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RESUMO

Este trabalho se propoe a estudar a participagdo e o envolvimento de atores sociais na elaboracdo de planos de
mobilidade urbana. Uma breve revisdo da literatura relevante, enfocando base tedrico-conceitual e melhores
praticas, deu suporte a constru¢cdo de um marco de referéncia para a analise de um caso empirico, qual seja o do
municipio de Olinda (Pernambuco). Conclui-se que a experiéncia de Olinda resultou positiva, embora apresente
limitagdes, e apontam-se iniciativas e praticas que podem apoiar a superacao dos problemas encontrados.

ABSTRACT

This paper aims to study the participation and involvement of social actors in the elaboration of urban mobility
plans. A brief review of the relevant literature, focusing on theoretical-conceptual basis and best practices,
supported the construction of a reference framework for the analysis of an empirical case, that of the municipality
of Olinda (Pernambuco). The conclusions reveal that the experience of Olinda is positive, although it presents
limitations, and point out initiatives and practices that can support the overcoming of detected problems.

1. INTRODUCAO

J& ¢ amplamente aceito que os planos de mobilidade urbana devem ser elaborados com foco em
medidas que visem ao desenvolvimento sustentavel, em caso contrario, as cidades nao
conseguiriam manter niveis aceitaveis de mobilidade por muito tempo (Amorim, 2019; ONU,
2016; Buzasi e Csete, 2015, entre outros). Dentre os elementos estratégicos referenciados para
dar suporte a elaboragdo de Planos de Mobilidade Urbana Sustentavel (PMUSs), destaca-se a
participagdo dos atores sociais, ou stakeholders (ver, por exemplo, Magalhaes et al., 2018;
Mansourianfar e Haghshenas, 2018).

As formas de inser¢do e de efetiva participacao de stakeholders em processos de elaboracao de
PMUSs, assim como as provisdes para que eles mantenham postura colaborativa e cooperativa
ao longo do processo de implementagdo, monitoramento e posterior revisao dos planos sdo
certamente um tema de interesse para a pesquisa. Nesse sentido, este trabalho se propde a
analisar como essa participacdo dos agentes sociais se deu, e quais foram os resultados
alcancados, na elaboragdo do Plano de Mobilidade Urbana de Olinda (PE).

A segunda secao deste artigo define uma referéncia para ancorar essa analise, com base em
autores relevantes para o tema. A se¢do 3 apresenta o caso a ser analisado, descreve o processo
de participacgdo e envolvimento de atores sociais, com base na documentacao produzida pela
coordenacdo do plano de Olinda (Olinda, 2018a; 2018b) e em entrevistas, realizadas em julho
de 2019, com pessoas-chave na condugdo do processo de elaboracdo do plano (Karla Leite e
Regilma Silva, respectivamente Diretora de Mobilidade da Prefeitura de Olinda e Secretaria
Executiva do plano), avalia os resultados em comparacao com a referéncia teorica e tece
consideracdes sobre alternativas de superagdo dos problemas encontrados. A quarta e ultima
secdo destaca as conclusdes do trabalho e aponta consideragdes finais.

2. STAKEHOLDERS E CIDADAOS EM PLANOS DE MOBILIDADE URBANA
A Lei Federal n°. 12.587/2012 (BRASIL, 2012), estabelece como principio da Politica Nacional
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de Mobilidade Urbana (PNMU) “a gestdo democratica e controle social do planejamento e
avaliagdo (...)” (Art. 5° inciso V), reafirmando no Art. 6°, inciso V, que “consolidar a gestao
democratica como instrumento e garantia da construgdo continua do aprimoramento da
mobilidade urbana” ¢ um objetivo da politica. Na medida em que o plano local de mobilidade
urbana ¢ entendido como instrumento de efetivagdo da PNMU e deverd internalizar ao
municipio os principios e objetivos fixados em lei (Art. 24, caput), ressalta que a efetiva
participacgdo social constitui pré-requisito do processo de planejamento e gestao. Demonstra-se
assim a importancia de estudar como os processos de elaboragdo de planos de mobilidade tém
lidado com a participacao dos atores sociais.

2.1 Stakeholders

Segundo Freeman e McVea (2001), o termo stakeholder tem origem em 1963 e foi utilizado
primeiramente para definir grupos cujo apoio fosse vital para a continuidade da existéncia de
uma organizacdo. Para Pouloudi (1999), o conceito passou, nos anos 1980, a ser utilizado em
diferentes contextos, embora seu desenvolvimento mais consistente correspondesse a area de
gerenciamento estratégico. E nesse ambito que Freeman (1984, p.46) define stakeholders como
grupos ou individuos que “possam afetar ou ser afetados pelo atingimento dos objetivos de uma
organizacdo” ou, de outra forma, que tenham ou possam vir a ter “envolvimento ou interesse
nas atividades desenvolvidas por uma organizacao”. Para Donaldson e Preston (1995), os
stakeholders, pessoas ou grupos, teriam legitimos interesses nos processos € em outros aspectos
da atividade de uma corporagao.

