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RESUMO

A dissertagdo apresenta uma proposta de ferramenta capaz de avaliar a aplicacdo da Lei
12.587/2012 a luz da gestdo estratégica exercida no municipio. O objetivo é desenvolver um
método que avalie a relacdo entre o processo politico de decisdo em ambiente estratégico e o
processo de execucdo em ambiente de gestdo, necessarios para o exercicio da Politica Nacional
de Mobilidade Urbana localmente. Na dética geral, a metodologia partiu da analise de
direcionadores estratégicos da Lei de Mobilidade, gerando instrumentos al¢ados no trabalho
como Critérios de Avaliacdo, que carregam importantes pilares da Lei. A aplicacao de critérios
subjetivos empregados na metodologia esta formalmente amparada pela ferramenta de analise
multicritério Macbeth, que atua no sentido de reduzir as subjetividades do processo de
avaliacdo. Na 6tica mais especifica, a metodologia foi aplicada em caso concreto no municipio
de Palmas, capital do estado do Tocantins, com a finalidade de medir a sinergia entre a Politica
de Mobilidade Urbana do Municipio por meio do engajamento entre a estrutura de deciséo e a
estrutura de execucgdo, definindo um indice comparativo de avaliagdo. Esse indice permite

enquadrar 0 municipio no espaco da politica publica de mobilidade.

Palavras-chaves: Mobilidade Urbana, Gestdo Estratégica, Analise Multicritério, Municipio.
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ABSTRACT

This dissertation presents a proposal of a tool suitable for evaluation of the application of
legislation 12,587 / 2012 (Mobility bill) in light of the strategic management applied in the
Municipality. The goal is to develop a method to assess the relationship between the political
decision process in the strategic level and the execution process in the management level, both
necessary for the enforcement of the National Urban Mobility Policy at the local level. In
general, the methodology was based on the analysis of strategic drivers of the Mobility bill,
providing instruments created as Evaluation Criteria, which carry important concepts of the
Bill. The application of subjective criteria used in the methodology is formally supported by
the multicriteria analysis tool Macbeth, which is focused in reduction of the subjectivity factor
of the evaluation process. In a more specific perspective, the methodology was applied in a real
case in the Municipality of Palmas, capital of the State of Tocantins. In order to measure the
synergy between the Urban Mobility Policy of the Municipality through the engagement
between the decision structure and the execution structure, thus defining a comparative
evaluation index. This index enables to place the Municipality within the scope of public
mobility policy.

Key words: Urban Mobility, Strategic Management, Multicriteria Analysis, Municipality.
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1 INTRODUCAO

Neste capitulo inicial, sera feita uma apresentacao a respeito do trabalho e a delimitacdo do
problema. Serdo apresentados também as hipoteses e os objetivos a serem alcancados. Em

seguida, serdo expostas as justificativas da pesquisa e a metodologia deste estudo.

1.1 APRESENTACAO

A Carta Magna de 1998 estruturou o federalismo nacional e conferiu autonomia politica-
administrativa aos Entes Federados, de forma que foi reservado um capitulo especifico no
préprio texto constitucional sobre a Organizacdo do Estado. Em linhas gerais, passou-se a
elencar as competéncias de cada Ente Federativo por meio do grau de interesse de cada matéria,
ou seja, a Unido com competéncia para tratar de assuntos de interesse geral, os estados de

interesse regional e 0s municipios com assuntos de interesse local.

Ainda que a Carta Politica de 1988 tenha dado autonomia para estados e municipios, como o
direito e a obrigacdo de promover e desenvolver suas politicas publicas, muitos aspectos dessa
descentralizacdo de autonomia, que possui pouco menos de trés décadas, precisam ser
discutidos e entendidos de forma profunda. Em especial a real capacidade de cada Ente
Federativo conseguir a articulacdo politico-social necessaria para buscar seus objetivos.

Embora a Constituicdo Federal de 1988 tenha alterado, de forma significativa, o papel dos
municipios como poder local na organizagdo do Estado, ndo se pode negar o seu historico de
isolamento. Em consonéncia, Gohn (2002) cita que a volta do processo eleitoral em todas as
localidades brasileiras possibilitou o acesso de representantes do campo democratico ao Poder
Executivo, redefinindo o conceito de poder local, que passou a ser visto como espaco de gestdo

politico-administrativa e ndo como simples sede das elites.

Decorridos alguns anos da promulgacdo da Constituicdo, os avangos promovidos pelo
amadurecimento da democracia vém caminhando em desequilibrio, pois o poder local ainda
ndo foi capaz de adquirir autonomia necesséria para promover suas a¢oes de forma totalmente
independente, seja por critério politico-social, derivado ainda dos “currais eleitorais”, seja por

incapacidade de gestdo para formular suas politicas de desenvolvimento.
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Partindo desse principio, em 10 de julho de 2001, foi promulgada a Lei 10.257, que regulamenta
os artigos 182 e 183 da Constituicdo Federal e estabelece diretrizes gerais da politica urbana e
da outras providencias. Essa Lei é conhecida como Estatuto da Cidade e estabelece normas de
ordem publica e de interesse social que regulam o uso da propriedade urbana em prol do bem

coletivo, da seguranca e do bem-estar dos cidadaos.

Posteriormente, foi promulgada a Lei 12.587, de 2012, conhecida como Lei da Mobilidade
Urbana, que descentraliza formalmente aos municipios a tarefa de planejar a Politica Nacional
de Mobilidade Urbana (PNMU). A lei determina que seus planos de mobilidade urbana
priorizem o0 modo de transporte ndo motorizado e os servicos de transporte publico coletivo;
contudo, hd um cenério de discussdo anterior aos planos de mobilidade, ainda pouco explorado
na literatura atual, que € a capacidade de gestdo necessaria para implementar tal politica

localmente.

Passados poucos anos da promulgacdo da Lei 12.587/2012, algumas perguntas precisam de
respostas. Diante disso, como a autonomia municipal vem ocorrendo na pratica? Em que
medida e sob que condicGes a gestao estratégica dos municipios trabalha as demandas da Lei
de Mobilidade? Como mensurar a eficiéncia da Politica de Mobilidade Urbana (PMU) do
municipio? Essas questdes sdo vitais para entendermos em que situacdo se encontra a Politica

Nacional de Mobilidade Urbana em ambito local.

1.2 DELIMITACAO DO PROBLEMA

A PNMU passou a exigir dos municipios com populacdo acima de 20 mil habitantes a
construcdo de planos de mobilidade como elemento estratégico de integracdo do espaco urbano,
por meio de melhorias no transporte de cada cidade. A partir desses elementos, surgem 0s

seguintes problemas de pesquisa:

o 0S municipios possuem gestao estratégica aderente aos principios, diretrizes e objetivos
da Lei de Mobilidade Urbana, tornando-se capazes de impulsionar tal politica publica

em suas esferas locais?;

o de que forma poderia ser adotada uma ferramenta para avaliar a implementacdo da

gestdo estratégica em municipios frente a Politica de Mobilidade Urbana?
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Nesse contexto, todas as questdes levantadas na dissertacdo sao aplicadas em estudo de caso
concreto no municipio de Palmas, capital do Tocantins, determinando um parametro de
aplicacdo da Lei 12.587/2012 a luz da gestdo estratégica. O trabalho busca contribuir para a
implementacao e a avaliacdo da PNMU em territorio brasileiro, nos municipios que possuem

obrigatoriedade de criar planos municipais de mobilidade.

Cabe ressaltar que a motivacdo para desenvolver tal tema partiu de uma analise feita no
planejamento estratégico adotado pela Secretaria Municipal de Transito (SMT), de S&o Paulo,
no periodo de 2011-2012. O processo de formulacéo da estratégia da SMT naquele periodo

partiu da construcdo de blocos de politica estratégica sob temas da PNMU.

De forma complementar, o trabalho contém a referéncia de duas dissertacbes do Programa de
Pds-Graduacdo em Transportes da UNB: a de Luciany Oliveira Seabra e a de Aline Almeida
Maia, intituladas respectivamente de “Metodologia para Gestdo Estratégica do Transporte
Publico Urbano, baseada em Macroprocessos Estratégicos Organizacionais” (2008) e
“Importancia da Audiéncia Publica como Mecanismo de Participacdo Social em Projetos de
Transportes” (2015).

1.3 HIPOTESES

O processo de descentralizacdo da PMU alcanca municipios com tamanhos e capacidades
distintas. A disposicdo da gestdo estratégica voltada ao atendimento da Lei 12.587/2012
também congrega avaliacGes distintas, conforme o nivel de sinergia entre elementos

estratégicos da Lei e a gestdo local. Nesse contexto, foram elaboradas as seguintes hipdteses:

o é possivel realizar a avaliacdo da PNMU sob a 6tica da gestao estratégica, por meio da
criacdo de critérios de avaliacao retirados da Lei 12.587/2012, mesmo que 0s critérios
apontados pela propria Lei carecam de maior objetividade;

o a gestdo estratégica da mobilidade, desenvolvida no espaco publico municipal, ndo
cumpre requisitos fundamentais previstos na Lei de Mobilidade, sendo um fator

limitante o desalinhamento estratégico das estruturas implementadoras de gest&o.
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1.4 OBJETIVOS

O objetivo geral desta pesquisa é propor uma ferramenta capaz de avaliar a efetividade da
aplicacdo da politica estratégica de mobilidade urbana no municipio. Para cumprir esse
objetivo, serd utilizada a ferramenta de analise multicritério Macbeth, que avalia o nivel da
gestdo estratégica do municipio frente as demandas da PNMU, segundo direcionamentos
estratégicos contidos na Lei 12.587/2012.

S&o objetivos especificos:

o discutir aspectos da mobilidade urbana por meio do arranjo federativo brasileiro da
CF/1988;
o analisar o papel do municipio na Politica Nacional de Mobilidade Urbana, frente ao

processo de descentralizacdo de politicas publicas e suas capacidades dentro desse

escopo;
o analisar as condi¢cdes necessarias para cumprir as exigéncias da Lei de Mobilidade
Urbana;
o desenvolver uma ferramenta capaz de aferir a implementacdo da gestdo estratégica do

municipio no d&mbito da Lei de Mobilidade, utilizando mecanismos de gestdo e de
analise multicritério de apoio a decisdo;

o analisar os achados que a aplicacdo da ferramenta proposta produz.

1.5 JUSTIFICATIVA

A Constituicdo Federal de 1988 alterou de forma expressiva o significado de poder local,
introduzindo subsidios que ddo sustentacdo e autonomia politica-administrativa ao ente
municipal. A insercdo de elementos juridicos e politicos que tornam o ambiente
institucionalizado e democratico sdo as bases dessa mudanca e o motor para a transformacéo
social das cidades. De fato, apds o pacto federativo, 0s municipios se tornaram aptos a se
articular com os estados e a Unido nos processos de formulacéo e implementacéo de politicas

publicas.

A descentralizacdo e a universalizacdo da politica federal de satde e a consequente construgdo
do Sistema Unico de Satde (SUS) passaram a ser normas constitucionais com a Constituicio

de 1988. O modelo foi assentado sobre o principio contributivo de transferir aos municipios
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responsabilidades de gestdo da prestacdo de servicos, mantendo a participacdo federal no
financiamento da politica (ARRETCHE, 2002). Posteriormente, tal modelo expandiu-se para a
habitacdo (moradia) nos anos 2000, com o advento do Estatuto da Cidade. Em 2012, para o
transporte, por meio da Lei de Mobilidade, que passou a ter status de direito social apos a

promulgacdo da Emenda Constitucional 90, de 2015.

Bonduki (1994) afirma que, ap6s a Constituicdo de 1988, ocorreu uma progressiva transferéncia
de atribuicfes para os estados e municipios que tornou a habitacdo uma atribuicdo concorrente
dos trés niveis de governo. O crescimento da mobilizacdo dos movimentos de moradias ampliou
a pressdo por uma maior participacdo dos municipios na questdo da habitacdo, pois a
consolidagdo da democracia tornou o poder local o principal interlocutor das organizagoes

populares.

De fato, a questdo habitacional como direito social foi um dos motivadores para a
descentralizacdo das primeiras politicas publicas locais de urbanizacdo, pois 0S sucessivos
programas ndo conseguiam cobrir de maneira ampla seus objetivos. Embora a producao
habitacional tenha sido significativa, ela esteve muito aquém das necessidades geradas pelo
acelerado processo de urbanizacdo que ocorreu no Brasil, na segunda metade do século XX.
(BONDUKI, 2008)

Segundo Abrucio (2005, p.48),

as conquistas da descentralizagdo ndo apagam os problemas dos governos locais
brasileiros. Em especial, as questdes que colocam obstaculos ao bom desempenho dos
municipios do pais: a desigualdade de condi¢Bes econdmicas e administrativas; o
discurso do municipalismo autarquico; a metropolizacio acelerada; os resquicios
ainda existentes tanto de uma cultura politica como de instituigdes que dificultam a
accountability democrética e o padréo de rela¢fes intergovernamentais.

Conforme Abrucio (2005, p.49-50),

o principal problema da descentralizacdo ao longo da redemocratizacdo foi a
conformacdo de um federalismo compartimentalizado, em que cada nivel de governo
procurava encontrar seu papel especifico e ndo havia incentivos para
compartilhamento de tarefas e atuacdo consorciada. Disso decorre também um jogo
de empurra entre as esferas de governo.

Ainda que prevalecam arcaicos modelos de politica no Brasil, amparados pelas gramaticas
clientelistas e pela auséncia de confiabilidade da classe politica, algumas tendéncias se formam
no estreitamento da relacéo entre governo e cidaddo. Alguns avancos séo sentidos, e novos

instrumentos de politicas publicas séo sinalizados. Como exemplo mais recente, citam-se 0s
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conselhos de mobilidade urbana. Contudo, tudo depende da agenda politica e quéo é importante

um determinado tema no rol de prioridades do governo local.

Na atual Constituicdo Federal, a autonomia politica e fiscal dos governos estaduais e municipais
permite que estes adotem uma agenda propria, independente da agenda do Executivo federal.
As relacBes verticais na federacéo brasileira — do governo federal com Estados e municipios e
dos governos estaduais com seus respectivos municipios - sdo0 caracterizadas pela
independéncia, pois Estados e municipios séo entes federativos autbnomos. Nesse aspecto, em
tese, as garantias constitucionais do Estado federativo permitem que os governos locais

estabelecam sua prépria agenda na érea social. (ARRETCHE, 2004, p.20)

Para um problema entrar na agenda, é determinante o processo politico — e este tem uma
dindmica propria. Uma conjuntura politica favoravel para um problema entrar na agenda pode
vir tanto de uma mudanca de governo, que traz novos atores ao poder, como da atuacdo das
forgas organizadas da sociedade, que tém sucesso em levar suas demandas ao governo, Como
ainda das mudangas no “clima nacional” (national mood), ou seja, de uma situacdo onde as
pessoas, por um determinado periodo de tempo, compartilham das mesmas questdes.
(GOMIDE, 2008)

No espaco compreendido entre a promulgacdo da CF/1988 e a entrada da Lei 12.587/2012,
pouco se fez no &mbito da mobilidade urbana, ao passo que os problemas cresceram

exponencialmente. Nesse campo, cita-se Maricato (2011, p.11):

apesar da producdo significativa de Planos Nacionais, Metropolitanos e Municipais,
bem como do arcabougo institucional criado pelo governo ditatorial, o destino das
cidades pouco se alterou. Ainda assim, a atuacéo do Estado nesse periodo mostrou-se
mais efetiva do que nas décadas seguintes, marcadas pela desregulamentacdo das
politicas pablicas e pelo recuo nos investimentos publicos.

Segundo Gomide (2008, p.15),

a motivagdo para a formulagdo de um novo marco regulatorio para os transportes
urbanos decorreu do diagnostico feito pela Secretaria de Mobilidade Urbana (Semab),
do atual modelo de mobilidade urbana nas cidades brasileiras. De acordo com o
documento de fundamentacdo da proposta do projeto de lei, a continuar como estava,
as cidades brasileiras caminhariam a passos largos para a insustentabilidade, com
significativos custos sociais, econdmicos e ambientais. Logo, julgou-se haver espaco
para formulacéo de uma politica para o setor em nivel nacional — e ndo apenas local.

Nesse contexto de discusséo, surge a PNMU.
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Nesse campo de discussdo, também é necessario avaliar a capacidade estratégica gerencial de
alguns municipios no que tange a aplicacdo de suas politicas de mobilidade. Este trabalho busca
ampliar a discussdo da implementacdo de politicas puablicas de mobilidade a luz da gestédo
estratégica. Além de elevar a “conscientizacdo” de que problemas de gestéo publica-estratégica

podem afetar a conducéo local da PNMU.

Alguns aspectos contemporaneos da gestdo publica permanecem inalterados ha décadas, ao
mesmo tempo em que outros passaram por mudancas fundamentais, das quais uma merece
destaque: a énfase crescente no papel do gestor publico como gerente. (PETERS & PIERRE,
2010) A Fig. 1.1 abaixo evidencia algumas temaéticas necessarias, que serdo exploradas no
trabalho como balizadores para a formacdo de uma gestéo estratégica nos municipios, frente as
demandas da PMU.

Lei 12.587/12

N

Competéncias
do Municipio
na CF/1988

Planos de

Mobilidade
Urba
Gestéo PL’JbIlc

Gestdo
Estratégica

Estatuto das
Cidades

Politicas
Publicas

Figura 1.1 Elementos estratégicos para a mobilidade. Fonte: Adaptado PlanMob (2015)

O trabalho propGe desenvolver uma metodologia de avaliagdo do tipo adequacdo de
desempenho, capaz de medir a eficacia da PNMU por meio da gestéo estratégica do municipio,
a fim de determinar se o programa esta atingindo seus objetivos. Apesar do grau de
subjetividade do método proposto, o apoio de uma ferramenta de analise multicritério participa

da construgdo, com o objetivo de reduzir qualquer desequilibrio do modelo.

Portanto, este trabalho se propde a gerar conteudo bibliografico, cientifico e metodoldgico para
embasar gestores e planejadores municipais na conducdo da politica de mobilidade, sob o
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enfoque da gestdo estratégica. E, assim, contribuir de forma contundente para o
desenvolvimento social a luz da implantacéo da Lei 12.587/2012.

1.6 ESTRUTURA DA DISSERTACAO

O primeiro capitulo corresponde a introducdo e contempla toda a abordagem inicial da pesquisa,
como problema, hipoteses, objetivos, justificativa, metodologia e estrutura do trabalho, dentro

de um contexto racional de planejamento.

No capitulo 2, contextualiza-se 0 universo juridico-administrativo em que se encontra o
municipio. Nesse contexto, € discutida a politica pdblica como processo, as competéncias
municipais como ente federativo, autbnomo e ator importante no cenario federativo. Também
sdo abordadas premissas importantes do Estatuto da Cidade, como pré-requisito para a
implantacdo de politicas de mobilidade urbana, e também a Lei 12.587/12 em seus aspectos

mais importantes ao proposito do trabalho.

O capitulo 3 traz uma abordagem sobre aspectos importantes para a atuacdo administrativa do
municipio. S&o apresentados conceitos e técnicas relevantes para a conducdo da gestdo
estratégica da mobilidade, segundo as exigéncias contidas no PNMU, e que sdo essenciais para
a sua formulacdo e implantacdo. Nessa parte, sdo discutidas formas de gestdo estratégica e

instrumentos de planejamento, controle e execucdo de projetos.

O capitulo 4 define 0 método de analise multicritério a ser utilizado na avaliacdo da gestao
estratégica em ambito municipal. O método escolhido, o carater subjetivo da avaliacdo e as
formas de medicéo, sua aplicacdo e fluxo sisttmico para a avaliacdo dos resultados finais
obtidos.

O capitulo 5 apresenta a aplicacdo da ferramenta de avaliacdo e faz um comparativo diante de

simulaces, alem de apresentar seus resultados como uma prévia da aplicacéo prética.

O capitulo 6 corresponde a aplicagdo em estudo de caso da ferramenta no municipio de Palmas,
capital do estado do Tocantins, e faz algumas observacdes a respeito dos resultados.

O capitulo 7 conclui o trabalho com observacdes e recomendacdes para aplicacédo e trabalhos

futuros.
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2 MUNICIPIO E SUAS INTER-RELACOES COM A POLITICA DE
MOBILIDADE URBANA

A partir da década de 2000, o governo federal passou a colocar na sua agenda as discussdes
sobre mobilidade urbana. No governo Fernando Henrique Cardoso, foi criada a Secretaria de
Desenvolvimento Urbano da Presidéncia da Repablica. Mais adiante, no governo Lula, foi
tomada a iniciativa mais importante do tema, com a criacdo do Ministério das Cidades, que
abrigou a Secretaria de Mobilidade. Esse sucinto contexto histdrico € de vital importancia para
entender a insercéo do capitulo na cronologia dos fatos, bem como para identificar o papel do

municipio na Carta Magna de 1988.

O parégrafo inicial desta apresentacdo aguca a discussdo sobre a temética da mobilidade urbana
como politica publica importante, cuja aplicabilidade depende da tomada de decisao efetiva em
esfera municipal. O capitulo aborda de forma mais técnica e normativa artigos e questdes
importantes do Estatuto da Cidade e da Lei de Mobilidade Urbana para a construcdo do pleno

entendimento deste estudo.

2.1 TOMADA DE DECISAO NO AMBITO DA POLITICA PUBLICA

Alguns conceitos de politica publica, ou policy-making, tentam captar a ideia de que este é um
processo técnico-politico, que visa definir e compatibilizar objetivos e meios entre os diferentes
atores sociais envolvidos na formulagdo e na execucdo da propria politica publica. Algumas
defini¢bes encontradas em meio académico postulam, de alguma forma, que as politicas sdo
acOes intencionais de governos que contém alguns objetivos articulados. Howlett (2015)

destaca o conceito de estratégia segundo os autores no Quadro 2.1.

Quadro 2.1 Conceitos e defini¢bes de politica publica

Autor Definicéao

Dye Politica publica é tudo o que um governo decide fazer ou deixar de fazer.
(1972) |(DYE, 1972 apud HOWLETT, 2013, p. 6).

“[...] um conjunto de decisdes inter-relacionadas, tomadas por um ator ou
grupo de atores politicos, e que dizem respeito a selecdo de objetivos e dos
meios necessarios para alcanga-los, dentro de uma situacéo especifica em que
0 alvo dessas decisbes estaria em principio, ao alcance desses atores.”
(JENKINS, 1978 apud HOWLETT, 2013, p. 8).

Jenkins
(1978)
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Theodore |"A politica publica (policy) pode determinar a politica (politics), e ndo o
Lowi contrério como em geral supde a maioria dos analistas.” (THEODORE
(1972) |LOWI, 1972 apud HOWLETT, 2013, p. 11).

"0 enfoque na natureza das ferramentas ou dos instrumentos que 0s governos

S;F;rtneorn tém a sua disposicao para implementar politicas publicas, é a melhor forma
(1981) de andlise disponivel para a compreensdo da politica publica." (LESTER

SALAMON, 1981 apud HOWLETT, 2013, p. 11).
Fonte: Adaptado Howlett (2013)

Segundo Dye (2005), a ciéncia politica, ao longo dos anos, a maneira de outras disciplinas
cientificas, desenvolveu uma série de modelos conceituais para ajudar a entender a vida politica.
O Quadro 2.2 cita alguns modelos levantados por Dye em sua obra Models of Politic: some
helps in thinking about public policy.

Quadro 2.2 Modelos conceituais levantados por Dye (2005)

Modelo Institucional

Modelo de Processo

Modelo de Grupo

Modelo de Elite

Modelos

N Modelo Racional
Conceituais

Modelo Incremental

Modelo da Teoria dos Jogos

Modelo da Opc¢ao Publica

Modelo Sistémico

Fonte: Adaptado Dye (2005)

Um dos meios mais populares de simplificar a policy-making, para fins analiticos, foi pensa-la
COMO processo, isto €, como um conjunto de estagios inter-relacionados por meio dos quais 0s
temas politicos e as deliberagdes fluam de uma forma mais ou menos sequencial desde os
insumos (problemas) até os produtos (politicas). A ideia de simplificar a policy-making em
varios estagios discretos foi mencionada pela primeira vez por Harold Lasswell. (PETERS &
PIERRE, 2001)
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Em seu trabalho, Lasswell dividiu o processo da politica plblica em sete estagios, os quais
descrevem ndo s6 como as politicas eram de fato citadas, mas como deveriam ser agregadas,
ou produzidas. S&o eles: informacdo, promocao, prescri¢cdo, invocacdo, aplicacdo, término e

avaliacdo, cuja sequéncia é similar a um plano estratégico com comeco, meio e fim.

