiliaria que, por sua vez, produz um processo de
gentrificagdo — termo derivado do inglés gentrification —, que é a elitizacdo do espago
urbano (ZOLINI, 2007).

Para que haja gentrificagdo no espaco urbano, tem de se dar uma coincidéncia de
quatro processos (MENDES, 2011, p. 479):
¢ “Uma reorganizacdo da geografia social da cidade, com substituicdo de
um grupo social por outro, de estatuto mais elevado;”

e “Um reagrupamento espacial de individuos com estilos de vida e
caracteristicas culturais similares;”

¢ “Uma transformacdo do ambiente construido e da paisagem urbana,
com a criagdo de novos servicos e uma requalificacdo que prevé
importantes melhorias arquitetonicas;”

e “Por ultimo, uma mudanca da ordem fundiaria, que, na maioria dos
casos, determina a elevacao dos valores fundiarios.”
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Embora a gentrificacdo ndo seja um fendmeno novo, as suas formas atuais
distinguem-se dos primeiros episddios pontuais, que se restringiam as areas centrais

das cidades.

Hoje se identifica uma importante encruzilhada na questdo da revitalizacao de nucleos
urbanos. Se eles ndo se fazem economicamente ou socialmente atrativos, séo
esvaziados da vivéncia urbana e entram ou se mantém em processo de degradacao.
No entanto, se sdo efetivamente engajados a rede urbana em funcéo, por exemplo, da
implantacdo de uma linha de metrd, correm o risco de se tornarem éareas de
gentrificagcdo (ZOLINI, 2007).

A gentrificagdo representa uma forma de “expulsdo” do cidaddo ou empresario
estabelecido dentro da area lindeira ao metr6, que se verifica quando a valorizacao
imobiliaria induzida pela implantacdo do metrd torna o custo de vida inviavel — aluguéis

mais caros, por exemplo — para uma parcela da populagéo.

Uma consequéncia dos investimentos imobilidrios na &rea lindeira ao metr6 é a
variagdo do numero de usuarios potenciais e efetivos do sistema, assim como de

cidadaos proprietarios de veiculos automotores.

Zonas habitadas por extratos sociais mais pobres normalmente correspondem a
grandes densidades populacionais e baixo indice de motorizagdo. Quando o0s
moradores originais destas regibes sdo substituidos por outros de maior poder

aquisitivo, a densidade populacional diminui e a taxa de motorizagdo aumenta.

Estudando os dados dos ultimos censos demograficos, CARDOSO (2009) observou
gue embora o nimero de habitantes da cidade de Sao Paulo tenha aumentado em
torno de 20% nos ultimos 20 anos, na regido do centro expandido detectou-se um

esvaziamento populacional.

CARDOSO (2009) identificou que os entornos das linhas leste, norte e sul do metrd de
Sao Paulo, que abrangem uma area bastante extensa, também passam por um
processo de esvaziamento populacional, muito similar ao que ocorre no centro

expandido.

Este processo explica-se pelo fato das areas adjacentes ao metr6 tornarem-se alvo
preferencial de empreendimentos imobiliarios, onde ocorre a substituicdo de
populagbes de menor renda por populagcbes mais abastadas, com um padrdo de
ocupacdo menos denso do solo urbano, o que implica em menor densidade

populacional (CARDOSO, 2009).
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5.3.7 — “Invasao” Social e Relocalizacdo Residencial.

O cidaddo estabelecido dentro da area diretamente servida pelo metrd, que aqui
denominamos de cidadéo lindeiro, podera, eventualmente, se opor a insercao desse
sistema de transporte publico de alta capacidade na sua regido, por temer a “invasao”

da mesma, ainda que temporéria, por parcelas “indesejadas” da populagéo.

Por outro lado, o ganho de acessibilidade proporcionado pelo metré pode influenciar a
decisé@o de relocalizacdo de residéncias e de negdcios para perto de novas estagoes.
De fato, muitos cidaddos se sentem atraidos por localizacdes residenciais que
proporcionem acesso rapido a estagcdes de metrd, como sugerem o0s anuncios
imobilidrios que sempre destacam, quando é o caso, a proximidade de uma estagcéo

do metrd ao imovel a ser vendido ou alugado.

Tal fato é especialmente verdadeiro em zonas urbanas com pouca oferta de transporte

publico de qualidade e com vias frequentemente congestionadas.

5.3.8 — Impactos Urbanisticos — Transit Oriented Development — TOD.

Os metrds reforgam o desenvolvimento urbano centrado no transporte publico (Transit
Oriented Development — TOD), onde o uso misto e compacto do solo é estimulado
pela legislagdo urbanistica, promovendo zonas favoraveis ao transporte néo
motorizado, onde o cidadédo residente tende a possuir menos carros e dirigir menos
(LITMAN, 2007).

Embora a intensidade dos congestionamentos possa aumentar com a densidade de
desenvolvimento, os custos de congestionamento per capita tendem a ser menores
nas zonas TOD porque as pessoas dirigem menos e tem melhores opgbes de
mobilidade. Embora uma parte deste efeito reflita uma opc¢do pessoal — pessoas que
preferem usar modos alternativos optam por viver em zonas TOD — varios estudos
indicam que as familias reduzem significativamente a quantidade de viagens em

veiculos particulares quando se deslocam para estas zonas (LITMAN, 2007).
Principais atores impactados pelo efeito TOD:

e Usuario de transporte publico,
e Cidad&o proprietario de veiculo motorizado,
e Pedestre e ciclista,

e Cidaddo e empresario estabelecido em imovel lindeiro,
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o Orgao gerenciador de transporte e transito,

e Org3o de planejamento urbano.

5.4 — DESTAQUES DO QUINTO CAPITULO.

Ao longo do quinto capitulo da tese procurou-se identificar os principais atores sociais
e stakeholders impactados ou beneficiados pela implantacéo e operacdo de uma linha
de metrd, assim como as conexdes existentes entre eles. Todas estas consideracdes

encontram-se resumidas na Tabela 9.

Analisado sob o angulo da sustentabilidade energético ambiental, o metrd provoca
impactos majoritariamente negativos em sua fase de implantacdo e majoritariamente

positivos a partir do inicio de sua operagao.

De maneira geral, apresenta-se como um sistema de baixo impacto ambiental, embora
sendo grande consumidor de energia elétrica, o que coloca em evidéncia a forma de
geracdo desta modalidade energética, se baseada em fontes renovaveis ou na queima

de combustiveis fésseis.

Quando analisados sob o aspecto de sua sustentabilidade econdmico financeira, os
metrds se mostram grandes consumidores de recursos publicos, estando, ao mesmo
tempo, frequentemente submetidos ao condicionamento politico das tarifas, o que faz
com o equilibrio orgamentario, na maioria dos casos, sO seja alcangado com o

recebimento de subsidios estatais ou com a canalizacdo de contribui¢cdes vinculadas.

A abordagem politico social da sustentabilidade do metrd, por sua vez, evidencia a
importancia da qualidade de servico de transporte ofertado, da modicidade tarifaria e
da politica habitacional para que este meio de transporte possa de fato contribuir para

a qualidade ambiental e o desenvolvimento social da comunidade servida.

Na verdade, a implantacdo e a operagdo de um novo sistema metroviario
simultaneamente impactam e beneficiam toda a populagdo da regido geradora dos

recursos necessarios para a empreitada.