No contexto das politicas publicas, a presenca dos stakeholders vem tomando forma a partir
dos conceitos de “policy networks”, “policy arena”, “policy cycle” (Frey, 2000) e de suas
aplicagdes em ambientes conformados pela necessidade de transparéncia, participagdo social e
gestdo compartilhada. Assim, para este trabalho, adota-se uma definicdo de stakeholders
ancorada em Lindenau e Bohler-Baedeker (2014) e em Kahane et al. (2013): individuos, grupos
ou organizagoes (presentes ou representados oficialmente) que tém (ou que se julga terem) um
interesse coletivo a respeito de um plano ou projeto que possa afetd-los (ou a seus

representados) ou que possa ser por eles influenciado.

2.2 Participacio social: o cidadao e o plano

A analise da participacdo dos atores tende a separar stakeholders e cidadaos, mesmo que essa
diferenca seja um tanto nebulosa. Kahane et al. (2013) se posicionam sobre tal separacdo com
o argumento de que representantes de stakeholders também sdo cidaddos, e que todos os
cidadaos também estao interessados nas medidas a serem implantadas. Porém ultimamente os
autores continuam a utilizar essa divisdo de conceitos, devido ao seu valor analitico-
metodoldgico: embora haja sutis diferengas conceituais, o contraste entre cidadaos — que se
presumem sem filiacdo — e representantes de institui¢des ou de grupos organizados tem sido
utilizado em diversas praticas de participacao social. Outro ponto trazido pelos autores ¢ que
existem diferengas importantes entre o que cidadaos e stakeholders trazem para o debate, bem
como nos papéis que desempenham no processo.

Lindenau e Bohler-Baedeker (2014) definem que a participagdo de stakeholders trata do
envolvimento de diversos grupos e organizagdes no processo de tomada de decisdo em
transportes. Por outro lado, a participacao dos cidadaos ¢ vista como fator de encorajamento
para que individuos venham a participar ativamente do debate, fazendo-os parte do processo de
tomada de decisao.
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Quanto ao estudo da participagado cidada, Arnstein (1969) propds uma tipologia de situacdes na
forma de uma escada (“Arnstein’s ladder”), que busca retratar a esséncia da participagao social
em trés distintos niveis e oito degraus ascendentes (ver Figura 1): ndo-participagdo (degraus de
manipulacdo e terapia); tokenismo (difusdo de informacao, consulta, apaziguamento), e poder
cidadao (parceria, poder delgado, controle cidadao).

Figura 1: A “escada” de Arnstein
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Fonte: Traduzido e adaptado de Arnstein (1969)

Para Glass (1979), ha cinco objetivos principais da participacdo social, a saber:

e troca de informacdes, com compartilhamento de ideias;

educacao, uma extensao da troca de informacao;

construcgao de suporte, que gera criacdo de um clima favoravel devido a estas atividades;
suplemento de tomada de decisdo, atores sociais ajudando no processo de tomada de decisdo;
opinides representativas, esfor¢os para identificar diferentes visdes sobre o tema em questao.

2.3 Efetivacao do envolvimento de stakeholders e cidadaos

Estabelecida uma base conceitual para entender a necessidade de participagdo de cidadaos e
stakeholders na elaboragdo de planos de mobilidade, uma discussdo incontornavel ¢ aquela
focada nas decisdes e atividades que podem tornar efetivo esse envolvimento.

Um sistema de classificacdo de atividades amplamente utilizado no ambito de politicas e planos

de mobilidade urbana (CH4LLENGE, 2016a), ¢ o “informe, consulte, envolva, colabore,

empodere” (IAP2 - International Association for Public Participation, 2014):

e informa-se o cidadao e os stakeholders sobre os resultados de todos os estagios do PMUS;

e consultam-se os interessados, suas propostas sdo ouvidas e ha um retorno que deve mostrar
se e como as propostas influenciaram a resolu¢ao do problema em questao;

e envolvem-se os cidaddos, o governo e os stakeholders em um trabalho integrado durante
toda a elaboracao do PMUS;

e a colaboracdo se da pela cooperagao da Administragdo com cidadaos e stakeholders na
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resolucao de problemas, estes ultimos dando ideias e opinides que precisam ser incorporadas
na tomada de decisdo final.

e a implementagdo das ideias desenvolvidas com cidaddos e stakeholders empodera estes
grupos junto a Administragao Publica.