A formulacéo de Lasswell serviu de base para muitos outros modelos. Um exemplo tipico foi
a versdo mais simples do ciclo politico-administrativo, desenvolvida por Gary Brewer em 1974.

A versdo de Brewer do processo politico-administrativo representou um aperfeicoamento em
relacdo ao trabalho pioneiro de Lasswell, ao ultrapassar as fronteiras do governo na exploracéo
do modo como os problemas sdo reconhecidos e solucionados. Ela esclareceu também a
terminologia usada para descrever os Varios estagios apontados e inseriu a nogdo de processo

na politica publica como um ciclo em constante movimento.

Os estudos de Brewer motivaram o desenvolvimento de varias outras versdes de ciclo politico-
administrativo nas décadas de 1970 e 1980, sendo mais conhecidos 0s que constaram nos livros-
texto de Charles O. Jones e James Anderson. (HOWLETT, 2015)

As fases na resolucdo aplicada de problemas e 0s estagios correspondentes no processo da

politica publica estdo ilustrados abaixo, na Fig. 2.1:

1- Reconhecimento do
problema

2 - Proposta de solugéo
3- Escolha da solugéo
4- Efetivacdo da solucédo

5- Monitoramento dos
resultados

1- Montagem da agenda
2- Formulagdo da politica

——| 3- Tomada de decisao
politica

4- Implementacéo da
politica

5- Avaliacéo da politica

Figura 2.1 Estagios do ciclo politico e sua relacdo com a aplicacdo de problemas. Fonte: Elaboracdo
propria
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Nesse modelo:

o Montagem da agenda: refere-se ao processo pelo qual os problemas chegam a atengéo
dos governos. A politica publica comeca quando a agenda €é definida;

o Formulacdo da politica: diz respeito ao modo como as propostas de politica se

relacionam a formulagéo de politicas em &mbito governamental;

o Tomada de deciséo: é o processo pelo qual os governos adotam um curso de a¢do ou de
n&o acao;
o Implementagdo da politica: relaciona-se ao modo pelo qual os governos ddo curso

efetivo a uma politica;
o Avaliacdo da politica: refere-se aos processos pelos quais tanto os atores estatais como

0s societarios monitoram os resultados das politicas.

O estagio que sera discutido de forma mais aplicada neste trabalho sera o estagio da tomada de
decisdo, tendo em vista que o referido trabalho estd apoiado num modelo de Analise
Multicritério de Apoio a Decisdo (MCDA), no estagio da tomada de decisdo politica. Nesse
sentido, cabe ressaltar que, no processo politico, 0 numero de atores politicos tende a reduzir
substancialmente, pois geralmente se concentram em torno daquele que ocupam cargos formais
no governo. Mas isso nao deve excluir outros atores de participar e influenciar no processo de

decisao.

Diferentemente do espago privado, na arena publica governamental o nivel de liberdade do
tomador de decisdo esta restrito por um grande nimero de regras institucionais, dentro do
contexto politico-administrativo. Pode se estabelecer, como exemplo, a existéncia de
mecanismos de monitoramento entre os poderes, fundamentado em um sistema de freios e

contrapesos, onde ha controle entre os poderes no ambito da tomada de deciséo.

Gary Brewer e Peter DelLoren caracterizam o estagio da tomada de decisdo do processo de

politica publica como:

A escolha entre as alternativas de politicas que foram geradas e seus provaveis efeitos
sobre o problema em questéo (...) E o estagio mais evidentemente politico, na medida
em que as muitas solugdes potenciais para um dado problema devem, de algum modo,
ser reduzidas a apenas uma ou umas poucas eleitas e preparadas para uso.
Naturalmente, as escolhas possiveis, em sua maior parte, ndo serdo todas realizadas e
a decisdo de ndo tomar determinados cursos de acdo é parte da selegdo assim como é
a definigéo final do melhor curso (Brewer & DelLeon 1983, p. 179).
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Bryner (1987) destaca a importancia do papel dos especialistas na aceitagcdo da tomada de
decisdo em ambiente democratico e no comprometimento em trabalhar com néo especialistas
na avaliacdo das escolhas de politicas e na aplicacdo das decisdes sobre politicas. Nesse sentido,
assegurar que os funcionarios burocraticos representem afinidades demogréaficas e ideologicas

diversas e reflitam as diferentes visdes no interior das sociedades em que atuam é essencial.

Nesse contexto, a dindmica das a¢fes se concentra em formular estratégias baseadas em
processos robustos de execucdo, de modo a facilitar a tomada de decisdo do gestor publico
(decisor) na aplicacdo de politicas publicas. Cabe aqui destacar a importancia de definir as
competéncias do municipio, como campo de aplicacdo descentralizado de politicas publicas na
Constituicdo de 1988, com a finalidade de perceber o ambiente politico e institucional

caracteristico do espaco local.

2.2 COMPETENCIAS DO MUNICIPIO

Dispoe o art. 1° da CF/1988: “A Republica Federativa do Brasil, formada pela unido
indissoluvel dos Estados e Municipios e do Distrito Federal, constitui-se em Estado
Democratico de Direito”; €, no mesmo sentido, o art.18 disciplina que “a organizagao politico-
administrativa da Republica Federativa do Brasil compreende a Unido, os Estados, o Distrito

Federal e os Municipios, todos autobnomos, nos termos desta Constitui¢ao”.

O federalismo moldado pela Constituicdo de 1988 é, ao menos em sua potencialidade, um
exemplo de federalismo cooperativo (BERCOVICI, 2004), na medida em que, de forma inédita,
0 texto constitucional prevé uma série de competéncias que séo atribuidas a mais de um ente
da federacdo. O centralismo exclusivista do periodo anterior cede lugar, portanto, a uma
exigéncia de maior interacdo e articulacdo entre esses diversos entes (Unido, estados, Distrito

Federal e municipios).

A passagem de um federalismo apenas nominal para um federalismo, em tese, cooperativo fez
com que alguns autores sustentassem a tese de que a federagéo brasileira seria uma federagéo
de estados fortes. (ABRUCIO, 1998) N&o ha duvidas de que, se a base de comparacao for o
regime anterior, a Constituicdo de 1988 reforcou o papel dos estados e dos municipios no
arranjo federativo. Assim demonstra a Fig. 2.2, ao enfatizar de forma cronoldgica o papel do

municipio em cada Constituicdo.
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Figura 2.2 Muncipio e Constitui¢do. Fonte: Elaboracao propria.

A reparticdo de competéncias pode, em estados federais, seguir critérios bastante distintos. Essa
variedade de critérios decorre das possibilidades de combinacdo entre competéncias
enumeradas, remanescentes, comuns e concorrentes. N&o seria exagero afirmar que,
especialmente no ambito da realizacdo de politicas publicas, o éxito de uma coordenacao
federativa € a linha que separa um federalismo cooperativo de um federalismo competitivo ou
até mesmo predatorio. Segundo Abrucio (2005):
O principal problema da descentralizacdo de politicas publicas ao longo da
redemocratizacao foi a conformacdo de um federalismo compartimentalizado, em que
cada nivel de governo procurava encontrar seu papel especifico e ndo havia incentivos
para compartilhamento de tarefas e atuacdo consorciada. Disso decorre um jogo de
empurra entre as esferas de governo.
O modelo de reparticdo de competéncias articulado pela Constituicdo de 1988 esta sujeito a
uma série de dificuldades interpretativas. No arts. 21 e 23, a Constituicdo elenca uma série de
competéncias ndo legislativas e as atribui, no primeiro caso (art. 21), privativamente a Unido e,
no segundo (art. 23), a Unido, aos estados, ao Distrito Federal e aos municipios. Esse ultimo rol

é chamado de rol de competéncias comuns.

No caso dos municipios, objeto de estudo deste trabalho, a autonomia vem disciplinada no art.
30 da Lei Fundamental (Quadro 2.3) e representa a capacidade de auto-organizacéo,
autogoverno, autolegislacdo, e autoadministracdo, caracterizando a autonomia politica,
normativa, administrativa e financeira dos municipios, que sdo elementos necessarios para o

emprego efetivo de politicas publicas.

28



Quadro 2.3 Artigo 30 da CF/1988

Art. 30 Compete aos Municipios:
I Legislar sobre assuntos de interesse local,

I Suplementar a legislacéo federal e a estadual no que couber;

i Instituir e arrecadar os tributos de sua competéncia, bem como aplicar suas rendas,
sem prejuizo da obrigatoriedade de prestar contas e publicar balancetes nos prazos
fixados em lei;

v Criar, organizar e suprimir distritos, observada a legislacdo estadual,

\ Organizar e prestar, diretamente ou sob regime de concessao ou permisséo, 0S
servigos publicos de interesse local, incluido o de transporte coletivo, que tem
carater essencial;

Vi Manter, com a cooperacao técnica e financeira da Unido e do Estado, programas
de educacéo infantil e de ensino fundamental,

VIl Prestar, com a cooperacao técnica e financeira da Unido e do Estado, servicos de
atendimento a satde da populacéo;

VIII | Promover, no que couber, adequado ordenamento territorial, mediante
planejamento e controle do uso, do parcelamento e da ocupacdo do solo urbano;

IX Promover a protecdo do patrimdnio histérico-cultural local, observada a legislacédo

e a acdo fiscalizadora federal e estadual.

Fonte: Constituicdo Federal de 1988

Por meio do pacto federativo, estabelecido na Constituicao de 1988, foi atribuida ao municipio

a condicdo de ente federativo autbnomo. A organizacao politico-administrativa da Republica

Federativa do Brasil compreende a Unido, os estados, o Distrito Federal e os municipios, todos

autdbnomos, nos termos da Constituicdo Cidada.

A Carta Magna de 1988 reparte competéncias entre as pessoas juridicas de direito publico

interno que comp&em o Estado brasileiro. Reparticdo essa que converge o interesse como forma
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de reparticdo de competéncia, cabendo a Unido as matérias de interesse nacional ou geral, aos

estados as matérias de interesse regional e aos municipios as de interesse local.

O municipio recebeu da Constituicdo Federal de 1988 as seguintes competéncias:

suplementar a legislacdo federal e estadual urbanistica, quando couber (art. 30, II);

o promover o adequado ordenamento territorial, mediante planejamento e controle do uso,
do parcelamento e da ocupacéo de solo urbano (art. 30, VIII);

o estabelecer a politica de desenvolvimento urbano, observadas as regras da lei federal

(art. 182, caput);

o elaborar o plano diretor, obrigatdrio para cidades com mais de vinte mil habitantes (art.
182,81°);
o exigir, em face de proprietarios do solo urbano, adequacdo de sua propriedade

imobiliaria ao plano diretor da cidade (art. 182, § 4°);
o aplicar as medidas punitivas de parcelamento e edificacdo compulsorios; IPTU

progressivo no tempo; e desapropriacdo urbanistica sancionatoria (art. 182, § 4°, 1 a lll).

Segundo Santos Junior (2000. p,10),

desde o inicio dos anos 90, assiste-se a um crescente processo de descentralizacéo e
municipalizagao das politicas publicas, intensificado ndo somente pela elaboragéo das
ConstituicBes Estaduais e das Leis Organicas Municipais — estas elaboradas pela
primeira vez de forma autdbnoma pelos municipios —, mas também por um conjunto
de leis e politicas, federais e estaduais, de incentivo e de transferéncia de competéncias
para o ambito municipal. N&o restam dividas, os municipios ganharam poder.

Segundo Arretche (2002.p,335),

a autonomia local para a gestdo de politicas cria oportunidades institucionais para que
os governantes implementem decisdes de acordo com suas préprias preferéncias, as
quais ndo sdo necessariamente compativeis com o interesse publico e o bem-estar da
populacéo.

Nesse contexto, a responsabilidade e a competéncia da gestdo politica-estratégica local passam

a ter um peso significativo na aplicacdo de politicas publicas do ente municipal.

2.3 ESTATUTO DAS CIDADES
No periodo que compreendia a constru¢cdo da Carta Politica de 1988, foi dado destaque

constitucional a propriedade, quando inserida no texto Constitucional a protecdo juridica da
fungéo social da propriedade, com status de direito fundamental. Essa acdo estimulou e
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provocou a promulgacdo da Lei 10.257/2001, conhecida como Estatuto da Cidade, que
solidificou as bases para a organizagdo dos municipios.

Segundo Maricato (2003), a eleicdo de governos municipais democraticos que testaram
politicas sociais participativas, as lutas sociais pela mudanca dos marcos legais que regulam o
uso e a ocupacao do solo lograram apresentar avancos no fim do século XX. Também néo se
pode negar que a Constituicdo Federal de 1988 e o Estatuto da Cidade constituem paradigmas
inovadores e modernizantes no que diz respeito as relacdes de poder sobre a base fundiaria e

imobiliaria urbana.

O regime da politica constitucional urbana decorre da associacdo entre os artigos 182 e 21,
inciso XX, da Constituicdo Federal. Tais dispositivos ratificam a politica de desenvolvimento
urbano, executada pelo Poder Publico municipal. As diretrizes gerais fixadas no Estatuto das
Cidades direcionam os macro-objetivos para o ordenamento e o desenvolvimento das funcées

sociais da cidade.

A Lei 10.257/2001, denominada Estatuto da Cidade, regulamenta os arts. 182 e 183 da CF e
estabelecer diretrizes gerais de politica urbana enderecada ao municipio, de acordo com a
competéncia constitucional que lhe é atribuida:
Art.182. A politica de desenvolvimento urbano, executada pelo poder publico
municipal, conforme diretrizes gerais fixadas em lei, tem por objetivo ordenar o pleno

desenvolvimento das funcbes sociais da cidade e garantir o bem estar de seus
habitantes.

Assim estabelece o Estatuto da Cidade em seu art. 2°: “A politica urbana tem por objetivo
ordenar o pleno desenvolvimento das funcBes sociais da cidade e da propriedade urbana,

mediante as seguintes diretrizes gerais”.

Dessa forma, no que tange a instrumentos da politica urbana inseridos na Lei 10.257/2001, o

art. 4° descreve 0s seguintes instrumentos, entre outros:

o planos nacionais, regionais e estaduais de ordenag&o do territorio e de desenvolvimento
econdmico e social;

o planejamento das regi6es metropolitanas, aglomerac6es urbanas e microrregioes;
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o planejamento municipal, em especial: plano diretor; disciplina do parcelamento, do uso
e ocupacdo do solo; zoneamento ambiental; gestdo orcamentaria participativa; planos
de desenvolvimento econémico e social; programas e projetos setoriais; plano

plurianual; diretrizes orgamentarias e orgamento anual.

De acordo com o Ministério das Cidades, o plano diretor é o principal instrumento instituido
pelo Estatuto da Cidade, reunindo os demais instrumentos e estabelecendo como cada porc¢éo
do territorio municipal cumpre sua funcdo social. E uma lei municipal, que deve ser revista a
cada dez anos, e deve expressar a construcdo de um pacto social, econdémico e territorial para o
desenvolvimento urbano e Municipal. (BRASIL, 2010)

Assim estabelece a Constituicdo Federal de 1988:

Art. 182. A politica de desenvolvimento urbano, executada pelo Poder Publico
municipal, conforme diretrizes gerais fixadas em lei, tem por objetivo ordenar o pleno
desenvolvimento das funcBes sociais da cidade e garantir o bem-estar de seus
habitantes.
§ 1° - O plano diretor, aprovado pela Camara Municipal, obrigatério para cidades com
mais de vinte mil habitantes, é o instrumento basico da politica de desenvolvimento e
de expansdo urbana.
§ 2° - A propriedade urbana cumpre sua funcéo social quando atende as exigéncias
fundamentais de ordenacdo da cidade expressas no plano diretor.
No ambito governamental do Estatuto da Cidade, plano que interessa a este trabalho, as medidas
ocorrem no campo legislativo e administrativo. No campo legislativo, o Poder Publico se
encarrega de editar leis e atos andlogos que vao regular a atuacdo no plano administrativo. No
campo administrativo, ocorre a transformacdo do plano abstrato contido na lei em planos

operacionais para efetivacdo da ordem urbanistica, por meio das acdes de planejamento local.

O planejamento constitui um dos principios basicos do Poder Puablico. Até a vigente
Constituicao refere-se ao planejamento, quando, por exemplo, confere a Unido competéncia
para elaborar e executar planos nacionais e regionais de ordenacao do territério (art.21, IX), ou
quando atribui ao municipio a tarefa de promover o adequado ordenamento territorial, mediante

planejamento e controle do solo urbano. (BRASIL, 1988)

As cidades resultam de uma rede robusta e complexa de relagdes sociais, de maneira que
somente por meio de mecanismos e instrumentos de planejamento a administracdo publica
podera prover o desenvolvimento geografico adequado. Consoante o Estatuto das Cidades, o

planejamento precisard atuar em trés niveis fundamentais, que compreendem o0
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desenvolvimento das cidades, a distribuigéo espacial da populacdo e as atividades econémicas

do municipio.

A organizacdo e a distribuicdo espacial sdo orientadas pelo plano diretor de cada cidade, que €
um instrumento essencial para aplicar recursos publicos por meio de politicas publicas
orientadas e setorizadas. O plano diretor esta definido no Estatuto das Cidades como
instrumento basico para orientar a politica de desenvolvimento e de ordenamento da expanséo

urbana e territorial do municipio.

A implantacdo da politica de desenvolvimento urbano configura um grande desafio aos
municipios de pequeno e médio porte, pois estes possuem reduzida competéncia técnica e
financeira. No entanto, o Estatuto ndo obriga a elaboracéo do plano diretor em municipios com
populacdo inferior a vinte mil habitantes. Grande parte dos municipios brasileiros aprovou seus
planos diretores seguindo as disposic¢des do Estatuto da Cidade; contudo, falta uma metodologia
de facil aplicacdo que venha a promover uma maior participagdo dos municipios. O Quadro 2.4

evidencia a quantidade de municipios que possuem plano diretor:

Quadro 2.4 Municipios com plano diretor

Municipios
Municipios por Com Plano Diretor
tamanho da populag¢ao Total Elaborando o
Revendo o Plano Diretor
Total Plano Diretor
Brasil 5.565 2.658 789 809
Até 5.000 1.298 328 58 222
De 5.001 a 10.000 1.210 352 76 207
De 10.001 a 20.000 1.388 474 139 278
De 20.001 a 50.000 1.054 900 266 94
De 50.001 a 100.000 327 318 124 7
De 100.001 a 500.000 250 248 110 1
Mais de 500.000 38 38 16 0

Fonte: IBGE (2012)

Segundo Bonduki (2007, p.77),

o0 crescimento da mobilizagdo dos movimentos de moradias ampliou a presséo por
uma maior participacdo dos municipios na questao da habitagdo, pois a consolidacdo
da democracia tornou o poder local o principal interlocutor das organizagdes
populares e o responsavel pelo equacionamento das demandas sociais, estando em
contato direto com os problemas da populago.
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Conforme Maricato (2001), a eleicdo de governos municipais democraticos que testaram
politicas sociais participativas, as lutas sociais pela mudanca dos marcos legais que regulam o
uso e a ocupacdo do solo lograram apresentar avangos no fim do século XX. Nesse contexto,
ndo se pode negar que a Constituicdo Federal de 1988 e o Estatuto da Cidade de 2000
constituem paradigmas inovadores e modernizantes, que pavimentaram 0 acesso para a criagdo
da Lei de Mobilidade Urbana (Lei 12.587/2012).

2.4 LEI DE MOBILIDADE URBANA (LEI 12.587/2012)

A Lei 12.587/2012 teve como embrido o Projeto de Lei 694/1995, proposto pelo deputado
federal Alberto Goldman. Entretanto, este dispunha apenas sobre as diretrizes para o transporte
coletivo. Ainda na década de 1990, foram apensados ao PL 694/1995 o PL 1.974/1996, que
tratava da prestacdo de servicos de transporte rodoviario coletivo de passageiros sobre o regime
de concesséo ou permisséo, e o PL 2.234/1999, que tratava do sistema integrado de transporte
coletivo urbano. (BRASIL, 2015).

Para Vasconcelos (2001), a mobilidade urbana tem a ver com a ideia de acessibilidade (de
macro e microacessibilidade) e, consequentemente, com direito a locomocao, pois € a falta da
acessibilidade que faz emergir o direito a locomogdo, que também ¢é afetado em grau distinto

de intensidade pela falta de mobilidade. Nesse conceito, Vasconcelos define:

A macroacessibilidade tem relacdo direta com a abrangéncia espacial do sistema
viario e dos sistemas de transporte, estando ligado as a¢des empreendidas no nivel do
planejamento de transporte, que define a constituicdo basica destes sistemas. (...)
Enguanto que a microacessibilidade, refere-se a facilidade relativa de ter direito aos
veiculos ou destinos desejados, por exemplo, condi¢do de estacionamento e de acesso
ao ponto de 6nibus. (VASCONCELOS, 2001, p. 91)
O marco institucional do inicio da participacdo federal no setor de transporte urbano foi a edicao
da Lei 6.261/1975, que cria a Empresa Brasileira de Transportes Urbanos (EBTU) e institui o
Sistema Nacional de Transportes Urbanos (SNTU). Para Vasconcelos (2001), o governo federal
passou a assumir a corresponsabilidade pelos transportes urbanos, em particular na formulacéo

de politicas e diretrizes, além de apoio técnico e financeiro.
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Segundo Fagnani & Cadaval (1988, p.44), a atuagdo do governo federal no ambito municipal
no inicio dos anos 1980 foi mais relevante em relacéo aos objetivos da politica econdmica. Essa
atuacdo ocorreu como “instrumento de transformagdo da matriz energética, dado o segundo
choque de petréleo, e da politica monetaria e cambial do governo no contexto de crise

econdmica”.

A montagem de um sistema institucional para apoiar o planejamento e financiamento
dos transportes urbanos nas principais cidades brasileiras, tendo a EBTU como
entidade-chave desse processo, trouxe consigo a emergéncia de inimeros problemas
de natureza legal e institucional. Por outro lado, havia dificuldades também ligadas &
inadequacao das estruturas institucionais e legais de natureza local, para apoio as
atividades da EBTU. Em outras palavras, ndo havia, na verdade, uma politica nacional
com diretrizes e linhas de acdo definidas para orientar a acdo da prépria EBTU.
(BARAT, 1986, p. 17)

Ao longo do tempo, inUmeras tentativas de descentralizacdo para nivel local foram feitas,
contudo, o processo realmente se intensificou com o Projeto de Lei 694/1995, que deu causa a
Lei de Mobilidade. Apds uma década e meia de tramitacdo no Congresso Nacional, a Lei
Federal 12.587 foi promulgada em 03/01/2012, com 27 artigos, dividida em sete capitulos. Os

dois primeiros artigos da lei informam:

Art. 1° A Politica Nacional de Mobilidade Urbana é instrumento da politica de
desenvolvimento urbano de que trata o inciso XX do art. 21 e o art. 182 da
Constituicao Federal, objetivando a integracéo entre os diferentes modos de transporte
e a melhoria da acessibilidade e mobilidade das pessoas e cargas no territério do
Municipio.

Paragrafo Unico. A Politica Nacional a que se refere o caput deve atender ao previsto
no inciso VII do art. 2° e no 8 2° do art. 40 da Lei N° 10.257/2001.

Art. 2°. A Politica Nacional de Mobilidade Urbana tem por objetivo contribuir para o
acesso universal & cidade, o fomento e a concretizagdo das condi¢es que contribuam
para a efetivacdo dos principios, objetivos e diretrizes da politica de desenvolvimento
urbano, por meio do planejamento e da gestdo democréatica do Sistema Nacional de
Mobilidade Urbana.

