Planos e estudos constituem garantia de melhoria
dos sistemas de transporte urbano?
O caso da cidade de Belém e sua Regido Metropolitana

Mario Angelo Nunes de Azevedo Filho
Departamento de Engenharia de Transportes, Universidade Federal do Ceara,
Centro de Tecnologia, Bloco 703, Campus do Pici, Fortaleza, CE, Brasil.
Tel./Fax: +55 (85) 3366-9488 - e-mail: azevedo@det.ufc.br

Antdnio Nélson Rodrigues da Silva
Departamento de Transportes, Escola de Engenharia de S&o Carlos,
Universidade de Sdo Paulo, Av. Trabalhador Saocarlense, 400, S&o Carlos, SP, Brasil.
Tel.: +55 (16) 3373-9601 - Fax: +55 (16) 3373-9602 - e-mail: anelson@sc.usp.br

RESUMO

O objetivo deste trabalho foi o de analisar um conjunto de estudos e planos de mobilidade,
elaborados para a cidade de Belém e sua regido metropolitana, avaliando o que poderiam trazer
de melhoria para a mobilidade desta regido caso fossem implantadas as suas propostas. A analise
teve inicio com a leitura cuidadosa dos relatérios dos planos e estudos, elaborados no periodo de
1978 a 2010, identificando-se os principais problemas diagnosticados e as respectivas propostas
de solugdo. Adotou-se a l6gica de um indice de mobilidade para avaliar quantitativamente os
possiveis beneficios de cada plano. Verifica-se uma evolucao positiva das propostas até atingir a
melhor avaliagdo com o Plano Diretor de Transportes Urbanos de 2001. Os trabalhos seguintes
recebem piores avaliagdes e a principal causa é a diminuicdo da abrangéncia da integracdo do
sistema de transporte publico. Considerando a estrutura de dominios do indice de mobilidade,
constatou-se 0 melhor resultado para aqueles referentes aos aspectos politicos e a infraestrutura
de transportes. Dominios que tratam mais diretamente da questdo do transporte pablico ficaram
com avaliacdes mais baixas e aquele que trata dos aspectos ambientais foi o pior avaliado. A
ideia de que, na medida em que as pessoas melhoram de condigédo econdmica elas deixam de
utilizar o transporte publico e passam para o automavel, parece levar a um problema sem solucéo.
N&o sdo consideradas medidas que restrinjam o uso do automovel, o que poderia levar a melhores
solugdes. Outros fatores que impedem a implantacdo de um sistema de transportes mais adequado
é a inexisténcia de uma estrutura de geréncia metropolitana e os entraves para alterar o arranjo
atual das empresas de transporte coletivo e suas areas exclusivas de operacéo.

PALAVRAS CHAVE: Planos de Transportes, Mobilidade Urbana, Sustentabilidade.
1 INTRODUCAO

A mobilidade das pessoas em areas urbanas € um dos problemas sempre enfrentados pelos
administradores publicos, principalmente nas grandes areas metropolitanas. Uma reclamacéo
recorrente, até mesmo por parte de leigos, é a de que falta planejamento. Os problemas poderiam
ter sido previstos e prevenidos. O planejamento dos transportes urbanos, ou da mobilidade
urbana, é estudado e realizado hd décadas. Existem diferentes abordagens, metodologias,
programas de computador, etc., tudo para facilitar esse processo. No entanto, existe um
descompasso entre a elaboracdo do plano, com a proposta de intervencOes, e a efetiva




implantacdo destas medidas. Este artigo pretende discutir esta questdo a luz de um estudo de caso
da Regido Metropolitana de Belém, na regido norte do Brasil.

A Regido Metropolitana de Belém - RMB ¢é composta dos municipios de Belém, Ananindeua,
Marituba, Benevides e Santa Barbara do Pard (Figura 1). Até 1996, apenas 0s dois primeiros
faziam parte da RM. O municipio de Belém, capital do estado do Para, apresenta uma populacédo
de 1.393.399 habitantes, segundo o Censo 2010 (IBGE, 2011). Agregando-se 0s demais
municipios da RMB, chega-se a 2.042.417 habitantes (Tabela 1) . Este aglomerado urbano foi
selecionado para esta investigacdo por contar com um grande numero de planos e estudos de
transportes num periodo de trés décadas, cujos relatorios estavam acessiveis aos autores do
artigo.

Outra motivacao para o estudo € a percepcao geral de que, apesar de todos esses trabalhos (além
de outros, de menor porte ou menos especificos da area, que ndo foram aqui analisados), a
mobilidade da RMB nao apresenta boa qualidade. Na realidade, a maior parte das propostas dos
estudos e planos parece nunca ter saido do papel. Estas afirmacGes carecem, no entanto, de
confirmagdo formal. E exatamente isto que se busca verificar com o presente estudo. Para tal, é
apresentada inicialmente uma contextualizacdo tedrica, em que se aborda o processo de
planejamento de transportes e as mudancas pelas quais vem passando para incorporar 0 conceito
de mobilidade sustentavel. Ainda na mesma secdo é apresentada a estrutura conceitual do Indice
de Mobilidade Urbana Sustentavel, que foi a base da estratégia utilizada para avaliar o conjunto
de planos e estudos de transportes da RMB. A forma como isto foi feito e os resultados obtidos
sdo apresentados, respectivamente, nas secdes 3 (metodologia) e 4 (resultados obtidos). As
conclusdes do trabalho sdo sintetizadas na secéo 5.