CH4LLENGE (2016a) aporta um conjunto de indicagdes para que se alcance o objetivo de
envolver atores sociais no processo. Um elemento fundamental ¢ a transparéncia, pois a
sociedade ndo se sentird atraida a participagdo se os objetivos do processo nao forem claros e
explicitados convenientemente. Um segundo aspecto ¢ que aqueles stakeholders diretamente
vinculados a problematica da mobilidade urbana (aqui destacam-se os gestores publicos locais,
organismos metropolitanos e de outras esferas publicas, definidos caso a caso) devem ser os
primeiros chamados a conhecer os pontos centrais do plano, ja que sua adesao ¢ fundamental
para que se tenha uma visao sist€émica do problema. Em seguida, sugere-se que demais atores
relevantes nao tardem muito em ser integrados ao processo, garantindo-lhes que sua
participag@o seja importante para a construgdo do plano, e ndo apenas para ratificar decisdes
sobre agoes ja anteriormente fixadas.

No que tange a experiéncias julgadas como exitosas, CH4LLENGE (2016b) destaca:

e em Ghent, Bélgica, diversas maneiras de interacdo com os atores foram aplicadas,
envolvendo debates abertos aos cidaddos, foruns consultivos com stakeholders e um
periodo em que se recebiam comentarios, questoes e reclamacgdes a respeito do plano;

e um sistema online de comunica¢do foi desenvolvido em Brno, Reptiblica Tcheca, aberto a
participagdo de stakeholders e da populagdo, organizaram-se grupos de trabalho que
debatiam e propunham solugdes que foram encaminhadas a Administragdo Municipal, a
qual ficou responsavel pela andlise e eventual incorporagdo das propostas ao plano;

e cm Amiens, Franga, cidaddos representando segmentos da sociedade foram convidados a
participar de workshops e outras atividades, resultando em propostas destacadas para
apropriagdo no plano, tendo em vista se originarem da participagdo popular;

e foruns consultivos e outros eventos, com especialistas em mobilidade, foram realizados em
Budapeste, Hungria, com a presenga de representantes de mais de 120 institui¢des presentes
na area metropolitana, gerando cerca de 1.250 propostas de aperfeicoamento do plano;

e ecm Cracovia, Polonia, foi destacada a importancia dada aos atores politicos, autoridades e
representantes de instituigdes publicas, na forma de reunides com as autoridades e agéncias
de transporte, com o fito de ganhar suporte politico para a implementagdo das mudangas,
também submetidas a consultas online, presenciais e em foruns que estimularam a presenca
dos cidaddos, internalizando os aprimoramentos consistentes sugeridos no plano;

e acoordenacgao do plano de Timisoara, Roménia, foi alterada de sua formatacao original para
uma nova equipe com maior diversidade de visdes e experiéncias, a qual intensificou a
cooperacdo com stakeholders e abriu consultas especificas com uma centena de
profissionais de transporte;

e por fim, a experiéncia de Zagreb, Croacia, assinalou a importancia da participagdo de
stakeholders em workshops dirigidos a discussao e estabelecimento dos objetivos do plano.

Lindenau e Bohler-Baedeker (2014) aportam ainda a experiéncia de cidades alemas com
oficinas de trabalho baseadas em problemas de mobilidade urbana, na busca de estabelecer um
didlogo criativo e inovador em torno de solugdes para problemas especificos e para as
defini¢des de diretrizes dos seus planos locais.
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Tipos, objetivos e experiéncias examinados nesta subsecao conformam estratégias para ampliar
a participacdo cidada e de stakeholders no processo de tomada de decisdo. Sua aplicacdo, por
certo, responde a um conjunto de razdes para o envolvimento de individuos e grupos em
processos de tomada de decisdo no campo das politicas publicas. Na subsecdo seguinte, tal
rationale ¢ estruturado de formas a assentar a importancia da participagao dos atores sociais
Nesses processos.

2.4 Importancia do envolvimento dos cidadaos e stakeholders

Kahane et al. (2013) apontam razdes para envolver os stakeholders e cidadaos no processo de

tomada de decisdo. Dentre elas, podem ser destacadas:

e 0 envolvimento desses grupos traz legibilidade publica ao problema, agrega maior
diversidade de ideias ao debate;

o stakeholders podem trazer ideias particulares que o cidaddo comum ndo teria, podem ter
influéncia em determinadas esferas politicas;

e cidadaos podem estar abertos a mudangas, advindas essas do que eles aprendem durante o
processo;

e 0s cidaddos presentes no processo, contanto que sejam diversos o suficiente, também servem
como uma pequena amostra de como a opinido publica esta no tocante ao processo.