Sob qualquer angulo que se observe, por fim, é possivel constatar que o metrd € uma
solucdo de transporte complexa, eficaz, de baixo impacto ambiental, indutora do
desenvolvimento econdmico e da qualidade de vida, mas, a0 mesmo tempo, € uma
infraestrutura publica de implantacdo demorada, dispendiosa e “dolorosa” — no sentido

das perturbacdes que costuma provocar em um “corpo” urbano ja edificado.
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Tabela 9 (a) — Andlise de Impactos
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Tabela 9 (b) — Andlise de Impactos
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= 8 = Danos Estruturais em Imoveis Lindeiros X X
Erros de Execugao X
Energia Elétrica X X
Mé&o de Obra X X X
z% Combustiveis Fosseis
é Condicdes do Trafego Lindeiro X
E Emisséo de Poluentes X
O Acidentes de Transito X
E Manutenc¢do Sistema Viario Lindeiro X
o Ruldos e Vibragtes X X
8 Tarifas e Gratuidades X X
<D.: Recursos Fiscais Vinculados X X
§ PPP: Contrapartida do Estado X X
@) Acessibilidade X
a Mudanca nos Habitos de Viagem X
% Qualidade do Servigo Ofertado X X X X
<Zt Desenvolvimento Econémico X X
> Valorizag&o Imobiliaria X X
E Gentrificagao X
Migragdes Intraurbanas X
Impactos Urbanisticos e TOD X X
PERMANENTES Adaptacao nos Projetos X X
CAUSADOS Consumo Energético X X
MUPDEALI\'?QS;AS Mudanca na Matriz Energética X X X
CLIMATICAS Elevacgédo do Nivel do Mar X X X X X
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Tabela 9 (c) — Analise de Impactos

ATORES PRIVADOS

VINCULADOS AO PROJETO

FORNECEDORES
s |8 |3 888
o |5 |8 s | B | =
o122 |2 o N7
. 1Ss|vg 2 ] o
[} T|l v C (o)) [= O o
IMPACTOS E BENEFICIOS s (68|28 3| vl 2| <
sledligla| g8
Z 12 |8 gl s8|?
2 |e |E 21 3|8
S |g |3 1 8|3
o | = o
m 9 Estudos, Projetos e Licenciamento X X X X X
= 8 w Insercdo Urbana: Barreira
weo Efeitos do Método Construtivo X | X X
<§E Da Desapropriacio X
o S % Supressao
a o Erros de Projeto X X X X
Empréstimos Financeiros
8 ES( Remanejamento de Redes X X X
oo Prospeccéo Arqueoldgica
<8 Canteiros de Obras
8 2 % Aquisi¢cbes, Obras e Montagens X X X X X
=%a Emissdes e Sujeira X X
= g = Danos Estruturais em Imdveis Lindeiros X
Erros de Execucgao X X
Energia Elétrica X
o Méo de Obra
S Combustiveis Fosseis
é Condicdes do Trafego Lindeiro
N Emiss&o de Poluentes
2 Acidentes de Transito
o Manutencéo Sistema Viario Lindeiro
g Ruidos e Vibracdes
o Tarifas e Gratuidades
<D: Recursos Fiscais Vinculados
% PPP: Contrapartida do Estado
S Acessibilidade
m Mudancga nos Habitos de Viagem
E Qualidade do Servigo Ofertado
"5 Desenvolvimento Econémico X
g Valorizacdo Imobiliaria
& Gentrificagéo
o Migracdes Intraurbanas
Impactos Urbanisticos e TOD
PERMANENTES Adaptacgado nos Projetos X X X X
CAUSADOS Consumo Energético X
MUPDEALNAC?AS Mudancga na Matriz Energética X
CLIMATICAS Elevacgédo do Nivel do Mar X X X X X
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Tabela 9 (d) — Andlise de Impactos

ATORES PRIVADOS

CONCORRENCIA AO

METRO

IMPACTOS E BENEFICIOS

Onibus

Servicos de

Industria
Automobilistica

Midia

PERMANENTES
CAUSADOS PELO
PROJETO

Estudos, Projetos e Licenciamento

Insercdo Urbana: Efeito Barreira

Efeitos do Método Construtivo

Desapropriagédo

Supressao

Erros de Projeto

TEMPORARIOS
CAUSADOS PELA
IMPLANTACAO

Empréstimos Financeiros

Remanejamento de Redes

Prospecc¢édo Arqueoldgica

Canteiros de Obras

Agquisi¢cBes, Obras e Montagens

Emissdes e Sujeira

Danos Estruturais em Imoéveis Lindeiros

Erros de Execugéo

PERMANENTES CAUSADOS PELA OPERACAO

Energia Elétrica

Méo de Obra

Combustiveis Fésseis

Condicdes do Trafego Lindeiro

Emissao de Poluentes

Acidentes de Transito

Manutencdo Sistema Viario Lindeiro

Ruidos e Vibragtes

Tarifas e Gratuidades

Recursos Fiscais Vinculados

PPP: Contrapartida do Estado

Acessibilidade

Mudanca nos Habitos de Viagem

Qualidade do Servigo Ofertado

Desenvolvimento Econémico

Valorizag&o Imobiliaria

Gentrificacao

Migrages Intraurbanas

Impactos Urbanisticos e TOD

PERMANENTES
CAUSADOS
PELAS
MUDANCAS
CLIMATICAS

Adaptacao nos Projetos

Consumo Energético

Mudanca na Matriz Energética

Elevacéo do Nivel do Mar
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Tabela 9 (e) — Andlise de Impactos

ATORES PUBLICOS

ESTADO
8] 2| & |o¢ o
S lss|c2| S |8 e =
12 cE| 8= T el 5 c
wlgi | g 5 |28 g | U
IMPACTOS E BENEFICIOS 3 § ol =e| & |E g £ 3
© 183 85| g |28| o | ¢
o @ ‘5 IS J]
aE|lp2 g | T s 2
On © <« c =
S| F| 2|8 7
m 9 Estudos, Projetos e Licenga X X X X X X
E 8 w Insercdo Urbana: Barreira X X X X X
weo Efeitos do Método Construtivo | X X X X X
< Ba Desapropriagio X X
<O 3
% o7 Supressag X X
a o Erros de Projeto X X
< Empréstimos Financeiros X X
8 m 19( Remanejamento de Redes X X
o Prospecc¢édo Arqueoldgica X
< 8 < Canteiros de Obras X
8 9( % Aquisi¢cbes, Obras e Montagens | X X X X X
= Qo Emissbes e Sujeira X X
= 8 = Danos em Imdveis Lindeiros X X
Erros de Execucgéo X X X X
Energia Elétrica X X X X
Q Mé&o de Obra X
g Combustiveis Fosseis X X X
5 Condic¢des do Trafego Lindeiro
% Emisséo de Poluentes X X
< Acidentes de Transito X X
o Manutencdo Viario Lindeiro
g Ruidos e Vibracdes X X
8 Tarifas e Gratuidades X X X X
< Recursos Fiscais Vinculados X X
% PPP: Contrapartida do Estado
S Acessibilidade X
m Mudanca Habitos de Viagem
E Qualidade do Servigo Ofertado X
LéJ Desenvolvimento Econémico X X X
< Valorizag@o Imobiliaria
E Gentrificacdo
H_J Migracdes Intraurbanas
Impactos Urbanisticos e TOD
PERMANENTES Adaptacdo nos Projetos X X X
CAUSADOS Consumo Energético X X
MUPDEA_IC‘QS:AS Mudancga na Matriz Energética X X X
CLIMATICAS Elevag&o do Nivel do Mar X X X X X
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Tabela 9 (f) — Andlise de Impactos

ATORES PUBLICOS

ESTADO
© 8" ©
s | 2|2 || e |E|&
s|d|&|2|8|5|8
. 7 ) o n ° 3 a
IMPACTOS E BENEFICIOS s | & | 2| e | A | |2
gl e ||| 2| 8|¢
s 5|8 |8 |8|5|¢
» | 3 S s | & | 2| £
w = @ =
n
ﬂ 9 Estudos, Projetos e Licenciamento X X X X X
E 8 w Insercdo Urbana: Efeito Barreira X X
2 9,: 8 Efeitos do Método Construtivo X X
< Ba Desapropriacio X
<O 3
5 o Supressag X
a o Erros de Projeto X X
< Empréstimos Financeiros X X
8 m 19( Remanejamento de Redes
o Prospecc¢édo Arqueoldgica
<8 Canteiros de Obras X
8 9( <Z( Aquisi¢bes, Obras e Montagens X X
= Qo Emissdes e Sujeira X
= 8 = Danos em Iméveis Lindeiros X X X
Erros de Execugéo X X
Energia Elétrica
g Mé&o de Obra X X
g Combustiveis Fésseis
5 Condic¢des do Trafego Lindeiro
% Emisséo de Poluentes X
< Acidentes de Transito X X
o Manutencg&o do Viario Lindeiro
3') Ruidos e Vibracbes X X
8 Tarifas e Gratuidades X X
< Recursos Fiscais Vinculados
% PPP: Contrapartida do Estado
S Acessibilidade X | X | X
@ Mudancga nos Habitos de Viagem X
E Qualidade do Servigo Ofertado
% Desenvolvimento Econémico X
< Valorizagdo Imobiliaria
E Gentrificagdo
oy Migracdes Intraurbanas
Impactos Urbanisticos e TOD
PERMANENTES Adaptacao nos Projetos
CAUSADOS Consumo Energético
MUPDEALNAC?AS Mudanga na Matriz Energética X
CLIMATICAS Elevac&o do Nivel do Mar X
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CAPITULO 6 — POSICIONAMENTO E INFLUENCIA DOS ATORES.