2 O PROCESSO DE PLANEJAMENTO DOS TRANSPORTES URBANOS

De acordo com Martin e McGuckin (1998) a previsdo da demanda ja era praticada nas décadas de
50 e 60 do século passado. Certamente, a preocupacdo com a relacdo oferta versus demanda nos
transportes ja havia sido pensada ha mais tempo antes disso. Aqui se descreve brevemente esse
tipo de processo. Ele teve inicio nos Estados Unidos e, desde entdo, vem passando por constantes
aperfeicoamentos. Segundo os mesmos autores, o grande incremento da aplica¢do dessas técnicas
ocorreu com 0 surgimento dos microcomputadores, 0 que “mudou dramaticamente 0 meio
ambiente nas areas nas quais essas analises foram realizadas”. A facilidade de aplicacdo dessas
técnicas, com o acesso a software e hardware de menor custo, fez surgir um nimero maior de
aplicacdes, além daquelas iniciais, que tratavam de grandes planos de investimentos em
infraestrutura para longos periodos.

De uma maneira simples, pode-se dizer que nesses métodos “tradicionais” procura-se criar um
modelo que expligue o funcionamento atual de um determinado sistema de transportes, baseando-
se na ocupacgdo do solo das areas de estudos e dos tipos de atividades ali desenvolvidas. O
modelo € calibrado para que represente a realidade do conjunto atual de viagens, associada a
algumas varidveis socioecondmicas. Posteriormente, as condi¢des socioecondmicas Sao
projetadas para um ano-horizonte e 0 modelo é utilizado para prever o comportamento da

1 0 Censo de 2010 (IBGE, 2011) também classifica como integrante da Regido Metropolitana de Belém o municipio
de Santa Isabel do Para, com 59.466 habitantes.



demanda futura do sistema de transportes. Podem ser previstas assim as necessidades de alteragédo
(normalmente expansao) da estrutura de transportes. Criticos, como Plowden (1972) e Owens
(1995), argumentam que a maioria dos planos obtidos nesses processos adota uma abordagem do
tipo “prever e prover”, isto é, simplesmente recomendam a expansdo da oferta para atender a
demanda futura. Entdo, ao contrario do que se discutiu no inicio deste artigo, os problemas néao
seriam prevenidos e haveria apenas um tratamento temporario. Os problemas, com maior porte,
reapareceriam no futuro. Uma alternativa para isto seria o planejamento da mobilidade e ndo do
transporte, como discutido a seguir.

2.1 Mobilidade Sustentavel

O conceito de mobilidade urbana pode ser considerado subjetivo e de dificil compreenséo quanto
as suas definicOes, ja& que deve representar os mais diferentes espacos geograficos, que sdo 0s
municipios. Por ser recente, ainda é comum associar-se 0 conceito de mobilidade somente ao
transporte, sobretudo aos modos motorizados. Restringe-se a analise, praticamente, apenas a
circulacdo de automoveis e ao uso de transporte coletivo.

Um sistema sustentavel de mobilidade urbana e uso do solo deve assegurar 0 acesso a bens e
servicos de maneira eficiente para todos os habitantes da &rea, proteger o meio ambiente,
patrimonio cultural e ecossistemas para a presente geracdo sem, no entanto, limitar as
oportunidades das geracdes futuras (Black et al., 2002).

Um dos motivos que levou o conceito de sustentabilidade a ser adicionado ao de mobilidade
urbana foi a sua ligacdo com a eficiéncia da gestdo da cidade. Por outro lado, por ser essencial as
necessidades humanas, passou a relacionar conceitos como a gestdo participativa e a
sustentabilidade ambiental. Estes ampliaram sua significagdo, transformando-o em parametro
para utilizacdo de vias e espacgos urbanos de forma eficiente e dindmica, com a minimizacao dos
impactos negativos (Costa e Rodrigues da Silva, 2006; Macedo e Rodrigues da Silva, 2008).

No Brasil, o desenvolvimento do conceito de mobilidade urbana sob essa nova otica tem sido
fomentado essencialmente por a¢cdes governamentais (Rodrigues da Silva et al., 2008). As acdes
para o desenvolvimento da politica urbana sdo relativamente recentes, tendo sido previstas na
atual Constituicdo Federal (Brasil, 1988) e por leis posteriores, como o Estatuto da Cidade
(Brasil, 2001). Recentemente foi promulgada a lei que institui as diretrizes da Politica Nacional
de Mobilidade Urbana (Brasil, 2012).

Municipios com populacfes a partir de 20 mil habitantes sdo estimulados a desenvolver seus
Planos de Mobilidade Urbana. Essa medida representa uma evolucdo na politica urbana
brasileira, mas depara-se com um problema. Apesar de existirem alguns estudos académicos
sobre o tema, bem como ferramentas de avaliacdo e auxilio a criacdo de Planos de Mobilidade
Urbana, elaboradas pelo préprio Ministério das Cidades (MCidades, 2006, 2007), praticamente
ndo existe, no Brasil, know-how para elaboracdo e implantacdo de Planos de Mobilidade. Cabe
destacar que os Planos de Mobilidade Urbana aqui tratados devem, a principio, seguir
metodologia diversa dos usuais Planos Diretores de Transportes Urbanos.

O desafio enfrentado para a efetivacdo das acdes voltadas a nova abordagem é a conscientizacdo
da populacdo e dos proprios gestores sobre estes novos conceitos. Isso é essencial para que se



incorpore as decisdes técnicas a sustentabilidade e a distribuicdo de diferentes modos de
transportes ndo poluentes ou coletivos, em um mesmo espaco Viario, levando a um novo desenho
urbano e uma nova forma de pensar e planejar os espacos publicos voltados a mobilidade urbana.
No entanto, segundo autores como Boareto (2008), a percepcdo corrente é voltada quase que
apenas para a expansao do uso do automovel, através de um planejamento urbano que concebe
cidades sem limites para expansdo e que cada habitante tera, um dia, seu proprio automovel.

