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Mobilidade urbana em perspectiva: novos olhares
sobre as dindmicas da cidade contemporanea

Nos ultimos anos, os estudos sobre mobilidade urbana avangaram significativamente, com um
incremento na produgdo académica e na diversificagdo de abordagens. Essas abordagens integram
temdticas urbanas, ambientais e de inclusdo socioespacial, destacando a complexidade e a pluralidade
de conceitos associados a olhares renovados sobre mobilidade urbana. Esta se estabelece como um
pilar central na urbanizagdo contemporanea, refletindo um componente essencial do cotidiano global
urbano. Mais do que um mero deslocamento fisico, a mobilidade urbana representa um capital
distinto, caracterizado pelo fluxo continuo de pessoas, mercadorias e informagdes, e sua compreensdo
ampliada vai além, englobando, também, aspectos cruciais na estruturagdo das cidades.

Sheller e Urry (2006) destacam que os estudos nessa area adotaram uma perspectiva mais
holistica, integrando aspectos ambientais e sociais. Ascher (1995, 2004) discorre sobre as implicacdes
das mudangas na velocidade dos transportes e das multiplas mobilidades, salientando seus efeitos
na estruturacdo urbana e na emergéncia de uma sociedade do hipertexto, impulsionada pelas
tecnologias de informacdo. Buscando reflexdes na perspectiva da sustentabilidade, Banister (2011)
sugere, a partir da reavaliacdo da relagdo entre distancia, velocidade e tempo, uma nova dindmica
urbana focada em reduzir distancias e velocidades, e interpretar de forma renovada os arranjos
urbanos. Vasconcellos (2001, 2018) operacionaliza um redirecionamento nas discussGes sobre
mobilidades no contexto brasileiro, ampliando a compreensdo do tema a partir de dados que indicam
as desigualdades de acesso ao sistema de transporte. Nessa vertente, registram-se investigacGes
pelo viés da mobilidade urbana como justica e equidade (Silva, Pinto e Bertollini, 2019; Straatemeier
e Bertollini, 2020; Pereira, Schwanen e Banister, 2017) que vem considerando a acessibilidade,
compreendida como as oportunidades que podem ser alcangadas dentro de um determinado tempo
ou custo de viagem, como principio fundamental para se pensar as mobilidades. Essa perspectiva
destaca a mobilidade urbana sob o prisma da justica distributiva e da equidade e, ao considerar a
acessibilidade como chave para uma reflexdo profunda sobre as mobilidades, joga luz nos desafios
gue envolvem as desigualdades urbanas e o acesso democratico a cidade.
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O aumento acelerado das mobilidades de pessoas e mercadorias remodela o tecido urbano,
muitas vezes em um contexto de fragmentagdo urbana, crises sanitarias e mudancas climéticas,
desafiando o planejamento e o dia a dia nas cidades. Essas transforma¢des demandam uma revisdo
profunda de como concebemos e utilizamos nossos espagos urbanos. Nas cidades latino-americanas,
desafios como crescimento populacional acelerado, planejamento urbano inadequado, infraestrutura
de transporte limitada e dependéncia de veiculos individuais sdo enfatizados por Vasconcellos (2001),
resultando em congestionamentos, poluicdo e aumento dos tempos de viagem. Ele ressalta que as
maiores cidades brasileiras e muitas grandes cidades de paises em desenvolvimento se adaptaram, nas
ultimas décadas, ao uso eficiente do automdvel, um movimento fortemente vinculado aos interesses
das classes médias emergentes no processo de acumulagdo capitalista. Paralelamente, observou-se
um declinio no sistema de transporte publico, fruto de uma abordagem que visava desincentivar seu
uso como principal meio de transporte motorizado.

No Brasil, a situacdo critica marcada pelo excesso de veiculos, pelos congestionamentos didrios
e pelo aumento da poluigdo atmosférica demanda atengdo urgente. A escassez de investimentos em
alternativas sustentaveis, como ciclovias e transporte publico, exacerba essa problematica, impactando
desproporcionalmente as populagdes mais vulnerdveis. Em contrapartida, algumas cidades tém
adotado projetos de mobilidade urbana significativos, incluindo a criagdo de corredores exclusivos
para 6nibus e a expansdo das redes de metro, além do investimento em modais complementares e
alternativos. Contudo, a efetividade dessas iniciativas é muitas vezes comprometida pela fragmentagdo
das politicas publicas, especialmente no que concerne ao entrelagamento entre transporte e uso do
solo, bem como pela resisténcia a mudangas culturais enraizadas.

A inércia na integracdo de politicas e o déficit de investimentos em infraestrutura sdo fatores
que intensificam essas dificuldades, constituindo obstaculos significativos a implementagdo de
solugOes verdadeiramente eficazes para os desafios da mobilidade urbana. Diante desse panorama,
é fundamental uma reavaliagdo critica das estratégias vigentes, priorizando uma abordagem que seja
ao mesmo tempo inclusiva e sustentdvel no planejamento urbano da mobilidade. Isso é essencial para
garantir um futuro com mais oportunidades e mais justo a todas as camadas da populagdo.

Nas grandes metrépoles brasileiras e em muitas cidades de paises em desenvolvimento,
as ultimas décadas testemunharam uma adaptacdo ao uso intensivo do automovel, refletindo
um modelo de privatizagdo da mobilidade atrelado aos interesses das elites e das classes médias
emergentes no contexto de acumulagdo capitalista. Embora se observem criticas rotineiras sobre o
automovel, por gerar congestdo e poluicdo, em geral o que se constata é que os investimentos na
infraestrutura para ele ainda ultrapassam os do transporte publico. Isto acarreta servicos de transporte
instaveis e insuficientes, que alimenta uma politica de dissuasdo do seu uso como principal meio de
deslocamento, a ndo ser para aqueles que ndo tem outra opgao.

Nesse contexto de disparidades, a desigualdade no acesso a mobilidade emerge como um fator
critico, influenciando diretamente a inclusdo social e econémica dos individuos. Bairros periféricos,
frequentemente habitados por comunidades economicamente desfavorecidas e minorias étnicas,
enfrentam grandes deficiéncias sistémicas em termos de infraestrutura e servigo de transporte,
restringindo o acesso a atividades primordiais como emprego, satde e educagao.
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Promover a mobilidade urbana sustentavel transcende a mera implementacdo de objetivos
operacionais; trata-se de um direito fundamental, refletido na distribui¢do equitativa dos diversos
meios de transporte, sejam eles motorizados ou ndo, e na ampliagdo do acesso as oportunidades
urbanas. Entretanto, a persisténcia de desigualdades aponta para a necessidade de ultrapassar as
abordagens convencionais, adotando estratégias inovadoras e pautadas pelos valores da democracia,
solidariedade e justica social.

Podemos citar alguns temas que vém suscitando a pesquisa sobre como as cidades podem
enfrentar os desafios da mobilidade urbana de maneira integrada e sustentavel:

« Planejamento Urbano Integrado: um planejamento que considera que a mobilidade, desde as fases,
iniciais pode resultar em cidades mais acessiveis e sustentaveis (Cervero, 2004 e 2013; Glaeser, 2011).

« Mobilidade como Servi¢co (MaaS$): a integracdo de diversos modos de transporte em uma
plataforma Unica, acessivel via aplicativos moveis, surge como uma solugdo inovadora, englobando
opgdes como transporte publico, bicicletas e patinetes elétricos, assim como também carros
compartilhados (Jittrapirom et al., 2017; Utriainen e Péllanen, 2018).

« Espacos Publicos e Urbanismo Tatico: intervengdes praticas e econdmicas, como a instalagdo
de ciclovias temporarias e a expansao de calgadas, fomentam meios de transporte sustentaveis e
contribuem para a humanizagdo dos espagos urbanos (Gehl, 2010; Lydon e Garcia, 2015).

« Politicas de Desestimulo ao Uso do Automodvel: medidas como a implementacdo de pedagios
urbanos, as zonas de baixa emissdo e a promocdo de dias sem carro representam estratégias efetivas
para diminuir a dependéncia dos veiculos particulares (Shoup, 2005; Newman e Kenworthy, 1999).

« Participagdo Comunitdria: a inclusdo da comunidade nas decisGes relativas a mobilidade urbana
assegura que as solugdes propostas atendam as necessidades reais da populagdo, fomentando a
inclusdo social e fortalecendo o senso de pertencimento (Litman, 2019; Carmona, 2021).

« Tecnologia e Inovagdo: a adogdo de tecnologias avangadas, como veiculos auténomos, inteligéncia
artificial para otimizagdo de trafego e sistemas integrados de gestdo de transporte, é fundamental para
superar os obstaculos da mobilidade urbana (Townsend, 2013; Ratti e Claudel, 2016).

« Mobilidade Ativa: o incentivo do uso de meios de transporte ativos, como a caminhada e a
bicicleta, traz beneficios para a satde publica, reduz a polui¢do e melhora a qualidade de vida nos
centros urbanos (Pucher e Buehler, 2012; Newman e Kenworthy, 1999).

Muitos desses temas perpassam as reflexdes presentes nos artigos desta publicagdo,
aprofundando-os ou trazendo reflexdes mais alinhadas com as dinamicas das cidades do Sul Global,
assim como metodologias e estudos de caso que aperfeicoam novas maneiras de olhar as mobilidades.

Este dossié reline uma série de artigos de pesquisadores, em sua maioria brasileiros, indicando
a complexidade e as multiplas dimensdes da mobilidade urbana contemporanea e oferecendo
perspectivas inovadoras e analises criticas sobre o tema. Os textos abordam aspectos fundamentais,
como equidade, segregac¢do urbana, impactos de crises sanitarias e energéticas, mudancas climaticas,
infraestruturas de transporte, planejamento do espaco publico, desenvolvimento orientado ao
transporte, politicas publicas, planejamento e governanga, inovagées tecnoldgicas, mobilidade ativa
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e micromobilidade, além de explorarem as experiéncias cotidianas de diversos grupos, diferenciados
por idade, raga e género. Dessa forma, o dossié contribui para os debates contemporaneos sobre
mobilidade urbana e equidade socioespacial, ampliando o didlogo cientifico entre pesquisadores da
América Latina e de outras realidades internacionais.

Para facilitar a leitura e compor uma sequéncia de interesse do dossié, os artigos estdo
estruturados em quatro blocos tematicos.

O primeiro bloco, “Olhares, conceitos e dinamicas da mobilidade urbana”, mergulha nas
diversas facetas da mobilidade urbana, destacando o entendimento de suas infraestruturas e as
discrepancias no acesso, em um cenario global no qual o movimento e a conexdo ganham cada
vez mais importancia. Esse segmento discute o cenario atual das mobilidades, analisa a relagdo
entre planejamento de infraestrutura e dinamicas territoriais no Brasil, enfatiza a importancia
da participagdo social na equidade da mobilidade e examina o papel das redes de transporte no
desenvolvimento urbano e na continuidade das desigualdades.

No artigo de Bianca Freire-Medeiros, A metrdpole do capital de rede mobilidades socioespaciais
e iniquidades urbanas, s3o exploradas as assimetrias de acesso e os regimes de mobilidade em cidades
altamente conectadas. O estudo introduz conceitos como “habitar em movimento” e “gramatica dos
deslocamentos” para compreender a interagdo entre mobilidades, estruturas sociais e territérios,
propondo um olhar critico sobre as desigualdades geradas por esses regimes.

Jeferson Cristiano Tavares, em Trajetérias da infraestrutura no Brasil. Concepgdes,
operacionaliza¢Ges e marcos conceituais em perspectiva, investiga os desafios entre o planejamento
de infraestruturas e as dinamicas territoriais, propondo abordagens inovadoras para projetos
de infraestrutura que respeitem e valorizem as caracteristicas locais, visando a minimizagdo de
impactos adversos.

Em Participagdo social e justica da mobilidade no Brasil, Aline Fernandes Barata destaca a
participacdo civica no planejamento da mobilidade urbana como uma ferramenta essencial para
enfrentar as injusticas em mobilidade, especialmente em assentamentos informais. O estudo
contrasta a eficdcia limitada dos espacos de participagdo formalmente estabelecidos com a
efetividade dos espagos de participagdo comunitaria, que surgem em resposta a insuficiéncia do
planejamento oficial.

Thales Mesentier e Romulo Orrico, em Transporte orientado ao desenvolvimento urbano,
refletem sobre o impacto do planejamento de redes de transporte nas desigualdades urbanas,
sugerindo que um planejamento cuidadoso e orientado pela acessibilidade possa promover um
desenvolvimento urbano mais equitativo e sustentavel, contrapondo-se aos padrdes de centralizagdo
e descentralizagdo que muitas vezes perpetuam as disparidades sociais.

0 Bloco 2, “Planejamento urbano e desigualdades socioespaciais”, analisa a relagdo entre
planejamento urbano, mobilidade e desigualdades socioespaciais, considerando também o impacto
das novas tecnologias. Os artigos desse bloco tratam da dinamica entre planejamento urbano
e mobilidade em S3o Paulo, das desigualdades socioespaciais na cidade, do papel do tempo de
deslocamento na segregacdo espacial e do efeito dos aplicativos de transporte na acessibilidade e nas
desigualdades de mobilidade urbana.
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Deiny Facanha Costa e Paula Freire Santoro, em Entre zonas e planos urbanos: modelos
mobilizados nos Eixos em S@o Paulo, exploram a evolugdo da relagdo entre planejamento urbano e
mobilidade em S3o Paulo, analisando a interagdo entre legislagGes urbanisticas e suas consequéncias
no zoneamento e no desenho urbano da cidade.

O artigo Desigualdades sociais, territcrios da vulnerabilidade e mobilidade urbana, de Eduardo
Castellani Gomes dos Reis e Maura Pardini Bicudo Véras, aborda as desigualdades socioespaciais
em Sdo Paulo, a partir de dados estatisticos, discutindo que a segregacao social se alia a dificuldade
de inser¢do no mercado de trabalho, a busca por moradia e as lutas diarias por oportunidades e
mobilidades equitativas. Destaca a necessidade de que a mobilidade urbana se torne uma politica
publica central para enfrentar a desigualdade socioespacial.

Ricardo Barbosa da Silva, em Segregacdo espaco-temporal: tempo de deslocamento que une e
separa classes e ragas, examina o papel do tempo de deslocamento na segregac¢do espacial e temporal
em Sdo Paulo, mostrando diferencas significativas entre diferentes grupos sociais e areas da cidade.
Revela que, em Sdo Paulo, os tempos de deslocamento mais longos sdo tipicos das populagdes mais
pobres e negras nas periferias, enquanto os tempos mais curtos estdo associados as classes mais altas
e brancas nas dreas centrais.

Francisco Minella Pasqual e Julio Celso Borello Vargas, em Aplicativos de transporte e equidade:
um estudo de acessibilidade em Porto Alegre/RS, analisam o impacto dos aplicativos de transporte na
acessibilidade em Porto Alegre, notando que, embora os aplicativos aumentem a acessibilidade em
areas centrais, as desigualdades persistem; eles sugerem que os aplicativos poderiam ser usados para
melhorar o acesso a servigos para populagdes de baixa renda.

O Bloco 3, “Mobilidade sustentavel, contextos e escalas”, analisa a mobilidade sustentavel e as
desigualdades em diferentes escalas urbanas e contextos. Os artigos desse bloco abordam desde a
mobilidade académica em Cuernavaca, México, até as dinamicas de mobilidade urbana sustentavel
em cidades pequenas, a infraestrutura ciclovidria no Rio de Janeiro e as disparidades nos sistemas de
bike-sharing em Sao Paulo e no Rio de Janeiro.

Blanca Rebeca Ramirez Velazquez, em Trayectorias de movilidad social y urbana: académicos
en Cuernavaca, Morelos, México, propGe uma visdo ampla da mobilidade que inclui aspectos sociais,
ocupacionais e residenciais, focando nos académicos de Cuernavaca, México, e suas trajetdrias de vida.

O estudo de André Pinto dos Santos, Juliana Silva Almeida Santos e Daniella do Amaral Mello
Bonatto, Mobilidade urbana sustentdvel em cidade de pequeno porte: o caso de Conde-PB, examina
iniciativas de mobilidade urbana sustentavel em cidades pequenas, enfatizando a importancia da gestdo
participativa e do apoio de instituicdes académicas, mesmo na auséncia de um Plano de Mobilidade.

Filipe Ungaro Marino, no artigo Mobilidade cidadania e desigualdade: analisando a
infraestrutura ciclovidria do Rio de Janeiro, verifica a distribuicdo da infraestrutura ciclovidria no Rio
de Janeiro, comparando bairros distintos, como Bangu e Copacabana, e discute a relagdo entre a
infraestrutura cicloviaria e a cidadania, ressaltando as disparidades na mobilidade urbana ativa.
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Victor Callil, Daniela Costanzo e Juliana Shiraishi, em Bike-sharing e desigualdades: os casos de
Sdo Paulo e do Rio de Janeiro, investigam as desigualdades de raga, género, renda e residéncia nos
sistemas de bike-sharing, observando um aumento na participa¢do das mulheres e um uso mais
frequente por negros, pardos e indigenas em viagens intermodais. Os sistemas, embora concentrados
nas dreas centrais, servem como uma ferramenta importante para acessibilidade e mobilidade urbana.

0 ultimo bloco, “Inclusdo, seguranca e diversidade no espago urbano”, discute a inclusdo, a
seguranca e a diversidade como elementos essenciais para a melhoria da micromobilidade e da
mobilidade ativa. Os artigos desse bloco contemplam desde a efetividade do transporte publico
gratuito para idosos até a escolha de caminhos seguros por mulheres e a percepgao infanto-juvenil
sobre caminhabilidade.

Renata Mare, Osvaldo Gogliano Sobrinho e Maria Ermelina Brosch Malatesta, no artigo
Efetividade do transporte publico gratuito para inclusdo de pessoas idosas (SGo Paulo), discutem a
gratuidade do transporte publico para idosos em Sdo Paulo, destacando o acesso ampliado a servicos
e oportunidades; mas também apontam desafios no sistema de transporte e nas ruas que impactam
a mobilidade dos idosos, sugerindo medidas para melhorar a mobilidade dessa populagdo.

Em Cal¢adas como lugares de socializagdo: equidade urbana para pessoas com mobilidade
reduzida, Rafaela Aparecida de Almeida, Leticia Peret Antunes Hardt e Carlos Hardt avaliam a
condi¢do das calgadas para pessoas com mobilidade reduzida em Curitiba, considerando aspectos
de acessibilidade, manutengdo e seguranca. O estudo mostra diferengas entre avaliagGes técnicas
e percepgOes dos usuarios, ressaltando a importancia de entender as necessidades e os desejos
individuais no espago urbano.

Pedro Vitor Costa, Maria Rubia Pereira e Caué Capillé, em Usos insurgentes nas arquiteturas
do trdnsito: atuagbes como plano, truque e finta, analisam usos culturais, politicos e econémicos
acoplados as infraestruturas de transito na periferia do Rio de Janeiro, discutindo como a arquitetura
e o planejamento urbano podem contribuir para realidades menos desiguais.

No artigo Por onde as mulheres escolhem caminhar? Seguranga feminina em espagos publicos,
Lais Regina Lino e Milena Kanashiro investigam os fatores que influenciam a escolha de caminhos
seguros por mulheres em espagos publicos em Londrina-PR, destacando a relagdo entre a presencga
de pessoas e a sensagdo de seguranga.

Ana Paula de Oliveira Freitas, Leandro Cardoso e Rogério Faria D’Avila, em Ciéncia cidadd e a (re)
descoberta da caminhabilidade sob a dtica infantojuvenil, desenvolvem uma ferramenta de avaliagdo
da caminhabilidade a partir da perspectiva infanto-juvenil, integrando a percepg¢do dos pedestres
como fator determinante e utilizando uma metodologia participativa.

Os artigos selecionados e seus respectivos blocos proporcionam uma visdo rica e
multidimensional sobre a mobilidade urbana, interligando infraestrutura, planejamento,
desigualdades sociais, sustentabilidade e inclusdo social, refletindo sobre os desafios e solugées
contemporaneos para as cidades do século XXI.
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Por fim, o artigo complementar Favela: o desafio de morar na metrdpole paulistana, de Suzana
Pasternak e Lucia Maria Machado Bdgus, retrata a evolugdo urbana e a desigualdade manifesta nas
favelas da Regido Metropolitana de Sdo Paulo, destacando o crescimento continuo da periferia e a

segregacdo urbana marcante na metropole.

Concluimos, por meio da selegdo dos artigos que compdem este dossié, que superar os
desafios da mobilidade urbana em cidades latino-americanas, particularmente nas brasileiras,
demanda estratégia abrangente e inovadora que transcende questdes meramente infraestruturais
de transporte, englobando aspectos sociais, culturais e ambientais. Torna-se essencial adotar praticas
inovadoras e inclusivas de mobilidade urbana, integrando-as ao planejamento urbano, com ampliagdo
da infraestrutura de mobilidade ativa e a implementacdo de politicas publicas que fomentem o uso
consciente dos meios de transporte, incentivem alternativas sustentdveis e assegurem o acesso
equitativo, contribuindo, assim, para cidades mais justas, saudaveis e sustentaveis.
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Urban mobility in perspective: new perspectives
on the dynamics of the contemporary city

In recent years, studies on urban mobility have advanced significantly, with an increase
in academic production and diversification of approaches. These approaches integrate urban,
environmental and socio-spatial inclusion themes, highlighting the complexity and plurality of
concepts associated with renewed perspectives on urban mobility. Mobility has hecome a central
pillar of contemporary urbanization, reflecting an essential component of global urban daily life. More
than just physical displacement, urban mobility represents a distinct capital, characterized by the
continuous flow of people, goods and information, and its expanded understanding goes further, also
encompassing crucial aspects in the structuring of cities.

Sheller and Urry (2006) point out that studies in this area have adopted a more holistic
perspective, integrating environmental and social aspects. Ascher (1995, 2004) discusses the
implications of changes in the speed of transportation and multiple mobilities, highlighting their
effects on urban structuring and the emergence of a hypertext society, driven by information
technologies. Seeking reflections from the perspective of sustainability, Banister (2011) suggests,
based on a reassessment of the relationship between distance, speed and time, a new urban dynamic
focused on reducing distances and speeds and interpreting urban arrangements in a renewed way.
Vasconcellos (2001, 2018) redirects discussions on mobility in the Brazilian context, broadening the
understanding of the subject based on data that indicates inequalities in access to the transport
system. In this vein, there have been investigations from the perspective of urban mobility as justice
and equity (Silva, Pinto and Bertollini, 2019; Straatemeier and Bertollini, 2020; Pereira, Schwanen
and Banister, 2017) that have considered accessibility, understood as the opportunities that can be
reached within a given time or travel cost, as a fundamental principle for thinking about mobility.
This approach highlights urban mobility from the viewpoint of distributive justice and equity and, by
considering accessibility as the key to an in-depth reflection on mobility, sheds light on the challenges
surrounding urban inequalities and democratic access to the city.
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The rapid increase in the mobility of people and goods is reshaping the urban fabric, often in
a context of urban fragmentation, health crises and climate change, challenging planning and living
in cities. These transformations demand an in-depth review of how we conceive and use our urban
spaces. In Latin American cities, challenges such as accelerated population growth, inadequate urban
planning, limited transport infrastructure and dependence on individual vehicles are emphasized by
Vasconcellos (2001), resulting in congestion, pollution and increased travel times. He points out that
Brazil’s largest cities and many large cities in developing countries have adapted in recent decades
to the efficient use of the automobile, a movement strongly linked to the interests of the emerging
middle classes in the process of capitalist accumulation. At the same time, there has been a decline
in the public transport system, the result of an approach aimed at discouraging its use as the main
means of motorized transport.

In Brazil, the critical situation of too many vehicles, daily traffic jams and increasing air pollution
demands urgent attention. The lack of investment in sustainable alternatives, such as bike lanes, non-
conventional fuels and effective fare integration, in favor of efficiency in public transport, exacerbates
this problem, disproportionately impacting the most vulnerable populations. On the other hand,
some cities have adopted significant urban mobility projects, including the creation of exclusive bus
lanes and the expansion of metro networks, as well as investment in complementary and alternative
modes. However, the effectiveness of these initiatives is often compromised by the fragmentation of
public policies, especially regarding the intertwining of transport and land use, as well as resistance to
entrenched cultural changes.

Inertia in the integration of policies and the lack of investment in infrastructure are factors
that intensify these difficulties, constituting significant obstacles to the implementation of lasting
solutions to the challenges of urban mobility. Faced with this panorama, a critical reassessment of
current strategies is essential, prioritizing an approach that is both inclusive and sustainable in urban
mobility planning. This is essential to guarantee a future with more opportunities and fairness for all
population strata.

In Brazil’s large metropolises and in many cities in developing countries, the last few decades
have witnessed an adaptation to the intensive use of the car, reflecting a model of privatization of
mobility linked to the interests of the elites and the emerging middle classes in the context of capitalist
accumulation. Although there is routine criticism of the automobile for generating congestion and
pollution, in general what we see is that investments in infrastructure for the automobile still outstrip
those for public transport. This leads to unstable and insufficient transport services, which fuels a
policy of dissuading its use as the main means of transportation, except for those who have no other
option.

In this context of disparities, unequal access to mobility emerges as a critical factor, directly
influencing the social and economic inclusion of individuals. Peripheral neighborhoods, often
inhabited by poor communities and ethnic minorities, face major systemic deficiencies in terms of
transport infrastructure and service, restricting access to key activities such as employment, health
and education.
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Promoting sustainable urban mobility transcends the mere implementation of operational
objectives; it is a fundamental right, reflected in the equitable distribution of the various means of
transport, whether motorized or not, and the expansion of access to urban opportunities. However,
the persistence of inequalities points to the need to go beyond conventional approaches, adopting
innovative strategies guided by the values of democracy, solidarity and social justice.

We can cite a few themes that have sparked research into how cities can tackle the challenges
of urban mobility in an integrated and sustainable way:

« Integrated Urban Planning: planning that considers mobility from the earliest stages can result in
more accessible and sustainable cities (Cervero, 2004 and 2013; Glaeser, 2011).

« Mobility as a Service (MaaS): the integration of various modes of transport into a single platform,
accessible via mobile apps, is emerging as an innovative solution, encompassing options such as public
transport, bicycles and electric scooters, as well as shared cars (Jittrapirom et al., 2017; Utriainen and
Pollanen, 2018).

« Public Spaces and Tactical Urbanism: practical and cost-effective interventions, such as the
installation of temporary bike lanes and the expansion of sidewalks, encourage sustainable means of
transport and contribute to the humanization of urban spaces (Gehl, 2010; Lydon and Garcia, 2015).

« Policies to Discourage Car Use: measures such as the implementation of urban tolls, low-emission
zones and the promotion of car-free days represent effective strategies to reduce dependence on
private vehicles (Shoup, 2005; Newman and Kenworthy, 1999).

» Community participation: including the community in decisions regarding urban mobility ensures
that the proposed solutions meet the real needs of the population, fostering social inclusion and
strengthening the sense of belonging (Litman, 2019; Carmona, 2021).

« Technology and Innovation: the adoption of advanced technologies, such as autonomous vehicles,
artificial intelligence for traffic optimization and integrated transport management systems, is key to
overcoming urban mobility obstacles (Townsend, 2013; Ratti and Claudel, 2016).

« Active Mobility: encouraging the use of active means of transport, such as walking and cycling,
has public health benefits, reduces pollution and improves the quality of life in urban centers (Pucher
and Buehler, 2012; Newman and Kenworthy, 1999).

Many of these themes permeate the reflections in the articles in this publication, deepening
them or bringing reflections more in line with the dynamics of cities in the Global South, as well as
methodologies and case studies that improve new ways of looking at mobilities.

This dossier brings together a series of articles by researchers, most of whom are Brazilian,
highlighting the complexity and multiple dimensions of contemporary urban mobility and offering
innovative perspectives and critical analyses on the subject. The texts address fundamental aspects
such as equity, urban segregation, the impacts of health and energy crises, climate change, transport
infrastructure, public space planning, transport-oriented development, public policies, planning
and governance, technological innovations, active mobility and micromobility, as well as exploring
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the everyday experiences of diverse groups, differentiated by age, race and gender. In this way, the
dossier contributes to contemporary debates on urban mobility and socio-spatial equity, broadening
the scientific dialog between researchers from Latin America and other international realities.

To make the dossier easier to read and compose a sequence of interest, the articles are
structured into four thematic sections.

The first section, “Views, concepts and dynamics of urban mobility”, delves into the various
facets of urban mobility, highlighting the understanding of its infrastructures and the discrepancies in
access, in a global scenario in which movement and connection are becoming increasingly important.
This segment discusses the current mobility background, analyses the relationship between
infrastructure planning and territorial dynamics in Brazil, emphasizes the importance of social
participation in mobility equity and examines the role of transport networks in urban development
and continuing inequalities.

Bianca Freire-Medeiros’ article, The metropolis of network capital: socio-spatial mobilities
and urban inequities, explores access asymmetries and mobility regimes in highly connected cities.
The study introduces concepts such as “dwelling in movement” and “grammar of displacements” to
understand the interaction between mobilities, social structures and territories, proposing a critical
look at the inequalities generated by these regimes.

Jeferson Cristiano Tavares, in Trajectories of infrastructure in Brazil. Conceptions,
operationalizations, and conceptual frameworks in perspective, investigates the challenges between
infrastructure planning and territorial dynamics, proposing innovative approaches to infrastructure
projects that respect and value local characteristics, with a view to minimizing adverse impacts.

In Social participation and mobility justice in Brazil, Aline Fernandes Barata highlights civic
participation in urban mobility planning as an essential tool for tackling mobility injustices, especially
in informal settlements. The study contrasts the limited effectiveness of formally established spaces
for participation with the effectiveness of community participation spaces, which emerge in response
to the inadequacy of official planning.

Thales Mesentier and Romulo Orrico, in Transportation oriented to urban development,
reflect on the impact of transport network planning on urban inequalities, suggesting that careful,
accessibility-oriented planning can promote more equitable and sustainable urban development,
countering the patterns of centralization and decentralization that often perpetuate social disparities.

Section 2, “Urban planning and socio-spatial inequalities”, analyzes the relationship between
urban planning, mobility and socio-spatial inequalities, also considering the impact of new
technologies. The articles in this block deal with the dynamics between urban planning and mobility
in Sdo Paulo, socio-spatial inequalities in the city, the role of commuting time in spatial segregation
and the effect of transport apps on accessibility and urban mobility inequalities.
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Deiny Faganha Costa and Paula Freire Santoro, in Between zones and urban plans: models
mobilized in the Axes in SGo Paulo, explore the evolution of the relationship between urban planning
and mobility in Sdo Paulo, analyzing the interaction between urban legislation and its consequences
on zoning and urban design in the city.

The article Social inequalities, territories of vulnerability, and urban mobility, by Eduardo
Castellani Gomes dos Reis and Maura Pardini Bicudo Véras, looks at socio-spatial inequalities in Sdo
Paulo, based on statistical data, discussing how social segregation is allied to the difficulty of entering
the labor market, the search for housing and the daily struggles for equitable opportunities and
mobility. He emphasizes the need for urban mobility to become a central public policy for tackling
socio-spatial inequality.

Ricardo Barbosa da Silva, in Spatio-temporal segregation: commuting time that unite and
separate classes and races, examines the role of commuting time in spatial and temporal segregation
in Sdo Paulo, showing significant differences between different social groups and areas of the city.
It reveals that, in Sdo Paulo, the longest commuting times are typical of the poorest and blackest
populations in the peripheries, while the shortest times are associated with the upper classes and
whites in the central areas.

Francisco Minella Pasqual and Julio Celso Borello Vargas, in Ride-hailing apps and equity: an
accessibility study in Porto Alegre/RS, analyze the impact of transport apps on accessibility in Porto
Alegre, noting that although apps increase accessibility in central areas, inequalities persist; they
suggest that apps could be used to improve access to services for low-income populations.

Section 3, “Sustainable mobility, contexts and scales”, analyzes sustainable mobility and
inequalities at different urban scales and contexts. The articles in this section range from academic
mobility in Cuernavaca, Mexico, to the dynamics of sustainable urban mobility in small towns, cycling
infrastructure in Rio de Janeiro and disparities in bike-sharing systems in Sdo Paulo and Rio de Janeiro.

Blanca Rebeca Ramirez Velazquez, in Trajectories of social and urban mobility: students in
Cuernavaca, Morelos, Mexico, proposes a broad view of mobility that includes social, occupational
and residential aspects, focusing on academics in Cuernavaca, Mexico, and their life trajectories.

The study by André Pinto dos Santos, Juliana Silva Almeida Santos and Daniella do Amaral Mello
Bonatto, Sustainable urban mobility in small city: the case of Conde-PB, examines sustainable urban
mobility initiatives in small towns, emphasizing the importance of participatory management and the
support of academic institutions, even in the absence of a Mobility Plan.

Filipe Ungaro Marino, in the article Mobility, citizenship, and inequality: analyzing the cycling
infrastructure of Rio de Janeiro, looks at the distribution of cycling infrastructure in Rio de Janeiro,
comparing different districts such as Bangu and Copacabana, and discusses the relationship between
cycling infrastructure and citizenship, highlighting disparities in active urban mobility.
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Victor Callil, Daniela Costanzo and Juliana Shiraishi, in Bike-sharing and inequalities: the cases
of Sdo Paulo and Rio de Janeiro, investigate inequalities of race, gender, income and residence in bike-
sharing systems, observing an increase in the participation of women and more frequent use by black,
brown and indigenous people in intermodal trips. The systems, although concentrated in central
areas, serve as an important tool for accessibility and urban mobility

The final section, “Inclusion, safety and diversity in urban space”, discusses inclusion, safety and
diversity as essential elements for improving micromobility and active mobility. The articles in this
section range from the effectiveness of free public transport for the elderly to women’s choice of safe
routes and children’s perceptions of walkability.

Renata Maré, Osvaldo Gogliano Sobrinho and Maria Ermelina Brosch Malatesta, in the article
Effectiveness of free public transport for the inclusion of older people (SGo Paulo), discuss free
public transportation for the elderly in Sdo Paulo, highlighting the increased access to services and
opportunities; but they also point out challenges in the transportation system and on the streets that
impact the mobility of the elderly, suggesting measures to improve the mobility of this population.

In Sidewalks as places for socialization: urban equity for people with reduced mobility, Rafaela
Aparecida de Almeida, Leticia Peret Antunes Hardt and Carlos Hardt assess the condition of sidewalks
for people with reduced mobility in Curitiba, considering aspects of accessibility, maintenance
and safety. The study shows differences between technical assessments and users’ perceptions,
highlighting the importance of understanding individual needs and desires in the urban space.

Pedro Vitor Costa, Maria Rubia Pereira and Caué Capillé, in Insurgent uses in transit
architectures: actions as plan, trick, and feint, analyze cultural, political and economic uses coupled
with traffic infrastructures on the outskirts of Rio de Janeiro, discussing how architecture and urban
planning can contribute to less unequal realities.

In the article Where do women choose to walk? Female safety in public spaces, Lais Regina Lino
and Milena Kanashiro investigate the factors that influence women’s choice of safe paths in public
spaces in Londrina-PR, highlighting the relationship between the presence of people and the feeling
of safety.

Ana Paula de Oliveira Freitas, Leandro Cardoso and Rogério Faria D'Avila, in Citizen science and
the (re)discovery of walkability from a child and youth perspective, develop a walkability assessment
tool from a children’s perspective, integrating pedestrians’ perception as a determining factor and
using a participatory methodology.

The selected articles and their respective sections provide a rich and multidimensional view of
urban mobility, linking infrastructure, planning, social inequalities, sustainability and social inclusion,
reflecting on contemporary challenges and solutions for 21st century cities.
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Finally, the complementary article Favela: the challenge of living in the Séo Paulo Metropolis,
by Suzana Pasternak and Lucia Maria Machado Bogus, portrays the urban evolution and inequality
manifested in the favelas of the Metropolitan Region of Sdo Paulo, highlighting the continuous growth
of the periphery and the marked urban segregation in the metropolis.

Through the selection of articles in this dossier, we concluded that overcoming the challenges of
urban mobility in Latin American cities, particularly in Brazil, requires a comprehensive and innovative
strategy that transcends merely transport infrastructure issues, encompassing social, cultural and
environmental aspects. It is essential to adopt innovative and inclusive urban mobility practices,
integrating them into urban planning, with the expansion of active mobility infrastructure and the
implementation of public policies that encourage the conscious use of means of transport, encourage
sustainable alternatives and ensure equitable access, thus contributing to fairer, healthier and more
sustainable cities.
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A metropole do capital de rede: mobilidades
socioespaciais e iniquidades urbanas

The metropolis of network capital: socio-spatial

Resumo

A circulagdo de pessoas, objetos e informagdes é
constitutiva da propria definicdo de cidade. Mas
que assimetrias de acesso sdo geradas por esses
movimentos e que regimes de mobilidade os hie-
rarquizam no mundo globalmente conectado? To-
mando as mobilidades como objeto e lente analiti-
ca, proponho a nog¢do de “metrdpole do capital de
rede” para dar conta de territorialidades que se or-
ganizam em um continuum entre espacos fisicos e
digitais; nas quais o0 movimento em mdltiplas esca-
las se torna uma “forma de habitar”; e que encon-
tram na ambivaléncia da mobilidade — ao mesmo
tempo direito e dispositivo coercitivo - seu princi-
pal fator de estratificacdo. Essas reflexdes episte-
moldgicas pressupdem que as cidades sdo espacia-
lidades relacionais e politicamente disputadas de
mobilidades sistémicas, expressdo das intersecgoes
entre infraestruturas, materialidades e signos.

Palavras-chave: virada das mobilidades; iniquida-
de; acesso; epistemologia.
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mobilities and urban inequities

Bianca Freire-Medeiros [1]

Abstract

The circulation of bodies, objects, and information
is intrinsic to the definition of city. However,
what asymmetries in access arise from these
movements and what mobility regimes stratify
them within our globally interconnected world? By
approaching mobility as both the object of analysis
and the analytical framework, | propose the idea
of "metropolis of network capital" to account
for territorialities that organize themselves on a
continuum between physical and digital spaces,
in which multiscale movement becomes a "way
of inhabiting." Such territorialities find, in the
ambivalence of mobility — simultaneously a right and
a coercive device —, their main factor of stratification.
These epistemological reflections presuppose that
cities are relational and politically contested spaces of
systemic mobilities — the expression of intersections
between infrastructures, materialities, and signs.