A andlise desenvolvida ao longo dos capitulos 3, 4 e 5 nos permite agora resumir, para
cada um dos atores sociais envolvidos em um hipotético processo de implantagéo de

uma nova linha de metr6 em uma metropole brasileira:

e Sua vinculacdo ou seu papel no processo;
e Seus receios, expectativas e interesses diante do projeto;

e Sua interacdo com os demais atores.

Estes resumos nos permitem presumir o posicionamento (favoravel ou desfavoréavel)
em relacdo ao projeto e o grau de influéncia (médio, alto ou baixo) de cada ator
social no processo de discussdo e de tomada de decisdo, conforme os itens que se

seguem.

6.1 — CIDADAO.

Enquanto contribuinte, o cidaddo participa permanentemente, ainda que
involuntariamente, da implantacédo e da operacédo do metrd. Ja como eleitor, solicitante
do investimento publico, usuério efetivo, fiscalizador e vizinho ao novo sistema de
transporte, o cidaddo atua de forma eventual e, na maioria dos casos, voluntéria (ver
Tabela 10).

Os interesses e expectativas de beneficios do cidaddo em relacdo a implantagéo do
metrdé sdo: o barateamento e a melhoria da oferta e da qualidade dos transportes
publicos; uma maior e melhor acessibilidade as demais regides da cidade; o
descongestionamento do sistema viario; a valorizacdo do imével de sua propriedade; a

melhoria do habitat metropolitano e o desenvolvimento econémico da metrépole.

Os receios do cidadao em relagéo a implantacdo do metré sdo: que o novo sistema de
transporte ndo beneficie diretamente sua regido; as consequéncias temporarias
provocadas pelas obras, tais como o efeito de barreira (quando as obras obstruem seu
deslocamento) e o0s danos ambientais (ruidos, poeira etc.); as consequéncias
permanentes como o efeito supressdo (quando pontos de referéncia urbana séo
eliminados em funcéo das obras); ter o imovel abalado ou danificado pelas obras; ser

“expulso” da regido em funcédo da desapropriagcdo do imével ou em funcdo de uma
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excessiva valorizacdo imobiliaria; e pagar impostos territoriais mais elevados em

funcdo da mesma valorizacao imobiliaria.

Tabela 10 — Atributos, Posicionamento e Grau de Influéncia do Cidadao.

VINCULAGCAO AO PROJETO

Permanente, como contribuinte.

Eventual, como eleitor, solicitante do investimento publico,
vizinho, usuario efetivo, como parte integrante do sistema e
como fiscalizador.

INTERESSES E
EXPECTATIVA DE
BENEFICIOS

Barateamento e melhoria dos transportes publicos.

Maior e melhor acessibilidade a todas as regides.

Valorizacdo do imdvel de sua propriedade.

Melhoria do habitat metropolitano.

Desenvolvimento econdmico da metrépole.

Descongestionamento do sistema viario.

RECEIO DE IMPACTOS

Que o metr6 ndo atenda diretamente sua regiao.

Sofrer o efeito barreira causado pelas obras.

Sofrer os incbmodos ambientais causados pelas obras.

Ter o imével abalado ou danificado pelas obras.

Sofrer o efeito supressao.

Ser “expulso” da regido em fungdo da desapropriagédo do
imovel.

Ser “expulso” da regido em funcdo de uma excessiva
valorizagdo imobiliaria.

Pagar impostos territoriais mais elevados em funcéo da
valorizacdo imobiliaria.

INTERACAO COM DEMAIS
ATORES: AGENTE

Elege o Governo.

Adquire imdveis comercializados pelo sistema imobiliario.

Adquire e utiliza o servi¢co oferecido pela empresa operadora
metroviaria.

Sua presenca e comportamento, dentro do metrd, afeta
outros cidadaos e a empresa operadora.

Reivindica servigos de transportes publicos ao Estado.

Faz reclamacg®es e sugestdes através da agéncia reguladora
de concessdes.

Une-se a outros cidadaos em torno de interesses e
reivindicacbes comuns.

INTERACAO COM DEMAIS
ATORES: PACIENTE

Paga impostos que alimentam o Tesouro do Estado.

Sofre as consequéncias das obras de implantacdo a cargo
das empreiteiras.

Sofre as condi¢8es do transito e dos transportes, decorrentes
das politicas publicas adotadas e das op¢des modais dos
demais cidaddos e empresas.

POSICIONAMENTO
PRESUMIDO

Favoravel.

GRAU DE INFLUENCIA
PRESUMIDO

Baixo, como ator isolado.

Médio ou alto, se articulado com outros cidaddos ou outros
atores.
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Interagindo com os demais atores como agente, o cidaddo elege o Governo; adquire
imoveis comercializados pelo sistema imobiliario; reivindica a criacdo ou a supressao
de servigcos de transportes publicos ao Estado; adquire e utiliza os servicos oferecidos
pela empresa operadora metrovidria; sua presencga e comportamento, dentro do metrd,
afeta outros cidaddos e a empresa operadora metroviaria; une-se a outros cidadaos
em torno de interesses e reivindicagbes comuns e faz reclamacdes e sugestbes

através da agéncia reguladora de concessoes.

Interagindo com os demais atores como paciente, o cidaddo paga impostos que
alimentam o Tesouro do Estado; sofre as consequéncias das obras de implantacdo a
cargo das empreiteiras; sofre as consequéncias das opc¢cbes modais dos demais
cidaddos e empresas no transito e nos transportes publicos.

Com base das apreciacdes acima, presume-se que o0 posicionamento do cidadédo em
relacdo a implantacdo do metr6 seja favoravel e que seu grau de influéncia nas
decisbes seja baixo, tomando-o como ator isolado, mas podendo ser médio ou até
mesmo alto, dependendo do grau de articulacdo com outros cidadaos ou atores.

6.2 - EMPRESARIADO EM GERAL.

O processo de implantagcdo de um metrd impacta o empresariado da mesma forma

gque ao cidadao, exceto pelas particularidades a seguir ressaltadas (ver Tabela 11).

Entre os interesses e a expectativa de beneficios dos empresarios encontram-se a
maior acessibilidade da méo de obra empregada e o maior afluxo de clientes, com o

consequente aumento no faturamento.

O receio de impactos que possam ser causados pelo metrd recai apenas sobre a
possibilidade de aumento de gastos com vale-transporte, ja que a tarifa unitaria do
metro e a tarifa integragdo podem ser mais elevadas que a alternativa do onibus direto

eventualmente suprimido.
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Tabela 11 — Atributos, Posicionamento e Grau de Influéncia do Empresariado em

Geral

VINCULAGAO AO PROJETO

Permanente, como contribuinte.

Eventual, como solicitante do investimento publico, como
vizinho e como cliente (Vale Transporte).

INTERESSES E
EXPECTATIVA DE
BENEFICIOS

Descongestionamento do sistema viario.

Barateamento e melhoria dos transportes publicos.

Maior e melhor acessibilidade a todas as regides: clientes e
empregados.

Aumento no faturamento.

Valorizacao do imovel de sua propriedade.

Melhoria do habitat metropolitano.

Desenvolvimento econdmico da metrépole.

RECEIO DE IMPACTOS

Que o metrd ndo atenda diretamente sua regiéo.

Sofrer o efeito barreira causado pelas obras.

Sofrer os incbmodos ambientais causados pelas obras.

Ter o imével abalado ou danificado pelas obras.

Sofrer o efeito supresséo.

Ser “expulso” da regido em fungéo da desapropriagéo do
imovel.

Ser “expulso” da regido em fungédo de uma excessiva
valorizagdo imobiliaria.

Pagar impostos territoriais mais elevados em funcédo da
valorizagdo imobiliaria.

Aumento de gastos com vale-transporte.

INTERACAO COM DEMAIS
ATORES: AGENTE

Com base em critérios logisticos e comerciais, adquire ou
aluga espacos no sistema imobiliario para suas instalagées.

Ao se instalar no espaco urbano, determina os locais de
trabalho de seus trabalhadores e os locais de atendimento de
seus clientes.

Emprega o cidadao.

Vende produtos e servigos para o cidadéo, para outros
empresarios e para o Estado.

Une-se a outros empreséarios em torno de interesses e
reivindicacbes comuns.

Tenta influenciar, a seu favor, as decisdes do Estado.

INTERACAO COM DEMAIS
ATORES: PACIENTE

Paga impostos que alimentam o Tesouro do Estado.

Sofre as consequéncias das obras de implantacdo a cargo
das empreiteiras.