2.2 O Indice de Mobilidade Urbana Sustentavel

Com essa perspectiva de passar do planejamento de transportes ao planejamento da mobilidade €
que foi concebido o Indice de Mobilidade Urbana Sustentavel - IMUS (Costa, 2008). Ao
combinar os principais Dominios e Temas necessarios para 0 monitoramento da mobilidade
urbana, se constitui em uma ferramenta para dar suporte a gestdo da mobilidade e a formulagéo
de politicas publicas. A estrutura hierarquica do IMUS foi construida sobre um conjunto de
indicadores que, tal como sugerido por Litman (2009), foram cuidadosamente selecionados para
refletir diversos impactos e perspectivas da mobilidade. Além disso, sdo indicadores baseados em
dados relativamente faceis de obter e de calculo também direto. As principais caracteristicas sao:

e Segue uma hierarquia de critérios baseada em conceitos e elementos identificados por
técnicos e gestores ligados ao planejamento urbano e de transportes de onze importantes
cidades ou regides metropolitanas brasileiras, conforme descrito por Rodrigues da Silva et
al. (2008) e Costa (2008).

e A hierarquia de critérios esta associada a um sistema de pesos, os quais foram obtidos por
meio de consultas a especialistas de diferentes paises (Brasil, Portugal, Estados Unidos,
Australia e Alemanha). Esses pesos permitem nao so identificar a importancia relativa dos
elementos e conceitos considerados no Indice, mas também avaliar o impacto de
quaisquer alteracdes nos elementos que compdem o Indice nas dimensdes de
sustentabilidade (social, econdmica e ambiental).

e A estrutura hierarquica adotada permite compensacdes (trade-offs) entre os elementos que
compdem o indice (9 Dominios, 37 Temas e 87 Indicadores), ou seja, valores baixos nos
pesos e escores de alguns dos elementos podem ser compensados por valores altos em
outros elementos.

e E uma ferramenta de facil entendimento e aplicacdo, ndo necessitando de programas
especificos de computador ou de modelos matematicos complexos para seu uso. Uma
simples planilha eletrdnica ou maquina de calcular permite realizar todos os calculos.

O IMUS ja foi calculado para as cidades de Sdo Carlos (Costa, 2008), Curitiba (Miranda, 2010;
Miranda e Rodrigues da Silva, 2012), Uberlandia (da Assungdo, 2012), Anéapolis, S&o Paulo e
para o Distrito Federal (Pontes, 2010), e esta em processo de calculo em varias outros locais.
Azevedo Filho (2012) apresenta um mapa com a situacao de cada local.

3 METODOLOGIA
Este estudo se baseia na investigacdo de trabalhos técnicos elaborados para a cidade de Belém e

sua regido metropolitana, desenvolvidos com o proposito de melhorar os sistemas de transporte e
mobilidade urbana. A cidade foi selecionada para esta analise em virtude da grande quantidade de



planos e estudos técnicos existentes no periodo que vai de 1978 a 2010 (ver Tabela 2), bem como
na sua disponibilidade. A metodologia empregada na avaliagdo envolveu quatro etapas principais.
Na primeira etapa foi feita uma cuidadosa leitura e sistematizacdo dos planos citados na Tabela 2.
As proximas duas etapas de avaliacdo foram baseadas na atribuicdo de valores aos Dominios e
Temas constantes do Indice de Mobilidade Urbana Sustentavel. A quarta etapa consistiu em uma
sintese, estruturada com base nos Dominios do IMUS, e na consequente analise critica das
diferentes propostas apresentadas no conjunto de planos e estudos. O detalhamento deste
procedimento é feito nas se¢Oes a sequir.

3.1 Leiturados planos

Os estudos e planos ndo foram todos do mesmo tipo. Alguns trabalharam com uma quantidade
menor de dados e propuseram apenas medidas para racionalizar o sistema de transportes. Outros
tiveram levantamento intensivo de dados, o que permitiu fazer um melhor diagndstico da situacdo
e propor medidas mais completas de estruturagdo dos transportes da RMB. Outros ainda
consistiram de detalhnamento, em termos de projeto de engenharia, das medidas propostas nos
planos diretores, sempre acompanhados de estudos de viabilidade econémica e financeira.

O método utilizado foi o de fazer uma leitura cuidadosa, sintetizando o contetdo de cada capitulo
dos relatérios e anotando os diagndsticos e propostas de solucdo apresentadas. Esses destaques
foram separados por areas, da seguinte forma: transportes ndo motorizados, transporte publico,
transporte individual e sistema viario. Parte-se aqui das ideias de que uma mobilidade urbana
sustentavel, normalmente, requer uma maior atencdo para o transporte publico e os modos néo
motorizados. Isso ocorre em contraponto a “tradicional” divisdo de recursos que favorece mais 0s
investimentos no sistema viario, que beneficiam mais o transporte individual. Esse trabalho é
facilitado, pois esta também € a estrutura normal de organizacéo da maior parte das propostas dos
documentos analisados. A partir dessa leitura seguem as analises que serdo vistas a seguir.

