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RESUMO

Este trabalho apresenta os fundamentos para a construgdo de um indice para a gestdo
estratégica da mobilidade urbana sustentavel. E a primeira etapa de definicdo de indicadores
sintéticos, e consiste no subsidio conceitual para a construcdo do indice para gestdo
estratégica da mobilidade urbana sustentavel. O desenvolvimento deste trabalho esta baseado
em trés pressupostos: i) a mobilidade urbana sustentavel baseia-se na eficacia do sistema de
transportes com reflexos positivos na dimensédo ambiental, social e econbmica; ii) para a
sustentabilidade acontecer, os objetivos devem ser compatibilizados entre as dimensoes:
ambiental, social, econémica e institucional; e, iii) uma forma possivel de compatibilizar as
dimensdes da sustentabilidade é atraves de uma boa gestdo ou governabilidade, que admite
como fortalecimento institucional um elemento articulador na dimenséo institucional. Para o
controle e monitoramento do desempenho da gestdo é indicado o uso de indicadores
sintéticos. No tocante a sustentabilidade, tem sido uma exigéncia no ambito da gestdo a
utilizacdo de indicadores para avaliar em que medida os principios da sustentabilidade sdo
aplicados. A multidimensionalidade e a auséncia de um elemento articulador entre as
dimensdes indicam a necessidade de um instrumento de apoio aos decisores na tomada de
decisdo. Este trabalho apresenta uma iniciativa pioneira de integrar aspectos teoricos e
praticos da gestdo estratégica da mobilidade urbana sistematizando as diretrizes da Politica
Nacional de Mobilidade Urbana do governo federal, sintetizam numa expressdo métrica os o
apoio aos decisores no processo de decisdo. O método para a identificacdo do lgemus pode
ser utilizado como instrumento de efetivacao destas politicas e agrega ao estado da arte sobre
indicadores de mobilidade urbana sustentavel aspectos da gestdo estratégica que, talvez por
ser considerada uma etapa politica ndo sdo alvos de estudo. Possibilitou explorar a esséncia do
processo de decisdo e da razdo de existir do Orgdo gestor de mobilidade urbana o que
possibilitou delinear um perfil do decisor da gestdo estratégica da mobilidade urbana na

dinamica decisoria.
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ABSTRACT

This work presents the fundamentals for building an index for the strategic management of
sustainable urban mobility. It is the first stage of definition of synthetic indicators, and consists
of the conceptual subsidy for the construction of Index for strategic management of
sustainable urban mobility. The development of this work is based on three premises: i) the
sustainable urban mobility is based on the effectiveness of the transport system with positive
reflex on the environmental, social and economic dimension; ii) for sustainability happen,
goals must be compatibilized between dimensions: environmental, social, economic and
institutional, and, iii) a possible form to compatibilize the dimensions of sustainability is
through good management or governability, that accepts as institutional strengthening an
articulating element in the institutional dimension. For the control and monitoring of
management performance is indicated the use of synthetic indicators. Regarding sustainability,
has been a requirement in managing the use of indicators to assess to what extent the
principles of sustainability are applied. The multidimensionality and the absence of a
coordinating element between the dimensions indicate the need for a tool to support decision
makers in decision making. This work presents a pioneering initiative to integrate theoretical
and practical aspects of strategic management of urban mobility, systematizing the National
Policy on Urban Mobility federal government, synthesize in a metric expression one support
for the decision makers in the decision process. The method for identifying the Igemus can be
utilized as an instrument of execution of these policies and adds to the state of the art on
indicators of sustainable urban mobility aspects of strategic management that, maybe
considered by a political stage, are not targets of study. Allowed to explore the essence of the
decision process and the reason for existence of the managing agency for urban mobility
which enabled us to delinear a profile of the decision maker of strategic management of urban

mobility in the dynamics of the decision.



SUMARIO

1 - INTRODUCAO
1.1 CONTEXTUALIZACAO DO PROBLEMA
1.2 HIPOTESE
1.3 OBJETIVOS
1.4 JUSTIFICATIVA
1.5 CONTRIBUICAO DO TRABALHO
1.6 CLASSIFICACAO DA PESQUISA CIENTIFICA
1.7 ESTRUTURA DO TRABALHO

2 - MECANISMOS DE GESTAO DA MOBILIDADE URBANA SUSTENTAVEL
2.1 APRESENTACAO
2.2 SUSTENTABILIDADE EM TRANSPORTES URBANOS
2.3 GESTAO ESTRATEGICA DA MOBILIDADE URBANA SUSTENTAVEL
2.3.1 Caracteristicas da gestdo estratégica da mobilidade urbana sustentavel
2.3.2 Mecanismos de gestdo estratégica da mobilidade urbana sustentavel
2.4 TOPICOS CONCLUSIVOS

3 - PROCESSO DE TOMADA DE DECISAO: MODELOS E TECNICAS DE
ANALISE

3.1 APRESENTACAO
3.2 PROCESSO DE DECISAO

3.2.1 Fases do processo de decisao

3.2.2 Processo de deciséo da gestdo estratégica da mobilidade urbana sustentavel
3.3 TOPICOS CONCLUSIVOS

4 — INDICADORES DE GESTAO DA MOBILIDADE URBANA SUSTENTAVEL
4.1 APRESENTACAO

4.2 CONCEITOS E CARACTERISTICAS DOS INDICADORES
4.3 INDICADORES DE SUSTENTABILIDADE COMO INTRUMENTO DE
GESTAO

4.4 TOPICOS CONCLUSIVOS

5- METODOLOGIA PARA O DESENVOLVIMENTO DO INDICE PARA A
GESTAO ESTRATEGICA DA MOBILIDADE URBANA SUSTENTAVEL

5.1 APRESENTACAO
5.2 0 PUBLICO ALVO DA METODOLOGIA DO IGEMUS

14
16
18
18
19
20
20
22

25
25
25
30
34
38
44

46
46
46
50
53
62

64
64
64

71
79

80
80
80



5.3 ESTRUTURA METODOLOGICA DO IGEMUS
5.3.1 Etapa 1: Identificar a situacdo da decisdo - Caracterizacdo da gestdo
5.3.1.1 - Sub-etapa 1.1: Caracterizacao externa
5.3.1.2 - Sub-etapa 1.2: Caracterizagdo interna
5.3.2 Etapa 2: Decompor e modelar o problema
5.3.2.1 - Sub-etapa 2.1: Pesquisa participante
5.3.3 Etapa 3: Estrutura de indicadores de mobilidade urbana sustentavel
5.3.3.1 - Sub-etapa 3.1: Andlise de conjuntura
5.3.4 Etapa 4: Mapa estratégico de decisao
5.3.4.1 - Sub-etapa 4.1: Analise de sensibilidade
5.3.5 Etapa 5: ldentificacdo da melhor alternativa
5.4 TOPICOS CONCLUSIVOS

6 — CONCLUSOES E RECOMENDACOES
6.1 APRESENTACAO
6.2 CONTRIBUICOES
6.3 RECOMENDACOES PARA TRABALHOS FUTUROS

REFERENCIAS BIBLIOGRAFICAS

84
87
89
89
90
90
91
96
98
100
101
101

103
103
103
107

108

Xi



LISTA DE QUADROS

Quadro 2.1 - Evolugéo conceitual sobre a sustentabilidade em transportes.

Quadro 2.2 - Projetos em nivel de gestdo da mobilidade urbana sustentavel

Quadro 2.3 - Lei 12.587 (Lei da Mobilidade Urbana)

Quadro 3.1- Relacdo entre o grau de estruturacdo dos problemas e os niveis de
decisdo

Quadro 3.2 - Principios constitucionais da administracdo publica

Quadro 3.3- Niveis de planejamento dos transportes (PT)

Quadro 4.1 - Principais modelos de Indicadores de sustentabilidade

Quadro 4.2 - Sintese das estruturas de indicadores de mobilidade urbana sustentavel
Quadro 4.3 - Desafios e indicadores da GEMUS

Quadro 5.1 - Entidades representadas pelos agentes de deciséo

Quadro 5.2 - Estrutura potencial de indicadores para a GEMUS

Quadro 5.3 - Checklist dos principais instrumentos de gestao estratégica

27
35
41

52
54
69

78
82
93
98

xii



LISTA DE FIGURAS

Figura 1.1 - Circulo vicioso da degradagao do transporte urbano
Figura 1.2 - Classificacdo da pesquisa cientifica

Figura 1.3 - Etapas da pesquisa cientifica

Figura 1.4 - Estrutura da tese e metodologia de pesquisa

Figura 2.1 - Dimensdes da Sustentabilidade no contexto urbano
Figura 2.2 - Contexto das estratégias

Figura 2.3 - Planejamento estratégico de cidades

Figura 2.4 - Modelo de cidade sustentavel

Figura 2.5 - Areas de intervencdo da gesto estratégica da mobilidade urbana sustentavel

Figura 2.6 - Bases da PNDU
Figura 2.7 - Anélise comparativa entre 0 PEC e a PNDU

Figura 2.8 - Estrutura organizacional da gestado estratégica da mobilidade urbana
sustentavel
Figura 3.1 - Niveis de decisdo e planejamento

Figura 3.2 - Configuracdo do processo de decisao

Figura 3.3 - Modelo de analise de decisdo

Figura 4.1 - Piramides de informacao e os tipos de publicos

Figura 4.2 - Modelo PSR

Figura 4.3 - Estrutura unificada: ligagOes, impactos e influéncias

Figura 4.4 - Modelo de construcdo de indicadores sintéticos

Figura 4.5 - Ciclo de gestdo de politicas publicas

Figura 4.6 - Ciclo de controle adaptado ao sistema de apoio a decisdo

Figura 5.1 - Agentes e subsistemas relacionados as dimensdes da sustentabilidade
Figura 5.2 - Estrutura metodoldgica do lgemus

Figura 5.3 - Variaveis internas e externas que caracterizam o estado da gestdo
Figura 5.4 - Escala de avaliacdo de 7 pontos

Figura 5.5 - Indicador global do Igemus

Figura 5.6 - Combinacéo do sistema hierarquico e ciclo de controle estratégico
Figura 5.7 - Estrutura unificada: liga¢fes, impactos e influéncias

Figura 5.8 - Composi¢do do Igemus no mapa estratégico de decisdo

Figura 5.9 - Quadrantes e regides do Igemus

Figura 5.10 - Anélise da sensibilidade

17
21
22
23
29
29
32
33

40
40
42

49
51
56
66
68
73
75
76
77
83
86
88
91
94
96
97
99
99
100

Xiii



1- INTRODUCAO

O crescimento, o processo de urbanizacdo e a necessidade de ampliacdo da infraestrutura
urbana historicamente marcam os rumos do desenvolvimento nas cidades e gradativamente
mobilizam recursos para investimentos. Em geral, estes investimentos sdo de longo prazo e
exigem volumosos recursos publicos que séo disputados politicamente em meio a conflitos de
interesses. Estes, protagonizados e negociados pelos atores do setor privado, setor publico e
sociedade podem ser considerados como reflexos dos processos de decisdes da gestdo urbana.
Cabe entéo refletir sobre o curso do processo de decisdes e o resultado destas negociacfes no

desenvolvimento local das cidades.

No geral, a evolucdo urbana, simultaneamente, & caracterizada pela degradacdo social com
reflexos negativos na economia e no ambiente. Por isto, um dos maiores desafios deste século
para todas as nagdes é a promog¢do de um desenvolvimento social, economicamente justo com
integridade ambiental. Nas cidades de grande porte, o desafio é enfatizado pela concentracéo de
maltiplos servigos, atividades e pela velocidade em que as demandas por infraestrutura urbana

se estabeleceram e, ainda se estabelecem, sobre uma acentuada pressdo demogréfica.

O transporte urbano considerado como principal indutor de desenvolvimento econdmico e
urbano representa o “pano de fundo” da degradagdo social, econdmica, ambiental e
determinante das diferentes realidades e interesses urbanos. No viés da infraestrutura, a
segregacao socioespacial relacionada a renda reflete o atual padrdo de mobilidade das grandes
cidades, caracterizado como excludente e insustentavel. Na classe alta, a concentracdo de
oportunidades e uma politica que favorece os automdveis ocasionam mais congestionamentos
que intensificam a pressdo politica por infraestrutura vidria. Na classe de menor renda, a
ocupacao extensiva das periferias, cada vez mais distantes dos centros urbanos, as pessoas sao

cativas do transporte publico coletivo, que sem a provisao adequada é restrita ao modo a pé.

Nesta perspectiva, pesquisadores, profissionais e politicos concentram esforcos em busca de
solucdes para esse desafio nas cidades, visando estabelecer procedimentos que atendam aos
interesses das partes envolvidas, minimizando o desgaste e 0s gastos desnecessarios na gestéo.
Entre as novas concepg¢des, destaca-se o paradigma do desenvolvimento sustentavel. Em
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termos conceituais, o desenvolvimento sustentavel deve satisfazer as necessidades do presente,
sem comprometer a capacidade das geracdes futuras de satisfazerem as suas proprias
necessidades (WCED, 1987). Correlativamente, na gestdo e planejamento de transportes, o

desafio consiste na promog¢édo da mobilidade urbana sustentavel.

A mobilidade urbana sustentavel envolve as dimensGes econdmica, ambiental e social
constituidas pela rentabilidade econdmica, integridade ambiental, responsabilidade social e
fortalecimento institucional da gestdo. Foram realizados amplos debates nas Gltimas décadas
sobre a temaética, contudo ndo foi possivel garantir avancos significativos em direcdo a
sustentabilidade. No Brasil, o padrdo de mobilidade vigente é predominantemente voltado
para uso indiscriminado do automdvel e para interesses privados. Os conceitos e estratégias
sustentaveis amplamente difundidas ressaltam o hiato entre o planejamento e as ac¢Ges do
governo. Além disso, verifica-se a existéncia de a¢des inconsistentes realizadas com recursos e

investimentos submersos a uma l6gica ndo compensatoria dos beneficios politicos e sociais.

Assim, nas principais cidades brasileiras a mobilidade urbana representa uma das principais
insatisfacbes expostas pela populacdo. Questdes que, a principio pareciam reivindicaces
segmentadas e isoladas na sociedade, atualmente integram outros direitos igualmente negados
e solicitam nova dinamica no processo de decisdo. Os diferentes interesses urbanos exigem
dos decisores a capacidade de articular e negociar as influéncias politicas, e de suportar
pressdes e arranjos institucionais vulneraveis. Evidencia-se a falta de um instrumento que

apoie o0s decisores na tomada de decisdo na gestdo estratégica da mobilidade urbana.

Para uma efetiva gestdo estratégica da mobilidade urbana sustentavel é fundamental a revisdo
tedrica sobre os conceitos relacionados a sustentabilidade da mobilidade urbana, gestdo
estratégica, processo de decisdo e indicadores de mobilidade urbana sustentavel. Assim, este
estudo investe-se destas teorias para identificar os aspectos que influenciam os decisores, 0s
fluxos e as conexdes existentes no ambiente de gestdo, e quais 0s mecanismos funcionam para
o0 equilibrio das dimensdes social, ambiental e econdmica. Neste contexto, este estudo propde
0 desenvolvimento de um indice para gestdo estratégica da mobilidade urbana sustentavel

(Igemus) que visa apoiar os decisores no processo de tomada de decis&o.
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1.1 CONTEXTUALIZACAO DO PROBLEMA

A promocéo do desenvolvimento sustentavel representa um dos maiores desafios deste seculo
para todas as nagdes. O transporte urbano e suas implicacfes tém ampliado esse desafio nas
ultimas décadas, exigindo alteraces nos padrbes atuais de mobilidade. Em diferentes escalas e
niveis de complexidade, a gestdo estratégica da mobilidade urbana tem potencial para produzir
acoes em direcdo ao desenvolvimento sustentavel. Contudo, na gestdo da mobilidade urbana,
apesar dos conceitos e principios estarem fundamentados nas politicas de governo, as acoes
limitam-se, em geral, a elaboracdo de diretrizes, que s&@o inconsistentes quando

implementadas.

A concepc¢do de um modelo de sustentabilidade deve refletir o equilibrio entre suas dimensdes.
Uma forma possivel de compatibilizar as dimensdes da sustentabilidade € através de uma boa
gestdo, na qual inclui no seu planejamento estratégico um elemento articulador na dimenséo
institucional (Guell, 2006). No Brasil, verifica-se a auséncia de um elemento articulador entre
as dimensdes da sustentabilidade e a dimensao institucional, esta é vulneravel a um conjunto

de fatores que fragilizam a gestdo estratégica da mobilidade urbana, tais como:

O emblemético circulo vicioso da detracdo do transporte publico que impde a
sociedade um ritmo de vida incompativel com os conceitos de sustentabilidade,

conforme a Figura 1.1

= A dispersdo das atividades nas cidades, bem como as politicas e aces publicas que
privilegiam o uso do automavel, as quais contribuem no processo de deteriorizacdo das

condicBes de operacdo do transporte publico (Alves e Raia Jr, 2009).

= A prética de acles politicas interligadas, mas ndao sequenciais, envolvendo interesses
distintos (Bertolini et al., 2005).

= Um modelo de desenvolvimento urbano essencialmente excludente, isto é, privando as
classes de menor renda das condicBes basicas de urbanidade e de insercdo efetiva a
cidade (Rolnik, 2008).
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= A diversidade de atores e os multiplos objetivos e interesses diversos que na decisao

final necessitam ser compatibilizados.
= Instabilidade da gest&o e falta de continuidade nas a¢Ges e programas de governo.

» Planos de mobilidade urbana setorizados, fragmentados e desintegrados de outras

funcbes urbanas.

» Pressdes internas e externas que resultam num nivel de gestdo precéria onde os
principais atores ndo conseguem identificar com clareza suas responsabilidades
(Seabra, 2008).

Imigrantes chegam uso do terreno mal

Renda aumenta Politica favorece
a cidade| administrado e I
Se estabelecem m periferia Sem provisao de S\ﬂugsﬂs e mais Desconirole
legal ou llegaimente fransporte plblico b"gqi urbano

Mc:is canos,
Setor informal se . mais fransito

desenvolve

Transporte plblico
lento &
desacreditado

Usudrios mudam
modos

Caminhar
bicicleta

Baixa renda j Alia renda

Figura 1.1 - Circulo vicioso da degradacdo do transporte urbano (UITP, 2003)

Na Figura 1.1, de um lado verifica-se a classe de maior renda, com a concentragdo de
oportunidades, viagens realizadas por veiculos particulares, aumento dos congestionamentos
em nivel local com implicagdes no aquecimento global. De outro lado, a classe de menor
renda, que ocupa extensivamente as periferias cada vez mais distantes, excluidas
socioespacialmente e dependentes do transporte publico e clandestino, os quais contribuem
para 0 aumento dos congestionamentos, por conseguinte, comprometendo o desempenho

operacional do transporte publico e a seguranga dos Usuarios.
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Em consequéncia disso, as diferentes realidades e interesses locais remontam os conflitos e
pressdes politicas dos atores do setor publico, privado e sociedade. Na tomada de deciséo,
cabe identificar e considerar a expectativa destes atores com funcéo estratégica, e a negociacao
dos interesses deve ser pautada nas diretrizes instituidas na Politica Nacional de Mobilidade

Urbana, que expressa o equilibrio das dimensdes da sustentabilidade.

Ao analisar as acdes que refletem o resultado das negociagcdes na gestdo da mobilidade,
observa-se que os programas de governo ndo vém atendendo a contento as expectativas dos
atores, e traem os principios da sustentabilidade. E necessario que os decisores adotem uma
regra de decisdo para avaliar os beneficios sociais e politicos na tomada de decisdo. Neste
contexto, como identificar a aderéncia politica, operacional, social, econdmica e ambiental de

uma decisdo visando a gestdo estratégica da mobilidade urbana sustentavel?
1.2 HIPOTESE

E possivel desenvolver um indice para a gestdo estratégica da mobilidade urbana sustentavel a
partir dos fundamentos conceituais da sistematizacdo do processo de decisdo, das dimensdes

da sustentabilidade e indicadores de mobilidade urbana sustentavel.
1.3 OBJETIVOS

O objetivo geral é desenvolver os fundamentos para a construcdo de um Indice para a gestdo
estratégica da mobilidade urbana sustentavel (Igemus) voltado para subsidiar os decisores

estratégicos no processo de tomada de decis&o.

O indice varia conforme a disponibilidade e aplicabilidade dos indicadores de mobilidade
urbana de cada cidade. As técnicas multicritérios de decisdo sdo consideradas para avaliar o
grau de sustentabilidade das decisdes, a partir das expectativas dos atores. Assim, visando a

compreensao do fendmeno, os objetivos especificos sdo:

i) Caracterizar o processo de tomada de decisdo da gestdo estratégica da mobilidade urbana

sustentavel;
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il) ldentificar uma estrutura de indicadores para a construcdo do lgemus que tenha

aplicabilidade em diferentes cidades.

iii) Desenvolver um método para a identificagdo do indice para gestdo estratégica da

mobilidade urbana sustentavel (Igemus).
14 JUSTIFICATIVA

Explorar os conceitos das varidveis integrantes da gestdo estratégica da mobilidade urbana
sustentavel pode se converter em uma importante estratégia para discussao da sustentabilidade
no ambito da mobilidade urbana e, sobretudo para o fortalecimento institucional do érgdo
gestor. Entre os estudos voltados para a mobilidade urbana sustentavel, predomina o enfoque
sobre o planejamento da mobilidade urbana, talvez por ser considerada uma etapa politica. A
caréncia de estudos que enfoquem além do planejamento pode explicar a condigdo
insustentavel das cidades no que se refere ao processo de decisdo da mobilidade urbana.
Quanto as implicacdes negativas, em nivel global a énfase é o aquecimento, em nivel local os
congestionamentos, a degradacdo do transporte coletivo, acidentes, poluicdo do ar e sonora,

entre outros.

Desde a Ri0-92, na qual foi instituida a utilizagdo de indicadores para monitorar 0 progresso
do desenvolvimento sustentavel nas cidades, e a defesa da participa¢do popular na formulagdo
das politicas publicas, tem sido uma exigéncia, no &mbito da gestdo, avaliar em que medida 0s
principios da sustentabilidade sdo aplicados. Embora haja consenso internacional quanto a
necessidade de indicadores para medir a sustentabilidade, ndo existe uma estrutura padrédo para

a construcdo de indicadores para monitorar o progresso rumo a sustentabilidade.

No &mbito da gestdo da mobilidade, os fundamentos para a construcdo de um indice para a
gestdo estratégica da mobilidade urbana sustentavel (Igemus) trazem um entendimento das
variaveis especificas, definicdo de critérios e sistematizacdo do processo de decisdo
objetivando o apoio aos decisores na tomada de decisdo. Alem disso, possibilita interpretar o
cumprimento dos objetivos das politicas de mobilidade urbana em nivel local, por meio de
uma estratégia pioneira de integrar no método de identificacdo de indicadores sintéticos as

diretrizes da Lei 12.587, que fundamenta a politica de mobilidade urbana no Brasil. Inclusive,
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0s objetivos que regem a lei de mobilidade urbana abrangem uma grande porcao de direitos,
tais como: acessibilidade universal; desenvolvimento sustentdvel nas cidades; eficiéncia,
eficicia e efetividade no transporte publico de passageiros e no sistema de circulacdo, entre

outros.

Cabe considerar que apesar das diferencas entre as cidades, € comum o esforco de
pesquisadores, técnicos e politicos em busca por estratégias para o desafio da mobilidade
urbana. E devido a falta de instrumentos de apoio aos decisores estratégicos na tomada de
decisdo e de uma base de dados confidvel, este estudo traz a discussdo o pragmatismo do
processo de tomada de decisdo da gestdo estratégica da mobilidade urbana sustentavel e

aborda questdes essenciais para a materializacdo das politicas publicas de mobilidade urbana.
15 CONTRIBUIQAO DO TRABALHO

Os fundamentos para a construcdo de um indice visando a gestdo estratégica da mobilidade
urbana sustentavel possibilitam o entendimento do processo de tomada de decisGes, definicdo
de critérios preliminares e sistematizacdo de um método que compatibiliza as diferentes visGes
dos atores estratégicos, os mecanismos de gestdo e os indicadores de mobilidade urbana
sustentavel. Entre as técnicas, serd utilizado o enfoque multicritério, amplamente utilizado nos
estudos da &rea de transportes. A contribuicdo consiste em agregar ao estado da arte sobre
indicadores de mobilidade urbana sustentavel, o aporte especifico da Gestdo Estratégica da
Mobilidade Urbana Sustentavel (GEMUS).

1.6 CLASSIFICACAO DA PESQUISA CIENTIFICA

Entre as varias formas de pesquisas cientificas, este estudo adota a classificagdo classica
comentada por Silva e Menezes (2005), a partir dos aspectos de finalidade, objetivos,

natureza, procedimento e método, conforme apresentada na Figura 1.2.
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Aplicagio das teorias sobre a mobilidade urbana

sustentdvel; processo de decisio ¢ indicadores de

Finalidade mobilidade urbana sustentavel na construgio do
Aplicada _lgemus,

WVisa explicar a teoria a respeito da gestio
estratégica da mobilidade urbana sustentavel
¢ acerca do lgemus

Aprofunda o conhecimento sobre a gestio
gstratégica da mobilidade urbana sustentavel

Objetivos

Explicativos =
S¢ ocupa com a razdo ¢ o porqué do
fato/fendmeno/processo que envolve a gestio

estratégica da mobilidade urbana sustentavel.

A interpretagdo dos fendmenos e a atribuigcdo de
significados acerca da gestio estratégica da mobilidade
Natureza urbana sio as premissas basicas no processo de
Qualitativa __pesquisa qualitativa.

Classificacio
=

A partit de material ja publicado: livros,
artigos de periodicos e material
disponibilizado na Internet relacionados ao
temna da gestio estratégica da mobilidade

Procedimentos  Bibliograficos _ urbana sustentivel.