POSICIONAMENTO Favoravel.
PRESUMIDO
GRAU DE INFLUENCIA Médio, devido a sua importancia na economia.
PRESUMIDO Alto, se articulado com outros empresarios ou outros atores.
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Interagindo como agente com 0s demais atores, 0 empresario em geral emprega o
cidadao; vende produtos e servicos para o cidadao, para outros empresarios e para o
Estado; com base em critérios logisticos e comerciais, adquire ou aluga espacos no
sistema imobiliario para suas instalacdes; ao se instalar no espac¢o urbano, acaba por
determinar os locais de trabalho de seus trabalhadores (cidaddo) e os locais de
atendimento de seus clientes (cidadao); tenta influenciar as decisées do Estado de
modo a ser beneficiado em soluc¢des de logistica e isencao de taxas e impostos.

Seu posicionamento presumido em relacdo a implantacdo do metrd é favoravel e seu
grau de influéncia presumido nas decisdes sobre o sistema de transporte publico é
médio, devido a sua importancia na economia, ou alto, dependendo do seu grau de

articulagdo com outros empresarios ou atores.

6.3 — EMPRESA OPERADORA METROVIARIA.

A participacdo da empresa operadora metroviaria é eventual na implantacdo e
permanente na operacdo do metrd, sendo responsavel pela oferta de servigco e pela

gestdo do corpo de trabalhadores, bens e finangas da empresa (ver Tabela 12).

Entre os principais interesses e expectativas de beneficios da empresa operadora
metroviaria, todos vinculados a operagéo do sistema, encontram-se atender 0 maximo
volume de usuarios efetivos, maximando sua receita e lucro; contar com recursos
financeiros suficientes para as despesas correntes de custeio, renovacao e expansao;

e obter o reconhecimento do cidaddo e do Governo pelos bons servigos prestados.

Entre os principais receios da empresa operadora metroviaria, todos vinculados a
resultados negativos da operacdo comercial do sistema, encontram-se ter sua
viabilidade comercial ameacada pela concorréncia; ndo conseguir atrair a demanda
prevista; ndo obter o retorno financeiro esperado; e ndo conseguir atender a demanda

(usuério efetivo) por falta de capacidade de transporte.

Interagindo com os demais atores como agente, a empresa operadora metroviaria €
corresponsavel pelo servico oferecido ao usuario efetivo; administra seu corpo de
trabalhadores; e tenta influenciar as decisdes do Estado sobre a fixacdo de tarifa, o

padréo do servico ofertado e a expansao da rede.

Interagindo com os demais atores como paciente, a empresa operadora metroviaria
subordina-se ao Estado ou a um grupo econémico e enfrenta reivindicagdes e greves

dos trabalhadores da empresa e manifestagdes dos cidadéos.
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O posicionamento presumido da empresa operadora metroviaria em relacdo a

implantagcdo do metrd é favoravel.

O grau de influéncia presumido da empresa operadora metroviaria nas decisées sobre

a expansao da rede € muito alto, devido a sua expertise, decorrente do natural e

grande envolvimento com o préprio sistema que opera.

Tabela 12 — Atributos, Posicionamento e Grau de Influéncia da Empresa Operadora

Metroviaria.

VINCULAGCAO AO PROJETO

Permanente, sendo responsavel pela oferta de servico e
pela gestao da empresa.

Eventual na implantacdo, modernizacdo e ampliagéo.

INTERESSES E EXPECTATIVA
DE BENEFICIOS

Atender o maximo volume de usuarios.

Minimizar os custos.

Maximar sua receita e lucro.

Contar com recursos financeiros suficientes para as
despesas correntes de custeio e renovacao.

Obter o reconhecimento do cidaddo metropolitano pelos
bons servicos prestados.

RECEIO DE IMPACTOS

Ter sua viabilidade ameagada pela concorréncia.

N&o conseguir atrair a demanda prevista.

N&o obter o retorno financeiro esperado.

N&o conseguir atender a demanda por falta de capacidade
de transporte.

INTERACAO COM DEMAIS
ATORES: AGENTE

Vende servicos de transporte para o cidaddo, para outros
empresarios e para o Estado.

Compra servigos e produtos dos fornecedores.

Corresponséavel pelo servigo oferecido ao usuério.

Administra o corpo de trabalhadores.

Tenta influenciar as decisdes do Estado sobre a fixacdo de
tarifa, o padrdo do servigo ofertado e a expanséo da rede.

INTERACAO COM DEMAIS
ATORES: PACIENTE

Subordina-se ao Estado ou a um grupo econémico.

Administra greves dos trabalhadores da empresa.

POSICIONAMENTO Favoréavel.
PRESUMIDO

GRAU DE INFLUENCIA Muito alto.
PRESUMIDO
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6.4 — FINANCIADORES E INVESTIDORES.

E indispenséavel a participacéo de financiadores e investidores, publicos ou privados,

na fase de implantacdo do metrd (ver Tabela 13).

O principal interesse e expectativa dos financiadores e investidores é obter retorno
seguro e compensatorio, ainda que em longo prazo, dos recursos aplicados.

O principal receio dos financiadores e investidores recai sobre a possibilidade de
perda, parcial ou total, do capital empregado.

Os financiadores e investidores interagem com os demais atores como agentes

financiando o Estado e/ou a empresa concessionaria operadora.

Os financiadores e investidores interagem com os demais atores como pacientes se
sujeitando ao recebimento do empréstimo do Estado e/ou da empresa concessionaria
operadora.

O posicionamento presumido dos financiadores e investidores em relagdo a

implantacdo do metrd é favoravel ou indiferente.

O grau de influéncia presumido dos financiadores e investidores nas decisdes sobre a
expansao da rede metroviaria € alto, exatamente pela dependéncia que os agentes do
Estado apresentam quando é baixa a poupanca disponivel para investimentos em

infraestrutura publica.

Tabela 13 — Atributos, Posicionamento e Grau de Influéncia dos Financiadores e
Investidores.

VINCULACAO AO PROJETO Indispensavel, sobretudo na fase de implantacéo.
INTERESSES E EXPECTATIVA DE | Obter retorno seguro e compensatorio dos recursos
BENEFICIOS aplicados, ainda que a longo prazo.
RECEIO DE IMPACTOS Possibilidade de perda de capital empregado.
INTERACAO COM DEMAIS Sujeitam-se a capacidade de pagamento do tomador
ATORES: PACIENTE de empréstimo.
POSICIONAMENTO PRESUMIDO | Favoravel ou indiferente.
GRAU DE INFLUENCIA Alto, pelo poderio econdmico e pelas condi¢bes
PRESUMIDO impostas ao financiamento.
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6.5 - FORNECEDORES.

A participacdo dos fornecedores na implantacdo e na operacdo do metr6 é indireta,

mas permanente (ver Tabela 14).

Seus interesses e expectativas de beneficios situam-se em garantir exclusividade no
fornecimento de insumos e servigos tanto na fase de implantagédo quanto de operacéo
do sistema metroviério, assegurando um volume elevado e constante de encomendas

e maximizando seus lucros.

Os receios de impactos potenciais dos fornecedores recaem sobre a inconstancia nas
encomendas, dificultando a programacéo da producdo e impactando negativamente o
fluxo de caixa; e que as exigéncias dos clientes (6rgdos do Estado, outras empreiteiras
e operadoras) ultrapassem sua capacidade técnico-produtiva.

Interagindo com os demais atores como agentes, os fornecedores participam de
licitagbes promovidas pelo Estado; tentam influenciar o Estado, as outras empreiteiras
e a empresa operadora metroviaria a adquirirem seus produtos e servigos; e fornecem
produtos e servigos para o Estado, para as outras empreiteiras e para a empresa

operadora metrovidria.

Interagindo com os demais atores como pacientes, os fornecedores sofrem com o
nivel de exigéncias nas licitagbes publicas promovidas pelo Estado, com a
descontinuidade das encomendas feitas pelo Estado, outras empreiteiras e empresa
operadora metroviaria; com a descontinuidade de fornecimento dos insumos
necessarios a sua producéo, feita pelos subfornecedores; e com a concorréncia direta

de outros fornecedores.

O posicionamento presumido dos fornecedores em relacdo a implantacdo do metr6

favoravel, na medida da especializagéo de seu portfolio.

O grau de influéncia presumido dos fornecedores nas decisdes sobre a expansédo da
rede metroviaria é alto, devido a importancia econdmica do setor; ou muito alto, em

caso de utilizacao de praticas lesivas a livre concorréncia.
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Tabela 14 — Atributos, Posicionamento e Grau de Influéncia dos Fornecedores.