De acordo com o art. 3° da Lei 12.587/2012, o SNMU ¢ o conjunto organizado e coordenado
dos modos de transporte, de servicos e de infraestruturas que garante os deslocamentos de

pessoas e cargas no territorio do municipio.
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Quadro 2.5 Artigo 3° da Lei 12.587/2012

O Sistema Nacional de Mobilidade Urbana é o conjunto organizado e

o - -
Art. 3° | coordenado dos modos de transporte, de servicos e de infraestruturas que
garante os deslocamentos de pessoas e cargas no territorio do Municipio.
I- motorizado
§1° | Modos do transporte urbano - :
I1- ndo motorizado
a) de passageiros;
| - quanto ao objeto: b) de cargas
. Il - quanto a .
o Os servicos de transporte quanto a) coletivo;
§2 : . _ | caracteristica do
urbano sao classificados: o e ]
Servico: b) individual;
11 - quanto & natureza | -2) PUblico;
do servico b) privado.
| - vias e demais logradouros publicos, inclusive
metroferrovias, hidrovias e ciclovias;
Il - estacionamentos;
Il - terminais, esta¢des e demais conexoes;
. S0 infraestruturas de IV - pontos para embarque e desembarque de
53 mobilidade urbana: passagelros e cargas,

V - sinalizag&o vidria e de transito;

VI - equipamentos e instalacdes; e

VII - instrumentos de controle, fiscalizacdo,
arrecadacao de taxas e tarifas e difusdo de
informacdes.

Fonte: Lei 12.587/2012

O artigo 5° da Lei de Mobilidade destaca os principios da mobilidade urbana, indicando a

sociedade quais sdo os fundamentos importantes que rege a politica publica em questdo. Bem

como sinaliza para a sociedade em geral os principios estratégicos contidos na lei. O artigo

inicia dando énfase na acessibilidade universal, que é generalidade do acesso aos modais,

norteando todas as politicas do assunto como imposic¢ao da democratizagdo de oportunidades.

Quadro 2.6 Artigo 5° da Lei 12.587/2012

Art. 5°

A Politica Nacional de Mobilidade Urbana esta fundamentada nos seguintes
principios:

Acessibilidade universal;
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1 Desenvolvimento sustentdvel das cidades, nas dimensfes socioecondmicas e
ambientais;
I Equidade no acesso dos cidadaos ao transporte publico coletivo;
v Eficiéncia, eficécia e efetividade na prestacdo dos servigos de transporte urbano;
\/ Gestdo democratica e controle social do planejamento e avaliacdo da Politica
Nacional de Mobilidade Urbana;
VI Seguranca nos deslocamentos das pessoas;
VIl | Justa distribui¢do dos beneficios e 6nus decorrentes do uso dos diferentes modos e
Servigos;
VI Equidade no uso do espaco publico de circulacéo, vias e logradouros; e
IX Eficiéncia, eficécia e efetividade na circulagdo urbana.

Fonte: Lei 12.587/2012

As diretrizes que tracam os rumos da politica e mobilidade devem ser amparadas por meio de

um processo robusto de integracdo de todas as politicas de desenvolvimento urbano com o

planejamento estratégico. A incorporacdo de diretrizes para o planejamento, a gestdo e a

avaliacdo dos sistemas de mobilidade urbana sdo aprimoramentos trazidos na prépria Lei de
Mobilidade.

Vale destacar o artigo 6° da mesma lei, que versa sobre custos ambientais e energias renovaveis,

abrangendo o compromisso dos gestores aos principios da prevencdo, precaucdo e exploracédo

sustentavel do ambiente da mobilidade. Dessa forma, fica subentendido na lei o imperativo de

realizacdo prévia de estudo de impacto ambiental, 0 que acataria constitucionalmente

dispositivo evidentes no artigo 225 da Constituicdo Federal.
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Quadro 2.7 Artigo 6° da Lei 12.587/2012

Art. 6°

A Politica Nacional de Mobilidade Urbana é orientada pelas seguintes
diretrizes:

Integracdo com 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;

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

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
renovaveis e menos poluentes;

Vi

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

Vil

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

Fonte: Lei 12.587/2012

O artigo 7° da lei aponta os objetivos que devem ser perseguidos na PNMU. O objetivo se

traduz em metas a serem alcancadas por meio da confeccdo de planos de ac¢Ges na busca dos

propositos da implementacédo da Lei de Mobilidade. Embora alguns termos dos artigos 5° e 6°

reforcem esse dispositivo, eles reforcam o arcabouco estratégico definido pela Lei. Sendo que

essas metas surgem da fonte primaria de direitos e garantias fundamentais (CF 1988), que da
amparo legal a Lei 12.587/2012.
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Quadro 2.8 Artigo 7° da Lei 12.587/2012

Art. 7° A Politica Nacional de Mobilidade Urbana possui os seguintes objetivos:

I Reduzir as desigualdades e promover a inclusdo social;

] Promover 0 acesso aos servigos basicos e equipamentos sociais;

I Proporcionar melhoria nas condi¢cdes urbanas da populacdo no que se refere a
acessibilidade e a mobilidade;

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

\/ Consolidar a gestdo democratica como instrumento e garantia da construcao
continua do aprimoramento da mobilidade urbana.

Fonte: Lei 12.587/2012

Dentro da linha de planejamento estratégico concebido pela Lei, faz-se necesséria a criacdo de
planos de mobilidade que possam estabelecer objetivos claros de curto, médio e longo prazos.
Também deve indicar as fontes de financiamento e 0s mecanismos técnicos necessarios a
implantacdo e a execugdo dos projetos, conforme é definido pelo Caderno de Instrucdo
denominado PlanMob. (BRASIL, 2015)

O PlanMob foi criado pelo Ministério das Cidades e configura-se num caderno de referéncia
elaborado pelo corpo técnico deste ministério e por equipes de profissionais contratados pela
Semob, com o objetivo de orientar os municipios e estados na construcdo de seus respectivos
Planos de Mobilidade Urbana. (BRASIL, 2015)

O publico-alvo deste caderno constitui-se de técnicos e gestores publicos que atuam
diretamente com as questdes de mobilidade urbana nas administragdes municipais, bem como
de liderancas politicas e de movimentos sociais que atuam nas questdes urbanas. O conteudo
do caderno abrange aspectos diversos da mobilidade urbana que devem ser considerados por
todos 0s municipios do Pais. (BRASIL, 2015, p.14)

O Caderno de Referéncia ¢ um valioso instrumento para a criacdo dos planos de mobilidade,

pois foi planejado de forma a fornecer conceitos, fundamentos e procedimentos basicos para a
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aplicacdo da PNMU. Além disso, contém processos derivados da gestdo de projetos, como
ponto importante a ser observado na construcdo de planos de mobilidade. De forma geral, o
PlanMob se apresenta como um instrumento complexo aos municipios que possuem reduzida

capacitacdo técnica, o que gera um grande desafio a gestao local.

A Lei de Mobilidade Urbana inova quando determina os contetidos minimos obrigatérios para
um plano de mobilidade, objetivando atender as disposi¢des contidas na Lei 12.587/2012, além
de outros aspectos fundamentais que envolvem sua capacidade técnica e financeira, diante do

conjunto de necessidades levantadas pela administracdo local junto a sociedade.

Quadro 2.9 Artigo 24 da Lei 12.587/2012

Art. 24 O Plano de Mobilidade Urbana é o instrumento de efetivacdo da Politica
Nacional de Mobilidade Urbana e devera contemplar os principios, os
objetivos e as diretrizes desta Lei, bem como:

I Os servicos de transporte publico coletivo;

I A circulacdo viaria;

Il As infraestruturas do sistema de mobilidade urbana;

v A acessibilidade para pessoas com deficiéncia e restricdo de mobilidade;

\ A integracdo dos modos de transporte publico e destes com os privados e 0s nao
motorizados;

VI A operacdo e o disciplinamento do transporte de carga na infraestrutura viaria;

VIl | Os polos geradores de viagens;

VIl | As areas de estacionamentos publicos e privados, gratuitos ou onerosos;

IX As areas e horérios de acesso e circulagao restrita ou controlada;

X Os mecanismos e instrumentos de financiamento do transporte publico coletivo e
da infraestrutura de mobilidade urbana; e
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XI A sistematica de avaliacdo, revisao e atualizacéo periddica do Plano de Mobilidade
Urbana em prazo néo superior a 10 (dez) anos.

Fonte: Lei 12.587/2012

O plano de mobilidade deve balizar os mecanismos de monitoramento e avaliacdo sistematicos
dos objetivos estabelecidos em projeto, bem como determinar os indicadores de desempenho a
serem empregados. Destarte, o plano de mobilidade serd avaliado dentro de um processo de
julgamento que determinard sua eficicia diante de parametros estabelecidos pela Lei de
Mobilidade e dentro dos objetivos instituidos pelo planejamento. (BRASIL, 2015)

Todos os municipios acima de 20 mil habitantes devem elaborar seus planos de mobilidade
urbana, que deverdo ser revistos a cada dez anos. O Plano de Mobilidade Urbana é o
instrumento de efetivacdo da politica. Até entdo, a Lei n® 10.257 de 2001 (Estatuto da Cidade)
definia que a elaboracdo de um plano de transporte urbano era obrigatoria apenas para aqueles
municipios com mais de quinhentos mil habitantes (IPEA, 2012, p.13). Além disso, nos
municipios sem sistema de transporte publico coletivo ou individual, o plano de mobilidade
devera ter foco no transporte ndo motorizado e no planejamento da infraestrutura urbana

destinada aos deslocamentos a pé e por bicicleta, de acordo com a legislagéo vigente.

A elaboracdo do plano de mobilidade implica levantar as necessidades e os meios de
deslocamentos intra-urbanos do municipio, e até mesmo nos deslocamentos que ocorrem fora
do seu perimetro, mas que tém efeito na circulacdo municipal. Os municipios, por sua vez,
devem planejar, executar e avaliar a PMU, promover a regulamentacdo adequada, prestar os
servicos de transporte pablico coletivo urbano (carater essencial) além de capacitar pessoas e

desenvolver instituicBes vinculadas a politica de mobilidade urbana local (Brasil, 2015).

A construcdo do plano de mobilidade deverd agregar a participacdo dos conselhos de
transportes de cada municipalidade, de forma a congregar solucGes que atendam as
necessidades coletivas e dentro das diretrizes da PNMU. Os projetos devem estar voltados ao
tamanho e as particularidades de cada localidade, adequados as demandas locais da populagéo.
(BRASIL, 2015). Afigura 2.3 evidencia a faixa populacional dos Municipios que estdo sob a
exigéncia da Lei de Mobilidade.
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Figura 2.3 Populacdo dos municipios por grupos de tamanho populacional. Adaptado IBGE (2012).

Municipios grandes (acima de 500 mil habitantes) podem enderecar seus projetos ao transporte
publico coletivo, enquanto que municipios pequenos (entre 20 e 100 mil habitantes) podem
trabalhar de forma mais especifica nos deslocamentos ndo motorizados. A PMU deve ser
trabalhada em cima da necessidade de cada Municipio e a analise de uma matriz de diviséo
modal pode ser um bom instrumento para direcionar os planos de mobilidade. A figura 2.4.

registra a divisdo modal por porte de Municipios no Brasil, elencando caracteristicas por faixa.
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Figura 2.4 - Grafico da divisdo modal por porte de municipio. Adaptado ANTP (2012)
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2.5 PARTICIPACAO SOCIAL

O éxito da formulacdo de politicas exige que tanto os formuladores de politicas como o pablico
debatam e redefinam continuamente limites, distribuicdo de encargos e beneficios e examinem
as consequéncias tendo em vista valores e compromissos fundamentais. Tais esforcos de
politicas sdo, em ultima instancia, processos politicos bem sucedidos a que se dedicam todas as
partes relevantes. (BRYNER, 1987)

Segundo Maricato (2006), a participacdo da sociedade civil, por meio da representacdo de
interesses diversos, tem o papel de garantir, em primeiro lugar, a inclusdo, no debate
democrético, daqueles que estiveram historicamente alijados das discussdes sobre 0s rumos do
pais; e, em segundo lugar, fazer aflorar os conflitos de interesses e dar a eles um tratamento

democratico, o que é inédito em nossa sociedade, na escala considerada.

Oliveira (2002, p.28), cita que “a sociedade civil inclui a cidade, mas ndo se esgota nela, pois
acontece muitas vezes que uma relacao de forcas estranha ao local pode influir poderosamente
nele, exatamente por que a sociedade civil em sentido amplo exige um padrdo de moralidade
publica que desborda os limites locais”. Nesse contexto, complementa Milani (2008, p.4), “a
necessidade de se considerar a participacdo dos cidadaos no palco da construcdo e gestdo das
politicas publicas locais foi uma saida ao descontentamento geral que permeia a politica do ente
federativo distante da realidade local”.

A Constituicdo de 1988 adotou novas atribuicdes para as organizac6es da sociedade civil dentro
do sistema politico brasileiro, destacando o seu papel protagonista na condugdo da “coisa
publica”. E por essas razdes, entre outras, que a Carta Magna foi batizada de “Constitui¢io
Cidada”. Nesse sentido, o Conselho de Politicas Publicas corresponde a um importante
mecanismos de deliberacdo coletiva, criado a partir das diretrizes constitucionais de

participacdo cidadd nas politicas publicas do Estado brasileiro (CICONELLO, 2008).

A participacao publica esta presente em varios dispositivos legais da CF/1988. “Os novos
mecanismos participativos incluidos na governanca local se baseiam no engajamento popular
como um recurso produtivo central: a participagdo dos cidaddos prové informacbes e
diagndsticos sobre os problemas publicos, geram conhecimentos e subsidios a elaboragdo de

estrategias de resolucéo dos problemas e conflitos envolvidos. A qualidade da participagao pode
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ser mensurada pelo grau de informacdo ou (de desinformacgéo) contido nas opinides dos
participantes” (GOHN, 2002, p.20).

Embora a figura de um conselho néo fosse uma novidade no Estado brasileiro, o espaco dado a
essa representacdo apds a Constituicdo de 1988 foi uma verdadeira revolucao institucional no
Brasil. Uma das primeiras politicas publicas a ser inteiramente reconfigurada dentro desse novo
referencial de participacdo e de descentralizacdo foi a politica de saude. Em cada municipio, foi
implantado um Conselho de Salde, de carater deliberativo e permanente, como forma de

participacdo obrigatoria.

Os chamados Conselhos de Politicas Publicas foram criados com o objetivo de operacionalizar
os ideais participativos presentes na Constituicdo Federal, permitindo a populagéo brasileira um
maior acesso aos espacos de formulacdo, implementacdo e controle social das politicas
publicas. Em vez de as decisdes governamentais ficarem restritas aos membros do Poder

Executivo e aos gestores publicos, elas passaram a ser compartilhadas com a sociedade civil.

“Para que os conselhos de gestdo possam se constituir em canais democréaticos de interacdo
entre governo e sociedade, depende-se da sua efetividade, no sentido da sua capacidade de
funcionar enquanto uma arena de debates, gestdo de conflitos e construcdo de consensos, e
tomar decisdes e torna-las efetivas no que diz respeito as politicas publicas”. (MARICATO,
2006, p.14)

O Decreto 5.031/2004 regulamentou o Conselho das Cidades. Segundo Maricato (2006), no
primeiro artigo desse decreto, 0 governo estabeleceu que o Conselho das Cidades é um 6rgéo
colegiado de natureza deliberativa e consultiva, integrante da estrutura do Ministério das
Cidades, tendo por finalidade propor diretrizes para a formulacdo e implementacéo da politica
nacional de desenvolvimento urbano, bem como acompanhar e avaliar a sua execucao,

conforme disposto no Estatuto da Cidade.

No campo da politica publica de transporte, por conta de tantos desafios complexos a serem
enfrentados pelos gestores para atendimento das demandas de transporte e mobilidade, €
necessario que seja dado conhecimento e que seja ampliada a discusséo dos problemas junto a
populagéo. Segundo o art. 15 da Lei de Mobilidade Urbana, a participacdo da sociedade civil
no planejamento, fiscalizacéo e avaliacdo da PNMU devera ser assegurada pelos instrumentos
do Quadro 2.10.
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Quadro 2.10 Art. 15 da Lei 12.587/2012

Art. 15 | A participacdo da sociedade civil no planejamento, fiscalizacéo e avalia¢ao
da Politica Nacional de Mobilidade Urbana devera ser assegurada pelos
seguintes instrumentos:

I Orgéos colegiados com a participacdo de representantes do Poder Executivo, da
sociedade civil e dos operadores dos servicos;

I Ouvidorias nas instituicdes responsaveis pela gestdo do Sistema Nacional de
Mobilidade Urbana ou nos 6rgéos com atribui¢fes analogas;

i Audiéncias e consultas publicas; e

v Procedimentos sistematicos de comunicacdo, de avaliacdo da satisfacdo dos
cidadaos e dos usuarios e de prestacao de contas publicas.

Fonte: Lei 12.587/2012

De forma evidente, um dos destaques da Lei de Mobilidade Urbana é a promocdo da gestdo
democratica e dos direitos dos usuarios, ao conferir voz ativa aos cidaddos no processo de
construcdo de politicas por meio dos Conselhos de Transportes. Segundo a Lei de Mobilidade,
é mandatoria a discussdo dos planos de mobilidade junto a um conselho local composto de
representantes de varios setores da sociedade, para que possam deliberar sobre as prioridades
do municipio. Contudo, ha ainda um vacuo de mobilizacdo para estruturar os Conselhos de

Politica Urbana, conforme apresentado no Quadro 2.11.
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Quadro 2.11 Municipios com Conselho Municipal de Politica Urbana ou similar

Municipios
. . Com Conselho Realizou
Municipios por . . -
~ Municipal de reunido nos
tamanho da populagao Total . .
Politica Urbana ultimos 12
Total meses
Brasil 5.565 1.231 888
Até 5.000 1.298 134 95
De 5.001 a 10.000 1.210 131 89
De 10.001 a 20.000 1.388 224 156
De 20.001 a 50.000 1.054 352 239
De 50.001 a 100.000 327 170 131
De 100.001 a 500.000 250 187 149
Mais de 500.000 38 33 29

Fonte: IBGE (2012)

Segundo Arretche (2002, p. 339),

a dificuldade de definir o que seja bom desempenho dos conselhos, a dificuldade de
construir indicadores Uteis e confidveis para comparar uma amostra razoavel de casos
e a enorme quantidade de conselhos hoje existentes estdo entre os principais
obstaculos para avaliarmos o impacto real dos conselhos. Entretanto, o otimismo
quanto as possibilidades potenciais dessas instituicbes deve ser examinado sob o
angulo das condicdes que favorecem seu funcionamento efetivo. (ARRETCHE, 2002,
p.340)

2.6 TOPICOS CONCLUSIVOS

Vale destacar que o trabalho ndo objetiva discutir com profundidade os temas citados, apenas
elencar o que é importante para a constru¢do de uma metodologia capaz de aferir a estratégia
politica no campo de aplicacdo da Lei de Mobilidade na esfera municipal. No entanto, alguns

pontos sao conclusivos neste capitulo.

A tomada de decisao ndo é um estagio isolado e também néo é sinbnimo de todo o processo de
deciséo politica, mas tem um peso grande na aplicacéo de politicas publicas. Haja vista o carater
de intencéo por parte dos atores envolvidos no sentido de empreender ou ndo alguma agdo como

uma lei ou regulamento. Além disso, as escolhas traduzem a estratégia usada na materializacéo
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da vontade ou de vontades. Destaca-se, nessa etapa conclusiva, que a tomada de decisao sinaliza

se 0 status quo deve ser mantido ou mudado.

Em importante constatacdo, coloca-se de forma evidente o atraso da criacdo de politicas
publicas de mobilidade. Mesmo sob a égide da Constituicdo de 1988, a Lei 12.587/2012 s¢ foi
concretizada 24 anos depois da promulgacédo da Ultima Carta Politica do Brasil. Nesse contexto,
o0s desafios séo exponencialmente maiores para a efetivacdo da PNMU.

Destaca-se também o processo de descentralizacdo da PMU local (municipal), promovendo um
processo desafiador frente ao conjunto de exigéncias que permeiam a aplicabilidade da lei.
Nesse sentido, o que se denota € uma grande exigéncia da capacidade de gestdo dos municipios
para por em pratica seus planos de mobilidade.

Por altimo, destaca-se a importancia da participacédo social ao processo de discussdo e aplicacao
dos planos de mobilidade. A sociedade possui poderes para interferir na agenda do governo e
definir prioridades e prerrogativas nas acoes politicas da gestdo local. No entanto, para que essa
agenda seja justa, é necessario que seja viabilizado o acesso a informacdes e decisdes, por meio

de um processo de gestdo transparente na discussao das politicas publicas do municipio.
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3 GESTAO MUNICIPAL DA MOBILIDADE

O presente capitulo tem o compromisso de estabelecer um entendimento de topicos importantes
do universo da gestdo publica. A introducédo de autores relevantes ao contexto deste trabalho
enriquece o processo de desenvolvimento sobre a importancia da politica estratégica em meio
a aplicacdo de politicas publicas. Nesse sentido, o capitulo oferece o entendimento de modelos
e ferramentas de gestdo, que estdo disponiveis ao universo da administracdo publica, mesmo

estando ela inserida em ambiente demasiadamente burocratico.

O capitulo aponta conceitos importantes de gestdo publica, gestdo de projetos e gestdo
estratégica, buscando articular tais conceitos com o propoésito do trabalho. Nesse contexto,
busca-se alinhavar os elementos capazes de organizar e fortalecer o processo de tomada de

decisdo em ambito municipal, necessarios para atender as premissas do PNMU em ambito local.

3.1 GESTAO PUBLICA

As relacdes trianguladas entre politicos, gestores e cidaddo sdo mdltiplas e complexas. O
trabalho ndo tem a pretensdo de entrar com profundidade nesse assunto. Mas é importante
destacar a relacdo entre politica e administracdo, sendo que o termo “administra¢do” € visto
aqui como gestdo da administracdo publica, dentro de um contexto burocratico. De acordo com
Weber (1999, p.217), “a estrutura burocratica vai de mdos dadas com a concentracdo dos meios

materiais de administragdo nas méos do senhor”.

Segundo Bryner (1987), o principal desafio enfrentado pelos administradores publicos é
aprender como trabalhar de maneira mais eficaz em um ambiente politico de modo a promover
forte participacdo democratica e envolver ampla variedade na descoberta e implementacdo de
solucBes que resolvam ou pelo menos melhorem problemas publicos. Nesse contexto, a

principal tarefa das organizagdes publicas € implementar as politicas aprovadas pelos governos.

Para Weber (1999, p.225), “tendencialmente, a administracdo burocratica é sempre uma
administracdo que exclui o publico. A burocracia oculta, na medida do possivel, 0 seu saber e

o seu fazer da critica”. Por outro lado, Weber (1999, p.232), cita que:

a burocracia aspira, por toda parte, ao desenvolvimento de uma espécie de “direito ao
cargo”, mediante a criacdo de um procedimento disciplinar ordenado e a elimina¢édo
do poder totalmente arbitrario do “superior” sobre o funcionério, enquanto procura
assegurar a posicdo deste, sua ascensao regular, seu sustento na velhice. Encontra
apoio para isso na disposicdo “democratica dos dominados”.
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Quadro 3.1- Conceitos e defini¢cdes de gestdo publica.

Autor Definicéo

A esséncia da gestdo publica ¢ “conhecer e implementar politicas
publicas que realizem o potencial de um dado cenario politico e
institucional”, potencial esse que ele posteriormente chamou “valor
publico”. (MOORE, 1984, apud LYNN, 2010, p. 37)

Moore (1984)

“E importante ndo confundir administragdo com gestdo. Gerir [...] é
conduzir uma organizacdo para 0 melhor uso possivel [...Jdos recursos
Fayol (1930) a sua disposicao [...] assegurar o funcionamento das suas funcoes
essenciais. A administragdo representa apenas uma dessas fungdes.”
(FAYOL, 1930 apud LYNN, 2010, p. 35)

A gestdo publica é um segmento importante do campo da
administracdo publica [...] A gestdo publica enfoca a administracao
publica como uma profissdo e o gestor publico como um praticante

Ott, Hyde e Shaftitz

LR dessa profissio. (OTT: HYDE; SHAFRITZ, 1991 apud LYNN, 2010,
p. 36)
Barry Bozeman |“Todas as organizacgdes sdo publicas.” (BARRY BOZEMAN, 1987
(1987) apud LYNN, 2010, p. 39)

“O estudo da administracdo deve tomar como base a gestdo em vez

White (1926) | o5 fundamentos da lei.” (WHITE, 1926, apud LYNN, 2010, p. 35)

“A gestdo publica como instituicdo observa as regras praticas, ou seja,
as restricdes de fato ou as diretrizes do comportamento, que garantam
Weimer (1995) legitimidade no contexto de um regime constitucional.” “Gestdo
publica é estrutura, arte e instituicdo; gestdo, gestor e pratica
responsavel.” (WEIMER, 1995, apud LYNN, 2010, p. 34).