Keywords: mobilities turn; inequity; access;
epistemology.
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Bianca Freire-Medeiros

Introducdo

Os primeiros exercicios reflexivos a intuir as
mobilidades como questdo socioldgica, co-
mo plano de referéncia e enfoque, aparecem
estruturalmente vinculados aos temas e di-
lemas postos pela experiéncia da metrépole.
Essa convergéncia histdrica entre as reflexdes
pioneiras que tomam a mobilidade como
um operador analitico e a multiplicacdo das
metropoles modernas como fato empirico ndo
tem nada de casual ou esponténea.!

Para a matriz liberal, a cidade burguesa é
o locus por exceléncia do direito individual de
ir e vir, da livre circulagdo de capitais e merca-
dorias; nas formula¢des de inspiragdao marxis-
ta, ela é o palco da sublevagdo das mobs e da
transmutacdo das coisas, porque sdo postas em
circulagdo, em mercadorias. Nos dois casos, a
mobilidade aparece como valor e imperativo
de uma organizac¢do geohistdrica especifica.
Ha pertinéncia, portanto, em pensar a cidade
moderna — constructo intelectual e realidade
empirica — como diretamente vinculada e de-
pendente do controle e da condugdo dos fluxos
em diferentes escalas.?

N&o estd entre as pretensdes deste artigo
uma genealogia do termo mobilidade e de seu
campo semantico. Mas vale lembrar que, na
origem (século XV), “mobilidade” (mobilitatem,
mobility, mobilité) e “maovel” (mobilis, mobile,
mobile) aludiam a movimento fisico e muta-
bilidade, velocidade e inconstancia, encon-
trando seu oposto na fixidez e na estaticidade
(Oxford, 2003). Essas conexdes espaciais foram
se esvaindo na medida da incorporagdo da
mobilidade ao léxico de uma sociologia vol-
tada sobretudo a questdes socioecondmicas,
a perda ou a aquisi¢do de status. No decorrer
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do século XX, e com o fim da hegemonia da Es-
cola de Chicago, a sociologia da estratificagdo
firmou uma linha de equivaléncia entre mobi-
lidade e transigdes ocupacionais em um dado
arco temporal de referéncia (ciclo de vida de
um individuo e/ou de uma gerag&o para outra),
preterindo a dimensdo espacial. Ndo estou mi-
nimizando a qualidade de inimeras pesquisas
cujo objetivo é apreender as complexas rela-
¢Oes entre os fluxos migratdrios (i.e. espaciais)
e o padrdo da mobilidade socioecondmica,?
porém ndo ha duvida de que entre cientistas
sociais tem prevalecido uma naturalizagdo da
sinonimia entre “mobilidade social” e “mobili-
dade sociocupacional”.*

Em didlogo com o giro mével (Hannam,
Sheller e Urry, 2006; Sheller, 2017; Zunino
Singh, Jirdn e Giucci, 2018; Zunino Singh, Jirén
e Giucci, 2023), este artigo reposiciona o que
tem sido chamado de mobilidade urbana no
cruzamento entre dois eixos: o vertical (as-
cendente e descendente) das hierarquias de
dinheiro e prestigio; e o horizontal das distan-
cias em um dado territdrio, em que o acesso as
oportunidades é disputado e desigualdades de
toda ordem sdo produzidas, superadas ou per-
petuadas. Aproximando itinerarios conceituais
de modo a flagrar possibilidades analiticas que
escapam as rotas convencionais do tema da
mobilidade urbana, a intengdo é recuperar um
debate epistemoldgico mais amplo que sugere
as mobilidades como operador cognitivo dada a
sua ambivaléncia no contemporaneo: sdao “um
bem desejado” (Sheller e Urry, 2006, p.9), um
valor cobicado, mas também se tornaram uma
imposi¢do, um dispositivo coercitivo (Elliott
e Urry, 2010; Freire-Medeiros e Lages, 2020).
A hipétese a ser defendida: as iniquidades ur-
banas que atravessam o que estou chamando
de metrépole do capital de rede ganham novas
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chaves interpretativas ao considerarmos essa
ambivaléncia das mobilidades, cujo efeito é
uma reconfiguracdo profunda, complexa e ex-
tremamente assimétrica das experiéncias de
tempo e espaco, presenca e auséncia, proximi-
dade e distancia.

Dependente de sistemas hibridos de
alta complexidade, a mobilidade urbana é en-
tendida, aqui, como constituida por todas as
mobilidades que se sobrepdem em determi-
nado territdrio, sejam elas corpdreas, fisicas,
comunicativas, virtuais e/ou imaginativas.®
Cabe focar, portanto, nas diferentes praticas e
representacdes que perfazem a vida mével e
nas quais sao investidos racionalidades, signi-
ficados e afetos (Cresswell, 2006). Na proxima
sessdo, essas ideias sdo articuladas a partir das
expressOes habitar em movimento (Sheller e
Urry, 2006) e gramdtica dos deslocamentos
(Freire-Medeiros, 2022) que se complementam
ao conferir equivaléncia analitica aquilo que
tem equivaléncia empirica na metrépole do
capital de rede: as interagbes em copresencga e
as telemediadas. Se habitamos cotidiana e in-
tensamente “espacos hibridos” conectados em
rede, permeados pelo uso de sociotecnologias
atentas a localizacdo dos entes potencialmente
moveis, o dominio dessa gramatica nos habili-
ta a definir quando, por que meios e com que
custos (materiais e morais) é legitimo mover ou
pausar, seguir ou permanecer.

A secdo trés reflete sobre a mobilida-
de como um ativo desigualmente distribuido
a partir do cruzamento das nogGes de regime
de mobilidades (plano dos constrangimen-
tos estruturais ou sistémicos) e capital de re-
de (plano da agéncia e suas competéncias).
Acompanhando as defini¢des consagradas por
Bourdieu (1983), cada capital tem suas “moe-
das”: para o capital econdmico, os recursos
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materiais, as rendas e as posses; para o capi-
tal cultural, as qualificagdes educacionais, os
diplomas e outras certificages; para o capital
social, “uma rede durdvel de relacionamentos
mais ou menos institucionalizados de mutuo
conhecimento e reconhecimento - [...] filiagdo
a um grupo, que proporciona [...] o respaldo do
capital coletivamente possuido” (ibid., p. 7; gri-
fos meus). Cabe dizer, desde ja, que a moeda
do capital de rede também sdo as redes sociais,
porém de um carater qualitativamente distinto:
intermitentes, mantidas a distancia e por meio
de relacionamentos ndo necessariamente ins-
titucionalizados ou vinculados a filiagdes largas
no tempo, elas remetem a conexdes pontuais
que sdo forjadas sobretudo pela for¢a dos “la-
cos fracos” de que nos fala Granovetter (1973).

Nas consideragdes finais, refor¢o o ar-
gumento de que o regime de mobilidades e
as assimetrias de acesso sdo decisivos no de-
ciframento da metrépole do capital de rede,
onde a capacidade de arbitrar sobre a prépria
mobilidade, como preconizou Bauman (1999),
é cada vez mais concebida como uma espécie
de capital ou fator de estratificagdo. Se, em ter-
mos analiticos, a cidade global e a megacidade
correspondem “tipos ideais” de aglomeragao
urbana que ocupam posi¢des extremas nas hie-
rarquias de influéncia econdmica dos merca-
dos transnacionais, espacialmente referidas ao
norte rico ou ao sul global (Sassen, 1994; Roy
2011), a metrdpole do capital de rede descola-
-se de qualquer defini¢do topoldgica ou tipifi-
cagdo previamente construida. A proposta é to-
ma-la como um recurso cognitivo que pretende
inteligir as dinamicas urbanas trespassadas pe-
los transitos globais que se ddo tanto por bai-
X0 quanto por cima, espacialidades relacionais
feitas na mesma intensidade pelas mobilidades
dos refugiados urbanos e das elites cinéticas.
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Na metrépole do capital de rede, as assimetrias
de poder derivam do acesso diferencial aos
meios de transporte e as estruturas de dados
e comunicagdo, das capacidades desiguais de
gerenciamento do “tempo negociado” (Elliott
e Urry, 2010) e de conhecimento da gramatica
dos deslocamentos, do nivel de controle que se
tem sobre as prdprias rotas e as de terceiros.

Atravessando o artigo esta a premissa de
que as cidades sdo, antes de tudo, um espago
relacional de fluxos e fixos. Sdo a expressao po-
liticamente disputada e localizavel, no tempo e
no espaco, das intersecgdes entre infraestrutu-
ras, materialidades e signos.

Vida urbana, vida movel

Em “The New Mobilities Paradigm”, Sheller e
Urry (2006) consagram a expressao dwelling-
-in-motion em didlogo explicito com as
reflexdes de Martin Heidegger (1993) sobre
o habitar. Seu uso, porém, antecede o texto-
-manifesto assinado pela dupla e remete as
reflexdes que ambos vinham desenvolvendo
sobre o sistema de automobilidades, caracteri-
zado como “definidor do século XX”. Podemos
ler o dossié “Automobilities”, organizado por
Mike Featherstone (2004), como uma prévia
das formulagOes que ganhardo densidade inte-
lectual a partir ndo so6 das colaboragdes entre
Urry e Sheller, mas também das trocas com
autores como Nigel Thrift, Tim Dant, Tim Eden-
sor e Peter Merriman. Participantes do dossié,
todos eles foram parceiros identificados, em
maior ou menor medida, com as pesquisas de-
senvolvidas no Center for Mobilities Research
(Cemore) da Universidade de Lancaster.
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Falar em “movimento como um modo
de habitar” implica, obviamente, uma critica
a perspectiva tecnicista presente em boa par-
te das pesquisas sobre transporte feitas pelas
ciéncias duras, pouco afeitas ao entendimento
de que a vida cotidiana se da em um continuo
e ndo em unidades de tempo-espaco fixas,
compartimentadas e discretas. Ao equalizar
tempo de viagem a tempo morto, os espe-
cialistas fazem uma defesa miope, ndo sé da
reducdo pura e simples da extensdo e do custo
de deslocamento,® mas também de uma “vira-
da verde” que segue operando no binarismo
mobilidade versus habitacdo, espacgo publico
versus espago doméstico.

0 artificio analitico proprio do “sedenta-
rismo epistémico” (Urry, 2000) faz distingGes
nem sempre pertinentes (do ponto de vista
empirico) ou eficazes (do ponto de vista descri-
tivo) entre espagos de producdo e reprodugdo,
entre os varios usos do tempo. Em geral, as
proposi¢oes feitas por 6rgdos governamentais
e da sociedade civil legitimam o regime atual
de velocidade e eficiéncia como principais in-
dicadores de desempenho: carros elétricos
ou autdnomos, transportes coletivos ditos de
Ultima geragdo e diminuigdo dos congestiona-
mentos por “aplicativos inteligentes” — todo
um cardapio de solugbes magicas, tiradas das
cartolas tecnoldgicas, cuja expressao-sintese se
revela na popularidade das politicas de smart
cities’” mundo afora.

Sob diferentes pontos de interesse
tedrico, Portes (1997), Tarrius (2002) e Roy
(2011) argumentam que tanto as “cidades glo-
bais” do rico norte quanto as “megacidades”
do sul global seriam impensaveis sem o carater
circulatério dos fluxos transnacionais de pes-
soas, bens, conceitos, policies, tecnologias,
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residuos, etc. De posse das lentes das mo-
bilidades, enxergamos de forma sistémica
essas circulagdes, assim como as profundas
reconfiguracdes nas politicas raciais, de classe
e de cidadania que elas provocam. Os espagos
relacionais — espraiados e dispersos — que cons-
tituem a metrdpole do capital de rede sdo atra-
vessados por mobilidades cotidianas, mobilida-
des intrametropolitanas, migragbes internas,
migragGes transnacionais e pelas mobilidades
turisticas. Dito de outro modo: todas as mobi-
lidades espaciais que ocorrem nas escalas local,
regional, nacional e global constituem parte
intrinseca da producdo e reprodugdo do espago
urbano contemporaneo.

“Habitar em movimento” implica tanto
fluxos quanto fixos e suas fric¢Ges: as mobilida-
des e imobilidades, os movimentos potenciais
e impedidos, seus diferentes ritmos e efeitos
sistémicos nos territorios. A pesquisadora ca-
be descrever as interagdes menos ou mais
conflitivas entre essas mobilidades, obser-
vando os lugares em que se ddo as dindmicas
de copresenga e exclusdo, examinando as
transformagdes multidimensionais que delas
decorrem. O deslocamento de pessoas que uti-
lizam diferentes modais de transporte é apenas
uma das dimensdes a ser contemplada. Inde-
pendentemente das distancias percorridas, de
sua duragdo e da intermiténcia com que ocor-
rem, os trajetos de uma pessoa ndo podem ser
compreendidos como se ela fosse uma unidade
autoénoma (Caiafa, 2013) ou destituida de um
corpo racializado e generificado, percebido co-
mo portador de certas qualidades referidas a
uma grade etarista e capacitista de classificagdo
(Sheller, 2008 e 2018; Martinez e Claps, 2015;
Santarém, 2021; Silveira et al., 2022). Jamais
estamos isoladas de outros entes humanos
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e ndo humanos, de membros do agregado
familiar a quem nos cabe prover cuidado ou de
redes mais amplas de obrigac3o e afeto.?

Sobre a critica mais evidente as pesqui-
sas sobre meios e modos de transporte, ergue-
-se uma outra que problematiza os estudos
urbanos em uma matriz bastante hegemonica:
aquela que atrela o habitar a casa e a comuni-
dade. Ao enfatizar o lugar e a vizinhanga, to-
mados como suposto dominio da identidade,
das relagbes de confianga e do familiar, muitas
vezes, perde-se de vista que a segregacdo e a
desigualdade ndo sdo condigOes cristalizadas
no territdrio e seu entorno imediato. Na me-
trépole do capital de rede, os pobres urba-
nos, ao buscar a garantia de suas mobilidades
corporeas e comunicativas em meio a precarie-
dade, protagonizam novos repertdrios de agdo,
contornam fronteiras geograficas e recusam as
vestimentas conceituais para eles alinhavadas
no século passado (cf. Peralva e Telles, 2015;
Menezes, Magalhdes e Silva, 2021).

As desigualdades estruturantes da me-
tropole do capital de rede ndo se esgotam na
solugdo das questdes de habitagdo ou mesmo
no enfrentamento do “déficit de urbanidade”
que, por tanto tempo, colonizou hegemonica-
mente os estudos urbanos (cf. Ivo, 2013). As
tensdes entre a cidade formal e a cidade infor-
mal, como diria Vera Telles (2011, p. 10), “trans-
bordam por tudo e por todos os lados, as fron-
teiras do que é tomado com muita frequéncia
por ‘universo da pobreza’”.® S3o tensdes coti-
dianas que se fazem e refazem, ao mesmo tem-
po e com a mesma intensidade, nas interagdes
face a face e nas telemediadas. Se gramdtica
indica um conjunto de regras ou restri¢des se-
guidas por pessoas gque integram uma mesma
situagdo no tempo e no espago (Boltanski e
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Thévenot, 2006), ha uma gramdtica dos deslo-
camentos continuamente posta a prova por su-
jeitos que se movem ndo s6 por espacos fisicos
e contiguos, mas que também compartilham
trajetos feitos a distancia, em diferentes escalas
e garantidos por suportes de comunicagado e de
transporte diversos.

Em um de seus ensaios mais citados, “As
grandes cidades e a vida do espirito” (publicado
originalmente em 1903), Simmel defende
o movimento — acelerado e regulado pelo
reldgio — como condig¢do de possibilidade para a
emergéncia de subjetividades qualitativamente
distintas, cindidas na fissura entre o desejo
irrealizavel de “ser um” e “pertencer”. A com-
plexidade e a extensdo da existéncia em uma ci-
dade como Berlim seriam impensaveis, a época,
sem o incremento da mobilidade, da pontua-
lidade e do calculo. Esses elementos, por sua
vez, influenciam ainda hoje nossa percepgao
de tempo e espago, reconfigurando-os em ter-
mos de uma ambiguidade que é prépria da ci-
dade grande: tempo fragmentado e calculdvel,
espago efémero e conectado.

Ao aproximar diversas camadas sociais
e fazer confluir uma infinidade de materiali-
dades e signos — ou “estimulos”, no Iéxico de
Simmel — em um mesmo espacgo, a grande
cidade tornou-se local da cultura objetiva,
da economia monetdria e de um nivelamento
continuo das interagBes entre estranhos. As
reflexdes alinhadas com o giro mével identifi-
cam em Simmel um pioneiro no pareamento
entre mobilidade, racionalidade e individua-
lidade, tomados como principios gerais da
Modernidade (Urry, 2007; Kaufmann, 2002).%°
Ao vincular suas analises a observagdo das
dindmicas entre proximidade, distancia e mo-
vimento na cidade moderna, ele nos inspira a
pensar em uma gramatica dos deslocamentos
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que envolve tanto a mobilidade corpérea quan-
to a mobilidade de outros entes materiais e
simbdlicos. Essa defini¢do de regras pressupde,
ainda, que sociag¢les positivas podem emergir
de encontros pontuais — as “sociagdes fluidas”
de que nos fala Simmel.

A metrdpole do capital de rede leva tais
l6gicas e principios ao paroxismo. Seus limites
fisicos ndo correspondem aos limites da po-
tencialidade de suas relagdes, posto que ela
estd conectada de varias formas a outras espa-
cialidades em diferentes escalas e em tempo
real. Trata-se, portanto, de uma espacialidade
impensdvel sem o conjunto de requisitos que é
préprio da vida feita com esses outros ausen-
tes, sem o dominio de uma gramética que via-
biliza a mobilidade pelos espagos hibridos para
0s quais convergem o fisico e o digital:

A sociologia tende a focar nas interagées
sociais continuas e diretas entre pessoas
e grupos sociais que constituem uma es-
trutura social préxima. Deveria ser central
para a sociologia tanto a analise dos pro-
cessos pelos quais essa copresenga ocor-
re apenas em ocasides e de maneira con-
tingente, quanto as formas de sociabilida-
des envolvidas quando ndo ha interagdes
didrias continuas, mas em que um senso
de conexdo ou pertencimento com varios
"outros" é percebido e mantido. Deve-se
investigar ndo apenas a presenca fisica e
imediata, mas também as sociabilidades
envolvidas na copresencga ocasional, co-
presenga imaginada e copresenca virtual.
(Urry, 2002, p. 256; tradugdo da autora)

Nessas “congregacOes temporarias” que
se formam enquanto se esta “moével com”,
ndo apenas cumprimos rotas, mas interagimos
com os ambientes, dando-lhes sentido, produ-
zindo intersubjetividade, “evitando colisdes”
(Goffman, 1972, p. 17).1 Gragas as mobilidades
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comunicativas e miniaturizadas via dispositivos
cada vez mais ubiquos como os smartphones
(Elliot e Urry, 2010), todas as pessoas méveis —
especialmente as mulheres — gerenciam as ne-
cessidades dos humanos e ndo humanos que
permanecem distantes e em pausa enquanto
elas se deslocam. Parafraseando Michel Agier
(2015), é um continuo “fazer-cidade” enquan-
to — e porque — nos movemos.

Em face da mobilidade, “diferentes gru-
pos sociais estabelecem relagdes distintas”,
argumenta Doreen Massey (1993, p. 61): “al-
guns sdo mais responsaveis por ela do que
outros; alguns iniciam fluxos e movimentos,
outros ndo; alguns estdo mais na ponta recep-
tora do que outros; alguns sdo efetivamente
aprisionados por ela”. Em didlogo com Massey
e outras gedgrafas feministas, varias autoras
e autores tém feito criticas consistentes ao
campo dos estudos urbanos em sua recusa a
encarar a dimensdo de género como estru-
turante dos usos dos transportes (cf. Sheller,
2018; Jirdn, 2017; Jirén e Gomez, 2018). Essa
atencgdo a gramatica dos deslocamentos, as in-
terfaces entre marcadores sociais da diferenca
e mobilidades amplifica-se pela inser¢do de
duas categorias-chave: por um lado, o “cuida-
do”, visto ndo apenas em sua dimensao afeti-
va, mas como parte de uma rede que vai do
domicilio ao espago publico; e, por outro, a
“interdependéncia”, de onde se revelam as-
simetrias na distribuicdo das obrigac¢Ges de
cuidar e nas praticas de mobilidade.

A mobilidade assume, assim, um duplo
papel: é tanto produtora da experiéncia social
quanto questdo chave para pensar mudangas
que ocorrem nas ontologias do urbano, nas
questdes politicas ai concernidas e nas iniqui-
dades derivadas. Na metrépole do capital de
rede, a gramatica dos deslocamentos opera
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para garantir mobilidades sistémicas e desi-
guais: enquanto se multiplicam os meios de
mobilidade material (de corpos e coisas), co-
municativa, imaginativa e virtual, aumentam as
formas de controle e a extensdo de seus muros.
Dai ser possivel dizer que metrépole do capital
de rede é, por exceléncia, o dominio das dis-
putas e das resisténcias inscritas nos regimes
de mobilidade que tanto produzem interditos
quanto demarcam ritmos nos quais estdo cifra-
das interseccionalidades de vérias ordens. E do
que trata a proxima segao.

Regime de mobilidades, capital
de rede e as iniquidades
socioespaciais

Assentados em estruturas e redes socio-
materiais, os regimes de mobilidade sdo
responsaveis por restringir ou potencializar,
impedir ou promover fluxos de elementos tan-
giveis e de signos. A inspiragdo foucaultiana é
6bvia: assim como o “regime de praticas”, a
nogao de regime de mobilidades também se
volta ao tripé no qual o poder se ergue como
tal — o territdrio, as populagdes e sua relagao —,
enfantizado aquilo que é prdprio a sociomate-
rialidade da circulagdo.

Ao longo do século XVIII, “o desencra-
vamento espacial, juridico, administrativo,
econdmico da cidade” (Foucault, 2008, p. 17) -
ou seja, a mobilidade em suas diferentes acep-
¢Oes — levou a uma classificagdo das populagbes
de acordo com seus padrdes de mobilidade: se
as “populagdes flutuantes” estavam associados
crimes e desordens de toda sorte, “tratava-se
de organizar a circulagdo, de eliminar o que
era perigoso nela, de separar a boa circulagdo
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da m3, [...] de planejar os acessos ao exterior”
(ibid., pp. 24-25). Ndo escapou a Foucault o ne-
xo espacial implicado em pelo menos um dos
sentidos da definicdo de governar: fazer seguir
um caminho em retiddo.

0 incremento na circulagdo “das coisas e
dos homens” pelas fronteiras da nagdo e além
foi enfrentado com técnicas e outros saberes
voltados a gestdo “dos perigos e dos mecanis-
mos de seguranca/liberdade” (ibid., p. 90). Pes-
quisas em fontes historicas diversas (documen-
tos oficiais, relatos jornalisticos, textos de pro-
paganda politica, folhetins, etc.) demonstram
que a associa¢do entre males fisicos e psiquicos,
crime, perversdes sexuais e os territdrios da
pobreza prevaleceu nas metrdpoles que foram
palco de crescimento populacional de grandes
propor¢des em um hiato de tempo relativa-
mente curto (cf. Bresciani, 1994; Koven, 2004;
Valladares, 2005). Mesmo em suas areas mais
privilegiadas, essas metrdpoles sofriam de gra-
ves problemas sanitdrios e mal disfargavam,
por tras dos cafés e teatros modernos, imun-
dices de toda sorte. Era, porém, a proximidade
fisica com os espacos e os fluxos formigantes
dos pobres — seus corpos, odores e prazeres —a
principal fonte de ansiedade das elites.

Enquanto se solidificava a percepcao
cientifica do ambiente urbano como um
laboratdrio onde informagdes sobre taxa de
fertilidade, indices de degradagdo moral e
potencial revoluciondrio podiam ser compi-
ladas, verificadas e sintetizadas, iam sendo
legitimados experimentos de inclusdo, con-
trole e vigilancia dos pobres urbanos. Mun-
do afora proliferaram leis relativas ao alivio, a
assisténcia e a investigagdo da pobreza, com
o propdsito de informar e regular a¢des, quer
isoladas ou combinadas, do poder publico e
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das institui¢Oes de filantropia da sociedade
civil. Como a genealogia critica realizada por
Alan Gilbert (2007) evidencia e resume, ga-
nhara momentum a objetificacdo dos pobres e
seus espagos como algo a se conhecer.

A pesquisa de John Torpey (2001) feita
sob inspiracdo foucaultiana ndo deixa duvidas
de que, em paralelo a esse controle “para den-
tro”, foram sendo tecidas as condi¢des de vigi-
lancia das populagGes “para além” dos limites
dos estados-nacionais. Nesse sentido, a criagdo
e 0 uso administrativo “dos passaportes e ou-
tros documentos de identificagdo e controle
do movimento” (p. 3) foram essenciais para a
conformagdo tanto daquilo que reconhecemos
como nagdo e cidadania quanto das subjetivi-
dades que lhes sdo correspondentes no Oci-
dente. O autor demonstra como o sistema in-
ternacional de Estados monopolizou os “meios
legitimos de movimento”, tornando as pessoas
dependentes da autoridade estatal para se mo-
vimentar — sobretudo, embora ndo exclusiva-
mente, através das fronteiras internacionais.

Contra as invasOes barbaras, as doengas
e as migra¢Bes em massa, o fluxo seguro,
saudavel e sensato. Estamos falando, portanto,
de valores, estruturas, regulagdes e materia-
lidades que podem tanto facilitar como inter-
ditar o “direito de ir e vir”. Para Mimi Sheller
(2018), esse é o ponto: os regimes de mobili-
dade dependem de combinagbes complexas
entre movimentos, pausas e interrupgdes que
resultam em gabaritos discriminatdrios, cujo
efeito é a canalizag¢do diferenciada dos fluxos
em varias escalas. No caso das populagdes mais
vulnerdveis, agentes publicos e privados, esta-
tais e paraestatais, legais e ilegais, gerenciam
suas mobilidades sob um regime que acomoda
dinamicas de comiseracdo e de controle.
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Além de Sheller, outras autoras e auto-
res diretamente vinculados ao new mobilities
paradigm, como Peter Adey (2010), Sven
Kesselring (2015) e Apoena Mano (2021), mas
também aqueles identificados com outras cha-
ves tedricas, como Ronen Shamir (2005), Nina
Glick Schiller e Noel Salazar (2013), tém se uti-
lizado da nogdo de regimes de mobilidades pa-
ra examinar a dimensdo propriamente politica
das mobilidades. Ha ainda aquelas que, ndo re-
correndo a expressdo, oferecem elementos pa-
ra pensarmos sobre a constituicdo e a operagdo
dos regimes de mobilidades no mundo contem-
poraneo. E o caso, me parece, de Anna Tsing.
Sem usar explicitamente o léxico do giro movel,
Tsing (2022) identifica um tipo historicamente
novo de capitalismo baseado em regimes de
mobilidades que operam na escala planetaria.
No contexto do que ela chama de capitalismo
da cadeia de suprimentos, intricadas estruturas
produtivas operam fora do alcance da politica
e da regulagdo nacionais e transnacionais, ao
mesmo tempo que fazem uso das infraestrutu-
ras de mobilidade que os Estados ofertam.

E 0 que ocorre na escala da cidade? A
exclusdo social correspondem “limita¢des
espaciais em momentos especificos do tem-
po” que precisam ser ultrapassadas para se
“obter acesso as redes informais do trabalho,
do lazer, da amizade e da familia” (Urry, 2007,
p. 193). Independentemente da rede que se
pretende acionar, existira sempre um “6nus de
mobilidade”, um déficit de acesso que vai se
alargando, porque “o lazer, a familia e a vida
profissional se tornaram (em média) mais dis-
persos, mais extensos e menos sobrepostos"
(ibid., p. 194). Na metrdpole do capital de re-
de, 0 aspecto econdmico segue sendo o maior
balizador do “acesso” —i.e. das possibilidades

Cad. Metrop., S3o Paulo, v. 26, n. 60, pp. 423-442, maio/ago 2024

cm60_book.indb 431

de participagdo —, mas os aspectos fisico
(ser capaz de percorrer distancias, de dirigir
maquinas), organizacional (logistica de aces-
so a estradas, redes de wifi, etc.) e temporal
(transporte em horarios regulares, disponibili-
dade de agenda, etc.) também precisam ser le-
vados em consideracdo. A nogao de capital de
rede permite acionar essas outras dimensdes
que ganham importancia crescente no mundo
globalmente conectado, em que é mandato-
rio lidar com “vdrios objetos e tecnologias ou
meios de construir redes [networking]” (ibid.,
p. 197). Individuos com elevado capital de re-
de sabem — e podem — contornar essas desi-
gualdades ndo-econémicas, embora economi-
camente mediadas.

O capital de rede é feito de um agrega-
do de competéncias voltadas tanto a geragdo
quanto a sustentacdo de relagbes a distancia ca-
pazes de produzir beneficios emocionais, finan-
ceiros e praticos. Outras nogdes e outros con-
ceitos tém sido propostos na mesma intengdo
de discutir criticamente o tema das mobilida-
des como recurso distribuido de forma desigual
e como elemento central de estratificagdo nas
sociedades contemporaneas. Sheller (2015) fa-
la em uneven mobilities, Kronlid (2008) sugere a
noc¢do de mobilities capabilities e Xiang (2021)
traz a nogdo de “capital de imobilidade” para
se referir ao privilégio que “shelter in place”
representou durante as politicas de isolamento
decorrentes da pandemia de covid-19. Porém,
nessa linhagem, talvez o conceito teoricamen-
te mais consistente seja o de motility, cunhado
por Vincent Kaufmann. Em Rethinking Mobility
(2002, p. 32), o socidlogo define motilidade co-
mo “a maneira pela qual um individuo apropria
0 que é possivel no dominio da mobilidade e
utiliza esse potencial para suas atividades”.
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Motilidade ndo é apenas o potencial
para ser movel, mas é também a habilidade
de transformar esse potencial em realidade.
0 “acesso" as mobilidades, a competéncia de
uma pessoa para usar esse acesso e a conse-
quente “apropriagdo” (como essas variaveis
sdo efetivamente transformadas em mobilida-
de) aparecem como os fatores-chave. Assim co-
mo no caso de Urry, a abordagem de Kaufmann
assume uma perspectiva contextual da mobili-
dade e coloca em relagdo suas dimensoes so-
cial e espacial. Contudo, enquanto o referente
analitico da motilidade remete ao individuo, o
capital de rede ndo é atributo de um, mas se
faz nas relagOes: é a confecgdo de redes socio-
técnicas extensas e ativas que permitem sua
manuteng¢do e expansao.

0 conceito de capital de rede permite
observar a relagdo entre os diferenciais de mo-
bilidade e as distingdes que operam no contex-
to de um determinado regime de mobilidades
(cf. Freire-Medeiros e Lages, 2020). Para além
das iniquidades prdprias aos capitais econo-
mico, social e cultural, cria-se uma hierarquia
baseada na capacidade que alguns possuem
de flexibilidade no uso do tempo, tanto para
o0 acionamento de colaboradores geografica-
mente dispersos quanto para comparecer a
eventos presenciais onde os lagos de confianga
sdo repactuados. Se é para o cruzamento entre
as distancias socioecondmicas e as distancias
socioespaciais que converge a nossa interroga-
¢do, é preciso problematizar a premissa de que
o acumulo indiferenciado de conexdes seria
suficiente para produzir riquezas. E o que Urry
(2002, p. 27) encerra com a afirmativa: “o con-
ceito de capital de rede ressalta que as mobili-
dades subjacentes nada fazem por si mesmas”.
Do ponto de vista da pesquisa empirica, ndo
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se trata de simplesmente opor mobilidades a
imobilidades, fluxos a infraestruturas, mas sim
de identificar os regimes de mobilidade que
arbitram (facilitando ou impedindo) sobre os
deslocamentos (desejados ou coercitivos) em
cada situacdo observada (cf. Freire-Medeiros,
Magalhdes e Menezes, 2023).

No contexto de um mesmo fenémeno —
digamos, turismo —, podemos identificar um
regime de mobilidades que opera com ldgicas
sobrepostas e/ou em escalas distintas, varian-
do de acordo com os capitais de rede em agdo.
Por um lado, tem-se o regime de mobilidades
regulando os fluxos VRF (visiting friends and
relatives), historicamente inseparavel dos flu-
x0s migratdrios e das diasporas, no qual predo-
minam cddigos normativos referidos a obriga-
¢Oes afetivas e familiares (Larsen e Urry, 2006;
Urry e Larsen, 2021). Estruturas de vigilancia
rigidas sdo aplicadas no escrutinio desses cor-
pos muitas vezes racializados, submetendo-os
a situagOes de embarago no exame discrimi-
natério de suas vestimentas e pertences no
espaco dos aeroportos e demais fronteiras.
Na outra ponta, o regime de mobilidades re-
gula o turismo de negdcios, voltados as elites
empresariais globais — elites cinéticas por ex-
celéncia —, com a finalidade de garantir que
esses executivos trabalhem e se divirtam en-
quanto viajam, encontrem-se presencialmen-
te e se comuniquem a distancia com clientes
e colegas, sempre as custas da imobilidade de
uma legido de funcionarios responsaveis pela
logistica de seus deslocamentos (Urry, 2004;
Kesselring, 2015). Ndo apenas passaportes e
vistos especiais lhes garantem todo tipo de pri-
vilégio, independentemente da fronteira que
precisam cruzar, mas também outros arranjos
menos explicitos.

Cad. Metrop., So Paulo, v. 26, n. 60, pp. 423-442, maio/ago 2024

05/03/2024 18:32:25



A metrépole do capital de rede

Consideragdes finais

“O movimento cria conexdes e as conexdes
criam desigualdades”, afirma Urry (2012, p. 24).
Em Offshoring, publicado em 2014, o socidlogo
argumenta que o mundo neoliberal ndo é ape-
nas governado pela l6gica do mercado, mas é
um mundo em que o poder e a riqueza se mo-
vem, cada vez mais, por rotas secretas. Avan-
¢os em tecnologia, comunicacgdo e transporte
permitiram que as empresas fragmentassem
seus processos de producdo e os dispersassem
por diferentes partes do mundo. Desencadeia-
-se uma reorganizagdo global do trabalho e da
producdo, impactando a maneira como os pro-
dutos sdo fabricados, os servigos sdo prestados
e 0s recursos sao distribuidos. Em tradugao li-
teral, offshore significa “fora da costa”. Se em-
presas offshore se estabelecem fora do territo-
rio em que a empresa possui seu domicilio de
registro, ha uma reconfigura¢do importante da
prdpria nog¢do de territdrio e de sua articulagdo
tanto com o que se entende por Estado quanto
com a nogdo de democracia.

Além de paraisos fiscais insulares e zonas
econdmicas especiais, a geografia offshore in-
clui espagos criados por megaeventos, distritos
financeiros, cassinos, acampamentos, cam-
pos de batalha, campos petroliferos, prisdes,
depositos de lixo e uma grande variedade de
embarca¢des maritimas. Sob o identificador
“offshore” abriga-se, portanto, qualquer do-
minio excepcional onde os regimes tributdrios,
o controle legal e/ou regulagio social séo es-
cassos ou inexistentes. De uma técnica corpo-
rativa especializada ou tendéncia econémica
temporaria, o offshoring foi convertido em um
principio organizador do capitalismo financei-
ro que impacta as relagdes de trabalho e lazer,
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produgdo de energia e residuos. Por um lado,
ha profundas reconfiguragdes espaciais, ndo
s6 porque diferentes partes do ciclo de pro-
dugdo se pulverizam pelo globo, mas porque o
trabalho temporario e por projeto impd&e vidas
moveis; por outro, as grades de referéncia tem-
poral também se alteram, posto que operagdes
em diferentes fusos hordrios demandam agen-
das de trabalho ndo lineares e disponibilidade
no esquema 24/7.

Flexionado como verbo — offshoring — o
processo remete a um “mover-se ou esconder-
-se” para, em ultima instancia, “esquivar-se
da democracia”. A decomposic¢do e recompo-
sicdo da soberania e da territorialidade que o
offshoring representa se espraiam por tantas
instituicOes e espagos que ja é “impossivel tra-
¢ar uma divisao clara entre o que é onshore e o
que é offshore” (Urry, 2014, p. 36). No contexto
de protegdes sociais enfraquecidas, economias
globalizadas e um sistema fraturado e desigual
de soberania estatal, as elites cinéticas detém
capital de rede suficiente para navegar de for-
ma sub-repticia, na contramaré do controle es-
tatal. Beneficiam-se de um regime de mobilida-
des que criminaliza os “indocumentados”, mas
incentiva outros deslocamentos que também
passam ao largo das regulamentagdes. Nas
mesmas ilhas onde “escondem” seus investi-
mentos financeiros, os super-ricos fazem suas
festas, divertem-se em praticas de turismo e
lazer tanto licitas quanto ilicitas. Por definicdo,
seus ganhos sdo “portateis” e podem ser des-
frutados em locais muito distantes de onde o
valor é, de fato, extraido.

Mas as mobilidades sé funcionam
como um operador analitico heuristicamente
rentavel na medida em que pensamos na
complementariedade entre fluxos e fixos
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(cf. Freire-Medeiros e Lages, 2020). Dito de
outro modo: as mobilidades somente reali-
zam suas propriedades sistémicas quando se
“localizam”. Ainda que as elites cinéticas tirem
proveito dos paraisos fiscais insulares, ndo é
ai que pretendem ancorar na maior parte do
tempo. Londres, cidade global erguida sobre
as herangas do imperialismo britanico, é entdo
convertida no que Rowland Atkinson (2020)
chama de “cidade plutocratica”. Depois de vo-
ar ao redor do mundo em seus jatos particula-
res, bardes do petrdleo, representantes da alta
burocracia chinesa, oligarcas russos, magnatas
da midia, do comércio e da industria, notorios
lideres das redes criminais e bilionarios associa-
dos aos mercados de commodities encontram
em Londres, metrépole do capital de rede, sa-
nitarizada e securitizada, o seu ancoradouro.