3.2 Contribuicdo de cada projeto para a melhoria da mobilidade urbana sustentavel

Foram lidos nove planos ou estudos (Tabela 2) e com essas informagdes preparou-se uma
avaliacdo, na qual os autores atribuiram notas variando de 2 a -2 a cada um dos projetos,
considerando os Temas do IMUS. A ideia seria a de comparar a contribuicdo de cada plano para
a melhoria da mobilidade sustentavel. A pontuagdo seguiu o seguinte critério:

2 - aproposta, se implantada, contribuira muito para a melhoria da avaliagdo do Tema;

1 - aproposta, se implantada, contribuira para a melhoria da avaliacdo do Tema;

0 - ndo houve proposta que pudesse afetar positiva ou negativamente a avaliacdo do Tema;
-1 - a proposta, se implantada, poderé piorar a avaliacdo do Tema;

-2 - a proposta, se implantada, podera piorar muito a avaliacdo do Tema.

A seguir, procedendo-se a somatdria dos pontos de cada projeto, é possivel ter uma avaliacdo do
impacto deste em possiveis melhorias dos valores dos indicadores do IMUS, o que implicaria em
proporcionar uma melhor mobilidade.



3.3 As propostas do conjunto de estudos e planos e o efeito nos Dominios do IMUS

A ideia é analisar cada um dos Dominios do IMUS e verificar como estes seriam afetados caso as
propostas do conjunto de planos fossem implantadas. Foram utilizadas as mesmas notas
atribuidas pelos autores, descritas acima. Foram ainda utilizados os pesos atribuidos a cada um
dos Temas que compdem os Dominios (Figura 2).

Assim cada nota deve ser multiplicada pelos valores dos pesos do Tema e do Dominio a que se
refere e, em seguida, é feita a somatdria de todos os valores para cada Dominio. O resultado
deverda ser um conjunto de valores que representara a importancia, ou énfase, dos estudos
referentes a cada Tema. Esses valores foram normalizados, em uma escala de 0 a 1, e ordenados.

3.4 Avaliacao geral dos estudos e planos

As trés etapas anteriores, associadas a conversas com técnicos locais e visitas a Belém, permitem
também uma avaliagdo de cardter mais subjetivo sobre os problemas que afetam tanto o sistema
de transportes da RMB quanto o proprio processo de propor melhorias para este sistema. Pesa
também nessa avaliacdo, a experiéncia dos autores com casos semelhantes em outras cidades
brasileiras. Trata-se de um consideravel conjunto de estudos e pode-se discutir o que atrapalha a
implantacdo de medidas, algumas delas relativamente simples e de custo moderado.

Existem também trabalhos académicos analisando partes desse problema, como é o caso de
Klautau (1993) que faz uma avaliagéo critica de alguns dos planos aqui analisados (1978 - 1991)
e de planos de desenvolvimento ndo especificos de transportes. Outra referéncia interessante é
Mercés (2004) que apresenta os cenarios do sistema de transportes da RMB, a atuacdo de poder
publico, de empresas operadoras do transporte coletivo e a relagdo entre estes.

4 RESULTADOS

Nesta secdo séo apresentados os resultados obtidos conforme a metodologia descrita acima, com
as respectivas analises. O ponto de partida € uma descri¢do do trabalho de leitura e sintese dos
estudos e planos, que deram base a duas anélises mais quantitativas e uma discussdo de carater
mais subjetivo ao final.

4.1 Leiturados planos

Os primeiros trabalhos foram desenvolvidos em conjunto com a Empresa Brasileira de
Planejamento de Transportes - GEIPOT e deveriam seguir um esquema parecido com o de outras
capitais brasileiras. Tratava-se de um encadeamento de estudos que possibilitaria a implantacéo e
a obtencdo de resultados ja em curto prazo, sem que se precisasse aguardar um estudo de dois
anos ou mais (Plano Diretor) para tratar do problema. Os levantamentos iniciais serviam tanto aos
Relatérios para Implantacdo Imediata, quanto para estudos mais completos, como o0s de
Transporte Coletivo - TRANSCOL e os Planos Diretores de Transporte Urbano - PDTU.

Assim, o RII-RMB foi um plano que visava propor solucfes de rdpida implantagdo, procurando
trazer melhorias para a qualidade do sistema de transportes e, mesmo, preparar o terreno para
estudos mais detalhados que levariam a proposi¢do e implantacdo de medidas mais efetivas de



ordenacdo do sistema. Apesar do foco exagerado no transporte por automovel, as propostas de
organizacdo e correcdo da geometria do conjunto de vias, de alguma maneira, favoreceram o
transporte pablico e 0 ndo motorizado.

A seguir vem o TRANSCOL Ciclovia (GEIPOT, 1979) que tratou do adiantamento de alguns
resultados do TRANSCOL (GEIPOT, 1980) para atender a uma necessidade, uma solicitacdo da
administracdo local. Foi um anteprojeto de uma ciclovia ligando areas residenciais e industriais,
acompanhando a rodovia que liga o distrito de Icoaraci a Belém. O TRANSCOL, concluido no
ano seguinte, tinha o objetivo de promover a reorganizacao / otimizacao do sistema de transporte
publico por 6nibus, incluindo medidas de prioridade no sistema viario e adequacao do servigo a
demanda. Aqui ja foram utilizados os dados da pesquisa domiciliar, realizada em 1978, que
atingiu 13000 habitagdes. Havia a preocupacdo em atender a populagdo de novas areas da RMB
cuja ocupacdo era mais recente. Considerando 0s recursos empregados na realizacdo das
pesquisas de campo e os problemas apontados, poderia se esperar propostas mais efetivas para
resolver os problemas, sem a preocupacdo em preservar a estrutura do sistema de transportes
publicos da época.

Pela logica dos estudos do GEIPOT, o préximo estudo deveria ser o Plano Diretor de Transportes
Urbanos, mas acabou se fazendo uma espécie de atualizacdo do TRANSCOL, provavelmente
porque poucas das propostas anteriores foram implantadas. O Estudo de Racionalizagdo do
Transporte Coletivo da Regido Metropolitana de Belém (GEIPOT, 1986) apresentou propostas
pouco ambiciosas, menos até que 0 TRANSCOL, e praticamente mantinha o modo corrente de
operacdo do sistema de transportes publicos.