Segundo Lindenau e Bohler-Baedeker (2014), o conceito de participagdo publica para modelar
os problemas de uma cidade nao ¢ um conceito novo. As autoras demonstram que existe uma
variedade de casos em que se verifica que o debate gerou mudangas efetivas no planejamento
proposto, sendo citado o projeto CH4LLENGE, desenvolvido em cidades europeias.

O projeto CH4LLENGE foi criado pela Unido Europeia: nove cidades se uniram a oito
organizagdes com o objetivo de dar suporte a profissionais na melhoria do planejamento local
de transporte local, com foco na elaboragdo de PMUSs. No relatorio final do projeto
CH4LLENGE (2016b), afirma-se que as cidades possuem desafios e problemas a serem
enfrentados que sdo Unicos de cada uma delas, cada uma com diferengas contextuais, € que
precisam ser enfrentadas com decisdes corretas e sustentaveis. As decisdes devem criar espagos
urbanos vibrantes, promover crescimento econdomico, ¢ promover melhoria na qualidade de
vida da populagdo. Para CH4LLENGE (2016b), a preparacdo de um PMUS ¢ uma tarefa
bastante complexa, requerendo um alto nivel de integracdo e colaboracdo entre varios
departamentos, redes publicas e privadas, operadores, assim como envolvimento de
stakeholders regionais e os cidadaos.

E certo que, nesse processo colaborativo, podem ocorrer problemas. Kahane et al. (2013) e
Lindenau e Bohler-Baedeker (2014) apontam alguns pontos ou barreiras em que radicam tais
problemas potenciais, tais como: (a) falta de vontade politica, de recursos financeiros ou
humanos; (b) caréncias no planejamento relativo a maneira de organizar e realizar o processo
de integracdo dos atores sociais na elaboragao do plano; (¢) a selecao dos grupos participantes
pode ndo ser concordante com os objetivos de debate colaborativo; (d) cidaddos ou stakeholders
podem ser reativos ou resistentes a flexibilizacdo de opinides ou interesses; € (€) stakeholders
podem dominar o debate por serem diferencialmente poderosos no contexto em questao.

Hé um elevado nivel de consenso na literatura sobre a importancia da ado¢ao de medidas que
visem incluir todos os atores sociais interessados nos debates e elaboragao do plano ou da
politica, mas ¢ relevante fixar que o processo de envolvimento deve estar bem cuidado e
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planejado de formas a evitar a emergéncia de problemas.

3.0 CASO DE OLINDA E SEU PLANO DE MOBILIDADE

O municipio de Olinda integra a Regido Metropolitana do Recife, conta com 391.835 habitantes
e registra uma densidade demografica de aproximadamente 9,6 mil hab/km? (IBGE,2018). No
momento, o Plano de Mobilidade Urbana do municipio teve sua elaboragdo concluida e
encontra-se em tramite na Camara Municipal de Vereadores.

O interesse por este Plano para conformar a base empirica deste trabalho deriva do fato de a
elaboracdo do Plano ter explicitado medidas para a participacdo e envolvimento de atores
sociais, como bem indica o relatdrio final (Olinda, 2018a). A visdo de cidade estipulada no
Plano sintetiza o futuro desejado pelos habitantes, construido por meio de um debate que
considerou multiplas leituras e perspectivas, e que estd presente nos objetivos, metas e
prioridades a serem alcancadas. O relatorio descreve como se realizou a participagdo dos atores
sociais, incluindo apontamentos sobre como ela se modificou ao longo do processo de
formulagdo do plano, demonstrando também como os resultados advindos das atividades com
os atores sociais foram processados e incorporados.

O documento que configura a gestdo do plano (Olinda, 2018b) sintetiza como foram

identificados atores sociais mais interessados no plano de mobilidade do municipio, de acordo

com a seguinte sistematizagao:

e instituicdes e Orgdos responsaveis pela gestdo publica da mobilidade em ambito estadual,
federal e metropolitano;

e instituicdes e Orgdos responsaveis pela gestdo publica de aspectos que se relacionam
diretamente com a mobilidade no municipio;

e agentes privados que prestam servigos de mobilidade no municipio;

e ecntidades representativas de grupos de usudrios e movimentos sociais com foco na
mobilidade urbana;

e apopulacdo usudria do sistema de mobilidade urbana;

e programas e fontes de recursos existentes;

e previsdo de que se incluam novos atores intervenientes quando da licitagdo de novos servigos
de mobilidade demandados pelo PMUS de Olinda.