A partir de materiais que ndo receberam
tratamento analitico e que se refere ao tema
abordado,

Documental

Trata da deseniglio, compreensio ¢ interpretagio dos
fendmenos que se apresentam & percepglo, a partir de
dados absolutos apreendidos em intuigio pura, com o
proposito de descobrir estruturas essenciais da gestio
. stratégica da mobilidade urbana sustentivel
Método estratégica da mobilidade urbana sustentive

A realidade & construida ¢ ndo é dnica, varia
Fenomenologico | conforme as interpretacdes, processo de

comunicagdes e maturidade em relagio ao problema
em questio,

-/

Figura 1.2 - Classificacdo da pesquisa cientifica (Elaboracéo prépria)

A classificacdo da pesquisa apresentada na Figura 1.2 traz orientacdes sobre a utilizacdo e
aplicacdo das teorias existentes acerca dos temas que envolvem a gestdo estratégica da
mobilidade urbana sustentavel, utilizados para desenvolver o Igemus. Este indice para gestdo
estratégica da mobilidade urbana sustentavel visa aprofundar os conhecimentos existentes a
partir da literatura publicada, dos instrumentos regulatérios e estrutura organizacional de

gestdo da mobilidade urbana e das teorias sobre a sustentabilidade.
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As interpretacdes e significados construidos e apreendidos sdo utilizados para o
desenvolvimento do Indice para gestdo estratégica da mobilidade urbana sustentavel,
denominado de Igemus. Para a consecucdo dos objetivos propostos o trabalho foi

desenvolvido em seis etapas, conforme representado na Figura 1.3.

Contextualizagio do problema

Estruturagio da hipotese
g Definigio de objetivos

1 - Estruturagdo do problema

Estrutura metodologica para a consecugio dos objetivos

Definigdes e conceitos

: 2 - Revisdo bibliografica —— - .
ME = i}walmn;ao dos conceitos adequados ao objeto de esudo

3 - Definigio da fundamentagio teorica  Definigdes e conceitos adotados no trabalho
=

4 - Desenvolvimento da metodologia proposta
5 - Definigio de parimetros de referéncia

6 - Avaliagio da aplicabilidade da proposta

Figura 1.3 - Etapas de desenvolvimento do trabalho (Elaboragdo prépria)

As etapas da Figura 1.3 partem da estruturacdo do problema, da hipotese e dos objetivos da
pesquisa. A partir disto, na segunda etapa, € apresentado o referencial tedrico e revisdo
bibliografica existente sobre os temas que envolvem a gestao estratégica da mobilidade urbana
e a sustentabilidade urbana. A terceira etapa consiste nas definicdes e conceitos adotados no
trabalho. A quarta etapa visa o desenvolvimento da metodologia proposta para a consecucao
dos objetivos do trabalho. A quinta etapa envolve a identificacdo de pardmetros aplicaveis nas

diferentes realidades brasileiras. E a sexta etapa visa avaliar a aplicabilidade do Igemus.

1.7 ESTRUTURA DO TRABALHO

Este estudo é composto por seis capitulos, que se dividem em quatro fases: motivacéo,

conceituacgdo, formulacdo e anélise, conforme representado na figura 1.4.
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4

Fases
1

Motivacao >
Conceituagdo >
Ly
Ly
Formulacdo
Andlises >

4

Capitulos
]

1. Introducao

2. Mecanismos de
gestdo da
mobilidade urbana
sustentavel

3. Modelos de
tomada de decisdo

4. Indicadores de
gestdo da
mobilidade urbana
sustentavel

5. Construcéo do
indice para gest&o
estratégica da
mobilidade urbana
sustentavel

6. Conclusodes e

recomendacdes para

trabalhos futuros

4

Teorias cientificas

Planejamento de
Transportes

Sustentabilidade da
mobilidade urbana

Processo de
decisao
Modelos de decisao
em transportes

Indicadores de
mobilidade urbana e
o enfoque da
sustentabilidade

Modelo de decisao

Ciclo de controle
estratégico

Analise de
conjuntura

4

Finalidade

Instrumentos
regulatorios e
estrutura
organizacional da
gestdo da
mobilidade urbana
sustentavel

| Informagcdes (teis |
i para a tomada de i
I decis@o, métodos !
e técnicas de
apoio a deciséo

Indicadores de |
gestao estratégica i
da mobilidade !

|
|
|
|

urbana

sustentavel

|

|

i
Metodologia de |
desenvolvimento |
do Igemus i

|

|

|

|

|

Figura 1.4 - Estrutura da tese e metodologia de pesquisa (Elaboracéo prépria)
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Na Figura 1.4, a primeira fase refere-se a contextualizacdo do estudo. A segunda corresponde
a fase de conceituacdo com base no referencial tedrico sobre os temas correlatos ao trabalho.
A terceira fase corresponde a etapa de formulagio do método para a construcio do indice para
gestdo estrategica da mobilidade urbana sustentdvel. Por fim, a fase de conclusdes que
envolvem a comprovacdo da hipotese, alcance dos objetivos e as recomendagdes para 0S

trabalhos futuros.

Este estudo compreendido por quatro fases esta baseado em teorias utilizadas especificamente

em seis capitulos:

Capitulo 1 - apresenta a estrutura tedrica do estudo, a motivagdo e a contextualizacdo do

problema cientifico, com a apresentacdo da justificativa, da hipétese e dos objetivos do estudo.

Capitulo 2 - apresenta o entendimento dos aspectos gerais da gestdo da mobilidade urbana, e

0s mecanismos de gestdo da mobilidade urbana no Brasil.

Capitulo 3 - apresenta a esséncia e 0s principais elementos do processo de decisdo, assim

como as técnicas utilizadas no modelo de analise de decisdo na area de transportes.

Capitulo 4 - apresenta o estado da arte e o estado da pratica sobre os indicadores de

mobilidade urbana sustentavel e sua aplicabilidade na gestéo.

Capitulo 5 — consiste na concepgéo do indice, onde a proposta é detalhada em etapas visando a

sistematizacdo da metodologia do Igemus.

Capitulo 6 — apresenta os principais resultados encontrados no desenvolvimento do trabalho, e

apresenta as limitacOes e as recomendacdes para trabalhos futuros.
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2 - MECANISMOS DE GESTAO DA MOBILIDADE URBANA
SUSTENTAVEL

21 APRESENTACAO

A promocéo do desenvolvimento sustentavel representa um dos maiores desafios deste seculo
para todas as na¢des. O transporte urbano e suas implicaces tém ampliado esse desafio nas
ultimas décadas exigindo alteragdes nos padrdes atuais de mobilidade. Em diferentes escalas e
niveis de complexidade a gestdo da mobilidade urbana representa um potencial para produzir
acoes e reflexos em diregdo a novos modelos de desenvolvimento. Entre as novas concepcoes,
destaca-se a proposta do desenvolvimento sustentavel que consiste na compatibilizacdo de trés
dimensoes: social, econdmica e ambiental. Cada dimensdo envolve um sistema complexo de
objetivos e interesses diferenciados e por vezes conflitantes, que devem ser compatibilizados

para compor um modelo de desenvolvimento sustentavel.

Assim, este capitulo desenvolve-se a partir de duas formulacdes tedricas: i) estabelece a
necessidade de compatibilizar as dimensdes da sustentabilidade através de uma boa gestdo ou
governabilidade (Guell, 2006); e, ii) defende que uma das formas mais efetivas para alcangar
0s objetivos da sustentabilidade é através da implementacdo de estratégias que aumentem a
eficiéncia do sistema de transporte e reduzam seus impactos negativos (Litmann e Burwell,
2006). Desta forma, objetiva-se compreender 0s componentes necessarios para uma boa
gestdo da mobilidade urbana sustentavel e o que tem sido feito em prol da sustentabilidade da
mobilidade urbana no ambito da gestdo. De um modo geral, apresenta-se o referencial de
mobilidade urbana sustentavel, os conceitos e as estratégias que norteiam os rumos das

politicas publicas necessaria para uma Gestdo Estratégica da Mobilidade Urbana Sustentavel.
2.2 SUSTENTABILIDADE EM TRANSPORTES URBANOS

A sustentabilidade em transportes urbanos é uma postura baseada no conceito de
desenvolvimento sustentavel que resulta de um processo de discussdes conduzidas ao longo
das Ultimas décadas. Desde que foi identificado como uma prioridade global pela Organizacéao

das Nacdes Unidas, no inicio de 1980, o conceito chave de desenvolvimento sustentavel
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fundamenta-se na satisfacdo das necessidades do presente sem comprometer a capacidade das
geracOes futuras de satisfazerem as suas proprias necessidades (WCED, 1987). Isto implica
num conhecimento por meio do diagnostico dos recursos disponiveis e na definicdo de

critérios de utilizacdo e planejamento para se evitar o esgotamento.

De modo geral, nas discussdes estdo presentes duas abordagens: a de necessidades, sobretudo
as necessidades essenciais da populacdo (alimentacdo, emprego, energia, agua e saneamento),
e a de limitacdo (aos padrdes de utilizagdo de recursos naturais nio renovaveis). E consensual
e base da maioria dos estudos em diversas areas de pesquisas que 0 principio da
sustentabilidade vise & compatibilizacdo de trés dimensdes: social, econdmica e ambiental.
Existem abordagens que incluem a quarta dimensdo institucional (CNUMAD, 1991;
Spangenberg et al., 2002). E algumas incorporam questbes como governanca e
sustentabilidade fiscal (CST, 2005; Litman, 2007). Neste estudo a sustentabilidade em
transportes visa compatibilizar as quatro dimensbes da sustentabilidade: social, ambiental,

econdmica e institucional.

As contribuicdes advindas de &reas de conhecimentos especificos relacionadas
sistematicamente podem estabelecer e consolidar um quadro de referéncia tedrico global para
a sustentabilidade. Nas pesquisas em transportes, diversos autores (CST, 2005; Litman 2007;
Litman, 2009) atuam na discussdo teorica e propdem definicdes para a sustentabilidade em
transportes em consonancia com o conceito chave de sustentabilidade. Assim, a
sustentabilidade em transportes consiste em atender as necessidades de acessibilidade e
mobilidade atuais e futuras com reflexos positivos nas dimensGes ambiental, econémica e

social.

O processo de discussdes mencionado esta sintetizado no Quadro 2.1 e abrevia as
contribuicdes em trés fases: i) a partir do surgimento do termo sustentabilidade; ii) a escala
urbana; e iii) a sustentabilidade em transportes. Com a finalidade de identificar o que tem sido
feito e quais as prioridades dadas, para cada contribuicdo estdo relacionados o foco principal, a
dimens&o da sustentabilidade e o contexto a que se refere, classificado como local, regional ou

global.
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Quadro 2.1 - Evolugdo conceitual sobre a sustentabilidade em transportes

Ano Evento Contribuigao Foco Dimenséo
Conferéncia Mundial realizada pela A sustentabilidade surge do conceito de desenvolvimento sustentavel
Organizagdo das Nagdes Unidas sobre e introduz a definicdo paddo "o desenvolvimento que satisfaz as . 2 Social
1987 . . . . . Necessidades | g
0 Meio Ambiente e Desenvolvimento necessidades do presente sem comprometer a capacidade das S Global
(WCED). gerac0es futuras de satisfazerem suas proprias necessidades". %
o o . Reforga o conceito de sustentabilidade que preside todos os debates . <
Conferéncia das Nagoes Unidas sobre . . . . o Compromissos | @
. . . iniciando o0 processo de entendimento entre as nagBes e . @ | Soc, Amb
1992  Meio Ambiente e Desenvolvimento . o N . I Sdcio- S
compromissos socio-ambientais, consolida-se a indissociabilidade R . %] Global
(ECO 92). : M . . ambientais
entre desenvolvimento e conservagéo do meio ambiente.
Publicagdo do 1° Livro Branco (Crescimento, Competitividade e
1992 Conferéncia Européia sobre o futuro Emprego) tracando as grandes linhas do desenvolvimento futuro da  Diretrizes Econ, Instit
dos transportes Politica Comum de Transportes e tendo como “pilar mestre” a  Politicas © Global
abertura do mercado de transporte. &
— — - e -
L - . Estabelece valores basicos e estratégicas para 0o Desenvolvimento Lo 5 | Social, Amb,
1994 Primeira Conferéncia Européia das Sustentavel nas d&reas urbanas, especifica estratégias de Diretrizes @ | Econ, Inst
Cidades e Vilas Sustentaveis ou . u ' P 9 Politicas S '
implementacdo da Agenda 21. 3 Global
Incluséo do conceito de sustentabilidade no contexo urbano através =
1996 Segunda Conferéncia Global paraos do plano global de acéo destinado a orientar a atuagao e as iniciativas  Diretrizes g Institucional
Assentamentos Humanos — Habitat Il dos Governos e sociedade civil em prol da melhoria das condigdes de Politicas g Local
vida visando promover o desenvolvimento sustentavel. a
Segunda Conferéncia Européia das . x Diretrizes Institucional
1996 Cidades e Vilas Sustentaveis Inicio do processo de elaboracéo de Agenda 21 Local. Politicas Local
Conferéncia Mundial realizada pela Compromisso entre as nagdes - Calendario de metas para redu¢do de Compromissos Institucional
1997 Organizagéo das Nagbes Unidas sobre gases poluentes em 5,2% no periodo de 2008 a 1012 (primeiro Sécio- Global
0 Meio Ambiente e Desenvolvimento. periodo de compromissos) ambientais
. - . Reforca a importancia das autoridades locais na promogdo do . Institucional
Terceira Conferéncia Européia das ca a Imp . . IS na promog Indicadores de X
2000 K . . desenvolvimento sustentavel e define o primeiro conjunto de o Regional,
Cidades e Vilas Sustentaveis . - sustentabilidade
indicadores europeus de sustentabilidade. Local
Avaliacdo dos principais problemas mundiais, diagnosticados com
2000 Assembléia do Milénio realizada pela base nas conferéncias mundiais da década de 90. Essa andlise  Diretrizes Institucional
Organizagdo das Nagfes Unidas.  estabeleceu um conjuto de macro-objetivos a serem alcangados Politicas Local
através de agOes concretas dos governos e da sociedade até 2015.
Conferéncia Européia sobre o futuro Livro Branco que estabelece uma agenda para a politica de  Diretrizes Instntgcnonal
2001 ! X . P Regional,
dos transportes transportes até 2010 e que foi atualizado em 2006. Politicas Local
Conferéncia Mundial sobre o T R - - 2 .
R . Progresso significativo rumo a consolidagao de um consenso global e  Consciéncia | € Social
2002 Desenvolvimento Sustentavel (CMDS) - S
(Rio +10) de uma parceria entre todos os povos do planeta Global 2 Global
c
A - Reconhece o papel do planejamento e desenho urbano e a  Modelo de o L
Quarta Conferéncia Européiadas . R pap planey . . . | Institucional
Cidades e Vilas Sustentaveis interdependéncia entre o transporte, salde e meio ambiente e a  desenvolv. = Local
2004 necessidade de promover modelos de mobilidade sustentavel. /Mobilidade $
Compromissos com a implementacdo dos objetivos da Carta de . K
. . . o o % Compromissos | © [ Soc, Amb,
Quinta Conferéncia Européiadas  Aalborg, em prol da sustentabilidade local. Referem-se as &reas da - =
2007 . . . ~ 5 . . Socio- a Econ, Inst
Cidades e Vilas Sustentaveis conservacdo e do capital natural, clima, ordenamento do territorio, . <
B . . . - ambientais | € Local
participagdo da comunidade, equidade social e mobilidade urbana. 5
o - . . A 3 [Tntitucional
2010 Conferéncia Européia sobre o futuro Livro Branco que estabelece uma agenda para a politica de  Diretrizes n Regional
dos transportes transportes para 0s proximos 20 a 40 anos. Politicas |_goca| '
2010 Quinto Férum Regional de Transporte Disseminagéo entre os paises asiaticos das experiéncias e melhores  Diretrizes Econ, Instit
Ambientalmente Sustentavel na Asia praticas, instrumentos de politica, ferramentas e tecnologias. Politicas Regional
Recomendagdes relacionadas as tendéncias e problemas no transporte
Comissdo das Nagdes Unidas sobre  urbano, transportes publicos urbanos; financiamento dos transportes Diretrizes Institucional
2010 Desenvolvimento Sustentavel publicos nos paises em desenvolvimento, estratégias em torno das politicas Regional,
(18 @ sessdo) emissdes dos veiculos, planejamento urbano e do transporte urbano Local
sustentavel. Analise global dos progressos nos transportes.
Conferéncia das Nagdes Unidas sobre Diretrizes Institucional
2012  Meio Ambiente e Desenvolvimento Reafirmagao dos compromissos o Regional,
Politicas
(RIO+20). Local

(Elaboragdo propria)
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O Quadro 2.1 denota a interdependéncia entre as dimensdes ambiental, social, econdmica e 0s
primeiros eventos destacam o foco em pelo menos uma destas trés dimensoes, apesar disto 0s
eventos se propagaram na dimensdo institucional, ressaltando o carater mais estratégico das
contribuicdes, conforme a Figura 2.1. Contudo, a partir da Agenda 21, inclui-se a dimensao
institucional como componente para a sustentabilidade. O contexto das estratégias, a principio
configura-se em nivel global, com reflexos regionais e locais, Figura 2.2. Observa-se que 0
ano de 1997, em funcdo dos compromissos assumidos entre as nagdes contendo metas para
reducdo de poluentes (Protocolo de Kyoto), indica o inicio da fase especifica de

sustentabilidade em transporte, com reflexos regionais e locais.

Dos anos de 1997 até 2012 considera-se uma fase onde o pensamento e o esforco global
reproduzem acodes locais, e reforca a relacdo de causalidade e necessidade de simultaneidade
nas atuacdes internacionais, nacionais e locais. Nesta perspectiva, a abordagem sistémica
ampara a compreensdo do fendmeno e implica que o local constitui um todo integrado cujas
propriedades essenciais surgem das relacGes entre as partes do sistema urbano. Na visdo
sisttmica, o conjunto de elementos e ligacdes, fatos particulares e agdes caracteristicas no
ambito local e regional sdo considerados no sistema de mobilidade urbana como um todo e
constituem uma identidade global que devem ser formadas num processo de aprendizagem

continuo.

Nota-se na Figura 2.2 que na fase inicial as acGes focam todas as dimensdes em nivel global,
em seguida, tendo em vista a necessidade de estabelecer valores basicos e reforcar a
importancia das decisdes locais na promogdo do desenvolvimento sustentavel, os eventos
configuram no nivel regional e local. Até o ano de 2012 nota-se um periodo caracterizado por
discussdes em torno de conceitos, valores, agendas e compromissos, predominantemente na
dimensdo institucional. Além disso, as tendéncias e previsdes sdo reafirmadas e apontam para

a necessidade de alteracGes dos padrdes atuais de desenvolvimento.

Para ilustrar o enfoque das contribuicdes e identificar as prioridades dadas, a Figura 2.1
apresenta a quantidade de eventos ocorridos entre 0s anos de 1987 e 2012 relacionados com as
dimensbes da sustentabilidade, diferenciadas por cores. Entre parénteses, o contexto das

estratégias, tal como: local (L), regional (R) e global (G). As tonalidades em azul que
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predominam na figura correspondem aos eventos que enfocaram a dimens&o institucional, no

ano de 2010 ocorreu 0 nUmero maximo de trés eventos institucionais.

2012 | |

2010 ' EEcon (G)

2007 1 | Social (G)
- 2004 | | Amb (G)
S 2002 | & Inst (G)
& 2001 | Econ (R)
S 2000 | > Binst(R)
§ 1997 | ! Econ (L)

1996 | Social (L)

1994 BAmb (L)

1992 | Inst (L)

1987 ]

0 1 2 3

Quantidade de eventos
Figura 2.1 - Dimensdes da Sustentabilidade no contexto urbano (Elaboracéo Propria)
Quanto ao contexto das contribuicdes, a Figura 2.2 ilustra que 0s eventos a principio

enfocavam o contexto global, a partir do ano de 1996 ocorreram dois eventos que enfocaram o

contexto local e ao final do periodo a énfase para das estratégias locais e regionais.

N

w

—&— | ocal
Regional
/ Global

T r T | T T T —

1987 1992 1994 1996 1997 2000 2001 2002 2004 2007 2010 2012
Tempo (anos)

Quantidade de estratégias
[ N

o
—

Figura 2.2 - Contexto das estratégias (Elaboracao Propria)

Esse horizonte (Figuras 2.1 e 2.2) e 0s impactos negativos locais produzidos pela mobilidade
urbana ilustram a importancia e a necessidade do avanco para aléem da elaboracdo de
estratégias e diretrizes, e que os padrdes atuais de mobilidade devem refletir o equilibrio entre

as dimensoes social, econdmica e ambiental. Um dos caminhos que apontam para o equilibrio
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das dimens@es da sustentabilidade consiste numa boa gestio ou governabilidade (Guell, 2006).
Parece 6bvio, mas a reflexdo envolve a efetividade das acGes da gestdo, o equilibrio na
utilizacdo dos recursos, as relagcdes de cooperacdo, e a complexidade incide em tornar possivel

uma boa gestéo nas dimensdes da sustentabilidade diante dos objetivos conflitantes.

Na mobilidade urbana sustentavel, esse equilibrio pode ser capturado em termos de eficacia do
sistema de transportes e o impacto deste sobre a produtividade econémica, a integridade do
ambiente e a qualidade de vida da sociedade (Jeon e Amekudzi, 2005). Contudo, a eficécia do
sistema de transportes essencialmente depende de visdes, valores e desejos de mobilidade e

acessibilidade urbana dos atores componentes da dindmica urbana.

Do ponto de vista institucional, a governabilidade compreende quatro pilares (Gouvéa (2005):
i) a capacidade dos governos em diagnosticar problemas e demandas; ii) a capacidade de
mobilizacdo de recursos e instrumentos para implementar as politicas; iii) a capacidade de
lideranca de governo; e, iv) a capacidade de tomada de decisdo e equacionamento dos
conflitos. Para uma boa gestdo da mobilidade urbana nédo basta captar e interpretar as visoes e
desejos dos atores, mas a compatibilizacdo dos objetivos de uma comunidade levando em
conta os recursos disponiveis, e entdo seguir para a definicdo de estratégias sustentaveis e

satisfatdrias a necessidade coletiva.

O estado desejavel de sustentabilidade da mobilidade urbana depende e essencialmente dos
mecanismos institucionais. E fundamental a compreenséo dos recursos existentes e quais 0s

desafios da gestdo da mobilidade urbana para a promogéo da sustentabilidade.
2.3 GESTAO ESTRATEGICA DA MOBILIDADE URBANA SUSTENTAVEL

O conceito de gestdo é abrangente e dindmico, envolve a dimensdo politica e social, a agdo
para a transformacéo, a globalizacdo, a participagdo, a praxis, a cidadania e autonomia (Luck,
2008). A gestdo relne em um Unico processo, planejamento estratégico e administracdo
(Mintzberg e Quinn, 2001). O planejamento estratégico baseia-se numa projecao futura de
longo prazo, que inclui a fixacdo dos principais objetivos globais, os caminhos para
persecucdo e os recursos necessarios (Drucker, 1998). O papel da administracdo publica é
formular politicas e a funcdo da gestdo é executar estas politicas de forma eficiente (Graham
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Jr. e Hays, 1994). Na gestdo da mobilidade urbana, perante a solicitagdo de maiores recursos e

prazos para a execucdo das politicas, o planejamento é necessariamente estratégico.

Abordar eficiéncia implica na identificacdo das medidas de desempenho do sistema de
mobilidade, que corresponde as necessidades dos atores, geralmente multiplas e conflitantes.
Ao tratar de objetivos coletivos onde existe a ocorréncia de conflitos entre os atores, o
planejamento deve incorporar e combinar uma dimensdo politica e uma dimensdo técnica
(Buarque, 2008). De um modo geral, a literatura destaca duas teorias sobre o planejamento
estratégico do setor publico, utilizadas para contemplar a participacdo social e a negociacao
politica: i) Planejamento Estratégico Situacional (Matus, 1996); e ii) Planejamento Estratégico
de Cidades (Guell, 2006). Ambas fundamentam-se nos mesmos principios e as mesmas

criticas ao planejamento tradicional.

Em termos conceituais, o Planejamento Estratégico de Cidades (PEC) € um processo
sistematico, criativo e participativo que envolve todos 0s agentes no processo de tomada de
decisdo numa acdo integrada em longo prazo para estabelecer um modelo de desenvolvimento
futuro (Guell, 2006). O Planejamento Estratégico Situacional (PES) é um instrumento
especifico para o setor publico, baseado na teoria do jogo social. Esta teoria consiste na analise
situacional que identifica os interesses de cada ator, seu poder dentro do jogo social e as
pressdes entre os atores (Matus, 1996). Tais teorias reforcam a necessidade da negociacao e
compatibilizacdo dos objetivos na tomada de decisdo e, ambas podem ser utilizadas como

instrumentos para uma boa gestéo.

Neste trabalho, a teoria do planejamento estratégico de cidades (PEC) sera utilizada visando a
incidéncia de respostas estratégicas e simultdneas aos desafios urbanos em funcdo de trés
vetores principais e um quarto elemento articulador, a governabilidade ou boa gestéo,

conforme representado na Figura 2.3.
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Figura 2.3 - Planejamento estratégico de cidades (Guell, 2006 - Adaptado)

Nessa perspectiva, para as dimensdes social, ambiental, econdémica e institucional tém-se
respectivamente as respostas estratégicas: equidade, integridade ambiental, competitividade e
governabilidade ou boa gestdo (Glell, 2006). A governabilidade da mobilidade urbana
sustentavel implica na capacidade de diagnosticar os problemas infraestruturais, econémicos,
sociais e ambientas, seguida da identificacdo das demandas por mobilidade e acessibilidade,
equacionamento dos conflitos, mobilizagdo dos recursos tendo em vista a implementacdo dos

planos.

Na gestdo estratégica da mobilidade urbana, a sustentabilidade é o pano de fundo em todas as
dimensdes: na dimensdo ambiental, envolve os recursos naturais e a eficiéncia dos sistemas;
na dimensdo econdmica, inclui a eficiéncia e o desenvolvimento econémico; na dimenséo
social, a qualidade de vida humana. Tais dimensdes da sustentabilidade pressupdem a
interacdo dindmica entre as partes do sistema urbano, e a mobilidade significa a possibilidade

dos deslocamentos diarios aos servigos essenciais e atividades realizadas na cidade.

Costa e Augusto (2003) avaliam que na gestdo de uma cidade sustentavel trés temas séo
fundamentais: as politicas sociais, a participacao da sociedade e o planejamento conjunto entre
0 poder publico e a sociedade, essencialmente em favor do cidaddo, do espago publico, da

garantia das necessidades do cidaddo e da atividade econdmica. A Figura 2.4 ilustra os
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principais elementos na cidade sustentavel: as funcdes da gestdo compartilhadas pela
administracdo municipal e estadual que dependem de instrumentos politicos e indicadores para

promover o funcionamento e a organizacdo dos servicos visando a garantias dos servicgos
essenciais dos cidad&os e a qualidade de vida.