Fonte: Lynn (2010)

No entanto, politicos e gestores diferem nos modos de se relacionar com a sociedade, embora
ambos sejam componentes criticos para a governanga democratica. “Politica”, no contexto
atual, € uma questdo de representacdo, enquanto gestdo refere-se a politicas de implementacéo
e ao exercicio do poder politico e da aplicacao das leis no contexto de politicas publicas. O que
se V& na prética é que essas posi¢oes se confundem no processo da gestdo publica, afetando a
estratégia de conducdo de politicas publicas. Como exemplo citam-se as “promessas politicas”

invidveis no plano da implementacéo e da execucéo.

Cabe destacar que muitos aspectos da gestdo publica permanecem inalterados ha décadas.
Concomitantemente, outros passaram por mudancas fundamentais. Nesse aspecto, pode-se
observar a énfase crescente do papel do gestor publico como gerente, e a necessidade de aplicar
ferramentas gerenciais familiares ao setor privado, que € um processo inevitavel trazido

naturalmente a luz do cotidiano. Outra importante mudancga é o visivel estreitamento da relacdo
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entre Estado e sociedade na entrega de servigos publicos. Esse fendbmeno € visto de forma
evidente no processo de descentralizagdo de politicas publicas locais.

Seguindo a construcdo do raciocinio que embasa este trabalho, ha de se destacar também o
papel da burocracia no contexto da avaliagdo. Cabe enfatizar que o sentido da palavra
burocracia é usado aqui como estruturas administrativas formais do setor pablico. Segundo
Weber (1999, p.228), “a burocracia € um instrumento de precisdo que pode colocar-se a
disposicdo de interesses de dominacdo muito diversos, tanto puramente politicos ou

econémicos quanto outros quaisquer. ”

Por outro lado, a auséncia da gestdo publica € uma ocorréncia extrema e ndo desejada, mas a
questdo mais relevante é discutir 0 que acontece com um governo quando a gestao pablica ndo
é efetiva, ou eficiente ou ética. As varias formas de falha da administracdo tém suas
consequéncias negativas para o governo e para a sociedade. Uma administracdo que ndo tenha

ética ou que seja parasitéria é a pior forma de falha. (CHAPMAN, 2000)

Guy Peters (1987) esclarece que o que separa o politico eleito dos gestores da administracdo
publica é importante. Segundo o autor, gestores publicos ndo podem ignorar os politicos, mas
também devem assegurar a manutencao da posicdo correta destes nos governos. Administrar
operacOes de larga escala, sejam elas publicas ou privadas, requer habilidades gerenciais e ndo
ha nada nos gabinetes politicos que garanta que os eleitos detenham essas capacidades.
Nossa concepgdo de “gestdo publica” acrescenta a responsabilidade pelo
estabelecimento de objetivos e o gerenciamento politico as atribui¢des tradicionais da
administracdo publica. (...) Nossa concepcdo de gestdo publica acrescenta algumas
fungdes executivas essenciais, tais como definir propdésitos, manter a credibilidade
dos supervisores, arregimentar autoridade e recursos e posicionar uma organizacao

em um dado ambiente politico, como componentes centrais do trabalho de um gestor
publico. (MOORE, 1984, p. 2-3)

Na visdo de Moore (1984, p.3), a esséncia da gestdo publica é “conceber e implementar politicas
publicas que realizem o potencial de um dado cenario politico e institucional”, potencial esse
que ele posteriormente chamou de valor publico. Segundo Moore (2007, p.161), “valor ptblico
pode ser o que nos fazemos em prol das condic¢des publicas que gostariamos de habitar e o que

podemos, coletivamente, concordar que gostariamos de alcangar usando os poderes do Estado”.

Entretanto, ao ressaltar o papel politico-estratégico dos gestores publicos no ambito de
determinados cenarios politicos e institucional, conceitos mais recentes de gestdo publica tém

demonstrado maior preocupacdo com as questes imediatas, pragmaticas dos gestores nos
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niveis executivos das organizacbes governamentais. Segundo Abrucio (2005), a
profissionalizagdo da burocracia de forma a permitir avaliagdes constantes por meio de metas
e indicadores, semelhante ao ambiente privado, sao a¢fes que poderiam reduzir a interferéncia

politica no ambiente da gestdo publica.

Sob essa perspectiva, um argumento em particular para distinguir entre administracéo e gestéo,
nos tempos atuais, merece exame mais aprofundado. “Aqueles que definem a administragdo
publica em termos gerenciais”, segundo Rosenbloomb (1998, p.16), “tendem a minimizar as
distingdes entre administracdo publica e privada”. Nesse sentido, cabe destacar que o objeto do
governo ndo costuma ser a obtencio do ganho, mas a promogéo do bem-estar social. E baseado
nessa afirmacgdo que o trabalho se sustenta quando fala em gestéo publica.

3.2 GESTAO DE PROJETOS E A TEORIA DOS STAKEHOLDERS

Gestdo de projetos surgiu como ciéncia a partir do século XX. No entanto, as técnicas de gestao
de projetos ndo € algo novo como conhecimento e aplicacdo. Ha evidéncias da pratica empirica
de gestdo de projetos desde a construcdo das piramides do Egito. Contudo, passou a ser
reconhecida como ferramenta de gestdo nas maos de Frederick Taylor e Henry Gantt, cuja
aplicacdo de forma mais contundente se deu durante a Segunda Guerra Mundial, em projetos
militares. Além disso, passou a atuar como disciplina em diferentes campos de aplicacdo, como
as engenharias. Na década de 1960, nos Estados Unidos, foi criado o Project Management
Institute (PMI), entidade sem fins lucrativos, responsavel por editar normas e técnicas de

gerenciamento de projetos.

Segundo Heldman (2006, p.12),

0 gerenciamento de projetos significa aplicar habilidades, conhecimentos, bem como
fundamentos e técnicas consagradas gerenciamento de projetos, aos métodos de
realizacdo do projeto, a fim de produzir os melhores resultados possiveis. Os projetos
surgem em consequéncia de uma necessidade, e essa necessidade tem relacdo com as
expectativas do cliente no tocante ao resultado final. (HELDMAN, 2006).

De acordo com Herrero Filho (2011, p.165),

0 PMBOK (Project Management Body of Knowledge) deve ser considerado um guia
de orientagdo, para as pessoas entenderem melhor qual € o significado de um projeto
e como ele deve ser gerenciado. E, uma vez obtida essa compreensao, é possivel
perceber melhor o vinculo existente entre projetos, 0s objetivos estratégico e a
execucdo da estratégia”.
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Segundo o PMBOK (2013), projeto é um esforco temporario empreendido para criar um
produto, servico ou resultado exclusivo. A natureza temporaria dos projetos indica que eles tém
um inicio e um término definidos. O término € alcancado quando os objetivos do projeto sao
atingidos ou quando o projeto é encerrado porque 0s seus objetivos ndo serdo ou nao podem ser

alcancados, ou quando a necessidade do projeto deixar de existir. A Fig. 3.1 traduz o conceito.

— Temporario

Projeto —

Cria um produto, servico ou resultado
exclusivo.

Figura 3.1 - Conceito de projeto. Adaptada PMBOK (2013)

De acordo com 0 PMBOK (2013), as atividades do projeto podem ser novas para 0s membros
de uma equipe de projeto, o que podera exigir um planejamento mais dedicado do que outro
trabalho de rotina. Além disso, 0s projetos sdo empreendidos em todos 0s niveis
organizacionais. Um projeto pode envolver uma Gnica pessoa ou muitas pessoas, uma unica

organizacao ou multiplas unidades organizacionais de maltiplas organizagcdes. Um projeto pode

criar:

o um produto que pode ser um componente de outro item, um aprimoramento de outro
item, ou um item final,

o um servico ou a capacidade de realizar um servigo;

o uma melhoria nas linhas de produtos e servigos;

o um resultado, como um produto ou documento.

O gerenciamento de projetos € a aplicacdo de conhecimento, habilidades, ferramentas e técnicas
as atividades do projeto com o proposito de atender aos seus requisitos. O gerenciamento de
projetos envolve a implementacdo de agOes que visam planejar, executar e controlar diversas

atividades para alcangar os objetivos especificados.

O gerenciamento de projetos é realizado por meio da aplicacéo e integracédo apropriadas dos 47

processos de gerenciamento de projetos, logicamente agrupados em cinco grupos de processos.
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Esses cinco grupos de processos segundo o Guia PMBOK (2013) sdo demonstrados por meio

da Fig. 3.2.

Processos de
. Gerenciamento de Projetos

f - Iniciacio |

~| Planejamento |

— Execucio |

“~| Monitoramento e Controle |

| Encerramento |

Figura 3.2 — Processos do Gerenciamento de Projetos. Adaptado PMBOK (2013)

Segundo o préprio PMBOK (2013), as cinco defini¢des de processos do gerenciamento sao
detalhadas no Quadro 3.2.

Quadro 3.2— Definic¢Ges de processos de gerenciamento.

Processos de
Iniciacdo

Sdo processos executados para definir um novo projeto ou uma nova
fase de um projeto existente por meio da obtencéo de autorizacgao para
iniciar o projeto ou fase.

Processos de
Planejamento

S&0 processos necessarios para definir o escopo do projeto, refinar os
objetivos e definir a linha de acdo necessaria para alcancar os objetivos
para 0s quais o projeto foi criado.

Processos de
Execucéo

Sdo processos realizados para executar o trabalho definido no plano
de gerenciamento do projeto para satisfazer as especificacdes do
projeto.

Processos de
Monitoramento e
Controle

S80 processos exigidos para acompanhar, analisar e controlar o
progresso e desempenho do projeto, identificar quaisquer areas nas
quais serdo necessarias mudancas no plano, e iniciar as mudancas
correspondentes.

Processos de
Encerramento

S&o processos executados para finalizar todas as atividades de todos
0s grupos de processos, visando encerrar formalmente o projeto ou
fase.

Fonte: PMBOK (2013)
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Conforme o Guia PMBOK (2013), as dez areas de conhecimento em gerenciamento de projetos
sdo definidas por seus requisitos e descritas em termos dos processos que a compdem, suas
préticas, entradas, saidas, ferramentas e técnicas. Sdo areas de conhecimento em gerenciamento

de projetos aquelas demonstradas pela Fig. 3.3.

{ Gerenciamento da Integragio |

| Gerenciamento do Escopo |

| Gerenciamento do Tempo |

| Gerenciamento dos Custos |

S { Gerenciamento da Qualidade \

(_Areas de Conhecimento )

\ " Gerenciamento dos Recursos Humanos |

\ '\ \_ | Gerenciamento das Comunicagdes |

| Gerenciamento dos Riscos \

| Gerenciamento das Aquisi¢oes |

| Gerenciamento das Partes Interessadas |
Figura 3.3 — Areas do conhecimento. Adaptado PMBOK (2013)

De acordo com o guia PMBOK (2013), as definicdes das areas do conhecimento do

gerenciamento de projetos séo detalhadas no Quadro 3.3.

Quadro 3.3 — Definic6es das areas do conhecimento de projetos

Inclui os processos e atividades para identificar, definir, combinar,
unificar e coordenar os varios processos e atividades dentro dos grupos
de processos de gerenciamento do projeto.

Gerenciamento da
Integracao
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Gerenciamento do
Escopo

Inclui 0s processos necessarios para assegurar que o projeto abrange
todo o trabalho necessario, e apenas o necessario, para terminar o
projeto com sucesso. O gerenciamento do escopo do projeto esta
relacionado principalmente com a definigdo e controle do que esté e
do que ndo esta incluso no projeto.

Gerenciamento do
tempo

Inclui os processos necessarios para gerenciar o término pontual do
projeto.

Gerenciamento dos
Custos

Inclui os processos envolvidos em planejamento, estimativas,
orcamentos, financiamentos, gerenciamento e controle dos custos, de
modo que o projeto possa ser terminado dentro do orgamento
aprovado.

Gerenciamento da
Qualidade

Inclui os processos e as atividades da organizacdo executora que
determinam as politicas de qualidade, o0s objetivos e as
responsabilidades, de modo que o projeto satisfaca as necessidades
para as quais foi empreendido.

Gerenciamento dos
Recursos Humanos

Inclui os processos gue organizam, gerenciam e guiam a equipe do
projeto. A equipe do projeto consiste das pessoas com papéis e
responsabilidades designadas para completar o projeto. Os membros
da equipe do projeto podem ter varios conjuntos de habilidades, atuar
em regime de tempo integral ou parcial, e podem ser acrescentados ou
removidos da equipe a medida que o projeto progride.

Gerenciamento das
Comunicacges

Inclui os processos necessarios para assegurar que as informacées do
projeto sejam planejadas, coletadas, criadas, distribuidas,
armazenadas, recuperadas, gerenciadas, controladas, monitoradas e
finalmente dispostas de maneira oportuna e apropriada.

Gerenciamento dos
Riscos

Inclui os processos de planejamento, identificacdo, analise,
planejamento de respostas e controle de riscos de um projeto. Os
objetivos do gerenciamento dos riscos do projeto sdo aumentar a
probabilidade e o impacto dos eventos positivos e reduzir a
probabilidade e o impacto dos eventos negativos no projeto.

Gerenciamento das
Aquisicoes

Inclui os processos necessarios para comprar ou adquirir produtos,
servicos ou resultados externos a equipe do projeto. A organizacao
pode ser tanto o comprador quanto o vendedor dos produtos, servicos
ou resultados de um projeto.

Gerenciamento das
Partes Interessadas

Inclui os processos exigidos para identificar todas as pessoas, grupos
ou organizagdes que podem impactar ou serem impactados pelo
projeto, analisar as expectativas das partes interessadas e seu impacto
no projeto, e desenvolver estratégias de gerenciamento apropriadas
para 0 engajamento eficaz das partes interessadas nas decisdes e
execucgéo do projeto.

Fonte: PMBOK (2013)
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O Guia define aspectos importantes de cada area de conhecimento e como ela se integra com
0s cinco grupos de processos. Como elementos de apoio, as areas de conhecimento fornecem
uma descri¢do detalhada das entradas e saidas do processo e uma explicacdo descritiva das
ferramentas e técnicas usadas com maior frequéncia nos processos de gerenciamento de

projetos para produzir cada resultado (PMI, 2013, p.60).

A novidade da 5° edicdo do PMBOK (2013) é a area de conhecimento das Partes Interessadas
ou stakeholders. A analise de partes interessadas € uma técnica de coleta e analise sistematica
de informacgfes quantitativas e qualitativas para determinar 0s interesses que devem ser
considerados durante todo o projeto. Ela identifica os interesses, as expectativas e a influéncia
das partes interessadas e determina seu relacionamento com a finalidade do projeto (PMI, 2013,
p.395).

As partes interessadas tém diversos niveis de responsabilidade e autoridade quando participam
de um projeto, como apresenta a Fig. 3.4. Esse nivel pode mudar ao longo do ciclo de vida do
projeto. Seu envolvimento pode variar, desde contribui¢cbes ocasionais em pesquisas e grupos
de discussdo até o patrocinio total do projeto, que inclui o fornecimento de apoio financeiro,

politico, ou outro tipo de apoio.

INICIACAO

—— PLANEJAMENTO
Identificacdo dos

stakeholders. -
Planeja gerecimanto dos | EXECUGAO

stakeholders

Gerenciar stakeholders CONIIROLAR

Figura 3.4 - Partes Interessadas — Stakeholders. Adaptada PMBOK (2013)

Planejar o Gerenciamento das Partes Interessadas € o processo de desenvolver estratégias
apropriadas de gerenciamento para envolver as partes interessadas de maneira eficaz no
decorrer de todo o ciclo de vida do projeto, com base na analise das suas necessidades,

interesses, e impacto potencial no éxito do projeto (PMI, 2013, p.399).

Destarte, € importante destacar o ciclo de vida do projeto, que pode ser definido ou moldado de
acordo com aspectos exclusivos da organizacéo, setor ou tecnologia empregada. Embora todos
0s projetos tenham um inicio e um fim definidos, as entregas e atividades especificas

conduzidas nesse interim poderdo variar muito de acordo com o projeto. Conforme apresenta a
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Fig.3.5, o ciclo de vida oferece uma estrutura basica para o gerenciamento do projeto,
independentemente do trabalho especifico envolvido.

Iniciar = Organizagio Execucdo do trabalho Encerramento
o projeto . e preparacao do projeto
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Saidas do Termo de Plano de Entregas Arguivamento
gerenciamento  abertura gerenciamento aceitas dos documentos
do projeto do projeto do projeto Tempo ) do projeto

Figura 3.5 — Niveis tipicos de custo e pessoal em toda a estrutura genérica do ciclo de vida de um
projeto. Adaptado PMBOK (2013)

Os ciclos de vida adaptativos, em especial, sdo desenvolvidos com o intuito de manter o grau
de influéncia das partes interessadas mais alto e 0s custos das mudancgas mais baixos do que
nos ciclos de vida previsiveis. Assim apresenta a Fig. 3.6.

Alto

Risco e incerteza

Grau ———p

Custo das mudancas

Baixo

Tempo do projeto —————»

b

"

Figura 3.6 — Impacto da variavel com base no tempo decorrido do projeto. Adaptado PMBOK (2013)
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Segundo Donaldson & Preston (1995), o termo stakeholder foi inicialmente empregado na area
de administragdo em um memorando interno do Stanford Research Institute (SRI) em 1963. O
conceito inicial do termo era designar todos 0s grupos sem 0s quais a empresa deixaria de
existir. A definicdo mais empregada na literatura do termo stakeholder é a de Freeman (1984),
segunda a qual stakeholder é qualquer individuo ou grupo que possa afetar a obtencdo dos
objetivos organizacionais ou que é afetado pelo processo de busca desses objetivos.

Ja a teoria dos stakeholders possui origens na sociologia, comportamento organizacional e
administracdo de conflitos, onde nos estudos empiricos predominam metodos qualitativos.
Essas diferencas de origem conceitual e de abordagens metodoldgicas entre as duas teorias séo
suficientes para explicar a complexidade que envolve a discussédo desse tema e diversas séo as
diferencas entre as duas teorias. Nesse sentido, como a teoria dos stakeholders € explicativa e
normativa, segundo Jones &Wicks (1999), esta se constitui em um importante recurso para

demonstrar como o0s gestores devem agir em rela¢do aos negocios.

3.3 GESTAO ESTRATEGICA

Como conceito etimologico, a estratégia foi criada pelos gregos, que deram ao conceito uma
conotacdo militar. O termo estratégia origina-se do grego strategos, sendo traduzida como
“general no comando de tropas” ou “a arte do general”. Contudo, somente ap6s a Segunda
Guerra Mundial que a estratégia passou a fazer parte da historia das empresas. Os termos e sua
aplicacdo cresceram significativamente e varios tedricos passaram a estudar sua aplicacgéo.
Devido ao crescimento significativo das empresas ap6s a Revolucdo Industrial, muitas
precisavam de diretrizes, linhas e caminhos a serem seguidos por toda a sua estrutura
(BRACKER, 1980).

Segundo Fahey (1989), “estratégia” ¢ uma das poucas palavras que ¢ objeto de muitos abusos
no uso corporativo, sendo mal colocada na literatura de gestdo e alocada sob diferentes formas
e significados. Nesse formato, o termo provoca muitas discussdes. De acordo com Porter
(1996), a estratégia tem uma amplitude e abrangéncia que engloba o conceito de eficacia

operacional e ndo pode ser confundida com suas taticas.

Herrero Filho (2011) argumenta sobre a falta de entendimento de boa parte das pessoas sobre
estratégia. O autor elenca algumas defini¢cGes importantes sobre estratégia, como apresentado
no Quadro 3.4.
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Quadro 3.4 — DefinicOes sobre estratégia

Autor Definicéo

“A estratégia pode ser definida como a determinacdo das metas e de
objetivos béasicos no longo prazo de uma empresa, bem como a adogao
Chandler (1962) |de cursos de agdo e alocagdo dos recursos necessarios & consecugéo
dessas metas.” (CHANDLER, 1962, apud HERRERO FILHO, 2011,

p.4)

“A estratégia competitiva consiste em ser diferente, em se diferenciar.
Isto significa escolher deliberadamente um conjunto diferente de
atividades em relacdo aos concorrentes para fornecer um mix unico de
valor.” (MICHAEL PORTER, 1985 apud HERRERO FILHO, 2011,

p. 4).

Michael Porter
(1985)

“A esséncia da estratégia estd no desenvolvimento da capacidade
organizacional para adquirir, criar, acumular e explorar
conhecimento.” (IKUJIRO NONAKA & HIROTAKA TAKEUCHI,

Ikujiro Nonaka e
Hirotaka Takeuchi

) 1997, apud HERRERO FILHO, 2011, p. 4).
“A estratégia € apresentada como paradigma por meio do qual as
Walter kiechel 111 |pessoas no mundo dos negdcios organizam sua compreensdo do que
(2010) uma empresa pode fazer.” (WALTER KIECHEL IIl, 2010 apud

HERRERO FILHO, 2011, p. 4).

Fonte: Herrero Filho (2011)

Para Porter (1996), a gestdo estratégica surgiu como elemento do planejamento estratégico, que
é apresentado como um dos seus principais instrumentos. Ele foi incorporado pela gestdo
estratégica, que atrelou num mesmo processo planejamento e gestdo. Essa pluralidade de
defini¢des torna a estratégia um conceito complexo e carregado de subjetividade e a finalidade

essencial da estratégia, como formulacao e execucao, perde-se no espacgo e no tempo.

Para Herrero Filho (2011), a questdo da execucdo, apesar de ser o elo perdido da estratégia,
somente foi abordada diretamente em 2002, por Larry Bossidy e Ram Charan, em seu livro
Execucdo, onde a responsabilidade da elaboracdo da estratégia € da alta administracdo, e a
execucdo da estratégia fica a cargo da geréncia, provocando um hiato entre a formulacgéo e a
execucao da estratégia. Nesse ponto, muitas vezes o fracasso de um projeto ou programa esta

na execugdo desvinculada de sua estratégia.

O principal instrumento que da subsidio & gestdo estratégica de uma organizagdo é o

Planejamento Estratégico, conforme apresenta a Fig 3.7.
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stratégic

Tatico

Operacional

Figura 3.7 — Niveis de planejamento — Pirdmide organizacional. Adaptado Chiavenato (2000)

O planejamento estratégico esta relacionado com os objetivos de longo prazo e com as acoes
que serdo realizadas para alcancad-los e que afetam a organizacdo como um todo. Ele é
conceituado como um processo gerencial que possibilita ao executivo estabelecer o rumo a ser
seguido. E geralmente de responsabilidade dos niveis mais altos da empresa. Na pratica, sem o
envolvimento direto do principal lider da empresa, dificilmente ocorrera um plano estratégico

eficiente.

Num segundo nivel, o planejamento tatico esté relacionado aos objetivos de curto prazo e as
acOes que afetam somente uma parte da organizagdo. Ele tem como objetivo otimizar
determinada area e ndo a empresa como um todo, sendo desempenhado por niveis

organizacionais inferiores.

E em um terceiro nivel, o planejamento operacional, por sua vez, pode ser considerado como a
formalizacdo das metodologias de desenvolvimento e implantacdo estabelecidas. Nesse nivel

se encontram, basicamente, os planos de acdo ou planos operacionais.

Um dos métodos para a formulacdo de estratégia € a Matriz SWOT, desenvolvida na Harvard
Business School, que resulta das palavras Strengths (forcas), Weaknesses (fraquezas),
Opportunities (oportunidades) e Threats (ameacas). A analise SWOT levanta informacdes para
uma série de decisdes sobre que oportunidades serdo aproveitadas, quais ameagas serdo
enfrentadas, que pontos fracos serdo minimizados e que pontos fortes serdo fortalecidos na

implantacdo de uma estratégica.

A Matriz SWOT consiste na avaliacéo da posi¢do competitiva de uma empresa no mercado por
meio do recurso a uma matriz de dois eixos, cada um dos quais composto por duas variagdes:

pontos fortes (Strenghts) e pontos fracos (Weaknesses) da analise interna; oportunidades
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(Opportunities) e ameacas (Threats) da analise externa. A matriz é uma importante ferramenta
para o processo de tomada de deciséo. A Fig. 3.8 demonstra esquematicamente a matriz.