Além dos ja citados documentos, foram realizadas entrevistas com pessoas chave do processo
de elaboragao do PMUS de Olinda, responsaveis diretos pela coordenagao dos trabalhos, com
vistas a levantar informagdes a respeito das a¢des realizadas no processo com respeito a
participagdo dos atores sociais. Com essas informagdes disponiveis, partiu-se para uma analise
critico-comparativa do caso estudado. A referéncia de comparacao foi estabelecida a partir dos
resultados da revisdo de literatura apresentada na se¢do 2 deste artigo, especialmente no que
tange as melhores praticas para efetivar a participacdo de atores sociais em planos e politicas
publicas.

Cumpre salientar, como ja se afirma em CH4LLENGE (2016a), que a efetivacdo da
participag@o de atores sociais em processos decisorios depende de caracteristicas intrinsecas a
cidades ou regides. Logo, para recorrer a referéncias de processos singulares de éxito faz-se
necessario que metodologias e processos de participacdo social passem por necessirias e
inevitaveis transformacoes e adaptagdes para que alcancem sucesso em novas aplicacdes.
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Com base em Rupprecht Consult (2014), foi elaborado um questionario de apoio as entrevistas
em que as perguntas buscavam respostas diretas e ndo-opinativas. Tal decisdo de método
corresponde ao cardter de complementaridade das entrevistas a respeito da documentagao do
plano (Olinda, 2018a; 2018b): buscava-se nas entrevistas tdo somente esclarecer detalhes nao
explicitados nos relatorios dos planos. Assim, foram as seguintes as perguntas incluidas no
questionario:

quais os principais atores?

quais as principais contribui¢des desses atores?

qual foi a estratégia de sua atuagao?

quais eram as expectativas da coordenagdo quanto a contribui¢cdo dos atores?

houve algum problema imposto a coordenagdo derivado de acao dos stakeholders?

quais li¢des foram aprendidas?

Além disso, buscou-se complementarmente que as entrevistadas fossem além da descri¢dao das
estratégias utilizadas para promover a participacdo, e incluissem uma avaliagdo objetiva acerca
do desempenho dessas medidas no sentido de efetivar o envolvimento dos atores sociais com o
plano.

3.1 Identificacio dos principais atores

Os atores sociais relevantes para o processo participativo na elaboracdo do PMUS estao
indicados em Olinda (2018b), de forma prévia ao processo. Percebe-se que o rol de stakeholders
¢ consistente com o reconhecimento do carater sisttmico da problematica da mobilidade e,
portanto, com a necessidade de pensar sistemicamente o plano.

Nao obstante, o rol apresentado evidencia auséncias significativas, com destaque para
responsaveis municipais por setores como habitacdo, educagdo, saude, cultura, lazer, entre
outros, € para representacdes locais de comerciantes, provedores de servicos em geral, e
especificamente escolas, faculdades, clinicas e hospitais privados.

Outro elemento significativo ¢ o fato de o Plano de Olinda mostrar preocupagdo com a
continuidade da participacdo social uma vez aprovado e em implementagdo, o que consta da
se¢do referente ao plano de comunicacao do PMUS (Olinda, 2018b).

3.2 Estratégias de fomento a participacio e contribuicdes dos atores sociais

Quanto a participagao de stakeholders, foi possivel confirmar, tanto em Olinda (2018a) quanto
nas entrevistas, que ela se deu por meio de foruns técnicos e consultivos. Ja a participagdo dos
cidadaos se deu nos foruns e também na forma de oficinas, realizadas por bairros do municipio.
Foruns e oficinas trabalharam suas contribuigdes segundo a tematizacdo em: pedestres e
ciclistas; infraestrutura; espago publico; carga e descarga; tdxi e mototaxi; transporte publico;
transporte individual; e, por fim, participacdo popular.

Inicialmente, foram realizados foruns consultivos com a finalidade de reunir diversos atores
sociais para discutir as bases do planejamento da mobilidade e alinhar as propostas oriundas da
gestdo com as propostas de populacdo. O fato de que a participacdo popular nestes foruns
consultivos ndo correspondeu ao que esperava a coordenacdo do Plano deu cabida a
organizacao das oficinas: treze delas foram realizadas, no intuito de cobrir todos os bairros do
municipio, de formas a ouvir a populagdao para que fosse completado o objetivo dos foruns

consultivos.
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Claramente, o apelo as oficinas corresponde a intencao da coordenagao de buscar uma maior
presenga da populacgdo: as entrevistas informaram que essas atividades foram realizadas em
colégios publicos, com o cuidado para que se iniciassem apos as 19 horas, em caso de dias uteis,
ou que fossem agendadas para finais de semana. Complementarmente, € sempre com o objetivo
de deixar emergir mais facilmente as manifestacdes cidadas, adotou-se o procedimento de
acatar sugestoes feitas por cartas.