E 6bvio que as praticas de offshoring sdo
hostis e corrosivas a autoridade estatal e que,
por definicdo, “offshoring e democracia vivem
em conflito direto” (Urry, 2014, p. 178). Isso
ndo evita, como bem sabemos, que boa parte
das elites politicas em cargos de comando no
aparato do Estado tenham conexdes com parai-
sos fiscais. Essas tensdes convidam a uma teori-
zagdo mais profunda sobre as formas mutaveis
de Estado, soberania e territorialidade que o
incremento das mobilidades — “a principal base
da dominacdo e o principal fator das divisdes
sociais” (Bauman, 2009, p. 115) — permite em
escala global.

Na formulagdo de Urry, o capital de rede
é um “pré-requisito da vida no rico norte do ca-
pitalismo contemporaneo” (2007, p. 196). Por
tudo que foi dito aqui, fica clara a necessidade
de compreendermos sociologicamente — e ndo
de maneira normativa ou proselitista — o que
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significa acumular capital de rede para os que
hoje habitam metrépoles onde prevalecem
regimes de mobilidade altamente arbitrarios,
com praticas de normalizacao e diferenciagdo
que garantem as hierarquias e a manutengao
das desigualdades. Antes, porém, é preciso
suspender a certeza do alinhamento direto en-
tre segregagdo e isolamento, assim como colo-
car sob escrutinio a premissa de que a infor-
malidade e os mercados ilegais singularizam as
megacidades do sul global ou que, no rico nor-
te, correspondem apenas a praticas residuais,
localizadas em enclaves étnicos ou geridas por
grupos migrantes que resistem a tdo aguarda-

|ll

da “assimila¢do cultural” (cf. dossié organizado
por Freire-Medeiros, Motta e Fromm, 2023).
Por fim, cabe insistir que as nogGes de re-
gime de mobilidades e capital de rede podem
ser produtivas no exame das conexdes a distan-
cia que aproximam territdrios geograficamente
apartados. Construidos no vai e vem das mo-
bilidades fisicas, imaginativas e comunicativas,
sdo vinculos dos quais emergem solidariedades
que ndo dependem de pertencimentos dias-
poricos, tampouco evocam uma pauta estrita-
mente identitdria ou partiddria, mas rementem
a materialidade e a urgéncia das vidas preca-
rias. Enquanto finalizo este artigo, mais uma
vez a jornalista Gizele Martins, doutoranda em
Comunicagdo Social, cria e lideranga da Favela
da Maré (Rio de Janeiro), faz uso do seu capital
de rede e vem a publico para nos lembrar que,
tanto na Palestina quanto nas periferias brasi-
leiras, operam regimes de mobilidade descon-
certantemente semelhantes. Sustentados por
uma mesma légica militarista, viabilizados por
dispositivos sociotécnicos comercializados pe-
los mesmos senhores da guerra e legitimados
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pela perversidade do “paradigma da suspeita”
(Shamir, 2005), 14 e aqui, regimes de mobilida-
des garantem o cercamento e a imobiliza¢do de
populagdes, retiram-lhes o direito supostamen-
te universal de ir e vir.

“Assim que cheguei |3, vi a mesma violén-
cia vivida pela Maré, porém intensificada pelo
apartheid”, relembrava Gizele enquanto fazia a
mediacdo da mesa “Comunicagdo Insurgente:
do Brasil a Palestina”, durante o VIIl Julho Negro,
iniciativa internacional de combate a violéncia, a
militarizagdo e ao racismo. Meses antes, portan-
to, do acirramento dos conflitos desencadeados
pelo atentado do Hamas de 7 de outubro e da
“Ocupacdo Maré”, iniciada trés dias depois (ver
Campos, 2023), ela didaticamente repetia o que
ha tempos vem dizendo: “A Palestina tem as ar-
mas mais vendidas do mundo e sdo as mesmas
que vém para as favelas do Rio”.

[1] https://orcid.org/0000-0003-3121-7897

Essas e outras ponderagdes de Gizele
Martins, assim como testemunhos de partici-
pantes do evento, compdem a matéria assinada
por Amanda Baroni Lopes (2023), estudante de
jornalismo e cria do Morro do Timbau. O que
lemos no correr do texto sdo reflexdes forjadas,
em grande medida, gracas a deslocamentos
(geograficos e epistémicos) e a aproximagdes
cultivadas nas viagens (fisicas e simbdlicas). “La
consegui sair do meu préprio contexto”, explica
Gizele, “e entender que a violéncia é um pro-
jeto internacional de Estado”. Essas comunica-
¢Oes insurgentes, majoritariamente protagoni-
zadas por coletivos das periferias globais, sdo
expressao de um capital de rede que emerge a
contrapelo e insiste em construir pontes maio-
res do que todas “as barreiras invisiveis desses
conflitos” (ibid.).
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Nota de agradecimento

Este artigo deriva de discussGes compiladas em minha tese de livre-docéncia em Sociologia das
Mobilidades, defendida na Faculdade de Filosofia Letras e Ciéncias Humanas da Universidade
de S3o Paulo (FFLCH/USP) em novembro de 2022. Agradeco as/aos colegas Cybele Rizek, Jacob
Lima, Janice Caiafa, Leopoldo Waizbort e Vera Telles, componentes da banca julgadora que, com
sua generosa interlocug¢do, compeliram-me a afiar o fio argumentativo. O processo de reflexdo,
escrita e revisdo teria sido mais solitario e menos produtivo sem as trocas francas com a equipe
do projeto Global Cars, com as integrantes do Bonde: coletivo de pesquisa sobre violéncias,
sociabilidades e mobilidades urbanas e, especialmente, com todas as pessoas que ha muito fazem
comigo o grupo de pesquisa MTTM: Mobilidades, Teorias, Temas e Métodos. Por fim, registro
meu agradecimento a Fapesp (processo nimero: 20/07160-7), as/aos pareceristas anénimos e as
organizadoras deste dossié pela avaliagdo do artigo, cujas deficiéncias seguem, obviamente, sendo
de minha responsabilidade.

Notas

1) Assim como boa parte da literatura produzida no bojo do chamado paradigma das mobilidades, eu
privilegio, aqui, as discussGes pertinentes as grandes cidades. Ha, porém, reflexdes de félego sendo
feitas a partir das cidades de pequeno e médio portes, e mesmo de quilombos, terras indigenas e
estradas amazodnicas. Ver a coletdnea organizada por Souza e Guedes (2021).

(2) Ver, entre outros: Park (1915); Simmel (2005); Rolnik (1988); Urry (2007); Telles (2011); Massey
(1994); Sheller (2017); e Zunino Singh (2018).

(3) Para um balango da literatura brasileira sobre migragdo rural-urbana e estratificagdo social, ver
Jannuzzi (1999); para um mapeamento das pesquisas realizadas no contexto da pds-graduagdo
sobre migragdo internacional no Brasil, ver Vilela e Lopes (2013).

(4) Ribeiro e Carvalhaes (2020), em panorama da produgdo recente sobre a sociologia da mobilidade
e estratificagdo social no Brasil, deixam perceber a auséncia de interesse sobre as mobilidades
socioespaciais. Para uma louvavel excecdo, ver Franga (2017).

(5) O new mobilities paradigm trabalha com uma grade de referéncia em que cinco tipos de mobilidades
se sobrepdem: 1) mobilidade de pessoas; 2) movimento de objetos; 3) mobilidade imaginativa
(circulagdo de imagens através de diferentes midias); 4) mobilidade virtual (circulagdo, em
tempo real, proporcionada por tecnologias que diluem distancias geograficas); 5) mobilidade
comunicativa (circulagdo de mensagens e informagdes). Cf. Freire-Medeiros e Lages (2020).

(6) Ndo nego o que, para o caso brasileiro e de outros paises latino-americanos, é verdade desde muito:
quem utiliza o sistema de transporte em nossas cidades cada vez mais esgargadas paga caro por
um servico desconfortavel, mal planejado e pouco seguro. Além do livro classico de José Alvaro
Moises (1978), ver Vasconcelos (1991); Baiardi e Alvim (2014); e Silva (2014). Para pesquisas
sensiveis a esse debate feitas nas Engenharias, ver Bittencourt e Giannotti (2021) e Logiodice
(2023).
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(7) A despeito da inexisténcia de uma Unica defini¢do, a nog¢do de cidade inteligente converge para a
utilizacdo de sistemas sociotécnicos que, baseados em arquiteturas complexas de sistemas de
informacdo, seriam capazes de integrar multiplas fontes de dados e intervir no planejamento de
rotina, monitoramento e manutencgao operacional urbana. Porque contam com dados histdéricos
de eventos armazenados em nuvens de dados, as cidades inteligentes estariam mais aptas a
enfrentar situagdes de crise. Cf. Hollands (2008); Dameri (2013); e Freitas (2018).

(8) Para as redes de obrigagdo telemediadas em escala transnacional, ver Madianou (2016).
(9) Ver também: Nascimento e Barreira (1993); Valladares (2005); Feltran (2015); e Fromm (2022).

(10) Recorrendo a triade mobilidade, transitoriedade e fragmentagdo, Walter Benjamin (1989) se
dedicou a decifrar a experiéncia da Modernidade com suas “fantasmagorias” — expressoes, por
exceléncia, da dialética entre presenca e auséncia. Assim como Simmel, Benjamin argumenta que
a experiéncia de tempo, espaco e causalidade tornou-se mais descontinua e que essa alteragao
em dimensdes formativas da sociabilidade humana é passivel de ser apreendida, em toda a sua
extensdo e consequéncias, no ambito da cidade moderna (Featherstone, 2000, p. 56). Ver também
Buck-Morss (1989) e Harvey (1992).

(11) Ver também: Caiafa (2013); Frehse (2018); e Imilan e Jirén (2018).
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The metropolis of network capital: socio-
-spatial mobilities and urban inequities

A metropole do capital de rede: mobilidades

Abstract

The circulation of bodies, objects, and information
is intrinsic to the definition of city. However,
what asymmetries in access arise from these
movements and what mobility regimes stratify
them within our globally interconnected world? By
approaching mobility as both the object of analysis
and the analytical framework, | propose the idea
of "metropolis of network capital" to account
for territorialities that organize themselves on a
continuum between physical and digital spaces,
in which multiscale movement becomes a "way
of inhabiting." Such territorialities find, in the
ambivalence of mobility — simultaneously a right and
a coercive device —, their main factor of stratification.
These epistemological reflections presuppose
that cities are relational and politically contested
spaces of systemic mobilities — the expression of
intersections between infrastructures, materialities,
and signs.

Keywords: mobilities turn; inequity; access;
epistemology.
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socioespaciais e iniquidades urbanas

Bianca Freire-Medeiros [1]

Resumo

A circulagdo de pessoas, objetos e informagdes é
constitutiva da prépria defini¢do de cidade. Mas
que assimetrias de acesso sdo geradas por esses
movimentos e que regimes de mobilidade os hie-
rarquizam no mundo globalmente conectado?
Tomando as mobilidades como objeto e lente ana-
litica, proponho a nogdo de “metrépole do capital
de rede” para dar conta de territorialidades que se
organizam em um continuum entre espagos fisicos
e digitais; nas quais 0 movimento em multiplas
escalas se torna uma “forma de habitar”; e que
encontram na ambivaléncia da mobilidade — ao
mesmo tempo direito e dispositivo coercitivo — seu
principal fator de estratificacdo. Essas reflexdes
epistemoldgicas pressupdem que as cidades sdo
espacialidades relacionais e politicamente dispu-
tadas de mobilidades sistémicas, expressdo das
interseccOes entre infraestruturas, materialidades
e signos.

Palavras-chave: virada das mobilidades; iniquida-
de; acesso; epistemologia.
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Introduction

The first sociological reflections on mobility
were intricately interwoven with ontological,
epistemological, and normative challenges
posed by urban life. This historical alignment
between pioneering theoretical framings
of mobility and the rise and expansion of
modern metropolises was not a happenstance
occurrence.!

From the 18th century on, the so-called
bourgeois city was interpreted as either a stage
for the individual right to move and the free
circulation of goods and money (Liberalism);
or a stage where industrialization and the
circulation of commodities occurred, and the
mobs upheave (Marxism). In both cases and
for a number of disciplines, mobility was to
be understood as a value and an imperative
of a specific geohistorical organization. An
intellectual construct and empirical reality,
the metropolis was directly linked to and
dependent on the control and management of
flows across various scales.?

This article doesn't aim to delve into
the genealogy of the term mobility and its
semantic field. However, it's worth noting
that originally (15th century), "mobility"
(mobilitatem, mobility, mobilité) and "mobile"
(mobilis, mobile, mobile) referred to physical
movement and mutability, speed, and
inconstancy, finding their opposite in fixity and
stability (Oxford, 2003). As sociology evolved,
the focus shifted from these spatial aspects to
socio-economic concerns.
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Throughout the 20th century, a
hegemonic sociology of stratification
established an equivalence between mobility
and occupational transitions within a specific
time frame (an individual's life cycle and/or
from one generation to another). Despite a
rich body of scholarship that examines the
complex overlapping between migratory flows
(i.e., spatial) and the pattern of socio-economic
mobility,® it ended up prevailing the idea that
"social mobility" equals "socio-occupational
mobility". Until the present, thus, far less
attention has been paid to the sociospatial
aspects of mobility.*

In dialogue with the mobilities turn
(Hannam, Sheller, & Urry, 2006; Sheller, 2017;
Zunino Singh, Jirén, & Giucci 2018; Zunino
Singh, Jirén & Giucci, 2023), this article
redefines the concept of urban mobility by
considering two intersecting axes: the vertical
one related to the hierarchies of wealth
and prestige; and the horizontal one that
spotlights how distances within a specific
territory affect access to opportunities and
help to produce, overcome, or perpetuated
inequalities of various kinds. By advancing the
traditional approaches to urban mobility, my
aim is to draw out a broader epistemological
debate suggesting mobilities as a cognitive
operator. The premise here is that mobility is
"a desirable asset" (Sheller & Urry, 2006, p.
9), a coveted value, while also functioning as
an imposition or coercive imperative (Urry &
Elliott, 2011; Freire-Medeiros & Lages, 2020).
Inequities within the metropolis of network
capital can only be comprehended if we
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consider such ambivalence that leads to a
rearrangement of experiences related to time
and space, presence and absence, as well as
proximity and distance.

Challenging reductive assessments,
| understand urban mobility as constituted
by the amalgamation of various mobilities
within an urban territory. Reliant on intricate
hybrid systems, urban mobility encompasses
corporeal, physical, communicative, virtual,
and/or imaginative dimensions.> Therefore,
diverse practices and representations that
shape mobile life, carrying embedded
rationalities, meanings, and emotional aspects,
should be considered (Cresswell, 2006). In the
subsequent section, this article engages with
the notions of dwelling in motion (Sheller &
Urry, 2006) and grammar of displacements
(Freire-Medeiros, 2022), which complement
each other and provide an analytical
framework for understanding the hybrid nature
of the metropolis of network capital, where
interactions occur via physical proximity and
digital mediation.

Engaging with Bauman's assertion
(1999) that the ability to govern one's mobility
is a form of capital, or a stratification factor,
section three examines mobility as an asset
unevenly distributed, intersecting the notions
of mobility regimes (pertaining to structural
or systemic constraints) and network capital
(pertaining to agency and competencies).
According to Bourdieu (1983), each form of
capital possesses its distinct "currencies":
economic capital encompasses material
resources, incomes, and possessions; cultural
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capital embodies educational qualifications,
diplomas, and other certifications; for social
capital, what matters is "a durable network of
more or less institutionalized relationships of
mutual acquaintance and recognition - [...]
membership in a group, providing [...] the
backing of collectively possessed capital" (ibid.,
p. 7; emphasis mine). Within the realm of
network capital, social networks also serve as a
currency, albeit differing in nature. Rather than
enduring, they might be punctual, intermittent,
maintained remotely, and forged through what
Granovetter termed "weak ties" (1973).

In the final section, | emphasize that both
mobility regimes and disparities in access play
pivotal roles in unraveling the complexities of
the metropolis of network capital. While the
global city is associated with the rich North
and the megacity is associated with the global
South (Sassen, 1994; Roy, 2011), | think about
the metropolis of network capital moving
from a topographic or topological ontology
toward a mobilities ontology. As a cognitive
tool, it refers to urban dynamics influenced
by global movements across various societal
strata, encompassing both marginalized
urban refugees and the kinetic elites (as well
as everyone in between). In the metropolis
of network capital, power asymmetries stem
from unequal access to transportation, data
structures, and communication networks;
abilities to manage "negotiated time" (Elliott &
Urry, 2010); and a proper grasp of the grammar
of displacements. Additionally, it’s contingent
on the level of control one holds over their own
journeys and those of others.

425

05/03/2024 18:32:26



Bianca Freire-Medeiros

Seeking a more comprehensive definition
of urban mobility, throughout this article |
assume that cities represent relational spaces
comprising both flows and fixed elements. They
are contested political expressions, situated
in specific temporal and spatial contexts, that
embody intersections between infrastructures,
moorings, and signs.

Urban life, mobile life

In "The New Mobilities Paradigm," Sheller and
Urry (2006) introduced the idea of dwelling-
-in-motion, engaging explicitly with Martin
Heidegger's (1993) thoughts on dwelling
and being. Its usage, nevertheless, predates
the duo's manifesto-like text and is related
to their discussions on the automobilities
system, deemed the defining feature of the
20th century. The dossier "Automobilities,"
organized by Mike Featherstone (2004),
foreshadowed ideas that would be expanded
through collaborations between Urry and
Sheller, but also amongst scholars like Nigel
Thrift, Tim Dant, Tim Edensor, and Peter
Merriman, who had the Center for Mobilities
Research (Cemore) at Lancaster University as
a common ground.

"Dwelling-in-motion" challenges the
technocratic perspective prevalent in much
of the transportation research conducted
within the hard sciences. Such studies often
overlook the fact that everyday life occurs
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within a continuum, not as discrete and
compartmentalized units of time and space.
By equating travel time with unproductive
or void time, travel costs and travel time
are overfocused,® but also a "green turn" is
overrated.

The analytical framework of "epistemic
sedentarism" (cf. Urry, 2000) insists on
empirically irrelevant or descriptively
ineffective distinctions between spaces of
production and reproduction, or between
various uses of time. Within such framework,
the current regime's emphasis on speed and
efficiency as primary performance benchmarks
are reinforced. Electric or autonomous vehicles,
so-called state-of-the-art public transportation,
congestion reduction through "smart apps”,
and other technological solutions, that are part
and parcel of smart cities worldwide, are rarely
effective in addressing long-lasting inequities.’

Through diverse theoretical lenses,
Portes (1997), Tarrius (2002), and Roy (2009)
contend that both the "global cities" of
the rich North and the "megacities" of the
global South are constituted by transnational
flows — whether of people, goods, ideas,
policies, technologies, or waste. Through the
framework of mobilities, these circulations
and the profound reconfigurations in racial,
class, and citizenship policies they trigger
are understood as systemic. The relational,
sprawling spaces constituting the metropolis
of network capital are crossed by everyday
mobilities, intrametropolitan mobilities,
internal migrations, transnational migrations,
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and tourist mobilities. All spatial mobilities
occurring at local, regional, national, and global
scales are intrinsic parts of the production and
reproduction of contemporary urban space.

"To dwell-in-motion" entails both flows
and organic and non-organic elements that are
fixed, as well as frictions that occur between
them. It involves understanding the dynamics
of mobile and immobile elements, examining
potential movements as well as barriers, and
how they impact territories. The researcher's
task is to delineate the interactions — be
they harmonious or conflictual — between
these mobilities, exploring the spaces where
coexistence and exclusion occur and analyzing
the multidimensional transformations that
arise from these dynamics. The movement of
people using various modes of transportation
is merely one aspect to consider. Regardless of
distances or the duration of travel, it is essential
to recognize individuals as more than isolated
entities (Caiafa, 2013) or detached from a
racialized and gendered body. These bodies
are perceived as bearing certain qualities in
reference to an ageist and ableist classification
grid (Sheller, 2008, 2018; Martinez & Claps,
2015; Santarém, 2021; Silveira, 2022). We are
never isolated from other human and non-
-human entities, obligated to care for family
members and bound by networks of affiliation
and affection.?

Transportation studies more often
than not have overly focused on modes
of transport. This reductionism is part of a
dominant framework within urban studies
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which ties dwelling solely to the home and
local community. By emphasizing that the
neighborhood is the exclusive realm of identity,
trust-based relationships, and conviviality,
it overlooks the broader societal issues of
segregation and inequality that transcend
these immediate spaces. In the metropolis
of network capital, the urban poor navigate
through precarious conditions, seeking physical
and communicative mobilities, engaging
in innovative forms of action that defy
geographical borders and resist long-lasting
definitions (cf. Peralva & Telles, 2015; Menezes,
Magalhées, & Silva, 2021).

The structural inequalities ingrained
within the metropolis of network capital
surpass mere housing issues or what's dealt
with as "urbanity deficit" (cf. lvo, 2013).
According to Vera Telles (2011, p. 10),
tensions between the formal and informal
urban realms transcend the commonly
perceived boundaries of the so-called
poverty culture.’ These tensions persist in
everyday interactions, occurring both face-
to-face and through mediated technological
means. If grammar denotes a set of rules or
constraints followed by individuals within
a specific temporal and spatial context
(Boltanski & Thévenot, 1991), there exists
a grammar of displacements continually
acquired and tested by individuals navigating
not only physical and contiguous spaces, but
also engaging in digital journeys, spanning
various scales, that communication and
transportation devices provide.
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In his seminal essay, "The Metropolis
and Mental Life" (originally published in
1903), Simmel underscores the importance of
regulated movement, synchronized with the
clock, in facilitating the emergence of modern
subjectivities. These subjectivities often
navigate a tension between the elusive pursuit
of individual autonomy and a simultaneous
yearning for communal belonging. Simmel
contends that urban existence within a city
like Berlin during his era would have been
inconceivable without the heightened mobility,
adherence to punctuality, and emphasis on
calculation. These facets continue to exert
considerable influence on our contemporary
perceptions of time and space, sculpting
them into an amalgam marked by fragmented
yet measurable time and transient yet
interconnected spatial experiences within the
urban landscape.

By bringing together within a singular
space diverse social strata and a plethora of
tangible and intangible entities — or "stimuli,"
in Simmel's lexicon —, the metropolis has
become a hub of objective culture, monetary
economy, and interactions among strangers.
Within the mobilities turn, several authors
acknowledge Simmel as a pioneer in regarding
mobility, rationality, and individuality as
fundamental aspects of Modernity (Urry,
2007; Kaufmann, 2002).*° By intertwining the
dynamics between proximity, distance, and
movement in the modern city, Simmel inspires
us to observe a grammar of displacements that
encompasses not only bodily mobility but also
the mobility of other material and symbolic
entities. This set of rules presupposes,
furthermore, that positive associations can
arise from transient encounters — the "fluid
associations" Simmel discusses.
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The metropolis of network capital takes
these logics and principles to the extreme. Its
physical boundaries do not correspond to the
limits of the potentiality of its relationships
since it is connected in various ways to other
places on different scales and in real-time. It
is, therefore, a spatiality inconceivable without
the set of requirements that are inherent to life
intertwined with absent-others, without the
mastery of a grammar that enables navigation
through hybrid spaces where the physical and
the digital converge:

Sociology has tended to focus upon
those ongoing and direct social
interactions between peoples and social
groups that constitute a proximate social
structure. [Clentral to sociology should
be both the analysis of those processes
by which such co-presence is only on
occasions and contingently brought
about, and the forms of socialities
involved when one is not involved in
ongoing daily interaction, but with which
a sense of connection or belonging with
various ‘others’ is sensed and sustained.
One should investigate not only physical
and immediate presence, but also the
sociabilities involved in occasional co-
-presence, imagined co-presence and
virtual co-presence. (Urry, 2002, p. 256)

In these "temporary congregations" that
we participate while being "mobile with", we
aren’t just following routes; we interact with
and give meaning to different environments,
generating intersubjectivity, and, as Goffman
(1972, p. 17) puts it, "avoiding collisions".!?
Thanks to communicative and miniaturized
mobilities provided by increasingly ubiquitous
devices such as smartphones (Elliot & Urry,
2010), all mobile individuals — especially

women — manage the needs of both humans
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and non-humans that remain distant and on
pause while they move. To paraphrase Michel
Agier (2015), there is a continuous "city-
-making" while — and because — we move.

Doreen Massey (1993, p. 61) argues
that different social groups establish distinct
relationships while on the move: some are
more responsible for mobility than others;
some initiate flows and movements, others
do not; some are more on the receiving end
than others; some are trapped. In dialogue
with Massey and other feminist geographers,
several authors have consistently critiqued
urban studies for its overlooking of gender as a
structuring factor in transport usage (cf. Sheller,
2018; Jirdn, 2017; Jirdn & Gomez, 2018). Proper
attention to the grammar of displacements,
to the interfaces between intersectionalities
and mobilities, gains depth by the inclusion of
two key categories: care, viewed not just in its
affective dimension but as part of a network
extending from the household to public spaces;
and interdependence that reveals asymmetries
in the distribution of caregiving obligations and
mobility practices.

Mobilities thus play a dual role: while
a force producing social experience, it’s a key
concept for understanding changes in urban
ontologies, in the relevant political issues, and
in the resulting inequalities. In the metropolis
of the network capital, the grammar of
displacements currently reinforces systemic and
unequal mobilities: as more and more tangible
and intangible entities are on the move, an
increasing number of material and immaterial
boundaries regulate circulation. Hence, the
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metropolis of network capital is, par excellence,
the domain of disputes and resistances
inscribed in mobility regimes that generate
both prohibitions and incentives for circulation,
defining rhythms according to intersections of
various orders. In what follows | think through
the logics and ambivalences of such regimes.

Mobility regimes, network
capital and sociospatial
inequities

Mobility regimes wield influence in
constraining or enhancing flows of tangible
elements and signs. The Foucauldian
inspiration is evident: akin to the "regime of
practices," the notion of mobility regimes
revolves around the tripod from which power
spring up — territory, populations, and their
relationship — emphasizing what is inherent in
the sociomateriality of circulation.

Throughout the 18th century, the spatial,
legal, administrative, and economic unfastening
of the city —i.e. mobility in its various forms —
led to a classification of populations based on
their mobility patterns: "floating populations"
were associated with various crimes and
disorders (Foucault, 2008, p. 17). Efforts were
made to organize circulation, eliminate risks,
distinguish good circulation from bad, and plan
external access (ibid., pp. 24-25). Foucault did
not overlook the spatial nexus grounded in at
least one definition of governance: to impose a
straight path.
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The increase in the circulation "of
things and men" across national borders
and beyond was met with techniques and
knowledge focused on managing risks and
mechanisms of security/freedom (ibid., p. 90).
Various historical sources (official documents,
journalistic reports, political propaganda texts,
pamphlets, etc.) reveal that in metropolises
that experienced substantial population
growth in a relatively short period prevailed
the association between physical and mental
ailments, crime, sexual perversions, and
poverty-stricken places (cf. Bresciani, 1994;
Koven, 2004; Valladares, 2005). Even in their
most privileged areas, these metropolises
faced serious sanitation problems and hardly
concealed all sorts of filth behind their modern
cafes and theaters. However, it was the physical
proximity to the places of residence of the poor
and their bustling flows — their bodies, smells,
and pleasures — that primarily caused anxiety
among the elites.

The scientific perception of the urban
environment as a laboratory for compiling,
verifying, and synthesizing information about
fertility rates, moral degradation indices, and
revolutionary potential gained momentum.
Meanwhile, experiments in the inclusion,
control, and surveillance of urban poor were
legitimized. Throughout the world, laws
addressing poverty relief, assistance, and
investigation burgeoned seeking to regulate the
actions of both governmental authorities and
philanthropic institutions. Alan Gilbert's critical
genealogy (2007) starkly illustrates how the
objectification of the impoverished and their
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living spaces became an area deemed worthy
of investigation. John Torpey's (2001) research,
inspired by Foucault, reveals that, in parallel
with internalized control measures, conditions
for surveilling populations beyond the confines
of nation-states were woven. In the Western
context, the creation and administrative
use of passports and other documents for
identification and movement control were
crucial in shaping both what we recognize as
nation and citizenship and the corresponding
subjectivities. The author demonstrates how
the international system of States monopolized
the "legitimate means of movement," (p. 3)
making people dependent on state authority
for mobility — especially, though not exclusively,
across international borders.

Against barbarian invasions, diseases,
and mass migrations, a set of values,
structures, regulations, and infrastructures
were created to both facilitate and impede the
"right to circulate." According to Mimi Sheller
(2018), this is crucial: mobility regimes rely on
intricate combinations of movements, pauses,
and interruptions, resulting in discriminatory
frameworks that selectively channel flows
across various scales. A number of actors
from public, private, state, para-state, legal,
and illegal spheres manage the mobilities
patterns of the most vulnerable populations
under a regime that functions based on both
compassion and control.

Through the notion of mobility regimes
several authors impel us to recognize the
inherently political dimension of mobilities.
Some of them are aligned with the new
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mobilities paradigm, such as Peter Adey (2010),
Sven Kesselring (2015), and Apoena Mano
(2021); others come from different theoretical
backgrounds, like Ronen Shamir (2005), Nina
Glick Schiller, and Noel Salazar (2013). Anna
Tsing (2022), while not explicitly using the
term, provide insights into the constitution
and operation of mobility regimes in the
contemporary world. Within what she terms
the "capitalism of the supply chain," intricate
productive structures function beyond the
purview of national and transnational policies
and regulations while leveraging the mobility
infrastructures provided by states.

And what happens at the city scale?
Social exclusion corresponds to spatial
limitations at specific moments in time that
one needs to overcome to "gain access to
informal networks of work, leisure, friendship,
and family" (Urry, 2007, p. 193). Regardless
of the network one intends to engage with,
there will always be a "mobility burden”, a
deficit in access that widens because "leisure,
family, and professional life have become
(on average) more far-flung, more extended
and less overlapping" (ibid., 194). In the
metropolis of network capital, the economic
aspect remains the primary determinant of
access, i.e. the possibilities for participation.
But us researchers also need to consider
other aspects such as physical (ability to travel
distances, operate machinery), organizational
(logistics for road access, Wi-Fi networks,
etc.), and temporal (transport at regular times,
availability of schedules, etc.). The notion of
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network capital encompasses these other
dimensions that are crucial for understanding
the globally connected world, where dealing
with various objects and technologies or
ways of networking is mandatory (ibid., 197).
Individuals with high network capital know
how — and can — navigate these non-economic
inequalities that are economically mediated.

Network capital comprises a set of
competencies aimed at both generating
and sustaining long-distance relationships
yielding emotional, financial, and practical
advantages. Other notions and concepts also
critically address mobilities as a resource
unevenly distributed and as a vital element
of stratification in contemporary societies.
Sheller (2015) speaks of uneven mobilities,
Kronlid (2008) suggests the notion of mobility
capabilities, and Xiang (2021) brings the
concept of immobility capital to refer to the
privilege that some had to shelter in place
during the isolation policies resulting from the
covid-19 pandemic.

In "Rethinking Mobility" (2002),
Kaufmann defines motility as the potential
to be mobile and the ability to actualize this
potential. Key factors include access to mobility,
an individual's capability to utilize this access,
and the ensuing application of these variables,
converting potential into actual mobility. Like
Urry's approach, Kaufmann's perspective
integrates social and spatial dimensions into
the contextual understanding of mobility.
However, while motility focuses on individuals
and stresses physical mobilities (of bodies and
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things), network capital comprises the symbolic
dimension that is also part of sociotechnical
networks which enable groups to guarantee
and expand their capital.

More specifically, what | am arguing here
is that the concept of network capital can better
illuminate the relationship between mobility
hierarchies and distinctions within a particular
mobility regime (cf. Freire-Medeiros & Lages,
2020). Beyond the inherent inequities related
to economic, social, and cultural capitals, yet
another stratification is at play based on how
capable individuals are to flexibly manage
time. This flexibility extends to coordinating
geographically dispersed collaborators and
attending in-person events where trust bonds
are reassured. The analysis of the intersection
of socioeconomic and socio-spatial distances
demands questioning the premise that
accumulating connections indiscriminately
suffices to generate wealth: network capital
emphasizes that mobilities do nothing by
themselves (Urry, 2002, p. 27). From an
empirical research perspective, it is mandatory
to go beyond contrasting mobilities against
immobilities or flows against infrastructures;
rather, it is about identifying the mobility
regimes that arbitrate (either facilitating or
hindering) movements — be they desired or
coercive — in each observed situation (cf. Freire-
-Medeiros, Magalhdes & Menezes, 2023).

Within the same phenomenon — let's
consider tourism as an example — there is a
mobility regime acting according to overlapping
logics and/or across different scales, contingent
upon the active network capitals at play.
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On one hand, the mobility regime governs
VFR (visiting friends and relatives) flows,
which are historically intertwined with
migration, diasporas and normative codes that
predominantly revolve around affective and
familial obligations (Larsen & Urry, 2006; Urry &
Larsen, 2021). Stringent surveillance structures
are imposed, subjecting often racialized bodies
to scrutiny, creating embarrassing situations
during discriminatory screenings of their
attire and belongings at airports and other
borders. On the opposite end, the mobility
regime governs the flows of businesspeople,
i.e. global kinetic elites, aiming to ensure that
these executives work and enjoy themselves
while traveling. They can meet in person
and communicate remotely with clients and
colleagues, all at the expense of immobilizing
a legion of staff responsible for their travel
logistics (Urry, 2004; Kesselring, 2015). Not only
do special passports and visas guarantee them
privileges across borders, but there are also
less explicit arrangements in place.

Final remarks

In Offshoring (2014), John Urry argues that
the neoliberal world isn't merely governed by
market logics; rather, it's a realm where power
and wealth increasingly cross clandestine
routes. Communication and transport
technologies have enabled companies to
fragment their production processes and
scatter them across different parts of the
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globe. This triggers a worldwide reorganization
of labor and production, impacting how
products are manufactured, services delivered,
and resources distributed. When offshore
companies establish themselves beyond the
territory where they're registered, the very
notion of territory is challenged. More and
more, they also blur what is understood as the
State and the very concept of democracy.

In addition to island tax havens and
special economic zones, the offshore landscape
encompasses spaces created by mega-events,
financial districts, various maritime vessels,
casinos, refugee camps, battlefields, waste
sites, oil fields, and prisons. In short, any
exceptional area lacking tax regulations, legal
control, or social oversight. Once a corporate
tactic, offshoring has evolved into a guiding
principle of financial capitalism, impacting
labor, leisure, energy production, and waste
management. This leads to significant spatial
shifts as different production phases scatter
globally and introduces a mobile lifestyle based
on temporary work. Furthermore, operations
across time zones demand non-linear work
schedules and 24/7 availability, altering
temporal frames of reference.

As a verb — "offshoring" —, it alludes
to "moving or hiding" to ultimately "evade
democracy." The de-composition and re-
-composition of sovereignty and territoriality
that offshoring embodies spread across
numerous institutions and places to the extent
that it's now "impossible to draw a clear division
between what is onshore and what is offshore"
(Urry, 2014, p. 36). In a context of weakened
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social protections, globalized economies,
and a fractured and unequal system of state
sovereignty, kinetic elites have enough network
capital to surreptitiously navigate against state
control. They benefit from a mobility regime
that criminalizes the "undocumented" but
encourages other circulations that also bypass
the law. In the very same islands where they
"conceal" their financial investments, the
super-rich host their parties and engage in both
legal and illicit tourism and leisure activities. By
definition, their gains are portable and can be
enjoyed in places far from where the value is
actually extracted.

Mobilities only serve as a useful
analytical tool if one considers how flows,
pauses and frictions impact on each other
(cf. Freire-Medeiros & Lages, 2020). To
become identifiable, the systemic properties
of mobilities need to be 'localized'. Even
though kinetic elites benefit from offshore
tax havens, that is not where they live most
of the time. London, the “plutocratic city”
(Atkinson, 2020), and other metropolises built
upon the legacies of colonialism, welcome oil
barons, high-ranking Chinese bureaucrats,
Russian oligarchs, media moguls, notorious
leaders of criminal groups, and billionaires of
all sorts, who after flying around the world
in their private jets, find their mooring in the
most sanitized and securitized areas of the
metropolis of network capital.

It is evident that offshoring practices are
hostile and corrosive to state authority and, by
definition, 'offshoring and democracy are in
direct conflict' (Urry, 2014, p. 178). This does
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not prevent, as we know, a considerable portion
of political elites in command positions within
the state apparatus from having connections
to offshore tax havens. These tensions call for
a deeper theorization regarding the mutable
forms of state, sovereignty, and territoriality
that the enhancement of mobilities — the main
tool of power and domination (Bauman, 2009)
—allows on a global scale.

According to Urry, network capital is
a “prerequisite to living in the rich ‘north’ of
contemporary capitalism” (2007, p. 196). Given
all that has been discussed here, it is evident
that is just as important to examine what
it means to accumulate network capital for
those who inhabit metropolises where highly
arbitrary mobility regimes prevail, producing
hierarchies and perpetuating inequalities. By
avoiding the certainty of a straightforward
correlation between segregation and isolation,
we can critically undermine the preconception
that informality and illicit markets are exclusive
to the megacities of the global south. As a long
list of scholars have demonstrated, in the rich
north these are not merely residual practices
confined to ethnic enclaves or managed by
migrant groups resisting an anticipated 'cultural
assimilation' (cf. dossier organized by Freire-
-Medeiros, Motta, and Fromm, 2023).

It's important to insist that the notions
of mobility regimes and network capital can
be insightful in examining the long-distance
connections that bring together territories that
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are geographically apart. These connections
would be impossible without constant physical,
imaginative, and communicative mobilities.
From such connections emerge solidarities that
aren't contingent upon diasporic associations
and do not solely evoke an identity-driven or
partisan agenda. Instead, such meaningful
ties speak to the material reality and pressing
urgency of precarious lives.