Finalmente, em 1991, foi finalizado o Plano Diretor de Transportes (JICA, 1991), agora sem a
participacdo do GEIPOT, que estava em processo de extingdo. O estudo foi realizado mediante
convénio da Agéncia de Cooperacao Internacional do Japéo - JICA com o Governo do Estado do
Pard, com a interveniéncia dos governos brasileiro e japonés. Foram feitos os levantamentos de
dados e adotados os procedimentos padrdo do processo de planejamento de transportes,
configurando-se em um estudo mais completo do que os realizados anteriormente. Foram
realizadas pesquisas abrangentes sobre a situacdo existente, inclusive uma pesquisa domiciliar,
que permitiram estimar os desejos de viagem da populacdo da RMB? O estudo se enquadra
dentro da metodologia tradicional de planejamento de transportes, isto €, a previsdo de uma
demanda crescente e a proposta de medidas que atendam a ela. Por mais que a concentracdo de
atividades no centro de Belém seja apontada como problema, sdo muito timidas as propostas para
reverter a situacdo. Pelo contrario, as medidas propostas tendem a reforcar esse aspecto.

Depois de 10 anos do primeiro PDTU-RMB (JICA, 1991) e, praticamente, sem nenhuma das
propostas implantadas, preparou-se mais um PDTU (JICA, 2001). Aqui comegaram a ganhar um
pouco mais de destaque as preocupacGes com o transporte ndo motorizado e 0s impactos
ambientais. Tratou-se de um trabalho de atualizacdo do PDTU de 1991, mas muitas das pesquisas
foram feitas novamente, ja& que mudaram as caracteristicas de ocupacdo do territorio e da
demanda dos transportes.

2 Deve-se ressaltar que, para os estudos do GEIPOT também foram realizadas pesquisas bem abrangentes,
mas os resultados ndo foram utilizados completamente.



Embora mantenha a caracteristica de apresentar solu¢des conservadoras, este plano representa um
avancgo, pois conclui pela necessidade de um sistema que dé maior prioridade ao transporte
publico, incluindo faixas exclusivas para 6nibus e a implantacdo de integracéo fisica e tarifaria.
Nos planos anteriores isto era sempre deixado para o futuro. Outra novidade sdo as propostas
para uma integracdo com o transporte hidroviario, uma necessidade evidente considerando-se as
caracteristicas locais. No entanto, ndo sdo apresentados detalhes ou anteprojetos especificos para
esse modo.

O Estudo de Viabilidade Econémica de Projetos para 0 Melhoramento do Sistema de Transporte
na RMB (JICA, 2003) atualiza algumas informag6es do PDTU-2001 (JICA, 2001) e prepara um
melhor detalhamento das propostas e uma analise mais completa das questdes relativas a
impactos ambientais e a viabilidade econémica dos projetos. As propostas de infraestrutura para
o transporte por bicicleta também sédo melhoradas.

O que estabeleceu as Diretrizes de Ordenamento Territorial para a Regido Metropolitana de
Belém (Para, 2006) ndo é especifico da area de mobilidade, mas também foi analisado. Nele
foram avaliados aspectos do uso e ocupacdo do solo em conjunto com as infraestruturas de
transportes e de saneamento basico. O Governo Federal, através de leis como o Estatuto das
Cidades (Brasil, 2001) e de acbes do proprio Ministério das Cidades, obriga 0s municipios a
prepararem seus Planos Diretores Municipais. A ideia dessas “Diretrizes” é a de harmonizar as
propostas contidas nos planos dos municipios integrantes da RMB. E interessante que a
mobilidade urbana seja tratada dentro de um mesmo “pacote” onde estejam uso e ocupacgédo do
solo, localizacao de polos geradores de viagens, sistemas de drenagem, localizacdo de habitagdes
e &reas industriais. Todos esses aspectos afetam e/ou séo afetados pelas operacdes de transportes.

Considerando que as propostas dos estudos e planos anteriores ndo foram implantadas, foi
preparada mais uma atualizacdo do PDTU, na forma do Estudo Preparatério para o Projeto de
Sistema de Transporte de Onibus da Regido Metropolitana de Belém (JICA, 2010). O conjunto
de intervencdes precisou ser reduzido, pois a capacidade de endividamento do governo local ndo
possibilita o financiamento de todas as propostas previstas anteriormente. Com o passar do
tempo, o cenario muda, com a implantacdo de novas infraestruturas, por exemplo, mas isso néo
afeta significativamente as propostas. Apenas o0s problemas vdo ficando maiores e,
provavelmente, mais complexos. Duas questdes merecem ser destacadas no relatorio final deste
estudo. A primeira diz respeito a previsao de divisdo modal, que aponta percentuais quase iguais
para 0os modos transporte publico e automdvel no horizonte de 2025. A segunda diz respeito a
continuacdo da operacdo do sistema convencional em paralelo ao novo sistema tronco-
alimentador. O primeiro seria reduzido ao longo do tempo, mas ndo se previu integracéo, tarifaria
principalmente, entre os dois.

4.2 Comparando a contribuicdo de cada projeto para a melhoria da mobilidade urbana
sustentavel

Conforme explicado anteriormente, foram atribuidas notas a cada um dos planos ou estudos,
baseados no impacto positivo ou negativo que estes poderiam causar nos requisitos considerados
pelos Temas do IMUS. Essas notas sdo apresentadas na Tabela 3.