Os resultados das oficinas foram, posteriormente, sistematizados em mapas matriciais (por
bairro e tema), como mostra Olinda (2018b), destacando a intensidade com que uma mesma
proposta se repete em uma oficina (o que caracteriza a significacdo do problema ou solucdo
para o bairro) e no conjunto de oficinas (indicando a prevaléncia do problema ou solugdo para
0 municipio).

Com base nessa sistematizag@o, as propostas origindrias das oficinas foram revisadas em féruns
técnicos. Neles, retoma-se a presenga dos stakeholders e de cidadaos, sendo essas atividades
dirigidas ao processo de incorporagao critica das propostas da populagdo ao documento técnico.
Os encaminhamentos adotados nos foruns técnicos, disponiveis em Olinda (2018b), foram
entdo submetidos a foruns consultivos que avaliavam a pertinéncia e consisténcia das
proposigdes.

As principais contribui¢des advindas da participagao popular, em parte devido ao formato de
oficinas, estiveram vinculadas a identifica¢do de problemas na escala do bairro. Por outro lado,
cabe ressaltar que a aproximacao de técnicos de planejamento aos problemas cotidianos da
populacdo aprimora necessariamente a visao técnica e estabelece conexdes de suporte politico
ao plano, fator extremamente positivo no que respeita ao processo de sua aprovagdo e
implementagao.

No caso dos stakeholders, a mais efetiva contribuigdo — ademais dos aportes feitos a discussao
em foruns técnicos por visdes distintas do plano — pode ser estabelecida na construgao, sempre
dificil mas necessaria, de consensos por aproximagdes sucessivas a solugdes negociadas ou por
solugdes compensatorias.

3.3 Expectativas da organizacio e dificuldades encontradas

Com base nas entrevistas, verificou-se que a coordenagao do Plano tinha uma expectativa prévia
de que a participacdo popular ajudaria a identificar e formular os principais problemas a serem
abordados no processo de planejamento. J4 com relagdo aos stakeholders, as expectativas eram
mais focadas na possivel contribui¢do para a construgdo das diretrizes do Plano.

Em outra vertente, a coordenacdo tinha a expectativa de que houvesse uma significativa
participagdo popular no processo. Uma certa frustracao quanto a essa expectativa levou a énfase
nas oficinas por bairro. Mesmo assim, e tendo em conta que houve uma divulgagao significativa
dos eventos (Olinda, 2018b), as entrevistas deram conta de uma participagdo da populagdo
menor que a esperada em uma parte das oficinas.

Houve também problemas no tocante a participagdo dos stakeholders, especialmente quanto a
auséncias reiteradas (chama atengdo o caso dos representantes da Camara Municipal) e
substituicao de representantes. Em ambos os casos, resulta naturalmente uma dificuldade de
garantir a continuidade desejada ao processo.
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3.4 Licoes aprendidas

Nota-se, na documentacdo do plano e nas entrevistas, que os resultados conseguidos nas
oficinas e na forma como eles robusteceram o plano deixaram a li¢ao de que maior participagao
popular deve ser buscada. Para tanto, ¢ preciso desencadear processos mais permanentes de
inter-relagdo entre a populacao, de uma parte, e organismos gestores de mobilidade e — quando
for o caso — a coordenagdo de processos de elaboragdo ou revisionais de planos de mobilidade,
de outra. Uma excelente oportunidade para tanto ¢ o processo de acompanhamento,
monitoramento, avaliacdo e fiscalizacdo do plano, conforme indica claramente a Politica
Nacional de Mobilidade Urbana.

Na sequéncia, o fato de ter havido alguma dificuldade em atrair cidadaos para as oficinas
realizadas foi analisado nas entrevistas em func¢do, principalmente, das estratégias de
divulgacdo. Em que pese elas poderem ser aperfeicoadas, cabe ressaltar a importancia da fase
de preparacdo para a elaboragao (ou revisao decenal) do plano no que tange a mobilizacdo social
(Brasil, 2015), que ¢ evidentemente facilitada quando o organismo gestor municipal ja costuma
ter a pratica sistematica de didlogo com a populagao.

Quanto a participagdo de stakeholders, o processo de Olinda revela trés elementos centrais: (i)
a falta de integracdo dos setores da Administragdo Municipal; (ii) um certo desinteresse em
colaborar na elaboragdo do plano por parte de atores fundamentais, como o Legislativo
municipal; e (iii) a questao da integracao entre a gestdo da mobilidade e os interesses privados
significativos no municipio.