VINCULACAO AO Permanente.
PROJETO

INTERESSES E Garantir exclusividade no fornecimento.

EXPECTATIVA DE Garantir volume elevado e constante de encomendas.
BENEFICIOS

Maximizacao dos lucros.

Inconstancia nas encomendas dificultando a programacéo da
producao.

RECEIO DE IMPACTOS | Inconstancia nas encomendas impactando negativamente o fluxo
de caixa.

Exigéncias que ultrapassem sua capacidade técnico-produtiva.

Participa de licitag6es promovidas pelo Estado.

INTERACAO COM Tenta influenciar o Estado, a empresa operadora metroviéria e
DEMAIS ATORES: outros fornecedores a adquirirem seus produtos e servicos.
AGENTE

Fornece produtos, obras e servi¢os para o Estado, para a
empresa operadora metroviaria e para outros fornecedores.

Sofre com o nivel de exigéncias nas licitacbes publicas
promovidas pelo Estado.

INTERACAO COM Sofre a descontinuidade das encomendas feitas pelo Estado, pela
DEMAIS ATORES: empresa operadora metroviaria e por outros fornecedores.

PACIENTE Sofre com a descontinuidade de fornecimento, feito por
subfornecedores, dos insumos necessarios a sua producgéo.

Sofre a concorréncia de outros fornecedores.

POSICIONAMENTO Favoravel, na medida da especializagéo de seu portfélio.
PRESUMIDO

Alto, devido a importancia econdmica.

GRAU DE INFLUENCIA : _ i i :
PRESUMIDO Muito alto, em caso de utilizag&o de praticas lesivas a livre

concorréncia.

6.6 — CONCORRENCIA.

A participacdo dos empresarios responsaveis pelos meios de transporte concorrentes

na implantacao e na operacao do metré pode ser neutra ou obstrutiva (ver Tabela 15).

Os interesses e expectativas de beneficios, por parte dos empresarios responsaveis
pelos meios de transporte concorrentes ao sistema metroviario, estdo em participar e
se beneficiar do novo arranjo operacional integrado e, ao mesmo tempo, ver o sistema
viario descongestionado, tornando mais atraente a utilizacdo dos meios e servigcos que

oferecem ao mercado.
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O principal receio destes empresdarios responsaveis pelos meios de transporte
concorrentes ao sistema metroviario esta em serem alijados do mercado de transporte

com a insercdo do novo sistema sobre trilhos.

A interagdo, como agente, dos empresarios responsaveis pelos meios de transporte
concorrentes ao sistema metroviario com os demais atores situa-se, em primeiro lugar,
em tentar influenciar o Governo e o Estado em favor do ndo investimento no novo
sistema de transporte e, na inevitabilidade desta acdo, tentar ofertar um servico
concorrente melhor que o servico integrado oferecido pela empresa operadora

metrovidria.

A interacdo, como paciente, dos empresarios responsaveis pelos meios de transporte
concorrentes com os demais atores recai em sofrer os impactos comerciais da entrada
em servico da nova empresa operadora metroviaria e ser obrigado, pelo Estado, a

integrar seus servigos a nova empresa operadora metroviaria.

O posicionamento presumido dos empresarios responsaveis pelos meios de transporte
concorrentes ao sistema metroviario, em relacdo a implantagdo do metrd, é neutro ou

desfavoravel.

O grau de influéncia presumido dos empresarios responsaveis pelos meios de
transporte concorrentes ao sistema metroviario, nas decisfes sobre a expanséo da
rede metroviaria € alto, pela importancia econébmica do setor, ou muito alto, em caso

de pratica de corrupgéo entre seus integrantes e os agentes do Governo e do Estado.

6.7 — MIDIA.

A participacdo da midia na implantacdo e na operacdo do metrd é bastante
diversificada e acompanha todas as fases da infraestrutura: seja como fiscalizadora,
como formadora de opinido (cidaddo); ou como palanque eleitoral utilizado pelos

candidatos e ocupantes do Governo (ver Tabela 16).

Seus principais interesses e expectativas de beneficios situam-se em angariar bons
temas para reportagens, que atraiam mais leitores, e na venda de matérias

comerciais, explicitas ou nao.

a Y

O receio da midia em relacdo a implantacdo e a operacdo do metr6 resume-se a
eventual perda de anunciantes contrariados por uma linha editorial contraria aos

interesses daqueles.
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Tabela 15 — Atributos, Posicionamento e Grau de Influéncia da Concorréncia.

VINCULACAO AO PROJETO |Permanente, como modo concorrente ou integrado.

Se beneficiar com o novo arranjo operacional integrado.
INTERESSES E

EXPECTATIVA DE Ver o sistema viario descongestionado, tornando a mais
BENEFICIOS atraente a compra ou a utilizacéo de seus produtos e
Servicos.

Ser alijado do mercado com a insercéo do novo sistema de

RECEIO DE IMPACTOS
transporte.

Tenta influenciar o Governo e o Estado em favor do nao
INTERACAO COM DEMAIS investimento no novo sistema de transporte.

ATORES: AGENTE Tenta ofertar um servigo concorrente melhor que o servico
integrado oferecido pela empresa operadora metroviaria.

Sofre os impactos comerciais da entrada em servi¢co da nova
INTERACAO COM DEMAIS |empresa operadora metroviaria.

ATORES: PACIENTE E obrigado pelo Estado a integrar seus servigos a nova
empresa operadora metroviaria.

POSICIONAMENTO Desfavoravel, neutro ou favoravel, dependendo do papel
PRESUMIDO assumido no projeto.

~ Alto, pela importancia econémica.
GRAU DE INFLUENCIA

PRESUMIDO Muito alto, em caso de corrupcéo entre seus integrantes e
agentes do Governo e do Estado.

A interacdo, como agente, da midia com os demais atores esta em influenciar todos
eles, sobretudo o cidadao, através dos artigos e opinides publicados; e em ajudar a
construir ou a destruir a reputacdo, a imagem ou a marca comercial dos demais atores
sociais (sobretudo Governo, empresa operadora metroviaria e empresas concorrentes)

através de investigacdes, reportagens, elogios, denuncias e opinides.

A interacdo, como paciente, da midia com os demais atores situa-se em se sujeitar a
medidas de impacto do Governo sobre suas atividades (censura, legislacédo
comercialmente coercitiva etc.); e em se sujeitar a mudancas na opinido e no
comportamento do cidaddao e dos empresarios anunciantes, afetando positiva ou

negativamente sua viabilidade comercial.

O posicionamento presumido em relagdo a implantacdo do metr6 € variavel e
dependente da linha editorial do veiculo, da opinido de seus articulistas, do “poder de

venda” da noticia e da presséo exercida pelos principais anunciantes.

O grau de influéncia presumido da midia nas decisdes sobre a expansdo da rede
metroviaria € alto, em funcdo de sua penetracdo e credibilidade junto a opinido

publica.
183




Tabela 16 — Atributos, Posicionamento e Grau de Influéncia da Midia.

Eventual, como "fiscalizadora" das politicas, investimentos e
servicos publicos.

VINCULAGAG AD Permanente, como formadora de opinido.

PROJETO
Eventual, como palanque para candidatos, ocupantes e
opositores ao Governo ou ao projeto.
INTERESSES E Bons temas para reportagens que atraiam leitores.
EXPECTATIVA DE — — — po
BENEFICIOS Venda de matérias comerciais, explicitas ou nao.

Perda de anunciantes eventualmente contrariados por linha

RECEIO DE IMPACTOS o
editorial.

Influencia todos os demais atores sociais através dos artigos e
. opiniGes publicados.
INTERACAO COM

DEMAIS ATORES: Através de investigacdes, reportagens, elogios, denincias e

AGENTE opiniBes, ajuda a construir ou a destruir a reputagéo, a imagem ou
a marca comercial de atores sociais, alternativas de consumo e
hébitos comportamentais.

Sujeito a medidas de impacto do Governo sobre suas atividades,

INTERACAO COM como censura, legislacdo comercialmente coercitiva etc.
DEMAIS ATORES: Sujeito a mudancgas na opinido e no comportamento do cidadao
PACIENTE consumidor e dos anunciantes, afetando sua linha editorial e

mesmo sua viabilidade comercial.

POSICIONAMENTO Variavel.
PRESUMIDO

GRAU DE INFLUENCIA [ Alto, em funcéo de sua penetracéo e credibilidade junto & opinido
PRESUMIDO publica.

6.8 — GOVERNO.