As | conclude this article, journalist
Gizele Martins, PhD candidate in Social
Communication and community leader in
Favela da Maré (Rio de Janeiro), once again
employs her network capital to remind us that
in both Palestine and the Brazilian peripheries,
strikingly similar mobility regimes operate.
Supported by the same militaristic logic,
facilitated by socio-technical devices marketed
by the same warlords, and legitimized by
the "paradigm of suspicion" (Shamir, 2005),
these mobility regimes ensure the enclosure
and immobilization of racialized populations,
depriving them of the supposedly universal
right to freedom of movement. "As soon as |
got there, | saw the same violence experienced
by Maré, but intensified by apartheid," Gizele
recalled while mediating the panel "Insurgent
Communication: from Brazil to Palestine"
during the VIII Black July, an international
initiative against violence, militarization, and
racism. Even before the escalation of conflicts
triggered by the Hamas attack on October 7th
and the Military Police Operations in the Favela
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da Maré which coincidentally began three days
later (see Campos, 2023), she was already
linking both territories: "Palestine has the most
sold weapons in the world, and they are the
same ones that come to the favelas of Rio."
These and other insights from Gizele
Martins, along with the testimonies of event
participants, are part of the article signed by
Amanda Baroni Lopes (2023), a journalism
student and resident of Morro do Timbau. On
quoting the participants, Lopes's piece allow
us to see how network capital results from

[1] https://orcid.org/0000-0003-3121-7897

geographical and epistemic displacements,
from connections established during both
physical and symbolic journeys. “There, |
managed to step out of my own context,”
explains Gizele, “and understand that violence
is an international State project.” These
insurgent communications, primarily led by
grassroot organizations from global peripheries,
expose a network capital that emerges against
the tide, persisting in constructing bridges that
are larger than “all the invisible barriers of
these conflicts” (ibid.).
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Notes

(1) Academic research aligned with the mobilities paradigm is evidently concerned, as | am here,
with understanding “the metropolis”. Nevertheless, a growing body of scholarship in Brazil and
elsewhere is also engaging with smaller and medium-sized cities, as well as quilombos, indigenous
lands, and the intricate network of Amazonian roads. See Souza and Guedes (2021) for interesting
examples.

(2) Cf. Park (1915); Simmel (2005); Rolnik (1988); Urry (2007); Telles (2011); Massey (1994); Sheller
(2017); Zunino Singh (2018), among others.

(3) For an overview of Brazilian literature on rural-urban migration and social stratification, refer to
Jannuzzi (1999); for an analysis of MA thesis and PhD dissertations on international migration in
Brazil, see Vilela and Lopes (2013).

(4) Ribeiro and Carvalhaes (2020), in their overview of Brazilian research on the sociology of mobility and
social stratification, indicate a notable lack of attention to sociospatial mobilities. For a noteworthy
exception, refer to Franga (2017).

(5) The new mobilities paradigm suggests a framework that encompasses five overlapping types of
mobilities: 1) physical mobility; 2) object movement; 3) imaginative mobility (circulation of images
across diverse media); 4) virtual mobility (real-time circulation facilitated by technologies that
diminish geographical distances); and 5) communicative mobility (circulation of messages and
information).

(6) I do not deny what has long been true in the case of Brazil and other Latin American countries: those
who use the public transportation system in our increasingly strained cities pay a high price for
a service that is uncomfortable, poorly planned, and unsafe. In addition to José Alvaro Moises’
classic book (1978), see Vasconcelos (1991), Baiardi and Alvim (2014), Silva (2014), Bittencourt
and Giannotti (2021), and Logiodice (2023).
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(7) Despite the absence of a singular definition, the idea of “smart city” converges towards the use
of sociotechnical systems. These systems, grounded in intricate architectures of information
systems, supposedly have the capability to integrate multiple data sources and intervene in the
routine planning, monitoring, and operational maintenance of urban areas. Due to their access to
historical event data stored in data clouds, smart cities would be better equipped to address crisis
situations. See Hollands (2008), Dameri (2013), and Freitas (2018) for a critical perspective.

(8) For networks of obligation telemediated on a transnational scale, refer to Madianou (2016).
(9) See also Nascimento & Barreira (1993); Valladares (2005); Feltran (2015); Fromm (2022).

(10) Drawing on the triad of mobility, transitoriness, and fragmentation, Walter Benjamin (1989)
approaches Modernity with its “phantasmagorias” — expressions par excellence of the dialectic
between presence and absence. Benjamin argues, as Simmel does, that the experience of
time, space, and causality has become more discontinuous, and this alteration in the formative
dimensions of human sociability can be grasped in its entirety and consequences within the scope
of the modern city (Featherstone, 2000, p. 56). See also Buck-Morss (1989) and Harvey (1992).

(11) See also Caiafa (2013); Frehse (2018); Imilan & Jirén (2018).
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Trajetorias da infraestrutura no Brasil.
Concepgoes, operacionalizagoes
e marcos conceituais em perspectiva

Trajectories of infrastructure in Brazil. Conceptions,
operationalizations, and conceptual frameworks in perspective

Resumo

Sdo recorrentes as incompatibilidades derivadas
da implantagdo de infraestruturas sobre dinamicas
territoriais consolidadas. Partindo desse axioma, o
objetivo deste artigo é investigar como o planeja-
mento de infraestruturas incorre nessas incompa-
tibilidades. Metodologicamente, o estudo apoia-se
nas escolas tedricas que relacionam infraestrutura
e cidade; e utiliza analises de novas infraestruturas
ou de intervengOes em infraestruturas existen-
tes. O texto se desenvolve por breve revisdo dos
padrdes histdricos infraestruturais; pelo entendi-
mento das prioridades nas suas concepgdes; e pelo
estudo dos seus ciclos operacionais. Desse quadro,
foi possivel formular o argumento de que, no Bra-
sil, a infraestrutura é concebida para (re)estruturar
setores e, quando implantada, (des)estrutura lu-
gares. Esse argumento motivou a investigagdo de
Novos marcos conceituais que permitiram advogar
por infraestruturas que sejam concebidas por evi-
déncias territoriais.
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tura regional; ordenamento territorial; urbaniza-
¢ao; planejamento.
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Abstract

Incompatibilities arising from the implementation
of infrastructures over consolidated territorial
dynamics are recurrent. Based on this axiom,
the objective is to investigate the involvement of
infrastructure planning in such incompatibilities.
Methodologically, the analysis is based on
theoretical schools that relate infrastructure and
the city and uses studies on new infrastructures or
interventions in existing infrastructures. The text
provides a brief review of historical infrastructural
patterns, addresses priorities in their conceptions,
and studies their operational cycles. From this
framework, it was possible to formulate the
argument that, in Brazil, infrastructure is designed
to (re)structure sectors, and when implemented,
it (de)structures places. This argument motivated
the investigation of new conceptual frameworks
that allowed us to advocate that the design of
infrastructures should be based on territorial
evidence.

Keywords: urban infrastructure; regional
infrastructure; territorial planning; urbanization;
planning.
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Introducdo

A natureza da infraestrutura é a de equipar a
terra para possibilitar permanéncia e circulagdo
de pessoas, ideias e capital. Frequentemente,
o0s argumentos em sua defesa estdo embasa-
dos no desejo de desenvolvimento e bem-estar
social, no combate as desigualdades e na redu-
¢do de vulnerabilidades. Contudo, sua provisdao
incorre em efeitos contraditérios como a explo-
racdo e escassez dos recursos naturais, a domi-
nacdo ideoldgica por construgdo de simbolos e
valores culturais e a apropriagdo concentrada
de renda e de lucro que acentua desigualdades.
Fatores que demonstram como a concepgao, o
gerenciamento e o uso das infraestruturas re-
verberam em permanentes incompatibilidades
entre as dinamicas territoriais existentes e as
novas funcionalidades sobrepostas.

Introdutoriamente, pode-se reconhecer
alguns pressupostos. A infraestrutura é condi-
¢do geral da produgdo porque atua na realiza-
¢do e na distribuicdo de riqueza (Lefebvre, 1999,
pp. 137-161), na concentragdo e dispersdo de
produtos (Lojkine, 1981, pp. 137-158) e se cons-
titui como capital fixo (Folin, 1977, pp. 28-110)
para propagar ganhos. E pode ser considerada
uma pega técnica e social que se relaciona a
ambiguidades politicas (Ballent, 2022, pp. 3-15)
decorrentes da circulagdo de ideias, conheci-
mentos e tecnologias (Carse, 2017, pp. 27-39)
que consolidam culturas e modos de vida urba-
nos. Pois, mesmo quando implantada em am-
biente rural, é condizente com as demandas das
cidades; e mesmo concebida numa dimensao
regional, interfere ou contribui para a transfor-
magcdo da dimensdo urbana.

A infraestrutura, portanto, tem uma
abrangéncia ampla e multifacetada do seu
campo de influéncia. E diante de uma miriade
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de motivac¢des divergentes, ndo é novidade
que a sua instalagdo provoque embates em
diferentes niveis. Esses embates sdo rea¢des
adversas a incompatibilidade que a provisao
infraestrutural provoca junto as dinamicas
preestabelecidas nos locais sobre os quais ela
é implantada. Porque, em geral, as infraestru-
turas sdo concebidas para responderem aos
setores econdmicos, logisticos, de transporte,
financeiros, etc. E quando operacionalizadas,
decorrem de uma compartimentagdo escalar
e assim conferem novas dindmicas funcionais,
formais, topoldgicas, tecnoldgicas e simbdlicas
sobre esses lugares.

0 que se pretende, neste artigo, é investi-
gar as origens e motivagOes dessa incongruén-
cia e, para circunstanciar o tema, propde-se
uma andlise cronologicamente longitudinal,
porque a partir de abrangéncia de longo prazo
é possivel compreender os impactos da infra-
estrutura num ciclo operacional; e multidimen-
sional, para observar, simultaneamente, aspec-
tos urbanos e regionais (Geels, 2019). Com essa
finalidade, o artigo propde um estudo tedrico-
-conceitual e, por isso, os exemplos recentes de
provisdo de novas infraestruturas ou de inter-
vengdes sobre infraestruturas existentes sdo
incorporados a partir de andlises académicas e
para demonstrar os rebatimentos empiricos. E
estdo circunscritos as décadas de 1990 e 2010
dada a intensa provisdo e modernizagdo de in-
fraestruturas no pais, nesse periodo, e a profu-
sdo de analises sobre seus impactos.

Metodologicamente, a discussao apoia-
-se nas teorias que observam a relagdo da in-
fraestrutura com as cidades sob os angulos his-
térico, social, econdmico e tecnoldgico. E esse
aspecto estd apresentado na primeira se¢do
do artigo ao problematizar essa relagdo. O de-
senvolvimento do texto segue em trés segdes:
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breve revisdo bibliografica que apresenta o
transito de ideias e praticas de infraestrutura
nas cidades brasileiras marcado por técnicas e
saberes divergentes que se sobrepéem no tem-
po e no espaco; andlise de planos e programas
na esfera nacional que consolidaram um modo
de conceber a infraestrutura por uma dicoto-
mia setorial-escalar; e uma proposta de enten-
dimento das infraestruturas por ciclos opera-
cionais a partir dos quais é possivel mapear a
reincidéncia de incompatibilidades.

Na sequéncia, a discussdo proposta per-
mite formular o argumento central de que, no
Brasil, a infraestrutura é concebida para estru-
turar e reestruturar setores e, quando implan-
tada, desestrutura lugares. Esse argumento le-
va a investigacdo de novos marcos conceituais
de infraestrutura buscando compreendé-la
como fator social. Condi¢do que permite, como
conclusdo, advogar pela infraestrutura como
oportunidade ao cidadao, portanto, fator social
cujo planejamento ndo deve desprezar o dialo-
go com as evidéncias territoriais.

Problematizando
a infraestrutura na cidade

Numa introdutdria problematizacdo tedrica da
relacdo entre as infraestruturas (urbana e re-
gional) e as cidades, é possivel constatar que
as infraestruturas propagam novos sistemas
técnicos com morfologias e tecnologias atua-
lizadas formando topologias infraestruturais
(Vallejo e Torner, 2003) que se sobrepdem ao
tecido urbano existente e conformam um urba-
nismo de redes (Dupuy, 1991). Confrontam-se
com os sistemas — antigos e novos — de lon-
ga abrangéncia (denominadas pela literatura
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internacional de large techinical system, ou
LTS) que dédo origem aos corredores (Whebell,
1969, pp. 1-27) e eixos de desenvolvimento
(Pottier, 1963, pp. 58-132), redefinindo as con-
di¢Ges de gestdo e de produgdo do espago. Dos
sistemas de infraestrutura regional, articulam-
-se relagOes locais integradas as dinamicas glo-
bais (Turner, 2018) rompendo uma hierarquia
nacional interna e constituindo espagos especi-
ficos por regulagdes prdprias para a infraestru-
tura funcionar de maneira integrada.

No outro extremo, as infraestruturas ur-
banas (ou do cotidiano, as infrastructural lives)
também operam como estratégia de disputas
de classe (Graham e McFarlane, 2015) e con-
firmam que a infraestrutura como promotora
de bem-estar da sociedade deve ser relativi-
zada pelas suas questoes técnicas e sociais
(Rutherford, 2020) sempre imbricadas, mas
nem sempre convergentes. As ideias de cidades
rompidas (disrupted cities) e do urbanismo es-
tilhagado (splitering urbanism) (respectivamen-
te de Graham, 2010; Graham e Marvin, 2001)
buscam descrever os resultados da relagdo
entre as cidades e as operacionalidades infra-
estruturais incluindo, nesse contexto, as suas
falhas. E essas visOes interessam porque apre-
sentam um panorama contemporaneo desses
conflitos em escala mundial. Mas, para o caso
brasileiro, é importante aprofundar nas suas
particularidades, pois embora tenha paralelos
com os exemplos da literatura internacional, a
infraestrutura nacional guarda especificidades
que precisam ser discutidas para além de seus
propdsitos finalisticos.

0 avango da prética da infraestrutura, no
Brasil, fez com que ela deixasse de ser exclusi-
vamente construgdo para também tornar-se
interpretacdo. E é pela interpretagdo historica
do avanco das infraestruturas que se pretende
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sintetizar algumas das suas particularidades.
Portanto, partimos do pressuposto que ndo ha
um marco seminal das infraestruturas, mas que
ela se transforma e avanga no tempo e no es-
paco configurando o processo de urbanizagdo.

Como resposta a demandas, as infraes-
truturas que hoje operam com maior intensida-
de no territdrio nacional sdo derivadas, em boa
medida, das grandes transformagdes dos mea-
dos do século XIX que buscavam modernizar as
cidades para possibilitar a atividade industrial.
E correspondem a influéncias geopoliticas eu-
ropeias irradiadas da Franga, da Inglaterra e
da Alemanha por suas tecnologias e solugdes
morfoldgicas; e norte-americanas derivadas do
Estado de Bem-Estar Social e — mais recente-
mente — associadas a logistica e ao desenvolvi-
mento econdmico global neoliberal.

Da Europa, a infraestrutura — conside-
rada como equipamento, obras e maquinarios
fixos ou maéveis — proporcionou facilidades para
a vida moderna (Béguin, 1991, pp. 39-68). As
infraestruturas correspondiam as diferentes es-
calas e complexidades de atividades da socie-
dade que se encontrava saturada por proble-
mas de higiene, congestionamentos, poluicdo,
falta de habitagdo e que careciam de melhora-
mentos cuja crenga prometia estabelecer uma
ordem publica (Bresciani, 1999, pp. 1-31). Ain-
fraestrutura estava vinculada a habitabilidade,
a salubridade e a produg¢do econdmica essen-
cialmente urbanas, de a¢bes pontuais ligadas a
planos articulados.

As melhorias e os embelezamentos das
cidades (Sakaguchi, 2005) passaram a integrar
redes e sistemas, colaborando na difusdo, ndo
apenas da materialidade dos seus beneficios
(fornecimento de dgua potavel, afastamento de
residuos, geragao de energia elétrica, implan-
tacdo de transporte, constru¢do de moradia,
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etc.), mas também por institui¢des, tecnolo-
gias, doutrinas, principios, ideias, conhecimen-
tos e ideologias. Assim, as grandes reformas
urbanas de centros europeus influenciaram a
urbanizagdo brasileira pela modernidade do
transporte sobre trilhos (bonde e trem), pela
producdo e distribuicdo de energia elétrica, pe-
lo sistema radial-concéntrico de vias, pelas gre-
Ihas vidrias modernas, pelo zoning e por um ar-
cabougo institucional e de mercado que garan-
tia a recepgdo desse repertorio infraestrutural.

Ao fim da primeira metade do século
XX, a infraestrutura passou a ser o meio de
controlar, universalizar e estandardizar o bem-
-estar social pelo Estado. A hegemonia politico-
-econdmica norte-americana se consolidou no
periodo pds-guerra e representou o auge da
provisdo de infraestrutura vinculada aos proje-
tos de dominacgdo territorial, estratégias supra-
nacionais e de desenvolvimento internacional.
A infraestrutura — cada vez mais — passou a ser
tratada como ativo econdmico e capital social
de servigos e equipamentos emanados do Es-
tado-nagdo. A racionalidade técnica, a padroni-
zagdo e a expansdo de mercados internacionais
de tecnologias e know how configuraram novas
hegemonias de redes técnicas e de institui¢des
para difundi-las baseadas, fundamentalmente,
nos organismos multilaterais como a ONU (Or-
ganizagdo das Nag¢Bes Unidas), o FMI (Fundo
Monetario Internacional) e o Banco Mundial.

A dimensdo local e regional predomi-
nante no primeiro periodo avangou para a
dimensdo nacional e global, acompanhando
a ascensdo dos Estados modernos como pe-
¢as fundamentais na provisdo de infraestru-
tura. No periodo entreguerras, a perspectiva
panamericana foi fundamental para difusdo
de investimentos para amalgamar a visdo das
Américas. E com o fim da Guerra Fria, os blocos
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subcontinentais (o North America Free Trade
Agreement [Nafta] — e o Mercado Comum do
Sul [Mercosul], por exemplo) motivaram esses
investimentos orientados pela formagao da
European Union (EU) e vinculados aos para-
digmas neoliberais (Rufino, Faustino e Wehba,
2021, pp. 9-33) e suas expressdes no desenvol-
vimento urbano e regional, como a Iniciativa
para a Integracdo da Infraestrutura Regional
Sul-Americana (lirsa). A cidade estava no centro
da provisdo infraestrutural que, por sua vez, foi
orientada por paradigmas regionais (subconti-
nentais, subnacionais, etc.) materializando os
anseios internacionais.

Circulacdo de ideias
e praticas na provisao
da infraestrutura nacional

Dessa trajetoria intercontinental, é possivel
identificar trés periodos na configuracdo da
infraestrutura no Brasil a partir do século XX.
Esses periodos confirmam uma convergéncia
no tempo e no espago de ideias e préticas,
mas comprovam as divergéncias quanto aos
seus interesses e finalidades. Essas divergén-
cias sdo sintetizadas pela transigdo de valores
funcionais atribuidos a estruturagdo do territd-
rio que passaram da busca por proximidade pa-
ra a de acessibilidade; e da acessibilidade para
a de conectividade.

A esses periodos, vinculam-se predomi-
nios tecnoldgicos com diferentes solugdes to-
poldgicas que reforcam e, em alguns momen-
tos, ddo identidades as dinamicas locais, regio-
nais e nacionais, sintetizando o seu desenvolvi-
mento. Nos periodos, alternam-se as hegemo-
nias, mas ndo se extinguem as infraestruturas
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precursoras influenciando a implantagdo das
novas infraestruturas. E as condigdes ambien-
tais também influenciam suas disposi¢Ges. As
facilidades de implantagdo, os caminhos conso-
lidados, as barreiras naturais e os recursos am-
bientais direcionam formas e meios de explora-
-los ou supera-los.

O primeiro periodo é caraterizado por in-
fraestruturas vinculadas a sociedade agricola e
propagadas a partir do final do século XIX com
forte protagonismo do capital privado. Cons-
tituiram importantes complexos ferroviarios
(Matos, 1974) no século XX que colaboraram
no surgimento de novas cidades ou no desen-
volvimento daquelas ja existentes. Uma elite
técnica e aristocratica que detinha proprie-
dades e se modernizou no exterior colaborou
na expansdo desses conhecimentos e ativos
econdmicos com investimentos em transporte
ferroviario (D'Alessandro e Bernardini, 2022,
pp. 53-70). Essa inovagdo estava acompanhada
de mudangas nas areas urbanizadas pela im-
plantacdo de linhas de bonde, distribuigdo de
agua e redes de energia elétrica que possibili-
taram a construgdo da identidade de uma vida
urbana inspirada na belle-époque. Propagaram-
-se reformas, nas dreas centrais, marcadas pela
constituicdo dos espacgos publicos, pavimenta-
¢do, abertura de avenidas, alargamentos e mu-
danga na estrutura de seu crescimento (Perei-
ra, 1996, pp. 363-365).

Essas infraestruturas foram, predominan-
temente, lineares e baseadas na premissa da
circulagdo acompanhando a doutrina de Saint-
-Simon, conforme relembra Offner (2001), que
constituiram sistemas de energia, transporte e
saneamento e colaboraram na formagdo de nu-
cleos urbanizados. Esta¢Ges (elétricas, ferrovia-
rias, portudrias) tornaram-se importantes arti-
culadores desses sistemas e suas implantagoes
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redefiniram os limites das cidades por um
crescimento relativamente coeso, areolar e
baseado na localizagdo e nas possibilidades de
deslocamentos (Villaga, 2001, p. 23) em que a
proximidade em relagdo as oportunidades, aos
servigos, as instituicdes, etc. tornou-se um atra-
tivo e fator de valorizagdo da terra.

A proeminéncia de uma sociedade in-
dustrial, estimulada pelo Estado nacional pds
1930, preconizou a universalidade de benefi-
cios sociais abrindo o segundo periodo das in-
fraestruturas no Brasil. Areas pobres e regides
desiguais passaram a ser combatidas por solu-
¢Oes sistémicas de planejamento. Nesse perio-
do, predominaram abordagens regionais, usos
multiplos dos recursos hidricos (Chiquito e Tre-
visan, 2022, pp. 33-52), planos de viagdo com
modais integrados por terra, agua e ar e planos
e programas rodoviarios e aeroviarios mais ca-
pilarizados e setorizados (Brasil, s.d.). Os equi-
pamentos de servicos também se difundiram
em redes de educacdo, saude, esportes, lazer
a partir de uma produgdo em massa (como a
de habitagdo pelo Banco Nacional de Habita-
¢d0 — 0 BNH —, a partir do governo civil-militar).
E, assim, ajudaram a constituir uma hierarquia
urbana que reforgava as interpretagGes de lu-
gares centrais (Christaller, 1966) como locais de
dominio regional pela concentragdo de equipa-
mentos que atraia servi¢os e comércios.

A instrumentalizagdo do conceito de
polos (Perroux, 1966, pp. 3-8) que se acen-
tuou por essas localizagdes reforcou os dese-
quilibrios regionais ao passo em que o privi-
|égio da proximidade passou a ser substitui-
do pelo da acessibilidade. Morar longe das
oportunidades deixou de ser um empecilho
desde que os lugares estivessem integrados
pelos sistemas de transporte ou atendidos
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pelas redes de servigos. A mancha urbaniza-
da expandiu-se, intensamente, ao absorver o
éxodo rural e constituiu tecidos conurbados e
continuos, atribuindo identidade as metrépo-
les. Condigdo que favoreceu a incorporagdo
extemporanea do modelo centro-periferia da
Escola de Chicago (Eufrasio, 2013) para expli-
car a estrutura urbana das metrdpoles brasi-
leiras por um centro rico e por uma periferia
pobre, cuja distingdo era — generalizadamen-
te — dada pela localizagdo de classes sociais
atraidas e/ou selecionadas pela concentragéo
de infraestrutura e pelos custos da terra decor-
rentes dessa concentragao.

Sucessivas crises mundiais (econémicas,
ambientais e fiscais), a partir do ultimo quarto
do século XX, proporcionaram mudangas de
paradigmas e a ascensdo das politicas neoli-
berais internacionais (Dardot e Laval, 2016).
Iniciou-se, assim, o terceiro periodo com gran-
des infraestruturas que passaram a ser provi-
das desvinculadas de um projeto nacional, mas
acompanhando o interesse privado do investi-
mento em lugares que representassem meno-
res riscos aos retornos econémicos crescentes.
As infraestruturas tornaram-se mais difusas,
desconstituindo a centralidade politica e a do-
minacdo territorial do poder estatal.

A escassez de recurso publico e a atribui-
¢do da responsabilidade ao mercado (ou até ao
préprio beneficiario) de investir e operar as in-
fraestruturas tém resultado numa seletividade
locacional ampliando as desigualdades regio-
nais. E como ocorre, por exemplo, com a gestdo
privada de infraestruturas verdes nos espagos
publicos, com o tratamento de residuos ou cap-
tagdo de agua em condominios, com o controle
da internet e com as fontes alternativas de ge-
ragdo de energia. Estdo, frequentemente, mais
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voltadas ao desenvolvimento enddgeno (Costa,
2010, pp. 90-91) e a qualificacdo de territorios
ja equipados ou com potencial de beneficios e
exclusividades a determinadas classes sociais.

Nesse sentido, as conexdes tornaram-se
elementos de maior importancia e o territorio
tem sido estruturado de forma nodal com in-
fraestruturas complementares (anelares, mul-
timodais, de comunicac¢éo, de conexdo). Os
lugares de maior conectividade passaram a ser
os lugares mais privilegiados e com potencial
de desenvolvimento, muito embora essa co-
nectividade ndo necessariamente seja fisica ou
seja coincidente com o lugar da implantagdo
dainfraestrutura.

A imagem de um pulverizado mosaico
urbanizado, sem distin¢do entre urbano e ru-
ral, que caracteriza a cidade-regido (Scott et al.,
2001, pp. 11-25), ganhou forca nas tentativas
mais contemporaneas de explicacdo desse pe-
riodo caracterizado por enclaves e dispersao
urbana baseados na metropolizagdo e segre-
gacdo. Assim, as infraestruturas tém sido im-
plantadas a partir de uma sucessao de idedrios
e praticas divergentes entre si, amalgamando
diferentes temporalidades sobrepostas na for-
macdo e transformacdo das cidades brasileiras.

As concepcoes da infraestrutura
nacional na esfera federal

No arco histdrico das ultimas trés décadas,
é possivel afirmar que a infraestrutura tem
sido formulada a partir de um discurso esta-
tal conservador baseado nos “pontos de es-
trangulamentos” ou “gargalos” considerados
obstaculos para a produgdo econémica brasi-
leira. Esse discurso reproduz os argumentos
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langados pela Comissdo Mista Brasil-Estados
Unidos, do final da década de 1940, a partir
dos quais a modernizagdo do pais deveria ocor-
rer por meio de grandes investimentos em in-
fraestrutura para superar a precariedade e os
entraves para o desenvolvimento.

Os Planos Plurianuais (PPAs) federais des-
de 1991 (especialmente o PPA 1991-1995, o
PPA 2004-2007 e o PPA 2012-2015) e as anali-
ses relacionadas ao Programa de Aceleragdo do
Crescimento (PAC) (Campos Neto et al., 2009),
respectivamente, reiteram e comprovam a per-
manéncia desse argumento, mesmo diante de
uma substancial mudanca nos padrdes de pro-
ducdo do espaco e de urbanizagdo das ultimas
sete décadas. Essa permanéncia oferece condi-
¢Oes para uma continuidade do modelo de in-
fraestrutura que foi predominante no século XX
e ainda é praticado no século XXI ao passo em
que inibe concepgbes ousadas que superem
esses préprios modelos. Aparentemente, essa
continuidade apoia-se numa — cada vez mais
acentuada - dicotomia setorial-escalar que
agrupa, de um lado, a infraestrutura econdmica
e regional (transporte, logistica, comunicagdes,
energia); e de outro, a infraestrutura social e
urbana (saneamento, mobilidade, habitagdo,
salide, educacdo, lazer, esportes).

Infraestrutura econémica ndo é sinébnimo
de infraestrutura regional, assim como a social
nao é sindnimo da urbana porque sdo concei-
tos cunhados em diferentes periodos e com di-
ferentes trajetdrias, ndo existindo um consenso
sobre suas definigdes (Costa, 2010, pp. 19-43).
Mas essa dicotomia tem sido perpetuada pelos
dogmas técnicos e politicos da gestdo publica
(cujo marco fundamental foi o Plano Decenal
de 1967) que passou a distinguir os investi-
mentos pelos setores (econdmico e social) e
pelas escalas (regional e urbana) e assim se
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naturalizou nas ultimas décadas como campos
divergentes de concepgdo, embora comple-
mentares e interdependentes na pratica.

Para o primeiro caso, do agrupamen-
to entre as infraestruturas econémicas e re-
gionais, as infraestruturas sdo justificadas
pela busca do desenvolvimento e concebi-
das regionalmente para que o combate as
desigualdades possa ativar setores produtivos.
E assim sdo também denominadas de produ-
tivas (lei n. 8.173, 1991), formam corredores
técnicos e logisticos, bem como territérios
competitivos para a produgdo (lei n. 9.276,
1996; lei n. 9.989, 2000; Cardoso, 2001; Car-
doso, 2008). Por isso, ocorrem como grande
prioridade de investimentos federais para
ativar cadeias produtivas e explorar recursos
naturais em contextos de mercados globais (lei
n. 10.933, 2004; Brasil, 2006).

Sob a insignia da integragdo, proporcio-
nam geracgdo e distribuicdo de energia, con-
formam articulagGes de transporte e logistica
(nacionais e sul-americanas; terrestres e
bioceanicas), politicas de comunicagdo, bem
como intensificagdo de parcerias do Sul Glo-
bal por meio de subsidios, mercados de equi-
pamentos e de empresas, além de emprés-
timos por instituicdes nacionais e multilate-
rais. Mas, também, geram grandes impactos
socioambientais, afetam comunidades de po-
vos originarios e alteram dinamicas locais por
|6gicas do mercado internacional (Pimentel,
Costa e Ravena, 2023).

Para o segundo caso, do agrupamento
entre as infraestruturas sociais e urbanas, as
infraestruturas estdo circunscritas nas areas
urbanizadas e se conformam como ativos pa-
ra a inclusdo social. Sdo concebidas para au-
mentar qualidade de vida e oportunidades,
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diminuir riscos e vulnerabilidades de grupos
sociais e promover economias de aglomeragdo.
Constituem-se por equipamentos essenciais
de saude, educacao, cultura, assisténcia social,
previdéncia social, trabalho, seguranga publica
e instituicOes financeiras publicas (Matijascic,
Guerra e Silva, 2010, pp. 47-92) implantados
isoladamente ou em rede, formando os servi-
¢os publicos ou coletivos.

Essas infraestruturas (sociais e urbanas)
sdo também definidas como os elementos ba-
sicos para a constituicdo do solo urbano por
equipamentos, redes e solugdes de circulagdo,
agua, esgoto, drenagem, iluminac¢do publica e
energia elétrica (lei n. 6.766, 1979). E, na pra-
tica, pelos programas e politicas publicas fede-
rais mais recentes (Brasil, 2010; Brasil, 2014;
Brasil, 2018), ampliaram o entendimento em
relacdo as regulagbes e incorporaram a habi-
tacdo, os sistemas de saneamento ambiental
(incluindo residuos sélidos), as solugbes de
combate aos riscos geoldgicos/geotécnicos, as
pragas, os parques e o patrimonio como sinoni-
mos de infraestrutura.

0 Programa de Aceleragdo do Crescimen-
to (PAC) sintetizou esses padrdes porque apre-
sentou, na sua concepgdo, a divisdo entre: in-
fraestrutura de logistica, de energia e social-ur-
bana com carteiras de grandes investimentos.
Portanto, concebidas, regulamentadas e geri-
das por essa dicotomia setorial-escalar. Esse
quadro confirma e demonstra como o levante
de provisdes infraestruturais dos anos 1990 aos
2010 atingiu 0 auge de uma estrutura técnico-
-burocratica que foi constituida ao longo do
século XX e — com raras exceg¢des — reforgou o
setorialismo das decisdes sem uma integragdo
escalar no territério. E o PAC foi o triunfo des-
se periodo, mas também a prova da exaustdo
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de um modelo pouco inovador e apoiado em
paradigmas da cidade industrial do século XIX,
base das trajetdrias recentes da infraestrutura.

Por esse contexto de planos e investi-
mentos, as infraestruturas tornaram-se um
complexo de tecnologias, pecas, aparelhos,
servicos e lugares que sdo concebidos por
agrupamentos de funcdo setorial e escalar. E,
assim, repercutem por fortes impactos recipro-
cos, pelas interdependéncias entre si que nem
sempre sdo previstas, mas decorrem da sua re-
lagdo com os recursos naturais, com as pessoas
e com o desenvolvimento. Fatos que compro-
vam que o problema central ndo é a concepgao
setorial-escalar, mas a falta de uma perspectiva
social e territorial de sua integragdo.

Os beneficios da infraestrutura regional
e econdmica raramente ocorrem em lugares
onde estd implantada, contudo, impactam dire-
tamente no seu entorno. Modernizagdo e am-
pliacdo de portos e aeroportos, por exemplo,
trazem eficiéncia no transporte e na logistica,
mas ocasionam aumento de trafego terrestre
nas suas areas de influéncia. Analogamente,
a implantagdo de infraestrutura urbana que
tende a resolver demandas locais e geografi-
camente préximas, frequentemente sobrecar-
rega infraestruturas regionais, impactando no
sistema nacional desses servigos. Expansdo de
linhas de transporte metropolitano de massa
ou construgdes de grandes conjuntos habita-
cionais periféricos interferem nas demandas de
rodovias, de produgdo de energia e de uso de
mananciais (represas, reservatorios e acudes)
para abastecimento, ou seja, com impactos nas
infraestruturas regionais.

Para toda operagdo de uma infraestru-
tura regional, ha uma infraestrutura urbana na
ponta da cadeia do funcionamento. E para to-
da expansao de infraestrutura urbana, hd uma
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sobrecarga da infraestrutura regional. Com
mais frequéncia e intensidade, as infraestrutu-
ras de diferentes fungdes ou escalas sdo mais
interdependentes ou, reafirmando, cada vez
mais o funcionamento de uma determinada in-
fraestrutura depende de outras infraestruturas.
Contudo, a volatilidade da agenda politica, que
leva a uma pragmatica gestdo finalistica dessas
infraestruturas, tem atendido a demandas ur-
gentes e necessdrias, mas também tem ocasio-
nado conflitos territoriais porque o potencial
de influéncia reciproca entre as infraestruturas
tem sido pouco relativizado.

Ciclos de operacao
da infraestrutura no Brasil

Levando-se em conta o desempenho da in-
fraestrutura no territdrio, é possivel observa-
-la por alguns padrdes que se sucedem e que
podem ser considerados como etapas da vida
atil da infraestrutura por conformarem ciclos
operacionais. Caracterizar essas etapas e es-
ses ciclos possibilita reconhecer como eles su-
jeitam a reincidéncia de conflitos e, no limite,
identificar e combater os riscos aos quais os
usuarios estdao submetidos pela eminéncia de
incompatibilidades, de falhas ou de colapso
da infraestrutura.

No Brasil, é possivel identificar quatro
principais etapas que marcam o ciclo opera-
cional da infraestrutura e sintetizam sua for-
magdo, ascensdo, depreciagdo e renovagao.
Sdo elas: a etapa da Infraestrutura Pioneira, da
Infraestrutura Paradigmatica, da Infraestrutura
Obsoleta e da Infraestrutura Adaptada. Essa in-
terpretagdo esta orientada por referenciais ted-
ricos e historicos e pode ser comprovada por
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evidéncias derivadas de exemplos que relacio-
naram infraestruturas regionais e urbanas. As-
sim, antes de detalhar cada ciclo e suas evidén-
cias, é importante destacar as bases tedricas e
histdricas que serviram de referéncia.

Segundo Offner (1993), a formacdo da
infraestrutura é marcada pela inovagdo tecno-
l6gica e pelo equilibrio entre oferta e demanda;
pelo desenvolvimento que ocorre da adequa-
¢do ao corpo social que conduz a sua popula-
rizacdo; pela transformacgdo do seu uso pela
compatibilidade funcional e compartilhamento
da estrutura; e pelo amadurecimento decor-
rente da estabilidade que é acompanhada pela
decadéncia e seu processo de substituigao.

Johnson e Turner (2017, pp. 7 e 8), analo-
gamente, identificam as principais fragilidades
na vida Util da infraestrutura: sua obsolescéncia
quando deixa de ser relevante para as neces-
sidades; seu envelhecimento quando degrada
pela acdo do tempo; suas complexidades ca-
tastrdficas quando provocam falhas derivadas
das complexidades de suas operagdes; as fa-
Ihas nas institucionalidades quando ha pro-
blemas nas regulagdes, no direcionamento de
solucdes, etc.; e pelas falhas nodais, quando ha
problemas nas conectividades e na sustentabi-
lidade dos sistemas.

Veldzquez (2021), considerando o caso
das linhas ferroviarias latino americanas, enu-
merou: o periodo de introdugdo de novas tec-
nologias; o fomento publico para proporcionar
meios e mao de obra especializadas; os predo-
minios ideoldgicos nacionalistas e transnacio-
nais; o aprimoramento de conexdes e redes das
linhas; o desmantelamento das politicas publi-
cas e privilégios locacionais de investimentos
para atividades produtivas; a substituicdo do
modal de passageiros por rodovias e aeropor-
tos; e o ressurgimento de politicas publicas de
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mobilidade urbana vinculadas as novas deman-
das ambientais, como o privilégio por transpor-
tes com baixa emissdo de carbono e tecnologia
limpa (ibid., pp. 47-64).

E por fim, considerando o mesmo modal,
mas inserido no meio urbano brasileiro, Maia
e Santos y Ganges (2022, pp. 3-16) apresentam
um sintético, mas completo repertério das in-
fluéncias da infraestrutura. Primeiramente,
destacam as contradi¢Ges do desenvolvimento
do transporte ferrovidrio: por ser uma referén-
cia de modernidade quando do seu surgimento
e, com o avango da industria automobilistica,
ter se transformado em barreira urbanistica;
pela prestacdo de servicos gerais (de transpor-
te de passageiros e cargas) e, posteriormente, a
especializagdo da logistica; e pelos avangos tec-
noldgicos, mas que vieram acompanhados de
sua decadéncia. E, conclusivamente, apontam
etapas que, no meio urbano, interferiram na
riqueza das cidades; na formacdo de redes; no
tecido urbano e no meio natural; na atragdo de
investimentos; e no papel desempenhado pela
cidade que sedia a infraestrutura.