Conforme se observa na tabela, a soma dos pontos dos planos e estudos mais antigos é bem mais
baixa do que os mais recentes. 1sso se deve ao fato de que os primeiros trabalhos apresentavam
um conjunto menor de propostas e estas eram muito direcionadas para o sistema viario. Klautau
(1993) avalia tais propostas como sendo quase que exclusivamente na area da engenharia de
trafego. Como a analise presente segue um roteiro que visa a mobilidade urbana sustentavel,
ocorreu gque dos quatro planos mais antigos o que melhor pontuou foi 0 TRANSCOL - Ciclovia
(GEIPOT, 1979). Um projeto que favorece o transporte ndo motorizado, aumentando a sua
participagcdo na divisdo modal, e melhorando a seguranca da circulagdo dos ciclistas, afeta
positivamente varios Temas do IMUS.

A pontuacdo total poderia variar de -74 (37 Temas todos com nota -2) a 74 (37 Temas todos com
nota 2). Nos quatro primeiros trabalhos a avaliacdo variou de 3 a 8. Nos estudos do periodo de
1991 a 2010, a variacédo foi de 20 a 27. A maior pontuacdo foi do PDTU-2001 (JICA, 2001) que,
dessa maneira, foi considerado pelos autores como o0 que apresentou 0 conjunto de propostas que
traria 0 melhor impacto na melhoria da mobilidade urbana sustentavel. E interessante observar
que ocorreu uma queda significativa da pontuagéo entre o PDTU-2001 e o estudo mais recente
(JICA, 2010). Por questbes orcamentarias e também politicas, houve um enfraguecimento da
proposta de um sistema integrado de transportes.

Todos os projetos pontuaram mal no Tema “Participacdo Popular”, pois ndo ha registro de que
esta tenha ocorrido. Klautau (1993) coloca esse como um dos principais problemas dos planos
por ele analisados. Mercés (2004) relata a importancia e as conquistas de movimentos populares
na area de mobilidade, mas isso em problemas mais imediatos e ndo nessas atividades de
planejamento. Outro Tema em que todos foram mal avaliados foi o referente ao “Transporte
Individual”. Apesar de sempre ser citado o problema do excesso de automdveis e dos
congestionamentos, ndo se apontam medidas para restringir esse tipo de transporte. No caso do
Tema “Recursos Naturais” avalia-se a reducdo do consumo de gasolina e o uso de combustiveis
menos poluentes e, pelo tipo de propostas apresentadas, ele também foi mal avaliado.

4.3 As propostas do conjunto de estudos e planos e o efeito nos Dominios do IMUS

Com base nas mesmas notas aqui atribuidas, procedeu-se ao calculo de um indicador que
representasse o provavel efeito dos planos e estudo, na opinido dos autores, sobre cada Tema do
IMUS. Primeiramente, cada uma das notas foi multiplicada pelos valores dos pesos dos
respectivos Dominio e Tema (Figura 2), conforme exemplo a seguir:

Dominio “Acessibilidade”: peso = 0,108

Tema “Acessibilidade aos sistemas de transporte”: peso = 0,290
Projeto “RII-RMB”: nota = 1

Valor calculado = 0,108 x 0,290 x 1 = 0,031

A seguir, procedeu-se a somatoria de todos esses valores para o conjunto de notas do Dominio.
No caso do Dominio “Acessibilidade” o valor resultante foi 0,467. Para facilitar a comparagédo
entre os Dominios, os valores obtidos foram normalizados, sendo atribuido o valor 0,000 para o
pior caso e 1,000 para o melhor, isto é, 0 Dominio que representaria o impacto mais positivo.



O Dominio que traria a melhor contribuicdo seria o dos “Aspectos Politicos” vindo, logo em
seguida, “Infraestrutura de Transportes”. Todos o0s projetos pontuaram mal no Dominio
“Aspectos Ambientais” e este acabou ficando em ultimo lugar na escala. Os resultados para
todos os Dominios sdo apresentados na Figura 3.

4.4  Avaliacéo geral dos estudos e planos

Todos os planos e estudos foram elaborados com a participacdo de equipes mistas com técnicos
locais, de outras partes do pais e do exterior. Quando esses projetos passam a se basear em “boas
praticas” de outras cidades e utilizar métodos também desenvolvidos para realidades diversas,
corre-se 0 risco de ignorar caracteristicas importantes da situacdo local. Klautau (1993) cita a
frase de um professor da Universidade Federal do Para que, comentando as propostas do PDTU-
1991 (JICA, 1991), diz “... - Os japoneses podem saber mais que a gente, mas ignoram a nossa
realidade - ...”. E uma estéria comum. Uma cidade tem estudos e propostas de solucio de seus
problemas elaboradas por técnicos locais. Ai se contrata consultoria externa para estudar os
mesmos problemas e propor solugdes muito parecidas ou mesmo intervencdes que ndo condizem
com a realidade local.

Além dos custos de construcdo de vias e terminais e aquisicdo de equipamentos, existem,
aparentemente, dois problemas que dificultam a implantag&o das “novas propostas”. O primeiro é
a inexisténcia de uma geréncia institucionalizada para os transportes metropolitanos. Dentro do
periodo considerado nesta pesquisa, foi criada e, posteriormente, extinta, a Empresa
Metropolitana de Transportes Urbanos - EMTU. Algumas das atribuicdes desta foram
transferidas para a CTBel - Companhia de Transportes do Municipio de Belém (Mercés, 2004). O
estudo de 2010 (JICA, 2010) traz uma proposta detalhada para a criacdo de um *“Consorcio
Publico”, que seria a entidade gestora do sistema de transportes da RMB. O outro problema é o
ndo enfrentamento da questdo da organizacdo e regularizacdo do conjunto de empresas
operadoras, incluindo as devidas licitagcdes. A tese de Mercés (2004) faz um relato extenso das
relacBes entre os 6rgdos concedentes e os operadores. A legislacdo deixa brechas a interpretacfes
que impedem, na justica, o poder publico de tomar medidas que impliquem alterar as fatias de
mercado das empresas operadoras.