+ AMBIENTE
INTERNO

< AMBIENTE
INTERNO

FORCAS FRAQUEZAS

OPORTUNIDADES AMEACAS

« AMBIENTE
EXTERNO

AMBIENTE
EXTERNO

Figura 3.8 — Matriz SWOT. Adaptado Kotler e Keller (2006).

As Cinco Forcas de Porter, concebidas por Michael Porter em 1979, consistem em uma série
coerente de agles ofensivas ou defensivas, formuladas com o intuito de proporcionar a
organizagdo uma posicao sélida no mercado em que atua, e de superar a concorréncia por meio

do desenvolvimento de uma estratégia empresarial eficiente.

Porter (1999) alega que a posicao de mercado é alcancada por meio do dominio das cinco forcas
competitivas que delimitam a concorréncia em uma industria. S8o elas: ameaga de novos
entrantes, poder de barganha dos fornecedores, poder de barganha dos compradores, ameaca de

produtos ou servigos substitutos e rivalidade entre concorrentes, conforme apresenta a Fig 3.9.

Ameagca de novos
entrantes

N

Poder de - Poder de
. Rivalidade entre empresas o x
negociagéo dos . negociacédo dos
existente
fornecedores compradores

s

Ameaca de
Substitutos

Figura 3.9 — Modelo das Cinco Forgas de Porter. Adaptado Porter (1986).
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Importante observar que, quando Porter menciona a industria, utiliza esse termo de forma
bastante ampla e genérica. Mas o termo se encaixa em qualquer industria, seja ela doméstica
ou internacional, que produza um produto ou um servigo, ou Varios produtos e servicos. O que
o modelo explora sdo regras da concorréncia, que estdo englobadas nas cinco forcas
competitivas. Em sintese, sua eficacia coletiva emana das habilidades das empresas em um
sistema de industria. (PORTER, 1986)

Outro importante estudo no tema de estratégia € o Balanced Scorecard (BSC), cuja data de
criagdo remonta a 1990, época em que pesquisadores buscavam novos métodos de avaliacdo de
desempenho, diferentes daqueles apoiados apenas em indicadores financeiros. A primeira
definicdo do BSC era de um sistema de medi¢cdo de desempenho. Depois da transformacéo,
passou a ser definido como um sistema de gestdo estratégica. (KAPLAN & NORTON, 1997)

O BSC reflete varios tipos balanceamento, seja de objetivos de curto e de longo prazo, entre
indicadores financeiros e ndo financeiros, entre indicadores de resultados ocorridos e de
tendéncias de desempenho futuro, entre uma viséo interna de desempenho e outra externa,
voltada para clientes e acionistas. Também remete a resultados subjetivos e quantificaveis que
tratam de diretrizes e objetivos que precisam ser medidos. (KAPLAN & NORTON, 1997) A
Fig. 3.10 apresenta o fluxo direto do BSC.

1-Mobilizar a mudanca por meio da gestéo estratégica

NS

2- Traduzir a estratégia em termos operacionais

N\

3- Alinhar a organizacdo a estratégia

N\

4- Transformar a estratégia em tarefas de todos

N\

5- Converter a estratégia em processo continuo

Figura 3.10 — Sistema de Gestdo BSC. Elaboragdo propria
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Os conceitos advindos do planejamento empresarial, assim compreendidos pela Harvard
Business School, podem ser adotados pelos governos locais em razéo de as cidades estarem
submetidas as mesmas condicdes e desafios que as empresas (ARANTES et al., 2000). A
administracdo publica brasileira vem se ajustando a novas praticas de gestdo e tem modificado
sua forma de atuar, adotando praticas administrativas mais modernas, ja amplamente utilizadas

na gestdo de empresas privadas, como a aplicacdo da gestédo de projetos.

Fazendo uma analogia ao ambiente de politicas pablicas, especificamente na PNMU, pondera-
se que o planejamento estratégico se orienta pela Lei de Mobilidade, como forma de politica
estratégica, que norteara a gestdo municipal por meio dos principios, diretrizes e objetivos
contidos na lei, cujo resultado prético seja a construcdo e operacionalizacdo dos planos de
mobilidade na esfera municipal. A Fig. 3.11 apresenta 0s niveis estratégicos que sustentam a

politica de transporte.

4 N
Politica Estratégica:
Lei 12.587/2012
o J
4 N
Principios
o J
4 N
Diretrizes
A\ J
4 N
Objetivos
A\ J

Figura 3.11 — Niveis estratégicos da politica de transporte. Adaptado SMT/SP-2011

Vérias circunstancias podem influenciar os gestores de um municipio a estabelecer um
pensamento estratégico, e algumas a¢des podem facilitar a aplicacdo de uma gestdo estratégica
eficiente, como a busca de consenso junto a sociedade sobre 0 melhor modelo para o futuro da
cidade no ambito da governanca, a realizacdo de mapeamento dos problemas e a listagem das
prioridades e o tempo de resposta adequado, além da busca pela coesdo e pela integracao

territorial nas a¢Oes de curto, médio e longo prazo.
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De forma a evidenciar o conteldo deste trabalho, destaca-se como aplicacdo estratégica a
PNMU, que disponibiliza para gestores municipais um conjunto de instrumentos que podem
ser utilizados na gestdo da mobilidade. O principal deles é o plano municipal de mobilidade,
que deve integrar o planejamento urbano, transporte e uso do solo, observando os principios de
sustentabilidade e equidade social para desestimular o uso do transporte individual motorizado.
(BRASIL, 2015)

Destarte, vale ressaltar que a estrutura de sustentacdo e as premissas para criar um planejamento
estratégico adequado derivam da capacidade do ente municipal. Como exemplo, cita-se
Mancini & Rodrigues da Silva (2010), que destacam a necessidade de apontar agdes estratégicas
para orientar gestores e técnicos no sentido de alcancar padrbes de geracdo de viagens que
conduzam a mobilidade sustentavel, devido ao baixo know-how para elaboracdo e

implementacao de planos de mobilidade apresentado por estes.

3.4 TOPICOS CONCLUSIVOS

Este capitulo buscou mostrar os aspectos que norteiam a gestdo publica e suas relagdes com o
debate sobre estratégia no &mbito das organizacGes (sejam elas publicas e privadas). Sob essa
perspectiva, a PNMU como um processo de descentralizacdo de politicas publicas exige a
materializacdo de um modelo de gestdo publica moderna, capaz de suportar as estreitas
demandas da Lei 12.587/2012.

Segundo Gomide (2008, p.22), “numa democracia, o processo politico €, por natureza,
complexo, desordenado, permeado por conflitos, ambiguidades e contradi¢des; produz acordos,
conciliagcbes e ajustes, cuja avaliagdo com base na variedade de interesses em jogo é sempre
inconclusa”. Nesse contexto, a responsabilidade e a competéncia da gestdo politica estratégica
a nivel local passam a ter um peso significativo na aplicacdo de politicas publicas do ente

municipal, a ponto de superar tais dificuldades.

As referéncias deste capitulo inclinam a dizer que a linha estratégica e os desdobramentos
taticos e operacionais a serem atingidos numa politica publica, em grande parte, devem-se a
sinergia entre decisor (gestor politico) e gestores técnicos (executores). Sendo o decisor aquele
que, em tese, carrega a agenda politica decorrente das “promessas de campanha”, onde a
participacdo popular estd implicita nessa figura politica, resultante dos efeitos da democracia

representativa.
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4 METODO MULTICRITERIO DE AVALICAO DA POLITICA DE
MOBILIDADE URBANA

Neste capitulo, sdo apresentadas consideracdes a respeito do método de Analise Multicritério
de Apoio a Decisdao denominado Macbeth e suas aplicacbes no programa M-Macbeth. Em
seguida, sera apresentado o percurso metodoldgico para se atingirem os objetivos do trabalho
na utilizacdo do referido programa, quais sejam: (a) definicdo das op¢des comparaveis; (b)
estruturacdo da arvore de critério; (c) validagéo dos julgamentos; (d) validacdo dos julgamentos;
(e) ordenacdes conforme avaliacao do decisor; (f) insercao de dados qualitativos; (g) obtencéo

de resultados e gréfico.

4.1 CONSIDERACOES INICIAIS

A Analise Multicritério de Apoio a Decisdo, ou de forma simplificada, Anélise de Decisédo
Multicritério (MCDA), pode ser definida, conforme Gomes et al. (2004), como o combinado
de métodos cujo objetivo é analisar um grupo de alternativas sobre multiplos critérios para

resolver um determinado problema.

A analise de decisdo multicritério € um processo interativo, mas pode ser interpretado como a

sequéncia das seguintes etapas (GOMES, 2004):

Definir os critérios .

- - Realizar a
Identificar Definir relevantes para o avaliacdo de
decisores alternativas problema de .

s lternativ
decisdo cada alternativa
y
Determinar a Avaliar as Analisar
importancia alternativas em globalmente o Elaborar as
relativa dos relacdo aos conjunto das recomendacoes
critérios critérios alternativas

Figura 4.1 — Etapas da analise decisdo multicritério. Adaptado Gomes (2004)

Cabe salientar que o processo de deciséo faz parte do cotidiano das pessoas. “Quando se esta
trabalhando com modelos formais, seja para apoiar a decisdo (como fazem as metodologias
Multicritério em apoio a decisdo — MCDA), seja para tomar a decisdo (como advoga a pesquisa
operacional tradicional) é necessario definir claramente as regras de trabalho a serem
utilizadas”. (ENSSLIN, MONTIBELLER, LIMA 2001, p.15).
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Nesse sentido, Jannuzzi et al. (2009) afirmam quanto a analise multicritério:

Trata-se, pois, de uma técnica que permite que a decisdo seja pautada
com base nos critérios considerados relevantes para o problema em
questdo pelos agentes decisores, em que a importancia dos critérios é
definida por estes, em um processo interativo com outros atores técnico-
politicos. Afinal, cada ministério, cada secretaria estadual ou municipal,
cada gestor tem, de partida, um elenco de objetivos setoriais a orientar
sua agenda de prioridades, conferindo maior importancia a
determinadas questbes sociais e estratégias de intervencdo.
(JANNUZZI et al., 2009)

Na Fig. 4.2, é apresentado o procedimento metodoldgico a ser seguido para a obtengdo do

modelo multicritério e dos resultados.

1 Fase .

Consideracdes iniciais
Defini¢do das opgdes
comparaveis

2" Fase

Estruturagdo da arvore de pontos
de vista
Validacdo dos julgamentos

Pontos de vista fundamentais (PVF) ‘

Pontos de vista elementares (PVE) ‘

3" Fase

Ordenagdes conforme avalia¢ido
do Decisor

Inser¢do de dados das avaliagdes
qualitativas

Questionario Decisor ‘

Questionarios Gestores ‘

4" Fase .

AL

Obtencao de resultados e graficos ‘

Figura 4.2 — Procedimentos metodoldgicos

4.2 ANALISE MULTICRITERIO DE APOIO A DECISAO MACBETH

As metodologias voltadas ao Apoio a Decisdo, adotam o construtivismo como paradigma

cientifico, ao contrario das metodologias voltadas a tomada de decisdo, que seguem o

paradigma racionalista. Assim, as metodologias MCDAs enquadram-se no primeiro caso,

enquanto a pesquisa operacional tradicional enquadra-se no segundo caso. (ENSSLIN,

MONTIBELLER, LIMA, 2001)

Segundo Kuhn (2006, p.145), “paradigmas sdo parte constitutiva da ciéncia”. Nesse aspecto, a

escolha de um paradigma cientifico a ser usado é consequéncia dos valores dagueles

facilitadores envolvidos em apoiar/tomar as decisdes. Entretanto, “o paradigma construtivista

€ 0 mais apropriado em fornecer apoio aos processos decisorios que envolvem situacoes
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complexas” (ENSSLIN, MONIBELLER, LIMA, 2001, p.35). A Tab. 4.1 apresenta um

comparativo entre as caracteristicas de cada paradigma.

Tabela 4.1- Comparativo entre paradigmas racionalista e construtivista

Paradigma Racionalista

Paradigma
Construtivista

Tomada de Decisdo

Momento em que ocorre a
escolha da solucéo 6tima

Processo ao longo do
tempo envolvendo
interacdo entre os atores

Decisor

Totalmente racional

Dotado de sistema de
valores préprios

Problema a ser
Resolvido

Problema real

Problema construido

Os Modelos

Representam a realidade
objetiva

Séo ferramentas aceitas
pelos decisores como Uteis
no Apoio a Decisdo

Os Resultados dos

Solugdes 6timas

Recomendacdes que viam
atender aos valores dos

Model ;
odelos decisores
.. Gerar conhecimento aos
O Objetivo da X e .
Encontrar a solucéo 6tima decisores sobre seu
Modelagem

problema

A Validacéo do
Modelo

Modelo é vélido quando
representa a realidade
objetivamente

Modelo é valido quando
serve como ferramenta de
Apoio a Decisdo

Preferéncia dos
Decisores

Séo extraidos pelos
analistas

Sao construidas com o
facilitador

Forma de Atuacao

Tomada de decisdo

Apoio a Decisao

Fonte: Ensslin, Montibeller, Lima, (2001)

Segundo Roy (1996), o Apoio a Decisdo pode ser definido como uma atividade em que o
facilitador, de forma cientifica (segundo o paradigma construtivista), busca obter elementos que
respondam a questdes levantadas pelos decisores em um processo decisorio. Esses elementos
ajudam a clarificar sua decisdo. Assim, o facilitador deve fornecer condic¢des favoraveis para

que os decisores comportem-se de tal forma que sejam atingidos os objetivos da pesquisa.
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A opcdo pela ferramenta MCDA adequada a solucdo de um problema requer uma avaliagdo
cautelosa, pois deve-se levar em consideracdo as vantagens e desvantagens de cada método.
N&o so pela relacdo de aplicabilidade ao problema, mas também pela as prioridades pessoais
dos decisores relacionados no procedimento. Para cada problema em concreto, haverd um

método multicritério de apoio a decisdo adequado a cada necessidade.

Um problema caracteriza-se como uma situacdo onde o decisor deseja que alguma coisa seja
diferente de como € e ndo esta muito seguro de como obté-la (EDEN et al., 1983). Seguindo o
paradigma construtivista, considera-se que cada decisor constroi seu problema a partir das
informagdes do contexto decisério percebidas e interpretadas por ele. O problema do decisor
pode ser interpretado por meio de mapa cognitivo.

A preocupacdo inicial da estruturacdo de um modelo multicritério é definir quais sdo os
aspectos, dentro do contexto, que o decisor e o facilitador consideram essenciais e desejaveis
de serem levados em conta num processo de avaliacdo das ac¢Oes. Tais aspectos constituem o
eixo de avaliagdo do problema, e a identificacdo dos eixos é chamada de transi¢do de um mapa

cognitivo (Fig. 4.3) para um modelo multicritério.
~ @ @~

\

AGO(\.AS

/N,
N/

“ @ @ -

Figura 4.3 — Exemplo de Mapa Cognitivo. Adaptado Jardim (2003)

A estrutura de modelo multicritério apresentada neste trabalho é a de arvore e ndo de mapa
cognitivo, dada a definicdo clara da fonte dos critérios de avaliagdo. Assim, a estrutura de arvore

passa ser a referéncia do modelo. A composi¢do em arvore utiliza a l6gica de decomposicéo
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em que um critério mais complexo de ser mensurado € decomposto em subcritérios de mais
facil mensuracdo. A Fig. 4.4 mostra o critério de nivel hierdrquico superior definido pelo

conjunto de critérios de nivel hierarquico inferior que estdo ligados a ele em arvore.

C1

Cil1 C1.2

Cl11 Cl1.2 Cl.13 Cl21 Cl22

L J

Figura 4.4 — Estrutura de modelo multicritério. Adaptado de Ensslin, Montibeller, Lima (2001)

Os critérios de nivel hierarquicamente inferior devem ser mutuamente exclusivos e
coletivamente necessitam fornecer uma caracterizagdo completa do critério de nivel
hierarquicamente superior. Segundo Keeney (1992), devem existir pelo menos dois critérios de

nivel hierarquicamente inferior conectados ao critério de nivel hierarquicamente superior.

Se, por um lado, os mapas cognitivos sdo mais ricos em informacéo sobre como os decisores
constroem seu problema, por outro a arborescéncia permite melhor organizar e hierarquizar os
diversos aspectos a serem levados em conta quando da avaliacdo das acdes. Como 0s mapas e
as arvores tém estruturas diferenciadas, a transposicdo do primeiro para o segundo ndo é
automatica. Enquanto estruturas arborescentes apresentam os critérios de forma simples e clara,
em um mapa cognitivo pode haver relacionamentos complexos entre conceitos. (ENSSLIN,
2001)

Diante das alternativas de modelos multicritérios (MCDA) disponiveis, a preferéncia foi dada
ao método multicritério de avaliagdo Macbeth. A escolha do método foi em fungdo da
simplicidade de aplicacdo do modelo, face a agregacéo ao problema proposto. De forma geral,
0 método auxilia em reduzir o subjetivismo das alternativas por meio de sua programacédo. O
quadro 4.1 apresenta pontos positivos e negativos de alguns modelos de analise multicritério

que concorrem com o Macbeth.

69



Quadro 4.1- Pontos positivos e negativos de modelos MCDA

AHP — Analytic Hierachy Process (Thomas Saaty - 1980) }

¢ (+) Processo baseado na hierarquizagdo do problema de decisdo em arvore ¢ o formato qualitativo facilita a relagdo
com os participantes do processo.

* (-)A conversdo da escala verbal para a numérica e a forma de defini¢do dos pesos dos critérios.

ELECTRE - Electre I (Roy 1968) }

¢ (+) Utilizam a modelagdo de preferéncia baseada nas relagdes de sobreclassificagdo entre pares de agdes.
¢ (- ) Envolve conceitos complexos e um grande nimero de pardmetros.

PROMETHEE — (Brans e Viincke 1982) }

¢ (+) Esta ancorada numa modelagdo matemadtica robusta e consegue processar problemas de grande complexidade,
como aqueles que envolvem elementos estocastico.
¢ (-) O modelo tem dificuldade de trabalhar com premissas subjetivas.

0L

MACBETH - (Carlos Bana e Costa e Jean Claude Vansnick - 1994) }

* (+) Simplicidade do método, que requer apenas julgamentos qualitativos sobre as diferengas de atratividade entre
elementos para gerar pontuagdes; aplicagdo qualitativa e grande interatividade.
* (- ) Subjetividade.

O método adotado nesta dissertacdo, dado o carater qualitativo da pesquisa, foi 0 Macbeth
desenvolvido por Bana e Costa, pois permite aditar diversos critérios de avaliacdo em um
critério Unico de composicdo por meio da atribuicdo de pesos aos multiplos critérios

apresentados, acatando sempre a opinido do decisor.

Por meio de julgamentos do conjunto de preferéncias do decisor, 0 método Macbeth é
operacionalizado. Apds a insercdo das escolhas do decisor, é gerada uma escala de valor que
representa os julgamentos deste. Seguindo o processo de preferéncia do decisor, de forma
sistémica sdo gerados 0s pesos para as alternativas avaliadas, o que facilita 0 uso do método
para auxiliar na tomada de decisdo, agregando valor para decisores e envolvidos. (BANA E
COSTA, 1995)

Ao escolher de forma comparativa, critério com critério, sempre aos pares, buscando a escolha
de atratividade entre as opg¢des apresentadas, sdo atribuidos graus de preferéncias entre 0s
critérios selecionados e testados. Entre duas alternativas, o decisor deve escolher qual delas é
mais atrativa e qual é o grau dessa atratividade, isso num plano de escala semantica que possui
correspondéncia com uma escala ordinal (Fig. 4.5). (LONGARAY & ENSSLIN, 2013).
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l (0): indiferente |

,i (1): diferenca de atratividade muito fraca |

f{ (2): diferenca de atratividade fraca |

i

'. ;:..Niveis de Atrativi

ade )| (3): diferenca de atratividade moderada |

{ (4): diferenca de atratividade forte |

“{ (5): diferenca de atratividade muito forte |

l (6): diferenca de atratividade extrema |

Figura 4.5 — Niveis de atratividade. Adaptado Bana e Costa (1995)

Segundo Bana e Costa (1995, p. 24), “MACBETH foi concebido para ser utilizado como um
método interativo de apoio a construcdo de uma escala cardinal sobre um conjunto A de acdes”.
Matematicamente, 0 método Macbeth é composto de quatro programas lineares, Mcl a Mc4,
resolvidos sequencialmente (BANA E COSTA, 1995), conforme (Fig. 4.6).

—[ Programa Mcl ]

« revela o indicador de inconsisténcia (Cmin), sendo Cmin=0 (consisténcia) e
Cmin>( (inconsisténcia)

~

Programa Mc2

J

+ sugere uma escala numérica;

—[ Programa Mc3

* revelam fontes de inconsisténcia

Programa Mc4

« revelam fontes de inconsisténcia

Figura 4.6 — Etapas de programacdo linear. Adaptado Bana e Costa (1995)

De modo pratico, as agregac6es matematicas sdo alcangadas por meio do software M-Macbeth,

que operacionaliza a técnica de forma sistémica. Por meio da aplicacdo do software, sdo
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efetivadas as apreciagdes de julgamento realizadas pelo decisor. Desse modo, com 0 uso da
programacéo linear, 0 M-Macbeth oferece a escala de avaliagdo ou de notas e o0s intervalos em

que as notas podem mudar sem que o problema fique inconsistente. (LONGARAY et al. 2010)

A seguir, é apresentada a concepg¢do de um método multicritério de avaliacdo da politica de
mobilidade urbana. Foram escolhidas cinco diretrizes da Lei 12.587/2012 que tratam da PNMU
para a utilizacdo nas andlises. A escolha, bem como a ordenacdo do grau de importancia de
cada uma, foi definida pelo pesquisador. De forma analoga, na aplicacdo pratica do método
proposto, o decisor deve ser o responsavel por tais escolhas e ponderacdes frente a realidade
local, como termémetro da estratégia politica da pasta.

4.3 MATRIZ DE AVALIACAO - CRITERIOS DE AVALIACAO

O enquadramento do processo decisério é formado pelo conjunto de aces potenciais (as
oportunidades de escolha) associado aos pontos de vista fundamentais dos decisores. Keeney
(1992) apresenta uma discussdo detalhada sobre este importante topico. O conjunto de acdes
potenciais define quais sdo consideradas em uma situacdo decisoria especifica os Pontos de
Vista Fundamentais (PVF), assim como apontam o0s valores que os decisores consideram
importantes naquele contexto e, ao mesmo tempo, definem as caracteristicas das ac6es que sao
de interesse dos decisores. (BANA E COSTA, 1992). A Fig. 4.7 apresenta a posi¢do do Ponto
de Vista (PV) no processo decisorio.

-»/’(’/) ]
_—

Conjunto de Objetivo
agoesdo PVFs Estratégico
contexto
decisorio T

Necessidade do PV R Necessidade do PV

ser essencial ser controlavel

PV controléveis porém PV essenciais porém ndo
d _— _—

g Ll
1NA0 essencials controlaveis

F 3

<

Figura 4.7 — Enquadramento do PV no processo decisorio — Fonte: Ensslin & Montibeller (1998).
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Uma vez que todos os ramos do mapa estejam enquadrados, Lima (2003) informa que o passo
seguinte € representar os candidatos a pontos de vista de uma forma que aumente a compreensao
dos aspectos a serem avaliados no conjunto de acfes potenciais. Nesse sentido, a Fig. 4.8

apresenta de forma simplificada a Arvore de Pontos de Vista a ser desenvolvida.

PVF

Descritor
Descritor

Figura 4.8 — Arvore de Pontos de Vista. Adaptado de Ensslin & Montibeller (1998)

O modelo de avaliacdo proposto tem a finalidade de analisar aspectos estruturais da Lei
12.587/2012, considerados fundamentais ao bom desempenho da PNMU, no que tange a
aplicacdo da lei por meio da gestdo estratégica na esfera municipal. Para isso foram criados
cinco Critérios de Avaliacdo, assim chamados de PVFs, extraidos da Lei de Mobilidade, e
definidos de forma prépria pelo pesquisador em consonancia com a lei. Assim demonstra a Fig.
4.9:
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Governanga

Meio
Ambiente

Planejamento

Participacao
Social

Operacdo

Figura 4.9 — Critérios de Avaliacdo: PVFs e PVEs. Elaboragéo prdpria

A governanga esta associada a uma transformacao da gestdo politica, ou seja, corresponde a
capacidade da gestdo publica de produzir bens publicos, em conjunto com atores externos e
internos ao ambiente do municipio. Denota a disposicdo em buscar aliangas para o
fortalecimento das acGes de mobilidade urbana em espaco local. Nesse contexto, dada a
relevancia de mudar o status quo, corresponde a fatores criticos de sucesso ao emprego da
PNMU.