Estimulada por essas leituras, a propos-
ta das quatro etapas busca caracterizar um
ciclo de operacionalizagdo de infraestruturas
no Brasil e identificar algumas das causas das
incompatibilidades territoriais, pois ao identi-
ficar esses ciclos, é possivel identificar como a
reproducdo de padrdes incorre na reprodugdo
de conflitos. Por isso, evitou-se a avaliagao de
um setor especifico (por exemplo, o de trans-
porte) ou de uma Unica escala (por exemplo,
a urbana) e as etapas sdo ilustradas por pro-
visOes, eventos e intervengdes ocorridas, pre-
dominantemente, entre os anos 1990 e 2010,
dada a intensidade de implantacdo de novas
infraestruturas e de intervengdo em infraes-
truturas existentes. Sem desconsiderar casos
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historicamente conhecidos, foram utilizados
estudos recentes, pois a escolha por multiplos
casos colabora no entendimento dos conflitos
num largo espectro temporal e em diferentes
niveis operacionais da infraestrutura, conforme
as etapas abaixo:

a) Infraestrutura Pioneira: é a etapa em
que a infraestrutura decorre da demanda exis-
tente, mas ainda incipiente; implantada com
o0 inicio de um novo ciclo econémico, de uma
nova cadeia produtiva, de avangos tecnoldgicos
ou de novas formas de vida urbana. E marcada
pela inovagdo, mas também pela experimen-
tacdo e, portanto, pela diversidade na sua dis-
seminag¢do com diferentes solugdes para uma
mesma funcdo. Respondem a novos valores
culturais cujo proposito, em geral, é o de cum-
prir, estritamente, as fun¢des para as quais foi
concebida.

Requerem outras novas infraestruturas
para seu funcionamento e expansao e por isso
atraem servigos complementares ou mudam
funcgdes urbanas. Como ocorreu, por exemplo,
com a expansdo de ramais ferroviarios que, ao
consolidarem cidades como centros regionais,
demandaram a implantacdo de avenidas e re-
des de saneamento (Minaré, 2023) para ga-
rantir condi¢des adequadas a concentragdo de
servigos e atividades produtivas. Contudo, nem
sempre essa cadeia de impactos é inteiramen-
te benéfica, pois incorrem em conflitos com as
situagOes preexistentes. A construgdo do Par-
que Olimpico (no Rio de Janeiro, finalizado em
2016) requereu novas obras viarias para seu
acesso e essas obras implicaram na remogdo
de aproximadamente 550 familias da Vila Au-
tédromo (Sanchez, Oliveira e Monteiro, 2016),
resultando em reassentamentos marcados por
danos sociais.
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b) Infraestrutura Paradigmatica: é a eta-
pa da consolidacdo de um padrdo hegemonico
de infraestrutura por um programa bem deli-
mitado de exigéncias e prospeccdes. Deriva
de solugdes aprimoradas, consolidadas e que
se tornaram hegemonicas a partir do proces-
so seletivo que ocorre durante a Infraestrutura
Pioneira. Nessa etapa, a infraestrutura é con-
cebida e implantada para ser modelo repro-
duzivel em larga escala e, por isso, detém um
forte cardter politico e ideoldgico. Sua implan-
tagdo, em geral, reforga padrdes de tecidos ur-
banos ja existentes, busca resolver problemas
de larga escala, oculta os conflitos com a fina-
lidade de ndo fragilizar sua propagacdo e esta
vinculada a estilos de vida e cadeias produtivas
muito bem consolidados.

Sua implantagdo responde a objetivos
que ndo se limitam as suas exclusivas fungdes
como, por exemplo, a provisdo de habitagdo
para acelerar o crescimento econémico por
meio do setor da construgdo civil. Em geral, es-
sa etapa é marcada por disputas nacionais e in-
ternacionais de mercados e monopdlios de tec-
nologias, bem como por impactos que ocorrem
em rede ou de forma sistémica nas cidades,
como a expansado de linhas de metro.

Os conflitos dessa etapa ficam bem
evidentes pelos investimentos vinculados ao
desenvolvimento nacional macroeconomi-
co. A construgdo da Usina Hidrelétrica Belo
Monte, com obras iniciadas em 2011 no Para,
tem repercutido junto as comunidades ribei-
rinhas (Fleury, 2013) diante da reprodugdo de
um modelo de gera¢do de energia em larga
escala, com tecnologias historicamente con-
solidadas, mas com pouca aderéncia socio-
ambiental que causa impactos irreversiveis.
No ambito urbano, a recente duplica¢do da
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rodovia BR-262 (derivada das obras do PAC,
entre 2009 e 2016) tem intensificado a inte-
gracdo do mercado consumidor nacional e in-
ternacional na constituicdo do corredor Leste-
-Oeste da América do Sul, mas também tem
gerado conflitos interurbanos, segregacao de
bairros e distritos, concorréncias intermu-
nicipais e trafego regional no tecido urbano
(Lima, 2023).

c) Infraestrutura Obsoleta: é a etapa em
que o sistema, a rede ou uma parte deles tem
sua fungdo substituida por uma infraestrutura
pioneira ou paradigmatica; ndo retém novos
investimentos; ou ndo se adequa as novas de-
mandas e tecnologias, deixando de responder
com eficiéncia e segurancga as suas fungdes
originais. Ou, com investimentos triviais ndao
atende as mudancgas exdgenas a infraestrutura,
como a sobrecarga do sistema, as mudangas do
entorno, a incorporagdo de novas tecnologias
ou a incidéncia de eventos climaticos extremos.
Nessa etapa, ocorre o desmantelamento e a
decadéncia da infraestrutura com subutiliza-
¢do dos ativos territoriais, sua depreciag¢do ou
precarizagdo, seus usos predatorios, seu aban-
dono, seu envelhecimento, suas falhas e seu
colapso. E o periodo em que a infraestrutura
se torna pouco segura e passa a ser um residuo
territorial, 6nus social na sua area de influén-
cia, causa de degradacdo socioambiental e de
risco a vida.

Barragens operando em capacidade ma-
xima e/ou sem manutencédo exemplificam es-
se quadro que representa a etapa mais com-
prometedora da infraestrutura em relagdo
a cidade e a0 meio ambiente, como ocorreu
com o colapso da barragem de rejeitos de
minérios em Brumadinho-MG (2019), pro-
vocando 270 mortes além de danos sociais e
ambientais nas bacias do Rio Paraopebas e do
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Rio Sdo Francisco (Duarte et al., 2020). Ou, por
novas operagdes logisticas que ocorrem em
tradicionais ramais ferrovidrios cujos trajetos
percorrem centros urbanos e que os expéem
a poluicdo sonora; a frequente interrupgdo do
trafego local; ao risco de acidentes; e ao co-
lapso das centendrias estruturas de conten-
¢Oes ndo dimensionadas para a velocidade e
para o peso das atuais composi¢Bes (Tavares,
2022, pp. 53-85).

d) Infraestrutura Adaptada: é a etapa
em que a infraestrutura passa por renovagoes
adequando-se as novas demandas, buscando
minimizar as obsolescéncias ou passando por
recuperagdo, restauro, reforma, revitalizagdo,
refuncionalizacdo e/ou tombamento. As adap-
tacOes buscam minimizar os impactos de seu
envelhecimento, ineficacia, riscos ou inoperabi-
lidade. Ocorrem por pressdes sociais, transfor-
magdes do entorno, atualizagdo da cadeia pro-
dutiva e tecnoldgica ou dos rumos das politicas
publicas nacionais. E a etapa demandada mais
frequentemente por danos causados na etapa
da Infraestrutura Obsoleta.

Proporcionam reconhecimento do valor
material e imaterial das infraestruturas, das
paisagens urbanas, do patrimonio arquitetoni-
co e da necessidade de rever paradigmas em
funcdo das mudangas exdgenas que causam
a obsolescéncia. E podem se configurar como
refuncionalizacdo de equipamentos publicos
(orlas ferroviarias, edificios administrativos,
etc.) antes mesmo de atingirem a etapa da pre-
cariedade com a finalidade de responderem a
demandas especificas.

Mas, também, ocorrem por finalidades
mais pragmaticas, como a tentativa de superar
historicos e complexos conflitos, como aqueles
derivados da construgdo do elevado Jodo Gou-
lart (antigo elevado Costa e Silva, 0 Minhocdo)
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que foi inaugurado em 1971, na capital pau-
lista, para atender ao setor de transporte. Sua
implantagdo no centro da cidade gerou danos
(Schenk, 1997; Artigas, Melo e Castro, 2008)
nas propriedades e na qualidade de vida de
moradores e usudrios da sua area de influéncia
pelo desconforto, inseguranca e risco a saude.
Outro caso recorrente é a modernizagdo de
aeroportos que também tem repercutido, ne-
gativamente, no entorno desses equipamen-
tos porque as ampliagcdes de terminais e pistas
geram mais trafego e, ao atrairem maior de-
manda, incidem sobre o tecido urbano conso-
lidado atraindo novos interesses, forgando al-
teragGes de usos e ocupagao do solo (Scatena,
2022) e requerendo remocdes de classes so-
ciais vulneraveis.

No Brasil, a sempre inacabada implanta-
¢do da infraestrutura e a volatilidade institucio-
nal tém contribuido para esses ciclos porque
alternam responsabilidades, opgdes politicas,
porte de investimentos, referenciais tecnolégi-
cos e, principalmente, prioridades e escolhas
locacionais. O tratamento de infraestrutura
como pauta de governo e ndo como politica
de Estado compromete as continuidades das
acOes, acelera a transigdo dessas etapas e po-
tencializa a recorréncia desses conflitos. A cada
ciclo, esses conflitos repetem-se ou se reno-
vam, ampliando as complexidades das possi-
veis solugdes.

Marcos conceituais
em perspectiva

Entdo, como superar os impasses de padrdes
de provisdo infraestrutural, no Brasil, marca-
dos por esses embates? Hegemonicamente, as
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infraestruturas sdo propagadas pelo Estado por
meio de planos, programas, projetos, obras,
regulacdes; e sdo apropriadas pelo mercado
por meio de concessdes, servigos ou pela cap-
tura da mais valia. Essa l6gica conduz a um pre-
dominio finalistico da infraestrutura que leva
a sobreposicoes de instalagdes e servicos nem
sempre compativeis entre si.

Observando os resultados desse proces-
so e colocando, em foco, suas contradi¢Ges
e conflitos, é plausivel afirmar que, no Brasil,
as infraestruturas servem a estruturagdo e
reestruturacao de setores pela estruturagdo
e desestrutura¢do dos lugares onde sdo im-
plantadas porque incorrem na alteragdo das
dindmicas do territdrio sem necessariamente
atendé-las. Os propositos finalisticos e a com-
partimentacdo escalar acentuam esses efeitos
que se concretizam em cada uma das etapas do
ciclo operacional da infraestrutura. E para avan-
car a esse embate, é necessario compreender a
infraestrutura como um fenémeno mais com-
plexo e para além de suas prdprias e exclusivas
fungdes, tendo como abordagem novos marcos
conceituais que colaborem no entendimento
da infraestrutura como fator social.

Atualmente, o significado da palavra
infraestrutura relaciona-se a partes subordi-
nadas de muitos projetos e que sdo derivadas
de sistemas responsdaveis pelo movimento de
recursos materiais, de energia, de residuos, de
pessoas e de poder. Essa complexidade carre-
ga consigo a funcdo de garantir seguranga, in-
formacdo, salde, finangas, transito politico e
consciéncia ambiental. Seu significado pode
ser sintetizado como uma ideia em formulagdo
(event in thought) como passos racionalmente
programados que articulam conhecimentos
especificos e expectativas sociais aplicados ao
cotidiano das pessoas.
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Frequentemente, seus significados sdo
incorporados por (e incorporam) discursos eco-
noémicos, de desenvolvimento, de governanga
e de tecnologia. E é a pretensa universalidade
global baseada em padrdes técnicos quem ga-
rante sua inser¢do nos transportes, comunica-
¢do e logistica como meio de aplicar solugdes
homogéneas a condig¢Oes adversas (Carse,
2017, p. 28). A definicdo de infraestrutura
passa, portanto, pelo seu entendimento como
complexos sistemas de uma pluralidade de par-
tes integradas que sdo a base de um projeto
sempre mais abrangente que a sua concepgao.

Como fator social, segundo Harvey, Jen-
sen e Morita (2017, pp. 2-22), a infraestrutura
retém aspecto simbdlico por provocar mudan-
¢as ou intensificar relagGes de poder, ser supor-
te para conectividade e reconfigurar o cotidia-
no de quem as habita ou habita o seu redor. Po-
de ser interpretada pela melhora que ocasiona
na expectativa de vida, nas relagdes comerciais,
na reconfiguragdo dos corpos, nas sociedades e
no conhecimento desde que funcione adequa-
damente. E a despeito da compreensdo mais
ortodoxa da sua invisibilidade, também pode
ser definida como conjuntos materiais dispos-
tos que geram efeitos e estruturam as rela-
¢Oes sociais. Mas o que se observa é que ndo
se pode atestar sua evolugdo como sinénimo
de melhoria. As interagdes tornam-se cada vez
mais dificeis e, a partir de determinado nivel de
complexidade, indefinidas.

Entender as infraestruturas, sua re-
producdo e as tecnologias que permitem sua
ampla difusao, significa entender sobre quais
padrdes as pessoas vivem, quais as formas que
submetem as relagdes sociais as ideologias
politicas ou critérios setoriais que decidiram
por determinadas solugbes. Portanto, ndo é
apenas um carater tecnicista, construtivo ou
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ideoldgico, mas de relagdes sociais e, a rigor,
da materialidade que estrutura uma parte des-
sas relagGes imateriais. Se, por um lado, even-
tos politicos, econémicos e sociais decidem
por determinadas infraestruturas, por outro,
essas infraestruturas provocam o redesenho
territorial e das relagdes sociais, formando co-
nexdes ou obstaculos, facilidades ou impedi-
mentos para seu desenvolvimento. A contradi-
¢do é inata a infraestrutura, pois toda provisdo
articula e conecta, mas também forma barrei-
ras e interrompe fluxos.

Compreender a infraestrutura como um
fator social significa, ainda, avangar ao seu
entendimento como servi¢o ou equipamen-
to. Nesse sentido, a escala da infraestrutura
ndo depende das dimensdes, mas do raio de
sua influéncia. E, topologicamente, precisa ser
observada pelas suas complementaridades e
dualidades: infraestruturas lineares ndo sao
grandes, mas sdo extensivas, capilarizam-se;
infraestruturas radiais-concéntricas integram
espacialmente, mas constituem centralidades
e dependéncias; infraestruturas em sistemas
abertos contam com mais opgdes de funcio-
namento, mas sdao mais vulneraveis a fatores
externos; infraestruturas em rede rompem hie-
rarquias, mas requerem simultaneidades para
sua efetividade. E mesmo na imaterialidade
das energias e comunicacdes, a infraestrutura
é material e se concretiza pelos equipamentos
que sustentam esses fluxos imateriais.

Com essa perspectiva social e a partir do
convivio nas cidades, faz sentido o entendimen-
to de Easterling (2014) no qual a infraestrutu-
ra se tornou um conjunto de normativas que
moldam e dominam o cotidiano das pessoas
formando o espaco infraestrutural. E que essas
normativas ocorrem em escala global, confi-
gurando as formas de vida por condicionarem
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acOes e tomadas de decisdo, mesmo que nado
estejam em forma de lei. Denominado de
extrastatecraft, sao determinagdes consoli-
dadas por diferentes agentes e governos que
ocorrem fora da burocracia tradicional. Como
um enclave exurbano ou extra estatal orienta-
do por padrdes internacionais que estandardi-
zam relagdes, trocas, fluxos e dominios.

No que se convencionou denominar de
infraestrutura urbana, mesmo no ambito in-
ternacional e, especialmente, latino-americano
(Jirén e Imilan, 2021, pp. 246-247), considera-a
pelos servigos, instalagdes basicas e estruturas
organizacionais fundamentais para o funciona-
mento adequado das cidades, comunidades e
sistemas em geral, como para a atividade eco-
nomica de negdcios, para coesdo econdmica e
social, integracdo espacial, melhora de acessi-
bilidade e reducdo de pobreza. Assim, sdo con-
sideradas como utilidades publicas (sistemas
de comunicacdo, linhas telefonicas e torres de
celular, linhas de agua e eletricidade, sistema
de esgoto, saneamento, coleta de lixo e lixeiras,
sistemas e dutos de gas); obras publicas (ruas,
pontes, represas, reservatérios); transporte (li-
nhas de trem, sistemas de transporte de mas-
sa, torres de controle aéreo); institui¢des pu-
blicas (colégios, hospitais, clinicas, centros de
saude, correios, prisdes, bombeiros); parques,
areas de recreio e espagos publicos.

Interpretar a infraestrutura como fator
social é, portanto, compreender como relagdes
técnicas colaboram na afirmacdo de poderes e
desigualdades. Ballent (2021, pp. 169-171) ja
demonstrou como as grandes obras sdo prece-
didas de pequenas obras, decisGes eminente-
mente urbanas, atos politicos e representagdes
sociais de varios niveis (nacional, provincial, lo-
cal). E Gruschetsky (2021, pp. 155-160) confir-
mou como o mercado imobilidrio aproveita-se
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dos investimentos publicos, sobretudo em ro-
dovias, para expandir seus negocios e ampliar a
demanda por terra urbanizada.

0 que justifica que a infraestrutura pos-
sa ser observada como artefato (Singh, Piglia e
Gruschetsky, 2021, p. 9) que transforma o ter-
ritdrio pela escala urbana, regional e global e,
na forma de rede, conecta e desconecta condu-
zindo e regulando fluxos (de informagdes, pes-
soas, dinheiro, recursos); mobilizando forgas
sociais, politicas e materiais. E se, muitas vezes,
as infraestruturas materializam o Estado no ter-
ritério (por meio de planejamento, construgao,
gestdo, obras e servicos), na América Latina
ainda prevalecem os interesses de autonomia
frente aos desequilibrios territoriais.

Por isso, a infraestrutura como politica
publica apresenta-se como simbolo da moder-
nidade, mas, também, das limita¢des e tensdes
do Estado e entre o Estado, o mercado e a so-
ciedade civil. A presenca estatal ou da iniciati-
va privada tem sido tendéncia global, por isso
a infraestrutura é, acima de tudo, resultado de
circulagdes internacionais de saberes, especia-
listas, capitais e tecnologias (ibid., pp. 9, 17 e
18). Portanto, simbolo da modernizagdo, mas
também da dependéncia porque é um dos
meios de dominios globais.

Conclusoes

Diante desse quadro, pode-se afirmar que ha
trés fatores que colaboram, com especifica
influéncia, para os conflitos gerados nos luga-
res onde incide a provisdo infraestrutural: a
sobreposicdo de infraestruturas cujas tempo-
ralidades e funcionalidades sdo divergentes; a
conservadora dicotomia setorial-escalar que
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influencia sua concepgdo; e a hegemonia dos
ciclos operacionais que reproduzem padrdes
de conflitos. O alto grau de interdependéncia e
a contradicdo inata a topologia das infraestru-
turas reforcam as incompatibilidades compro-
vando o argumento central.

Conceitualmente, infraestrutura pode
ser compreendida como sistemas tecnoldgicos
baseados em conhecimento, trabalho e nature-
za. E como instituicdo ou organizagdo, é a base
sobre a qual materializam ou desmaterializam
teorias e ideologias que formam a sociedade.
Desse modo, é regime, gestao, discurso, cons-
trugdo e governanga. Proporciona suportes pa-
ra relagBes e sustenta —assim como se sustenta
por —assimetrias e conflitos do desenvolvimen-
to. Dialoga com os valores e simbolos da socie-
dade e, em certa medida, transforma-se neles,
emergindo como superestruturas. Depende de
conhecimentos especificos, mas também atua
num panorama das decisdes generalizadas co-
mo instrumento para crescimento econémico,
para dominios politicos, reprodugdo do capital,
construgdo de comunidades, cidades, regices e
territdrios. Confunde-se com a histdria da tec-
nologia, do progresso e da modernidade, mas
também sintetiza suas injusticas e contradi-
¢Oes, reafirmando-as no ordenamento do ter-
ritério. Permanece, portanto, como condigado
essencial na urbanizacao.

E essa forma de urbaniza¢do baseada
nas altas tecnologias, na velocidade, na comu-
nicagdo, na ampliacdo de consumo e na trans-
formagdo das cidades também tem levado a
disputas mais acirradas pelo ar, pela dgua e,
principalmente, pela terra. As mudangas clima-
ticas, a inseguranca hidrica e a desigualdade ao
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acesso a propriedade contrastam com os avan-
¢os de equipamentos autdnomos, servigos por
aplicativos, monitoramento permanente do
cotidiano, cidades inteligentes, infraestruturas
verdes e mercado de carbono baseado em no-
vas tecnologias.

Na América Latina e, especialmente no
Brasil, infraestrutura é sindnimo de politicas
publicas e da presenca do Estado, ainda que
indiretamente por regulagdes e fiscalizagdes.
Mas, também, campo inesgotavel da disputa
por maior lucro, por poder e dominagdo que
oscila a medida dos ciclos econémicos e he-
gemonias culturais. E, independentemente de
sua motivagdo ou impacto, é, frequentemente,
entendida como sindbnimo ou fator de melhoria
e, por isso, sempre justificavel ainda que seus
resultados sejam contraditdrios. A infraestru-
tura, quando provisionada sobre o territério,
constitui terra equipada como sintese da socie-
dade porque interfere na estrutura fundiaria e
tem alta capacidade de intensificar desigualda-
des e segregacdo.

Evidéncias que advogam pela compreen-
sdo da infraestrutura como fator social para
assimila-la como equipamento, como processo,
como servigo, como dispositivo, como facili-
tadora, como ativo fixo, como indutora, como
simbolo, como espago, como contradigdo e
como conflito. Porque, no Brasil, infraestrutu-
ra é oportunidade. Ndo necessariamente mais
infraestrutura representa mais oportunidade.
Mas sem infraestrutura ndo ha oportunidade e
quando concebida pelas evidéncias territoriais
pode ser praticada como um fator social no
combate as desigualdades, as vulnerabilidades
e as segregacdes.
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Trajectories of infrastructure in Brazil.
Conceptions, operationalizations,
and conceptual frameworks in perspective

Trajetorias da infraestrutura no Brasil. Concepgdes,
operacionalizacdes e marcos conceituais em perspectiva

Abstract

Incompatibilities arising from the implementation
of infrastructures over consolidated territorial
dynamics are recurrent. Based on this axiom,
the objective is to investigate the involvement of
infrastructure planning in such incompatibilities.
Methodologically, the analysis is based on
theoretical schools that relate infrastructure and
the city and uses studies on new infrastructures or
interventions in existing infrastructures. The text
provides a brief review of historical infrastructural
patterns, addresses priorities in their conceptions,
and studies their operational cycles. From this
framework, it was possible to formulate the
argument that, in Brazil, infrastructure is designed
to (re)structure sectors, and when implemented,
it (de)structures places. This argument motivated
the investigation of new conceptual frameworks
that allowed us to advocate that the design of
infrastructures should be based on territorial
evidence.

Keywords: urban infrastructure; regional
infrastructure; territorial planning; urbanization;
planning.
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Resumo

Sdo recorrentes as incompatibilidades derivadas
da implantagdo de infraestruturas sobre dindmicas
territoriais consolidadas. Partindo desse axioma, o
objetivo deste artigo é investigar como o planeja-
mento de infraestruturas incorre nessas incompa-
tibilidades. Metodologicamente, o estudo apoia-se
nas escolas tedricas que relacionam infraestrutura
e cidade; e utiliza andlises de novas infraestruturas
ou de intervengGes em infraestruturas existentes. O
texto se desenvolve por breve revisGo dos padrdes
histdricos infraestruturais; pelo entendimento das
prioridades nas suas concepgdes; e pelo estudo dos
seus ciclos operacionais. Desse quadro, foi possivel
formular o argumento de que, no Brasil, a infraes-
trutura é concebida para (re)estruturar setores e,
quando implantada, (des)estrutura lugares. Esse
argumento motivou a investigagdo de novos mar-
cos conceituais que permitiram advogar por infra-
estruturas que sejam concebidas por evidéncias
territoriais.

Palavras-chave: infraestrutura urbana; infraestru-
tura regional; ordenamento territorial; urbaniza-
¢do; planejamento.
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Introduction

The nature of infrastructure is to equip the
land in order to enable the permanence and
movement of people, ideas and capital. The
arguments in its defense are often based on
the desire for development and social well-
-being, the struggle against inequality and
the reduction of vulnerabilities. However, its
provision has contradictory effects, such as the
exploitation and scarcity of natural resources,
ideological domination resulting from the
construction of cultural symbols and values,
and the concentrated appropriation of income
and profit, which accentuates inequality. These
factors demonstrate how the conception,
management and use of infrastructures
generate permanent incompatibility between
existing territorial dynamics and new
overlapping functionalities.

Firstly, some assumptions can be
recognized. Infrastructure is a general condition
of production because it acts in the generation
and distribution of wealth (Lefebvre, 1999, pp.
137-161), in the concentration and dispersion
of products (Lojkine, 1981, pp. 137-158), and
constitutes fixed capital (Folin, 1977, pp. 28-110)
for spreading gains. It can also be considered
a technical and social piece that relates to
political ambiguities (Ballent, 2022, pp. 3-15)
arising from the circulation of ideas, knowledge
and technologies (Carse, 2017, pp. 27-39) that
consolidate urban cultures and lifestyles. This
is because infrastructure is in line with the
demands of cities even when it is implemented
in a rural environment, and it interferes with
or contributes to the transformation of the
urban dimension even when it is conceived on
a regional scale.

444
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Infrastructure, therefore, has a broad
and multifaceted scope of influence. And in
the face of a myriad of divergent motivations,
it is nothing new that its installation provokes
clashes on several levels. These clashes are
adverse reactions to the incompatibility
of infrastructural provision with the pre-
-established dynamics in the places where
it is implemented. Because infrastructure is
generally designed to respond to the economic,
logistical, transport and financial sectors,
among others. And when operationalized, it
results from a scalar compartmentalization
and thus confers new functional, formal,
topological, technological and symbolic
dynamics to these places.

The aim of this article is to investigate
the origins and motivations behind this
incongruity. This issue will be detailed based on
a chronologically longitudinal analysis, because
from a long-term perspective it is possible to
understand the impacts of infrastructure in
an operational and multidimensional cycle, in
order to observe urban and regional aspects
simultaneously (Geels, 2019). To this end,
the article proposes a theoretical-conceptual
approach. Recent examples of the provision
of new infrastructure or interventions on
existing infrastructure will be incorporated
from academic analyses to demonstrate the
empirical repercussions. These examples
are limited to the 1990s and 2010s, given
the intense provision and modernization of
infrastructure in the country during this period
and the profusion of analyses of their impacts.

Methodologically, the discussion will be
based on theories that look at the relationship
between infrastructure and cities from a
historical, social, economic and technological
perspective. This aspect will be presented in
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the first section of the article to problematize
this relationship. The article has three sections:
a brief bibliographical review presenting the
transit of ideas and practices of infrastructure
in Brazilian cities marked by divergent
techniques and knowledge that overlap in time
and space; an analysis of plans and programs
at the national level that have consolidated
a way of conceiving infrastructure based on
a sectoral-scalar dichotomy; and a proposal
for understanding infrastructure based on
operational cycles from which it is possible to
map the recurrence of incompatibility.

The discussion proposed after these
sections will make it possible to formulate the
central argument that, in Brazil, infrastructure
is designed to structure and restructure sectors
and, when implemented, it dismantles places.
This argument will lead to the investigation of
new conceptual frameworks for infrastructure,
seeking to understand it as a social factor.
In conclusion, this condition will allow us to
advocate infrastructure as an opportunity for
citizens, a social factor whose planning should
not disregard dialog with territorial evidence.

Problematizing infrastructure
in the city

In an introductory theoretical problematization
of the relationship between infrastructures
(urban and regional) and cities, it can be stated
that infrastructure propagates new technical
systems with updated morphologies and
technologies, forming infrastructural topologies
(Vallejo and Torner, 2003) that overlap with
the existing urban fabric and form a network
urbanism (Dupuy, 1991). Infrastructure is
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confronted with systems — old and new — of
long scope (known in international literature
as large technical systems, or LTS) that give
rise to corridors (Whebell, 1969, pp. 1-27) and
axes of development (Pottier, 1963, pp. 58-
132), redefining the conditions of management
and production of space. From regional
infrastructure systems, local relationships
integrated with global dynamics are articulated
(Turner, 2018), breaking down an internal
national hierarchy and creating specific spaces
using specific regulations to allow infrastructure
to function in an integrated manner.

At the other extreme, urban
infrastructures (or infrastructural lives)
also operate as a strategy for class disputes
(Graham and McFarlane, 2015) and confirm
that infrastructure as a promoter of society’s
well-being must be relativized by its technical
and social issues (Rutherford, 2020), which are
always intertwined but not always convergent.
The ideas of disrupted cities and splintering
urbanism (Graham, 2010; Graham and Marvin,
2001) seek to describe the results of the
relationship between cities and infrastructural
operations, including, in this context, their
failures. And these visions are interesting
because they present a contemporary
panorama of these conflicts on a global scale.
But in the case of Brazil, it is important to
delve deeper into particularities, because
although this case has parallels with examples
in international literature, the national
infrastructure has specificities that need to be
discussed beyond its finalistic purposes.

The advancement of infrastructure
practice in Brazil has meant that it is no
longer exclusively about construction, but
also about interpretation. And it is based on
the historical interpretation of the advance of
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infrastructure that we intend to summarize
some of its particularities. Therefore, we start
from the assumption that there is no seminal
framework for infrastructure, as it transforms
and advances over time and space, shaping the
process of urbanization.

In response to demands, the
infrastructure that operates today with greater
intensity in the national territory is derived, to
a large extent, from the great transformations
of the mid-19th century that sought to
modernize cities to enable industrial activity.
This infrastructure corresponds to European
geopolitical influences radiating from France,
England and Germany for their technologies
and morphological solutions; and to North
American influences deriving from the Welfare
State and — more recently — associated
with logistics and neoliberal global economic
development.

From Europe, infrastructure —
considered as equipment, works and fixed or
mobile machinery — provided instruments
that facilitated modern life (Béguin, 1991, pp.
39-68). Infrastructure corresponded to the
different scales and complexities of society’s
activities, which were saturated by problems
of hygiene, congestion, pollution and lack of
housing, and which needed improvements that
could establish public order (Bresciani, 1999,
pp. 1-31). Infrastructure was linked to the
essentially urban habitability, healthiness and
economic production of specific actions linked
to articulated plans.

The improvements and beautification
of cities (Sakaguchi, 2005) began to integrate
networks and systems, helping to spread
not only the materiality of their benefits
(provision of drinking water, waste disposal,
electricity generation, transportation, housing
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construction, etc.), but also institutions,
technologies, doctrines, principles, ideas,
knowledge and ideologies. In this way, the great
urban reforms of European centers influenced
Brazilian urbanization with the modernity
of rail transport (streetcars and trains), the
production and distribution of electricity, the
radial-concentric system of roads, modern road
grids, zoning and an institutional and market
framework that guaranteed the reception of
this infrastructural repertoire.

At the end of the first half of the 20t
century, infrastructure became the means for
the state to control, universalize and standardize
social welfare. The political and economic
hegemony of the USA was consolidated in the
post-war period and represented the pinnacle
of infrastructure provision linked to projects of
territorial domination, supranational strategies
and international development. Infrastructure
came to be treated as an economic asset and
the social capital of services and equipment
emanating from the nation-state. Technical
rationality, standardization and the expansion
of international markets for technologies
and know-how created a new hegemony
of technical networks and institutions to
disseminate them, based fundamentally on
multilateral organizations such as the UN
(United Nations), the IMF (International
Monetary Fund) and the World Bank.

The local and regional dimension
predominant in the first period moved on to the
national and global dimension, accompanying
the rise of modern states as key players in
the provision of infrastructure. In the inter-
war period, the Pan-American perspective
was fundamental for the dissemination of
investments to amalgamate the vision of the
Americas. And with the end of the Cold War,
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the subcontinental blocs (the North America
Free Trade Agreement [NAFTA] and the
Southern Common Market [Mercosur], for
example) motivated these investments guided
by the formation of the European Union (EU)
and linked to neoliberal paradigms (Rufino,
Faustino and Wehba, 2021, pp. 9-33) and their
expressions in urban and regional development,
such as the Initiative for the Integration of
Regional Infrastructure in South America (lirsa).
The city was at the center of infrastructural
provision, which, in turn, was guided by regional
paradigms (subcontinental, subnational, etc.)
materializing international desires.

Circulation of ideas
and practices in the provision
of national infrastructure

From this intercontinental trajectory, it is
possible to identify three periods in the
configuration of infrastructure in Brazil from the
20th century onwards. These periods confirm
that the time and space of ideas and practices
converge, but their interests and purposes
diverge. These divergences were synthesized
by the transition in functional values attributed
to the structuring of the territory, which went
from the search for proximity to that for
accessibility, then to that for connectivity.
These periods are linked to technological
domains with different topological solutions
that reinforce and, at times, give identities
to local, regional and national dynamics,
synthesizing their development. In these
periods, the hegemony alternates, but the
precursor infrastructure is not extinguished:

Cad. Metrop., S3o Paulo, v. 26, n. 60, pp. 443-463, maio/ago 2024

cm60_book.indb 447

it influences the implementation of new
infrastructure. Environmental conditions
also influence the arrangements of these
periods. The ease of implementation, the
consolidated routes, the natural barriers and
the environmental resources direct ways and
means of exploiting or overcoming them.

The first period was characterized by
infrastructure linked to agricultural society
and propagated from the end of the 19t
century, with a strong role for private capital.
It constituted important railway complexes
(Matos, 1974) in the 20 century, which
contributed to the emergence of new cities and
the development of existing ones. A technical
and aristocratic elite that owned property
and modernized abroad collaborated in the
expansion of this knowledge and economic
assets with investments in rail transport
(D'Alessandro and Bernardini, 2022, pp. 53-70).
This innovation was accompanied by changes in
the urbanized areas, with the implementation
of streetcar lines, water distribution and
electricity networks that made it possible to
build the identity of an urban life inspired by
the belle-époque. Reforms were carried out
in central areas, marked by the creation of
public spaces, paving, the opening of avenues,
widening and changes in the structure of their
growth (Pereira, 1996, pp. 363-365).

This infrastructure was predominantly
linear and based on the premise of circulation,
following Saint-Simon's doctrine, as Offner
(2001) recalls, which constituted energy,
transport and sanitation systems and
collaborated in the formation of urbanized
nuclei. Stations (ports, railway stations, power
stations) became important links in these
systems and their implementation redefined
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the boundaries of cities with a relatively
cohesive, areal growth based on location and
the possibility of commuting (Villaga, 2001,
p. 23). Proximity to opportunities, services,
institutions, etc. became an attraction and a
factor in land appreciation.

The prominence of an industrial society,
stimulated by the national state after 1930,
advocated the universality of social benefits,
ushering in the second period of infrastructure
in Brazil. Poor areas and regions affected by
inequality began to be tackled by systemic
planning solutions. During this period, regional
approaches, multiple uses of water resources
(Chiquito and Trevisan, 2022, pp. 33-52), road
plans with integrated land, water and air modes,
and more capillary and sectorized road and air
plans and programs predominated (Brasil, n.d.).
Service facilities also spread into education,
health, sports and leisure networks, based
on mass production (such as housing by the
National Housing Bank (BNH), after the civilian-
-military government). And so they helped
constitute an urban hierarchy that reinforced
the interpretations of central places (Christaller,
1966) as places of regional dominance:
the equipment that attracted services and
commerce was concentrated there.

The instrumentalization of the concept
of pole (Perroux, 1966, pp. 3-8), which was
accentuated by these locations, reinforced
regional imbalances, as the privilege of
proximity was replaced by that of accessibility.
Living far from opportunities was no longer
an obstacle as long as places were integrated
by transport systems or served by service
networks. The urbanized area expanded
intensely as it absorbed the rural exodus and
formed connected and continuous fabrics,
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giving the metropolises their identity. This
condition favored the extemporaneous
incorporation of Chicago School’s center-
-periphery model (Eufrasio, 2013) to describe
the urban structure of Brazilian metropolises
as a rich center and a poor periphery, which
were generally distinguished by the location of
social classes attracted and/or selected by the
concentration of infrastructure and the land
costs resulting from this concentration.

From the last quarter of the 20th
century, successive global crises (economic,
environmental and fiscal crises) led to
paradigm shifts and the rise of international
neoliberal policies (Dardot and Laval, 2016).
Thus began the third period, with large
infrastructures being provided without any
connection to a national project, but in line
with the private interest in investing in places
that posed less risk to the growing economic
returns. Infrastructures became more diffuse,
deconstructing the political centrality and
territorial domination of state power.

The scarcity of public resources and the
attribution of the responsibility of investing
in and operating infrastructure to the market
(or even to the beneficiary itself) resulted
in locational selectivity, widening regional
inequalities. This is the case, for example, with
the private management of green infrastructure
in public spaces, waste treatment or water
collection in condominiums, internet control
and alternative sources of energy generation.
They are often more geared towards
endogenous development (Costa, 2010, pp.
90-91) and the qualification of territories that
are already equipped or have the potential
to provide benefits and exclusivity to certain
social classes.
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In this sense, connections became more
important and the territory was structured in a
nodal way with complementary infrastructure
(ring roads, multimodal infrastructure,
communication infrastructure, connection
infrastructure). Today, the places with the
greatest connectivity are the most privileged,
with the greatest potential for development,
even though this connectivity is not necessarily
physical or coincident with the location of
infrastructure.

The image of a pulverized urban mosaic
with no distinction between urban and rural,
which characterizes the city-region (Scott et al.,
2001, pp. 11-25), has gained strength in more
contemporary attempts to explain this period
characterized by enclaves and urban dispersion
based on metropolization and segregation.
Thus, infrastructures have been implemented
based on a succession of divergent ideals
and practices, amalgamating different
overlapping temporalities in the formation and
transformation of Brazilian cities.

Conceptions of national
infrastructure at the federal level

Based on the historical arc of the last three
decades, it is possible to say that infrastructure
has been formulated from a conservative
state discourse grounded on "bottlenecks"
or “chokepoints” considered obstacles to
Brazilian economic production. This discourse
reproduces the arguments put forward by
the Brazil-United States Joint Commission at
the end of the 1940s, according to which the
modernization of the country should take place
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via major investments in infrastructure in order
to overcome precariousness and the obstacles
to development.