Administragcéo

Estadual )
Instrumentos Indicadores de
politicos \ee******e., sustentabilidade
.+ * "\, Administragdo ..
& Municipal *e

Realizag&o profissional, * * e Ocupagao do solo

Quali<_jade dg vida * = e, Lazer
Cidadania e mobilidade .

o « « Paisagem
. | Cidadao Espago, *, Ambiente
o 1 publico .
: ()] ()] .o
=] =]
° © @ .
S . S )
Y 5 Cidade 5 .
. E Sustentavel E ]
. Atividades Garantia das N
* econdmicas necessidades,/ e
Servigos® | mobilidade . ~
Indastria e .* Educacao
Comércio e ol Saude
e, we Seguranga
‘., oo Protegao

Figura 2.4 — Modelo de cidade sustentavel (Costa e Augusto, 2003 - Adaptado)

Observa-se na Figura 2.4 que a mobilidade urbana funciona como um propulsor de energia na
cidade sustentavel e representa um elemento estruturante do espaco urbano, capaz de induzir o
desenvolvimento. Para isto, requer viagens entre 0s servigos essenciais da cidade, como o
transporte, educacdo, saneamento, entre outros. Em outro nivel de importancia esta a gestéo,
responsavel pela organizacdo destes servicos, e que deve agir em conjunto com a sociedade
para garantir o bem de todos, por meio de instrumentos politicos e de indicadores que

orientam as acOes e melhorias no desempenho do sistema de mobilidade urbana.

Cabe considerar ainda que a gestdo estratégica, responsavel pelo desempenho do sistema de
mobilidade, estabelece relagbes intergovernamentais e as competéncias, comuns ou
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compartilhadas, devem ser exercida de forma cooperativa entre as esferas de governo estadual
e municipal. A expectativa é que as acles exercidas da gestdo estratégica sejam eficientes,
dentro dos limites de prazos e recursos disponiveis. Contudo, o desempenho da gestdo inclui

varidveis ndo controlaveis e dependem de uma adequada estrutura organizacional.
2.3.1 Caracteristicas da gestao estratégica da mobilidade urbana sustentavel

A gestdo publica pressupde uma agao coordenada e de parceria entre os diferentes niveis de
governo e a capacidade mobilizadora da comunidade a partir de um conjunto de atividades
técnicas, administrativas, legais e normativas (Fortes, 2002). O volume destas atividades
depende de fatores como tamanho da populacéo e densidade, organizagéo espacial, econdmica
e social; funcdo da cidade e valores sociais da populacdo (Macério, 2005). A acdo coordenada
entre sociedade e governo implica na participacdo dos atores na gestdo estratégica e na

construcdo de estrategias coletivas para a cidade.

Para que a populacdo participe da construcdo de estratégias coletiva e para que a gestdo ndo
perca 0s rumos do desenvolvimento da cidade, a gestdo deve pautar-se na governabilidade. A
governabilidade busca um estado de equilibrio de um territério onde é possivel produzir
politicas publicas e acgdes coletivas capazes de resolver problemas e abordar o
desenvolvimento (Guell, 1997). Na gestdo da mobilidade urbana, a governabilidade representa
um dos maiores desafios da atualidade, em meio a um paradoxo, de um lado o potencial da
mobilidade como indutor de desenvolvimento econémico e urbano, de outro lado, os impactos
negativos decorrentes do uso indiscriminado do automdével. Este cenario tem reflexos no
aumento dos congestionamentos, na energia consumida no setor de transportes, do ruido e nas

emissBes de gases toxicos.

Como potencial para neutralizar esses impactos, o transporte publico coletivo urbano nédo
exerce sua funcdo na equidade e melhoria da qualidade de vida, em geral as condic¢des de
operagdo sdo consideradas como insustentaveis. Na dimensdo ambiental, a relativa poluicdo
sonora e atmosférica; na dimensdo econémica, a tarifa cara e a falta de competitividade no
setor; e, na dimensdo social, reflexos da segregacdo sécio-espacial comprometem a qualidade

de vida humana.
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O crescimento multifacetado nas cidades, a configuracdo das diferentes realidades, a falta ou

um planejamento inadequado sdo agravantes do desequilibrio socio-econdmico. Como

resposta a este cenario insustentavel, em nivel gestdo e planejamento, destacam-se as politicas

em favor da sustentabilidade. O Quadro 2.2 apresenta uma sintese das iniciativas

governamentais e suas contribuigdes para a gestdo estratégica da mobilidade urbana

sustentavel.

Quadro 2.2 — Projetos em nivel de gestdo da mobilidade urbana sustentavel

ANO

PROGRAMA

OBJETIVO

CONTRIBUICAO / PRODUTO

FONTE

1975/
2000

PROALCOOL

Estimular a produgdo do é&lcool, visando o
atendimento das necessidades do mercado
interno e externo, para reduzir as emissoes
de gés carbdnico e a importagéo de petroleo.

Balango positivo quanto aos impactos ambientais, energéticos,
econdmicos, sociais e tecnologicos.

Programa
BiodieselBR
(2003)

1999

TRANSLAND

Identificar exemplos de boas préticas de
planejamento integrando o uso do solo e
transporte; Recomendades sobre a prética de
planejamento para o futuro e incentivo a
mais pesquisas.

Recomendag0es gerais: 0 sucesso da integracao de politicas de
uso do solo e transporte dependem da redugdo das distancias
de viagem e do percentual de viagens de carro. Convém tornar
estas viagens menos atraentes. As politicas para melhorar a
atratividade dos transportes publicos em geral, ndo apresenta
reducéo significativa das viagens de carro, mas contribui para
melhorar a suburbanizacéo da populacéo.

TRANSLAND
(2000)

1999/
2007

MOST

Apoiar projetos que produzam educacéo,
sensibilizagdo e ferramentas analiticas
visando tornar o transporte sustentavel uma
realidade.

97 projetos inovadores em todo o Canadéa envolvendo mais de
600 organizacOes. Promoveram educagdo e conscientizagdo
dos individuos sobre as opgdes de transportes e mudanga de
comportamento de viagens. Em nivel nacional, regional e local
surgiram novas abordagens e tecnologias para melhorar a
sustentabilidade dos sistemas de transportes do Canada.

MOST (2002)

2000

PROPOLIS

Definicéo de estratégias de longo prazo que
tornem  melhor,  simultaneamente, 0s
componentes  ambientais,  sociais e
econdmicos da sustentabilidade urbana.

Recomendacoes gerais: cidades maiores e mais congestionadas
parecem precisar de aces mais radicais do que as cidades
menores. Os resultados mostram que a sustentabilidade do
meio ambiente se deteriora em todas as cidades, e esta
tendéncia esta relacionada ao crescimento da populagdo das
cidades, expansédo do uso do solo e o crescimento do trafego
automavel.

PROPOLIS
(2004)

2000/
2003

PROSPECTS

Desenvolver um guia para que as cidades
pudessem gerar estratégias de
desenvolvimento integrando uso do solo e
transporte, de forma otimizada, para
alcancar a sustentabilidade de acordo com
suas caracteristicas peculiares.

Guia contendo estratégias de desenvolvimento com integracdo
de uso do solo e transportes.

Campos e
Ramos (2005)

2000/
2003

TRANSPLUS

Identificar as melhores praticas na gestéo, a
partir das medidas de uso do solo e
transporte, a fim de reduzir a dependéncia do
carro nas cidades e regides europeias e
promover a melhoria econdmica, social e
ambiental.

Estudos sobre melhores préaticas e avaliagdo de politicas de
integracdo do uso do solo e transportes, identificacdo e
desenvolvimento de um conjunto de indicadores, adaptaveis a
diferentes paises e cidades, especialmente para os Estados-
Membros da Unido Européia. Além disso, a identificacdo da
necessidade de rede de atores.

ECDGMT
(2003)

(Elaboracéo propria)
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Quadro 2.2 — Projetos em nivel de gestdo da mobilidade urbana sustentavel (Continuagao)

ANO PROGRAMA OBJETIVO CONTRIBUICAO / PRODUTO FONTE
Reduzir o impacto negativo dos transportes|Produtos disponiveis "Rumo das Politicas de Transporte
urbanos na qualidade do ar, clima, ambiente{Urbano  Sustentavel: RecomendagBes para Autoridades
2001/ SMILE de ruido e qualidade de vida, através da|Locais”, "Mobilidade sustentavel para todos" e "Transporte AEEMF (2004)
2004 promogdo e demonstragdo de iniciativas de[Publico: um pilar para Mobilidade Sustentavel, contendo
mobilidade sustentavel nas cidades. experiéncias coletivas sobre a melhor forma de integrar o
transporte pablico em iniciativas de mobilidade sustentavel.
Estabelece uma viséo da mobilidade sustentavel e formas de
Satisfacdo do desejo de transporte barato e(atingi-la, com base nos esfor¢os coletivos de mais de 200
2001/ | Mobility 2001, [seguro, reducdo do impacto ambiental e|especialistas de uma representativa amostra de 12 inddstrias. E WBCSD (2004)
2004 [ 2002 e 2030 |[utilizagdo mais apropriada das tecnologias najuma sequencia de estudos; avaliagdo mundial de mobilidade
medida em que sdo desenvolvidas. no final do século XX e identificacdo dos desafios da
mobilidade sustentéavel.
. . N .. |Recomendagdes para cidades européias na implementagdo de
Projetar e avaliar a eficiéncia de medidas . . .
S .. |transportes publicos acompanhadas de medidas para prevenir e
para prevenir, mitigar e controlar a tendéncia| ... . . SCATTER
2002 [ SCATTER mitigar o espalhamento urbano visando o desenvolvimento
do espalhamento urbano observada nal . - (2007)
L . sustentavel / Estudo de causas e consequencias do
maioria das cidades na Europa.
espalhamento.
Apoio e facilitagdo do consenso sobre as pré-|Apesar da complexidade da gestdo integrada das politicas
condicbes e implicagdes de Transporte|urbanas, quando se trata da sustentabilidade global os fatores
2002/ . A ) - . .~ TIMETEOR
METEOR |Urbano Limpo e identificagdo de medidas|criticos de sucesso podem ser descritos por duas principais
2006 - P . . - (2006)
para permitir a transferéncia e aceitacdo de|"variaveis de controle™: reparticdlo modal e desempenho da|
politicas na europeu. frota de veiculos.
O conceito de sustentabilidade é inerentemente um problema
Definic&o e operacionalizacdo da mobilidade|politico, sendo dificil, sendo impossivel, definir a
sustentavel, desenvolvimento de um sistema,|sustentabilidade de uma forma aceitavel para todos. A razdo
2003/ SUMMA  |© de um conjunto de indicadores paralparaa a falta de consenso sobre o que se constitui a]SUMMA
2004 monitorar as dimensdes da sustentabilidade;|sustentabilidade envolve a existéncia de conflitos de|(2005)
avaliacdo das medidas politicas do Livro|interesses. Confirmou-se a necessidade da compreensdo dos
Branco. diversos aspectos da sustentabilidade, visando chegar a um
COMPromisso.
2005 PRO-MOB
2006 BRASIL Desenvolver e implementar uma Politica
ACESSIVEL | Nacional de Mobilidade Urbana Sustentavel, Ministério das
2007 | BICICLETAS |centrada no desenvolvimento sustentével das| Publicagéo de conteldos tematicos especifico, recomendagoes cidades (2005
BRASIL cidades e na priorizag&o dos investimentos gerais e melhores praticas. '
MOBILIDADE i : i 2006 e 2007)
2007 federais nos modos coletivos e nos meios
URBA_‘NA ndo motorizados de transporte.
PRO-
2010 TRANSPORTE

Fonte: Elaboracéo propria

Verifica-se no Quadro 2.2 o estabelecimento de uma estrutura tedrica em nivel estratégico,

com aplicacOes e analises sob diferentes contextos. Um das bases tedricas consensuais que se

construiu ao longo dos anos é que o conceito de mobilidade sustentavel ndo deve ser analisado

sem considerar seu relacionamento direto com as caracteristicas de uso e ocupacéao do solo. As

pesquisas, no ambito académico, confirmam esta teoria (Kenworthy e Laube, 1996; Cervero;
1998; Deakin, 2001; Hull, 2005; Bertolini et al,. 2005). Além disso, que a mobilidade urbana
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sustentavel é inerentemente uma questdo politica, que depende do acordo dos principais atores

em relacdo aos diversos aspectos da sustentabilidade.

Em nivel prético, na gestdo da mobilidade urbana, os conceitos tém sido incorporados e
consolidados nas politicas de governo, a medida que os programas e projetos governamentais
tém refletido as politicas de integracdo entre transporte e uso e ocupacdo do solo. Contudo, a
maioria destes permanece em nivel estratégico, limitando-se a elaboracdo de politicas e
diretrizes. No Brasil, a Constituicdo Federal confere aos municipios a gestdo dos servigos
publicos locais, mas € necessario algum nivel de coordenacgdo entre as instancias estaduais e
municipais. Na gestdo estratégica da mobilidade urbana sustentavel a articulagdo deve-se
constituir a partir de uma postura abrangente que considere os principais atores da dinamica

urbana.

Contudo, evidencia-se a auséncia de um elemento articulador que funcione de forma
cooperativa entre os entes federativos (municipal, estadual e federal) e dimensdes da
sustentabilidade, sendo necessarios ajustes no modelo de gestdo atual por meio do
fortalecimento institucional. Um modelo de gestdo é composto pelo sistema institucional e
pela estrutura organizacional (Buarque, 2008). Para que um modelo de gestdo cumpra sua
finalidade é essencial que ocorra a sinergia e a complementaridade entre eles. Uma forma de
validar as funcbes de um modelo gestdo é a partir da mobilizacdo social, do processo
participativo e, sobretudo, o atendimento das necessidades minimas da populacéo para acessar

0S Servigos sociais.

No Brasil, 0 Governo Federal reconhece que a participacdo popular é um direito do cidadao e
que o caminho para o enfrentamento de problemas urbanos vincula-se a articulacdo e a
integracdo de esforcos e recursos nos niveis de gestdo (Follador e Moreira, 2011). Entre as
mais diversas realidades socioecondmicas e a participacdo de cada um dos entes federativos
no financiamento da mobilidade urbana destaca-se a defesa de um pacto social pela
mobilidade urbana (Oliveria Janior, 2011). O discurso tedrico é apropriado, desde que haja
instrumentos que mobilizem e assegurem a participacdo da sociedade no processo, na

elaboragdo, na execucédo até o acompanhamento das agdes.
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Apesar da participacdo da sociedade na discussdo e materializacdo do direito a mobilidade
favorecer a construcdo de cidades mais sustentaveis, a efetividade dos planos de mobilidade
urbana depende, entre outros, de recursos e mecanismos de gestdo compativeis como 0s

instrumentos regulatorios.
2.3.2 Mecanismos de gestdo estratégica da mobilidade urbana sustentavel

Podem ser considerados como mecanismos de gestdo os elementos constituidos para o alcance
dos objetivos institucionais, como os instrumentos regulatérios e a estrutura organizacional.
No Brasil os instrumentos regulatorios constituem-se de forma semelhante as politicas urbanas
da Europa, caracterizados pelas intervencbes do Estado nas cidades, mediante politicas
socioespaciais e ambientais. Um reflexo disto é a Lei Federal n® 10.257/2001 - Estatuto da
Cidade que estabelece as diretrizes gerais da politica urbana (Brasil, 2001). Somando-se a
estas politicas, a Lei n® 12.587/2012 (Lei da Mobilidade Urbana) que inclui a defesa do
atendimento ao principio da gestdo democréatica e do controle social no planejamento da
mobilidade urbana, com objetivo de assegurar o pleno acesso universal a cidade (Brasil,
2012).

Em termos gerais, a Lei da Mobilidade estabelece o Plano de Mobilidade Urbana como o
instrumento de efetivacdo da Politica Nacional de Mobilidade Urbana sendo obrigatdrio para
todos os municipios acima de 20.000 (vinte mil) habitantes, e que devem ser consubstanciados
aos planos diretores municipais. Além disso, é assegurada a participacdo da sociedade civil no
planejamento, fiscalizacdo e avaliacdo da Politica Nacional de Mobilidade Urbana, por meio
de ouvidorias, audiéncias e consultas publicas, e procedimentos sistematicos de comunicacao,
de avaliacdo da satisfacdo dos cidaddos e na prestacdo de contas publicas. Dessa forma, a
participacdo e a compreensdo da sociedade na definicdo de que tipo de cidade se deseja

orientam 0s rumos da politica da mobilidade urbana sustentavel.

No Brasil, as questdes relativas a mobilidade urbana admitem trés areas de intervengdo em
nivel estadual e municipal: planejamento urbano, transporte e circulagdo, conforme a Figura
2.5 (Vasconcellos, 2000). No planejamento urbano, cabe decidir sobre o uso e ocupacdo do

solo visando espacos ambientalmente sustentaveis, acessibilidade equitativa e ordenacdo do
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crescimento urbano. No planejamento da circulacdo, as intervencbes estdo relacionadas a
infraestrutura adequadas as pessoas e veiculos objetivando a seguranca na mobilidade urbana.
No planejamento do transporte, as decisGes envolvem a promog¢do da acessibilidade, a
racionalizacdo do sistema de transporte e a distribuicdo dos beneficios entre os agentes

socioecondmicos.

ual cidade existe ?
Espaco Urbano ._[ Q
o Gestéo estratégica Qual cidade deseja ?
'_ —————————————————————————————————
P4
L
=
Z | | |
z
5 Urbano Circulagao Transporte
)
“Deciséo = Decisao Pessoas Decisao Padrzo de
uso € ocupagao Infraestrutura — — — viagem

do solo Veiculos age
o Seguranca - Acessibilidade e Garantia da acessibilidade
= Espagos ambientalmente sustentaveis Mobilidade Racionalizagéo do sistema de
L||_J Acessibilidade equitativamente distribuida transportes existentes
A Reodernagéo do crescimento urbano Distribuir benefiicios entre os agentes
o] socioeconomicos
1)
2
zZ Plano Diretor de Ordenamento Territorial CTB - Coddigo de Transito Brasileiro P'Iano de TranSpor,te Urpano Integrado
w . . . Cidades > 20 Mil habitantes
= Cidades > 20 Mil habitantes
2 Plano de Mobilidade Urbana
'J) Leis Urbanisticas (Renomeado)
z

Figura 2.5—- Areas de intervencdo da gestdo estratégica da mobilidade urbana sustentavel (Elaboragéo
prépria)

A Figura 2.5 explora a responsabilidade da gestdo estratégica sobre os rumos da politica
urbana, materializada na Politica Nacional de Desenvolvimento Urbano fundamentada nos
principios da sustentabilidade. Esta politica traz orienta¢cdes para o planejamento territorial,
politicas fundiarias, habitacdo, saneamento ambiental, transporte, circulacdo, acessibilidade e
trénsito (Ministério das Cidades, 2004). Verifica-se que as questdes relativas aos transportes

correspondem aos eixos estratégicos para o desenvolvimento urbano sustentavel no Brasil.

Em nivel de planejamento estratégico do governo federal estd o Ministério das Cidades, que
por meio da Secretaria Nacional de Transporte e da Mobilidade Urbana é responsavel por

elaborar a Politica Nacional de Mobilidade Urbana Sustentavel (PNMUS) que estabeleceu as
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bases desta politica sobre trés campos estratégicos de acdo para a mobilidade urbana
sustentavel, conforme apresentado na Figura 2.6:

GOVERNO FEDERAL - PNMUS

SUSTENTABILIDADE DESENVOLVIMENTO X
AMBIENTAL URBANO INCLUSAO SOCIAL
. Integracdo entre transporte acesso democratico a cidade
Uso equénime do espago o o
. e controle territorial, e ao transporte publico,
urbano, melhoria da N ) L
. . . reducdo das deseconomias valorizacdo da
qualidade de vida, melhoria . . L .
. da circulagdo e a oferta de acessibilidade universal e
da qualidade doare a o )
> » transporte publico eficiente dos deslocamentos de
sustentabilidade energética. ) o
| e de qualidade. ; pedestres e ciclistas.

Figura 2.6— Bases da PNMUS (Ministério das Cidades, 2004 - Modificado)

Em analogia aos pressupostos da teoria de Planejamento Estratégico de Cidades, observa-se
que a politica do governo federal possui diretrizes que esbarram na necessidade do elemento
articulador entre as dimensGes da sustentabilidade. A Figura 2.7 apresenta a analise

comparativa entre a teoria (PEC) e as instrucGes para os planos de governo da PNMUS.

“" Integridade ™

ambiental i
Meio

ambiente i

Inclusdo ? Desenvolvimento
social urbano

Ambiental

SUSTENTABILIDADE
URBANA

SUSTENTABILIDADE DA
MOBILIDADE URBANA

Figura 2.7 — Andlise comparativa entre o PEC e a PNMUS
(Guel, 2006; Ministério das Cidades, 2004 — Modificado)

Verifica-se na Figura 2.7 que a auséncia do elemento articulador compromete a reunido das

politicas de transporte e circulagdo, inclusive a execucao dos planos de integracdo da PNMUS.
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Esta deficiéncia institucional no atual modelo gestdo pode explicar as politicas praticadas nas
cidades que, de um modo geral, se opdem as diretrizes do governo federal, pois ndo ha
significativas acGes que promovam a priorizagdo dos modos de transportes coletivos e ndo
motorizados. Os dados do Ministério das Cidades comprovam que as vias exclusivas para
pedestre representam 0,2% do total do sistema viario brasileiro, enquanto que as ciclovias
somam apenas 0,15% de toda infraestrutura viaria (Ministério das Cidades, 2007). Inclusive,
este total inclui as calgadas e ciclovias que foram concebidas para atender as necessidades de

lazer, entdo ndo podem ser considerados como politicas de melhoria da mobilidade urbana.

Nesse contexto, a atual condicdo da mobilidade urbana caracteriza-se como insustentavel e
excludente (Follador e Moreira, 2011). Em termos legais existe uma intencdo do governo
federal de promover a mobilidade urbana sustentavel, representada na Lei 12. 587, de 3 de

Janeiro de 2012 incorporada as diretrizes da PNMUS, conforme apresentado no Quadro 2.3.

Quadro 2.3 - Lei 12.587 (Lei da Mobilidade Urbana)

Conteudo Especificacdo

Reduzir as desigualdades e provomer a inclusdo social;

Promover 0 acesso aos servigos basicos e equipamentos sociais;

Proporcionar melhoria nas condic6es urbanas da populagdo no que se refere a
acessibilidade e a mobilidade;

Promover o desenvolvimento sustentavel com a mitigagéo dos custos ambientais e
socioecondmicos dos deslocamentos de pessoas e cargas nas cidades;

Consolidar a gestdo democratica como instrumento e garantia da construgdo continua do
aprimoramento da mobilidade urbana.

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

Objetivos

Integracdo entre os modos e servicos de transporte urbano;

Mitigacdo dos custos ambientais, sociais e econdmicos dos deslocamentos de pessoas e
cargas na cidade;

Incentivo ao desenvolvimento cientifico-tecnoldgico e ao uso de energias renovareis e
menos poluentes;

Priorizacdo de projetos de transporte publico coletivo estruturadores do territério e
indutores do desenvolvimento urbano integrado;

Integragdocom a politica de desenvolvimento urbano e respectivas politicas setoriais de
habitacdo, saneamento basico, planejamento e gestdo do uso do solo no ambito dos entes
federativos;

Transportes

Diretrizes - PNDU

Uso do Solo

Integracdo entre as cidades gémeas localizadas na faixa fronteira com outros paises sobre
a linha divisoria internacional.

(Brasil, 2012)
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O Quadro 2.3 aponta os pilares da mobilidade urbana sustentavel brasileira, o planejamento
integrado do transporte e uso do solo, promogéo do transporte ndo motorizado, uso racional do
automovel e a melhoria do transporte publico de passageiros. Tais pilares devem corresponder
ao sistema de mobilidade urbana nas cidades, e devem estar contidos nos planos de
mobilidade urbana. Contudo, apenas 3,8% dos municipios do pais tém um plano de
transportes, 7,7% estdo com os planos em elaboracéo, e o restante de 88,5% néo tém (IBGE,
2013). Além disso, 25,7% dos municipios ndo possuem sequer uma estrutura organizacional

especifica de gestdo da mobilidade urbana.

A estrutura organizacional apropriada para uma boa gestdo resulta das acdes do governo, da
colaboracdo das administracfes publicas, do fortalecimento institucional, das implicacdes dos
agentes socioeconémicos e da participacdo da sociedade (Guell, 1997). Adaptados a esta
definicdo, é possivel identificar entre 0os componentes, as inter-relacdes, as conexdes e a
participacdo de cada um no processo de gestdo estratégica da mobilidade urbana sustentavel,

conforme ilustra a Figura 2.8.
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|
|
|
CIRCULAGAO |
|

=
PACTO SOCIAL |
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5 ————pp SOCIEDADE =
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GOVERNAMENTAL

~ NAO

— Inter-relagtes
Figura 2.8 — Estrutura organizacional da gestao estratégica da mobilidade urbana sustentavel
(Elaboracéo propria).
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A Figura 2.8 indica o papel do governo federal no tocante a administragdo publica, entre eles
deve haver o fortalecimento institucional necessario para uma boa gestdo. O fortalecimento
institucional €& fundamental na conducdo das discussdes, no apoio institucional,
organizacional, técnico e tecnologico, e, sobretudo para o cumprimento das metas do governo.
A Sociedade atua como cogestora das politicas urbanas. Os agentes socioecondmicos exercem
influéncia, direta ou indiretamente, no conteddo e nos resultados das politicas. De um modo
geral, o rumo da politica (PNMUS) depende das conexdes e relaces entre os componentes da
estrutura organizacional, uma falha entre as conexdes tende a comprometer o desempenho da

gestao.

Neste contexto, o desenvolvimento urbano ocorre em conjunto com as acdes do estado e
municipio, setor privado e sociedade organizada que devem estar pautadas nas diretrizes da
PNMUS. Porém, as questdes relacionadas ao conceito de mobilidade urbana ainda ndo estdo
muito claras para uma parcela da populacdo e pode ser considerado como uma falha de

conexao o nivel de conhecimento de técnicos e gestores.

Como agravante, o governo reconhece a caréncia de informagdes sobre a mobilidade urbana, e
assume que a fonte de dados € disponibilizada por 6rgdos como a Associacdo Nacional de
Transportes Publicos (MPOG, 2010). Outra fonte institucional que se destaca na
caracterizacdo e melhoria do setor é a Associacdo Nacional das Empresas de Transportes
Urbanos (NTU).