E mais dificil, em uma primeira vista, lidar com esse grupo de problemas, mas a estruturagao
da governanga do plano deve procurar adaptar praticas de sucesso aplicadas em outros casos.
Em primeiro lugar, ha que fazer constar que o plano responde a uma agenda municipal da
prefeitura, de modo a que sua coordenagdo politica deve ser organizada de forma transversal.
Depois, o Legislativo, bem como Ministério Publico e 6rgaos de controle externo do municipio,
devem ser ativados desde o inicio do processo, constituindo-se em boa oportunidade para tal a
realizagdo de atividades relacionadas ao entendimento local da PNMU e a tradugao de seus
principios, diretrizes gerais e setoriais, € objetivos as especificidades municipais. Por fim, o
setor privado atuante no municipio deveria ser abordado a partir de estudos que apontem as
repercussdes do transporte urbano na eficiéncia da atividade econOmica; o interesse na
participagdo desse setor no plano estaria conectado a percep¢ao da possibilidade de impactos
positivos sobre o setor.

4. CONCLUSOES E RECOMENDACOES

Analisando as medidas aplicadas em Olinda com as referéncias teéricas aqui adotadas, com as
recomendacdes presentes na literatura e com os casos estudados na Europa, pode-se notar que
as medidas adotadas por Olinda guardam razoavel correlacdo com as praticas recomendadas.

Tanto a documentacdo do plano (Olinda, 2018a; 2018b) quanto as entrevistas atestam
inequivocamente, no caso de Olinda, um foco claro na participagdo popular. Por outro lado, nao
ha uma descricdo clara de que estratégias foram usadas para obter envolvimento dos
stakeholders.

Em termos gerais, no processo de envolvimento dos atores sociais, foram utilizadas algumas
das técnicas defendidas na literatura discutida neste artigo. Contudo, o rol dos atores sociais
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considerados nao d4 mostras de que tenha havido uma aplica¢dao consistente de técnicas de
mapeamento de atores: ndo transparece qualquer tipo de construgdo hierarquica estruturada, o
rol registra auséncias relevantes (ja comentadas na se¢do 3) e certos grupos de atores tem uma
redagdo pouco precisa (“grupos de usudrios e movimentos sociais com foco na mobilidade

99, ¢

urbana”; “aspectos que se relacionam diretamente com a mobilidade”, por exemplo).

Um outro elemento que merece ser destacado ¢ o fato de que tenha havido uma participagao
popular, mas também de stakeholders, menor que a esperada pela coordenacdao do plano. A
pratica corrente nos organismos gestores de mobilidade urbana no Brasil, em que pese alguns
exemplos dignos de nota como as Comissdes Regionais de Transportes e Transito de Belo
Horizonte, ¢ de manter um afastamento com respeito a populagdo. Com tal tradi¢ao, perde-se a
mobiliza¢@o social permanente em torno da problematica, restando agdes — até eventualmente
intensas — esporadicas, de sucesso duvidoso, quando de processos mais amplos de participagdo
social. Nesses contextos, a arregimentacdo de cidaddos para a participagdo e envolvimento em
planos requer um trabalho de motivagao pelo menos a médio prazo, sob pena de que a
coordenacdo do plano se defronte com baixa presenga da populacdo quando convocada,
independente até do esfor¢o concentrado de divulgacao de oficinas ou reunioes.

Apesar das 6bvias diferencas, ocorre algo similar com respeito a stakeholders representativos
de interesses menos difusos do que os da populacdo em geral. A visdo mais corrente neste caso
¢ o da negociacdo em gabinetes, voltadas para problemas especificos (falta de vagas de
estacionamento, questdes pontuais de acessibilidade, entre outros) e nunca para uma
perspectiva mais integrada, muito menos estratégica.

E importante salientar que a ndo-participa¢io ou o ndo-envolvimento de stakeholders relevantes
costuma resultar em um espacgo de insurgéncia contra o plano, ou seja, a recusa em reconhecé-
lo em seu papel de construgdo de consensos. Isso pode desencadear agdes de influéncia negativa
na instancia legislativa, aqui agravadas pelo fato de que o processo de elaborag¢ao do plano nao
foi capaz de incorporar a Camara de Vereadores de Olinda, como ficou destacado nas
entrevistas. Outra linha de agao que fica a disposicao daqueles interesses nao representados na
construcdo do plano ¢ uma atitude sistematica de contraposi¢ao ou boicote a implementagdo de
medidas que atinjam negativamente interesses ndo participantes do processo.

A conclusao relevante aqui € que, na situagdo de producao do plano, tanto para cidadaos quanto
para stakeholders, campre a Municipalidade esfor¢o maior de mobilizacdo e de sensibilizagao,
a partir de estudos que apontem limites e pontos de estrangulamento da mobilidade urbana, bem
como descortinem claramente impactos negativos da ineficiéncia do sistema de mobilidade
sobre cidadaos, empresas em geral, instituigdes publicas, enfim sobre a sociedade local. A
provocagdo positiva poderia trazer bons resultados no que tange a participagdo de atores sociais,
que devem ser instigados a participar e envolver-se como o plano, como em Amiens ¢ Ghent.