A participagdo do Governo na implantacdo e na operacdo do metrd é indispenséavel e
central, visto ser este 0 ator social que gera as politicas publicas, que controla a
maquina do Estado e que articula os diversos atores sociais do seu territorio (ver
Tabela 17).

Os interesses e expectativa de beneficios do Governo em relagdo a implantagéo e a
operacdo de um metrd situam-se em conquistar eleicdes com promessas eleitorais
sedutoras; dinamizar a economia do territério governado; gerar melhor qualidade de
vida e mais empregos para o cidaddo; colocar em pratica suas politicas publicas;
conquistar bdnus politico com inaugura¢des presenciais de impacto; construir uma
marca administrativa positiva e, eventualmente, locupletar-se com praticas irregulares

de favorecimento de fornecedores e de superfaturamento, seja em beneficio de seu
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grupo politico, seja em beneficio préprio do governante, de forma a perpetuar-se no

poder.

Os Governos receiam, com a implantacdo do metr6, o 6nus politico decorrente das
praticamente inevitdveis remocfes dos habitantes; os também praticamente
inevitaveis problemas com as obras; a incapacidade de inaugurar o projeto em sua
propria administracdo e as eventuais denuncias de méa gestdo, superfaturamento e

corrupcao.

E ampla a interacdo, como agente, do Governo com os demais atores sociais: por
controlar o Estado dita as politicas publicas setoriais que este administra; indica e
nomeia a dire¢do da agéncia reguladora de concessdes publicas, ap6s aprovagao do
legislativo; promove a articulacdo dos demais atores sociais para implantar projetos
urbanos da magnitude de um sistema metroviério; divulga seus projetos e realizacbes

através da midia para prestar conta de seus atos e angariar o voto do cidadéo.

A interagdo, como paciente, do Governo com os demais atores situa-se em inaugurar,
ou nao, as obras capitaneadas pelo Estado e realizadas pelas empreiteiras; e em ser

eleito, ou nao, pelo cidadao.

O posicionamento presumido do Governo em relacdo a implantacdo do metrd é
potencialmente favoravel, mas sujeito aos rumos ditados pelas principais forcas

politicas de apoio.

O grau de influéncia presumido do Governo nas decisdes que cercam a implantagcdo
de um novo sistema metroviario € maximo. Embora ndo seja imune a influéncias
externas e internas, cabendo aos varios atores sociais exercerem a pressao
necessaria, dentro dos limites da lei, para que as decisdes tomadas se aproximem o
maximo possivel de seus interesses, € o Governo que, por “ter a caneta na mao”,

toma, de fato, as decisdes relacionadas a todo e qualquer projeto publico.

6.9 — ESTADO.

A patrticipacdo do Estado na implantacdo e na operacao do metrd é absolutamente
indispensavel e central, por ser este ator: o provedor das necessidades bésicas
coletivas da comunidade; o gestor das politicas publicas emanadas do Governo; o
prestador direto ou indireto de servigos publicos; o administrador da participagdo da
empresa privada na prestacao de servigcos publicos; o gestor do orgcamento publico; o

financiador das obras publicas; e o gestor do patriménio publico (Ver Tabela 18).
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Tabela 17 — Atributos, Posicionamento e Grau de Influéncia do Governo.

Permanente, total e determinante, como gerador de politicas

VINCULAGAG AO publicas, controlador da maquina do Estado e articulador dos atores

PROJETO sociais do territério.
Onus politico com remocdes de habitantes.
RECEIO DE Onus politico com problemas nas obras.
IMPACTOS Incapacidade de inaugurar o projeto em sua administracao.

Denlincias de ma gestéo, superfaturamento e corrupgao.

Conquistar eleic6es com promessas eleitorais sedutoras.

Dinamizar a economia do territério que governa.

Gerar empregos para o cidadao.

INTERESSES E Colocar em prética suas politicas publicas.

EXPECTATIVA DE Conquistar bonus politico com inauguragdes presenciais de impacto.
BENEFICIOS

Construir uma marca administrativa positiva.

Eventualmente locupletar-se com praticas irregulares de
favorecimento de fornecedores e de superfaturamento.

Perpetuar-se no poder.

Controla o Estado.

Dita as politicas publicas setoriais que o Estado administra.

Indica e nomeia a direcao da agéncia reguladora de concessdes

INTERAGCAO COM publicas, apds aprovacgédo do legislativo.

DEMAIS ATORES:

AGENTE Promove a articulagdo dos demais atores sociais para implantar
grandes projetos urbanos, como um sistema metroviario.

Divulga seus projetos e realizacbes através da midia para prestar
conta de seus atos e angariar o voto do cidadao.

INTERACAO COM Inaugura, ou ndo, as obras capitaneadas pelo Estado e realizadas
DEMAIS ATORES: pelas empreiteiras.

PACIENTE E eleito, ou n&o, pelo cidadao.
POSICIONAMENTO | Potencialmente favoravel, mas sujeito aos rumos ditados pelas
PRESUMIDO principais forgas politicas de apoio.
GRAU DE Maximo.
INFLUENCIA
PRESUMIDO

Os interesses e as expectativas de beneficios do Estado em relagéo a implantacéo e a
operacdo de um metr6 sdo tdo amplos quanto os do Governo: solucionar 0s
problemas de mobilidade do territério sob sua jurisdicdo; aumentar a competitividade e
dinamizar a economia da regido; diminuir a dependéncia e o0s gastos com a

importagcdo de combustiveis; diminuir a emissdo de poluentes atmosféricos; possibilitar
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a oferta de programa habitacional dotado de infraestrutura publica; reduzir as
despesas hospitalares e previdenciarias com acidentes de transito e doencas

respiratdrias; reduzir os gastos com manutencdo do sistema viario.

Os receios do Estado em relacdo a implantagdo e a operagdo de um metré resumem-
se a potenciais atrasos nas obras; subestimagdo do orgcamento; custos proibitivos de
implantacdo; e custos de operacdo que comprometam seriamente as financas

publicas.

S&o0 muitas as formas com que o Estado, como agente, interage com demais atores:
determina os locais de trabalho de seus funciondrios e os postos de atendimento ao
cidaddo; planeja, projeta e acompanha, através dos o6rgdos gerenciadores de
transporte e transito, a implantacdo ou a expansdo da infraestrutura de transporte
publico da cidade, incluindo sua eventual concessao a iniciativa privada; promove a
oferta de servigos de transporte publico urbano de forma direta, através de empresa
publica, ou indiretamente, através de contrato de concessdo com empresa privada;
fiscaliza, através da agéncia reguladora de concessbes publicas, os servicos de
transporte publicos concedidos a iniciativa privada e administra o cumprimento dos
contratos de concessao; faz cumprir, através do 6rgao de planejamento urbano, a lei
de ordenamento do solo urbano, concedendo licengas e fiscalizando obras e posturas
do sistema imobiliario; contrata, através dos 6rgados gerenciadores de transporte e
transito, a empresa privada para realizar os estudos ambientais do projeto metroviario;
apresenta, através dos 6rgaos gerenciadores de transporte e transito, os estudos
ambientais do projeto metrovidrio ao 6rgdo de licenciamento ambiental do Estado;
emite, atraveés do 6rgdo de licenciamento ambiental, as licencas prévias e definitivas
para a realizacdo das obras do projeto metroviario; negociando valores, indeniza e
desapropria imoveis do cidaddo e do empresariado para dar lugar as obras do metro;
administra, através dos Orgdos gerenciadores de transporte e transito, a rede
integrada de transporte publico da cidade, estabelecendo os parametros operacionais
da empresa operadora metroviaria e dos servicos de 6nibus integrados; fiscaliza e
emite, através dos 6rgaos gerenciadores de transporte e transito, licenca de conducéo

para o cidadao, assim como licenca de circulagédo para o seu veiculo.

A Interacdo do Estado, como paciente, com os demais atores sociais resume-se a
receber orientagbes e instrucbes do Governo; receber o0s produtos e servigcos
contratados juntos aos fornecedores e receber e administrar as reclamacdes do

cidadao.
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O posicionamento presumido do Estado em relacdo a implantagdo do metrd é

favoravel, mas dependente da postura do Governo.

O grau de influéncia do Estado presumido nas decisfes é muito alto. A neutralidade

do Estado, isto €, a possibilidade de o aparato técnico burocratico estatal conseguir

gerar solugbes de mobilidade urbana que atendam equanimemente os interesses de

todos dos atores sociais é, frequentemente, iluséria.

Tabela 18 — Atributos, Posicionamento e Grau de Influéncia do Estado.