A informacdo é essencial para a avaliagdo do efeito das politicas de curto, médio e longo
prazo, de modo a aprimorar as acdes até o cumprimento dos objetivos estratégicos, assim
como a efetividade das agbes. E importante compreender como se constituem as informagdes
Uteis para a tomada de decisdo visando a gestdo estratégica da mobilidade urbana sustentavel.
Este processo envolve a participacdo de diferentes 6rgdos publicos e multiplos atores da
sociedade relacionados as politicas. E importante estabelecer uma forma adequada para
transformar estas informac6es em conhecimento util na resolugdo dos problemas da gestdo em
nivel estratégico. O préximo capitulo apresenta o processo de tomada de decisdes, as

caracteristicas e 0s métodos de apoio aos decisores nos problemas de gestao.
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2.4  TOPICOS CONCLUSIVOS

Um dos caminhos que apontam para o equilibrio das dimensdes da sustentabilidade consiste
numa boa gestdo. Compreender como se constituem as relacOes, inter-relagcbes e conexdes
existentes na estrutura organizacional, abrangendo as esferas de governo federal, estadual e
municipal é a premissa para uma boa gestdo estratégica. Além disso, suas a¢cdes devem pautar-
se na governabilidade. Na gestdo da mobilidade urbana, a governabilidade representa um dos
maiores desafios da atualidade em meio a um cenario com reflexos positivos e nativos. E
importante analisar estes reflexos através da anélise dos programas e projetos desenvolvidos

nos municipios para verificar as prioridades dadas e aprimorar as experiéncias.

As iniciativas governamentais e suas contribuicGes na area de transporte nortearam as acdes
voltadas para a sustentabilidade e possibilitaram o estabelecimento de uma estrutura teorica
em nivel estratégico, com discursos e andlises sob diferentes contextos. De um modo geral,
verificou-se que os projetos limitam-se a elaboracao de politicas e diretrizes, sendo necessario
avancar para as demais fases, de implementagdo e avaliacdo, visando a pratica da
sustentabilidade. Contudo, no Brasil, verifica-se a necessidade de algum nivel de coordenacédo
entre as instancias estaduais e municipais, e a auséncia de um elemento articulador que faca
esse papel entre as dimensdes da sustentabilidade e os niveis de gestdo. Além disso, é
importante que 0s mecanismos de gestdo, os instrumentos regulatérios e a estrutura

organizacional, atuem sinergicamente.

Os rumos da politica nacional de mobilidade urbana sustentavel dependem das conexdes e
relagcbes entre 0s componentes da estrutura organizacional, e uma falha entre as conexdes
tende a comprometer o desempenho da gestdo. A falta de clareza sobre as questdes relativas a
mobilidade urbana pode ser considerada como uma falha de conexdao. Convém uniformizar o
discurso numa linguagem comum, principalmente entre técnicos e gestores, para torna-lo
pratico. Além do discurso uniforme, a gestdo estratégica estabelece relagdes
intergovernamentais, e as competéncias, comuns ou compartilhadas, devem ser exercida de

forma cooperativa entre as esferas de estadual e municipal.
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A gestdo estratégica da mobilidade urbana sustentavel recebe influéncia do estado e
municipio, setor privado e sociedade organizada, convém organizar e conceber as informacdes
para torné-las Gteis na resolucdo de problemas e consecucdo dos objetivos estratégicos. Entre
as mais diversas realidades socioecondmicas, a necessidade do processo de pactuagdo sobre
termos comuns em prol da mobilidade urbana sustentavel. Desta forma, € importante
compreender o processo de tomada de decisdes, as caracteristicas e os modelos disponiveis na
literatura visando dar apoio aos decisores e 0 alcance da gestdo estratégica da mobilidade

urbana sustentavel.
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3 - PROCESSO DE TOMADA DE DECISAO: MODELOS E TECNICAS
DE ANALISES

3.1 APRESENTACAO

A mobilidade urbana sustentavel apresenta elevada complexidade e multidimensionalidade
por envolver fatores de ordem legal, infra-estrutural, social, econémica, ambiental e politica.
Na gestdo estratégica da mobilidade urbana sustentdvel as decisbes sdo tomadas
subjetivamente numa dimensao politica altamente complexa. Esta dimensdo envolve critérios
objetivos e subjetivos, cercado de riscos e incertezas que estao fora do controle do decisor. No
processo de tomada de decisdo do nivel estratégico, cabe ao decisor avaliar os beneficios
politicos e sociais de uma determinada alternativa levando em conta a legislacdo com os
multiplos interesses dos atores. Desta forma, € fundamental a compreensdo de como se
constitui o processo de deciséo, suas funcgdes e caracteristicas visando a gestdo estratégica da

mobilidade urbana sustentavel.

Assim, este capitulo divide-se em duas partes principais: i) os conceitos fundamentais e 0s
componentes de um processo de decisdo, inicialmente apresentados de forma geral e em
seguida aplicados a gestdo da mobilidade urbana sustentavel; e, ii) os aspectos gerais dos
modelos de deciséo e a principais técnicas de apoio a decisdo utilizadas na area de transportes.
No processo de decisdo em transporte a abordagem sistémica € utilizada para interpretar as
variadas relacOes e interacbes dindmicas que ocorrem na gestdo da mobilidade urbana
sustentavel e, o enfoque multicritério, para lidar com a subjetividade das decisdes perante 0s

maltiplos objetivos dos atores.
3.2 PROCESSO DE DECISAO

O ato de tomar decisbes é instintivo e ocorre a todo 0 momento. As decisdes pessoais sao
cruciais e refletem-se diretamente na vivéncia dos individuos. Nas institui¢des ndo é diferente,
as decisdes sdo tomadas nos niveis administrativos, e cada unidade contribui no desempenho
da instituicdo. Os individuos s&o passiveis de seus préprios atos, moral, regras sociais, cultura,

criticas, e conflitos. Da mesma forma, as instituicGes estdo sujeitas a principios, normas,
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avaliacGes e conflitos. Ambos evidenciam uma relagdo logica e simultanea, onde “o proprio
produtor € o seu proprio produto” (Morin, 1990). Segundo este principio cada agdo constitui

0 todo social, deixa de ser particular e promove um aperfeicoamento moral.

De uma forma ou de outra, os decisores se deparam com a necessidade de aceitar ou rejeitar
alternativas a todo instante com o objetivo de prever, controlar ou resolver algo. Em geral, o
processo de decisdo depende de fatores intelectuais, psicoldgicos e efeitos do ambiente do
decisor. A diferenca entre 0 ambiente domestico e o institucional procede da dindmica
decisOria e da interatividade com outros sistemas, que no institucional reproduz uma
abordagem integrada de propdsitos coletivos. A dindmica decisdria do ambiente institucional
necessariamente inclui outros sistemas de ordem legal, estrutural, social, econdmica,

ambiental e politica que sdo essencialmente complexos.

Por envolver informacdes de diversas fontes, inclusive cercadas de riscos e incertezas, o
ambiente institucional é considerado complexo. De acordo com OCDE (2003), na gestao
publica contemporanea a complexidade se intensifica devido a fatores como: i) crescente
escassez de recursos no setor publico; ii) participacdo de multiplos atores sociais no processo
de formulag&o de politicas e as pressdes da sociedade civil e da midia; iii) orientacdo de curto
prazo do processo decisério, em funcdo dos periodos eleitorais (4 a 5 anos); e, iv) insuficiéncia
de mecanismos transparentes de informacdo, apesar da ampliacdo do acesso a informacao.
Assim, as interacdes complexas desse ambiente institucional da gestdo publica se constituem
da relacdo entre a administracdo publica e a sociedade, e da inter-relacdo com os sistemas

urbanos.

Na gestdo estratégica é imprescindivel a compreensdo dessa complexidade no processo de
decisdo. Na abordagem de sistemas complexos, é possivel reduzir a complexidade mediante a
identificacdo de padrGes de interconectividade (Morin, 1990). Admite-se novamente a
utilizacdo dessa abordagem de sistemas na reducdo da complexidade. Desta maneira, 0s
problemas decisorios na instituicdo s@o classificados em trés categorias, apresentados no
Quadro 3.1. No contexto geral, alguns exigem decisdes relativamente simples que demandam
acdo imediata, outros levam meses ou anos para se desdobrarem, e em muitos casos, nao €

possivel prever quanto tempo ou dificuldade demandara o problema.
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Quadro 3.1- Relacdo entre o grau de estruturacdo dos problemas e os niveis de decisao

Niveis de decisdo

Grau de estruturagdo - — —
Operacional Tatico Estratégico

procedimento padréo,

- - Procedimento padréo, Objetivo bem definido,
Caracteristica  definido com clareza, Itad fidvel alternativas a serem escolhidas
Estruturado repetitivo resultado confiave
é Complexidade Nenhuma Baixa Média
[«5)
8 - procedimento padrdo, definido em niveis Processos especificos com
= Semi- Caracteristica . . . .
o rotina variada diferentes base no planejamento
S estruturado ) _ o
48 Complexidade Baixa Média Alta
o
= o Rotina sujei ~ L Novas implementac6
N3 Caracteristica (.)t asuje taa N&o rotineira ovas Impieme tagoes e
ao imprevistos imprevistos
estruturado . o .
Complexidade Média Alta Muito Alta

(Shimizu, 2001 — Adaptado)

No Quadro 3.1 a complexidade varia conforme o grau de estruturacdo dos problemas e, para
trata-los sdo necessarios diferentes procedimentos em niveis de decisdo operacional, tatico e
estratégico. Em nivel operacional os procedimentos sdo padrdo, previamente definidos com
clareza, os problemas e as decisdes sdo estruturados, os resultados sdo previsiveis e a
complexidade é nula. A medida que o nivel de decisio se desloca para o nivel tatico e
estratégico, a incerteza, o risco e a complexidade aumentam, e inversamente diminui o grau de
estruturacdo dos problemas e das decisdes. As decisdes estruturadas sdo repetitivas e
rotineiras, as semi-estruturadas atendem a problemas parcialmente conhecidos com

procedimentos aceitos, e as ndo estruturadas correspondem aos imprevistos.

Compete em nivel estratégico a capacidade de lidar com os problemas ndo estruturados,
dotados de riscos e incerteza e de alta complexidade, com reflexos no desempenho
institucional a curto, médio e longo prazo. O nivel imediatamente inferior, o tatico, traduz o
objetivo geral e as estratégias da alta direcdo em objetivos e procedimentos especificos. Cabe
em nivel operacional, implementar os planos especificos definidos no nivel tatico. E relativa a
diferenca entre nivel de decisdo e nivel de planejamento. O nivel de decisdo corresponde ao
grau de estruturacdo e complexidade dos problemas que exigem procedimentos especificos

para trata-los e, estes procedimentos séo definidos no planejamento.
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O planejamento é um processo continuo de andlise e elaboracdo de solucBes para o0s
problemas, antecipando suas consequéncias num momento futuro (Ferrari, 1979). Possibilita
sistematicamente apreender uma realidade e desenvolver planos de a¢fes baseados em prazos
e recursos disponiveis enfocando perspectivas e objetivos futuros. A Figura 3.1 representa 0s
niveis de decisdo e as caracteristicas dos tipos de planejamento na instituicdo, inclusive

delimita o nivel de planejamento estratégico por constituir a base da gestdo estratégica.

Gestéao
estratégica

Foco maior: resolucdo de problemas externos

Decisbes nao estruturadas Prazos Alta
Planejamento: efetividade da instituigao Estratégico Projetos complexidade
PA T

Decisdes semi-estruturadas / ) 2 % N Média

) — > Tatico 6‘3 complexidade
Planejamento: maximizagéo do >
desempenho operacional ‘00(;

®

Decisdes estruturadas /

Nula
. - y Operacional ~ Complexidade
Planejamento: tarefas eficientes

Curto Médio Longo
prazo ———> prazo ——> prazo

Figura 3.1 — Niveis de decisdo e planejamento (Simon, 1960; Almeida et al., 2002 - Modificado)

Na Figura 3.1, o planejamento em nivel estratégico de decisdo corresponde aos objetivos de
longo prazo e as estratégias que afetam a instituicdo como um todo; o tatico corresponde aos
objetivos de médio prazo; e, o operacional cabe aos objetivos de curto prazo e as estratégias de
impacto local. No geral, o planejamento é uma sistematizacdo de projecbes futuras, que ao
longo dos anos em fungdo das mudancas sociais e empresariais exigiram novos arranjos, entre
eles o planejamento estratégico. Conforme apresentado no Capitulo 2, o planejamento

estratégico oferece subsidio a gestao estratégica.

Retomando a idéia do planejamento estratégico, em analogia a estratégia militar, cabe
considerar a diferenca entre o planejamento elaborado no quartel-general e o planejamento

executado no campo de batalha, o campo das idéias e o campo da acdo (Baldridge, 1983). O
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campo das idéias corresponde ao planejamento estratégico e o campo da acdo corresponde a
gestdo estratégica. Meyer Jr. (1988) avalia o planejamento como um status organizacional e
um ambiente ordenado, importante para a imagem externa de qualquer organizacdo. O
planejamento estratégico serve para amparar as acOes da gestdo estratégica, pode ser
considerado como a base de qualquer acdo e no processo de tomada de deciséo orienta o que

deve ser feito, levando em conta os recursos e prazos disponiveis.

Todavia no campo de batalha, os inimigos podem se comportar de forma diferente do previsto
no plano. Entre o planejamento e a gestao existem inimeros fatores externos, ndo controlaveis
e que tornam o0s planos estratégicos restritos ao campo das ideias. Perante os problemas
externos e inesperados, que exigem dos decisores respostas rapidas e abrangentes, a gestao
estratégica pressupfe uma acdo coordenada entre os niveis de planejamento. No processo de
decisdo da gestdo estratégica sdo consideradas tanto as informacdes baseada nos dados
técnicos (planejamento estratégico, tatico e operacional) como as propagadas durante 0s

problemas inesperado, dotadas de incerteza e pressao suficiente para perturbar o processo.

Como desafio, cabe a gestdo estratégica estabelecer a ordem e o controle da instituicdo, e o
planejamento estratégico é um processo continuo que possui o desafio permanente de tornar a
gestdo efetiva. Tanto no planejamento quanto na gestdo estratégica, o problema de deciséo
envolve o julgamento de um conjunto conhecido de alternativas, com informacdes constituidas
por diferentes graus de precisdo, sobre os quais 0 decisor tem pouca ou nenhuma influéncia.
Assim, visando maior previsibilidade na decisdo faz-se necessario a compreensao das fases e

as caracteristicas bésicas do processo de decisao.
3.2.1 Fases do processo de decisao

No geral, o processo de deciséo retne elementos de natureza objetiva e de natureza subjetiva,
préprio dos valores dos atores. Estes valores podem apresentar-se implicita ou explicitamente
no processo de decisdo (Thomaz, 2000). Para uma decisdo mais assertiva, convém serem
definidos com mais exatiddo possivel. O processo de decisdo pode se desdobrar durante

semanas, meses ou anos, carregado de subjetividade, historia institucional, jogos de poder e
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politica (Simon, 1960). E a subjetividade pode ser expressa desde a identificacdo do problema
até a escolha da decis&o final.

Para que um curso de acdo seja adequado a resolucéo do problema, é fundamental a definigdo
correta do problema, a partir do estudo e sistematizagdo do problema, que inclui o
levantamento de dados, producdo de informacéo, estabelecimento de propostas de solugoes,
escolha de alternativas, viabilizacdo e implementacdo da decisdo e andlise dos resultados
obtidos (Simon, 1960). Desta forma, o processo de decisdo pode ser compreendido por trés
fases, esquematizadas na Figura 3.2.

FASE 1 | FASE 2 | FASE 3

Critérios: racionalidade
e efetividade

Conteudo, qualidade
e disponibilidade Objetivos

\
\
estratégicos |
\
|
\

mais representativas {
. R DOV \
T R e S T
informagdes R ) 0l
gt Tomada -~ Decisor: ™ Deciss _
Incerteza e ‘: de { valores, crengas | 4 ecisao Acéo
complexidade politicas L decisdo . recursos . w—
b ________'L' ------- \/
S }
| Necessidade de melhores

definicoes politicas

\

| :

| Avaliagéao
\ Apoio ao
\ decisor
|

Figura 3.2 - Configuracdo do processo de decisdo (Furtado e Kawamoto (1997); Freitas (1993 -
Modificado)

Conforme esquematizado na Figura 3.2, a fase 1 corresponde ao contetdo, qualidade e
disponibilidade das informac6es, utilizadas para traduzir o ambiente interno e externo da
instituicdo e informar sobre uma realidade; a fase 2 trata-se da tomada de deciséo; e, na fase 3
a deciséo esta pronta para ser implementada. Em meio aos problemas externos e inesperados,
dados imprecisos ou incompletos, a primeira fase funciona como um filtro a fim de priorizar
0s objetivos e informacdes estratégicas da instituicdo, importa identificar os rumos do
desenvolvimento da cidade, as demandas e necessidades dos principais atores e a capacidade

de resposta da instituicdo.
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Além disso, a segunda fase (tomada de decisdo) visa buscar uma alternativa que apresente o
melhor desempenho, ou 0 melhor acordo entre as expectativas dos principais atores. Entéo, as
alternativas sdo avaliadas em funcéo de critérios de racionalidade e efetividade. Esta avaliacdo
é essencialmente subjetiva e, se envolvem vérios atores, as relagdes interpessoais e 0S
objetivos especificos de cada individuo ampliam a complexidade natural dos problemas de
gestdo estratégica. Convém promover decisdes que resultem no menor numero de
inconvenientes, ao final desta fase o espaco de decisdo diminui e ganha centralidade a figura

do decisor, que julga baseado em conhecimentos técnicos, experiéncias e juizo de valores.

Dependendo do nivel de complexidade envolvido, mais informagdes representativas e
melhores definicdes sdo necessarias até que se obtenha uma decisdo de consenso. Entretanto
no ambito da gestdo publica, varios fatores estdo fora do controle do decisor, entre eles os
recursos publicos que nem sempre atendem as necessidades da coletividade e limitam as acdes
planejadas, que passam de ideais para aceitdveis ou minimas, com maior probabilidade de

ocorréncia de inconvenientes.

Se por um lado é confiada aos gestores publicos da gestdo estratégica relativa autonomia,
principalmente diante dos imprevistos que exigem respostas rapidas. Por outro lado, a
Constituicdo Federal brasileira estabelece alguns principios que devem pautar o processo de

decisdo da gestdo publica, conforme apresentados no Quadro 3.2.

Quadro 3.2 — Principios constitucionais da administracdo publica

Principios Descricéo relacionada ao gestor publico

Legalidade Campo de acgdo delimitado pelos critérios contidos na Lei

Moralidade E pautado pela atuacdo adequada e ética existente no grupo social.
O administrador publico deve objetivar o interesse publico, sendo vedado agir por

Impessoalidade interesse pessoal.

O administrador deve assegurar transparéncia na gestdo publica e a publicagdo em

Publicidade orgao oficial é requisito da eficicia dos atos administrativos.
Alcancar melhores resultados na prestagcdo dos servicos publicos dentro dos
Eficiéncia recursos disponiveis.

(Brasil, 1988)
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No Quadro 3.2 verifica-se que o gestor publico tem obrigacGes a cumprir e sua conduta ndo
pode ser arbitraria, deve ser pautada em reflexdes éticas e politicas, vinculadas a critérios de
eficiéncia da gestdo. Além disso, deve abster-se da individualidade e interpretar os beneficios
para a sociedade. Tal compreensdo € de suma importancia para nortear o processo de deciséo
da gestdo estratégica e, logo apreender as informacfes Uteis para a gestdo estratégica da

mobilidade urbana sustentavel.
3.2.2 Processo de decisdo da gestéo estratégica da mobilidade urbana sustentavel

De modo geral, o processo de decisdo da gestdo estratégica da mobilidade urbana sustentavel
envolve as informagdes estratégicas sobre os rumos do desenvolvimento da cidade, as
demandas e necessidades dos atores, que devem estar pautadas na politica nacional de
mobilidade urbana sustentavel. Conforme mencionado anteriormente, a analise e elaboragédo

de solucdes para os problemas séo sistematizadas através do planejamento.

O planejamento de transportes é considerado como um suporte para o desenvolvimento e visa
a garantia da acessibilidade, racionalizacdo dos sistemas de transporte existentes e a
distribuicdo dos beneficios gerados, considerando os diferentes grupos socioeconémicos e
regides geograficas (Vasconcellos, 2000). Contudo, para a resolucdo dos problemas sédo
necessarias informacdes, prazos e recursos especificos, que variam conforme a abrangéncia e

complexidade e que se enquadram num determinado escopo.

O Quadro 3.1 apresenta a relacdo entre o grau de estruturacdo e complexidade dos problemas
com os niveis de decisdo, no Quadro 3.3 os niveis de planejamento correspondem ao escopo
de programas, projetos e planos de transportes que demandam algumas informacdes

especificas.
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Quadro 3.3 - Niveis de planejamento dos transportes (PT)

PT Caracteristicas Abrangéncia Objetivos Informagdes especificas
Levantamentos de uso do
arantia da mobilidade de solo, tempos de viagem,
Londo brazo 4 Garantia d bilidade d lo, t d
gop <, pessoas e mercadorias; populacéo, fatores
s econdmicos;
3 2 Planejamento da Garantia da utilizacéo dos
2 Maiores = mobilidade limitados recursos financeiros  Legislacdo e recursos
S recursos CS; horizonte da melhor maneira em termos  financeiros;
i s de 20 a 25 anos de custo-beneficio;
Metas para a =3 Utilizag8o dos investimentos em pesquisas de origem e
reqido z 1] transporte para melhorar a destino (O-D) e contagens
w g ~ - 7
Py . sustentabilidade econbmica e trafego em pontos
ogiltlcas do pais - tentabilidad de traf t
P P e ambiental da regido; estratégicos
Médio 4 longo _ ) Desenvglvimento de _ Diretrizes do planejamento
g prazo S 2 Projeto geométrico  alternativas sustentaveis de estratégico ou podem ser
(&) = . - s~
k= g2 transporte; oriundas de decisdes
P Custos =, : .. Maximizagio do desempenho  baseadas em problemas
. - Projeto de sinalizagdo . S
intermediarios operacional operacionais.
° 3 Aplicacgdo de
Curto prazo S 3 dispositivos de controle
< e g_ de trafego Dados detalhados sobre a
o © A - - ~
5 = . . frequéncia, localizacédo de
& e 2o Programag&o de Tarefas eficiéntes equenc 286
g Acoesimediatas [ o . dispositivos de trafego,
<3 8 %, semaforos | t t |
o S 3 evantamentos em geral.
. @ © Implantacdo de paradas
Baixo custo w > P ¢ P

de 6nibus

Fonte: Elaboracéo prépria

O Quadro 3.3 indica que cada nivel de planejamento de transportes, estratégico, tatico e
operacional, corresponde respectivamente ao escopo de programas, projetos e planos. Em
geral, compreendem as relagdes entre o sistema de transportes, o sistema de atividades e os
fluxos de origem e destino de pessoas e produtos (Furtado e Kawamoto, 1997). Para
reconhecer e interpretar as relacdes e inter-relacbes em toda a amplitude e complexidade
convém utilizar a abordagem da analise sistémica (Morin, 2005). Na gestdo estratégica da
mobilidade urbana sustentivel, pode ser utilizada na compreensdo das relacBes que se

estabelecem entre sociedade, desenvolvimento e ambiente urbano.

O planejamento de transportes esta diretamente relacionado com a proviséo das informagdes
do processo de decisdo. Tomando como base a configuracdo do processo de decisdo (Figura

3.2), na fase 1 o primeiro passo é a avaliacdo da qualidade e objetividade dos dados a serem
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utilizados, em seguida, a identificacdo das informacGes sobre a realidade da gestao estratégica
da mobilidade urbana sustentavel (Capitulo 2), o ambiente institucional interno e externo, e a
capacidade de resposta aos problemas ndo estruturados, que depende entre outros, da sinergia

entre 0 modelo regulatério vigente e a estrutura organizacional da administracdo municipal.

O Capitulo 2 oferece subsidio conceitual sobre a estrutura organizacional adequada para uma
boa gestdo estratégica da mobilidade urbana sustentavel, baseada na reunido entre o governo,
administracdo publica, fortalecimento institucional, agentes socioecondmicos e sociedade
organizada. A fase 2, que corresponde & tomada de decisdo da gestdo estratégica da
mobilidade urbana sustentavel, obedece aos seguintes passos: i) definicdo e estruturacédo
adequada do problema; ii) identificacdo dos objetivos; iii) definicdo de estratégias e estrutura
de negociacdo; e iv) escolha da decisdo de consenso visando a decisdo final. De modo geral, a
literatura apresenta os modelos de decisdo para estruturar, identificar os aspectos cognitivos e

analisar sistematicamente o problema de decis&o.

As referéncias sobre os modelos de decisdo apresentam indmeros autores com variados
enfoques e niveis explicativos. Entre os modelos, o mais aplicado na &rea de transportes é o de
Pesquisa Operacional. Contudo, Clemen e Reilly (1996) advertem que os procedimentos
analiticos de gestdo e pesquisa operacional ignoram os julgamentos subjetivos, e 0s gestores e
formuladores de politicas frequentemente se queixam desta falha. Estes autores recomendam a
aplicacdo da abordagem da analise de decisdo, que considera a subjetividade e o

aperfeicoamento da decisdo no modelo.

Um campo que se desenvolveu, a luz dessa abordagem, foram os estudos referentes a
negociacao (Lobler, 2005). Tanto a subjetividade como a negociagdo sdo fatores chaves no
processo de decisdo da gestdo estratégica da mobilidade urbana sustentavel, entdo convém
explorar o modelo de analise de decisdo, com a finalidade de compreender sua utilidade para a
consecucdo dos objetivos. A Figura 3.3 apresenta as etapas do modelo de analise de deciséo

relacionada com as principais técnicas utilizadas na area de transportes no apoio a decisao.
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Etapa 1
Identificar a situacdo de
decisdo e entender 0s
objetivos

L4

| . .
- Brainstorm;

tDiagrama de Ishikawa;

[——————————— — —
-

Brainstorm;

Etapa 2

Identificar as alternativas

|- Matriz de prioridades;
I- Arvore de deciso;
:— Mapas cognitivos;

I-Delphi _ ______ _
Etapa 3
Decompor e modelar o
— problema
1) Estrutura
2) Incertezas . Escola
3) Preferéncias Andlise | Americana
Multicritério
de Decisdo
Escola
S e ropin
Escolher a melhor
alternativa
. Etapa 5
Sim S&0 necessarias | i T T
) .- Diagrama de tornado :

analises complementares?

l

Néao

Spiderplot |

1
|-
e ———_———

_——— e ———— —

|
| ELECTRE :
|

Figura 3.3 - Modelo de anélise de decisdo (Clemen e Reilly, 1996 - Modificado)

56



A Figura 3.3 esquematiza 0 modelo de analise de decisdo, com adaptacdes para este estudo,

composto por cinco etapas descritas a seguir:

= |dentificacdo do problema e dos objetivos - a definicdo exata do problema e dos
objetivos € imprescindivel, se mal definidos podem levar a solucdo errada. Nesta etapa

podem ser utilizadas técnicas como Brainstorm e diagrama de Ishikawa.