Em paralelo, conste que as praticas de e-governo, como em Brno e Cracévia, podem ser
utilizadas em dois momentos. Por um lado, o processo de mobiliza¢do por meio de redes sociais,
ou mesmo por paginas web consistentemente difundidas junto a sociedade, pode ser
amplamente utilizado nas etapas de sensibilizagdo e mobilizacdo. Por outro, ao longo do
processo de construcao do plano, sem desmerecer as reunides, oficinas ou foruns presenciais,
as mesmas midias podem dar lugar a audiéncias publicas virtuais, apresentacdo de propostas,
prestagao de contas sobre o desenvolvimento do plano, entre outras situacdes.
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Numa vertente mais tedrica, buscando reconhecer uma posi¢ao adequada para o plano de Olinda
na tipologia de Arnstein (ver Figura 1), pode-se enquadré-lo nos degraus definidos como “de
tokenismo” (a pratica de fazer crer que uma organizacao lida corretamente com pessoas ou
problemas, quando na verdade ndo o faz), entre o nivel de “consulta” e o de “apaziguamento”.
Neste caso, os atores sociais sdo ouvidos mas nao tem efetiva interferéncia nas decisdes, que
permanecem restritas ao conjunto de decisores publicos. Assim, as sugestdes recolhidas durante
as oficinas de trabalho ou em féruns consultivos foram analisadas posteriormente por um grupo
de especialistas, e eventualmente incorporadas as propostas do plano em sua versao final.

Quanto aos objetivos propostos por Glass (ver subsecdo 2.2) , a experiéncia de Olinda teve um
éxito relativo. Embora com algumas limitag¢des, pode-se verificar da narrativa dos documentos
do plano e das entrevistas que houve compartilhamento de informagdes e ideias, embora de
forma um tanto segmentada. Isso deixa em entredito o alcance do objetivo educacional em
termos gerais, ainda que o processo tenha tido muita significa¢do para aqueles que estiveram
presentes em todos 0s seus momentos.

Parcialmente, alcangou-se a constru¢do de suporte social para o plano, restando o
acompanhamento da tramitagdo na Camara de Vereadores para que se ateste a extensao politica
desse suporte. Por outro lado, ndo se pode afirmar conclusivamente que os atores sociais tenham
sido empoderados por sua participagdo nas tomadas sucessivas de decis@o sobre o plano. Por
fim, acredita-se que determinadas auséncias no rol de atores sociais convidados a participagdo
tenham estabelecido limites ao estabelecimento de diferentes visdes sobre a temdtica. Nesse
ponto, teria sido interessante a aproximagao de forma radical, como em Cracovia, Timosoara
ou Zagreb, a distintas visdes sobre o problema.

No que concerne ao processo de monitoramento do plano, a partir de sua definitiva
institucionalizagdo, consta da documentagdo de Olinda um capitulo especifico para tal assunto.
Nele, se estabelecem planos para se continuar a comunicagao com os atores sociais, assim como
recomendagdes para continuag¢do da participa¢do popular no processo de tomada de decisdo.
Embora omitindo ai o caso dos stakeholders, trata-se de iniciativa bem positiva, restando que
se equacionem os problemas de mobilizagdo e sensibilizagdo para tal.

De modo geral, a avaliagdo do caso de Olinda ¢ que se trata de uma experiéncia positiva no
sentido da participacao de atores sociais em planos de mobilidade urbana, com possibilidade de
ser difundida em escala nacional, sempre com visdo critica e alertando para os problemas de
transferéncia estrita de praticas e solucdes. Podem ser considerados elementos positivos: o
esforco da coordenag¢do do plano em convidar atores sociais para que se integrassem ao
processo; a iniciativa de considerar as opinides e propostas da sociedade, internalizando-as a
elaboracdo do plano; e a convicgdo exposta nos documentos e nas entrevistas a respeito dos
aperfeigoamentos trazidos ao plano pela contribui¢do de stakeholders e cidadaos.

Como recomendagdes para futuros estudos, entende-se que a extensao das analises a outras
cidades seria a mais importante delas. Em paralelo, € preciso debrugar-se na construcao de
metodologias para a analise, ainda que isso possa trazer certas dificuldades a comparacao
entre estudos distintos. Também se julga importante acompanhar como as medidas e os
niveis de participagdo se comportardo ao longo do processo de monitoramento e avaliacao
de PMUSs.
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