Apesar de caracterizar o problema da excessiva concentracdo de atividades no centro da cidade
de Belém e sugerir que sejam desenvolvidas outras centralidades, as propostas sao timidas frente
a um problema dificil de ser resolvido apenas pelo lado da oferta de transportes. E sempre aceita
a inevitabilidade do crescimento da demanda de transportes e 0 consequente carregamento dos
corredores, ao ponto de atingir a capacidade méxima de quase todas as opc¢des de modos. No
ultimo estudo (JICA, 2010), conforme ja destacado, chega-se a uma previsdo de divisdo modal
com parcelas quase iguais para as viagens por transporte coletivo e por automovel.

O foco principal é sempre o transporte motorizado por 6nibus ou automovel. Nao se pensa em
alternativas ndo motorizadas, mesmo que seja para uma parcela menor das viagens. No relatorio
do PDTU-2001 (JICA, 2001) tem-se a seguinte sentenga: “Embora ndo esteja considerado na
previsdo de demanda futura, 0 modo bicicleta merece especial atencdo dada a sua participacdo na
divisdo modal, 7,52 % do total dos deslocamentos”. Se o modo merece atencdo, e existe no
presente, como a demanda desaparece no futuro?



N&o se percebe o mesmo cuidado em tratar da viagem completa, quando se trata do transporte
ndo motorizado. Com a implantacdo das medidas propostas, a situacdo das cal¢adas e das vias
para bicicletas melhoria muito nos corredores principais. No entanto, grande parte das viagens
nédo inicia ou termina nesses corredores. Faltam propostas, mesmo que ndo sejam na forma de
projetos detalhados, para melhorar as condi¢fes dos deslocamentos para além das estruturas mais
completas dos corredores.

5 CONCLUSOES

Este estudo se propbs a investigar a hipotese de que a simples existéncia de planos e estudos
técnicos ndo necessariamente se traduz na melhoria dos sistemas de transporte e mobilidade
urbana. Para tal analise foram utilizados documentos da cidade de Belém e sua regido
metropolitana, que é um dos poucos exemplos no Brasil que conta com uma consideravel
sequéncia deste tipo de trabalho envolvendo diretamente a area de transportes, em um periodo
que vai de 1978 a 2010. A metodologia empregada na avaliagdo consistiu essencialmente na
atribuicdo de valores aos Dominios e Temas definidos no indice de Mobilidade Urbana
Sustentavel, originalmente proposto por Costa (2008). Isto resultou em uma matriz de pontuacdes
que permitiu, por um lado, comparar os planos entre si e, por outro, avaliar o tratamento que cada
um dos Dominios recebeu no conjunto dos planos.

Das analises descritas acima, resultaram duas conclusdes principais. A primeira diz respeito a
comparagao dos planos, cuja pontuagdo foi crescendo desde o primeiro deles (GEIPOT, 1978) até
chegar aos Planos Diretores (JICA, 1991, 2001). A seguir, nas atualiza¢cbes do PDTU-2001,
ocorreu um retrocesso, ndo em termos tecnoldgicos, mas de integracdo geral do sistema. A
segunda tem origem no exame das contribui¢cGes de cada estudo para atender os requisitos dos
Dominios do IMUS. Verifica-se que 0s maiores ganhos seriam aqueles referentes ao Dominio
“Aspectos Politicos”, com valor normalizado igual a 1, vindo a seguir “Infraestrutura de
Transportes”, com 0,961. A pior contribuicdo, que recebeu o valor 0 ap6s 0 processo de
normalizacdo, se refere ao Dominio “Aspectos Ambientais”. Para cada um das conclusfes acima
cabem algumas reflexdes, conforme sera discutido a seguir.

No caso do retrocesso observado ap6s o PDTU-2001, a questdo da integracdo do transporte
publico assumiu importancia fundamental. As estratégias operacionais evoluiram gradativamente
dos sistemas tradicionais (linhas radiais, diametrais e circulares) para propostas de sistemas
tronco-alimentados, passando por simples linhas troncais. Na ultima proposta se optou pela
operacdo conjunta, ndo integrada, de um sistema tronco-alimentado e um convencional. A
existéncia destes dois subsistemas pode ser benéfica, até porque a cobertura do primeiro ndo
abrange toda a area da RMB. O que falta, no entanto, é a possibilidade de integracdo tarifaria
entre os dois. Isso poderia trazer ganhos de qualidade do servi¢o para 0s usuarios e aumento da
demanda, j& que um sistema com melhor integracdo abre novas possibilidades de viagens a
precos acessiveis. Mais ainda, com o0s recursos tecnologicos hoje disponiveis, a implantacdo de
esquemas de integracdo tarifaria nem mesmo exigiria a adogdo de uma tarifa unica.