= Geragdo das alternativas - a analise cuidadosa dos objetivos possibilita revelar
alternativas ndo evidentes, as técnicas mais utilizadas sdo Brainstorm, matriz de

prioridades, arvore de decisdo, mapas cognitivos e Delphi.

= Decomposicdo e modelagem do problema - nesta etapa utiliza-se a abordagem
multicritério de decisdo com a finalidade de analisar os problemas complexos e o0s

multiplos objetivos.

= Escolha da melhor alternativa - do ponto de vista de tomada de decisdo, uma vantagem
é a representacdo matematica de uma decisdo, que pode ser submetida & andlise e

indicar a alternativa preferida.

» Analise de sensibilidade - permite ao decisor reconsiderar cuidadosamente aspectos

mais sensiveis a decisao.

O desdobramento de cada etapa do modelo de decisdo varia conforme a qualidade e
disponibilidade dos dados. Os diversos tipos de atores, relacionados ao problema de deciséo, a
luz das suas expectativas, influenciam a qualidade dos dados. Cabe considerar que um modelo
ideal ou definitivo é relativo, pode ser considerado como um constructo social inacabado, no
qual sua dindmica se desdobra através da continua interacdo entre os atores. Inclusive depende
ndo somente da participacdo dos atores, mas de suas competéncias, responsabilidades,

correlacBes de forca e poder institucional na gestao estratégica.

Para o modelo de decisdo voltado para a gestao estratégica da mobilidade urbana sustentavel
cabem algumas consideragdes importantes. Na etapa 1, importa analisar entre os componente
da estrutura organizacional, as relagdes institucionais e as correlagdes governamentais e nao-

governamentais para a eficiéncia da gestdo. Na instancia municipal, a estrutura organizacional
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da gestdo estratégica da mobilidade urbana sustentavel (capitulo 2) atende as peculiaridades de
cada cidade. Mesmo nas cidades de mesmo porte, podem existir caracteristicas hierarquicas
diferentes, com estrutura matricial de duas formas, uma composta pelas areas de transito e
transportes na mesma estrutura e a outra com estruturas distintas para as mesmas areas
(Seabra, 2008).

Em relacdo aos componentes da estrutura organizacional, os principais atores da gestdo
estratégica sao: prefeito (governo), secretario de transportes (6rgao gestor), decisores do nivel
estratégico (administracdo publica), empreséarios e usuérios (sociedade organizada). No
envolvimento destes atores na dinamica decisoria, e caso as responsabilidades ndo estejam

claras, € comum a ocorréncia de pluralidade de opinides e divergéncias.

No que concerne ao planejamento e gestdo dos transportes, a legislacdo existente € muito
confusa sobre aspectos fundamentais, a exemplo da definicdo de objetivos, principios e
recursos a serem monitorados e utilizados para a gestdo e tomada de decisdo (Magalhaes,
2004). Acrescenta-se a isto, a burocracia excessiva, as mudangas de rumo, a cada nova gestao

que implicam na falta de continuidade das acdes e do planejamento.

No o geral, gargalos de infraestrutura como a falta de projeto basico e executivo, exigéncias e
impedimentos relacionados a outras instancias e os altos volumes de recursos publicos que
exigem os investimentos da mobilidade urbana implicam em diversos tipos de conflitos. Sobre
esta pluralidade, Nijkamp e Blaas (1994) classificam os tipos de conflitos: i) inter-atores,
quando envolve apenas o grupo de decisdo diretamente afetado por uma determinada
alternativa; ii) inter-regionais, atores ou grupos entre vizinhangas; iii) inter-temporais, envolve

valores passados e futuros; iv) inter-pessoais, que emanam de interesses individuais.

E possivel evitar tais conflitos, a partir do entendimento do papel de todos na gestdo
estratégica da mobilidade urbana sustentavel, suas responsabilidades e seus objetivos, previsto
para serem identificados na etapa 1. Na etapa 2, o problema e eventuais conflitos devem ser
analisados com o propdsito de prever as demandas nado satisfeitas e as oportunidades, o que
possibilitara a definicdo de alternativas. No geral, as alternativas resultam da analise do

problema, que normalmente tem um impacto negativo no desempenho desejado para a
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instituicdo. Estes resultados sdo utilizados para definir cursos de acdes, que constituem as

alternativas.

Na etapa 3, as alternativas sdo avaliadas quanto a probabilidade de cada uma contribuir para a
resolucdo de problemas. Esta avaliacdo baseia-se num conjunto de interacGes para avaliar os
diferentes interesses e determinar uma situacdo de consenso (Furtado e Kawamoto, 1997).
Para a identificagcdo das incertezas e preferéncias, uma abordagem que evoluiu amplamente ao
longo dos anos na &rea de transportes, foram os estudos sobre os problemas complexos de

decisdo, denominados de métodos multicritérios de decisao.

Entre esses métodos, verificam-se duas perspectivas, a prescritiva e a construtivista (Roy,
1993; Gomes e Gomes, 2012). A primeira restringe o envolvimento dos atores do processo de
decisdo a estruturacdo do problema, na segunda os atores fazem parte de todas as fases do
processo de decisdo e aprendem juntos sobre o problema enfocado. A literatura classifica dois
grupos de escolas de métodos multicritérios de decisdo, a americana e a francesa (Gomes et

al., 2004; Gomes e Gomes, 2012), conforme apresentado na Figura 3.3.

Nos estudos sobre transportes, as aplicacdes sdo diversas, em diferentes projetos e pesquisas
no apoio a decisdo quanto as medidas e estratégias a serem implementadas (Paiva, 2008,
Campos 2005). Além disso, verificam-se duas ramificacbes com a mesma finalidade,
denominadas de MCDA - Multiple Criteria Decision Aid (apoio a decisdo) e MCDM -
Multiple Criteria Decision Making (apoio a tomada de decisdo). No contexto internacional,
prevalece uma tendéncia das aplicacdes no escopo de projeto e, a partir do ano de 2003
evoluiu para o escopo de politicas de transportes (Jeon, 2007). No contexto nacional, 0s
métodos multicritérios tém auxiliado na interacdo e comunicagdo entre atores, na elaboragédo

de novas oportunidades de acdo para atender aos objetivos estratégicos (Costa, 2008).

De um modo geral, a recomendacdo € que os métodos multicritérios sdo mais apropriados que
0s métodos monocritérios para lidar com a natureza multidimensional da sustentabilidade
(Jeon, 2007; Campos, 2005; Costa, 2008). No Brasil, 0 estado da arte sobre planejamento da

mobilidade urbana sustentavel tem como referencial a aplicacdo do método multicritério na
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perspectiva construtivista, o Indice de Mobilidade Urbana Sustentavel, desenvolvido a partir

de consulta aos tecnicos e gestores das cidades brasileiras.

Neste estudo, em vista do desenvolvimento do indice para a Gest&o Estratégica da Mobilidade
Urbana Sustentavel (Igemus) que compatibilize as dimensdes da sustentabilidade admite-se
também um método multicritério de apoio a decisdo seja Util na identificacdo de alternativas
que resultem no menor nimero de inconvenientes, ou ainda, no melhor acordo entre as

expectativas dos atores.

Sucintamente, os métodos multicritérios sdo utilizados para estabelecer uma relacdo de
preferéncias subjetivas entre as alternativas que estdo sendo avaliadas/priorizadas/ordenadas
sob a influéncia de varios critérios (Almeida e Costa, 2003; Gomes e Gomes, 2012). Os
critérios representam os diferentes eixos através dos quais os varios atores do processo de
decisdo demonstram suas preferéncias. Importa que o0s critérios sejam suficientemente
familiares, discutidos e aceitos por todos os atores, ainda que estes discordem sobre a
importancia relativa deles (Bouyssou, 1990). Néo foi identificado um método padrdo para a
definicdo dos pesos dos critérios, e a quantificagdo de importancia relativa de cada critério,

representa uma das grandes dificuldades na analise multicritério.

Além disso, existe uma dificuldade natural do ser humano de expressar suas preferéncias por
peso (Zeleny e Starr, 1977). Saaty (1991) destaca os principais fatores que influenciam na
atribuicdo do peso: bem-estar geral; auto-respeito, senso de seguranca e habilidade de adaptar-
se a outras pessoas e a outros meios; aprendizado social e escolar; relacionamentos pessoais
entre os membros de um grupo de decisdo; senso critico; esfor¢o pessoal e a busca por uma
solucdo adequada. No ambiente de decisdo da gestdo estratégica da mobilidade urbana
sustentavel, devem ser considerados 0s principais atores que participam da dindmica urbana,

cada qual com sua propria estrutura de preferéncias e influéncia institucional.

Contudo, ndo sdo todos os critérios que permitem comparacgdes, neste caso € necessario um
procedimento para normalizacdo, que consiste em transformar todos os valores de avaliagdo
dos diferentes critérios (valores ndo comparaveis entre si), para uma mesma escala. A

normalizacdo viabiliza a agregacdo destes critérios e posteriormente, a respectiva combinagédo
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(Ramos, 2000). Na anélise multicritério, & necessario considerar que a situacdo de decisdo

nunca sera totalmente reproduzida por um algoritmo, especialmente pelo fator humano.

A etapa 4 consiste na escolha da melhor alternativa, baseada em comparac6es de vantagens e
desvantagens de programas, planos e projetos de transportes ou curso de acdo a ser adotado
(Furtado e Kawamoto, 1997). Este processo se constitui mediante a regra de decisao, através
da qual os critérios sdo0 combinados para chegar a uma determinada avaliacdo em funcéo de
um objetivo especifico (Lima, 2003). No ambito da gestdo, ndo se verificou nenhuma

especificacdo de regra de decisdo adotada nesta avaliacéo.

Na gestdo estratégica da mobilidade urbana sustentavel, a avaliacdo deve enfocar uma
alternativa que aumente a qualidade de vida urbana, a reducdo dos impactos negativos da
mobilidade urbana e o alcance do maior nimero de metas regionais. Inclusive, o decisor deve
ser capaz de ponderar a0 mesmo tempo, os beneficios econdmicos, sociais e ambientais

promovidos nas fungdes do transporte, com os impactos negativos da mobilidade urbana.

Cabe considerar que na gestdo estratégica da mobilidade urbana o processo de decisdo inclui a
troca de favores, poder de barganha, 0 consenso e 0 compromisso ético das solugdes (Furtado
e Kawamoto, 1997). Assim, um aspecto crucial na escolha da decisdo é o conhecimento do
decisor sobre todas as alternativas, a comunicacdo e o poder de negociacdo para induzir
concessdes, se necessarias, bem como de obter declaragdes de intencdes em longo prazo.
Nesta etapa o decisor devera, baseado nas informacdes das etapas anteriores, adotar uma regra
de decisdo. Ben-Akiva e Lerman (1985) classificam as regras de decisdo, em regras

compensatorias e ndo compensatdrias, tais como:

» Regra da dominancia (ndo compensatéria): é usada quando uma das alternativas
disponiveis é superior as demais em pelo menos um atributo, e ndo é inferior as demais

nos atributos restantes.

» Regra da satisfacdo (ndo compensatoria): pressupde que para cada atributo o decisor
tenha um nivel de exigéncia minimo. Desta forma, uma alternativa que tenha pelo
menos um atributo que ndo satisfaca este nivel de exigéncia sera excluida do processo
de deciséo;

61



» Regra lexicografica (ndo compensatoria): pressupde que o tomador de decisdo ordene
os atributos em ordem decrescente de importancia. Assim, a alternativa que for mais

atraente para o atributo mais importante sera escolhida;

» Regra da maximizacdo da utilidade (compensatoria): pressupbe que o grau de
atratividade de uma alternativa seja representado por uma fun¢do matematica de seus
atributos (a fungdo utilidade). Essa fungdo é dita compensatoria quando o tomador de

decisdo considera atributos negativos desde que sejam compensados pelos positivos.

Em geral, num mesmo contexto, decisores diferentes podem aplicar regras distintas, e o

mesmo decisor pode variar suas estratégias de acordo com a situacao.

Na etapa 5, a analise de sensibilidade consiste em identificar a regra de decisdo que possibilite
alcancar diferentes prioridades e metas regionais, além de dar a nogdo do impacto de uma
determinada escolha para o desempenho da instituicdo. Entre as técnicas utilizadas para a
andlise de sensibilidade, o Diagrama Tornado é comumente empregado por economistas e

tomadores de deciséo, (Roterdan e Belderrain, 2004).

Na sua forma geral, o diagrama é semelhante a um tornado (furacdo) com a base do cone na
parte superior, e quanto mais longa a barra, maior a sensibilidade da varidvel, o que significa o
maximo impacto no resultado. Cada barra sucessiva logo abaixo tem menor impacto e as
extremidades das barras horizontais indicam o valor mais alto e mais baixo do fator. O modelo
é ciclico e pode ser feito quantas vezes necessario, basta alterar os dados iniciais e refazer os

passos até um cenario ideal.
3.3 TOPICOS CONCLUSIVOS

A dindmica decisoria da gestdo estratégica da mobilidade urbana sustentavel depende de
fatores intelectuais, psicologicos e da capacidade de resposta da instituicdo. Esta dinamica,
necessariamente envolve a interacdo com outros sistemas de ordem legal, estrutural, social,
econdmica, ambiental e politica que essencialmente sdo complexos. Os problemas na gestéo
estratégica da mobilidade urbana sustentavel possuem complexidade intensificada devido a

escassez de recursos, pressdes da sociedade civil e da midia e falta de continuidade dos planos.
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O processo de decisdo da gestdo estratégica da mobilidade urbana sustentavel é subsidiado
pelo planejamento estratégico. A subjetividade e a negociacdo sao fatores chaves no processo
de tomada de decisdo e 0 modelo de andlise de decisdo considera estes fatores na dinamica
decisoria tendo em vista o aperfeicoamento do processo de decisdo. Contudo, um modelo ideal
ou definitivo e relativo, pois sua dindmica se desdobra através da continua interacdo entre os
atores.

Os diversos tipos de atores da gestdo estratégica da mobilidade urbana sustentavel, a luz das
suas expectativas, competéncias, responsabilidades, correlacdes e forgas institucionais séo
insumos bésicos do processo de tomada de decisdo. Os principais atores da gestdo estratégica
sdo: prefeito (governo), secretario de transportes (6rgao gestor), decisores do nivel estratégico

(administracdo publica), empresarios e usuarios (sociedade organizada).

O conhecimento do decisor sobre todas as alternativas, a comunicagdo e o poder de
negociagdo para induzir concessdes, se necessarias, bem como de obter declaragcdes de
intencbes em longo prazo s&o cruciais no processo de tomada de decisdo. Na gestdo
estratégica da mobilidade urbana, o decisor tem obrigacbes a cumprir, deve abster-se da
individualidade e avaliar os beneficios para a sociedade em func¢éo de critérios de eficiéncia da
gestdo, e que neste trabalho o parametro utilizado consiste nos indicadores de mobilidade

urbana sustentavel.
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4 — INDICADORES DE GESTAO DA MOBILIDADE URBANA
SUSTENTAVEL

41  APRESENTACAO

Os indicadores sdo varidveis selecionadas para orientar os decisores no processo de decisdo, e
se ligados a objetivos estratégicos sdo parametros representativos para avaliar o progresso da
gestdo estratégica. Os indicadores de mobilidade urbana sustentavel oferecem subsidios para
interpretar os resultados das politicas adotadas na gestdo, podem ser utilizados para promover
0 conhecimento, a compreensdo dos problemas e identificar falhas operacionais na gestdo. Os
indicadores de mobilidade urbana sustentavel sdo capazes de reproduzir as respostas e 0s

impactos no ambiente e na sociedade, essenciais para a tomada de decisao.

Sobre os indicadores de mobilidade urbana sustentavel, no estado da arte importa identificar
elementos essenciais do planejamento estratégico e incorporar informagfes especificas a
gestdo estratégica da mobilidade urbana sustentdvel. Inicialmente este capitulo, apresenta as
defini¢bes, caracteristicas e atributos dos indicadores urbanos, em seguida, os principais
modelos utilizados para a identificacdo de indicadores, considerados Uteis para a gestdo
estratégica da mobilidade urbana sustentavel. Divide-se em duas partes principais: i)
conceitos, caracteristicas e modelos de identificacdo de indicadores de mobilidade urbana; e,

if) Indicadores como instrumento de gestdo estratégica da mobilidade urbana sustentavel.
4.2 CONCEITOS E CARACTERISTICAS DOS INDICADORES

Os conceitos sobre os indicadores envolvem nomenclaturas diferenciadas, mas com o0s
mesmos fundamentos, tais como medidas de desempenho, taxas de melhorias, indicadores de
qualidade, indicadores de produtividade e indicadores de desempenho. Em geral, o0s
indicadores fornecem informacbes sobre as tendéncias e comportamentos dos fenémenos
abordados, medidos ao longo do tempo e mensurados em determinado espaco (Romero et al.,
2004). Sumarizam a informacdo que tem valor para o observador e ajudam a construir um

quadro do estado do ambiente para as a¢des, orientando a direcéo a ser seguida (Bossel, 1999).
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As informac0des sobre uma dada realidade, parametros e tendéncias, permitem comparacdes e

avaliacdo dos avancos em relacao a objetivos estabelecidos.

Os indicadores sdo os principais elementos de informacédo para a tomada de decisdo. Para que um
indicador reflita informacBes seguras na tomada de decisdo € necessario possuir alguns
atributos: generalidade; possibilidade de correlacdo entre as distintas variaveis ou os diferentes
contextos; e, temporalidade (Martinez e Albornoz, 1998). Para que um indicador seja viavel e
atil, ele deve possuir atributos como (OECD, 1993): i) ser simples e facil de interpretar; ii)
fornecer um quadro representativo da situacao; iii) mostrar tendéncias ao longo do tempo; iv)
responder a mudancas do sistema; v) fornecer base para comparacfes; vi) ser nacional ou
aplicavel a regides que tenham relevancia; vii) estar associado a uma meta ou valor limite de

tal modo que os usuarios possam comparar e avaliar o significado dos valores observados.

A viabilidade e utilidade de um indicador estdo baseadas no conhecimento dos principais
elementos e propriedades do objeto representado, que sob determinado contexto e enfoque tem
a finalidade de gerar informacdo para a tomada de decisdo. Os indicadores sdo uma forma de
se ver a situacdo institucional como um todo da gestdo, por meio da analise das partes,
informacgOes operacionais. As informagdes podem ser levantadas por dados quantitativos e/ou
qualitativos ou ainda pode ter a fungé@o descritiva, que consiste no aporte de informacdes; ou
valorativa, que agrega informacgdes de juizo de valor (Bonnefoy e Armijo, 2005). A
reproducdo de impactos positivos ou negativos, Uteis na tomada de decisdo, pode se constituir
através de um dado individual ou um agregado de informacbes. No geral, verifica-se a

combinacdo de um conjunto de indicadores para representar um fenémeno.

A combinacdo de indicadores origina um indice, que € também um indicador, a diferenca se
d& pelas regras de relacionamento entre os dados e na sua estrutura de célculo (Magalh&es,
2004). Um indice pode ser definido por uma uUnica medida, derivada de um conjunto de
componentes do indicador por algum método de agregacdo (Grupp e Schubert, 2010). Em
suma, a jungdo de dois ou mais indicadores constitui indicadores compostos ou sintéticos, que

representam um indice.
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Quanto ao uso dos indicadores sintéticos, por um lado € criticada a argumentacdo de uma
leitura simplista da realidade, por outro lado, sdo defendidos, justamente por sintetizarem, em
um Unico indice, a complexidade de fatores o que facilita a disseminacdo, compreensao e
contribuicdo ao debate pablico (Scandar Neto, 2006). A forma de agregacao das informagdes
facilita a interpretacdo e a utilizacdo por diferentes publicos alvos, e ndo é usual a utilizacéo de
um Unico indicador para representar uma realidade. Saisana e Tarantola (2002) acrescentam
que na chamada agregacdo de um conjunto de indicadores, ndo existe uma forma evidente de

agregacéo. Depreende-se que as unidades de medidas ndo sdo necessariamente comuns.

A Figura 4.1 representa em forma de piramide, os niveis de agregacdo das informacdes e
relaciona com o publico alvo. Os indicadores e indices mais agregados localizam-se no topo
da piramide de informacdes cuja base consiste nos dados originais. A quantidade total de
informac0es e alguns dos dados analisados corresponde ao primeiro nivel de agregacdo e sdo
de utilidade aos pesquisadores e técnicos; o segundo nivel de agregacdo corresponde aos
dados analisados e indicadores, que atendem aos politicos e gestores; o terceiro nivel envolve

os indicadores e indices, que podem ser utilizados pelo publico em geral.
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Dados originais

Figura 4.1 - Pirdmides de informac&o e os tipos de publicos (Adaptado - APA, 2007).
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Na Figura 4.1, da relagdo entre as pirdmides, a direita no terceiro nivel, os valores dos indices
e indicadores da piramide da esquerda devem configurar caracteristicas de facil entendimento,
rapidez e versatilidade nas andlises, que atendem aos interesses diversos do publico em geral.
No segundo nivel, alguns indicadores e informacdes de dados analisados caracterizam-se por
contribuir para o aperfeicoamento das decisGes em nivel politicos e de gestdo. No primeiro
nivel, uma porcdo de dados analisados e o total de dados brutos caracterizam-se por aprimorar

0s conhecimentos técnicos e cientificos.

Dessa forma, os indicadores admitem que diferentes atores e usuérios compartilhem uma base
comum de informacgOes, apoiando e aprimorando a tomada de decisdes, e sua utilizacdo
depende de objetivos especificos. DGA (2000) apresenta algumas aplicagdes para fins de: i)
atribuicdo de recursos; ii) comparacdo e classificacdo de locais; iii) cumprimento de normas
legais; iv) analise de tendéncias; v) informag&o ao publico; e, vi) investigacdo cientifica. Entre
as aplicacOes, € possivel o relacionamento entre inUmeras varidveis de analise, porém interessa

apenas as variaveis que melhor definam os objetivos.

As pressdes por uma cidade sustentavel fomentaram diversas iniciativas na busca por
indicadores urbanos que melhor refletissem os objetivos da sustentabilidade. Contudo, nao foi
possivel identificar uma estrutura padrdo para a constru¢do de indicadores para monitorar o
progresso rumo a sustentabilidade. Entre os argumentos, a indefini¢cdo sobre os limites do
desenvolvimento sustentdvel, a sobreposicdo dos interesses econdmicos colocando em
segundo plano o equilibrio ambiental e desenvolvimento social. Foram desenvolvidos diversos
modelos de avaliagdo da sustentabilidade, entre os principais, o classico modelo PSR

(Pressure—State—Response).

O modelo PSR é um processo onde as atividades humanas exercem pressdes sobre 0 ambiente,
as quais podem induzir mudancas no estado afetando a qualidade do ambiente, em seguida, a
sociedade responde as mudancas e pressdes por meio das politicas ambientais, econémicas e
programas no sentido de dirimir as pressdes e / ou danos ambientais (OECD, 1999). Sob o
enfoque sistémico, o modelo trata da constru¢do de um conjunto de indicadores que mostrem
tendéncias vinculantes e/ou sinérgicas, tensdes e causas subjacentes aos problemas de

sustentabilidade, demonstrado na Figura 4.2.
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Figura 4.2 - Modelo PSR. (OECD, 1999).

Na Figura 4.2, as relagdes entre os fatores causais, impactos e acfes corretivas permitem a
identificacdo de varidveis em fungdo das quatro dimensdes da sustentabilidade: ambiental,
social, econdmica e institucional. Apesar da abrangéncia e possibilidades de andlises, o
modelo PSR foi concebido para a dimensdo ambiental, e a partir disso os modelos foram
incorporando as demais dimensfes da sustentabilidade. As diversas possibilidades de analises
permitiram nas Ultimas décadas, o desenvolvimento de uma estrutura ampla de informagdes

que originou inimeras listas de indicadores de sustentabilidade.

Quanto aos modelos, o Quadro 4.1 apresenta os principais baseados no modelo PSR e que

abrangem diferentes dimensdes da sustentabilidade.
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Quadro 4.1 - Principais modelos de Indicadores de sustentabilidade

Ano Modelo Referéncia Dimensao
OECD (Organisation de coopération et de
1993 PSR ( Pressure — State — Response ) ( X g i P . ambiental
développement économiques )
ambiental
. . Commissioner for the Environment and -
1995 GPI (Genuine Progress Indicator) Sustainable Development (Canada) so?al.
econdmica
ambiental
. UNCSD (United Nations Commission on ial
1995 DSR (Driving Forces — State — Response ) ( . soE|a )
Sustainable Development ) econdmica
Institucional
Pegada Ecoldgica i illi
1996 . g : g Ma.thls .\Nackernagelle W|Illam Retles ambiental
(Ecological Footprint Method) Universidade de Columbia (Canada)
1997 GRI (Global Reporting Initiative ) Global Reporting Foundation soslal.
econdmica
World Conservation Uni t ambiental
1997 Barémetro da Sustentabilidade (IUCN) e o The International Development social
Research Centre (IDRC) econOmica
ambiental
social
1999 WB (Word Bank) Word Bank o
econdmica
Institucional
ambiental
1999 PPI (Policy Performance Index) International Institute for Sustainable social
Painel da Sustentabilidade Delevopment (IIDS) econdmica
Institucional
ES| Yale Center for Environmental Law and ambiental
2002 ) . Policy e Center for International Earth social
(Environment Sustainability Index) ; . P
Science Information Network economica

Lira e Candido (2008); Van Belém, (2004).