VINCULACAO AO PROJETO

Permanente, indispensavel e central, como provedor das
necessidades basicas coletivas, gestor das politicas publicas
emanadas do Governo, prestador direto ou indireto de
servigos publicos, administrador da participacao da empresa
privada na prestacdo de servigos publicos, gestor do
orgamento publico, financiador das obras publicas e gestor do
patriménio publico.

INTERESSES E
EXPECTATIVA DE
BENEFICIOS

Solucionar os problemas de mobilidade do territério sob sua
jurisdicao.

Aumentar a competitividade e dinamizar a economia da
regido.

Diminuir a dependéncia e os gastos com a importagéo de
combustiveis.

Diminuir a emissdo de poluentes atmosféricos.

Possibilitar a oferta de programa habitacional dotado de
infraestrutura publica.

Reduzir as despesas hospitalares e previdenciarias com
acidentes de transito e doencgas respiratérias.

Reducéo de gastos com sistema viério.

RECEIO DE IMPACTOS

Atrasos nas obras.

Subestimacéo do orcamento.

Custos de implantacgéo.

Custos de operagéo.
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Tabela 18 — Atributos, Posicionamento e Grau de Influéncia do Estado (continuacao).

Determina os locais de trabalho de seus funcionarios e os postos de
atendimento ao cidadé&o.

Planeja, projeta e acompanha, através dos 6rgdos gerenciadores de
transporte e transito, a implantacao ou a expansao da infraestrutura de
transporte publico da cidade, incluindo sua eventual concesséo a iniciativa
privada.

Oferta servicos de transporte publico urbano de forma direta, através de
empresa publica, ou indiretamente, através de contrato de concessdo com
empresa privada.

Fiscaliza, através da agéncia reguladora de concess@es publicas, os
servigos de transporte publicos concedidos a iniciativa privada e administra o
cumprimento dos contratos de concessao.

Faz cumprir, através do 6rgao de planejamento urbano, a lei de
ordenamento do solo urbano, concedendo licencas e fiscalizando obras e

INTERACAO | posturas do sistema imobiliario.
C(?A\'\gODFEéASA_‘IS Contrata, através dos érgaos gerenciadores de transporte e transito, a
: empresa privada para realizar os estudos ambientais do projeto metroviario.
AGENTE
Apresenta, através dos 6rgdos gerenciadores de transporte e transito, os
estudos ambientais do projeto metroviario ao 6rgéo de licenciamento
ambiental do Estado.
Emite, através do érgéo de licenciamento ambiental, as licengas prévias e
definitivas para a realizacdo das obras do projeto metroviario.
Desapropria iméveis para dar lugar as obras do metr6, negociando valores e
indenizando o cidad&o ou empresério proprietario de imdvel lindeiro.
Administra, através dos érgaos gerenciadores de transporte e transito, a
rede integrada de transporte publico da cidade, estabelecendo os
parametros operacionais da empresa operadora metroviaria e dos servi¢cos
de dnibus integrados.
Fiscaliza e emite, através dos 6rgdos gerenciadores de transporte e transito,
licenca de conducao para o cidaddo proprietario de veiculo automotor, assim
como licenca de circulagdo para o seu veiculo.
INTERACAO |Recebe orientacdes e ordens do Governo.
COM DEMAIS - -
ATORES: Recebe os produtos e servi¢os contratados juntos aos fornecedores.
PACIENTE | Recebe reclamacdes e reivindicagdes do cidadio.
POSICIONAME | Potencialmente favoravel, mas dependente do posicionamento do Governo.
NTO
PRESUMIDO
GRAU DE Muito alto.
INFLUENCIA
PRESUMIDO
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6.10 — DESTAQUES DO SEXTO CAPITULO.

Em funcdo da grande extenséo dos impactos que a implantacdo e a operacdo de um
sistema metroviario provocam sobre a estrutura fisica, social, econbmica, financeira e
ambiental de uma cidade, muitos sdo os interesses despertados e afetados, embora

nem sempre convergentes.

Colocando os atores sociais em ordem decrescente do grau presumido de influéncia
sobre as decisGes governamentais relativas as solu¢gées da mobilidade, gerou-se a
Tabela 19. Da leitura desta Tabela fica claro que a préatica da corrup¢do, quando
acontece, gera importantes distor¢des no quadro geral de influéncias.

Isto porque os postulantes ou integrantes do Governo ou do Estado, investidos do
poder de decisdo que o cargo lhes atribui, podem, eventualmente, estabelecer
relacbes eticamente questionaveis com empresarios fornecedores, normalmente
dotados de grande poder econbmico, envolvendo o recebimento de recursos
financeiros e materiais destes ultimos em favor dos primeiros, devidamente retribuidos

com o favorecimento em concorréncias e contratos publicos.

Alguns agentes ou candidatos a agentes do Governo ou do Estado, podem, também
eventualmente, utilizar-se desses recursos financeiros em beneficio proprio e/ou
destina-los a campanhas eleitorais de seu interesse, influenciando, a seu favor, o voto
do cidadao eleitor e, consequentemente, prejudicando ndo s6 os demais fornecedores,
injustamente alijados da concorréncia, como também o cidaddo metropolitano, que
ndo recebe do Estado os (teoricamente) melhores servicos e produtos publicos

resultantes de uma concorréncia licita.

Este aspecto clama por fortes medidas saneadoras do processo eleitoral e das
concorréncias publicas. Embora necessarias, tais medidas fogem ao escopo desta

tese e, portanto, ndo serdo aqui abordadas.

Por fim, outra observacao a se destacar é que o cidadao, enquanto individuo isolado,
possui pouca influéncia sobre as decisfes em projetos publicos de seu interesse, se
comparado com os demais atores sociais, todos dotados de maior poderio econdémico
ou politico. Tal observacao leva, naturalmente, a se pensar em formas de reforgar a
influéncia do cidaddo sobre as decisdes tomadas em torno daqueles projetos que se

destinam, em tese, ao proprio cidadao.
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Tabela 19 — Listagem dos Atores Sociais em Ordem Decrescente do Grau Presumido

de Influéncia.

Fonte: Tabulacdo do autor.

ATOR POSICIONAMENTO GRAU DE MOTIVO
PRESUMIDO INFLUENCIA
PRESUMIDO
Tomador legal de
Governo Favoravel Maximo decisfes sobre gastos
publicos
) ) Domini tratégi
Estado Favoravel Muito alto ° . 0 es aNe gico de
informacdes
Empresa Op’e_radora Favoravel Muito alto Estreita vmcglagao ao
Metroviaria empreendimento
Alto Poder econbmico
Fornecedores Favoravel Eventual pratica de
Muito alto ~
corrupgao
Alto Poder econbmico
Concorréncia Neutro ou 2
Desfavoravel Muito alto Eventual prética de
corrupgao
Financiadores e Favoravel ou .
. . Alto Poder econbmico
Investidores Indiferente
- ., Influénci
Midia Variavel Alto 4 u.e.n~C|a siopre a
opinido publica
Médio Poder econdbmico
Empreséario em Geral Favoravel Se articulado a outros
Alto . ~
cidadaos ou atores
Baixa Se isolado
Cidadao Favoravel rticul r
Média ou Alta Se articulado a outros

cidadaos ou atores
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CAPITULO 7 — CONCLUSOES E CONTINUIDADE.

As oito teorias consultadas indicam que a analise de atores sociais € um método com
bom potencial explicativo da evolucéo dos territorios urbanos e das respectivas redes
de infraestrutura publica.

Segundo estas teorias, a evolucdo de uma aglomeracdo urbana e da respectiva
infraestrutura de transporte depende das politicas publicas implementadas por seus
governantes, mas também das decisbes tomadas por cada elemento de seu corpo

social e pelos atores externos que com este interagem.

Seguindo, portanto, a metodologia de andlise de atores sociais, procurou-se identificar
0 universo de atores envolvidos em um tipico processo de implantacdo de rede

metroviaria no Brasil.

Analisou-se, para cada ator, e sempre em relagdo ao projeto metroviario, sua
vinculagdo, suas expectativas, interesses, impactos sofridos, beneficios auferidos,

posicionamento e inter-relagdo com os demais atores.

Com base nesta analise foi possivel estimar o grau de influéncia de cada ator na

sequéncia de decisdes tomadas durante o processo.