The federal Multi-Year Plans (Planos
Plurianuais — PPAs) since 1991 (especially the
1991-1995 PPA, the 2004-2007 PPA and the
2012-2015 PPA) and the analyses related to
the Growth Acceleration Program (Programa
de Aceleragdo do Crescimento - PAC) (Campos
Neto et al., 2009) respectively reiterate and
prove the permanence of this argument,
even in the face of a substantial change in the
patterns of space production and urbanization
over the last seven decades. This permanence
provides the conditions for a continuation of
the infrastructure model that predominated in
the 20™ century and is still practiced in the 21%
century, while inhibiting daring conceptions
that go beyond this model. Apparently, this
continuity is based on an — increasingly
accentuated — sectoral-scalar dichotomy that
groups together, on the one hand, economic
and regional infrastructure (transportation,
logistics, communications, energy); and on
the other, social and urban infrastructure
(sanitation, mobility, housing, health, education,
leisure, sports).

Economic infrastructure is not
synonymous with regional infrastructure, just
as social infrastructure is not synonymous
with urban infrastructure, because they are
concepts coined in different periods and with
different trajectories, and there is no consensus
on their definitions (Costa, 2010, pp. 19-43).
But this dichotomy has been perpetuated by
the technical and political dogmas of public
management (the fundamental milestone
of which was the Ten-Year Plan, of 1967),
which began to separate investments by
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sector (economic and social) and by scale
(regional and urban) and thus came to be
recognized in recent decades as divergent
fields of conception, complementary and
interdependent in practice.

In the first case, the grouping of economic
and regional infrastructure, infrastructure is
justified by the pursuit of development and
designed regionally so that the struggle against
inequalities can activate productive sectors.
And so it is also called productive (law n.
8,173, 1991) and forms technical and logistical
corridors, as well as competitive territories
for production (law n. 9.276, 1996; law n.
9.989, 2000; Cardoso, 2001; Cardoso, 2008).
For this reason, it is a top priority for federal
investments aimed at activating production
chains and exploiting natural resources in the
context of global markets (law n. 10,933, 2004;
Brasil, 2006).

Under the banner of integration, it
provides energy generation and distribution,
transportation and logistics links (national
and South American; overland and bioceanic),
communication policies, as well as intensified
partnerships with the Global South via
subsidies, equipment and company markets,
and loans from national and multilateral
institutions. But it also generates major
socio-environmental impacts, affects native
communities and alters local dynamics, based
on the logic of the international market
(Pimentel, Costa and Ravena, 2023).

In the second case, the grouping of
social and urban infrastructure, infrastructure
is confined to urbanized areas and is an asset
for social inclusion. It is designed to increase
quality of life and opportunities, reduce the
risks and vulnerability of social groups and
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promote agglomeration economies. It consists
of essential health, education, culture, social
assistance, social security, labor, public safety
and public financial institutions (Matijascic,
Guerra and Silva, 2010, pp. 47-92) set up
separately or as a network, forming public or
collective services.

This infrastructure (social and urban)
is also defined by the basic elements for the
constitution of urban land by equipment,
networks and solutions for circulation, water,
sewage, drainage, public lighting and electricity
(law n. 6,766, 1979). And in practice, with
the most recent federal public programs and
policies (Brasil, 2010; Brasil, 2014; Brasil,
2018), it has broadened the understanding
of regulations and incorporated housing,
environmental sanitation systems (including
solid waste), solutions to combat geological/
geotechnical risks, squares, parks and heritage
as synonymous with infrastructure.

The PAC synthesized these patterns
because it presented, in its conception, the
division between logistics, energy and social-
-urban infrastructure with large investment
portfolios, conceived, regulated and managed
by this sectoral-scalar dichotomy. This situation
confirms and demonstrates how the upsurge in
infrastructural provisions from the 1990s to the
2010s resulted in the culmination of a technical-
-bureaucratic structure that was built up over
the course of the 20th century and — with
rare exceptions — reinforced the sectionalism
of decisions without scalar integration in the
territory. The PAC was the triumph of this
period, but also proof of the exhaustion of an
uninventive model based on the paradigms of
the 19th century industrial city, the basis of
recent infrastructure trajectories.
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In this context of plans and investments,
infrastructure has become a complex of
technologies, parts, devices, services and
places that are designed by groupings of
sectoral and scalar functions. Thus, its
repercussions arise from strong reciprocal
impacts, from interdependencies that are
not always foreseen, but stem from their
relationship with natural resources, with people
and with development. These facts prove
that the central problem is not the sectoral-
-scale conception, but the lack of a social and
territorial perspective for its integration.

The benefits of regional and economic
infrastructure rarely occur in the places where
it is installed, but they do have a direct impact
on its surroundings. The modernization and
expansion of ports and airports, for example,
bring efficiency to transport and logistics, but
cause an increase in land traffic in their areas
of influence. Similarly, the implementation
of urban infrastructure that tends to solve
local and geographically close demands often
overloads regional infrastructure, impacting
the national system of these services. The
expansion of metropolitan mass transit lines
and the construction of large peripheral
housing interfere with the demand for roads,
energy production and the use of water sources
(dams and reservoirs) for supply — that is, they
impact regional infrastructure.

At the end of every chain of operation
for regional infrastructure, there is an urban
infrastructure. And for every expansion of urban
infrastructure, there is an overload of regional
infrastructure. With increasing frequency and
intensity, the functioning of infrastructure of
different functions and scales is becoming
more dependent on the functioning of other
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infrastructure. However, although the volatility
of the political agenda, which leads to the
pragmatic management of infrastructure, has
met urgent and necessary demands, it has also
caused territorial conflicts, as the potential for
reciprocal influence between different types of
infrastructure has been little relativized.

Infrastructure operation
cycles in Brazil

Taking into account the performance of
infrastructure in the territory, it is possible
to observe infrastructure from a number of
successive patterns that can be considered
stages in its useful life, as they form operational
cycles. Characterizing these stages and cycles
makes it possible to recognize how they lead to
the recurrence of conflicts and, ultimately, to
identify and combat the risks to which users are
subjected by the eminence of incompatibility,
failure or collapse of infrastructure.

In Brazil, it is possible to identify four
main stages that mark the operational
cycle of infrastructure and summarize its
formation, rise, depreciation and renewal.
They are: the Pioneering Infrastructure stage,
the Paradigmatic Infrastructure stage, the
Obsolete Infrastructure stage and the Adapted
Infrastructure stage. This interpretation is
guided by theoretical and historical references
and is supported by evidence derived from
examples relating regional infrastructure
to urban infrastructure. Therefore, before
detailing each cycle and its evidence, it is
important to highlight the theoretical and
historical bases that served as reference.
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According to Offner (1993), the formation
of infrastructure is marked by technological
innovation and the balance between supply and
demand; by the development that occurs from
its adaptation to the social body, which leads
to its popularization; by the transformation
of its use via functional compatibility and the
sharing of structure; and by the maturation
resulting from stability, which is accompanied
by decadence and its replacement process.

Similarly, Johnson and Turner (2017, pp.
7 and 8), identified the main weaknesses in the
useful life of infrastructure: its obsolescence
when it is no longer relevant to needs; its aging
when it degrades over time; its catastrophic
complexities when they cause failures due
to the complexities of its operations; failures
in institutions when there are problems with
regulations, the direction of solutions, etc.; and
nodal failures, when there are problems with
connectivity and the sustainability of systems.

Veldzquez (2021), considering the case
of Latin American railways, listed: the period
of introduction of new technologies; public
promotion to provide specialized means
and labor; the nationalist and transnational
ideological predominance; the improvement
of connections and networks of these
railways; the dismantling of public policies
and locational privileges of investments for
productive activities; the replacement of the
passenger modal by highways and airports;
and the resurgence of public policies for
urban mobility linked to new environmental
demands, such as the privilege given to
transport with low carbon emissions and clean
technology (ibid., pp. 47-64).
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And lastly, considering the same
model, but inserted in the Brazilian urban
environment, Maia and Santos y Ganges (2022,
pp. 3-16) presented a synthetic but complete
repertoire of the influences of infrastructure.
First, they highlighted the contradictions in
the development of rail transport: it was a
benchmark of modernity when it first emerged,
but, with the advance of the automobile
industry, it became an urban barrier; it
provided general services (passenger and
freight transport) and, later, the specialization
of logistics; and it promoted technological
advances that were accompanied by its decline.
And, conclusively, they pointed out stages that,
in the urban environment, interfered with the
wealth of cities; the formation of networks; the
urban fabric and the natural environment; the
attraction of investments; and the role played
by the city hosting the infrastructure.

Prompted by these readings, the proposal
of the four stages seeks to characterize a cycle
of infrastructure operationalization in Brazil
and identify some of the causes of territorial
incompatibility, because by identifying
these cycles, it is possible to identify how
the reproduction of patterns leads to the
reproduction of conflicts. For this reason, the
assessment was not carried out looking at one
specific sector (e.g. transport) or at a single
scale (e.g. urban) and the stages were illustrated
by provisions, events and interventions
that took place predominantly between the
1990s and 2010s, given the intensity of the
implementation of new infrastructure and
intervention in existing infrastructure during
that period. Without disregarding historically

Cad. Metrop., Sdo Paulo, v. 26, n. 60, pp. 443-463, maio/ago 2024

05/03/2024 18:32:30



Trajectories of infrastructure in Brazil

known cases, recent studies were used, as the
choice of multiple cases helps to understand
conflicts over a wide range of time periods and
at different operational levels of infrastructure,
according to the steps described below:

a) Pioneering Infrastructure: this
is the stage in which infrastructure stems
from existing but still incipient demand;
implemented with the start of a new
economic cycle, a new production chain,
technological advances or new forms of urban
life. It is marked by innovation, but also by
experimentation and, therefore, by diversity in
its dissemination, with different solutions for
the same function. It responds to new cultural
values whose purpose, in general, is to strictly
fulfill the functions for which it was designed.

It requires even more new infrastructure
for its operation and expansion, and therefore
attracts complementary services or changes
urban functions. This was the case, for example,
with the expansion of railroad sidings, which,
by consolidating cities as regional centers,
required the implementation of avenues and
sanitation networks (Minaré, 2023) to ensure
adequate conditions for the concentration of
services and productive activities. However,
this chain of impacts is not always entirely
beneficial, as it conflicts with pre-existing
situations. The construction of the Barra
Olympic Park (in Rio de Janeiro, completed
in 2016) required new road works to allow
access, and these works caused the removal
of approximately 550 families from Vila
Autdédromo (Sanchez, Oliveira and Monteiro,
2016), resulting in resettlements marked by
social damage.
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b) Paradigmatic infrastructure: this is
the stage in which a hegemonic standard of
infrastructure is consolidated by a well-defined
program of requirements and prospects.
It derives from improved, consolidated
solutions that become hegemonic after the
selection process that takes place during the
Pioneering Infrastructure stage. At this stage,
infrastructure is designed and implemented
as a model that can be reproduced on a large
scale, which means it has a strong political
and ideological character. Its implementation
generally reinforces existing urban fabric
patterns, seeks to solve large-scale problems,
hides conflicts so as not to weaken their
propagation and is linked to well-established
lifestyles and production chains.

Its implementation responds to
objectives that are not limited to its exclusive
functions, such as the provision of housing
to accelerate economic growth with the civil
construction sector. In general, this stage is
marked by national and international market
disputes, technology monopolies and impacts
that occur in a network or systemically in cities,
such as the expansion of subway lines.

The conflicts of this stage are made
evident by the investments linked to
national macroeconomic development. The
construction of the Belo Monte Dam, which
began in 2011 in Pard, has had repercussions
for riverside communities (Fleury, 2013)
due to the reproduction of a large-scale
energy generation model, with historically
consolidated technologies, but with little
socio-environmental adherence, which causes
irreversible impacts. In the urban context, the

453

05/03/2024 18:32:30



Jeferson Cristiano Tavares

recent duplication of the BR-262 highway (as
a result of the PAC works between 2009 and
2016) has intensified the integration of the
national and international consumer market
in the constitution of the East-West corridor of
South America, but it has also generated inter-
-urban conflicts, segregation of neighborhoods
and districts, intermunicipal concurrences
and the regional traffic inside the urban fabric
(Lima, 2023).

c) Obsolete infrastructure: this is the
stage at which the system and network, or
part of them, have their function replaced by
a pioneering or paradigmatic infrastructure,
which does not retain new investments or does
not adapt to new demands and technologies,
no longer responding efficiently and safely to
its original functions. With trivial investments,
this infrastructure fails to take account of
exogenous changes such as system overload,
changes in the environment, the incorporation
of new technologies or the incidence of
extreme climate events. At this stage, the
infrastructure is dismantled and decaying, with
the underutilization of territorial assets, their
depreciation or precariousness, predatory
uses, abandonment, aging, failures and
collapse. This is the period when infrastructure
becomes unsafe, a territorial waste, a social
burden in its area of influence, a cause of socio-
-environmental degradation and a risk to life.

Dams operating at maximum capacity
and/or without maintenance exemplify
this situation, which represents the most
compromising stage of infrastructure in relation
to cities and the environment, as occurred with
the collapse of the tailings dam in Brumadinho-
MG (2019), which caused 270 deaths, as well
as social and environmental damage in the
Paraupebas River and Sdo Francisco River
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basins (Duarte et al., 2020). Other examples
are the new logistics operations taking place on
traditional railway branches, with routes that
run through urban centers and expose them
to noise pollution, the frequent interruption
of local traffic, the risk of accidents and the
collapse of century-old retaining structures that
are not designed for the speed and weight of
current trains (Tavares, 2022, pp. 53-85).

d) Adapted Infrastructure: this is the
stage in which infrastructure undergoes
renovations to adapt to new demands, in
order to minimize obsolescence. Infrastructure
can be given new functions, receive a
landmark status or undergo recovery,
restoration, renovation, revitalization and/
or preservation. These adaptations seek to
minimize the impacts of aging, inefficiency,
risks or inoperability of the infrastructure. They
occur due to social pressure, changes in the
environment or updates in the production and
technological chain or the direction of national
public policies. This is the stage most frequently
demanded due to the damage caused in the
Obsolete Infrastructure stage.

This damage provides recognition of the
material and immaterial value of infrastructure,
urban landscapes and architectural heritage,
and reinforce the need to review paradigms
due to exogenous changes that cause
obsolescence. These adaptations can lead to
new functions being given to public facilities
(railway sidings, administrative buildings, etc.)
even before they become precarious, so as to
respond to specific demands.

But they also occur for more pragmatic
purposes such as the attempt to overcome
historical and complex conflicts, like those
arising from the construction of the Elevado
Jodo Goulart (the former Elevado Presidente
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Costa e Silva, or Minhocdo), which was
inaugurated in 1971 in S3o Paulo to serve the
transport sector. Its implementation in the
city center caused damage (Schenk, 1997;
Artigas, Melo and Castro, 2008) to properties
and the quality of life of residents and users of
its area of influence, giving rise to discomfort,
insecurity and health risks. Another recurring
case is the modernization of airports, which
also has a negative impact on the surroundings
of these facilities, as the expansion of terminals
and runways which generates more traffic and
attracts greater demand on the consolidated
urban fabric. This effect forces changes in land
use and occupation (Scatena, 2022) that result
in the removal of vulnerable social classes.

In Brazil, the constantly unfinished
implementation of infrastructure and
institutional volatility have contributed to these
cycles because they alternate responsibilities,
political choices, size of investments,
technological benchmarks and, above all,
priorities and locational choices. Treating
infrastructure as a government agenda rather
than a state policy compromises the continuity
of actions, speeds up the transition between
these stages and increases the recurrence of
these conflicts. With each cycle, these conflicts
are repeated or renewed, increasing the
complexity of possible solutions.

Conceptual frameworks
in perspective

So how can we overcome the impasses of
infrastructure provision patterns in Brazil,
marked by these clashes? In a hegemonic way,
infrastructure is propagated by the state via
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plans, programs, projects, works, regulations;
and it is appropriated by the market via
concessions, services or the capture of surplus
value. This logic leads to a predominance of
infrastructure, which leads to overlapping
facilities and services that are not always
compatible with each other.

Looking at the results of this process and
focusing on its contradictions and conflicts, it
is plausible to say that in Brazil, infrastructure
serves to structure and restructure sectors
by structuring and destructuring the places
where it is implemented, because it changes
territorial dynamics without necessarily
serving them. The finalistic purposes and
scalar compartmentalization accentuate these
effects, which take shape at each stage of the
operational cycle of infrastructure. And in order
to move forward in this battle, it is necessary to
understand infrastructure as a more complex
phenomenon and beyond its own exclusive
functions, using new conceptual frameworks to
recognize infrastructure as a social factor.

Nowadays, the meaning of the word
infrastructure relates to subordinate parts of
many projects that are derived from systems
responsible for the movement of material
resources, energy, waste, people and power.
This complexity carries with it the function of
guaranteeing security, information, health,
finances, political transit and environmental
awareness. Its meaning can be summarized as
an idea in formulation (event in thought), as
rationally programmed steps that articulate
specific knowledge and social expectations
applied to people’s daily lives.

Its meanings are often incorporated
by (and incorporate) discourses on economic
factors, development, governance and
technology. And the supposed global universality
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based on technical standards guarantees its
insertion in transport, communication and
logistics as a means of applying homogeneous
solutions to adverse conditions (Carse, 2017, p.
28). The definition of infrastructure therefore
involves understanding it as complex systems
made up of a plurality of integrated parts that
are the basis of a project that is always more
comprehensive than its conception.

As a social factor, according to
Harvey, Jensen and Morita (2017, pp. 2-22),
infrastructure retains a symbolic aspect
because it causes changes or intensifies
power relations, supports connectivity and
reconfigures the daily lives of those who inhabit
it or live around it. It can be interpreted by the
improvement it brings about in life expectancy,
commercial relations, and the reconfiguration
of bodies, societies and knowledge, as long as it
works properly. And despite the more orthodox
understanding of its invisibility, it can also be
defined as arranged material sets that generate
effects and structure social relations. But what
can be observed is that its evolution cannot be
attested to as synonymous with improvement.
Interactions become increasingly difficult and,
after a certain level of complexity, undefined.

Understanding infrastructure, its
reproduction and the technologies that
enable its widespread dissemination means
understanding what patterns people live
by, what forms subject social relationships
with political ideologies or sectoral criteria
that have decided on certain solutions. It is
therefore not only a technical, constructive or
ideological character, but one of social relations
and, strictly speaking, of the materiality that
structures part of these immaterial relations. If,
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on the one hand, political, economic and social
events decide for certain types of infrastructure,
on the other, these types of infrastructure
cause territorial and social relations to be
redesigned, forming connections or obstacles,
facilitating or preventing their development.
Contradiction is innate to infrastructure, as all
provision articulates and connects, but also
forms barriers and interrupts flows.

Understanding infrastructure as a
social factor also means moving on from
understanding it as a service or equipment.
In this sense, the scale of infrastructure does
not depend on its size, but on the radius of
its influence. And, topologically, infrastructure
needs to be observed for its complementarities
and dualities: linear infrastructure is not large,
but extensive, capillary; radial-concentric
infrastructure integrates spatially, but
constitutes centralities and dependencies;
infrastructure in open systems has more
options for functioning, but is more vulnerable
to external factors; networked infrastructure
breaks down hierarchies, but requires
simultaneity in order to be effective. And
even in the immateriality of energy and
communications, infrastructure is material
and is made concrete by the equipment that
supports these immaterial flows.

With this social perspective and based
on city life, Easterling’s (2014) understanding
makes sense: infrastructure has become a set
of norms that shape and dominate people’s
daily lives, forming the infrastructural space.
And these regulations occur on a global
scale, shaping ways of life by conditioning
actions and decision-making, even if they
are not laws. These determinations are
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called extrastatecraft and consolidated by
different agents and governments that take
place outside the traditional bureaucracy.
Like an exurban or extra-state enclave guided
by international standards of relations,
exchanges, flows and domains.

What has come to be called urban
infrastructure, even at the international level
and especially in Latin America (Jiron and
Imilan, 2021, pp. 246-247), are the services,
basic facilities and organizational structures that
are fundamental to the proper functioning of
cities, communities and systems in general, for
economic and business activity, economic and
social cohesion, spatial integration, improved
accessibility and poverty reduction. Thus, urban
infrastructure is considered to include public
utilities (communication systems, telephone
lines and cell towers, water and electricity lines,
sewage systems, sanitation, garbage collection
and dumps, gas systems and pipelines); public
works (streets, bridges, dams, reservoirs);
transportation (train lines, mass transit systems,
air control towers); public institutions (schools,
hospitals, clinics, health centers, post offices,
prisons, fire stations); parks, recreational areas
and public spaces.

Interpreting infrastructure as a social
factor means understanding how technical
relations contribute to the affirmation of power
and inequality. Ballent (2021, pp. 169-171) has
already shown how great works are preceded
by small works, eminently urban decisions,
political acts and social representations at
various levels (national, provincial, local). And
Gruschetsky (2021, pp. 155-160) demonstrated
how the real estate market takes advantage of
public investments, especially in highways, to
expand its business and increase the demand
for urbanized land.
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This is why infrastructure can be seen
as an artifact (Singh, Piglia and Gruschetsky,
2021, p. 9) that transforms the territory on an
urban, regional and global scale and, in the
form of a network, connects and disconnects
by conducting and regulating flows (of
information, people, money, resources);
mobilizing social, political and material forces.
And while infrastructure often materializes the
state in the territory (via planning, construction,
management, works and services), in Latin
America, the interests of autonomy in the face
of territorial imbalances still prevail.

Infrastructure as a public policy is
therefore a symbol of modernity, but also
of the limitations and tensions of the state
and between the state, the market and civil
society. The presence of the state or private
initiative has been a global trend, which is
why infrastructure is, above all, the result of
the international circulation of knowledge,
specialists, capital and technologies (ibid.,
pp. 9, 17 and 18). It is therefore a symbol of
modernization, but also of dependence, as it is
one of the means of global domination.

Conclusions

Given this situation, it can be said that there
are three factors that contribute, with specific
influence, to the conflicts generated in the
places where infrastructural provision falls
upon: the overlapping of infrastructure
facilities with different temporalities and
functionalities; the conservative sectoral-
-scalar dichotomy that influences their design;
and the hegemony of operational cycles that
reproduce conflict patterns. The high degree
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of interdependence and the contradiction
inherent in the topology of infrastructure
facilities reinforce incompatibility, which proves
the central argument.

Conceptually, infrastructure can be
understood as technological systems based
on knowledge, work and nature. And as an
institution or organization, infrastructure is the
basis on which the theories and ideologies that
make up society materialize or dematerialize. In
this way, infrastructure is regime, management,
discourse, construction and governance. It
provides support for relationships and sustains
—and is sustained by — the asymmetries and
conflicts of development. It dialogues with the
values and symbols of society and, to a certain
extent, transforms itself into them, emerging
as a superstructure. It depends on specific
knowledge, but also operates in a panorama
of generalized decisions as an instrument
for economic growth, political domains, the
reproduction of capital, the construction of
communities, cities, regions and territories. It
merges with the history of technology, progress
and modernity, but it also synthesizes its
injustices and contradictions, reaffirming them
in the planning of the territory. It therefore
remains an essential condition for urbanization.

And this form of urbanization based
on high technology, speed, communication,
the expansion of consumption and the
transformation of cities has also led to fiercer
disputes over air, water and, above all, land.
Climate change, water insecurity and unequal
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access to property contrast with advances in
autonomous equipment, app-based services,
the permanent monitoring of everyday life,
smart cities, green infrastructure and a carbon
market based on new technologies.

In Latin America, and especially in Brazil,
infrastructure is synonymous with public
policies and the presence of the state, albeit
indirectly, via regulations and inspections. But
it is also an inexhaustible field of dispute over
greater profit, power and domination, which
oscillates according to economic cycles and
the cultural hegemony. And regardless of its
motivation or impact, it is often understood as
a synonym of or factor for improvement and
therefore always justifiable, even if its results
are contradictory. Infrastructure, when provided
over the territory, constitutes land equipped as
a synthesis of society because it interferes with
the land structure and has a high capacity to
intensify inequalities and segregation.

There is evidence that advocates for the
understanding of infrastructure as a social factor
to assimilate it as equipment, as a process,
a service, a device, a facilitator, a fixed asset,
an inducer, a symbol, a space, a contradiction
and a conflict. Because in Brazil, infrastructure
is opportunity. More infrastructure does not
necessarily mean more opportunity. But
without infrastructure there is no opportunity,
and when infrastructure is conceived based
on territorial evidence, it can be practiced as a
social factor in the struggle against inequality,
vulnerability and segregation.
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Participacao social e justica

Resumo

Na busca por uma mobilidade urbana mais susten-
tavel e justa, os debates académicos tém conside-
rado a participagdo da sociedade como um compo-
nente fundamental no planejamento de transporte
e mobilidade. No entanto, pouco se discutiu sobre
0 papel da participagdo na justica da mobilidade no
Sul Global, onde a mobilidade nem sempre € justa
e inclusiva. Diante desse cenario, este artigo adota
um referencial tedrico e metodoldgico inovador pa-
ra investigar as praticas, as dinamicas e os significa-
dos da participagdo dentro e fora do planejamento
da mobilidade estatal no Brasil. As descobertas do
Rio de Janeiro e de Porto Alegre fornecem evidén-
cias sobre diferentes espagos de participagdo e sua
importancia no combate a injustigas da mobilidade
em assentamentos informais.

Palavras-chave: participagdo; justica da mobilida-
de; Sul Global; informalidade; mobilidade urbana.
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da mobilidade no Brasil

Social participation and mobility
justice in Brazil

Aline Fernandes Barata [I]

Abstract

In the pursuit of more sustainable and just
mobilities, academic debates have regarded public
participation as a fundamental component in
transport and mobility planning. However, little
has been discussed about the role of participation
in mobility justice in the Global South, where
mobilities are not always fair and inclusive. Against
this backdrop, this paper adopts an innovative
theoretical and methodological framework
to investigate the practices, dynamics, and
significance of participation within and outside
state-led mobility planning in Brazil. The findings
from Rio de Janeiro and Porto Alegre provide
evidence of a range of spaces for participation and
their importance in combating mobility injustices in
informal settlements.

Keywords: participation; mobility justice; Global
South; informality; urban mobility.
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Introducdo: a complexidade
da participacao social
na justica da mobilidade

A participagdo é um tema amplamente debati-
do na literatura de planejamento (Plgger, 2001;
Friedmann, 1987). Desde a década de 1960, a
participacdo ganhou forga como uma alternati-
va aos processos conduzidos por especialistas
em planejamento e governanga (Sandercock,
1998). Embora com agendas e propositos diver-
s0s, o surgimento de debates sobre participagdo
representa uma mudanca na literatura e pratica
de planejamento em dire¢do a abordagens mais
colaborativas (Innes, 1995; Healey, 2006).

Ao longo dos anos, as abordagens de
planejamento participativo foram fortemen-
te criticadas por negligenciar conflitos, forjar
praticas de planejamento excludentes e man-
ter interesses dominantes e estruturas de po-
der (Miraftab, 2018; Chambers, 1997; Cooke e
Kothari, 2001; Plgger, 2001). Os estudiosos re-
conheceram limitagdes, desafios e complexida-
des do planejamento participativo na promo-
¢do de meios mais inclusivos e justos (Brownill
e Parker, 2010; Mitlin, 2021). Em resposta, a
literatura de planejamento problematizou a
propria nogdo de participacdo. Os estudiosos
reconheceram que "a participagdo é mais do
que o que os planejadores convidam" (Thorpe,
2017, p. 577) e langam luz sobre uma série de
préticas e espacos participativos criados dentro
e fora das fronteiras governamentais (Cornwall,
2002; Gaventa, 2005).

Esses debates e no¢des de participa-
¢do foram expandidos, particularmente com
a "virada do Sul" na teoria do planejamen-
to (Miraftab, 2009 e 2020). Baseando-se
em teorias pds-coloniais e decoloniais, uma
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perspectiva do Sul Global emergiu na literatu-
ra de planejamento que critica os ideais "do-
minantes" e as visdes de mundo influenciadas
pelas teorias e praticas urbanas eurocéntricas
e norte-americanas (Watson, 2009; Parnell e
Oldfield, 2014; Mabin, 2014; Bhan, Srinivas e
Watson, 2018; Vainer, 2014). Considerando as
raizes coloniais e a histéria da desigualdade
embutida nas cidades do Sul Global, as teorias
do Sul trouxeram o fendmeno da “urbaniza-
¢do periférica” (Caldeira, 2017) e a informa-
lidade para o centro do pensamento urbano
(Roy, 2011; Roy e AlSayyad, 2004). Eles tém
desafiado nog¢des equivocadas de ilegalidade
e suposicOes de “planejamento adequado”, ao
mesmo tempo que trazem a tona as periferias
e a informalidade como parte integrante da ur-
banizacdo e do planejamento (Miraftab, 2020,
p. 435; Roy e AlSayyad, 2004; Caldeira, 2017).
Uma lente do Sul permitiu um novo olhar sobre
as estratégias de autoconstrugdo “insurgentes”,
de defesa, parceria e cooperagao que moldam
a construcdo de cidades no Sul Global e aju-
daram a conceituar formas de participagao de
grupos marginalizados e subalternos “como
a propria pratica de planejamento” (Frediani
e Cocifia, 2019, p. 148; Miraftab, 2009; 2020;
Mitlin, 2021; Watson, 2009).

Usando essas nogdes de participagdo
advindas da literatura de planejamento, este
artigo analisa como a participagdo é compreen-
dida e praticada no planejamento da mobilida-
de no Sul Global. Ao contrario das abordagens
socioldgicas sobre “mobilidade social” que se
referem a mobilidade como o movimento de
classes socioecondmicas ascendentes ou des-
cendentes, a mobilidade urbana, neste artigo,
diz respeito ao “movimento espacial de huma-
nos, ndo humanos e objetos” dentro da escala
da cidade (Sheller, 2021, p. 12). Dessa forma,

Cad. Metrop., Sdo Paulo, v. 26, n. 60, pp. 465-487, maio/ago 2024

05/03/2024 18:32:31



Participagdo social e justica da mobilidade no Brasil

a mobilidade engloba ndo apenas os aspectos
concretos de movimento e transporte, mas
também significados, sensacGes e percepgdes
(Kwan e Schwanen, 2016) relacionados a “to-
das as formas pelas quais as pessoas se rela-
cionam socialmente com a mudancga de lugar”
(Jirdn, 2013, p. 31).

No campo dos estudos e planejamen-
to de transporte e mobilidade, as abordagens
e debates tecnocratas e liderados por espe-
cialistas tém uma longa tradicdo (Keblowski
e Bassens, 2018). Com o surgimento de mu-
dangas ideoldgicas e paradigmaticas no pen-
samento sobre a mobilidade para além das
abordagens tecnocraticas, de infraestrutu-
ra e puramente racionais, no inicio dos anos
2000, a participagdo publica ganhou atengdo
nos estudos de transporte e mobilidade. Esse
periodo é marcado pelo surgimento de deba-
tes que consideram a participagdo como um
mecanismo essencial de governanga, planeja-
mento de transporte e mobilidade (Hodgson e
Turner, 2003; Dimitriou e Gakenheimer, 2011;
Verlinghieri, 2020; Ward, 2001).

A luz das questdes sociais e ambientais
exacerbadas pelos sistemas de transporte e
pelas condi¢des de mobilidade desiguais em
todo 0 mundo, a participa¢do tem sido coloca-
da como um componente fundamental para a
promogao de futuros mais justos e sustentaveis
(Banister, 2008; Pereira, Schwanen e Banister,
2017; Sheller, 2018).

No paradigma da mobilidade sustenta-
vel, por exemplo, a participagao foi promul-
gada como um mecanismo para identificar as
expectativas das pessoas e promover o envol-
vimento ativo de diferentes partes interessa-
das (Banister, 2008). A retérica participativa é
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construida sobre nogGes de participagdo como
um meio para alcancar a aceitabilidade publica
de medidas politicas e um catalisador para mu-
dangas comportamentais e sociais (Verlinghieri,
2019). Nas abordagens de justica de transpor-
te, as nog¢des de justica distributiva sdo proemi-
nentes e dizem respeito a distribuigdo equitati-
va da infraestrutura de transporte e acesso jus-
to a mobilidade (Martens, 2017). Escritos pos-
teriores, como o trabalho de Pereira, Schwanen
e Banister (2017), expandiram as conceituagdes
de justica de transporte para considerar a justi-
¢a processual no planejamento de transporte
e a importancia do planejamento participativo
para sistemas de transporte e processos de to-
mada de decisdo mais equitativos.

Essas abordagens participativas corrobo-
ram as nogdes idealizadas, consensuais e sem
conflito de participacdo e teorias colaborativas
que foram amplamente criticadas na literatura
de planejamento por ndo mudarem nada na
pratica. Estas limitam a participagdo a comuni-
car, informar e “vender os beneficios” da mo-
bilidade sustentavel ao publico (Banister, 2008,
p. 78). Além disso, a “ontologia sedentaria” e
estdtica da justica de transporte foi considera-
da inadequada para descompactar o que cons-
titui a justica além do dominio do transporte e
acessibilidade (Cook e Butz, 2019, p. 13).

Em resposta, surgiu uma abordagem
“mével” da justica teorizando explicitamente
a “justica da mobilidade” e buscando abranger
as complexidades de mobilidade de diferentes
Ccorpos, grupos e espagos em escalas locais, na-
cionais e transnacionais (ibid.; Sheller, 2018).
Abordagens de justica de mobilidade também
fizeram avangar as no¢Ges de participagdo, con-
forme explicado na sec¢do a seguir.
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Justica da mobilidade

Conceituagdes de “justica de mobilidade” surgi-
ram nos ultimos anos, buscando entender e en-
frentar as experiéncias de mobilidade desiguais
e politicas de tomada de decisdo (Sheller, 2018;
Cook e Butz, 2019). Sem um acordo comum so-
bre suas definigdes ou significados, as nogdes
de justica de mobilidade incorporam perspec-
tivas feministas, raciais criticas e pos-coloniais
para desenvolver entendimentos holisticos,
interdisciplinares e multifacetados sobre as in-
justicas e as diferentes necessidades, praticas e
experiéncias de mobilidade cotidiana (Cook e
Butz, 2019; Verlinghieri e Schwanen, 2020).

Mimi Sheller (2018) foi a primeira a
cunhar o termo justica da mobilidade (Cook e
Butz, 2019). Conceito que surge a luz de uma
“tripla crise de mobilidade”, resultante de alte-
racdes climaticas, urbanizagdo intensiva e uso
de automoveis, desigualdades sociais e violén-
cia persistente contra refugiados e populagdes
racializadas (Sheller, 2018, p. 3). Conceituagdes
de justica de mobilidade foram desenvolvidas
para pensar mais claramente sobre politicas
desiguais, capacidades e direitos de se mover e
permanecer, que envolvem diferentes corpos,
sistemas de transporte, fronteiras nacionais e
escalas planetarias (ibid.).

Na estrutura de Sheller, a participagdo
foi refor¢cada como um elemento crucial para
o planejamento da mobilidade e a tomada de
decisOes. A autora refere-se a justica delibera-
tiva como o potencial para influenciar decisdes
e reivindica que os processos deliberativos
devem reconhecer as vulnerabilidades que
afetam as mobilidades de diferentes grupos
sociais, abordar as desigualdades de poder
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existentes entre os participantes e reconhecer
as experiéncias, contribuicdes e contribui¢des
legitimas da sociedade.

Isso esta entrelagcado com aspectos da
justica processual e epistémica. A primeira é
entendida como “a participacdo significativa
das populagdes afetadas na governanca dos
sistemas de transporte” (ibid., p. 32). Essa
vertente da justica da mobilidade lida com as
complexidades estruturais da participagdo, a
necessidade de incluir grupos desempodera-
dos e promover o acesso aberto a informagdo
e informacgGes substanciais e consentimento.
Justica epistémica refere-se a necessidade de
reconhecer e criar "novas formas de conheci-
mento, novos fatos e novas formas de recon-
ciliar formas de conhecimento aparentemente
incomensuraveis" (ibid., p. 33). Além disso,
Sheller destaca que as populagdes afetadas por
mudancas climaticas, projetos de transporte,
desastres naturais, remogdes e deslocamentos
causados pelo Estado e mobilidade excessiva
de individuos de classes dominantes também
requerem justica restaurativa para reparar 0s
danos causados e atribuir responsabilidades a
quem oS causou.

A luz dos desafios de mobilidade iden-
tificados no Sul Global (que podem ser seme-
Ihantes a alguns contextos do Norte Global), o
planejamento de transporte e mobilidade tem
sido criticado por amplificar predominante-
mente as vozes de homens brancos, jovens e
de classe média e homogeneizar usuarios de
transporte e habitantes da cidade, enquanto
as necessidades e as perspectivas de mulheres,
criangas, idosos e grupos marginalizados per-
manecem negligenciadas (Oviedo e Guzman,
2021; Lucas e Stanley, 2013). Assim, a literatura
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considera a participagao das populagdes locais
nos processos de decisdo, planeamento e ges-
tdo como condig¢do fundamental para a melho-
ria das mobilidades e dos sistemas de trans-
porte (Dimitriou e Gakenheimer, 2011; Pereira,
Schwanen e Banister, 2017). O envolvimento
de populagdes marginalizadas nos processos
de tomada de decisdo também tem sido visto
como um mecanismo desejdvel para alcangar
a justica da mobilidade (Ritterbusch, 2019). No
entanto, essas no¢des de participagdo no pla-
nejamento da mobilidade liderado pelo Estado
ndo expandem muito ou problematizam os de-
sequilibrios de poder e o alcance dos processos
participativos. As comunidades marginaliza-
das foram percebidas como desvinculadas dos
processos de planejamento da mobilidade,
sem saber como obter melhores condicdes de
mobilidade para si mesmas (Maia et al., 2016)
e sendo incapazes de resolver as desigualda-
des (Lucas, 2021). No entanto, pouco se sabe
sobre se/como as popula¢des marginalizadas
criam estratégias para superar as desigualda-
des de mobilidade, exercem participagdo no
planejamento da mobilidade fora do Estado
ou desafiam narrativas de informalidade em
termos de fracasso e falta de planejamento
(Schwanen, 2018).