No Quadro 4.1 verifica-se que os modelos DSR, WB e PPI enfocam as quatro dimensfes da
sustentabilidade. Contudo, a literatura aponta a falta de uma estrutura de indicadores
vinculantes e transversais, que incorpore simultaneamente todas as dimensdes da
sustentabilidade (Martinez, 2003). Os Capitulos 2 e trés reforcam a necessidade de um
elemento que incorpore todas as dimensdes, e sugerem para uma boa gestdo estratégica da
mobilidade urbana, um elemento que atenda a esse papel articulador entre as dimensdes da

sustentabilidade.

Cabe considerar que a necessidade da utilizacdo de indicadores para monitorar o progresso do
desenvolvimento sustentavel nos paises ganhou forga no Rio-92, sob o titulo “Informac&o para

a Tomada de Decisfes” da Agenda 21. A partir disso, varias iniciativas procuram construir
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indicadores acessiveis aos tomadores de decisdo, no sentido de auxiliar os paises rumo ao

desenvolvimento sustentavel.

Entre as iniciativas, destaca como marco, a criacdo pela Comissdo de Desenvolvimento
Sustentavel das Nacbes Unidas de um grupo de trabalho de indicadores de desenvolvimento
sustentavel (Braga, 2006). Além disso, o programa de indicadores urbanos do Habitat, que
estabeleceu uma Rede Mundial de Observatérios Urbanos, para a avaliacdo e controle da

implementacdo dos programas do Habitat e da Agenda 21.

O Instituto Internacional para o Desenvolvimento Sustentavel desenvolveu um sistema
conceitual, o compasso da sustentabilidade, que fornece informacgdes acerca da direcdo do
desenvolvimento e seu grau de sustentabilidade. Em 1999, foram incorporados ao sistema, 0s
indicadores de Bellagio que resultou no chamado “painel da sustentabilidade”, adequado aos

tomadores de decisédo.

Na América Latina, destaca-se a iniciativa da Comissdo Econdmica para a América Latina
(CEPAL) que desenvolveu a Rede de Indicadores de Desenvolvimento Sustentavel. No Brasil,
o Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) desenvolveu os Indicadores de

Desenvolvimento Sustentavel-Brasil 2004.

A Agenda 21, além de enfatizar a necessidade da utilizagdo dos indicadores, reconheceu a
defesa da participacdo democratica. A democratizacdo das informagGes favorece o aumento da
participacdo popular na formulacdo das politicas publicas, e os indicadores colocam-se como
instrumentos para 0 monitoramento da gestdo e medicdo de sua eficicia e abrangéncia (Vaz,
2000). No Brasil, a implementacdo dos mecanismos de participacdo democratica esté a critério

do governo nas esferas federal, estadual e municipal.

Pode-se considerar que esse direito assegurado tem como conseqiéncia a necessidade de
avaliacdo e controle do desempenho da gestdo e introduz o conceito de sustentabilidade ao
nivel das instituicdes. Assim, os indicadores tornam-se indispensaveis na fundamentacdo das

tomadas de decisdo em diversas areas e niveis da gestao.
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43 INDICADORES DE SUSTENTABILIDADE COMO INTRUMENTO DE
GESTAO

Os indicadores como instrumento de gestdo constituem elemento informativo que expressa o
desempenho em relagdo a determinadas condi¢des ou préaticas para a consecuc¢do dos objetivos
estabelecidos para uma boa gestdo. Grateron (1999) apresenta duas perspectivas para 0S
indicadores: i) do gestor publico ao Ihe permitir gerenciar melhor os recursos disponiveis,
prestar contas ou informar a comunidade sobre o uso destes recursos; ii) da 6tica do cidaddo e
de entidades fiscalizadoras superiores, que poderdo exercer um melhor controle e avaliacao do

desempenho do gestor publico.

Nas duas perspectivas, os indicadores de gestdo possibilitam orientar ou reconduzir agdes por
meio de um planejamento estruturado. No que concerne a sustentabilidade, observa-se em que
medida os principios da sustentabilidade s&o aplicados na gestéo, e na avaliagdo dos impactos
da sustentabilidade de projetos e politicas antes de serem implementados. Na gestdo
estratégica da mobilidade urbana sustentavel importa serem identificados os objetivos
definidos na politica do governo federal, no caso do Brasil trata-se da PNMU que representam
as medidas de desempenho voltadas para a sustentabilidade. Tomando como base a
perspectiva do modelo PSR, é possivel identificar as relagdes que se estabelecem no ambiente

de gestdo e como as interagdes acontecem.

De uma forma geral, a relacdo de causalidade ocorre entre o sistema de transportes e o
ambiente urbano, que dependem da infraestrutura de transportes, desenvolvimento regional e
caracteristicas espaciais de uma determinada cidade. Os projetos e programas de transportes
sdo desenvolvidos em funcdo da demanda por mobilidade e viabilizados por organismos

institucionais, o 6rgéo gestor responsavel pela mobilidade urbana.

As relacGes baseiam-se em valores sociais, ambientais, econémicos e institucionais de uma
sociedade, e estes sofrem influéncias das atividades e sistemas urbanos e impactam nas
decisBes e acdes em diferentes niveis de decisdes. Estas relagdes sdo influenciadas por fatores
como localizacdo geografica, estigio de desenvolvimento econdmico e interesses especificos

de uma cidade.
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Vargas e Sidotti (2008) acrescentam que qualquer reflexdo sobre o tema deve conter questdes
de natureza: tecnoldgica, que envolve os meios de transportes; infraestrutura viéria; controle
do transito; gestdo urbana, na definicdo do local de atividades, qualidade do espago construido,
fiscalizagdo e controle das atividades urbanas; e, quanto ao comportamento dos individuos
ligados diretamente a liberdade de ir e vir, suas aspiragdes e a qualidade de vida na sociedade.
Estas questdes integradas aos objetivos da PNMU devem compor a estrutura de indicadores do

indice para gestdo estratégica da mobilidade urbana sustentavel.

Sobre as estruturas que podem auxiliar na definicdo de indicadores em nivel de gestdo
estratégica da mobilidade urbana sustentavel, destaca-se o levantamento realizado a partir das
agéncias da Europa e Canad4, por Jeon e Amekudzi (2005), que identificou varios tipos de
estruturas para auxiliar a compreensédo das agOes e atividades que influenciam no estado do
sistema. Essas estruturas baseiam-se nas relaces de causalidade e servem para orientar tanto
gestores quanto os agentes envolvidos. O Quadro 4.2 apresenta a sintese dessas estruturas de
indicadores da gestdo da mobilidade urbana conforme trés abordagens: i) ligacdes; ii)

impactos; e iii) influéncias.

Quadro 4.2 - Sintese das estruturas de indicadores de mobilidade urbana sustentavel

Idenficacéo Descrigao Utilidade
. Ajudar os 6rgéo gestores a desenvolver
R qE) f Modelo DPSIR Modelo PSR modificado -Trata * ga0 g N ~
S 03 . ~ . S uma melhor compreensédo das acdes e
2 « ‘0. (Drivers-Pressures- das relagOes causais em direcdoou _. . . -
505 g . atividades que estdo influenciando o
Eso State-Impact- desvio do progresso da -
n 8= I estado do sistema, e as respostas
w o - Responses) sustentabilidade. ,
o adequadas para enfrenta-los.
= Considera os impactos das Avaliar a sustentabilidade do sistema de
@ © &  Estrutura tripartite decisGes sobre as trés areas transportes, controlando entradas e
= _cg % Estrutura comuns que definem a saidas da base de recursos disponiveis,
g < g- tridimensional de  sustentabilidade; enquadramento necessidades e impactos, em funcéo de
b g = indicadores proposto para a sustentabilidade aspectos como crescimento, equidade e
< do sistema de transporte urbano. eficiéncia.
m e - A - -
§ aE) .© Baseada em processo Envolve o nivel de influéncia ou Envolver as partes interessadas na
(&) ;N .~ . P
= _c§ S ou controle que os 6rgéos criacdo de sua visdo sustentavel; gerar
< ya - A~ - - -
g S S Frameworks responsaveis tém sobre os fatores mudangas comportamentais e atividades
g & E Stakeholder causais da sustentabilidade dentro do sistema.
s =

Jeon e Amekudzi (2005)
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No Quadro 4.2 as estruturas visam capturar as relaces entre os fatores causais, impactos e
acOes corretivas voltadas para o progresso da sustentabilidade e melhoria do desempenho da
gestdo. Jeon (2007) aponta que para avaliar o progresso da sustentabilidade e da mobilidade
urbana a estrutura basicamente deve: i) captar as relacdes causais em direcdo ou desvio do
desenvolvimento sustentavel; ii) captar os impactos das decisdes sobre as trés dimensdes
importantes que definem a sustentabilidade, ou seja, a economia, meio ambiente e bem estar
social ou qualidade de vida, iii) capturar o nivel de influéncia ou de controle que o 6rgéao

responsavel tem sobre os fatores causais da sustentabilidade.

Na Figura 4.3 as relagOes de causa e efeito sdo apresentadas numa estrutura unificada. O eixo
“x” indica os fatores de causa que afetam a sustentabilidade, e variam conforme o nivel de
influéncia ou de controle que o érgdo responsavel exerce sobre esses fatores. O eixo “y”
refere-se a entradas e saidas dos impactos e o reflexo destes na sustentabilidade. O eixo “z”
representa a gestdo dos impactos, que corresponde ao monitoramento e controle de

indicadores da gestdo da mobilidade urbana.

Entradas
TIPOS DE INDICADORES
- Transportes Y
- Ambiental
- Econbmico
- Social
- Educacional
- Seguranga...

f Alto
: P impacto
|
I
I
I
I
I
I
I
I
I
I
I

7
7 Sistema de
|:> controle de
, indicadores

7

Baixa X __________________ e » Alta

. ~ . i . ~ .
influéncia @ L influéncia
s
Sistema de O
monitoramento de // !
indicadores  ~ I X - Relacionado ao nivel de
e : influéncia que o 6rgédo gestor
s ! tem sobre o indicador
7
s |
e : Y - Relacionado aos fatores de causa
Baixo ¥ : ((que afstam a saus)tentabilidade
; Entrada e saida
I
impacto .
|
: Z - Relacionado ao impacto do

| indicador na sustentabilidade

\/
Saidas

Figura 4.3 - Estrutura unificada: ligacdes, impactos e influéncias — (Jeon, 2007)
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A Figura 4.3 ilustra as causas e efeitos das decis@es sobre as trés dimensdes ambiental, social e
econdmica e o papel crucial da dimens&o institucional sobre um sistema. O ideal seja que o
0rgédo gestor tenha o maximo de controle sobre as medidas que afetam a sustentabilidade e,
capacidade de resposta aos impactos negativos da mobilidade urbana. Para compor um sistema
de monitoramento do 6rgdo gestor, a disponibilidade de dados, na maioria das vezes,

determina o processo de selecdo de indicadores.

Na construcao de indicadores de mobilidade urbana sustentavel, cabe considerar que qualquer
estrutura ou modelo ndo consegue simular com perfeicdo a complexidade em torno da
sustentabilidade (CSD, 2001). Além disso, a busca por uma padronizacdo de indicadores de
mobilidade urbana sustentavel, inclusive visando comparacbes e andlise de tendéncias, €
essencial para o progresso da sustentabilidade (TRB, 2008). A complexidade em torno do
fendmeno pode ser reduzida pela aplicacdo de métodos multicritérios (Capitulo 3) e a
estruturacdo tedrica é o primeiro passo para o entendimento do fenémeno e validacdo da estrutura

metodoldgica.

Verifica-se na construgdo de indicadores sintéticos, uma série de etapas a seguir, tais como
critérios de selecdo das varidveis, avaliacdo da qualidade dos dados, analise multivariada,
normalizacdo, ponderacao e agregacao, analises de robustez e sensibilidade etc. Assim, a estrutura
teorica proveé a avaliacdo de um conjunto de variaveis componentes de um indicador sintético,
onde o modelo visa produzir uma medida de confiabilidade e validade teérica. Com base no
estudo de Silveira (2012), a Figura 4.4 apresenta um modelo de construcdo de indicadores
sintéticos e destaca o papel da estrutura teérica no processo ciclico que pode chegar até a revisao

ou aperfeicoamento da estrutura tedrica sobre indicadores.
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Estruturagdo Tedrica |«

Define o fenémeno a
ser medido, com base

no que é desejavel,
independente dos Define o que sera
indicadores medido pelo indice
disponiveis

A 4

Critérios de Selecao

Define os critérios de
selecdo de
indicadores que
integrardo o indice

Selecdo de

Indicadores

A

Andlise Multivariada

Define a estrutura
geral do conjunto de
dados, avaliagdo do

Validade tedrica

Analise da estrutura
metodologica
embasada e ajustada
ao objetivo para o
qual esta sendo
aplicado

Visualizagado de
resultados

Identificar ferramentas
de apresentacgéo para
grupos alvos e
técnicas que melhor
comunique os
resultados

grau de correlagédo
entre as variaveis
selecionadas

Normalizagao
dos Indicadores

A4

l

Desconstrugao

A4

Ponderacao e
agregacéao de
indicadores

Andlise da
importancia relativa
de seus
subcomponentes

Figura 4.4 - Modelo de construcdo de indicadores sintéticos (Elaboracao prépria)

Na Figura 4.4, o entendimento do fendmeno a ser medido depende de uma estrutura tedrica
consolidada e atual que possibilitara a identificacdo de critérios de selecdo de indicadores, em
seguida os indicadores serdo selecionados com base na disponibilidade, confiabilidade e tipos
de dados. A andlise multivariada permite definir uma estrutura com o grau de correlagdo entre
as variaveis selecionadas e explorar se as dimensdes do fenémeno estdo estatisticamente bem

balanceadas, podendo gerar uma revisao dos indicadores.

Na analise multivariada, a normalizacdo permite ajustes de escala e transforma dados
distorcidos, se necessario, e a ponderagéo e agregacéo de indicadores trata da correlagéo e, se deve
haver a compensacdo entre as variaveis. Do conjunto de indicadores resultantes, na etapa de
desconstrucdo do indicador composto, 0 objetivo consiste em explicar a importancia relativa de

seus componentes e seus resultados serdo apresentados mediantes a identificacdo de técnicas
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adequadas ao publico alvo. Esse resultado deve estar embasado e ajustado ao objetivo para o qual
esta sendo aplicado, de acordo com a estrutura tedrica, também podendo gerar uma revisao dos

indicadores.

Para a construcdo de indicadores de gestdo estratégica da mobilidade urbana sustentavel, a
estrutura teodrica incorpora ao estado da arte os objetivos positivados na Lei 12. 587, que
retrata as diretrizes da mobilidade urbana sustentavel no Brasil e abrangem uma grande por¢édo
de direitos, tais como: acessibilidade universal; desenvolvimento sustentavel nas cidades;
eficiéncia, eficicia e efetividade no transporte publico de passageiros e no sistema de

circulacdo, entre outros.

Cabe considerar que a representatividade de um indicador depende da existéncia de
documentagdo adequada e da regularidade de atualizacdo dos dados que o compdem. Assim, é
previsto que o Indice para a Gestdo Estratégica da Mobilidade Urbana Sustentavel (Igemus)
varie conforme o grau de evolucdo do monitoramento dos indicadores. Na gestdo publica, este
grau evolui ciclicamente ao cumprir 0s seguintes processos: diagndstico do problema ou
demanda; planejamento; execucdo e monitoramento; avaliagdo; e revisdo, conforme a Figura
4.5,

Problema ou demanda
da sociedade

Revisdo Planejamento

Ciclo de Gestao
de Politicas
Publicas

Avaliagao Execugao

Monitoramento

Figura 4.5 - Ciclo de gestdo de politicas publicas (MPOG, 2010)

Na Figura 4.5 observa-se que o ciclo de gestdo de politicas publicas fundamenta-se por
indicadores, que, por conseguinte depende de dados, convém que estes sejam atualizados de
forma regular e sisteméatica. A falta ou a interrupcdo na coleta dos dados compromete a

confiabilidade e representatividade dos indicadores. Devido a caréncia de dados oficiais sobre
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a mobilidade urbana no Brasil, o Igemus serd fundamentado na teoria do ciclo de controle
adaptado ao sistema de apoio a decisdo, conforme a Figura 4.6. Esta teoria admite que as
barreiras subsidiem o sistema de indicadores e influenciem tanto nos resultados como na

revisao dos objetivos.

Barreiras,
desafios
Objetivos Instrumentos, Sistema de
Objetivos Ajustados — Politicas —» medidas —| indicadores | — Resultado

Feedback

Figura 4.6 — Ciclo de controle adaptado ao sistema de apoio a decisdo (Kolbl et al., 2008)

A Figura 4.6 apresenta os elementos essenciais do Igemus, e sumariza as informacdes para a
tomada de decisdo. As barreiras sdo consideradas como os desafios de implementacdo das
politicas publicas de mobilidade urbana nas cidades brasileiras, suas causas e efeitos
constituem subsidios ao sistema de indicadores de gestdo estratégica. Ao analisar a teoria do
ciclo de controle sobre o enfoque da gestdo estratégica da mobilidade urbana, os desafios da
implementacdo das diretrizes da politica de mobilidade podem ser considerados como o hiato

entre o planejamento e as a¢0es do governo.

Na revisao teorica foram identificados os principais desafios da implantacdo da lei e com
objetivos de agregar as informacdes e facilitar as linhas de agdes foram classificados em
macrotemas. Assim, o Quadro 4.3. apresenta os desafios em sete macrotemas e aponta

respectivamente os instrumentos que podem ser utilizados como respostas aos desafios.
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Quadro 4.3 — Desafios e indicadores da GEMUS

Macrotemas Desafios Instrumentos
Plano Diretor de Transportes
Politica de Mobilidade urbana e (Plano de Mobilidade)

. ~ . Integragdo transversal entr relages funcionai | -
sua inter-relacdo com a Politica t_eg aggo trans ersal e tre as relagoes Nu cionais de usos do S0°0 Lei 10257/2001
( densidade, compacidade, reserva e expansdo do solo) com a mobilidade

de Desenvolvimento Urbana- A . . (Estatuto da Cidade)
das pessoas e mercadorias e infraestrutura viaria. — —
PNDU Plano estratégico, legislacdes
urbanisticas; Planos setoriais

Planos de gerenciamento de
Articulagio dos planos de mobilidade, transporte e urbanisticos das esferas _Polos geradores de viagens

Planejamento Territorial Federal, Estadual e Municipal (coeréncia, unidade e legibilidade de

politicas, estratégias, projetos e acoes). PDOT (Plano regional de

desenvolvimento urbano)

L » Gestdo democratica e participativa que implica a construcdo de um Audiéncia Publica e
Participagdo Democratica e i o " i . A
¢ processo que possibilite a integragio dos vérios segmentos sociais na conferéncias;
Controle Social construcéo do planejamento e no controle social das obras, projetos e acdes Comités
<l

planos setoriais de mitigacdo

Incentiva-se para uma mobilidade que cumpra com os objetivos ligadosa  de gases de efeito estufa

Sustentabilidade: dimenses satisfagdo das necessidades humanas para uma melhor qualidade de vida,  (Decreto n® 7.390/ 2010)

socioecondmica e ambiental o - . . ~
com justica social e equidade social. Acordos de cooperaco -

recursos federal e estadual

Busca-se e analisa-se as diversas fontes de financiamento nacional e/ou Planos regionais de captagdo
Financiamento da Mobilidade internacional que alavanquem o desenvolvimento de sistemas de transporte de recursos do governo
Urbana eficientes, seguros e de qualidade. Participagdo privada no processo de federal e iniciativa privada
construcdo da cidade sustentavel. (BID; BNDES; PAC)

Incentiva-se a coordenagdo (integracdo fisica, operacional e tarifaria dos
modos de transporte) das rede de transporte de passageiros e transporte de
Redes de Transporte de cargae carga. Estruturacdo de redes multimodais de transporte (aquaviério, Planos de gerenciamento de
Passageiros rodoviario e ferroviario). Racionalizacdo dos fluxos de mercadorias cargas urbanas
regional e urbana, equacionando custos logisticos e os impactos produzidos
sobre a infraestrutura urbana e meio ambiente.

Incentiva-se a um “acordo politico” entre a Administragdo e a sociedade
civil entorno a um conjunto de medidas que garantam a equidade do espago
publico e melhor uso dos meios de transporte motorizados. O Pacto Social
€ um instrumento dindmico de gestao participativa que evolui de acordo as
necessidades da cidade.

Conselho das cidades;
comités e consorcios

Processo de Pactuagdo Social
pela Mobilidade

Modificado — Merino (2013)

No desenvolvimento do indice para gestdo estratégica da mobilidade urbana sustentavel, estes
macrodesafios do Quadro 4.4, constituem barreiras para a materializacdo das politicas, e
também para os objetivos da mobilidade urbana sustentavel e que correspondem ao sistema de
indicadores de gestdo estratégica. No proximo capitulo, a metodologia para a construgdo do
Igemus serd apresentada de forma detalhada e sistematica e essas informacfes estratégicas
integram a discussdo no desenvolvimento do indice para Gestdo Estratégica da Mobilidade

Urbana sustentavel.
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4.4  TOPICOS CONCLUSIVOS

Os indicadores como instrumento de gestdo constituem elemento informativo que expressa o
desempenho em relacdo a determinadas condi¢des ou praticas para a consecuc¢do dos objetivos
visando uma boa gestdo. Apresentam-se sob duas perspectivas, a do gestor e a do cidadao e
juntas sdo essenciais na elaboracdo de politicas, e se ligados a metas e objetivos, tornam-se

medidas de desempenho destas politicas e da gestdo estratégica.

Os indicadores para a tomada de decisGes da gestdo estratégica da mobilidade urbana
sustentavel sdo essenciais para avaliar em que medida os principios da sustentabilidade séo
aplicados na cidade e dependem das interacbes que acontecem através do sistema de
mobilidade. Entre os diversos modelos desenvolvidos para captar essas interacdes, o principal
é 0 modelo PSR (Pressure—State—Response), capaz de analisar a causalidade entre sistema de
mobilidade e o ambiente urbano, e envolve a infraestrutura de transportes, desenvolvimento

regional e caracteristicas espaciais.

Essas relacdes baseiam-se em valores sociais, ambientais, econdémicos e institucionais de uma
sociedade. Estes valores sofrem influéncias das atividades e sistemas urbanos e impactam nas
decisdes e acOes em diferentes niveis de decisdes. Os aspectos econdémicos, sociais,
ambientais e institucionais sdo influenciados por fatores como localiza¢do geografica, estagio

de desenvolvimento econdmico e interesses especificos de uma cidade ou regido.

No processo de construcao de indicadores sintéticos, o primeiro passo é a estrutura tedrica que
deve ser dotada de informacGes abrangentes e confiaveis sobre os indicadores. A construcéo
do indice para gestdo estratégica da mobilidade urbana sustentavel fundamenta-se no estado da
arte sobre indicadores de mobilidade urbana sustentavel e investe-se dos objetivos positivados
na lei de mobilidade e propde um método visando o apoio aos decisores da gestao estratégica,

bem como a mobilidade urbana sustentavel, que sera apresentado no préximo capitulo.
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5 — METODOLOGIA PARA O DESENVOLVIMENTO DO INDICE
PARA A GESTAO ESTRATEGICA DA MOBILIDADE URBANA
SUSTENTAVEL

5.1  APRESENTACAO

Os fatores complexos que influenciam no processo de decisdo da gestdo estratégica da
mobilidade urbana sdo de natureza subjetiva e objetiva. A complexidade predomina nos
diversos tipos de atores que comumente reivindicam objetivos controversos. Na gestdo
estratégica da mobilidade urbana, as decisdes sdo baseadas e aprimoradas por técnicos, mas
sdo negociadas em funcdo da experiéncia, sensibilidade, intuicdo e bom senso dos decisores.
Por via de regra, a negociacdo se constitui por mais de uma alternativa entre objetivos comuns
e conflitantes. Contudo, ndo basta ter informacdes e regulamentos € preciso saber usa-los de
maneira adequada ndo somente para 0 encaminhamento da solucdo, mas para uma efetiva

tomada de decisao.

Dessa forma, o tomador de decisdo deve estar preparado para lidar com os multiobjetivos,
informacgdes vagas ou conflitantes que podem induzi-lo a visbGes distorcidas capaz de
comprometer o desempenho da gestdo. Assim, este capitulo apresenta sistematicamente as
informages do processo de decisdo na metodologia para o desenvolvimento do indice para
gestdo estratégica para mobilidade urbana sustentavel (Igemus). Inicialmente, algumas
consideragdes sobre o publico alvo que a metodologia atende, em seguida o detalhamento e os
principais aspectos a serem considerados em uma aplicacdo, os objetivos e as condicionantes

da metodologia do Igemus.
5.2 O PUBLICO ALVO DA METODOLOGIA DO IGEMUS

O publico alvo da metodologia do Igemus corresponde ao mais alto nivel de decisdo da gestao
estratégica da mobilidade urbana sustentavel. Os decisores deste nivel sdo classificados em
trés setores: publico, privado e social (sociedade organizada). Estes decisores sdo atores que
necessariamente representam uma entidade ou organizacdo e seus valores devem estar

pautados nos objetivos delas. No processo de decisdo, os atores possuem critérios de
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participacdo direta ou indireta. Os atores do setor publico tém participacdo direta na deciséo,

do setor privado e a da sociedade organizada tém participacao indireta.

Para identificar o papel dos atores e a influéncia que exercem no processo de decisdo, Costa

(2008) baseado na abordagem multicritério classifica os seguintes tipos de atores:

= Decisor — individuo ou entidade para qual é delegada a responsabilidade pela tomada
de deciséo.

= Facilitador — responsavel por intermediar o processo, auxiliando o decisor a coletar as
informagdes necessérias, e a estruturar o modelo de avaliacdo. Além disso, compete a
ele elaborar recomendacdes para o decisor no final do processo de avaliacéo;

* Intervenientes — pessoas ou grupos que podem influenciar nas decisdes através de seu
sistema de valores;

= Agentes externos — sdo afetados pela decisdo tomada, podem pressionar os demais
atores e influenciar seu sistema de valores, mais ndo participam diretamente do

processo.

Na gestdo estratégica da mobilidade urbana sustentavel, o decisor corresponde pode exercer ao
cargo de prefeito, secretario ou diretor de transporte urbano de uma dada cidade; os agentes
facilitadores podem ser os técnicos e assessores da area de transportes na administracdo
publica; os intervenientes correspondem aos agentes socioecondmicos que influenciam na
dindmica decisoria; e, 0s agentes externos Sd0 0S USUArios que acessam 0 sistema de

mobilidade, a sociedade em geral.