O Planejamento é definido aqui como sendo a relacédo da preparacgéo, organizacao e estruturacao
dos projetos e planos para atingir os objetivos pretendidos da PNMU em ambito municipal. E
uma forma de guiar o processo de tomada de deciséo, ao passo que assinala para a sociedade
os alvos a serem perseguidos pela PMU em médio e longo prazos. Também constitui
mecanismos de controle da gestdo estratégica do municipio, ao permitir confrontar o planejado

versus o executado.

A Operagcdo corresponde a capacidade do municipio de se portar frente as demandas especificas
e rotineiras da PMU. Sdo acGes de curto prazo, embasadas por planos detalhados de execugéo,
especificando as pessoas envolvidas, suas responsabilidades, atividades, fungdes e divisdo de
tarefas. Enfatiza a maneira como é recebido o planejamento estratégico e o grau de alinhamento
com o resultado pretendido. Além disso, evidencia a forma de o municipio tratar suas demandas

de emergéncia e seu contingenciamento.

O Meio Ambiente revela a visdo do municipio quanto as premissas de sustentabilidade

ambiental inseridas na Lei de Mobilidade Urbana. Determina como a gestao estratégica traca
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seus planos de mobilidade inserindo mecanismos de controle de poluicdo e outras préticas de
combate a vetores poluentes e nocivos a sociedade. Revela qual a prioridade dada as a¢gdes no
sistema de transporte, com o intuito de evitar grande incidéncia na morbidade da populacéo

urbana, pela poluicéo e pelos acidentes.

A Participacdo Social é colocada aqui como importante instrumento de politica publica contida
na Lei 12.587/2012, que confere ao municipio a obrigatoriedade de levar a luz da sociedade a
discussdo dos Planos de Mobilidade de forma ampla e democratica. A Participacdo Social é
uma extraordinaria ferramenta para avaliar a gestéo estratégica do municipio, principalmente
na etapa de formulacgdo das politicas, pois busca dar clareza ao processo de tomada de deciséo,

diante de uma agenda mais proxima ou distante dos anseios da sociedade.

PVE Critérios de
Avaliagdo
—
I I I I
)
PVEs T _
. . Participacéo Meio
Governanca Planejamento Operagao il .
J

Figura 4.50 — PVFs e PVEs. Elaborag&o propria

As questdes das avaliacdes (Critérios de Avaliacao) foram fundamentadas com base nos artigos
da Lei 12.587/2012, conforme apresentado na Fig. 4.11.
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Participagdo Social |

[Art. 15. A participagdo da sociedade civil no planejamento, fiscalizagdo e avaliag¢do da Politica
Nacional de Mobilidade Urbana devera ser assegurada pelos seguintes instrumentos:
I - 6rgdos colegiados com a participacdo de representantes do Poder Executivo, da sociedade ci

e dos operadores dos servigos;
1I - ouvidorias nas instituigdes responsaveis pela gestdo do Sistema Nacional de Mobilidade

‘w Operagdo

Urbana ou nos 6rgaos com atribui¢des andlogas;

III - audiéncias e consultas piblicas; e

IV - procedimentos sistematicos de comunicagdo, de avaliagdo da satisfacdo dos cidadaos e dog
| usuarios e de prestacdo de contas publicas.

| Art. 5° A Politica Nacional de Mobilidade Urbana esti fundamentada nos seguintes principios
)

1I - desenvolvimento sustentdvel das cidades, nas dimensdes socioecondmicas e ambientais;
Art. 6° A Politica Nacional de Mobilidade Urbana é orientada pelas seguintes diretrizes:
G

IV - mitigagdo dos custos ambientais, sociais e economicos dos deslocamentos de pessoas e
cargas na cidade;

" Art. 23. Os entes federativos poderdo utilizar, dentre outros instrumentos de gestdo do sistema

transporte e da mobilidade urbana, os seguintes:

)

VI - controle do uso e operagdo da infraestrutura viaria destinada a circulacio e operacdo do
transporte de carga, concedendo prioridades ou restrigdes;

Art. 24. O Plano de Mobilidade Urbana é o instrumento de efetivagdo da Politica Nacional de
Mobilidade Urbana e devera contemplar os principios, os objetivos e as diretrizes desta Lei, bet
como:
)

VI - a operagio e o disciplinamento do transporte de carga na infraestrutura vidria;

_ Planejamento |

| Art. 2° A Politica Nacional de Mobilidade Urbana tem por objetivo contribuir para o acesso
universal a cidade, o fomento e a concretizagdo das condigdes que contribuam para a efetivagac
dos principios, objetivos e diretrizes da politica de desenvolvimento urbano, por meio do
planejamento e da gestdo democratica do Sistema Nacional de Mobilidade Urbana.
Art. 21. O planejamento, a gestdo e a avaliacdo dos sistemas de mobilidade deverdo contempla
I - a identificacdo clara e transparente dos objetivos de curto, médio e longo prazo;
II - a identificacdo dos meios financeiros e institucionais que assegurem sua implantagio e
execucao;
III - a formulagdo e implantagdo dos mecanismos de monitoramento e avaliagdo sistematicos e
permanentes dos objetivos estabelecidos; e
IV - a definicdo das metas de atendimento e universalizagio da oferta de transporte publico

| coletivo, monitorados por indicadores preestabelecidos.

|Art. 6° A Politica Nacional de Mobilidade Urbana é orientada pelas seguintes diretrizes:

I - integracdo com a politica de desenvolvimento urbano e respectivas politicas setoriais de
habitagdo, saneamento basico, planejamento e gestao do uso do solo no ambito dos entes
federativos;

Art. 16. Sdo atribui¢des da Unido:

)

§ 1o A Unido apoiara e estimulard agdes coordenadas e integradas entre Municipios e Estados
em dreas conurbadas, aglomeracdes urbanas e regides metropolitanas destinadas a politicas
comuns de mobilidade urbana, inclusive nas cidades definidas como cidades gémeas localizada
em regides de fronteira com outros paises, observado o art. 178 da Constituigdo Federal.

Art. 17. Sdo atribui¢des dos Estados:

(@)

Pardgrafo unico. Os Estados poderdo delegar aos Municipios a organizagdo e a prestagdo dos
servigos de transporte publico coletivo intermunicipal de cariter urbano, desde que constituido
consorcio publico ou convénio de cooperagdo para tal fim.

Art. 24. O Plano de Mobilidade Urbana é o instrumento de efetivagdo da Politica Nacional de
Mobilidade Urbana e devera contemplar os principios, os objetivos e as diretrizes desta Lei, bei
como:

)

XI - A sistemdtica de avaliagdo, revisdo e atualizagdo periddica do Plano de Mobilidade Urban

em prazo nao superior a 10 (dez) anos.
§ 3° O Plano de Mobilidade Urbana devera ser integrado ao plano diretor municipal, existente
em elaboragdo, no prazo maximo de sete anos, contado da data de vigéncia desta.

Figura 4.61 — Fundamentos dos critérios de avaliacdes a partir da Lei 12.587/2012. Elaboracao

propria.
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4.4 MATRIZ DE PREFERENCIA

O critério de avaliacdo adotado neste trabalho foi o da eficiéncia (como principio da
Administracdo Pablica), pois se busca avaliar o grau de eficiéncia da execu¢do da PNMU pelo
ente municipal, admitindo-se que a responsabilidade de atingir os objetivos da politica publica
em questdo é do gestor publico na figura do decisor. De forma geral, a consolidacdo da
estratégia adotada pelo decisor, baseada nos cinco Critérios de Avaliacdo, perfaz a avaliacdo

do municipio no que tange a aplicacdo da PMU.

Apo6s a construgdo dos Critérios de Avaliacdo, busca-se extrair do decisor, por meio de
entrevista, a construcdo do quadro de preferéncia entre os norteadores apontados e explicados
durante o processo de entrevista, com duracdo média de uma hora. A montagem da matriz de
preferéncia é realizada concomitantemente com a entrevista, a partir da exposicdo da

preferéncia do decisor quando comparados os critérios, como apresentado na Fig. 4.12.

Participagéo Meio

Social Ambiente Peso

Governanca | Planejamento| Operagéo

Governanga

Planejamento

Operagéo

Participacao
Social

Meio Ambiente

Figura 4.72— Montagem da Matriz de Preferéncias. Elaborag&o propria

Cabe destacar que esta fase do estudo busca identificar caminhos e formular procedimentos

para medicdes posteriores. Para a construcdo do modelo, trés inserces de dados sdo feitas na

metodologia:
o etapa do pesquisador/facilitador: indicacdo dos Critérios de Avaliagdo;
o etapa do decisor: aquele responsavel pela decisdo estratégica do 6rgao de mobilidade,

atua na valoracdo da matriz de preferéncia;
o etapa dos gestores/executores: aplicacdo de questionario para avaliar a sinergia entre a

estratégia e a execucgdo dentro dos Critérios de Avaliacdo apresentados.

Definidos os Critérios de Avaliacdo, a definicdo do descritor passa a ser elemento vital na

pesquisa. Segundo Ensslim (2001, p.162), “o nimero de niveis de impacto de um descritor deve
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ser em torno de cinco e a escolha dos limites superior e inferior deve ser cuidadosa: o0 melhor
nivel deve ser aquele considerado pelos decisores como o melhor vidvel. J& o pior nivel é aquele
considerado como o pior admissivel”. Ainda segundo Ensslim (2001, p.163), “a etapa de
construcdo dos descritores ¢ uma das que mais influenciam na qualidade do modelo
multicritério, portanto requer dedicagdo e perseveranga por parte do facilitador”. A Fig 4.13

apresenta a cria¢do do descritor e seus niveis de impacto utilizado na metodologia.

FA

A Melhor Viével
AM Pior Admissivel
PA

NA

Figura 4.83 — Descritor e seus niveis de impacto. Adaptado Ensslin (2001)

O questionario final é composto de questdes sobre cada Critério de Avaliacdo, definidas no
formato simplificado, mostrando os descritores envolvidos, como mostra de forma resumida a
Fig. 4.14, onde: Fortemente Aplicado-FA; Aplicado — A; Aplicacdo Moderada-AM; Pouco
Aplicado-PA; Nenhuma Aplicacdo-NA.
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)

Governanca
) —
I ( \ I I
Gov.2 Gov. 3 Gov. 4 Gov. 5
N ),
FA FA FA FA
A A A A
AM AM AM AM
PA PA PA PA
NA NA NA NA

Figura 4.94 — Critérios de avaliacdo. Elaboragdo propria

Para decompor o eixo de avaliacdo, é necessario identificar pontos de vista elementares.
(BANA E COSTA, 1992) “Os Pontos de Vistas Elementares (PVE) decompdem um PVF,
permitindo uma melhor avaliacdo da performance das acdes potenciais no ponto de vista
considerado. Com isso, eles permitem uma maior compreensdo do que um Ponto de Vista

Fundamental pretende levar em conta”. (ENSSLIM 2001).

A titulo de exemplo, a Fig. 4.15 demonstra a decomposi¢do do eixo de avaliacdo do critério
Governanca, como forma de aplicacdo do PVF, dos PVFs e dos descritores envolvidos na
avaliacdo metodoldgica. Nesse sentido, (A): aplicado, corresponde ao nivel BOM e (AM):

atende moderadamente, corresponde ao nivel NEUTRO.
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PVF

Governanca
PVEs { )
| | | |
4 3\
Gov. 1 Gov. 2 Gov. 3 Gov. 4 Gov. 5
| J
FA FA FA FA
%)
el ———— A ——— e A - — — — — A ——— A ——
2
= —— — — AM — — — — AM —— — —AM —— — — —AM —
3
B PA PA = PA PA
O
NA NA e NA NA

Figura 4.105 — Decomposicao do eixo de avaliacdo do critério Governanca. Elaboracédo prépria.

Segundo Ensslim (2001), em um descritor bem construido, a maioria das a¢cbes normalmente
tem sua performance no intervalo situada entre os niveis Bom e Neutro. Isso corre porque, de
maneira geral, a maioria das a¢Oes existentes tem uma performance dentro das expectativas dos
decisores, havendo ruins (abaixo do nivel Neutro) e alguns excelentes (acima do nivel Bom).
Na Fig. 4.16, é apresentada a organizacdo dos critérios de avaliacdo e a disposicao da zona de

admissibilidade, construida a partir da percep¢édo do decisor.
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Figura 4.116 — Organizacéo dos critérios de avaliagdes e zona de admissibilidade. Elaborac
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4.5 DEFINICAO DAS OPCOES COMPARAVEIS

Neste topico, sdo apresentados 0s passos iniciais na utilizagdo do programa M-Macbeth. Na
Fig. 4.17, é apresentado o quadro de opcBGes comparaveis, as quais consistem nos agentes
envolvidos no estudo, que sdo cinco gestores responsaveis pelo processo de execugdo da PMU.
O decisor como sendo a autoridade politica do municipio com atribui¢cdes diretamente
relacionadas a Politica de Mobilidade Urbana, e os gestores, os dirigentes/executores da politica

em questéo.

[

Arquivo Opgdes Ponderagio Janelas Personalizar  Ajuda

ol = @EEETEHEL F e %0 feae el Opsoes x
Arvore -1+ Home Nome sbreviado
HPMU GESTORT GESTORT

R PARTICIPAGED SOCIAL i leeerone GESTORY
4H PLANEJAMENTO [5 [GEsTirs {GESTORS
——lMEI0 AMBIENTE st Remoyer Fropiisdadss Pefomancas
A GOVERNANGA

Figura 4.127 — Apresentacdo das opgOes comparaveis geradas no programa.

4.6 ESTRUTURACAO DA ARVORE DE PONTOS DE VISTA

A arvore de pontos de vista consiste na estrutura do método avaliativo e é composta dos PVFs
e dos PVEs. Os cinco critérios de avaliacdo (Fig. 4.18) constituem o grupo de PVFs que em
seguida foram desdobrados em PVEs. Na Fig. 4.19, é apresentada a tela em que foram gerados
0s PVFs.
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Governanca

Planejamento

I Avaliacéao Operacgao

Participacao
Social

Meio Ambiente

Figura 4.138 — Arvore de Pontos de Vista PVF e PVEs. Elaboragio propria.
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'E‘ M-MACBETH : POLTICA DE MOBILIDADE URBANA.mck

- X
ivo  Opgées Po

Arqui nderagic Janelas Personalizar Ajuda

o) ol @FHECipHl] F] @ (450 o Feae 34 2E
Arvore

T GOVERNANGA

W PLANEJIAMENTD

M oPERAGED

M PARTICIPAGED SOCTIAL

L W MEIO AMBIENTE

nas para uso ACADEMICO

Figura 4.19 - Criacdo dos Pontos de Vista Fundamentais no M-Macbeth.

O conjunto de elementos PVFs e PVEs passa a compor o desenho esquematico do método de
avaliacdo. Em destaque, cabe ressaltar que os PVESs correspondem a aplicacdo de questionario
contendo perguntas elaboradas pelo pesquisador (Apéndice 1). Tais perguntas possibilitam
julgar o grau de aplicacdo da politica de mobilidade adotada em cada tema. Na Fig. 4.20, é

apresentada a tela em que sdo criadas as propriedades de cada PVE, com cinco niveis
qualitativos de respostas.

&
Arquivo Opges Ponderagio Jancles Personalizar  Ajuda
E ﬂ RERTG o =2pR| E Q Sa[0 100 [pac JJ Hy, Propriedades de OPERS X
Arcore Mame: Nome abreviada:
BlFu OPERS OPERS
B GOVERNANGA Comentios:
—T{Jeov1
H—JJcovz
—-Jcovs Base d comperagi
oz opgles
{Jeova ¢ as opglies + 2 referéncias W criterio
L []cove & nivais qualitativas de performance
H PLANEJAMENTO  niveis guantitativos de perormance: ™ incerta
[PLANT Miveis de performance:
S+ Nivel qualitative Abreviada
PLANZ Fortemente Aplicado FA
—DPLANS Aplicado A
Aplicag8o Moderada A
{IrLana Pouca Aplicagso PA
4‘] PLANS MNenhuma Aplicagéio A
———oPERAGAD
——JJoPER1
——{]oPER2
———-]oPER3
——T]oPER4
[JOPERE
M PARTICIPACAC SOCIAL |

Figura 4.140 - Criag&o dos Pontos de Vista Elementares no M-Macbeth

84



4.7 VALIDACAO DOS JULGAMENTOS

Cada PVE deve ter seus atributos qualitativos validados pelo programa. A validagéo ocorre ao
se atribuirem diferencas de atratividade para cada nivel de resposta. Como exemplo, entre a
marcacao da opcao “Fortemente Aplicado (FA)” para as demais opg¢des, “Aplicado (A)”,
“Aplicagdo Moderada (AM)”, “Pouca Aplicagdo (PA)” e “Nenhuma Aplicagdo (NA)”, os
julgamentos definidos quanto a diferenca de atratividade foram: “fraca”, “moderada”, “forte” e

“muito forte”. Na Fig. 4.21, é possivel observar a situacdo descrita.

[

Arquivo Opgdes Ponderagio Janelas Personalizar  Ajuda
o =d A 1T @l (Ao Foae 88 My con

Arvore
EPmu

R GOVERNANGA

[eovi |
—eov2
—eovs

B r |
=

A | AM ‘ Pa ‘ N Ez=d
"

A

N

fraca maderada

s A rece

forte:

modera

s

fi

[ea] [ ] (el

mt. forte:
forte

moderada
fraca

Julgamentos consi

istentes

——cov4

L {leovs
@ PLANEJAMENTO
F——{]PLanT

L Oriane B O 255 & T EEn i v
——T]PLANS
T PLAN4
L—T]rLANG
R oPERAGAD
——JoPER1
- ]oPer2
——JoPERS
——oPER4
L []oPERS
B PaRTICIPAGAD SOCIAL

Figura 4.151 - Validagdo dos julgamentos dos PVEs

4.8 ORDENACOES CONFORME AVALICAO DO DECISOR

Como explicado anteriormente, o decisor devera escolher, com base nas suas preferéncias
politicas, quais PVFs possuem prioridades sobre os demais. Essa ordenacdo € operacionalizada

no programa, dispondo os PVFs na coluna a esquerda, mostrada na Fig. 4.22.
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Figura 4.162 - Ordenagé&o dos PVFs

4.9 INSERCAO DE DADOS DAS AVALIACOES QUALITATIVAS

As avaliacdes preenchidas pelos gestores compdem, como explicado anteriormente, cada dado

de PVE. Dessa forma, é preenchida a tabela de julgamentos, conforme apresentado na Fig. 4.23.
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Figura 4.173 — Insercdo de dados dos PVESs
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4.10 OBTENCAO DE RESULTADOS E GRAFICOS

Concluidas todas as etapas anteriores, o programa M-Macbeth fornecera diversas analises a
partir da tabela de pontuacBes apresentada na Fig. 4.24. E possivel obter diversas informagcdes
gréficas, como apresentado na Fig. 4.25, que mostra o “perfil de avaliagdes de um gestor”; e na
Fig. 4.26, em que é mostrado um grafico comparativo dos resultados das avaliagcdes dos gestores
da PMU local.

' Tabela de pontuzcfes

Opsbes | Global [ PARTST [ PARTS? | PRRTST | PARTGH | PARTSS | PLA | PLANZ [ pLaNg [ PLNA | PLARS | WA | WEICR | Weog [ Weime [ wes | Govi | Gove | GOvg | GOvd [ GOVA [ OFeRd
GESTORT 78.00| 75.00 100.00 75.00  50.00 75.00 75.00 | 100.00 75.00 | 75.00 100.00 | 75.00 75.00 100.00 75.00 50.00 100.00  50.00 75.00 | 50.00 100.00| 75.00
GESTOR? | e4.80| £0.00 50.00 100.00 50.00 75.00 60.00 §0.00 75.00 | 50.00 7.0 100.00 §0.00 | 7A.00 60.00 100.00 75.00 | 75.00 §0.00| §0.00 60.00 50.00
GESTORY | 70.00 [100.00 50.00 50.00 100.00 50.00 50.00 100.00 50.00 50.00 100.00 | §0.00 75.00 50.00 100.00  75.00 100.00 50.00 50.00 | 100.00 50.00 | 50.00
GESTORA | 69.20| 50.00 100.00 50.00 50.00 75.00 50.00 | 50.00 100.00 | 50.00 100.00 | 100.00 50.00 | 100.00 75.00 | 50.00 50.00 | 75.00 50.00 | 75.00 100.00 | 50.00
GESTORA | e6.80| 76.00 60.00 75.00 50.00 25.00 75.00 50.00 100.00 | 100.00 50.00 75.00 60.00 | 100.00 60.00 | 100.00 75.00  100.00 6.0 100.00 50.00  50.00
[tudo sup. ]| 100.00 | 200.00 100.00 100.00 100.00 100.00 100.00 100.00 100.00 100.00 100.00 100.00 100.00 | 100.00 100.00  100.00 100.00 100.00 100.00 | 100.00 100.00  100.00
[tudo inf. | 0.00| 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 000 000 000 000 0.00 000 0.00 000 000 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00) 0.00

Pesas 070 0 00 007 0070 00%0  O0%0 00%0 | 00%0 000 00400 004D 0040 OCDD 00400 00240 0040 00240 | 040 00240 0000

Figura 4.184 — Tabela de pontuac6es gerada pelo programa

GOW1 GOV4 PLAN2 PLANS OPER3 PARTS1 PARTS4 MEIO2 MEIDS

GOv2 GOVS PLAN3 OPER1 OPER4 PARTS2 PARTSS MEID3

GOV3 PLANT PLAN4 OPER2 OPERS PARTS3 MEIOT MEID4
+2.20
4420 +4.20
+3.00 +3.00

+2.40

+1.20

#0580
«0.60 «0.60 «0.60 «060
[tudoinf. ]

Figura 4.195 - Perfil de avaliagdes de um gestor.
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Figura 4.206 — Gréfico comparativo de resultados das avaliagfes da PMU

Em que pesem todas essas analises, o programa fornece também perfis de diferencas, que
possibilitam verificar pontualmente as diferencas entre as ponderacdes do decisor e a situacao
real de aplicabilidade descrita pelos gestores. Um exemplo de perfil de diferencas € ilustrado
na Fig. 4.27.

h.b Perfis de diferengas X

ri ~i [CSEEl -] -[cestors ~] - 10.0

GOVl  GOV3 GOVS PLANZ PLAN4 OPER1 OPER3 OPERS5 PARTS2 PARTS4 MEID1T  MEIO3  MEIDY
GOV2 GOV4 PLANT PLAN3  PLANS OPER2 OPER4 PARTS1 PARTS3 PARTSS MEIDZ  MEID4

+1.00 +1.00
)30 +0.20
0.00__0.00 000 0.00__0.00 0.00 0.00,

Figura 4.217 - Perfil de diferencas entre gestores.
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5 APLICACAO DO METODO MULTICRITERIO DE AVALICAO DA
POLITICA DE MOBILIDADE URBANA

Este capitulo apresenta a aplicagdo do método multicritério de avaliacdo da politica de
mobilidade urbana. Foram realizadas simulagfes de trés cidades no modelo proposto. O
objetivo consiste em obter um indice global para cada cidade, refletindo assim o nivel de
aplicabilidade da politica em estudo. Para tal objetivo, dividiu-se o presente capitulo em: (a)

Simulagdes; (b) Resultados, e (c) indice de aplicabilidade da PMU.

Cabe destacar que neste capitulo, apenas o pesquisador/facilitador atuou. O intuito das
simulacdes foi deixar evidente no trabalho o teste com o software M-Macbeth na ferramenta
aqui desenvolvida, preparando o caminho para a aplicacdo da mesma em caso concreto no

capitulo seguinte.
5.1 SIMULACOES

Com o objetivo de analisar e observar o comportamento do programa em situacdes distintas de
escolhas de prioridades de gestores, foram simuladas trés cidades com as seguintes

caracteristicas:

- Cidade 1: o gestor atribuiu ao PVF Operacdo maior importancia frente a realidade local e a

disposic¢do politica, sendo o PVF Meio Ambiente o de menor relevancia.