Apesar de avangos e extensas criticas
de abordagens comunicativas e colaborativas
na literatura de planejamento, os estudos de
mobilidade permanecem enraizados em no-
¢Oes de participagdo idealizadas, consensuais
e sem conflito. Este é o caso das ultimas con-
tribuigdes da literatura sobre as conceptuali-
zagOes de justica de mobilidade. Entretanto,
pouco se discute sobre os limites da partici-
pacdo no planejamento da mobilidade e das
praticas participativas para além dos espagos
governamentais.
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A complexa interagdo entre participagdo
e mobilidade permanece pouco explorada, par-
ticularmente no contexto do Sul Global, onde
as mobilidades (mobilities) nem sempre sdo
justas e inclusivas (Oviedo e Guzman, 2021;
Santini, Santarém e Albergaria, 2021; Vascon-
cellos, 2001 e 2014). Embora a pesquisa sobre
mobilidade no Sul Global tenha reconhecido
a natureza excludente do planejamento e das
politicas de mobilidade (ibid.), pouco se discute
sobre o papel da participagdo fora dos limites
do planejamento, particularmente em contex-
tos de marginalizacdo. Para preencher essas
lacunas de conhecimento, as préximas se¢des
apresentam o referencial conceitual e metodo-
l6gico utilizado nesta pesquisa.

Referencial conceitual

Este artigo utiliza a nogdo de “espagos de par-
ticipagdo” para investigar o papel da partici-
pacdo na justica da mobilidade no Sul Global.
Ecoando amplamente o conceito de espago de
Lefebvre (1991), a abordagem de espagos para
participacdo foi adotada em estudos de desen-
volvimento (Cornwall, 2002; Gaventa, 2005) e
planejamento (Carpenter, 2014; Miraftab, 2009
e 2020) como uma forma de entender as for-
mas de participacdo, os locais onde ocorrem os
engajamentos e as interagdes entre os espagos.
Dentro da abordagem dos espacos de partici-
pacdo, as dinamicas de poder também sdo ob-
jeto de exame. Gaventa (2005, 2006) desenvol-
veu a estrutura do “cubo de poder” (Figura 1)
para analisar os niveis e as formas de poder em
diferentes espagos de participacdo.

A utilidade da abordagem é que ela se
concentra ndao apenas nos canais nos quais as
pessoas foram “convidadas” (invited spaces)
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Figura 1 — Cubo de poder (Power Cube)
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Fonte: Gaventa (2006, p. 25).

a participar da tomada de decisdes, mas
também nos espagos “reivindicados” (claimed
spaces) que sdo criados pelos prdprios parti-
cipantes, em vez de concebidos para a parti-
cipagdo de outros (Cornwall, 2002). A nogdo
de espacos reivindicados também pode ter
uma conotagdo mais radical. Miraftab (2009),
por exemplo, usa o conceito de “espacos in-
ventados” (invented spaces) para designar as
agOes coletivas mobilizadas pelos pobres que
confrontam diretamente as autoridades e de-
safiam o status quo e o sistema neoliberal. Es-
sa abordagem se relaciona com o conceito de
insurgéncia desenvolvido por Holston (2009)
e Sandercock (1998) e destaca o fato de que
0s espacos de participacdo nao se limitam a
arenas sancionadas (espagos convidados) pe-
las autoridades. Essa lente é util porque abre
espaco para conceituar e examinar o significa-
do das praticas participativas dentro e fora dos
limites do planejamento oficial.
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Além disso, esta pesquisa se baseia no
modelo da “encenag¢do da mobilidade” (staging
mobilities) desenvolvido por Jensen (2013 e
2014) para investigar os espacos de participa¢do
no planejamento da mobilidade (Figura 2). Esse
modelo analitico originalmente se concentrou
na dinamica entre a governanga do planeja-
mento da mobilidade "de cima" (planejamento,
design, regulamentagdes e instituicbes) e as ex-
periéncias de mobilidade de individuos "de bai-
xo" (interacdes e performances de mobilidade).

Neste estudo, utiliza-se o arcabougo das
mobilidades de encenagdo como um guia para
explorar os espagos de participacdo nas mobili-
dades de encenacdo de cima (dentro dos limi-
tes governamentais) e de baixo (fora do apa-
rato estatal). Essas abordagens formam a base
conceitual para explorar o tdpico de pesquisa,
preenchendo as lacunas de conhecimento e
respondendo as questdes de pesquisa apresen-
tadas na secdo seguinte.
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Figura 2 — Encenacdo da mobilidade (Staging mobilities)

Fonte: Jensen (2013, p. 6).

Metodologia para investigar
0 papel da participa¢ao no Rio
de Janeiro e em Porto Alegre

Agora serdo explicados os critérios para a se-
lecdo do Brasil para a investigacdo empirica. O
Brasil, assim como outros paises em desenvol-
vimento, é marcado por desigualdades sociais,
espaciais e de mobilidade. No Pais, as politicas
publicas e o planejamento tém sido acusados
de perpetuar formas excludentes de conceber
e configurar a mobilidade urbana e de reforgar
as desigualdades sociais e as injusticas de mo-
bilidade em vez de diminui-las (Vasconcellos,
2001 e 2014). Essa “tradicdo elitista de plane-
jamento” (Fernandes, 2018, p. 54) é exempli-
ficada pela inadequagdo do planejamento a
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crescente urbanizagdo periférica do Pais e pelas
relages desiguais entre quem planeja e quem
sofre com o planejamento urbano e de trans-
portes desigual, como a questdo de quem in-
fluencia as decisdes e politicas.

As desigualdades de género, raga e clas-
se foram trazidas a tona para criticar como, por
quem e para quem a mobilidade e o transporte
sdo concebidos, planejados e operacionaliza-
dos no Brasil (Santini, Santarém e Albergaria,
2021) e em outros paises da América Latina
(Oviedo e Guzman, 2021). A literatura mostra
uma preocupacdo crescente em relagdo aque-
les que planejam as mobilidades de cima se-
rem geralmente homens brancos de classe mé-
dia que tém uma visdo limitada de realidades,
problemas e solugdes (ibid.; Santini, Santarém
e Albergaria, 2021).
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Dadas as desigualdades sociais, espaciais
e de mobilidade do Pais, o Brasil foi escolhido
como o principal local para a investigagdo em-
pirica. Dentro do Brasil, duas cidades foram se-
lecionadas para um exame aprofundado do pa-
pel da participagdo no planejamento da mobili-
dade: Rio de Janeiro e Porto Alegre. Os critérios
de selecdo dessas duas capitais foram: (1) certa
semelhanc¢a em politicas e projetos de mobili-
dade empreendidos; (2) presenga de movimen-
tos sociais e organizagdes ndao governamentais
que defendem os direitos de mobilidade fora
do Estado; e (3) diferentes tradi¢Ges de parti-
cipag¢do no planeamento liderado pelo Estado.

Enquanto Porto Alegre é conhecida in-
ternacionalmente por implementar o primeiro
sistema de orgamento participativo em 1988
(Avritzer, 2006), tornando-se um modelo de
governanga participativa, o Rio de Janeiro tem
uma longa tradi¢do de participagdo popular
(Souza, 2006). O Rio de Janeiro abriga a maior
populagdo de favelas do Brasil, com mais de
22% dos habitantes residindo em assentamen-
tos informais em toda a cidade (lzaga et al.,
2019). A pesquisa investiga se essa diferenga
fortalece ou fragiliza a capacidade de participa-
¢ao no planejamento da mobilidade e que tipo
de espacos de participacdo ela possibilita.

Uma semelhanga entre o Rio de Janeiro
e Porto Alegre é que ambas sdo capitais esta-
duais que passaram pelo desenvolvimento
de planos de mobilidade liderados pelos mu-
nicipios, projetos de urbaniza¢do de favelas
e transformag0Oes urbanas e de transporte
durante a preparagdo para sediar megaeven-
tos, como a Copa do Mundo de 2014 e o os
Jogos Olimpicos de 2018. Outra semelhanga é
o fato de que essas cidades tém uma propor-
¢do crescente de sua populagdo vivendo em
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Areas de Especial Interesse Social (AEIS), sendo
consideradas no planejamento brasileiro co-
mo assentamentos “irregulares”, “informais” e
“precdrios”. Portanto, também foi selecionada
uma favela em cada cidade para explorar co-
mo/se as populacbes marginalizadas se enga-
jam na participac¢do liderada pelo Estado ou
criam espagos alternativos.

Foram escolhidas, para este estudo, a
Favela Santa Marta no Rio de Janeiro e a Vila
Tronco em Porto Alegre. Embora tendo diferen-
tes geografias, contextos politicos e historias
de ocupagdo por seus moradores e controle
pelo Estado, a Favela Santa Marta (Figura 3) e
a Vila Tronco (Figura 4) estdo localizadas em
bairros centrais abastados, com ampla oferta
de transporte publico e infraestrutura de mo-
bilidade. No entanto, ambos os bairros sdo
social e morfologicamente distintos das areas
“formais” ao seu redor (Izaga et al., 2019), pois
sdo marcados por baixa renda, altos indices de
informalidade e distribui¢do desigual da infra-
estrutura publica. Em contraste com dreas mar-
ginalizadas situadas em periferias geograficas
que tém sido amplamente debatidas com foco
na acessibilidade e justica distributiva (Pereira
et al., 2019; Oviedo e Guzman, 2021; Duarte,
Oviedo e Pinto, 2021), a condigdo central da Fa-
vela Santa Marta e da Vila Tronco foi explorada
como fator positivo e, a0 mesmo tempo, difi-
cultador para a realizacdo das mobilidades coti-
dianas. No Brasil, as favelas centrais sdo objeto
de disputas, remogdes e atencdo inconsistente
do Estado (Rolnik, 2013). Esses bairros passa-
ram por a¢des de urbanizagao de favelas — co-
mo é o caso da Favela Santa Marta — e projetos
de transporte municipal — Vila Tronco — que
afetaram as mobilidades e o funcionamento in-
terno desses territorios. Com as semelhangas e
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Figura 3 — Favela Santa Marta, Rio de Janeiro

Fonte: Mau Mau (2021).

diferencas entre os dois contextos, a pesquisa
explora a importancia da mobilidade e da par-
ticipacdo dentro e fora dos limites do planeja-
mento da mobilidade conduzido pelo Estado.

Para esta investiga¢do, o trabalho de
campo foi realizado em 2019 e 2020 durante
a pandemia de covid-19, quando estavam em
vigor medidas de blogueio e restri¢des de sau-
de publica. Os dados foram coletados por meio
de uma combinagdo de métodos presenciais e
remotos, como analise de discurso de 29 do-
cumentos de politicas e relatérios oficiais; 30
entrevistas presenciais e remotas com profis-
sionais do governo municipal e estadual, repre-
sentantes de organizag¢des ndo governamentais
e académicos; e 23 entrevistas com elicitagdes
de foto! remotas com moradores dos bairros
de estudo de caso.

A anélise de politicas investigou como
a participacdo é articulada nas politicas de
mobilidade nos niveis nacional, estadual e
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Figura 4 — Vila Tronco, Porto Alegre

Fonte: Monique (2020).

municipal. As entrevistas buscaram identificar
os atores, aberturas e fechamentos de espagos
de participacdo e definigbes de participagdo e
justica de mobilidade. As entrevistas remotas
com elicitagdes de foto exploraram os detalhes
minuciosos das experiéncias cotidianas de mo-
bilidade e praticas participativas em territdrios
marginalizados. Este Ultimo método foi utiliza-
do como uma oportunidade para superar a fal-
ta de presenca fisica no campo e interagir com
a riqueza das fotografias e narrativas dos par-
ticipantes (Rose, 2023). A analise do discurso
foi usada para examinar os documentos pro-
duzidos pelo e para o Estado e a analise tema-
tica qualitativa e quantitativa para capturar os
temas emergentes nas entrevistas e elicitagdo
de fotos (Nowell et al., 2017). Os resultados
demonstram uma variedade de espacgos de
participagdo e significados de participagdo e
mobilidade, que sdo apresentados e discutidos
nas se¢les a seguir.
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Participacdo dentro
e fora dos limites estatais

Através do mapeamento das praticas de par-
ticipagdo relacionadas a mobilidade urbana, é
possivel identificar uma série de espagos “den-
tro e fora do Estado” nas escalas nacionais,
municipais e de bairro. Esta se¢do apresenta e
analisa esses espacos, as dinamicas entre ato-
res sociais e os significados de participacdo pa-
ra a justica da mobilidade.

Espacos convidados

A investigacdo dos espacgos de participagcdo
desta pesquisa teve inicio com a identificacdo
de espagos convidados no planejamento da
mobilidade nas escalas nacionais, municipais
e de bairro, uma vez que estes recebem gran-
de visibilidade e sdo mais bem documentados.
Dentro desses espagos estdo: (1) politicas na-
cionais incentivando a participagdo social no
planejamento e monitoramento da mobilida-
de urbana; (2) planos de mobilidade munici-
pais convidando a participa¢do de cidaddos e
de organizag¢Oes ndo governamentais (ONGs);
e (3) projetos de infraestrutura de mobilidade
promovendo espagos para participacdo de co-
munidades locais. Diferentes abordagens e di-
namicas da participacdo podem ser observadas
nesses espagos.

Primeiramente, a analise aponta uma
crescente inclusdo da participacdo publica na
politica urbana brasileira. Apds anos de ditadu-
ra militar e com a consolidagdo da democracia
no final dos anos 1980, as politicas nacionais
passaram a considerar a participagdo como
um instrumento desejavel no planejamento,
desenvolvimento e fiscalizagdo das politicas
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urbanas, como o Estatuto da Cidade (Avritzer,
2006). Algumas décadas depois, as exigéncias
federais buscaram abrir os limites institucionais
do planejamento da mobilidade, um campo
dominado principalmente por decisGes tecno-
craticas de “cima para baixo”. Exemplo disso
¢ a sancdo da Politica Nacional de Mobilidade
Urbana (PNMU) em 2012 (Fernandes Bara-
ta, 2019; Fernandes Barata, Jones e Brownill,
2023). Esse instrumento legal representa um
deslocamento do entendimento da mobilidade
para além do transporte e a consolidagdo da
gestdo democratica como instrumento da po-
litica de mobilidade. Os planos municipais de
mobilidade tornaram-se o principal instrumen-
to para concretizar a politica nacional e incor-
porar procedimentos participativos.

A politica ndo menciona a palavra “jus-
tica” no texto e usa o discurso de “equidade”
para abordar até mesmo o acesso dos cidadaos
aos transportes publicos, espagos publicos e
servigos. Apesar disso, a politica incorpora al-
guns dos aspectos da justica distributiva, deli-
berativa e restaurativa discutidos por Sheller
(2018). Como principios fundamentais, o arti-
go 52 da lei n. 2.587 (Brasil, 2012) estabelece
a necessidade de promover (1) a acessibilida-
de universal e 0 acesso equitativo aos espagos
publicos de circulagdo e ao transporte publico
coletivo (justica distributiva); (2) gestdo demo-
cratica, controle social e avaliagdo do PNMU
(justica deliberativa); e (3) distribuigdo justa de
beneficios e 6nus decorrentes do uso de dife-
rentes modos e servigos (justica restaurativa).
Ao longo do texto, a politica também inclui
aspectos de justica processual, ao mencionar
a necessidade de procedimentos de comunica-
¢do sistematizados e o direito dos usudrios de
mobilidade de serem informados em lingua-
gem acessivel e de facil compreensao.
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Apesar dos avangos na promogdo de uma
agenda de mobilidade no Brasil, a politica em
si tem sido acusada de fornecer instrumentos
legais pouco claros a serem seguidos no desen-
volvimento de planos de mobilidade nos niveis
municipais (Maranhdo, Orrico Filho e Santos,
2017). A politica oferece apenas uma aborda-
gem genérica para a reducdo das desigualdades
sociais e da influéncia negativa do transporte
individual motorizado. Além disso, existem va-
rias barreiras em municipios de pequeno e mé-
dio porte que restringem o desenvolvimento e
a implementacdo de planos de mobilidade (Be-
zerra, Santos e Delmonico, 2020). Além da falta
de integracdo entre os érgdos publicos (como
transporte e ordenamento do territorio) e das
restricdes orgamentarias, a pesquisa no Rio de
Janeiro e em Porto Alegre evidenciou que a
abertura da participacdo no desenvolvimento
de planos de mobilidade trouxe inimeros desa-
fios para as gestdes municipais.

No ambito municipal e estadual, as en-
trevistas com profissionais do Rio de Janeiro e
de Porto Alegre demonstram que a criagao de

Figura 5 — Intervengdo de Urbanismo
Tatico na Tijuca, Rio de Janeiro

espacos convidados para participagdo em pro-
jetos e planos de mobilidade é desafiadora em
ambas as cidades, com reputagdes e tradigdes
diferentes de envolvimento com a participagdo
publica. Espagos convidados, apesar de sua
abertura histdrica e tentativa genuina de per-
mitir contribuicdes de baixo, ainda revelam al-
gumas limitagGes do que estd em jogo para a
participacdo e sobre quem pode acessar plena-
mente esses espagos.

Além disso, esta pesquisa também identi-
ficou que ONGs internacionais e locais ocupam
o papel de experts (Sosa Lopez e Montero,
2018) nas duas cidades, oferecendo materiais
e dados, elaborando projetos e participando e
auxiliando em eventos, como a preparagdo de
oficinas participativas para planos de mobilida-
de locais e intervenc¢des urbanas temporarias,
como ag¢bes de Urbanismo Tatico e Ruas Com-
pletas (Figuras 5 e 6). Essas ONGs em si confi-
guram “novos espagos de participa¢ao”, como
aponta Cornwall (2002, p. 13), uma vez que
elas rompem os limites entre os espagos con-
vidados e reivindicados. Entretanto, nem todas

Figura 6 — Rua Completa Jodo Alfredo,
Porto Alegre

Fonte: ITDP (2018).
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Fonte: Santos, Samios e Batista (2021, p. 54).
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as ONGs conseguem obter essa influéncia den-
tro dos limites governamentais e nem todas as
agOes que elas criam ou das quais participam
sao capazes de abarcar algumas violag¢des criti-
cas da justica de mobilidade vividas por popu-
lagdes marginalizadas, como veremos a seguir.

Paralelamente a esses espagos, projetos
de infraestrutura de transporte estavam sendo
implementados com participac¢do limitada nas
duas cidades. Projetos de urbanizagdo de fave-
las e transformagdes urbanas e de transporte
em preparagao para receber megaeventos, co-
mo a Copa do Mundo da Fifa e Jogos Olimpicos,
sao alguns exemplos.

Os projetos decorrentes dos investimen-
tos dos megaeventos tém sido amplamente
criticados por serem alvo de remogdes forga-
das, investigacOes de corrupgdo, estouros or-
¢amentarios, privatizagOes de espagos publicos
e expansao desigual da infraestrutura de trans-
porte publico (Vainer et al., 2018; Omena de
Melo, 2020; Verlinghieri e Venturini, 2017).

Este é o caso da Vila Tronco, uma das areas com
mais vulnerabilidade social de Porto Alegre, que
desde 2012 enfrenta o alargamento da avenida
Tronco, denominada atualmente avenida Moab
Caldas (Figura 7). Esse projeto de transporte

|Il

“conflitual” (Vainer et al., 2018) busca melhorar
as conexoes no interior da cidade, mas o faz por
meio de remogGes e medidas de planejamento
e habitacdo inadequados. Os espagos convida-
dos abertos pelo poder municipal, como reu-
nides e negociagdes, mostram uma tentativa
frustrada de moradores e liderangas comunita-
rias de mudar os rumos de um projeto do PAC
Mobilidade que afeta negativamente a localida-
de, a “imobilidade” e o direito de permanecer
(Ritterbusch, 2019).

Diante da ineficiéncia dos espagos existen-
tes de participacdo, surgiram outros que busca-
vam abrir espagos fechados para a participacdo,
dialogar com as autoridades, enfrentd-las ou
melhorar as mobilidades apesar do Estado. Essas
acOes e suas dindmicas serdo discutidas a seguir.

Figura 7 — Um trecho da constru¢do da avenida Moab Caldas

Fonte: Prefeitura Municipal de Porto Alegre (2018). Créditos da foto: Luciano Lanes
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Espacos reivindicados
com ou sem o0 apoio governamental

Para além dos espagos convidados, diversos
espacos “reivindicados” e “inventados” foram
identificados nesta pesquisa, mostrando-nos
que os espagos liderados pela sociedade ndo
tém definicdo e proposito Unico. Essas a¢bes
evidenciam o amplo campo da justica de mobi-
lidade e as limitagdes dos espagos convidados
apresentados anteriormente. Sdo exemplos:
(1) os movimentos “contra o Estado”, que con-
testam o status quo, como o aumento da pas-
sagem de Onibus e as remog0es geradas por in-
fraestruturas de mobilidade; e (2) acdes comu-
nitarias que buscam melhorar condi¢des da mo-
bilidade, “com ou sem o Estado” (Souza, 2006).

Dentro dos espacos “reivindicados” mais
bem documentados na literatura, estdo os
movimentos sociais que defendem os direitos
de mobilidade (e imobilidade). Um exemplo é
o Movimento Passe Livre, que mobilizou uma
série de protestos contra o aumento das ta-
rifas do transporte publico em mais de uma

centena de cidades do Brasil (Movimento Pas-
se Livre, 2013), como Rio de Janeiro e Porto
Alegre. Além do descontentamento da popula-
¢do com as tarifas e condicdes do transporte,
as manifestages contestavam a corrupgdo po-
litica e as violagOes dos direitos de mobilidade
e moradia engendradas pelas obras preparato-
rias dos megaeventos, como a Copa do Mundo
Fifa 2014 e os Jogos Olimpicos Rio 2016 (Ome-
na de Melo, 2020).

Isso foi evidenciado nas entrevistas e
elicitagbes de fotos com os moradores da Vila
Tronco que compartilharam inumeras fotos e
narrativas sobre as agOes lideradas pela comu-
nidade e por organizagGes locais. Observan-
do o descompasso entre os cronogramas de
construgdo da avenida Tronco, as remogdes
e a execucdo das unidades habitacionais, mo-
radores da Vila Tronco e arredores, liderangas
comunitarias e o Comité Popular da Copa cria-
ram a campanha “Chave por chave” em abril
de 2012 (Mesomo e Domo, 2016), ver Figura
8. Esses espagos “inventados” (Miraftab, 2009),
muito emblematicos entre os participantes da

Figura 8 — Banner do movimento Chave por chave

Fonte: Comité Popular da Copa 2014 (2012).
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Vila Tronco, tornaram-se momentos oportunos
para desafiar o status quo e reagir contra incer-
tezas, demoli¢des e vulnerabilidades causadas
pelo projeto de mobilidade. Estas foram apro-
fundadas por meio de discussdes internas, pro-
testos e compartilhamento de fotos e videos
nas redes sociais para denunciar as remogdes
em andamento e divulgar a violagdo de direi-
tos (De Araujo, 2014). Esse exemplo sinaliza o
enfraquecimento dos espagos de participagdo
que articulam com o aparato estatal, como in-
dica a fala de Cristina.

Hoje? Ndo conseguimos acreditar. As pes-
soas néo querem participar. Hoje ndo sdo
ouvidas; hoje elas ndo tém o respeito de
serem ouvidas. As pessoas desistiram;
muitas pessoas sGo desencorajadas de
estar nesses espacos. Eles ndo querem
participar; eles s6 querem sobreviver.
(Cristina, Vila Tronco)

Outras a¢Ges comunitdrias, entretanto,
ndo sdo tdo bem documentadas. Dentre elas,
estdo (1) melhorias urbanas, (2) taticas de ne-
gociagao e (3) conscientizagdo sobre direitos e
deveres que beneficiam a mobilidade em con-
textos de vulnerabilidade e marginalizagdo. Es-
tas foram identificadas através de entrevistas e
elicitagbes de fotos com os moradores da Fave-
la Santa Marta e Vila Tronco.

Em relagdo a melhorias urbanas, a pes-
quisa na Favela Santa Marta traz exemplos de
acles do governo estadual e das comunidades
locais. As entrevistas com moradores dessa fa-
vela no Rio de Janeiro e uma profissional do go-
verno estadual demonstraram que os projetos
de urbanizagdo na localidade foram liderados
pelos lideres comunitdrios que reivindicavam
melhorias urbanas dos governos municipal e
estadual por “meios pacificos” (Vasconcellos,
2001, p. 81). O projeto urbanistico implantado
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pelo governo do estado através da Empresa
de Obras Publicas do Estado do Rio de Janeiro
em 2008 (Figura 9), que incluiu em seu escopo
infraestruturas de mobilidade — funicular (bon-
dinho), rampas e melhorias em escadas —, foi
viabilizado por um contexto econémico e po-
litico favoravel mobilizado pelos interesses do
Estado na preparagdo dos megaeventos. Esse
projeto estava alinhado com as intengdes do
Estado, ao colocar a primeira Unidade de Poli-
cia Pacificadora do Rio de Janeiro na localidade
e promover a imagem de seguranca associada
as favelas. Para um lider comunitdrio da Favela
Santa Marta, essa abertura foi motivada pelo
interesse do governo do Estado em atrair os
eleitores da localidade e transforma-la em uma
“favela-modelo”. No entanto, essa abertura
nao significou que espacos de deliberagdo fos-
sem possibilitados no desenvolvimento e exe-
cucdo do projeto, como revela a citagdo de um
dos entrevistados :

No caso do Santa Marta ndo, ja recebe-
ram o projeto assim, o que seria feito, a
comunidade recebeu praticamente pron-
to. (Empresa de Obras Publicas do Estado
do Rio de Janeiro)

Apesar disso, este estudo mostrou que
a mobilidade e a “dignidade” das pessoas na
favela mais ingreme do Rio de Janeiro melho-
raram de fato apds a implementagdo do funi-
cular e das escadas de concreto. No entanto, os
moradores e lideres comunitarios condenaram
o distanciamento e o abandono do Estado em
relagdo as questdes urbanas nas favelas apds
0 projeto de urbanizagdo. Atualmente, proble-
mas duradouros de acessibilidade e saneamen-
to, episddios de violéncia e racismo e compor-
tamento policial arbitrario dificultam o “direito
de ir e vir” cotidiano dos moradores (como
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Figura 9 — Bondinho da Favela Santa Marta

Fonte: Catarina, 2020.

reforcado por Aquiles, em trecho de entrevista
abaixo), obrigando-os a mobilizar estratégias
individuais e coletivas e manobras rotineiras
para superar esses desafios.

Em termos de mobilidade, atrapalha
nesse quesito, porque, como a gente jd
sabe, todos esses estudos, a maioria da
populagdo da favela é negra [...] O negro
se veste assim, tem essas caracteristicas,
eles tém que ser separados, tém que ser
revistados para ver se tém alguma coisa
ilegal. Entdo, quando vocé corre dentro
de uma comunidade, é diferente de quan-
do vocé corre fora dela, entéo eu posso
correr na orla de Botafogo e Copacabana
porque é normal. Agora, se eu correr den-
tro da favela, ou sou bandido ou... nunca
vai passar pela cabega de um policial que
esse cara estd atrasado para a universi-
dade, mas estd fugindo de alguma coisa,
de alguém, na questdo da operagéo poli-
cial em si. (Aquiles, Santa Marta)
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Figura 10 — Escada mantida pelos moradores

Fonte : Bruna, 2020.

Essas praticas sdao exemplificadas pe-
los espagos cotidianos de ativismo material e
imaterial que sdo continuamente reinventa-
dos por meio de praticas de autoconstrugdo
(Figura 10), como as escadarias que foram
construidas e continuam a ser mantidas pe-
los moradores, como evidenciado pela fala de
Bianca, abaixo; negocia¢des entre moradores
e a policia para conter operagdes policiais e
a violéncia (ver Fernandes Barata, Jones e
Brownill, 2023); redes de solidariedade entre
moradores; e campanhas sociais e educativas
desenvolvidas por moradores, lideres comuni-
tarios e associagdes locais.

Gostaria de mostrar, talvez, o que a co-
munidade contribuiu. As vezes tem um
idoso que mora aqui, e a escada dele pre-
cisa de corrimdo, entdo as pessoas vdo ld
e colocam o corrimdo para ajudar na mo-
bilidade de certos idosos. Tem um buraco
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que estd aberto ha mil anos e, como a
prefeitura ndo vai consertar, ai a gente
se junta e conserta. No estacionamento,
houve uma forga-tarefa dos moradores
que se reuniram, fizeram iniciativa de
vaquinha e taparam os buracos. Porque
a gente sabe que o servico da prefeitura
ndo chega aqui, entdo a gente tem que
fazer as coisas por nds mesmos”. (Bianca,
Santa Marta)

Campanhas sociais e educativas, como
“Eu quero o Santa Marta limpo”, buscam con-
tribuir com a limpeza geral, satde e dignidade
na Favela Santa Marta. Outro exemplo é a “Co-
I6nia de férias”, organizada pelo Grupo Eco ha
mais de 35 anos, que promove atividades de la-
zer para as criancas fora da favela para lembra-
-las do seu direito de estar em qualquer lugar
da cidade.

Esta pesquisa também identificou a¢des
educativas realizadas por associagdes comuni-
tdrias, na Vila Tronco, que buscam compartilhar
taticas de sobrevivéncia na periferia, discutir
direitos humanos e enfrentar problemas so-
ciais estruturais que, de alguma forma, afetam
a liberdade de movimento e o direito de exis-
tir dos moradores, como relatado por Augusto
(abaixo). Em vez de participar de debates e de-
cisGes mais amplas sobre formas de melhorar a
acessibilidade e a mobilidade, esses espagos de
ativismo imaterial encontrados no Santa Marta
e na Vila Tronco visam subverter estruturas so-
ciais desiguais que poderiam impedir alguém de
pertencer a sociedade, conhecer e reivindicar
direitos e garantir a liberdade de movimento.

Participagdo social é o que eu vejo aqui,
0 que a instituig@o e outras organizagdes
fazem. E uma orientacdo; é para o bem-
-estar da populagdo em geral, das crian-
¢as e dos adolescentes da periferia. Crian-
¢as e adolescentes tém que fazer parte da
sociedade. (Augusto, Vila Tronco)
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Além disso, os resultados da pesquisa na
Vila Tronco e na Favela Santa Marta demons-
tram que mais da metade dos moradores e
liderangas comunitdrias interpretaram a parti-
cipa¢do como uma forma significativa de aten-
der a comunidade, preencher lacunas deixadas
pelo Estado, atuar fora do planejamento oficial
ou como Juju (Santa Marta) afirmou: “partici-
pacdo social é o que fazemos todos os dias”.
Essa nogdo se opde a visdo compartilhada por
membros do poder publico e ONGs entrevista-
dos neste estudo, mas se correlaciona com as
defini¢Ges e as abordagens contemporaneas
de participacdo que também veem a parti-
cipagdo como a atividade por meio da qual
grupos menos poderosos contribuem para de-
cisdes e/ou desenvolvimentos que afetam sua
vida (Thorpe, 2017; Gaventa, 2005; Frediani e
Cocifia, 2019). Esses diferentes significados, co-
mo ilustra a citagdo de Monique (a seguir), evi-
denciam como a multivaléncia da participagao
é percebida em contextos de marginalizagdo e
também trazem a tona uma caracteristica da
participagdo pouco explorada na literatura so-
bre mobilidade.

A participagdo social consiste exatamen-
te em ocupar todos os espagos possiveis.
Acho que é se envolver, tornar os espagos
seus e poder intervir e dialogar positiva-
mente em todos os espagos.(Monique,
Vila Tronco)

Esses espacos e significados de partici-
pagdo vdo além do que a literatura sugere. A
participagdo torna-se a prdpria pratica do pla-
nejamento (Frediani e Cocifia, 2019): o enga-
jamento dos moradores buscando organizar e
facilitar de forma auténoma a vida e as mobili-
dades das pessoas dentro do bairro. Enquanto
alguns reivindicam a participacdo no planeja-
mento, outros realizam a participacdo como
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uma forma de “praticar os direitos a vida digna
de baixo” (Miraftab, 2020, p. 436) e respondem
a inadequacdo do planejamento em reconhe-
cer as injusticas de mobilidade. As perspecti-
vas de participagdo como “o que os moradores
fazem” sdo transportadas para os espagos de
participacdo mobilizados por moradores e lide-
rangas comunitdrias na Vila Tronco e no Santa
Marta. Além disso, essas nog¢des denunciam as
exclusdes, as injusticas epistémicas e a incapa-
cidade das populagdes marginalizadas de aces-
sar espagos mais “formais” de participacado e
com eles contribuir.

Conclusao

Os espagos de participagdo apresentados e
discutidos neste artigo ndo formam uma lista
extensiva de praticas participativas, mas de-
monstram o valor de uma abordagem ampla da
participacdo social na busca por justica da mobi-
lidade. A pesquisa revelou a dinamica fluida dos
espacos de participagdo fechados, convidados e
reivindicados, os significados diversos de partici-
pacdo e disjun¢des entre alguns espacos e as lu-
tas de mobilidade em territdrios marginalizados.

[1] https://orcid.org/0000-0002-5114-2530

Os resultados sustentam a visdo de que
alguns espacos de participacdo no planeja-
mento “nem sempre sdo inclusivos, justos e
distributivos” (Frediani e Cocifia, 2019, p. 158).
Muitos ainda permanecem como meros meca-
nismos de consulta e legitimagdo dos interes-
ses dos governos que dificultam o engajamento
com grupos marginalizados e suas questdes de
mobilidade. Paralelamente, fora do ambito do
planejamento oficial, ha populagdes, lutas de
mobilidade e espagos de participacdo constan-
temente inventados e mobilizados pela “Idgica
da sobrevivéncia” (Watson, 2009) que desa-
fiam a prépria nogdo de participacao.

As estratégias, as formas de ativismo e
as tdticas cotidianas exploradas neste estudo
contribuem para o entendimento de que a par-
ticipagdo com o Estado “é apenas uma parte da
histdria” (Sandercock, 1998, p. 54). Hd uma sé-
rie de esforgos participativos que busca contes-
tar, moldar, reformular e abordar varios aspec-
tos da justica da mobilidade, particularmente
em contextos de marginalizagdo. Esta pesquisa
espera inspirar pesquisadores, formuladores
de politicas, profissionais do governo e ativistas
de mobilidade a levarem em considera¢do os
esforgos participativos e as injusticas de mobi-
lidade em territdrios marginalizados.
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Social participation

and mobility justice in Brazil

Abstract

In the pursuit of more sustainable and just
mobilities, academic debates have regarded public
participation as a fundamental component in
transport and mobility planning. However, little
has been discussed about the role of participation
in mobility justice in the Global South, where
mobilities are not always fair and inclusive. Against
this backdrop, this paper adopts an innovative
theoretical and methodological framework
to investigate the practices, dynamics, and
significance of participation within and outside
state-led mobility planning in Brazil. The findings
from Rio de Janeiro and Porto Alegre provide
evidence of a range of spaces for participation and
their importance in combating mobility injustices in
informal settlements.

Keywords: participation; mobility justice; Global
South; informality; urban mobility.
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Resumo

Na busca por uma mobilidade urbana mais susten-
tdvel e justa, os debates académicos tém conside-
rado a participagdo da sociedade como um compo-
nente fundamental no planejamento de transporte
e mobilidade. No entanto, pouco se discutiu sobre o
papel da participagdo na justica da mobilidade no
Sul Global, onde a mobilidade nem sempre é justa
e inclusiva. Diante desse cendrio, este artigo ado-
ta um referencial tedrico e metodoldgico inovador
para investigar as prdticas, as dindmicas e os sig-
nificados da participagdo dentro e fora do plane-
jamento da mobilidade estatal no Brasil. As desco-
bertas do Rio de Janeiro e de Porto Alegre fornecem
evidéncias sobre diferentes espagos de participagdo
e sua importdncia no combate a injustigas da mobi-
lidade em assentamentos informais.
Palavras-chave: participagdo; justica da mobilida-
de; Sul Global; informalidade; mobilidade urbana.
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Introduction: the complexity of
participation in mobility justice

Participation is a topic that has been widely
debated in planning literature (Plgger,
2001; Friedmann, 1987). Since the 1960s,
participation has gained momentum as an
alternative to expert-driven processes in
planning and governance (Sandercock, 1998).
Although with diverse agendas and purposes,
the emergence of debates on participation
represents a shift in planning literature
and practice towards more collaborative
approaches (Innes, 1995; Healey, 2006).

Over the years, participatory planning
approaches have been heavily criticised
for neglecting conflict, forging exclusionary
planning practices and maintaining dominant
interests and power structures (Miraftab,
2018; Chambers, 1997; Cooke and Kothari,
2001; Plgger, 2001). Scholars have recognised
the limitations, challenges and complexities
of participatory planning in promoting more
inclusive and just livelihoods (Brownill and
Parker, 2010; Mitlin, 2021). In response,
planning literature has problematised the
very notion of participation. Scholars have
recognised that “participation is more than
what planners invite” (Thorpe, 2017, p. 577)
and shed light on a range of participatory
practices and spaces being created within and
outside governmental boundaries (Cornwall,
2002; Gaventa, 2005).

These debates and notions of
participation have been expanded, particularly
with the “Southern turn” in planning theory
(Miraftab, 2009; 2020). Drawing on postcolonial
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and decolonial theories, a Global South
perspective has emerged in planning literature
criticising ‘dominant’ ideals and world-views
influenced by Eurocentric and North American-
oriented urban theories and practice (Watson,
2009; Parnell and Oldfield, 2014; Mabin, 2014;
Bhan, Srinivas and Watson, 2018; Watson,
2009; Vainer, 2014). With consideration for
the colonial roots and history of inequality
embedded in the cities of the Global South,
Southern theories brought the phenomenon of
‘peripheral urbanisation’ (Caldeira, 2017) and
informality to the centre of urban thinking (Roy,
2011; Roy and AlSayyad, 2004). They have been
challenging misleading notions of illegality
and assumptions of “proper planning” while
bringing to light the peripheries and informality
as an integral part of urbanisation and planning
(Miraftab, 2020, p. 435; Roy and AlSayyad,
2004; Caldeira, 2017). A Southern lens has
allowed a fresh look at the “insurgent” self-
-built, advocacy, partnership and cooperation
strategies shaping city-making in the Global
South and helped to conceptualise forms of
participation of marginalised and subaltern
groups “as the very practice of planning”
(Frediani and Cocifia, 2019, p. 148; Miraftab,
2009; 2020; Mitlin, 2021; Watson, 2009).
Using these notions of participation
borrowed from planning literature, this paper
looks at how participation is understood
and practised in mobility planning in the
Global South. Unlike the sociological takes on
“social mobility” that refer to mobility as the
movement of ascending or descending socio-
economic classes, urban mobility in this thesis
concerns the “spatial movement of humans,
non-humans, and objects” within the city scale
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(Sheller, 2021, p. 12). In this way, mobility
encompasses not only the concrete aspects
of movement and transport but also the
meanings, sensations and perceptions (Kwan
and Schwanen, 2016) related to “all the forms
in which people relate socially to the change of
place” (Jirdn, 2013, p. 31).