Também com base no raciocinio desenvolvido, pode-se presumir que a hipétese de
insercdo de uma nova linha de metr6 gera, na maioria dos atores sociais analisados,
expectativas de impactos majoritariamente positivos, como reducdo do tempo de
viagem, aumento da qualidade de vida, ganho financeiro etc., levando-os a um

posicionamento favoravel ao projeto.
Esta presuncdo, se verdadeira, leva a duas ponderacdes:

e O posicionamento favoravel deste vasto leque de atores sociais pode
ser uma boa oportunidade de se conquistar maior amparo financeiro e
politico ao projeto metroviario;

e Por outro lado, a explicacdo para nao se adotar a solucdo metroviaria,
apesar do desejo da maioria e de um possivel embasamento técnico
favoravel, pode ser também a elevada influéncia, sobre as instancias de
deciséo do Governo, dos atores que se opdem a esta solucéo.

Outro aspecto que chama a atencdo € que, uma vez decidida a implantacdo de um
sistema metroviario, o cidaddo e o empresério estabelecidos em imdveis lindeiros a

nova linha de metré sdo os mais afetados durante as obras, mas o0s proprietarios

192



destes mesmos imoveis lindeiros sdo os mais beneficiados ap6s a inauguracdo da

linha.
Esta situacdo enseja dois pensamentos:

e Deve-se procurar atenuar 0s impactos negativos das obras de
implantacdo de uma linha metroviaria sobre o cidaddo e o empresério
estabelecidos em iméveis lindeiros;

e Deve-se procurar recuperar para o Tesouro publico parte da valorizacdo
imobiliaria que os proprietarios lindeiros auferiram, na eventualidade de
venda de seus imo@veis, em decorréncia do inicio da opera¢éo da nova
linha metroviéria.

E importante destacar a imensa quantidade de relagdes formais e informais existentes
entre os diversos atores sociais e sistemas que interagem entre si ao longo do
processo de implantagéo e de operacdo de um sistema metroviario, embora esta rede
de relacionamentos nem sempre esteja concatenada de forma a se buscar a
conjugacdo de esforcos em prol de objetivos comuns, proporcionando economia de

tempo e dinheiro.

Os sistemas politico, partidario, legislativo, judiciario, administrativo, financeiro,
consultoria e projetos, habitacional, obras publicas, viario, transporte e transito,
urbanismo, energia, minerac¢do, industria, comeércio, informagédo, educacdo, saude,
ambiental etc., todos eles possuem sua prépria estrutura burocratica e seus proprios

projetos de desenvolvimento.

A falta de integracdo entre estas estruturas, que frequentemente concorrem pelos
mesmos e escassos recursos publicos, provoca uma evidente perda de eficiéncia na
aplicacdo do Tesouro publico, jA que muitos projetos deixam de se realizar enquanto
poderiam estar se reforcando mutuamente e até mesmo compartilhando a mesma

infraestrutura fisica.

Faz-se necesséaria ao Governo, portanto, uma visao estratégica e territorialmente
integrada na conducao dos projetos de infraestrutura publica urbana. Tal visao ja
estaria teoricamente garantida pelas discussdes e acordos construidos ao longo da
elaboracdo do plano diretor de desenvolvimento municipal ou metropolitano, mas, na
pratica, este instrumento legal ndo é aproveitado em todo seu potencial, sobretudo
quando alguns atores sociais, dotados de grande poder politico e/ou econémico,

tornam-se hegemonicos e impdem a maioria seus proprios designios.
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Embora em uma sociedade democrética, em principio, nenhum ator social especifico
seja capaz de impor suas opinides e desejos sobre os demais, 0s atores possuem
diferentes capacidades de influir nas decisdes sobre o sistema de transporte de um
determinado aglomerado urbano, o que faz com que a solugéo fisico-operacional
resultante do processo decisdrio nem sempre seja a que melhor atende ao conjunto da
sociedade, mas sim a que mais corresponde aos interesses dos que detém maior

influéncia.

Estima-se que o Governo € o ator de influéncia méxima sobre as politicas publicas de
mobilidade, por ser o tomador “de fato” das decisdes sobre gastos publicos, o que, em
grande parte, explica a luta renhida que as diferentes forgcas politicas travam para se
tornarem Governo, isto €, detentoras do poder de dar a ultima palavra sobre a
aplicagcdo dos recursos da coletividade.

Estima-se também que o0s seguintes atores tém influéncia muito alta: o Estado, pelo
dominio estratégico de informagfes; a Empresa Operadora metroviaria, pelo estreito
vinculo ao empreendimento; e, na eventualidade da pratica de corrupg¢do, 0s

Fornecedores e a Concorréncia ao metro.

Devido ao seu forte poderio econémico, estima-se, em condigbes normais, como
sendo atores de alta influéncia os Fornecedores; a Concorréncia ao metr6 e os
Financiadores e Investidores. Também se estima como atores de alta influéncia sobre
as politicas publicas de mobilidade a Midia, pelo seu poder de influenciar a opinido
publica; o Cidadao e o Empresario em geral, somente quando articulados a outros

cidadédos ou atores para fazer valer suas opinides.

Foi estimado como ator de média influéncia o Empresariado em geral, por seu poderio
econbmico as vezes pouco expressivo ou falta de interesse especifico no projeto

metrovidrio.

Por fim, foi estimado como ator de baixa influéncia o Cidadéo, quando desarticulado

de seus congéneres.

Para tornar mais equanimes os niveis de influéncia dos atores sociais € preciso,
portanto:
* Que medidas saneadoras do processo eleitoral e das concorréncias
publicas minimizem as praticas de corrupgao.

* Que os cidaddos e os pequenos e médios empresarios, exatamente 0s
mais necessitados de um servico de transporte publico de qualidade,
consigam se fazer ouvir no processo de tomada de decisao.

194



Ainda nao aplicado a um caso concreto, 0 presente estudo aponta um vasto caminho a

ser percorrido, de preferéncia sob um enfoque sistémico e multidisciplinar.
Hé& que se pesquisar, por exemplo:

* A historia dos projetos metroferroviarios brasileiros, da época em que
comecaram a ser aventados até seu momento atual. Por exemplo, a
evolucdo da rede metroviaria da cidade do Rio de Janeiro: que atores
mais a influenciaram explicita e implicitamente, buscando caracterizar
0s beneficios concretos por eles auferidos; estudos realizados;
previsbes de demanda e de faturamento; acerto das previsoes;
cronologia da implantacdo; orcamento inicial e custo final; privatizacéo;
mudanca de composi¢ao aciondria etc.

* A relacdo entre um mesmo ator social e os diversos projetos em que
esta diretamente envolvido. Por exemplo, a trajetéria da Companhia de
Concessfes Rodoviarias — CCR: a diversificagdo horizontal e vertical de
seus negdcios; a abertura de seu capital na Bolsa de Valores e os
resultados decorrentes; a politica de concentracdo de concessdes no
mesmo corredor de demanda (Ponte Rio-Niteréi e Barcas, por ex.) etc.

* A relagdo entre um mesmo projeto e diversos atores. Por exemplo, a
Parceria Publico-Privada para a concessédo da Linha 4 — Amarela do
Metr6 de Sdo Paulo: a formacdo de consoércio unindo grandes
empreiteiras, empresarios de 6nibus, fundos de penséo, acionistas
minoritarios através da Bolsa de Valores, fundos de investimento,
fabricante de material rodante e operadores metroferroviarios; o papel
de cada acionista; a administracdo dos conflitos entre acionistas; a
relacdo da concessionéria com a Companhia do Metropolitano de S&o
Paulo; a comparacao entre padrdes operacionais das duas operadoras,
uma privada e outra publica; o papel da agéncia reguladora etc.

Embora a implantacdo de uma nova rede metroviaria seja capaz de movimentar a
economia e alterar para melhor o padrdo de vida de toda a sociedade metropolitana,
conceber, planejar, viabilizar, implantar e operar de forma sustentavel um sistema de
transporte sobre trilhos de alta capacidade ndo é uma tarefa simples, pouco custosa e
isenta de efeitos indesejados. Na verdade, demandas fortemente concentradas por
transporte publico sempre exigirdo solugcbes caras, demoradas, complexas e de forte

impacto, principalmente sobre as populac¢des lindeiras.

Contudo, quanto mais antecipadas, difundidas, detalhadas e aprofundadas forem as
discussdes sobre o modelo de cidade que se deseja e as solugbes de engenharia
disponiveis para tal, maiores serdo as chances de viabilizar a infraestrutura
necessaria, menores serdo as despesas extras e 0s riscos desnecessarios, menor
serd o0 custo e o prazo global de sua execuc¢do, mais justo serd o emprego dos

recursos publicos e mais sustentavel sera a solu¢do adotada.
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