- Cidade 2: o gestor considera o PVF Meio Ambiente o de maior interesse no ambito do

municipio, sendo o PVF Participacdo Social considerado de menor deferéncia.

- Cidade 3: o gestor considera o PVF Participacdo Social o de maior relevancia na escolha da

politica publica municipal, sendo ao PVF Planejamento atribuido menor atencéo.

Neste sentido, inicialmente foram simuladas as caracteristicas de trés cidades distintas, com
diferentes niveis de preferéncias de atuacdo na PMU. A estas foram atribuidas ordenacGes entre

critérios, conforme apresentado na Tab. 5.1.
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Tabela 5.1 - Ordenacéo dos PVFs

CIDADE 1 CIDADE 2 CIDADE 3
ORDEM PVF ORDEM PVF ORDEM PVF
1 Operacao 1 Meio Ambiente 1 Participacdo Social
2 Governanca 2 Planejamento 2 Governanca
3 Participacao Social 3 Operacéo 3 Meio Ambiente
4 Planejamento 4 Governanca 4 Operagao
5 Meio Ambiente 5 Participacdo Social 5 Planejamento

Para cada uma das avaliacdes dos PVEs, foram atribuidos valores conforme os atributos

qualitativos descritos abaixo:

- FA: Fortemente Aplicado;
- A: Aplicado;

- AM: Aplicacdo Moderada;
- PA: Pouca Aplicacéo;

- NA: Nenhuma Aplicacao.

Dessa forma, os dados simulados de entrada no programa M-Macbeth constam dispostos na
Tabela 5.2.
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de valores para as Cidades 1, 2 e 3.
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5.2 RESULTADOS

O programa realizou simulagdes das trés cidades ficticias, seguindo as ordenagdes com 0s
valores de atribuicGes de PVEs descritos anteriormente, obtendo os resultados apresentados a
sequir. No Gréfico 5.1, é possivel observar que os valores globais de PMU apresentam certa

dispersdo na visdo de cada um dos cinco gestores para a Cidade 1.
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Gréfico 5.1 — Valores de PMU para a Cidade 1

Para explicar o resultado global da avaliacdo PMU, faz-se necessario observar como ocorrem
as distribuicdes de valores de cada PVF. Nesse sentido, sdo apresentados nos Graficos 5.2 a 5.5

os resultados das avaliacBes dos gestores em cada critério.
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Gréfico 5.2 — Resultados das avalia¢des do PVF Governanga — Cidade 1.
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Gréfico 5.3 — Resultados das avalia¢cdes do PVF Planejamento — Cidade 1
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Gréfico 5.4 — Resultados das avaliag@es do PVF Operagoes — Cidade 1
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Gréfico 5.5 — Resultados das avaliacGes do PVF Participacdo Social — Cidade 1
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Por fim, sdo apresentados no Graf. 5.6 os resultados das avaliagdes para o PVF Meio Ambiente.
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Gréfico 5.6 — Resultados das avaliagdes do PVF Meio Ambiente — Cidade 1

Para a Cidade 2 (Graf. 5.7), os resultados mostram uma menor variagdo do valores globais de
PMU, o que reflete, em certa medida, uma homogeneidade na percepc¢éo dos gestores a respeito
da aplicabilidade da politica. Porém, os valores estdo abaixo dos obtidos nas avaliagdes da
Cidade 1.
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Gréfico 5.7 — Resultados das avaliacbes PMU para a Cidade 2

De igual maneira, os resultados que explicam os valores globais para a Cidade 2 s&o
apresentados nos Graficos 5.8 a 5.11.
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Grafico 5.8 — Resultados das avaliagdes do PVF Governanca — Cidade 2
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Gréfico 5.9 — Resultados das avalia¢cdes do PVF Planejamento — Cidade 2
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Graéfico 5.10 — Resultados das avalia¢cdes do PVF Operacoes — Cidade 2
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Gréfico 5.11- Resultados das avaliagcGes do PVF Participacdo Social — Cidade 2

Por ultimo, sdo apresentados no Graf. 5.12 os resultados das avaliagdes do PVF
Meio Ambiente. As maiores dispersdes obtidas nas avaliagdes da Cidade 2 ocorreram nos
critérios Participacdo Social e Governanga.
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Gréfico 5.12 — Resultados das avaliagdes do PVF Meio Ambiente — Cidade 2

Finalmente, para a Cidade 3, os valores globais de PMU nas avaliagdes dos

Gestores sao apresentados no Graf. 5.13.
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As avaliagOes globais da Cidade 3 foram as mais baixas, fato explicado por valores

Gréfico 5.13 — Resultados das avaliagdes PMU para a Cidade 3

baixos para os PVEs, conforme apresentados nos graficos 5.14 e 5.15.
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Gréfico 5.14 — Resultados das avalia¢gdes do PVF Governancga — Cidade 3
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Gréfico 5.15 — Resultados das avaliagdes do PVF Planejamento — Cidade 3
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Importante observar que os PVEs Governanga e Planejamento obtidos sdo valores baixos e
homogéneos. O que pode explicar um alinhamento de percepgdo dos gestores, e que, com
relacdo a esses dois aspectos da PMU, os municipios ndo possuem uma aplicabilidade razoavel.
Nos Graficos 5.16, 5.17 e 5.18, sdo apresentados os resultados das avaliacbes dos PVFs

Operac0es, Participacdo Social, e Meio Ambiente.
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Gréfico 5.16 — Resultados das avaliagdes do PVF Operacdes — Cidade 3
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Gréfico 5.17 — Resultados das avaliagdes do PVF Meio Ambiente — Cidade 3

98



100
50
a0
70

50

[Oo35EsTE

as CID3-GES TS
40

35 CIOSGESTI
30

PMU
(=]

20

10

0 5 10 15 20 25 30 35 40 45 50 55 60 65 70 75 380 &5 S0 85 100
PARTS

Gréfico 5.18 — Resultados das avaliagdes do PVF Participacdo Social — Cidade 3

5.3 GERACAO DO INDICE DE APLICABILIDADE DA POLITICA DE
MOBILIDADE URBANA

O M-Macbeth fornece um comparativo das pontuacfes globais das trés cidades, conforme é
apresentado na Tab. 5.3, a essa funcionalidade o programa chama de Termdmetro Global. De
maneira consolidada os resultados globais das avaliagdes e os valores parciais de cada PVE séo
apresentados na Tab. 5.4.
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Tabela 5.3 - Termémetros globais das avaliagbes PMU para as Cidades 1, 2 e 3 respectivamente.

h’j Termémetro global X 'h Termémetro global X ¥ Termometro global X

l—ﬂ@ﬂ 100.00 l— 100.00 l—u@n 100.00

+—[CID1-GESTT] 83.00
¢—[CID1-GEST4] 8360

::CIDLEESTS 76.60
CID1-GEST3] 75.20

+—[CDTGEST?] 6940

+——|LID2-GESTT] £1.80

CID2-GESTZ]| 5460
CIDZ2-GEST3] 5260
CIDZ2-GEST4] 51.00

CID2-GESTS] S0.60 [CID3-GEST2] 45560

LID3-GESTS| 4200
LID3-GESTT| 4080
CID3-GEST3] 37.20
CID3-GEST4| 3680

t— BRI o0 (—(WEET o WD oo
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Tabela 5.4 — Pontuacdes das Cidades 1, 2 e 3.
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O indice de Aplicabilidade da Politica de Mobilidade Urbana (IPMU) proposto consiste no
calculo da mediana das avaliagdes de cada uma das cidades. Foi utilizada essa medida de
tendéncia central devido a propriedade desta ndo ser influenciada por valores extremos.

Obtiveram-se, portanto, os seguintes resultados:

. Cidade 1 = 76,60;
. Cidade 2 =52,60;
° Cidade 3 =40,80.

A partir da atribuicdo inicial dos PVEs em cinco graduaces, foi elaborada uma faixa aceitavel
de valores de PMU. Os valores acima de 50 constariam na chamada zona admissivel, o que
seria primordialmente relativo a valores qualitativos: “Fortemente Aplicado”, “Aplicado” e

Moderadamente Aplicado, conforme ilustracdo do Gréafico 5.19.
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Gréfico 5.19 - Gréfico indice PMU
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5.4 TOPICOS CONCLUSIVOS

A metodologia se aplica em qualquer municipio que esteja sob a obrigatoriedade de aplicar a
Lei 12.587/2012. A conclusdo é dada de forma objetiva, por meio da combinacdo de critérios
de avaliacdo e o M-Macbeth. Todos os fatores subjetivos sdo traduzidos em uma nota de
avaliacdo, dessa forma, qualquer usuario da metodologia podera comparar a avaliacdo final com
um patamar minimo de referéncia e assim mensurar a efetividade da gestdo estratégica,

envolvendo decisor e gestores da politica de mobilidade urbana do municipio.

Cabe destacar que os resultados apontados nas simulagdes reforcam a informacao de que podera
haver resultados distintos entre municipios, ja que ndo ha como “padronizar vontades ¢
percepcOes”, o que nao significa falha do método, apenas a diferenca de preferéncias, haja vista
que os critérios se mantém integros no processo. A ferramenta ainda disponibiliza mecanismos
para comparar gestores no mesmo bloco de critérios e também de forma global, bem como para
estabelecer uma nota de referéncia a cada executor, permitindo gerar um indice geral para a

gestdo estratégica de cada municipio.

A critério do pesquisador, foi definida uma faixa de aceitacdo ou zona de admissibilidade, para
destacar o municipio com eficiéncia maior igual a 50,0 na aplicacdo da PNMU. A Cidade 1
obteve nota de avaliacdo igual a 76,60, 0 que a coloca dentro da zona de aceitacdo ou de
admissibilidade, elencada pelo pesquisador. Assim como a Cidade 2 que obteve a nota 52,60.
Ja a Cidade 3 com a nota 40,80 ficou fora da zona de admissibilidade. Destarte, as Cidades 1 e
2, na Gtica da metodologia, possuiram gestdo estratégica aderente aos principios, diretrizes e
objetivos da Lei de Mobilidade.
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6 VALIDACAO DA FERRAMENTA — APLICACAO EM ESTUDO DE
CASO.

Neste capitulo, sera apresentado o estudo caso em que foi aplicado a ferramenta multicritério
proposta. Neste sentido, inicialmente serdo abordadas as caracteristicas locais e os dados de
entrada. Ao final, serdo apresentados e discutidos os resultados obtidos das avaliagdes no

programa M-Macbeth.

Cabe destacar que neste capitulo participa a figura do pesquisador, como facilitador do processo
de validagdo. Também participam o decisor, como responsavel pela estratégia do 6rgao de
mobilidade do Municipio. Por fim, participam o0s responsaveis pela execucdo da PMU no
Municipio de Palmas (denominados de gestores). A participacdo dos trés elementos fica

evidente ao longo da aplicagéo da ferramenta em caso concreto.
6.1 CARACTERISTICAS LOCAIS

A cidade objeto do estudo de caso foi Palmas, capital do estado do Tocantins. Encravada na
regido central do Brasil, Palmas possui populacdo, segundo estimativa do IBGE de 2016, de

cerca de 280 mil habitantes.

Figura 6.1- Estado do Tocantins com o0 Municipio de Palmas em destaque.
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Palmas, a Ultima cidade planejada do século XX, tornou-se capital definitiva do Estado do
Tocantins em 1° de janeiro de 1990. O nome da cidade ¢ uma homenagem a Comarca de Sao
Jodo da Palma, de onde surgiu o primeiro movimento separatista em 1809, na barra do rio Palma
com o rio Parand. A cidade de Palmas, com apenas vinte e sete anos de existéncia, “nasceu’” no
dia 20 de maio de 1989, apds a criacdo do Estado do Tocantins pela Constituicdo de 1988.
Segundo Silva (2010), caracteriza-se como uma cidade planejada que vertiginosamente
“apareceu” no meio do cerrado, no final do séc. XX. Um ano depois virou a capital do Estado
do Tocantins, quando passou a ter estrutura minima para abrigar a sede administrativa do

governo do Estado.

A cidade é tangenciada a oeste pelo importante Rio Tocantins, que nasce no Planalto Central e
corta o0 Estado no sentido Sul-Norte, conforme demonstra a Fig. 6.2 destacando a area urbana
da capital. Além disso, os Municipios adjacentes a Palmas sdo: Lajeado e Aparecida do Rio
Negro localizados ao norte da capital; Novo Acordo e Santa Tereza do Tocantins localizados a
leste; Monte do Carmo localizada a sudeste; Porto Nacional ao sul; além do Municipio de

Miracema do Tocantins localizado a noroeste da cidade de Palmas.

| TO-030
Taquarugu
do Porto

Figura 6.2 — Area Urbana de Palmas - Divis&o de Georreferenciamento/Sec. de Desenv. Urbano
Sustentavel/Prefeitura de Palmas-TO (2016).
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O Municipio possui algumas rodovias que atravessam sua circunscri¢do, tais como: BR-010,
TO-010, TO-020, TO-030, TO-040, TO-050, TO-070, TO-080, TO-365 e TO-453, conforme
mostra a Fig. 6.3. Atualmente trés empresas operam no sistema de transporte coletivo,
possuindo a cidade seis terminais de integracdo e uma secretaria especifica que atua na area de

transportes: a Secretaria Municipal de Acessibilidade, Mobilidade, Transito e Transporte.

‘laquarucu
do Porto

Figura 6.3- Vista aérea do Municipio de Palmas e rodovias (Google-2016).

A cidade € conhecida pelo seu nivel de planejamento, estruturado a partir do cruzamento de
duas importantes avenidas: a avenida J.K. no sentido leste/oeste e a avenida Teotonio Segurado
no sentido norte/sul. Cabe destacar que “a capital foi desenhada com um tragado viario
hierarquizado ditado por uma macromalha em tabuleiro de xadrez que facilita o fluxo de
veiculos através de suas amplas avenidas, estabelecendo a estrutura principal para
deslocamentos de longa distancia e distribuicao de veiculos por toda a cidade” (KNEIB, 2014,
p.171).

A Fig. 6.4 evidencia o traco planejado da capital, com suas quadras organizadas em regides
norte, sul, leste e oeste, assentadas em planicie, formam a area do Plano Diretor. O centro

politico-administrativo do Estado esta localizado na regido central da cidade. No “ponto de
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confluéncia” das avenidas JK e Teotdnio Segurado encontra-se a Praca dos Girassois e o Palacio
Araguaia, sendo a praga um importante marco cultural da cidade, onde figuram monumentos
da historia do Estado do Tocantins. A leste da praca esta localizado a Serra do Carmo e do
Lajeado e a oeste a Ponte Fernando Henrique Cardoso, com seus 8.000 m de cumprimento, que

liga Palmas a rodovia BR 153.

Cemitério

Figura 6.4 — Plano Diretor (2015)

A cidade passou por um crescimento visivelmente acelerado nos Gltimos anos, e mesmo nédo
tendo carregado grandes problemas histéricos, como outras capitais do Brasil, ainda assim
apresenta desafios importantes no campo da mobilidade urbana, tais como: priorizacdo do

transporte publico coletivo, promogdo de modos de transporte ndo motorizado, integracdo do
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tema mobilidade com as demais politicas de desenvolvimento urbano e a construgdo de agendas
positivas para promover o desenvolvimento sustentavel a luz da PNMU.

A capital também tem conflitos derivados do seu zoneamento urbano, principalmente situado
na regido sul da cidade. De acordo com Kneib (2014, p.174) “surgiu um aglomerado urbano de
baixa renda na regido sul que ndo fazia parte do projeto original, resultando em realidades
totalmente distintas: um dentro, e outro fora do plano”. O prec¢o do lote no plano diretor da
cidade, intensificou o povoamento de areas como o distrito de Taquaralto e bairros Aurenys. A

Fig. 6.5 evidencia o ordenamento de Palmas destacando a regido sul.

Parque  AREAURBANA

"o ;
f..\deU.)II Area Urmana de Paimas
@ do Lajeado srea oe OCUPACAO PRIORITARIA

AOP Avenida Teotdnio Segurado Sul
AQOP Avenida JK

AOP Avenida Teotonio Segurado
7

AOP Via Auxiliar

PRAIAS

Praia Graciosa

Praia do Prata

Praia do Caju

L

Praia das ARNOS

L7

Praia dos Buritis

AREA DE SERVICO REGIONAL
&

ASRI de Taguaralto

7

ASR doPlano Urbanistico Basico
&

ASR Taguarucu

AREA DE OCUP. PREFEREMCIAL

AO Pref. Avenida Teotdnio Segurado
AQ Pref. Avenida JK

AQ Pref. Perimetral Norte

AREA COMERCIAL

&

AC Av. Tocantins - Av. | - Jardins Aure
Areas Comerciais

I

o

AC Avenida Tocantins - Taguaralto

Figura 6.5 — Ordenamento de Palmas - Divisdo de Georreferenciamento/Sec. de Desenv. Urbano
Sustentavel/Prefeitura de Palmas-TO (2016).
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Para Kneib (2014, p.174) “o contraste social entre as duas regides tem gerado movimentos
pendulares diarios, fazendo com que a populacdo menos favorecida (fora do plano) se desloque
por dnibus ou bicicleta para a regido central (dentro do plano), onde existe uma maior oferta de

empregos, servicos e infraestrutura”. A Fig. 6.6 evidencia a imagem das duas areas citadas.
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Bairro Taquaralto

Figura 6.6 - Deslocamento Pendular da area sul para a &rea central da cidade (kneib, 2014).
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Atualmente o Municipio de Palmas esta em processo de revisdo do seu Plano Diretor, cuja
primeira ATA de Audiéncia Publica data de 08 de junho de 2016, abrindo ao publico o
planejamento do processo de revisdo. O Municipio possui Conselho de Acessibilidade,
Mobilidade e Transporte (CMAMT) atuante, formado por varios segmentos da sociedade,

como setores governamentais e ndo-governamentais.

O Sistema viario do Municipio de Palmas se caracteriza a partir das vias estruturais definidas
pelo Plano Diretor, as quais determinam sua hierarquia. Fazem parte do sistema viario principal
as seguintes vias Estruturais: Avenida Teotonio Segurado (Eixo Norte-Sul), a Avenida JK (Eixo
Leste-Oeste). O sistema viario Secundario é formado por vias Coletoras e Locais que separam,

em sua maioria, quadras geometricamente retangulares.

A frota de veiculos tem apresentado grande crescimento nos Ultimos anos. O IBGE estima que
de 2001 a 2012 houve um crescimento de 240%. Os dados da frota municipal de veiculos em
2015 sdo apresentados na Tabela 6.1, conforme levantamento do Departamento Nacional de

Transito (Denatran) em 2015.

Tabela 6.1 - Frota de veiculos do municipio de Palmas-TO. (Fonte: IBGE 2015)
Frota - 2015

Automovel
Caminhao
Caminhao trator
Caminhonete

60.532 automoéveis
4.888 caminhdes
644 caminhdes trator
15.192 caminhonetes

Camioneta 4.171 camionetas
Micro-Onibus 327 micro-0nibus
Motocicleta 43.456 motocicletas
Motoneta 16.197 motonetas
Onibus 1.832 6nibus

Trabor de Rodas 13 tratores de rodas
Utilitario 1.420 utilitarios
Outros 8.567 veiculos
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6.2 DADOS DE ENTRADA

Seguindo a metodologia apresentada nos capitulos anteriores, foram feitas avaliacbes com o
decisor, responsavel pela pasta da mobilidade na Secretaria Municipal de Acessibilidade,
Mobilidade, Transito e Transporte, e com gestores vinculados a essa secretaria, conforme

apresentado na Fig. 6.7.

Secretaria Municipal de P .
Acessibilidade, Mobilidade, |— Orgéo de Mobilidade e

|
— Questionario :
Transito e Transporte. : Transporte [ ]
@ I * Execucéo |
I :

: - |
[ Entrevista ] I :

Estratégia |

Prefeitura

Figura 6.7 - Secretaria Municipal de Acessibilidade, Mobilidade, Transito e Transporte — Palmas-TO

Os valores das ordenacGes e os resultados das atribuicdes do decisor, captados pela entrevista

na matriz de preferéncia, séo apresentados na Tabelas 6.2.

Tabela 6.2 — Ordenacéo das preferéncias do decisor

PALMAS-TO
ORDEM PVF
1 Participacdo Social
Planejamento
Meio Ambiente
Governanca
Operacao

[$2 R ES NGV RN )

Os resultados do questionario séo apresentados na Tabela 6.3, no formato do M-Macbeth,
contendo os Critérios de Avaliagdo vinculados por gestor. Nessa fase, destaca-se a importancia
de alimentar (dados de entrada) o software do programa com as escolhas em cada bloco de

respostas. Além disso na Fig. 6.8 pode ser visto a matriz de julgamentos do decisor.
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Tabela 6.3 - AvaliacOes dos Gestores
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Figura 6.8 - Matriz de julgamentos do decisor



6.3 RESULTADOS

As avaliacGes foram inseridas no programa M-Macbeth, no modelo proposto no Capitulo 4. Os

resultados obtidos para cada PVF sdo apresentados nos Gréficos 6.1 a 6.5.
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Gréfico 6.1 - Avaliagdes dos gestores no PVF Governanga.
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Gréfico 6.2 - Avaliagdes dos gestores no PVF Participacdo Social.
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Gréfico 6.4 - Avaliagdes dos gestores no PVF Planejamento.
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Gréfico 6.5 - Avaliagdes dos gestores no PVF Meio Ambeiente.

As avaliacGes de cada gestor perfazem, assim como nas simulag¢fes do Capitulo 5, um indice

global. Este, por sua vez, é constituido do arranjo das avaliacdes sobre a aplicabilidade da

Politica de Mobilidade Urbana de cada PVF. Como forma de apresentar o processo de formacao

deste indice, o programa fornece o perfil de cada gestor, em que é mostrada a participacao de

cada atributo dos PVEs avaliados. Os perfis de avaliagfes dos cinco gestores sdo apresentados

nos Graficos 6.6 a 6.10.
GOV GOV PLANZ PL&ME OFERZ PARTST PARTS4 MEIDZ MEIDS
GEOW2 GOVE PLAMNS OFER1 OFER4 FARTSZ PARTSA MEIO3
GOW3 PLAMT PLAM4 OPERZ OFERS PARTS3 MEIOT MEIO4

+2.40

[ tudaoinf. ]

+7.20

+4.20 +4.20

+3.00 5,00

+0.ED
+0ED +0LED +0LED +0E0

Gréfico 6.6 - Perfil de avaliacdes do Gestor 1
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Conforme o Graf. 6.6, que exibe o perfil de avaliagdes do gestor 1, os atributos que obtiveram
avaliacbes de maior aplicabilidade foram Participagdo Social e Planejamento. Os PVEs de

menor execucdo ficaram contidos no PVF Operacéo.
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Gréfico 6.7 - Perfil de avaliagdes do Gestor 2.

A partir do Graf. 6.7 observa-se que de forma semelhante ao gestor 1, o gestor 2 atribui aos
PVFs Participacdo Social e Planejamento as maiores avaliagfes. Sendo o PVF Operacédo o de

menor aplicabilidade, porém em niveis menores que os apresentados pelo gestor 1.
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Graéfico 6.8- Perfil de avaliacdes do Gestor 3.

O Graf. 6.8 mostra o perfil de avaliacbes do gestor 3, o destaque ocorre no PVF Operacao,
constituindo o de menor aplicabilidade na politica local.

117



GOW1 GOY4 FLAMZ FLAMS OPERZ FARTS1 PARTS4 MEIDZ MEIDS
GOVZ GOYVE PLANG OFERT OFER4 FPARTS2 FPARTSS MEIDZ
GOW3 FLAMT PLAMN4 OPERZ OFERS P&RTSS MEIDT MEIC 4

+1.20

+5.60 +560

+3.50 +3.50

+0E0 +0.50 050
+0.40

[ tudaoinf. ]

Gréfico 6.9 - Perfil de avaliagdes do Gestor 4

O Graf. 6.9 mostra o perfil de avaliacbes do gestor 4. Neste é possivel perceber avaliacdes
semelhantes as dos gestores 1 e 2, com uma maior aplicabilidade atribuida ao PVF Participacao

Social e um menor nivel ao PVF Operacéo.
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Gréfico 6.10 - Perfil de avaliagdes do Gestor 5.