Na comparacdo entre Dominios, a primeira colocacdo para o Dominio “Aspectos Politicos”
reflete a atencdo dada & melhor organizacdo das acGes voltadas para o sistema de transportes,
incluindo a cooperacao entre os diferentes niveis de governo e o setor privado. A maior parte dos
recursos financeiros previstos nos estudos e planos diz respeito a melhoria ou implantacdo de



infraestrutura, principalmente, vias. Nessas mesmas vias, as obras incluem a melhoria ou
implantacdo de calcadas e ciclovias, o que coloca em uma boa posi¢cdo o Dominio “Modos N&o
Motorizados”. Deve-se destacar a posicdo intermediaria dos Dominios “Sistema de Transporte
Urbano” e “Acessibilidade”, porque eles tratam do transporte publico, cuja melhoria é um dos
principais objetivos declarados em praticamente todos os estudos. Embora a preocupag¢éo com 0s
impactos ambientais causados pelo sistema de transportes apareca em todos os estudos, as
propostas ndo contemplaram bem esta questdo. O discurso de melhoria do meio ambiente
comecgou de maneira mais moderada nos primeiros planos e foi ganhando mais forga ao longo do
tempo, até mesmo pelas exigéncias, cada vez maiores, da legislacdo nacional e local. Apesar
disso, no conjunto dos planos 0 Dominio “Aspectos Ambientais” foi, comparativamente, 0 menos
importante.

Finalmente, com base em uma analise geral dos relatorios, foi possivel extrair uma terceira e
ultima conclusdo, de carater qualitativo. A falha em se apresentar propostas que viabilizem uma
mobilidade mais sustentavel ocorre, principalmente, pela resisténcia em se adotar medidas que
limitem o uso do automdvel. A cultura, que se reflete até nos modelos de previsdao de demanda
utilizados, € a de que o aumento da renda da populacdo implica em uma mudanca do modo de
transporte utilizado. Grosso modo, se a economia da RMB melhora e as pessoas passam a receber
melhores salarios, estima-se que uma parcela das que usam transporte publico passard a usar
automovel.

Com nota final, cabe observar que as analises aqui apresentadas foram baseadas nos relatorios
finais dos estudos e planos para o sistema de transportes da RMB e mais algumas informagdes
encontradas em sitios oficiais da Internet e fornecidas por técnicos locais. E provavel, portanto,
que algumas das omissdes apontadas tenham sido tratadas em relatorios intermediarios. Nao foi
intencdo dos autores deste artigo de forma alguma diminuir o trabalho desenvolvido pelas
equipes técnicas dos varios estudos. Inclusive, os tipos de analises e propostas sao tipicos dos
estudos deste tipo feitos em diferentes regides do Brasil, no mesmo periodo.
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Tabela 1. Populacéo dos municipios da Regido Metropolitana de Belém

Municipio Populacdo
Ananindeua 471980
Belém 1393399
Benevides 51651
Marituba 108246
Santa Barbara do Para 17141
Total 2042417

Fonte: (IBGE, 2011)

Tabela 2. Relacé@o dos planos e estudos de transportes da Regido Metropolitana de Belém

Titulo do plano/estudo InstituicBes Ano
RecomendacGes para Implantagdo Imediata para ~ Empresa Brasileira de Planejamento
o Sistema de Transportes Urbanos da Regido de Transportes - GEIPOT. 1978

Metropolitana de Belém (GEIPOT, 1978)
TRANSCOL - Ciclovia da BL-01 (GEIPOT,

Empresa Brasileira de Planejamento

1979). de Transportes - GEIPOT. 1979

Estudo de Transportes Coletivos - TRANSCOL /  Empresa Brasileira de Planejamento 1980

Regido Metropolitana de Belém (GEIPOT, 1980) de Transportes - GEIPOT.

Estudo de Racionalizagdo do Transporte Coletivo Empresa Brasileira de Planejamento

da Regido Metropolitana de Belém (GEIPOT, de Transportes - GEIPOT. 1986

1986)

Plano Diretor de Transportes Urbanos da Regido ~ Governo do Estado do Para. Agéncia

Metropolitana de Belém (JICA, 1991) de Cooperacéo Internacional do 1991
Japdo - JICA.

Plano Diretor de Transporte Urbano da Regido Governo do Estado do Para. Agéncia

Metropolitana de Belém (JICA, 2001) de Cooperacéo Internacional do 2001
Japéo - JICA.

Estudo de Viabilidade Econémica de Projetos Governo do Estado do Para. Agéncia

para 0 Melhoramento do Sistema de Transporte de Cooperacéo Internacional do 2003

na Regido Metropolitana de Belém na Republica
Federativa do Brasil (JICA, 2003)

Diretrizes de Ordenamento Territorial para a
Regido Metropolitana de Belém (Para, 2006)

Japdo - JICA.

Governo do Estado do Paré. Secret.
Exec. de Desenvolvimento Urbanoe 2006
Regional - SEDURB.

Governo do Estado do Para. Agéncia
de Cooperacéo Internacional do
Japdo - JICA.

Estudo Preparatério para o Projeto de Sistema de
Transporte de 6nibus da Regido Metropolitana de
Belém na Republica Federativa do Brasil (JICA,
2010)

2010




Tabela 3. Avaliacédo dos estudos e planos de transportes para a RMB
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Integrado Planejamento e controle do uso e ocupacéo do solo
Planejamento estratégico e integrado
Planejamento da infraest. urbana e equipam. urbanos
Plano diretor e legislagéo urbanistica
Acidentes de transito
Trafego e Educagdo para o trénsito
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Urbana Operacdo e fiscalizacdo de transito
Transporte individual 101 -1 -1 -2
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Fonte: (PMB, 2006)

Figura 1. Municipios que formam a Regido Metropolitana de Belém
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Figura 2. Estrutura de Dominios e Temas do Indice de Mobilidade Urbana Sustentavel,
incluindo os respectivos pesos.
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Figura 3. Classificagdo dos Dominios, incluindo valor normalizado da soma das notas

ponderadas pelos pesos.
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