Na dindmica decisoria, inumeros sdo os atores que influenciam direta ou indireta na decisdo,
os quais configuram fontes de informacdes ligadas as dimensdes da sustentabilidade. Cada
dimens&o representa um subsistema, estes trocam informagdes entre si e com outros dominios
da dindmica urbana (Capitulo 2). O Quadro 5.1 apresenta os tipos de agentes de decisdo e
relaciona aos atores com participacao direta e indireta na decisdo conforme os setores publico,

privado e sociedade organizada.
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Quadro 5.1 - Entidades representadas pelos agentes de deciséo

Oganismos/Entidades Agen_teN de Tipo de atores Part|C|p_agao
decisdo na decisdo
Infraestrutura
Urbanismo .
e 8 s Prefeito, .
o .2 Transito - Decisor e .
=35 secretarios e - Direta
o = Transportes facilitadores
ISH assessores
Salde
Seguranca publica
o Industria
S 2 Mercado imobiliario Empresérios . .
o > P Intervenientes Indireta
2 Comercio Empreendedores
Operadores
Ong's
Associacao de moradores
Sindicatos
Conselho comunitario . . .
Ator social Intervenientes Indireta

Ministério publico
Universidades
Institutos de pesquisas
Imprensa

Elaboracdo propria

Sociedade
organizada

De acordo com o Quadro 5.1, cada agente corresponde a um organismo/entidade referente aos
subsistemas ligados as dimensdes da sustentabilidade nos setores publico, privado e sociedade
organizada e isto implica em diversas fontes de informagfes que alimentam tanto no sistema
de mobilidade urbana quanto no desempenho da gestdo estratégica. Os agentes e 0s
subsistemas que envolvem a sustentabilidade s&o ilustrados de um modo geral na Figura 5.1, a
centralidade e o tipo de participacdo direta do agente publico sdo destacados na gestdo
estratégica, comparados ao setor privado e sociedade, inclusive a dindmica decisoria depende

da capacidade de articulagdo e negociacdo do agente decisor do setor publico.

A gestdo estratégica da mobilidade urbana sustentavel de uma determinada cidade demanda
por um lado, esfor¢o de coordenacdo e articulagdo entre os subsistemas da sustentabilidade,
por outro lado de decisdes descentralizadas, negociadas por grupos de atores. A forca politica
de alguns grupos de atores, que protagonizam a dinamica decisoria da gestdo estratégica da
mobilidade urbana, expressa tanto a complexidade do processo de decisdo como a
possibilidade e facilidade de um consenso numa negociacdo. As relagBes entre 0s grupos
intervenientes contém tensdes e conflitos, onde os ganhos de um podem implicar em perdas

para outro.
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Setor
privade

Servigos Servicos
ub|i§05 Industria
P - Comeércio Sociedade
Seguranga Agentes [
Educacéo
Saude . 3 Sy Social Setor piiblico
: !_~~— Econémica
s L Ambiental
Institucional
\Gestaoe
; Sociedade planejamento
Sistema da mobilidade Agentes

viario

urbana

Setor
Sociedade publico

Subsistemas

Setorprivado

Figura 5.1 - Agentes e subsistemas relacionados as dimens@es da sustentabilidade
(Modificado — Jeon, 2007)

Na Figura 5.1, os agentes correspondem as entidades que participam da dinamica decisoria e
que compGem o sistema de mobilidade urbana sustentavel. Os agentes sdo atores com
responsabilidades e funcdes estratégicas dentro de um grupo relacionado aos setores, publico,
privado e sociedade organizada. Desta forma, entre os atores estratégicos, podem existir
percepcOes diferenciadas de um dado contexto urbano, a falta de conhecimento e pratica

especializada pode ser considerada também como uma falha de conexdo e consequentemente
comprometem o desempenho da gest&o.

Na metodologia para o desenvolvimento do Igemus, importa identificar as visbes e as

prioridades dos atores estratégicos de cada dimensdo da sustentabilidade. As percepcdes
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dependem tanto de fatores exdgenos, como a localizacdo geografica, estrutura e funcédo
urbana, quanto de fatores enddgenos, como as incertezas e riscos inerentes a falta de dados, de
conhecimento e de praticas dos atores. No processo de decisdo, na negociacao ¢ fundamental
que as informac0es sejam partilhadas com todos os atores do nivel estratégico de decisoes, e 0
tomador de deciséo deve ter o conhecimento prévio de todas as alternativas e a habilidade para
0 encaminhamento de uma solucdo. O processo de decisdo, detalhado no capitulo 3,
compreende trés fases, e neste capitulo se reproduzem na estrutura metodoldgica para o

desenvolvimento do Igemus.
53 ESTRUTURA METODOLOGICA DO IGEMUS

A estrutura metodolégica para o desenvolvimento do Igemus se aplica a uma gestdo
estratégica de mobilidade urbana de um municipio brasileiro, numa condi¢do de 6rgao gestor
minimamente estruturado, vinculado a uma secretaria com fungfes estabelecidas por
instrumento legal. Alem disso, em atengdo a lei 12. 587 que obriga todos 0os municipios
brasileiros acima de 20.000 (vinte mil) habitantes possuirem um Plano de Mobilidade Urbana
como instrumento de efetivagdo da Politica Nacional de Mobilidade Urbana, a metodologia do
Igemus prevé que este 6rgdo possua basicamente um plano de transportes, tendo em vista

reforcar a necessidade de implementacdo do Plano de Mobilidade Urbana.

Em termos legais, também é previsto que o municipio viabilize instrumentos que mobilizem e
assegurem a participacdo da sociedade organizada, de maneira que as informagdes sobre o
planejamento da mobilidade urbana sejam atualizadas, difundidas e compreendidas por todos
0s atores que participam, direta e indiretamente, no processo de decisdo da gestdo estratégica

da mobilidade urbana sustentavel.

O encaminhamento da solugdo, na metodologia do Igemus é subsidiado por lei especifica da
politica de mobilidade urbana do governo federal (Lei n® 12.587) e, considera 0s recursos
publicos previstos no planejamento estratégico municipal. Cabe considerar o conhecimento
das peculiaridades das cidades brasileiras, sobre a capacidade de realizar acordos de
cooperacdo, autofinanciamento e a atratividade de investimentos privados que implica em

especificidades do municipio como a capacidade de resposta do 6rgao gestor a ser investigado.
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Como o objetivo do trabalho é fornecer o subsidio conceitual para o desenvolvimento do
indice para gestio estratégica da mobilidade urbana sustentavel, este capitulo propde um
método para a identificagdo conforme os procedimentos ilustrados na Figura 5.2. O método
proposto estd estruturado em cinco etapas que compreendem as trés fases do processo de
decisdo, descritas no capitulo 3 esquematizado na Figura 3.2, adaptadas ao contexto da gestéo

estratégica da mobilidade urbana sustentavel.

De modo geral, a primeira fase consiste na obtencdo de dados e de toda a regulamentacao
relacionada & mobilidade urbana, os esfor¢os sdo direcionados para o entendimento dos
objetivos e identificar a situacdo de decisdo; a segunda corresponde a fase do processo de
tomada de decisdo que trata da identificagdo de conflitos e nos debates sobre a situacdo
controversa, que depende das medidas de desempenho disponiveis e de dados técnicos e
politicos; e a terceira incide no encaminhamento da solu¢do para a tomada de deciséo,
promovendo a visualizacdo do cenério da decisdo mais favoravel a gestdo estratégica da

mobilidade urbana sustentavel.
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FASE 1

FASE 2

FASE 3

ETAPA 1 1.1 CARACTERIZAGAO EXTERNA
IDENTIFICAR A SITUACAO DE
DECISAO —— Fatores socioeconémicos,
~ = politicos e institucionais
CARACTERIZAGAO DA GESTAO
——

Identificacdo de um programa

voltado para a mobilidade 1.2 CARACTERIZAGAO INTERNA

|
[
urbana sustentavel — ! diretrizes, fatores :
Levantamento dos programas | criticos e grupos de |
voltados para a GEMUS : interesses |
_____________ 1 A
ETAPA 2 . L
DECOMPOSIGAO E MODELAGEM - _Slsffﬂa_hfrfrq_ul_cg _
2.1 PESQUISA PARTICIPANTE | . R |
IDENTIFICAR O PROBLEMA . . | HJerarqulzagao em |
< Classificar as agoes do programa | fungéo da percepgédo dos |
- Estrutura (reunides, workshops, | atores estratégicos (trés |
- Incertezas braninstorms) | categorias de agentes) |
- Preferéncias . s —————
CONVERGENCIA AOS
OBJETIVOS DA PNMUS
ETAPA 3
ESTRUTURA DE INDICADORES ; fm—————————— — —
REDE DE VALORES E 3.1 ANALISE DE CONJUNTURA | RANKING DE PRIORIDADES |
SEGMENTAGAO Particularidades das cidades ! Ciclo de controle
- | estratégico de Apoio a
Medidas de desempenho Fatores que contribuem para a | Decisi |
- dados disponiveis - ocorréncia do fenémeno | ecisao h
ETAPA 4 @
MAPA ESTRATEGICO DE DECISAO .
4.1 ANALISE DA SENSIBILIDADE
- DIMENSAO TECNICA R ] Séao necessarias analises L
- - complementares ?
- DIMENSAO POLITICA
ETAPA 5
IDENTFICAGAO DA MELHOR . . LEGENDA
—_—
ALTERNATIVA I g e m u S Deciséo ‘ ALIMENTAGAO DA ETAPA ‘ ‘ — ‘
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Figura 5.2 — Estrutura metodoldgica do Igemus (Elaboracéo propria)
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5.3.1 Etapa 1: Identificar a situacdo da decisdo - Caracterizacédo da gestao

A etapa 1 corresponde a fase inicial do processo de decisdo, primeiramente trata da avaliacdo
da qualidade e disponibilidade dos dados sobre o sistema de mobilidade urbana. Nesta etapa
devem ser levantados todos os dados relacionados a gestdo estratégica da mobilidade urbana,

as condicionantes, os componentes e o nivel de influéncia de cada um no processo de decisao.

De um modo geral, importa identificar os fatores que podem influenciar no desempenho da
gestdo, para isto deve-se caracterizar o estado atual com informagdes seguras, observando as
peculiaridades da gestdo da mobilidade urbana, em funcdo de varidveis externas e internas a
gestdo, conforme a Figura 5.3. A composicao das varidveis internas e externas possibilita um
diagnostico da condicédo atual da gestdo da mobilidade. Para a identificacdo destas variaveis é

necessario a utilizacao de alguns dispositivos de apoio, tais como (Seabra, 2008):

= Arcabougo legal geral: obtido através das leis federais, estaduais e municipais, nas
quais sdo identificados os papéis e responsabilidades dos agentes de decisdo nas
diferentes instancias da gestdo da mobilidade urbana.

= Instrumento legal especifico: Estatutos, decretos, regulamento, plano diretor de
transportes e regimento interno do dérgdo gestor, responsavel direto pela gestdo da
mobilidade urbana.

Nesta etapa cabe analisar o discurso politico dos agentes, qual a sustentacdo das leis, se
existe vazio legal entre as politicas urbanas praticadas, isto é se existe incentivo ou
desestimulo nas a¢des do governo vigente. Exemplos de desestimulo a mobilidade urbana
sustentvel, podem ser as politicas de priorizagdo ao uso de transporte motorizado
individual, falta de investimento no transporte publico coletivo, ndo motorizado e de

tecnologias ambientalmente sustentaveis.
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Figuras 5.3 - Variaveis internas e externas que caracterizam o estado da gestdo

(Seabra, 2008 — Modificado)




Na Figura 5.3, duas vertentes metodoldgicas sdo identificadas para a caracterizacdo da
condicdo atual da gestdo estratégica da mobilidade urbana, descritas conforme duas sub-

etapas:
5.3.1.1 - Sub-etapa 1.1: Caracterizagdo externa

A caracterizacdo externa do ambiente do 6rgdo gestor de mobilidade urbana compreende a
compreensdo de fatores, tais como, cenério politico; uso do solo; cultura local; fonte de
recursos; modelo regulatério vigente, entre outros, conforme a Figura 5.3. Importa a
identificacdo das peculiaridades locais e regionais, como localizagdo geografica,
caracteristicas e funcdo urbana do municipio e perfil geogréafico. Estas peculiaridades podem
explicar ineficiéncias do sistema, desejos de mobilidade ndo atendidos e concorréncia
predatéria, que favorecem o surgimento de conflitos e objetivos diferenciados dos atores

estratégicos.

Esta sub-etapa também trata do levantamento da estrutura organizacional da administracdo

publica nas areas ligadas as dimensdes da sustentabilidade.
5.3.1.2 - Sub-etapa 1.2: Caracterizacao interna

A caracterizacdo interna do 6rgdo gestor de mobilidade urbana consiste na identificacdo da
estrutura organizacional e o nivel de controle e monitoramento dos indicadores de mobilidade
urbana sustentavel. A identificacdo do porte do 6rgdo gestor depende de variaveis externas,
como a area e populacdo do municipio, volume de trabalho, recursos humanos, financeiros e
tecnoldgicos necessarios para atender a demanda do sistema de mobilidade urbana, conforme
Figura 5.3.

A caracterizacdo interna do 6rgdo gestor € subsidiada pela pesquisa documental da legislacdo
especifica. Nesta sub-etapa € indispensavel a identificacdo dos planos estratégicos, dos
programas e projetos que contenham diretrizes voltadas para o alcance da mobilidade urbana
sustentdvel. Do planejamento estratégico importa serem identificados os rumos do
desenvolvimento da cidade, as demandas e as necessidades dos agentes e a capacidade de

resposta da instituicdo diante dos problemas de gestéo.
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Um, entre os programas e projetos voltados para a mobilidade urbana sustentavel, devera ser

selecionado nesta sub-etapa e sera objeto de decomposicdo e modelagem na etapa seguinte.
5.3.2 Etapa 2: Decompor e modelar o problema

A etapa 2 corresponde a fase de tomada de decisdo, o projeto/programa identificado na etapa
anterior pressupde uma situacdo de incerteza, cercada de complexidade e multiplas vises dos
atores. Esta etapa consiste na definicdo do problema, identificacdo dos objetivos e estrutura de
negociagdo necessaria para o encaminhamento da solucdo de consenso. Esta solugdo deve
apresentar o menor nimero de inconvenientes e 0 melhor acordo entre as expectativas dos

atores envolvidos na dindmica decisoria.

Para que o processo de decisdo tenha uma base sélida de sustentacdo é fundamental que sejam
estabelecidos ciclos de discussdes estruturadas, por meio de workshops, visando promover
uma aderéncia politica da decisdo. Para estabelecer um processo de negociagdo, dentro dos
recursos disponiveis e possibilidades técnicas, convém desagregar o0 programa em projetos ou
em estratégias, que serdo verificadas junto aos atores estratégicos. Conveém o alcance dos trés
setores: publico, privado e sociedade organizada. Para isto, devem ser viabilizados meios para
a participacdo e debates entre os agentes, como reunides workshops, audiéncia publica ou

oficina de trabalho institucional.

Para a investigacdo do problema junto aos atores afetados pelo programa, podem ser utilizadas
técnicas como brainstorm para que sejam identificadas todas as necessidades. As demandas
ndo satisfeitas, as caréncias e as oportunidades possibilitardo a definicdo das alternativas e
cursos de agdo, quanto maior o nimero de alternativas maior a chance de elas contribuirem
para a solugdo do problema. A priorizacdo e 0 peso que destas alternativas na dinamica

decisoria e feita por meio de um procedimento denominado de pesquisa participante.
5.3.2.1 - Sub-etapa 2.1: Pesquisa participante

A pesquisa participante se desenvolve a partir da interacdo entre pesquisadores e membros da
situacdo investigada (Gil, 1991). Na metodologia do Igemus, considerando que a solucéo de

consenso depende tanto da participacdo quanto da qualificagdo dos atores, na pesquisa
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participante é importante a realizacdo de um nivelamento restrito aos atores estratégicos.
Estes, considerados como atores institucionais, necessariamente exercem cargo, funcdo ou
representam uma entidade/organizacdo em todas as areas ligadas as dimensdes da
sustentabilidade. Convem que todas as dimensdes estejam representadas por dois ou mais

atores, tendo em vista eliminar qualquer subjetividade na hierarquizagdo das alternativas.

Os atores estratégicos correspondem as categorias de agentes publico, privado e social
(sociedade organizada). E fundamental que os atores estratégicos possuam a compreensio
exata de suas responsabilidades e dos objetivos institucionais, para o estabelecimento de uma
adequada hierarquizacdo das prioridades em relagdo ao problema. O nivel de interacdo destes
atores, o tratamento das preferéncias subjetivas, os critérios e a importancia relativa de cada
curso de acdo sao contemplados na abordagem multicritério de decisdo, por meio da técnica de

andlise hierarquica (MAH).

Para dar valor as alternativas, a hierarquizagdo expressa a importancia relativa dos pesos por

meio da escala de 7 pontos (Likert, 1932), conforme a Figura 5.4.

Insignificante 1 2 ) 4 5 6 7 Importante

Figura 5.4 — Escala de avaliagdo de 7 pontos

Os atores estratégicos devem assumir niveis hierdrquicos as alternativas, conforme suas
experiéncias e influéncias sociais utilizando como parametro a escala de Likert. Na avaliacdo,
0s participantes da pesquisa devem indicar para cada alternativa ou curso de agdo 0 seu grau
de importancia com atribuicdo de valores de 1 a 7. Essa avaliacdo constitui orientacdes na
tomada de decisdo, e que para serem validadas dependem da estrutura de indicadores, que

possibilitara a nogdo das condicGes reais de planejamento e gestdo da mobilidade urbana.
5.3.3 Etapa 3: Estrutura de indicadores de mobilidade urbana sustentavel

A estrutura de indicadores de mobilidade urbana sustentavel utilizada para orientar o processo
de tomada de decisdo nesta etapa, fundamenta-se no estado da arte sobre o tema. Em nivel

internacional, Jeon (2007) apresenta uma lista de indicadores e considera a efetividade do
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sistema de transportes como uma das dimensdes da sustentabilidade. Em nivel nacional, Costa
(2008) apresenta um inventario de indicadores de mobilidade urbana sustentavel, utilizados
cotidianamente pelos técnicos e gestores municipais brasileiros, que revelam os elementos

comumente considerados no planejamento da mobilidade urbana.

Uma das criticas ao estudo brasileiro é devido ao grande nimero de indicadores, que tornam a
identificacdo deste indice de mobilidade urbana sustentavel uma aplicacdo que exige alto
custo, tempo e recursos. Apds uma analise comparativa dos estudos de Jeon (2007) e Costa
(2008), o resultado é a estrutura de indicadores adaptada ao Igemus. Esta estrutura sintetiza os
indicadores congruentes dos estudos citados, inserindo alguns indicadores em nivel de gestdo
e eliminando outros ndo representativos da gestdo estratégica da mobilidade urbana

sustentavel.

Assim, a estrutura de indicadores de mobilidade urbana sustentavel da metodologia do Igemus
envolve cinco dimens@es: sistema de transportes, sustentabilidade ambiental, sustentabilidade
econdmica, sustentabilidade social e o elemento articulador, necessario para fortalecer a
gestdo na dimensdo institucional. No Quadro 5.2 a estrutura de indicadores do lgemus esta
relacionada aos objetivos definidos na Lei 12. 587 em prol da sustentabilidade urbana. Desta
forma, a metodologia admite que para cada dimensao existam metas e objetivos positivados na

lei da mobilidade urbana.

O Igemus é caracterizado por duas dimensfes: a técnica e a politica. A dimensdo técnica
possibilita um retrato completo da condicdo atual da gestdo estratégica investigada. As
medidas de desempenho disponiveis possibilitam ao decisor amparar suas decisdes e, o retrato
da gestdo depende do controle e monitoramento dos dados, que varia em cada cidade

brasileira.

A estrutura potencial de indicadores apresentada no Quadro 5.2 considera aspectos do
planejamento urbano, com medidas de desempenho do uso e ocupacdo do solo visando
espacos ambientalmente sustentaveis, acessibilidade equitativa e ordenamento do crescimento
urbano. Aspectos do planejamento da circulacdo e do transportes, com medidas relacionadas a

infraestrutura de circulacéo de pessoas e veiculos e a racionaliza¢do do sistema de transportes.
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Quadro 5.2 - Estrutura potencial de indicadores para a GEMUS

Dimenséao da

sustentabilidade

Metas e
Objetivos

Obijetivos definidos na
Lei 12.587 (Art. 7)

Medidas de desempenho / Indicadores

Ambiental

Minimizar o uso dos

ambientais e socioeconémicos
dos deslocamentos de pessoas,

b1.3

al.l [Sinalizagdo viaria / Km
al.2 |Vias pavimentadas /Km
al.3 [Vias para transporte publico coletivo / Km
Melhorar a ald Exten'séo de ciclovias /‘K.m
AL | Infraestrutura de al.5 E§taC|onamento para bicicletas/quant
al.6 [Vias para pedestres / Km
ian=pcie=s al.8 |Terminais intermodais/quant
al.9 [Manutencdo da infraestrutura de transportes / OS
al.10 [Extensdo da rede de transporte publico / Km
al.11 [Densidade da rede vidria
a2.1 [Rodovias/Vias congestionadas / Km
a2.2 |Agdes para redugdo do trafego motorizado/quant
a2.3 |Diversidade de modos de transportes/quant
Melhorars I Proporcionar melhoria nas a2.4 [Integragdo do transporte publico (%)
Sistema de A2 ~ L a2.5 |Velocidade média do trafego / Km/h
transportes sl cond~|goes urbanas da a2.6 |Taxa de ocupagdo dos veiculos (%)
populagdo no que se refere a [7557 0, 565 de transportes publicos
acessibilidade e a mobilidade; [25 s ™| travessias adaptadas a pessoas com necessidades especiais/quant
a2.9 |Vagas de estacionamentos para pessoas com necessidades especiais
a3.1 [Total de veiculos rodando/km
a3.2 [Transporte de cargas/km
a3.3 [Indice de passageiros por quilémetro (%)
a3.4 |Transporte publico para pessoas com necessidades especiais (%)
Melhorar a a3.5 |Frequéncia de atendimento do transporte publico - Ouvidoria
A3 | performance do a3.6 |ldade média da frota de transporte publico/anos
sistema a3.7 |Velocidade média do transporte publico - Km/h
a3.8 |Passageiros transportados anualmente/quant
a3.9 [Satisfagdo do usuario com o servigo de transporte publico/Ouvidoria
a3.10 |Transporte clandestino (%)
a3.11 [Descontos e gratuidades (%)
Minimizar a I —'Promover o ) b1.1 |Nivel de emissdo de Gases poluidores (%)
Bl [ poluicdodoare desenvol\{lrlnenfo sustentavel b1.2 |Nivel de emissdo de ruido do trafego (%)
Sustentabilidade conora com a mitigagdo dos custos :

Uso de energia limpa e combustiveis alternativos (%)

b2.1

Consumo de conbustivel/ |

aprimoramento da mobilidade
urbana.

el.7

B2 e cargas nas cidades;
recursos b2.2 [Consumo/Uso do solo/drea
Maximizar a cl.1 [Alteragdo do bem estar (%)
C1 eficiéncia cl.2 |Tempo gasto no trafego /h
econdmica Il - Promover o c1.3_|Crescimento urbano (%)
desenvolvimento sustentavel |<2.1_[Custo de viagem (R$)
s i T ~ . o,
Sustentabilidade | ¢ Max!ntl'zar 8 com a mitigagdo dos custos |<2:2_JOcupacdes wregglares (%)
Econdmica acessibilidade lSEES @ SeaeaE RS c2.3 |Vazios l_eranos (/o-) N
c2.4 [Melhoria da acessibilidade (%)
dos deslocamentos de pessoas,
i c3.1 [Aumento do emprego (%)
Promover o e cargas nas cidades; . e > o
c3 desenvolvimento c3.2 |[Parcerias publico/privadas (%)
. c3.3 [Investimento em sistema de transportes (%)
economico c3.4 |Crescimento urbano (%)
L d1.1 |Alteragdo da equidade e bem estar (%)
Maximizar a L -
D1 . d1.2 [Participagdo na tomada de decisdao
equidade 413 linf %0 di ivel idad3
Il - Reduzir as desigualdades e f— 0 orr’r_\af;ao |sp<_)n|:/e Q0KICacd0
a . . . d2.1 [Exposi¢do as emissdes (%)
—- Melhorar a satide provomer a inclusdo social; e N
Sustentabilidade | p2 L d2.2 |Exposicdo aos ruidos (%)
. publica IV - Promover o acesso aos . P b
Social N d2.3 |Acidentes com vitimas (%)
sgfrwgos asmos.e' d3.1 |Acesso aos centros de atividades
b3 Aumentar a equipamentos sociais; d3.2 |Acesso aos servigos basicos
acessibilidade d3.3 |Acesso ao espacos lazer
d3.4 [Acesso aos prédios publicos
el.l [Politica de mobilidade urbana
V - Consolidar a gestio el.2 [Nivel rtie fc_:rmagao/do's técnicos e gestores
- el.3 |Capacitagdo dos técnicos e gestores
democratica como X N X
. . X el.4 [Planejamento urbano, ambiental e de transporte integrado
Elemento Fortalecimento instrumento e garantia da S L
. E Institucional ~ 3 d el.5 |Efetivagdo e continuidade das agoes
articulador (BT construgao continua o F e ey olvimento e integracdo de todos os atores na gestdo

Responsabilidades bem definidas entre as secretarias
Entidade coordenadora e fiscalizadora dos recursos e agdes transversais
entre as secretarias

Elaboracéo propria
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O Quadro 5.2 reproduz a dimensionalidade do controle operacional da gestdo estratégica da
mobilidade urbana sustentavel. A matriz expressa o relacionamento cruzado A= [a;], a
influéncia do elemento i sobre o elemento j, sendo i obtido da coluna dimensdes da
sustentabilidade, e j que refletem as medidas de desempenho/indicadores em relacdo aos
objetivos. Assim, na dimensdo referente ao sistema de transportes, para os objetivos de
melhoria da infraestrutura, mobilidade e performance do sistema é necessario o conhecimento
das caracteristicas fisicas relacionadas a qualidade das vias e equipamentos urbanos previstos

na coluna de medidas de desempenho.