O Graf. 6.10 apresenta o perfil de avaliagdes do gestor 5. O maior nivel de aplicabilidade na
politica local ocorre no PVF Participagdo Social. Entretanto, diferente dos demais, atribui ao
PVF Meio Ambiente um baixo nivel de aplicabilidade, semelhante ao PVF Operacoes.

O programa M-Macbeth permite obter os perfis de diferencas entre gestores para cada PVF.
Com essa funcionalidade, é possivel observar pontualmente as diferencas de percepcdo da
aplicabilidade da PMU em cada uma das cinco areas: Governanca, Participacdo Social, Meio

Ambiente, Planejamento e Operagdes (Gréaficos 6.11 a 6.20).
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As barras mostram as diferencas de pontuagGes nos critérios entre a primeira das duas opcoes
selecionadas e a segunda; as diferencas positivas (barras verdes) correspondem aos critérios em
que as performances da primeira das duas op¢des sdo mais atrativas que as performances da
segunda opcao; as diferencas negativas (barras laranja) correspondem aos critérios em que as
performances da segunda das opcdes selecionadas sdo mais atrativas que as performances da
primeira; uma diferenca nula significa que as duas opc¢des sdo igualmente atrativas no critério
respectivo. (BANA e COSTA et al., 2005).
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Gréfico 6.21 - Perfil de diferengas entre o Gestor 1 e o Gestor 2

O Graf. 6.11 apresenta o perfil de diferencas entre os gestores 1 e 2. As maiores distingdes

ocorrem no PVF Planejamento, e as menores, na aplicabilidade do PVF Participacdo Social.
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Gréfico 6.32 - Perfil de diferengas entre o Gestor 1 e o Gestor 3
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O Graf. 6.12 mostra o perfil de diferencas entre os gestores 1 e 3. Com base neste perfil, é
observado um maior nivel de aplicabilidade na avaliacéo de todos os PVFs, com destaque para

o atributo Participacdo Social.
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Gréfico 6.43 - Perfil de diferencas entre o Gestor 1 e o Gestor 4.
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No Graf. 6.13, é apresentado o perfil de diferencas entre os gestores 1 e 4. Este perfil é
semelhante ao perfil do Graf. 6.12, porém com niveis menores de diferencas e com

discrepancias pontuais no PVF Participacgdo Social.
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Graéfico 6.54- Perfil de diferencas entre o Gestor 1 e 0 Gestor 5
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O Graf. 6.14 apresenta o perfil de diferencas entre os gestores 1 e 5. E observado que a tendéncia
de maiores avaliagdes da aplicabilidade dos PVFs se mantém no comparativo com os perfis

anteriores.
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Gréfico 6.65 - Perfil de diferengas entre o Gestor 2 e 0 Gestor 3
No Graf. 6.15, é apresentado o perfil de diferenca entre os gestores 2 e 3. Neste perfil, apesar
de discrepancias pontuais em alguns PVESs, constata-se auséncia de diferenciacbes em quase
metade desses pontos.

Ha, Perfis de diferencas X

rie il ||GE5TOR2 v|_| =] - 80

GOY1 GOv3  GOYS  PLANZ  PLAN4  OPER1  OPER3 OPERS PARTSZ2 PARTS4 MEIOT  MEIDZ  MEIDS
GOvz2  GOY4  PLANT  PLAN3  PLANS  OPERZ OPER4 PARTS1 PARTS3 PARTSS  MEIDZ  MEIO4

*3.60

+3.00

+0LED
. 0.00__0.00 0.00__0.00 0.00__0.00 0.00__0.00_ 000000

.00 0.00 0.00
. I -040 -0.40
- —I —I
~Lo0 .00
-l.an
-1.40 -1.40

-3E0

Gréfico 6.76 - Perfil de diferengas entre o Gestor 2 e 0 Gestor 4
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O Graf. 6.16 apresenta o perfil de diferencas entre 0s gestores 2 e 4. Em que pesem as diferencas
de avaliagOes, estas compensam-se mutuamente, refletindo na nota de avaliagdo geral que

indica valores semelhantes entre ambos os gestores.
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Gréfico 6.87 - Perfil de diferengas entre o Gestor 2 e 0 Gestor 5

No Graf. 6.17, é apresentado o perfil de diferencas entre os gestores 2 e 5. As maiores diferencas

ocorrem no PVF Meio Ambiente, e as menores, no PVF Operacdes.
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Graéfico 6.98 - Perfil de diferencas entre o Gestor 3 e 0 Gestor 4.

O Graf. 6.18 aponta o perfil de diferencas entre os gestores 3 e 4. O gestor 3 apresenta em quase

todos dos PVEs niveis de avaliagdes iguais ou menores que 0s apresentados pelo gestor 4.
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Gréfico 6.19- Perfil de diferencas entre o Gestor 3 e 0 Gestor 5
No Graf. 6.19, é indicado o perfil de diferencas entre os gestores 3 e 5. As maiores distin¢es
ocorrem nos PVFs Participacdo Social e Planejamento. Entretanto, a nota final de avaliacéo

destes gestores € semelhante, ao passo que as diferencas se compensam.
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Graéfico 6.100- Perfil de diferencas entre o Gestor 4 e o0 Gestor 5

-a.00

O Graf. 6.20 apresenta o perfil de diferencas entre os gestores 4 e 5. A partir da analise desse
perfil, é possivel observar que o PVF Meio Ambiente apresenta maior discrepancia nas
avaliagdes. O PVF Participacdo Social, apesar de possuir um PVE divergente, ndo apresenta
diferenciacdo nos demais PVEs da composicdo. O programa M-Macbeth, a partir das
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avaliacdes, fornece o indice global com base nas atribui¢Ges de cada gestor, compondo, por
conseguinte, a Fig. 6.5 e a Tab.6.4.
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Figura 6.9 - Termémetro global para o Estudo de Caso
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Tabela 6.4 - Tabela de pontuac6es globais
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Por meio do calculo da mediana, encontrou-se como IPMU o valor de 69,60. Portanto, dentro
da zona de admissibilidade, conforme é apresentado no Graf. 6.21.

Grafico IPMU
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Grafico 6.111 - indice da Politica de Mobilidade Urbana (IPMU) — Palmas-TO

6.4 TOPICOS CONCLUSIVOS

A cidade de Palmas, ultima cidade brasileira planejada do século XX, foi avaliada sob a 6tica
da metodologia, seguindo todos os procedimentos adotados na simulagéo realizada com os trés
municipios ficticios do capitulo 5. A pesquisa mostra, em caso concreto, todo o arsenal

disponivel pelo método, avaliando de forma especifica a area de mobilidade do municipio.

A avaliacdo em caso concreto se mostrou eficaz, a participacdo dos elementos de avaliacdo foi
seguida a risca pela metodologia: pesquisador, decisor e gestores. Nesse aspecto, convém
denotar que os dados da Matriz de Preferéncia foram retirados da entrevista com o decisor,
enquanto que os dados dos gestores foram coletados por meio da aplicacdo de questionarios,

sob a Gtica dos Critérios de Avaliacdo adotados neste trabalho.

Na otica da avaliacdo, alguns pontos merecem destaques, como a “preferéncia” politica dada
pelo decisor ao critério Participacdo Social, 0 que pode sugerir uma agenda mais aberta no que

tange a PMU do municipio. Outro ponto é a discrepancia entre os gestores 1 e 2 no ambito da
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execucao da estratégia adotada pelo decisor. Por Gltimo, de forma mais evidente, as diferengas
entre 0 que aponta a preferéncia do decisor e as preferéncias dos gestores responsaveis pela
execucdo. O que permite concluir que o processo de avaliacdo pode contribuir para melhoria

da sinergia entre 0 ambiente politico e o técnico, entre estratégia e execucao.

O municipio, por meio da aplicacdo do método, obteve um indice de 69,60, ou seja, acima do
patamar minimo de 50,0. Destarte, conclui-se que Palmas, capital do estado do Tocantins, esta
dentro da zona de admissibilidade requerida pelo pesquisador e possui, em certo indice, gestdo

estratégica aderente aos principios, diretrizes e objetivos da Lei de Mobilidade.
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7 CONCLUSOES E RECOMENDACOES

Este capitulo apresenta as conclusdes obtidas no trabalho, abordando os aspectos das questdes
de pesquisa e das hipdteses levantadas no Capitulo 1. Serdo apresentadas, também,

recomendacdes para trabalhos futuros.

7.1 CONCLUSOES

A avaliacéo de politica publica esta apoiada no ato de verificar como uma politica de fato esta
funcionando na pratica, no qual envolve avaliagdo dos meios empregados visando ao
atendimento dos objetivos programaticos. Tendo como fundamento o embasamento tedrico e
metodoldgico, as conclusdes deste estudo concorrem a esclarecer que, diante de tantas variaveis
envolvidas na avaliacdo de uma politica publica, e dada a auséncia de indicadores efetivos da
PNMU, o trabalho produziu um enfoque mais gerencial aos questionamentos da pesquisa.

Nessa arena especifica, 0 anseio de atender aos principios e de executar as diretrizes e 0s
objetivos da Lei é revelado por meio da efetividade do processo de tomada de decisao politica.
Desse modo, o trabalho da sua contribuicdo, criando um instrumento de avaliagdo capaz de
medir municipios no contexto da gestao estratégica, provendo uma avaliacéo politica setorizada

no campo da mobilidade.

O resultado final, expresso na aplicacdo da metodologia, tanto no capitulo das simulacdes,
guanto no capitulo do estudo de caso, converge para um parametro de avaliacdo da gestdo
estratégica do municipio a luz da mobilidade urbana. Nesse contexto, 0 método acata a hipdtese
erguida no Capitulol, de que “é possivel realizar a avaliagdio da PNMU sob a otica da gestdo
estratégica, por meio da criacdo de Critérios de Avaliacdo retirados da lei 12.587/2012, mesmo
que os critérios apontados pela propria Lei caregcam de maior objetividade”. Nesse sentido, a
metodologia desenvolvida e aplicada, apoiada pela ferramenta Macbeth, consegue mitigar as

variaveis subjetivas.

A ferramenta se aplica em qualquer municipio que esteja sob a obrigatoriedade de adotar a Lei
12.587/12. A concluséo é dada de forma objetiva por meio da combinacdo de critérios de
avaliacdo e o software M-Macbeth. Todos os fatores subjetivos s&o traduzidos em uma nota de

avaliacdo, dessa forma, qualquer usuario da metodologia podera comparar a avaliagéo final com
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um patamar minimo de referéncia, e assim mensurar a efetividade da gestdo estratégica

envolvendo decisores e gestores da PMU do Municipio.

Vale destacar que os diferentes tomadores de decisdo, que operam em ambientes institucionais
semelhantes, podem dar respostas diferentes, mesmo quando lidam com problemas
semelhantes. Por essa razdo, ainda que ocorram processos operacionais padronizados em suas
rotinas, amparados pela mais rigorosa técnica de execucdo, mesmo assim o resultado final da
tomada de decisdo podera ser diferente. I1sso se deve ao contexto estrutural e institucional de

cada situacdo que envolve o tomador de decisao.

Os resultados apontados nas simulacdes comprovam a afirmacéo anterior, que podera haver
resultados distintos entre municipios, ja que nao ha como “padronizar vontades e percepgdes”,
0 que ndo significa falha do método, apenas a diferenca de preferéncias, haja vista que os
critérios se mantém integros no processo. A ferramenta ainda disponibiliza mecanismos para
comparar gestores no mesmo bloco de critérios e também de forma global, estabelecer uma
nota de referéncia a cada gestor (executor).

A ferramenta criada revela também, de forma direta, a sinergia ou o descompassos entre 0
direcionamento estratégico do decisor e o desdobramento tatico e operacional realizados pelos
gestores, que sdo os executores da PMU do municipio. Nesse aspecto, ha de se avaliar o fluxo
de correcdo da tomada de decisdo, criando novas agendas ou fortalecendo agendas existentes,
no sentido de alterar o status quo politico e retroalimentar o processo de tomada de deciséo
iniciando outro ciclo. Infere-se aqui, também, a op¢do do municipio em manter o status quo,

ratificando o desinteresse da agenda de mobilidade.

Para extrair o maximo da metodologia no processo de avaliacdo da politica de mobilidade,
deve-se levar em conta a natureza subjetiva do método, sem preconceito. Um carater pessoal
de avaliacdo ndo impede que acontecam julgamentos significativos e importantes a luz da
estratégia local. Cabe sim olhar o processo como uma combinacdo de elementos que atuam
sob uma matriz positivista e construtivista, com a finalidade de avaliar e prover embasamento

ao gestor pablico no processo de tomada de decisdo da PMU.

Na avaliacdo do estudo de caso, realizado no municipio de Palmas, observa-se que o indice
gerado refuta a hipotese alcada no capitulo 1, que “a gestdo estratégica da mobilidade,
desenvolvida no espaco publico municipal, ndo cumpre requisitos fundamentais previstos na

Lei de Mobilidade, sendo um fator limitante o desalinhamento estratégico das estruturas
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implementadoras de gestdao”. O municipio de Palmas, capital do estado do Tocantins, apresenta-
se dentro da zona de admissibilidade, diante da avaliacdo metodoldgica aplicada, 0 que permite
concluir que a sua gestdo estratégica cumpre requisitos fundamentais previstos na Lei
12.587/2012.

7.2 RECOMENDACOES

Para Howlett, Ramesh e Perl (2013), avaliar politicas publicas no ambito da gestdo é bastante
desafiador, pois € possivel que o “governo local” queira estabelecer os termos de avaliacdo, ou
0 processo pode sofrer a exclusdo de algum critério ndo trabalhado politicamente. Ou de outra
maneira, a gestdo local pode negar-se a colaborar com a pesquisa. Esses pontos ndo foram
vivenciados na construcdo deste trabalho, mas cabe destacar a dificuldade encontrada em

estabelecer uma agenda de entrevista junto ao decisor, logo, recomenda-se atencdo nessa fase.

O trabalho deixa espaco para grandes contribui¢fes quanto a aplicacdo da ferramenta criada.
Nesse sentido, hd como ampliar o campo de estudo por meio de uma matriz comparativa de
municipios, seja dentro do mesmo estado ou entre regides distintas, ex.: municipios da Regido
Norte com a Regido Sudeste, provocando reflexdes e comparacdes diante do cenario de
aprovacao de projetos de mobilidade junto ao governo federal. Baseado na avaliacdo estratégica
do municipio, quanto ela reflete na tomada de recursos financeiros junto a fontes de

financiamento para a mobilidade urbana?

Outra forma construtiva de aproveitar a ferramenta € aumentar o nimero de critérios de
avaliacdo e aplica-los em grandes metropoles dentro de um contexto mais exaustivo de
aplicacdo da PNMU. Por outro lado, o ajuste dos critérios a municipios menores também é
importante, e essa avaliacdo pode ser realizada por faixa populacional, tendo como caréater
definidor o nimero de habitantes, buscando encontrar a estrutura e a capacidade técnica ideal

para colocar em pratica planos de mobilidade.

De forma mais profunda, pode-se utilizar a ferramenta concomitantemente com a avaliagéo de
indicadores da PNMU, elencado pelo Ministério das Cidades, onde o cenario de avaliacéo
permitira confrontar o resultado da gestdo estratégica com o score global do municipio. Nesse
contexto, o cenario de avaliagdo seria mais abrangente, a ponto de aproximar a avaliagéo técnica

da avaliacdo politica, elencado um panorama mais completo do estudo da Lei 12.587/2012.
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APENDICE A

ROTEIRO DA ENTREVISTA JUNTO AO DECISOR (ESTRATEGIA)

1-  DADOS DE IDENTIFICACAO DO ENTREVISTADO
1.1-  Orgéo publico:

1.2- Nome:
1.3- Cargo:
1.4-  Tempo no cargo:

2- ELEMENTOS DA ENTREVISTA

2.1-  apresentacdo dos objetivos da pesquisa;
2.2-  descricdo sucinta da metodologia;

2.2- apresentacdo dos Critérios de Avaliagdo, conforme (p.74-80).

3- INSTRUCOES PARA COLETA DE DADOS

Em seguida a apresentacdo dos Critérios de Avaliacdo, o pesquisador deve coletar os dados
junto ao entrevistado (decisor) e preencher a matriz de preferéncia (abaixo), conforme o
julgamento, critério com critério, sempre aos pares, do decisor. Para evitar possivel retrabalho,
dado a dificuldade de agenda do decisor (entrevistado), a sugestdo € que o pesquisador utilize
na entrevista, um laptop com o software M-MACBETH, resolvendo qualquer inconsisténcia.

Entre duas alternativas, o decisor deve escolher qual delas é mais atrativa e qual é a diferenca
de atratividade, isso num plano de escala seméantica que possui a seguinte correspondéncia:
Muito Forte (MF), Forte (F), Moderado (M), Fraco (Fr) e Muito Fraco (MF).

Modelo de guestdo: Sendo um critério “a” julgado mais importante (mais atrativo) que um
critério “b”, a diferenca de atratividade entre “a” ¢ “b” é MF, F, M, Fr ou MF?

Participagdo Meio

Governanca | Planejamento | Operacéao Social Ambiente

Governanca

Planejamento

Operacao
Participacao
Social

Meio Ambiente
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APENDICE B

QUESTOES SUBMETIDAS AOS GESTORES DA PMU (EXECUCAOQ)

1- Questdes sobre Governancga:

Dé sua opinido sobre como o Municipio tem enfatizado e executado os seguintes aspectos
no tocante a Mobilidade Urbana.

1. O Municipio possui processo permanente e compartilhado de planejamento e tomada
de decisdes sobre mobilidade urbana.

O Fortemente aplicado
Aplicado

Aplicacdo Moderada
Pouco Aplicado

o O OO0

Nenhuma Aplicacéo

2. Participacdo em conjunto com outros entes federativos no desenvolvimento de politicas
de mobilidade (Ex: Unido, Estado).

O Fortemente aplicado
O Aplicado

Aplicacdo Moderada
Pouco Aplicado

O OO

Nenhuma Aplicacéo

3. Atuacdo do Plano Diretor como instrumento de politica de desenvolvimento para o
ordenamento do espaco urbano.

O Fortemente aplicado
Aplicado

Aplicacdo Moderada
Pouco Aplicado

O O OO

Nenhuma Aplicacéo
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[4. Politica de divulgacéo para promover a modalidade de deslocamento nao motorizado}

O O O0OO0O0

Fortemente aplicado
Aplicado

Aplicacdo Moderada
Pouco Aplicado

Nenhuma Aplicacéo

o

Insercdo da mobilidade no programa municipal de governo. J

O O O0OO0O0

Fortemente aplicado
Aplicado

Aplicacdo Moderada
Pouco Aplicado

Nenhuma Aplicacéo

2- Questodes sobre Planejamento:

D& sua opinido sobre como o municipio tem enfatizado e executado os seguintes aspectos
no tocante a Mobilidade Urbana.

[1.

Identificacdo dos meios financeiros e institucionais que assegurem a implantacéo e
execucdo de programas com relacédo a area de mobilidade urbana.

O O 0O0O0O0

Fortemente aplicado
Aplicado

Aplicacdo Moderada
Pouco Aplicado

Nenhuma Aplicacéo

N

Definicdo de metas de atendimento e universalizacdo da oferta de transporte publicoJ
coletivo.

OO 00O

Fortemente aplicado
Aplicado

Aplicacdo Moderada
Pouco Aplicado

Nenhuma Aplicacéo
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w

Desenvolvimento de medidas de combate ao transporte ilegal de passageiros. J

O O 0O0O0O0

Fortemente aplicado
Aplicado

Aplicacdo Moderada
Pouco Aplicado

Nenhuma Aplicacéo

Planejamento dos modos de integracdo do transporte publico e destes com os privados
e 0s ndo motorizados.

Fortemente aplicado
Aplicado

Aplicacdo Moderada
Pouco Aplicado

Nenhuma Aplicacdo

Programa de manutencgao das vias municipais e suas sinalizagoes. J

O O0OO0OO0OO0 ¢« |0O00O0O0 P

Fortemente aplicado
Aplicado

Aplicacdo Moderada
Pouco Aplicado

Nenhuma Aplicacdo

3- Questdes sobre Operacao:

Dé sua opinido sobre como o municipio tem enfatizado e executado os seguintes aspectos
no tocante a Mobilidade Urbana.

[1.

Existéncia de corpo de engenheiros em quantidade suficiente para atender as
demandas do municipio.

O O O0O0O0

Fortemente aplicado
Aplicado

Aplicacdo Moderada
Pouco Aplicado
Nenhuma Aplicacéo
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Estabelecimento e publicidade de parametros de qualidade e quantidade na prestaca
dos servicos de transporte publico coletivo.

!

O O 0O0O0O0

Fortemente aplicado
Aplicado

Aplicacdo Moderada
Pouco Aplicado

Nenhuma Aplicacédo

3.

(— )

Existéncia de capacitagdes regulares para o corpo técnico envolvido na &rea d

mobilidade urbana.

|

O

o O OO0

Fortemente aplicado
Aplicado

Aplicacdo Moderada
Pouco Aplicado

Nenhuma Aplicacédo

)
N

. Avaliac0es e correcdes regulares de problemas nas vias urbanas.

OO 0O0O0O0

Fortemente aplicado
Aplicado

Aplicacdo Moderada
Pouco Aplicado

Nenhuma Aplicacéo

Operacionalizacdo de medidas educativas para reducao de acidentes.

O O O0O0O0

Fortemente aplicado
Aplicado

Aplicacdo Moderada
Pouco Aplicado

Nenhuma Aplicacéo
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4- Questdes sobre Participacgéo Social:

Dé sua opinido sobre como o municipio tem enfatizado e executado o0s seguintes aspectos
no tocante a Mobilidade Urbana.

[1.

Eficacia das ouvidorias nas instituicGes responsaveis pelo controle e avaliacdo da
mobilidade.

OO O0OO0O0

Fortemente aplicado
Aplicado

Aplicacdo Moderada
Pouco Aplicado

Nenhuma Aplicacédo

N

Atuacdo do Conselho de Mobilidade ou Conselho de Transito, formado por diversos
setores da sociedade, na construcéo e aplicacdo dos planos de mobilidade.

O O O0OO0O0

Fortemente aplicado
Aplicado

Aplicacdo Moderada
Pouco Aplicado

Nenhuma Aplicacdo

)
w

Sistematica de comunicacao e avaliacdo da satisfacdo dos cidaddos e usuarios. J

O O O0OO0O0

Fortemente aplicado
Aplicado

Aplicacdo Moderada
Pouco Aplicado
Nenhuma Aplicacéo

Canais para recebimento de sugestfes dos usuarios e da populacédo em geral. J

O O

Fortemente aplicado
Aplicado
Aplicacdo Moderada
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Pouco Aplicado

Nenhuma Aplicacéo

Integracdo do corpo técnico com a populacdo na discussdo das alternativas para 0s
problemas de mobilidade urbana.

O O O0OO0O0

Fortemente aplicado
Aplicado

Aplicacdo Moderada
Pouco Aplicado

Nenhuma Aplicacdo

5- Perguntas sobre Meio Ambiente:

D& sua opinido sobre como o municipio tem enfatizado e executado o0s seguintes aspectos
no tocante a Mobilidade Urbana.

Sistematica de analise dos impactos ambientais nas escolhas das medidas de
mobilidade.

OO O0OO0O0

Fortemente aplicado
Aplicado

Aplicacdo Moderada
Pouco Aplicado

Nenhuma Aplicacdo

[2. Controle de poluentes no nivel de transito e transporte J

O OO O0O0

Fortemente aplicado
Aplicado

Aplicacdo Moderada
Pouco Aplicado

Nenhuma Aplicacédo

)
w

Implantacéo de ciclovias como alternativa para reduzir indices de poluigéo. J
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O O0OO0OO0O0

Fortemente aplicado
Aplicado

Aplicacdo Moderada
Pouco Aplicado

Nenhuma Aplicacédo

>

Campanhas de conscientizacdo ambiental com relacdo a mobilidade.

O O O0OO0O0

Fortemente aplicado
Aplicado

Aplicacdo Moderada
Pouco Aplicado
Nenhuma Aplicacéo

o1

Clareza na politica de desenvolvimento sustentavel da mobilidade urbana.

O O O0OO0O0

Fortemente aplicado
Aplicado

Aplicacdo Moderada
Pouco Aplicado

Nenhuma Aplicacéo
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