Observa-se, conforme o Quadro 5.2 que no geral, a dependéncia do uso do automovel reflete a
quantidade de indicadores relacionados ao impacto do fluxo de trdfego, como nUmero de
acidentes, poluicdo do ar, sonora e consumo do uso do solo. Outro aspecto refere-se as
condicBes de mobilidade urbana tratadas nas politicas de sustentabilidade, como o tratamento
fisico dado as vias e calcadas, a existéncia de redes integradas de transporte urbano, a
qualidade dos servicos de transportes coletivos, a sinalizagdo e controle do uso e

acessibilidade do sistema de mobilidade urbana e a existéncia ou ndo de ciclovias.

Na metodologia do Igemus, uma das premissas da mobilidade urbana sustentavel é que a
efetividade do sistema de transportes produz reflexos positivos nas dimensdes ambiental,
econdbmica e social. A articulagdo destas dimensdes depende de um fortalecimento
institucional do Orgdo gestor, previsto na lei como a garantia da constru¢do continua do
aprimoramento da mobilidade urbana. Assim, a dimenséo sistema de transporte aparece, neste

estudo, incorporada as demais dimensdes, conforme ilustra a Figura 5.5.

Sist. Transportes = f (A1, A2, A3)

Ambiental = f (B1, B2)

Economica = f (C1, C2, C3)

Social = f (D1, D2, D3)

Indicador global

Ig = f(I amb, I soc, I econ)

Elem Art = f (E)
Figura 5.5 — Indicador global do Igemus

'
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Observa-se na Figura 5.5 que a dimensdo institucional sintetiza o indicador global em funcéo
dos indicadores ambientais, sociais, econdmicos mediante o fortalecimento institucional. As
medidas de desempenho que descrevem a magnitude do fortalecimento institucional s&o
retratadas pela implementacdo das politicas de mobilidade urbana, nivel de formagdo dos
técnicos e gestores, planejamento, efetivacao e continuidade das acdes, responsabilidades bem
definidas entre as secretarias e a existéncia de uma entidade coordenadora e fiscalizadora dos
recursos e acdes transversais entre as secretarias da administracdo publica nas areas das

dimensdes da sustentabilidade.

A representatividade e quantidade de indicadores nas dimensdes da sustentabilidade dependem
da magnitude do fortalecimento e potencialmente retratam a realidade da gestdo. O papel dos
indicadores, se bem empregados, na negociagdo contribuem para identificacdo das caréncias e
definicdo de prioridades; na tomada de decisdo auxiliam na interpretacdo da realidade,
alocacao de recursos do orcamento publico, melhoria e implementacdo das a¢des no sistema
de mobilidade urbana. Contudo, a quantificacdo de cada indicador depende da existéncia de

documentagdo adequada e da regularidade de atualizacdo dos dados que o compdem.

Dessa forma, no desenvolvimento do Igemus, visando uma medida de confiabilidade e
validade tedrica, o indicador global pode variar conforme grau de evolugdo do monitoramento
dos indicadores da cidade. Assim a estrutura potencial de indicadores ndo assume uma
quantidade minima necessaria de medidas, importa que sejam capazes de retratar

conclusivamente a realidade da gestdo e orientar a negociacao e processo de deciséo.

Além disso, a configuracdo de aspectos regionais peculiares como cendrio politico, cultura e
tradicdo local, nivel socioecondmico, capacidade de atrair investimentos privados, entre outros
sdo fatores que caracterizam a dimensdo politica do processo de decisdo da gestdo estratégica
da mobilidade urbana visando a sustentabilidade. Assim, importa para 0 acompanhamento da
visdo estratégica, revisdo das estratégias e cursos de acdo e inclusive medidas de desempenho,

considerar o procedimento da sub-etapa de anélise de conjuntura.
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5.3.3.1 - Sub-etapa 3.1: Anélise de conjuntura

Esta sub-etapa de andlise de conjuntura é baseada na teoria do ciclo de controle estratégico
combinada com o sistema hierarquico, representada na Figura 4.6 (capitulo 4). Para esta
andlise, todas as informacGes obtidas nas etapas anteriores sdo utilizadas para verificacao,
acompanhamento do alcance dos objetivos e cumprimento das metas estabelecidas no

programa de mobilidade urbana sustentavel, representado na Figura 5.6.

Qualitativa Quantitativa +
Etapa 1 Etapa 2 Etapa 3 Etapa 4
8 _sis’temg Ciclo de controle l e
2 hierarquico Objetivos Politicas Instrumentos | Indicadores Lei
= Objetivo 1.1:political.l Medidas 1.1 Indicador 1.1 12.587
Nivel 1 Objetivo 1.n:Politica 1.n  :Medidas 1.n Indicador 1.n
Objetivo 2.1:politica 2.1 iMedidas 2.1 Indicador 2.1
Nivel 2 Objetivo 2.n:Politica 2.n  :Medidas 2.n Indicador 2.n E:jaersrzlfz(a):,
Objetivo n.n:politican.n  iMedidas n.n Indicador n.n Sistema de
g:) —» | indicadores | — Resultado
Q
= Nivel n Objetivo n.n:Politican.n  :Medidas n.n Indicador n.n

!

Figura 5.6 — Combinacéo do sistema hierarquico e ciclo de controle estratégico
(Adaptado - Kolbl et al., 2008).

A Figura 5.6 sumariza as informacdes estratégicas no processo de tomada de decisdo, em nivel
de planejamento considera as informacdes operacionais do sistema de mobilidade urbana; e,
em nivel de gestdo os indicadores sdo identificados em fungdo dos principais desafios da
implantagdo da lei de mobilidade (Capitulo 3). Existem instrumentos potenciais para
neutralizar esses desafios, a falta deles reflete na capacidade de resposta do drgdo gestor, nas
correlagdes politicas e de poder dos atores estratégicos e nos fatores que afetam o desempenho

da gestdo estratégica da mobilidade urbana sustentavel.
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A teoria justifica a utilizagdo dos desafios como subsidio ao sistema de indicadores. Na anélise
de conjuntura é importante a identificacdo, para cada alternativa, dos possiveis beneficios
sociais e politicos entre governo e sociedade, orientada pela logica da estrutura de ligacoes,

impactos e influéncias, conforme a Figura 5.7.

Entradas
vt Alto
! impacto
z/
P
-
rd
s
e
A
-
s
Sistema de
|:§ controle de
- indicadores
- '
Baixa (X v . Alta
&

- s
monitoramento de. -
indicadores // X = Relacionado ao nivel de
d influéncia que o orgao gestor

tem sobre o indicador
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gue afetam a sustentabilidade
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Saidas

Figura 5.7 - Estrutura unificada: ligagGes, impactos e influéncias (Jeon, 2007)

O nivel de influéncia que o 6rgdo gestor tem sobre o indicador, o controle e monitoramento e a
capacidade de resiliéncia da gestdo estratégica diante dos impactos na sustentabilidade
caracterizam a estrutura de ligagcdes e a dimenséo técnica do Igemus. Questdes orcamentéarias
como dificuldades financeiras, tecnolégica como a inexisténcia de tecnologia no mercado,
politicas como a resisténcia dos atores e necessidade de outras politicas, legais como
impedimentos juridicos podem ser considerados como fatores de causa que afetam a gestdo

estratégica da mobilidade urbana sustentavel.
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Uma forma de neutralizar ou superar os desafios que se apresentam a gestdo estratégica da
mobilidade urbana sustentavel € por meio de instrumentos de gestdo especificos (Capitulo 4).
Para isto, deve-se identificar quais os instrumentos estdo a favor da gestdo e um checklist pode

auxiliar essa compreenséo, conforme a Figura 5.3.

Quadro 5.3 — Checklist dos principais instrumentos de gestao estratégica

Instrumentos SIM/NAO

Plano Diretor de Transportes (Plano de Mobilidade) / Lei 10257/2001 (Estatuto da Cidade) v

A

Plano estratégico, legislagdes urbanisticas; Planos setoriais

Planos de gerenciamento de polos geradores de viagens

PDOT (Plano regional de desenvolvimento urbano)

Audiéncia Publica e conferéncias; Comités

planos setoriais de mitigacdo de gases de efeito estufa / (Decreto n° 7.390/ 2010)

Acordos de cooperacéo - recursos federal e estadual

Planos regionais de captacdo de recursos do governo federal e iniciativa privada (BID; BNDES; PAC)

Planos de gerenciamento de cargas urbanas

NN AN RN RN RN RN RN

Conselho das cidades; comités e consorcios

Elaboracéo propria

De um modo geral, a andlise de conjuntura permitira avaliar o grau de cumprimento dos
objetivos estabelecidos nas politicas de mobilidade urbana sustentavel e, a verificacdo dos
instrumentos de gestdo estratégica possibilitara avaliar o grau de vulnerabilidade e capacidade
de resposta e resiliéncia aos desafios da gestao estratégica da mobilidade urbana no municipio.
A reproducdo dos resultados produzidos até aqui podem ser interpretados e analisados no

mapa estratégico de decisdo.
5.3.4 Etapa4: Mapa estratégico de deciséo

Esta etapa visa representar o nivel de sustentabilidade das alternativas por meio do mapa
estratégico de decisdes. Este mapa reflete os objetivos globais da mobilidade urbana

sustentavel e retrata conjuntamente as dimensdes técnica e politica do processo de tomada de
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decisdo da gestdo estratégica. No Igemus, a dimensdo técnica refere-se aos indicadores de
mobilidade urbana sustentavel e a dimens&o politica corresponde a complexidade e incerteza
do ambiente de gestdo e a subjetividade na tomada de decisdo. No processo de construcdo do
Igemus estas dimensGes reproduzem o indice produzido pelo decisor, conforme
esquematizados na Figura 5.8.

i i | amb )
+ ++ |  — Ambiental ( ) i dice
produzido pelo
—» social (Isoc) decisor
lgemus
¥ ‘E/’ h¢ A/‘ —p econbmica (| econ)
v ¥ 0.0) T
l T ....... Y Y *- e elemento articulador
\J A Dimensao técnica
= Ig (obj)
Indicadores

Ig = f(I amb, I soc, I econ)

Dimenséao politica

Igemus = Ig (obj) + |~ A (decisdo) = 7 A (decisio)
Subjetividade

Figura 5.8 — Composicao do Igemus no mapa estratégico de decisdo (Elaboragao propria)

Conforme a Figura 5.8, no mapa estratégico de decisdes os sinais e as informacdes
correspondem a uma posicdo relativa as alternativas e constituem valores diferenciados,

baseados na classifica¢do por cores ilustrada na Figura 5.9.

[ E’!uadrante] [ Regido ] [ Nivel de gestio ]
4+ 4 Evidéncia favoravel Potencialmente sustentavel
+ - Incerteza Sustentabilidade marginal
- 4 Incerteza Alerta para a sustentabilidade

_ Evidéncia desfavoravel Basicamente insustentavel

Figura 5.9 — Quadrantes e regides do lgemus (Elaboracéo prépria)
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A avaliacdo da sustentabilidade procede da Etapa 2, baseada nos pesos ou prioridades
hierarquizados, logo depende da subjetividade inerente a percepc¢éo diferenciada dos objetivos
entre os atores estratégicos no momento da dindmica deciséria. Essa percepcdo varia conforme
a origem dos problemas e objetivos diferenciados entre as dimensdes da sustentabilidade. E
6bvio que um problema ambiental tem maior peso para os decisores da dimensdo ambiental
que para os decisores da dimensdo econémica, social. Dessa forma, visando a seguranca na
tomada de decisdo, a sub-etapa de analise de sensibilidade visa a identificacdo de uma solucéao
de consenso com menor impacto para o desempenho da gestdo estratégica da mobilidade

urbana sustentavel.
5.3.4.1 - Sub-etapa 4.1: Andlise de sensibilidade

A andlise da sensibilidade consiste na identificacdo da melhor alternativa, dos pontos criticos e
questBes enfaticas, possibilita a manutencdo das alternativas ou o a necessidade do
aprimoramento das analises. Nesta sub-etapa, € possivel prever os impactos na implantacéo de
uma alternativa em relacdo a outra. A Figura 5.10 representa uma situacdo genérica que
envolve as quatro dimensdes da mobilidade urbana sustentavel, no grafico as alternativas
correspondem aos cenarios, e a magnitude do impacto no desempenho da gestéo estratégica da
mobilidade urbana sustentavel.

ambiental

Alternativa “p”
(cenario 1)

Maximo impacto

/ possivel na
sustentabilidade

econdmico

social

A

Alternativa “x” Alternativa “n”
(cenario 2) B (cenério 3)
Efetividade do
sistema de
transportes

Figura 5.10 — Andlise da sensibilidade (Jeon, 2007)
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O grafico da andlise de sensibilidade oferece apoio ao decisor na tomada de decisdo, e nas
negociagdes possibilita antever as escolhas e avaliagdo da resiliéncia e sensibilidade na gestdo
estratégica da mobilidade urbana sustentavel perante o impacto de uma alternativa. As
possibilidades de alternativas constituem cenarios que possibilitaram a visualizagdo de uma
alternativa que apresente o menor nimero de inconveniente e baixo impacto nas dimensdes da
sustentabilidade.

5.3.5 Etapa 5: Identificacdo da melhor alternativa

Esta etapa corresponde a ultima fase do processo de decisdo e consiste na identificacdo da
melhor decisdo por evidéncia do cenario mais favoravel. Nesta etapa as analises oriundas do
mapa estratégico de decisfes e da analise de sensibilidade possibilitam ao tomador de decisdo
condicBes para a escolha da melhor alternativa. O Igemus sintetiza graficamente as
informacbes das dimensGes técnica e politica e evidencia um cenario mais favoravel na
dindamica decisoria para a gestdo estratégica da mobilidade urbana sustentavel. A escolha da

decisdo é exclusiva do tomador de decisdo.
54 TOPICOS CONCLUSIVOS

O método proposto para a identificacio do indice para a gestdo estratégica da mobilidade
urbana sustentavel se restringe a algumas etapas recomendadas pela literatura para a
determinacgdo de indicadores sintéticos. O método esta estruturado conforme as trés fases do
processo de decisdo e apresenta conceitos e ferramentas utilizadas na area de transportes

adaptados para a gestdo estratégica da mobilidade urbana sustentavel.

A primeira fase explora a regulamentacéo relacionada & mobilidade urbana e as caracteristicas
internas e externas do ambiente de deciséo, os esforcos sdo direcionados para o entendimento
dos objetivos e definicdo da situacdo de decisdo. Na segunda fase sdo utilizadas ferramentas
para a compreensdo do problema, identificacdo de conflitos e fatores e medidas que
contribuem para a ocorréncia do fendmeno. Na terceira, as analises e 0s cenarios evidenciam a

identificacdo da melhor alternativa para a gestdo estratégica da mobilidade urbana sustentével.
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O método prové uma visao ampla e integrada do processo de decisdo da gestdo estratégica da
mobilidade urbana sustentavel, quando da utilizacdo da analise hierarquica possibilita a
discussdo do problema por especialistas e atores estratégicos. Inclusive possibilita a difuséo
das informagdes técnicas e realidades da gestdo e um nivelamento dos conhecimentos sobre
conceitos da mobilidade urbana sustentavel na dindmica decisoria que implicam na qualidade

e representatividade do indice.

O método tem a finalidade de sintetizar numa expressdao métrica, que relaciona diagnostico,
objetivos, desafios e medidas de desempenho da gestdo, a representacdo grafica de cenarios
com 0 proposito de dar apoio aos decisores no processo de decisdo. A representatividade da
expressdo métrica depende da qualidade das informacdes e das percepcdes que se mostram do
problema pelos atores estratégicos na dindmica decisoria. O desenvolvimento do Igemus exige
a aplicacdo de um filtro nas ideias que se mostram do objeto de forma a se delimitar aquilo

que sera alvo de representacdo nos cenarios.

A proposta metodolégica para o desenvolvimento do Igemus foi concebida para uma realidade
brasileira e pode ser utilizado como instrumento de efetivacdo da Politica Nacional de
Mobilidade Urbana. Para a aplicagdo do método exige um oérgdo gestor municipal
minimamente estruturado, vinculado a uma secretaria com fungdes estabelecidas por
instrumento legal. Este 6rgdo deve dispor basicamente de um plano de transportes, tendo em
vista reforcar a necessidade de implementacdo do Plano de Mobilidade Urbana, e de
instrumentos que mobilizem e assegurem a participacdo da sociedade organizada visando

difundir e atualizar as informacgdes sobre o planejamento da mobilidade urbana.
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6 — CONCLUSOES E RECOMENDACOES

6.1 - APRESENTACAO

A gestdo estratégica da mobilidade urbana envolve mdltiplas dimensdes e visdes de atores
num ambiente de decisdes cercado de complexidade e incertezas. O uso de indicadores
sintéticos é indicado para 0 monitoramento e controle do desempenho da gestdo. No tocante &
sustentabilidade, tem sido uma exigéncia no &mbito da gestdo a utilizacdo de indicadores para
avaliar em que medida os principios da sustentabilidade sdo aplicados. A
multidimensionalidade e a auséncia de um elemento articulador entre as dimensdes indicam a
necessidade de um instrumento de apoio aos decisores na tomada de decisdo. Este trabalho
teve como objetivo principal desenvolver os fundamentos para a construgdo do indice para

gestdo estrategica da mobilidade urbana sustentavel.

O escopo do trabalho consiste numa abordagem conceitual que integra as fases do processo de
decisdo com aporte especifico sobre a gestdo estratégica da mobilidade urbana sustentavel.
Como resultado, preenche o vazio teérico e traz a discussdo o pragmatismo do processo de
decisdo da gestdo estratégica da mobilidade urbana. A relevancia desta tematica ganhou
expresséo com a Politica Nacional de Mobilidade Urbana do governo federal
instrumentalizada pela lei n° 12.587. Assim, os fundamentos para a construcdo do Igemus
agregam ao estado da arte sobre indicadores de mobilidade urbana sustentavel aspectos da
gestdo estratégica. Neste capitulo sdo apresentadas as contribuicdes deste estudo e as

recomendacdes para os trabalhos futuros.
6.2 - CONTRIBUICOES

Os indicadores de desenvolvimento sustentdvel tem sido foco de estudos no ambito
internacional e nacional. Estes estudos possibilitaram o estabelecimento de uma estrutura
tedrica que nortearam as iniciativas governamentais e fundamentaram discursos e analises sob
diferentes contextos. Na area de transportes, os estudos limitam-se ao ambito do planejamento,
possivelmente por ser considerada uma etapa politica, e existia um vazio tedrico em relagéo a

gestdo. Este trabalho desenvolveu os fundamentos para a construcdo do indice para a gestao
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estratégica da mobilidade urbana sustentavel e agregou ao estado da arte conceitos da gestao

estratégica da mobilidade urbana visando a sustentabilidade.

No segundo Capitulo deste trabalho, um histérico dos eventos realizados nas Gltimas décadas e
dos projetos em nivel de gestdo voltados para a sustentabilidade contribuiu para enfocar as
prioridades e as dimensdes dadas nesse horizonte. E constatado a necessidades de avancar
além da elaboracéo de diretrizes, de algum nivel de coordenacéo entre as instancias estaduais e
municipais e de um elemento articulador entre as dimens@es da sustentabilidade e niveis de
gestdo. Alem disso, que 0s mecanismos de gestdo, instrumentos regulatorios e estrutura

organizacional devem atuar sinergicamente.

Ainda no segundo Capitulo, é demonstrado que os rumos da politica nacional de mobilidade
urbana dependem das conexdes e relacdes entre 0os componentes da estrutura organizacional.
Uma falha nelas tende a comprometer o desempenho da gestdo, a falta de clareza sobre as
questBes relativas a mobilidade urbana e a indefinicdo de competéncias, comum ou
compartilhada, que devem ser exercida de forma cooperativa entre as esferas de governo sao
consideradas como falhas de conexdo. Essas conexdes sdo evidenciadas como indutoras de
informacdes e norteiam todo o processo de decisdo, e necessitam da a¢do conjunta de agentes
do setor publico, privado e sociedade organizada para a promoc¢do da gestdo estratégica da

mobilidade urbana sustentavel.

Dessa forma, é ressaltada a importancia de uniformizar o discurso numa linguagem comum,
principalmente entre técnicos e gestores, para torna-lo pratico. A negociagao € apontada como
um fator chave no processo de decisdo, com potencial para neutralizar a complexidade
inerente & gestdo estratégica da mobilidade urbana. Mesmo que um modelo de anélise de
decisdo ideal ou definitivo seja relativo, pois sua dindmica se desdobra através da continua
interacdo entre os atores, torna-se claro a importancia da sistematizacdo do processo de
decisdo para a determinagdo de um instrumento de apoio aos decisores visando a gestdo

estratégica da mobilidade urbana sustentavel.

No Capitulo trés foi possivel compreender como se estabelece a dindmica decisoria da gestdo

estratégica, as caracteristicas e os modelos disponiveis na literatura utilizados como apoio no
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processo de decisdo. Foi verificado que na gestao estratégica da mobilidade urbana sustentavel
a dinamica decisoria, necessariamente envolve a interacdo com outros sistemas de ordem
legal, estrutural, social, econébmica, ambiental e politica que essencialmente sdo complexos.
Inclusive que essa complexidade é intensificada devido a escassez de recursos, pressdes da

sociedade civil e da midia e pela falta de continuidade dos planos.

Foram identificados entre os setores publico, privado e sociedade organizada, os principais
atores da gestdo estratégica da mobilidade urbana, conforme a ordem de participacéo direta e
indireta na deciséo: prefeito (governo), secretério de transportes (6rgdo gestor), decisores do
nivel estratégico (administracdo publica), empresarios e usuarios (sociedade organizada). O
didlogo entre o0s atores estratégicos e a compreensdo das expectativas, competéncias,
responsabilidades, correlac@es e forcas institucionais sdo evidenciados como insumo basico do

processo de tomada de deciséo.

Foi delineado um perfil do decisor da gestdo estratégica da mobilidade urbana na dindmica
decisoria. Convém ter um conhecimento sobre todas as alternativas, a capacidade de
comunicacdo e poder de negociacdo para induzir concessdes, se necessarias, bem como de
obter declara¢fes de intencdes em longo prazo. Face as suas obrigacdes como gestor publico,
deve abster-se da individualidade e avaliar os beneficios para a sociedade em funcdo de

critérios de eficiéncia da gestao.

No Capitulo quatro, os indicadores sdo apresentados como instrumento de gestdo e constituem
elemento informativo de uma realidade, atendendo a duas perspectivas, a do gestor e a do
cidaddo. Os indicadores sdo indicados para avaliar em que medida os principios da
sustentabilidade séo aplicados na cidade. As teorias sobre indicadores oferecem técnicas para
captar as relacdes de causa e efeito entre o sistema de mobilidade, o ambiente urbano e os
impactos na sustentabilidade. Mas essas relacfes baseiam-se em valores sociais, ambientais,
econdbmicos e institucionais de uma sociedade e sdo influenciados por fatores como
localizagdo geografica, estagio de desenvolvimento econdémico e interesses especificos de uma

cidade ou regiéo.
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Esses pressupostos sdo considerados no Capitulo cinco que apresenta 0 método proposto para
a identificacdo do Igemus. A literatura recomenda que na construcéo de indicadores sintéticos,
0 primeiro passo € a estruturacdo teorica que deve ser dotada de informacdes abrangentes e
confidveis sobre os indicadores. A iniciativa pioneira de integrar aspectos tedricos e praticos
da gestdo estratégica sistematizando diretrizes da Politica Nacional de Mobilidade Urbana do
governo federal positivados na lei de mobilidade urbana possibilitou explorar a esséncia do

processo de decisdo e da razdo de existir do 6rgao gestor de mobilidade urbana.

Na proposicdo do método para a identificagdo do indice para a gestio estratégica da
mobilidade urbana sustentével, é indicada a utilizacdo da analise hierarquica para promover a
discussdo do problema por especialistas e atores estratégicos. A representatividade da
expressdo métrica depende da qualidade das informacdes e das percep¢des dos atores durante
a dindmica decisoria. O desenvolvimento do Igemus exige a aplicacdo de um filtro nas ideias
que se mostram do objeto de forma a se delimitar aquilo que serd alvo de discussdo e
representacdo. E esperado um nivelamento dos conhecimentos sobre conceitos da mobilidade

urbana sustentavel e a difuséo das informacdes sobre a realidade da gestéo.

Mesmo restrito a algumas etapas recomendadas pela literatura para a determinacdo de
indicadores sintéticos, 0 método proposto prové uma visdo ampla e integrada do processo de
decisdo e cumpre a finalidade de sintetizar numa expressao métrica o0s objetivos, desafios e
medidas de desempenho da gestdo e confere o apoio aos decisores. O método proposto foi
concebido para uma realidade brasileira e pode ser utilizado como instrumento de efetivacéo

da Politica Nacional de Mobilidade Urbana.

Considera-se que este trabalho foi um esforco inicial para entender a configuracao do processo
de decisdo da gestdo estratégica da mobilidade urbana, uma primeira caracterizacdo
conjuntural acerca desta dindmica deciséria visando uma formulacdo viavel e efetiva na
tomada de decisdo, especialmente em situacdes de conflitos de interesses. Além de mostrar
novas formas de fortalecimento institucional agrega ao estado da arte sobre os indicadores de
mobilidade urbana sustentavel aspetos especificos da gestdo estratégica e inclui as diretrizes
propostas pelo governo, representando uma ponte para a materializacdo dos planos de

mobilidade urbana nas cidades.
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6.3 - RECOMENDAGOES PARA TRABALHOS FUTUROS

O tema deste trabalho merece mais investigacGes objetivando respostas e préaticas. Dentre as
recomendacOes para os trabalhos futuros, a principal se concentra na aplicagdo do método
proposto para a identificacdo do Indice para gestdo estratégica da mobilidade urbana sustentavel
em um estudo de caso para valida-la como instrumento efetivo no apoio aos decisores da gestéo
estratégica. Como consequéncia, a revisao do referencial tedrico, a incorporacao de aspectos nao
contemplados nesta abordagem, a andlise comparativa entre cidades com metas e objetivos
regionais diferenciados, a identificacdo de especificidades na dindmica decisoria, a incorporagdo

de novos procedimentos e o0 aperfeicoamento das etapas metodoldgicas.

Desenvolver um método que atenda as recomendacdes da literatura para a determinacdo de
indicadores sintéticos. No que se refere aos dialogos entre os atores, recomenda-se maior
estruturacdo, frequéncia e acompanhamento. Propde-se a estruturagdo de um forum especifico para
debate e discussdo com espaco prdprio para o encontro para a realizacdo do procedimento
baseado no método de analise hierdrquica para a priorizacdo e identificacdo de indicadores

essenciais aos gestores no processo de deciséo.
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