In the field of transport and mobility
studies and planning, the technocratic and
expert-led approaches and debates have a
longstanding tradition (Keblowski and Bassens,
2018). With the emergence of ideological
and paradigmatic shifts in thinking about
mobility beyond technocratic, infrastructural
and purely rational approaches, in the
early 2000s, public participation has gained
attention in transport and mobility studies.
This period is marked by the emergence of
debates that consider participation as an
essential mechanism of governance, transport
and mobility planning (Hodgson and Turner,
2003; Dimitriou and Gakenheimer, 2011;
Verlinghieri, 2020; Ward, 2001).

In light of the social and environmental
issues exacerbated by transport systems and
uneven mobility conditions across the globe,
participation has been placed as a fundamental
component for promoting more just and
sustainable futures (Banister, 2008; Pereira,
Schwanen and Banister, 2017; Sheller, 2018).

In the sustainable mobility paradigm,
for instance, participation was promulgated
as a mechanism for identifying people’s
expectations and promoting the active
involvement of different stakeholders (Banister,
2008). The participatory rhetoric is built on
notions of participation as a means to achieve
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public acceptability of policy measures and
a catalyst for behavioural and social changes
(Verlinghieri, 2019). In transport justice
approaches, the notions of distributive justice
are prominent and concern the equitable
distribution of transport infrastructure and
fair access to mobility (Martens, 2012).
Later writing, such as the work of Pereira,
Schwanen and Banister (2017), has expanded
conceptualisations of transport justice to
consider procedural justice in transport
planning and the importance of participatory
planning for more equitable transport systems
and decision-making processes.

These participatory approaches chime
with the idealised, consensual and conflict-
less notions of participation and collaborative
theories that have been extensively criticised
in planning literature for not changing
anything in practice. They limit participation
to communicating, informing and ‘selling the
benefits’ of sustainable mobility to the public
(Banister, 2008, p. 78). Also, the static and
‘sedentarist ontology’ of transport justice
has been considered inadequate to unpack
what constitutes justice beyond the realm of
transport and accessibility (Cook and Butz,
2019, p. 13).

In response, a “mobile” approach to
justice has emerged explicitly theorising
“mobility justice” and seeking to encompass
the mobility complexities of different bodies,
groups and spaces at local, national and
transnational scales (ibid.; Sheller, 2018).
Mobility justice approaches have also advanced
the notions of participation as explained in the
following section.
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Mobility justice

Conceptualisations of “mobility justice” have
emerged in recent years, seeking to understand
and tackle the uneven mobility experiences and
politics of decision-making (Sheller, 2018; Cook
and Butz, 2019). With no common agreement
on its definitions or meanings, the notions of
mobility justice incorporate feminist, critical
race and postcolonial perspectives to develop
holistic, interdisciplinary and multifaceted
understandings of mobility injustices and give
meaning to differential everyday mobility
needs, practices and experiences (Cook and
Butz, 2019; Verlinghieri and Schwanen, 2020).

Mimi Sheller (2018) was the first to
coin the term mobility justice (Cook and
Butz, 2019). The concept of mobility justice
emerges in light of a “triple mobility crisis”,
resulting from climate change, intensive
urbanisation and use of automobiles, social
inequalities and persistent violence against
refugees and racialised populations (Sheller,
2018, p. 3). Mobility justice conceptualisations
were developed to think more clearly about
the unequal politics, capabilities and rights
to move and to stay that involve different
bodies, transport systems, national borders
and planetary scales (ibid.).

In Sheller’s framework, participation
has been reinforced as a crucial element for
mobility planning and decision-making. The
author refers to deliberative justice as the
potential for influencing decisions and claims
that deliberative processes should acknowledge
the vulnerabilities impacting the mobilities of
different social groups, address existing power
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inequalities among participants and recognise
the legitimate experiences, inputs and
contributions of people on the ground.

This is intertwined with aspects of
procedural and epistemic justice. The first is
understood as “the meaningful participation
of affected populations in the governance
of transportation systems” (Sheller, 2018, p.
32). This strand of mobility justice deals with
structural complexities of participation, the
need for including disempowered groups and
promoting open access to information and
substantial information and consent. Epistemic
justice refers to the need to recognise and
create “new forms of knowledge, new facts,
and new ways of reconciling seemingly
incommensurable ways of knowing” (ibid.,
p. 33). Additionally, Sheller (2018) highlights
that populations affected by climate change,
transport projects, natural disasters,
displacement caused by the state and the
excessive mobility of individuals of dominant
classes also require restorative justice to
repair any harms caused and address the
responsibilities of those causing them.

In light of mobility challenges identified
in the Global South (which could be similar
to some Global North contexts), transport
and mobility planning has been criticised
for predominantly amplifying the voices
of white, young and middle-class males
and homogenising transport users and city
inhabitants while the needs and perspectives
of women, children, older people and
marginalised groups remain overlooked
(Oviedo and Guzman, 2021; Lucas and Stanley,
2013). Therefore, the literature considers the
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participation of local populations in decision-
-making processes, planning and management
as a key condition for improving mobilities and
transport systems (Dimitriou and Gakenheimer,
2011; Pereira, Schwanen and Banister, 2017).
The engagement of marginalised populations
in decision-making processes has also been
seen as a desirable mechanism for achieving
mobility justice (Ritterbusch, 2019). However,
these notions of participation in state-led
mobility planning do not expand much on
or problematise the power imbalances and
reach of participatory processes. Marginalised
communities were perceived as being
disengaged from mobility planning processes,
unaware of ways to obtain better mobility
conditions for themselves (Maia et al., 2016)
and unable to resolve inequalities (Lucas,
2021). Yet little is known about whether/how
marginalised populations create strategies
to overcome mobility inequalities, exert
participation in mobility planning outside the
state or challenge narratives of informality
in terms of failure and lack of planning
(Schwanen, 2018).

Despite the advances and extensive
critiques of communicative and collaborative
approaches in planning literature, mobility
studies remain rooted in idealised, consensual
and conflict-less notions of participation. This
is the case even with the latest contributions
from literature on the conceptualisations of
mobility justice. Yet, little is discussed about
the limits of participation in mobility planning
and the participatory practices beyond
governmental spaces.
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The complex interplay of participation
and mobility remains underexplored,
particularly in the Global South context, where
mobilities are not always fair and inclusive
(Oviedo and Guzman, 2021; Santini, Santarém
and Albergaria, 2021; Vasconcellos, 2001;
2014). While mobility research in the Global
South has recognised the exclusionary nature
of mobility planning and policies (ibid.), little
is discussed about the role of participation
outside planning boundaries, particularly in
contexts of marginalisation. To fill this gap
in knowledge, the next sections present the
conceptual and methodological framework
adopted in this research.

Conceptual framework

This paper employs the spaces for participation
approach to investigate the role of participation
in mobility planning in the Global South. Largely
echoing Henry Lefebvre’s (1991) concept of
space, the spaces for participation approach
has been adopted in development studies
(Cornwall, 2002; Gaventa, 2005) and planning
(Carpenter, 2014; Miraftab, 2009; 2020) as a
way to understand the forms of participation,
the sites where engagements take place
and the interactions across spaces. Within
the participation spaces approach, power
dynamics are also an object of examination.
Gaventa (2005, 2006) developed the “power
cube” framework (Figure 1) to analyse the
levels and forms of power in different spaces
for participation.
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Figure 1 — Power Cube
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Source: Gaventa (2006, p. 25).

The utility of the approach is that it
focuses not only on the channels in which
people have been “invited” to participate
in decision-making (invited spaces) but also
on “claimed” spaces that are created by
participants themselves rather than conceived
for the participation of others (Cornwall, 2002).
The notion of claimed spaces can also take a
more radical connotation. Miraftab (2009), for
instance, uses the concept of “invented spaces”
to designate the collective actions mobilised by
the poor that directly confront the authorities
and challenge the status quo and the neoliberal
system. This approach links with the concept
of insurgency developed by Holston (2009)
and Sandercock (1998) and highlights the fact
that spaces for participation are not confined
to sanctioned arenas (invited spaces) by the
authorities. This lens is useful because it
opens room to conceptualise and examine
the significance of participatory practices both
within and outside official planning boundaries.
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FORMS

Furthermore, the research draws on
the “staging mobilities” model developed by
Ole B. Jensen (2013 and 2014) to investigate
the spaces for participation in mobility
planning (Figure 2). This analytical model
originally focused on the dynamics between
the governance of mobility planning and
designing mobilities “from above” (planning,
design, regulations and institutions) and
the mobility experiences of individuals and
groups “from below” (interactions e mobility
performances).

In this study, | use the staging mobilities
framework as a guide for exploring the spaces
for participation in the staging mobilities
from above (inside governmental boundaries)
and from below (outside the state apparatus).
These approaches form the conceptual
basis for exploring the research topic, filling
the gaps in knowledge and answering
the research questions introduced in the
following section.
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Figure 2 —Staging mobilities

Source: Jensen (2013, p. 6).

Methodology for investigating
the role of participation in Rio
de Janeiro and Porto Alegre

Let me now turn to explain the selection of
Brazil for the empirical investigation. Brazil, like
other developing countries, is marked by social,
spatial and mobility inequalities. In the country,
public policies and planning have been accused
of perpetuating exclusionary ways of conceiving
and shaping urban mobility and reinforcing
social inequalities and mobility injustices
instead of diminishing them (Vasconcellos,
2001 and 2014). This “elitist planning tradition”
(Fernandes, 2018, p.54) is exemplified by the
inadequacy of planning towards the growing
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peripheral urbanisation in the country and the
unequal relationships between those who plan
and those who suffer from unequal urban and
transport planning as well as the question of
who influences decisions and policies.

Gender, race and class inequalities have
been brought to the fore to criticise how, by
whom and to whom mobility and transport
are conceived, planned and operationalised in
Brazil (Santini, Santarém and Albergaria, 2021)
and other Latin American countries (Oviedo
and Guzman, 2021). The literature shows a
growing concern that those planning mobilities
from above are usually white middle-class
men who have a limited view of the realities,
problems and solutions ((ibid.; Santini,
Santarém e Albergaria, 2021).
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Given the country’s social, spatial and
mobility inequalities, Brazil was chosen as the
main site for the empirical investigation. Within
Brazil, two cities were selected for the in-
-depth examination of the role of participation
in mobility planning: Rio de Janeiro and Porto
Alegre. The criteria for selecting these two
state capitals were: (1) a certain similarity of
mobility policies and projects being undertaken;
(2) the presence of social movements and non-
-governmental organisations defending mobility
rights outside the state; and (3) dissimilar
traditions of participation in state-led planning.

Whilst Porto Alegre is internationally
known for implementing the first participatory
budgeting mechanism in 1988 (Avritzer,
2006), becoming a model of participatory
governance, Rio de Janeiro has a long tradition
of popular participation (Souza, 2006). Rio
de Janeiro has the largest favela population
in Brazil, with over 22% of the inhabitants
residing in favelas across the city (Izaga et al.,
2019). This research examines whether these
traditions strengthen or weaken the capacity
for participation and what type of spaces for
participation they enable.

One similarity between Rio de Janeiro
and Porto Alegre is that both consist of
state capitals that have gone through the
development of municipality-led mobility
plans, slum-upgrading projects and urban and
transport transformations in preparation to
host mega-events, such as the FIFA World Cup
and Olympic Games. Another similar feature
is that these cities have a growing proportion
of their population living in territories
named Areas of Special Interest (AEIS),

472

cm60_book.indb 472

which are considered ‘irregular’, ‘informal’
and ‘precarious’ settlements in the Brazilian
planning framework. Therefore, | also selected
one favela in each city to explore how/whether
marginalised populations engage in state-led
participation or create alternative spaces.

For this purpose, Favela Santa Marta in
Rio de Janeiro and Vila Tronco in Porto Alegre
were chosen for this study. Although with
different geographies, political contexts and
histories of occupation by its residents and
control by the state, Favela Santa Marta (Figure
3) and Vila Tronco (Figure 4) are located within
central wealthy districts supplied with a wide
range of public transport options and mobility
infrastructure. However, both neighbourhoods
are socially and morphologically distinct from
the “formal” areas around them (lzaga et al.,
2019), as they are marked by low income, high
rates of informality and unequal distribution of
publicinfrastructure. In contrast to marginalised
areas situated in geographical peripheries that
have been widely debated with a focus on
accessibility and distributive justice (Pereira,
Schwanen and Banister, 2017; Pereira, 2018;
Pereira et al., 2019; Oviedo and Guzman, 2021;
Duarte, Oviedo and Pinto, 2021), the central
condition of Favela Santa Marta and Vila Tronco
was explored as both a positive and a hindering
factor for performing everyday mobilities. In
Brazil, central favelas are the object of disputes,
evictions and inconsistent state attention
(Rolnik, 2013). These neighbourhoods have
gone through state-led slum-upgrading — as
in the case of Favela Santa Marta — and city
transport projects — Vila Tronco — that affected
mobilities and the internal functioning of these

Cad. Metrop., So Paulo, v. 26, n. 60, pp. 465-487, maio/ago 2024

05/03/2024 18:32:35



Social participation and mobility justice in Brazil

Figure 3 — Favela Santa Marta,
Rio de Janeiro

Figure 4 — Vila Tronco,
Porto Alegre

Source: Mau Mau (2021).

territories. With the similarities and differences
between both contexts, the research explores
the significance of mobility and participation
within and beyond the confines of state-led
mobility planning.

For this investigation, fieldwork was
carried out in 2019 and 2020 during the
COVID-19 pandemic when lockdown measures
and public health restrictions were in place.
Data was collected through a combination
of in-person and remote methods such as
discourse analysis of 29 policy documents
and official reports, 30 in-person and
remote interviews with municipal and state
government professionals, representatives of
non-government organisations and academics,
and 23 online photo-elicitation® interviews
with residents of case study neighbourhoods.
Policy analysis investigated how participation is
articulated in mobility policies at national, state
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Source: Monique (2020).

and city levels. Interviews sought to identify
the actors, openings and closures of spaces for
participation and definitions of participation
and mobility justice. Online photo-elicitation
interviews explored the fine-grained details of
everyday mobility experiences and participatory
practices in marginalised territories. The latter
was employed as an opportunity to overcome
the lack of co-presence in the field and interact
with the richness of participants’ photographs
and narratives (Rose, 2023). Discourse analysis
was used to examine documents produced
by and for the state and qualitative and
quantitative thematic analysis to capture the
themes emerging in the interviews and photo-
elicitations (Nowell et al., 2017). The findings
demonstrate a range of spaces for participation
and meanings of participation and mobility,
which are presented and discussed in the
following sections.
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Participation within
and outside the state

Through scoping participatory practices
in urban mobility, a series of spaces for
participation were identified “within and
outside the state”, ranging from national,
city and neighbourhood levels. This section
presents and analyses these spaces, the
dynamics between social actors and the
meanings of participation for mobility justice.

Invited spaces

The investigation of spaces for participation
in this research began with the identification
of invited spaces in mobility planning at
national, municipal and neighbourhood
scales, as these receive greater visibility and
are better documented. Within these spaces,
there are: (1) national policies encouraging
public participation in planning and monitoring
urban mobility; (2) municipal mobility plans
inviting participation from citizens and non-
-governmental organizations (NGOs); and (3)
mobility infrastructure projects promoting
spaces for local community participation.
Different approaches and dynamics of
participation were be observed in these spaces.

Firstly, the analysis demonstrates a
growing inclusion of public participation in the
Brazilian urban policy. After years of military
dictatorship and with the consolidation of
democracy in the end of 1980s, national
policies began to consider participation as a
desirable instrument in planning, developing
and monitoring of urban policies, such as the
City Statute (Avritzer, 2006). A few decades
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later, federal requirements sought to open the
institutional boundaries of mobility planning,
a field dominated primarily by “top-down”
technocratic decisions. An example of this is
the sanction of the National Urban Mobility
Policy (PNMU) in 2012 (Fernandes Barata,
2019; Fernandes Barata, Jones and Brownill,
2023). This legal instrument represents a
shift in understanding of mobility beyond
transport and the consolidation of democratic
management as an instrument of mobility
policy. Municipal mobility plans have become
the main instrument for implementing the
national policy and incorporating participatory
procedures.

The policy does not mention the word
‘justice’ in the text and uses the discourse
of ‘equity’ instead to address even access of
citizens to public transport, public spaces and
services. Despite this, the policy incorporates
some of the aspects of distributive, deliberative
and restorative justice discussed by Sheller
(2018). As the main principles, Article 5 of the
law 2.587 (Brasil, 2012) establishes the need
to promote (1) universal accessibility and
equitable access to public circulation spaces and
collective public transport (distributive justice);
(2) democratic management, social control and
evaluation of the PNMU (deliberative justice);
and (3) fair distribution of benefits and burdens
arising from the use of different modes and
services (restorative justice). Throughout
the text, the policy also includes aspects of
procedural justice when it mentions the need
for systematic communication procedures and
the right of mobility users to be informed in
accessible and easy-to-understand language.

Despite the advances in promoting an
agenda of mobility in Brazil, the policy per se
has been accused of providing unclear legal
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instruments to be followed in the development
of mobility plans at municipal levels
(Maranhdo, Orrico Filho and Santos, 2017).
The policy only provides a generic approach
toward the reduction of social inequalities
and the negative influence of motorised
individual transport. Moreover, research
has identified several barriers in small and
medium-sized municipalities that constrain the
development and implementation of mobility
plans (Bezerra, Santos and Delmonico, 2020).
In addition to a lack of integration between
public departments (such as transport and
land use) and budget constraints, the opening
of participation poses further challenges for
municipal administrations.

At the municipal and state level,
interviews with professionals from Rio de
Janeiro and Porto Alegre demonstrate that
creating invited spaces for participation in
projects and mobility plans is challenging in

Figure 5 — Tactical Urbanism intervention
in Tijuca, Rio de Janeiro

both cities, with different reputations and
traditions of public participation. Invited
spaces, despite their historic opening and
genuine attempt to enable contributions from
below, still reveal some limitations of what is at
stake for participation and who can fully access
these spaces.

Furthermore, this research also identified
that international and local NGOs occupy the
role of experts (Sosa Lopez and Montero,
2018) in both cities, offering materials and
data, developing projects and participating
and assisting in events, such as preparing
participatory workshops for local mobility plans
and temporary urban interventions, such as
Tactical Urbanism and Complete Streets actions
(Figures 5 and 6). These NGOs themselves
configure “new spaces of participation”, as
Cornwall (2002, p. 13) points out, since they
blur the boundaries between invited and
claimed spaces. However, not all NGOs are

Figure 6 — Jodo Alfredo Complete
Street, Porto Alegre

Source: ITDP (2018).
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Source: Santos, Samios e Batista (2021, p. 54).
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able to obtain this influence within the state
boundaries and not all actions they create or
participate in encompass some of the critical
violations of mobility justice experienced by
marginalised populations, as we will see below.
In parallel to these spaces, transport
infrastructure projects were being
implemented with limited participation in both
cities. Favela upgrading projects and urban and
transport transformations in preparation to
host mega events, such as the FIFA World Cup
and the Olympic Games, are some examples.
The projects deriving from the mega-
events’ investments have been widely criticised
for being the subject of forced evictions,
corruption investigations, budget overruns,
privatisation of public spaces and uneven
expansion of public transport infrastructure
(Vainer,et al., 2018; Omena de Melo, 2020;
Verlinghieri and Venturini, 2017). This is
the case of Vila Tronco, one of the most

vulnerable areas of Porto Alegre, which since
2012 faces the widening of Avenida Tronco,
now called Avenida Moab Caldas (Figure
7). This ‘conflictual’ (Vainer, 2018) transport
project seeks to improve the city’s interior
connections but does it through evictions and
inadequate planning and housing measures.
The invited spaces opened by the municipal
authorities, such as meetings and negotiations,
demonstrate a frustrated attempt by residents
and community leaders to change the direction
of a PAC Mobility project that negatively affects
the locality, “immobility” and the right to
remain (Ritterbusch, 2019).

In light of the inefficiency of existing
spaces for participation, others spaces
emerged seeking to open closed spaces for
participation, dialogue with authorities,
confront them or improve mobility despite the
state. These actions and their dynamics are
discussed below.

Figure 7 — A section of Avenida Moab Caldas

Source: Prefeitura Municipal de Porto Alegre (2018).
Photo credits: Luciano Lanes.
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Claimed spaces together with,
despite or against the state

In addition to invited spaces, several “claimed”
and “invented” spaces were identified in this
research, demonstrating that spaces led by
society do not hold a single definition and
purpose. These actions highlight the broad
field of mobility justice and the limitations of
the invited spaces presented previously. The
examples refer to: (1) movements “against
the state”, which challenge the status quo,
such as the increase in bus fares and the
forced evictions engendered by mobility
infrastructures; and (2) community actions that
seek to improve mobility conditions, “with or
without the state” (Souza, 2006).

Social movements defending mobility
(and immobility) rights are the best “claimed
spaces” documented in the literature. One
example is the Movement for Free Fare, which
mobilised a series of protests against the public

transport fare increase in more than a hundred
cities in Brazil (Movimento Passe Livre, 2013),
such as Rio de Janeiro and Porto Alegre. Beyond
the population’s discontentment with transport
fares and conditions, the demonstrations
contested the political corruption and the
violations of mobility and housing rights
engendered by the mega-events’ preparatory
works — the 2014 FIFA World Cup and the 2016
Rio Olympic Games (Omena de Melo, 2020).
This was observed in the photo-
elicitation interviews with Vila Tronco residents,
who shared numerous photos and narratives
about actions led by the community and local
organisations. Noting the mismatch between
the timings of the road construction and the
execution of the housing units, residents of
Vila Tronco and surrounding areas, community
leaders and the Comité Popular da Copa
created the campaign “Key by Key” in April
2012 (Mesomo and Domo, 2016), see Figure 8.
These invented spaces (Miraftab, 2009), which

Figure 8 — Key by Key movement banner

Source: Comité Popular da Copa 2014 (2012).
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were very emblematic among the participants,
became opportune moments to challenge the
status quo and react against the uncertainties
and vulnerabilities caused by the mobility
project. They were deepened through internal
discussions, protesting and sharing of photos
and videos on social media to denounce the
ongoing evictions and publicise the violation of
rights (De Araujo, 2014). This example signals
the weakening of spaces for participation that
articulate with the state apparatus, as Cristina's
narrative indicates.

Today? We are unable to believe it.
People don’t want to participate. Today,
they are not heard; today they don’t have
the respect to be heard. People have
given up; many people are discouraged
from being in these spaces. They don’t
want to participate; they just want to
survive. (Cristina, Vila Tronco)

Other community actions, however,
are not as well documented. Among them,
we can find (1) urban improvements, (2)
negotiation tactics and (3) awareness of rights
and duties that benefit mobility in contexts
of vulnerability and marginalisation. These
were identified through interviews and photo-
-elicitations with residents of Favela Santa
Marta and Vila Tronco.

Regarding urban improvements, the
research in Favela Santa Marta shows examples
of initiatives led by the state government
and local communities. The interviews with
residents of this favela in Rio de Janeiro and a
state government professional demonstrated
that the urbanisation projects in the locality
were driven by the agency of community
leaders who claimed urban improvements
from municipal and state governments through
‘peaceful means’ (Vasconcellos, 2001, p.81).
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The urban project implemented by the state
government in 2008 (Figure 9), which included
mobility infrastructures in its scope — funicular,
ramps and staircase improvements — was
made possible by a favourable economic and
political context mobilised by the state’s
interests in preparation for the mega-events.
This project was aligned with state intentions
in placing Rio de Janeiro’s first Peacekeeping
Police Unit in the locality and promoting the
image of safety associated with favelas. In the
eyes of one community leader in Favela Santa
Marta, this opening was motivated by the
state government’s interest in enticing electors
in the locality and setting it up as a “model
favela”. However, this opening did not mean
that spaces for deliberation were enabled in
the development and execution of the project,
as revealed by one of the interviewees:

In the case of Santa Marta no, they
already received the project like this,
what would be done, the community
received it practically ready. (Public
Works Company of the state of Rio de
Janeiro)

Despite this, this study has shown that
people’s mobility and ‘dignity’ in the steepest
favela of Rio de Janeiro were indeed improved
after the funicular and concrete staircases
were implemented. However, residents and
community leaders condemned the distancing
and abandonment of the state from the
urban issues in favelas after the urbanisation
project. Nowadays, long-lasting accessibility
and sanitation issues, episodes of violence and
arbitrary police behaviour hinder residents’
everyday “right to come and go” (as highlighted
by Aquiles in the interview below), forcing them
to mobilise individual and collective strategies
and routine manoeuvres to overcome them.
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Figure 9 — Funicular
of Favela Santa Marta

Figure 10 — Staircase maintained
by the residents

Source: Catarina, 2020.

So, in terms of mobility, it gets in the way
in this regard, because as we already
know, all those studies, the majority of the
population in the favela is black [...] Black
people dress that way, they have these
characteristics, they have to be separated,
they have to be searched to see if there is
anything illegal. So, when you run inside
a community it’s different than when you
run outside it, so | can run on the seafront
of Botafogo and Copacabana because it
is normal. Now, if | run inside the favela,
| am either a criminal or... it is never going
to cross a policeman’s mind that this guy is
late for university, but he is running away
from something, someone, in the matter
of the police operation itself. (Aquiles,
Santa Marta)

These practices are exemplified by the

everyday spaces of material and immaterial

activism that are continually reinvented
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. Source: Bruna, 2020.

through self-built practices (Figure 10), such as
the staircases that were built and continue to
be maintained by the residents, as mentioned
by Bianca below; negotiations between the
residents and the Police to contain police
operations and violence (see Fernandes
Barata, Jones and Brownill, 2023); solidarity
networks, awareness building and campaigning
developed by residents, community leaders
and local organisations.

| would like to show, perhaps, what the
community contributed. Sometimes
there is an elderly person who lives here,
and his stairs need a handrail, so people
go there and put the handrail to help the
mobility of certain elderly people. There is
a hole that has been open for a thousand
years and, as the City Hall is not going to
fix it, then people get together and fix it.
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At the parking lot, there was a task force
of the residents who gathered, made
crowdfunding initiative and covered the
holes. Because we know that the city hall
service doesn’t reach here, so we have
to do things for ourselves. (Bianca, Santa
Marta)

Moreover, social and educational
campaigns, such as “l want Santa Marta clean”,
seek to contribute to general cleanliness,
health and dignified mobility in Favela Santa
Marta. Another example is the “Holiday Camp”,
organised by Grupo Eco for over 35 years,
which promotes leisure activities for children
outside the favela to remind them of their right
to be anywhere in the city.

This research also identified educational
efforts carried out by community associations
in Vila Tronco, which seek to share survival
tactics in the peripheries, discuss human rights
and overcome structural social problems that,
in some way, affect the freedom of movement
and the right to exist of residents, as reported
by Augusto (below). Rather than participating
in wider debates and decisions about ways to
physically improve accessibility and mobility,
these spaces of immaterial activism found
in Santa Marta and Vila Tronco are aimed at
subverting unequal social structures that could
potentially prevent one from belonging in
society, knowing and claiming their rights and
having their freedom of movement.

Social participation is what | see
there, what the institution and other
organisations do. It is an orientation; it
is for the well-being of the population
in general, children and adolescents in
the periphery. Children and adolescents
have to be part of society. (Augusto, Vila
Tronco)

480

cm60_book.indb 480

Furthermore, the findings from the
research in Vila Tronco and Favela Santa
Marta demonstrate that more than half
of the residents and community leaders
interpreted participation as a meaningful
way to assist the community, fill in gaps left
by the state, act outside official planning or,
like Juju (Santa Marta) said: “participation is
what we do everyday”. This notion opposes
to the views shared by members of public
authorities and NGOs interviewed in this study,
but correlates with contemporary definitions
and approaches to participation that also see
participation as the activity through which less
powerful groups contribute to decisions and/
or developments that affect their life (Thorpe,
2017; Gaventa, 2005; Frediani and Cocifia,
2019). These different meanings, as illustrated
by Monique (below), provide evidence of how
the multivalence of participation is perceived
in contexts of marginalisation and also bring
to light a feature of participation little explored
in the mobility literature and recognised in
mobility planning.

Social participation is exactly about
occupying all possible spaces. | think
that it is about getting involved, making
spaces your own and then being able to
positively intervene and dialogue in all
spaces. (Monique, Vila Tronco)

These spaces and meanings of
participation encompass more than what the
literature suggests. Participation becomes the
very practice of planning (Frediani and Cocifia,
2019): the engagement of residents seeking to
autonomously organise and alleviate people’s
lives and mobilities within the neighbourhood.
While some claim participation in planning,
others perform participation as a way to
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“practice rights to dignified life from below”
(Miraftab, 2020, p. 436) and respond to the
inadequacy of planning in acknowledging
mobility injustices. The perspectives of
participation as ‘what residents do’ are carried
into the spaces for participation mobilised by
residents and community leaders in Vila Tronco
and Santa Marta. Also, these notions subtly
denounce the exclusions, epistemic injustices
and inability of marginalised populations to
access and contribute to more “formal” spaces
for participation.

Conclusion

The spaces for participation presented and
discussed in this article do not consist of
an extensive list of participatory practices,
but demonstrate the value of a broader
approach to participation for addressing
mobility justice. The research brought to
light the fluid dynamics of closed, invited and
claimed spaces for participation, the multiple
meanings of participation and disjunctions
between some spaces and mobility struggles
in marginalised territories.

[1] https://orcid.org/0000-0002-5114-2530

The findings support the view that
forms of participation in planning “are
not always inclusive, fair and distributive”
(Frediani and Cocifia, 2019, p.158). Many yet
remain as mere mechanisms of consultation
and legitimisation of governments’ interests
that make engagement with marginalised
groups and their mobility issues difficult. In
parallel, outside the official planning realm,
there are populations, mobility struggles
and spaces for participation constantly being
invented and mobilised by “the logic of
survival” (Watson, 2009) that challenge the
very notion of participation.

The strategies, forms of activism
and everyday tactics explored in this study
contribute to the understanding that
participation with the state “is only one
part of the story” (Sandercock, 1998, p.
54). There is a range of participatory efforts
seeking to contest, shape, reframe and
address multiple aspects of mobility justice,
particularly in contexts of marginalisation.
This research hopes to inspire researchers,
policymakers, government professionals and
mobility activists to take into account the
participatory efforts and mobility injustices in
marginalised territories.

Loughborough University, School of Design and Creative Arts, Loughborough, Reino Unido.
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Transporte orientado

ao desenvolvimento urbano

Transportation oriented to urban development

Resumo

As redes de transporte desempenham um impor-
tante papel no desenvolvimento das cidades e no
acesso a oportunidades. O planejamento de trans-
portes, contudo, ainda ndo reconhece seu papel na
promogdo de desigualdades. Este trabalho busca
discutir os conceitos de centralizagdo e acessibilida-
de e apresentar um paradigma de desenho de re-
des de transporte coletivo, baseado na compreen-
sdo de que sua demanda contém um componente
enddgeno: ao promover acessibilidade, os sistemas
de transporte coletivo incentivam parte da deman-
da que buscam atender, levando a um ciclo de
causagao circular. PropGe-se, entdo, que o planeja-
mento das redes de transporte coletivo deva estar
fortemente associado a disciplina de planejamento
urbano, considerando ndo s6 a demanda existente,
mas o desenho de cidade que se deseja construir.
Palavras-chave: desenho de redes de transporte

coletivo; mobilidade urbana; acessibilidade; aglo-
meracdo; equidade.
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Abstract

Transportation networks play a vital role in the
development of cities and access to opportunities.
Transportation planning, however, has yet to
recognize its role in promoting inequalities.
This work aims to discuss the concepts of
centralization and accessibility and present a
paradigm for planning transit networks based on
the understanding that transit demand contains
an endogenous component: by increasing
accessibility, transit systems encourage part of the
demand they seek to meet, leading to a circular
causation cycle. It is proposed, then, that the
planning of transit networks should be strongly
associated with the discipline of urban planning,
considering the existing demand and the design of
the city that one wants to build.

Keywords: transit network design,; urban mobility;
accessibility; agglomeration; equity.
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Introducdo

Os sistemas de transporte coletivo desem-
penham papel fundamental na promocgdo do
acesso a oportunidades em um contexto de
cidades que se desenvolveram de forma de-
sigual. A importancia do transporte coletivo é
ainda maior nos paises em desenvolvimento,
onde os niveis de desigualdade sdo mais pro-
fundos e as camadas mais pobres sdo as mais
dependentes desse sistema (Vasconcellos,
2015). O funcionamento adequado das redes
de transporte é, consequentemente, condigdo
essencial para a reducdo das desigualdades so-
ciais. O contrario, por sua vez, pode resultar em
seu aprofundamento.

Nas décadas recentes, a preocupagdo de
pesquisadores com os problemas de justica e
equidade em transportes cresceu de forma sig-
nificativa (Pereira, Schwanen e Banister, 2017).
Embora muitos planejadores ndo reconhegam
e ndo compreendam o papel das politicas de
transporte na producdo e reprodugdo de desi-
gualdades (Guimaraes e Lucas, 2019), o tema
tem sido tratado de forma extensiva na aca-
demia nos Ultimos anos. Um grande nimero
de estudos tem investigado as desigualdades,
em contextos urbanos, a partir de métricas de
acessibilidade (e.g. Pereira, 2018; Basso et al.,
2020; Smith et al. 2020; Barboza et al., 2021;
Giannotti et al., 2021), enquanto outros se
dedicam a conceituagdo da desigualdade e da
justica distributiva em transportes (e.g. Lucas,
2012; Pereira, Schwanen e Banister, 2017; Pe-
reira e Karner, 2021).

Historicamente, os métodos de planeja-
mento e desenho das redes de transporte as-
sociam o funcionamento étimo dos sistemas
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de transporte coletivo a ligagdo dos principais
bairros as regides centrais das cidades (Brown
e Thompson, 2012). Essa ldgica tem, por con-
sequéncia, a producdo de redes de caracteris-
ticas radiocéntricas, nas quais as demandas
secundarias sdo atendidas apenas de forma
subsididria ou complementar as demandas
principais (A. Mello, J. Mello e Orrico, 2016).
Esse tipo de rede, por sua vez, privilegia deslo-
camentos em distancias cada vez maiores e dé
origem a um cendrio paradoxal: temos viajado
cada vez mais, para mais lugares e distancias
maiores e, ainda assim, isso ndo se converteu
em um acesso a um nimero maior de oportu-
nidades e atividades.

Tradicionalmente, a demanda primaria —
que organiza os processos de planejamento das
redes de transporte — é a demanda de deslo-
camentos entre casa e trabalho. Além de re-
produzir uma dindmica pendular de ligagbes
centro-periferia, € um modelo que subordina
toda a dinamica da cidade a uma Unica rela-
¢do: a relagdo entre capital e trabalho. Dessa
forma, métodos tradicionais de planejamen-
to frequentemente tratam todas as outras
naturezas de deslocamentos como subordi-
nadas. As consequéncias sdo especialmente
sensiveis para pessoas cujas necessidades de
deslocamento destoam do roteiro principal:
mulheres, maes, idosos, enfermos, jovens, pes-
soas com deficiéncia.

Entretanto, mesmo sob uma perspectiva
de promocao de equidade, as diretrizes para o
desenho de redes de transporte coletivo podem
ndo ser tdo dbvias. Se 0 método de desenho das
redes segue priorizando ligagdes das dreas com
poucas oportunidades (periferias, suburbios ou
em classificacdo mais genérica ‘ndo-centros’)
a drea que reune mais oportunidades (centro
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principal), hd uma tendéncia de reprodugao de
um desenho de rede radiocéntrico que reforca
o0 padrdo de deslocamento existente e, em ul-
tima instancia, a propria concentragao de ativi-
dades nas dreas centrais.

O fato que buscamos aprofundar é a
possivel evidéncia de que os ganhos de acessi-
bilidade produzidos pelas redes de transporte
resultam da aproximacdo de agentes econd-
micos e, por consequéncia, traduzem-se em
beneficios de aglomeragdo (Credit, 2019). Tais
beneficios, por sua vez, sdo importantes para a
escolha de localizagdo dos agentes econdmicos
nas cidades (Corréa, 1989; Villaca, 1998). De
forma geral, compreendemos que, assim como
a configuracdo do ambiente urbano interfere
sobre o processo de defini¢do dos investimen-
tos em transporte, o proprio investimento em
transportes produz efeitos sobre a forma urba-
na (Hickman e Hall, 2008; Kasraian et al., 2016).
Nesse sentido, uma compreensdao mais pro-
funda dessas dinamicas é central para que os
investimentos em transporte e o desenho das
redes possam colaborar com a construgdo de
cidades mais justas no longo prazo.

Neste artigo, apresentamos uma contri-
buicdo a essa discussdo, que vem sendo realiza-
da a partir de distintas abordagens. Nossa con-
tribuigdo se inicia pela revisdo dos conceitos de
centralizacdo e descentralizacdo, a fim de bem
caracterizar o papel das redes de transporte
nessas dinamicas. Em seguida, mostramos co-
mo os beneficios econdmicos produzidos pelas
redes de transportes resultam em beneficios
de aglomeragdo, uma vez que os ganhos de
acessibilidade aproximam agentes econdmicos.
Em sequéncia, apresentamos consideragoes
sobre os métodos de planejamento de trans-
portes e algumas abordagens que incorporam
a interacdo entre transportes e uso do solo na
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pratica do planejamento, a fim de discutir seus
limites e contribuicdes. Na penultima se¢do,
produzimos uma sintese entre os diversos ele-
mentos abordados, apontando interfaces en-
tre os conceitos que podem ser exploradas no
planejamento das redes. Por fim, apontamos
conclusodes e sugerimos alguns caminhos de
pesquisa para futuros trabalhos.

Transportes e centralidades

A ideia de centralidade é recorrente no plane-
jamento de transportes. Predomina, no plane-
jamento, a visdo de que as redes de transporte
coletivo devem privilegiar a conexdao com areas
centrais (Brown e Thompson, 2012). Nabais e
Portugal (2006), por exemplo, apontam que,
em grandes metrdpoles, a oferta de transpor-
tes deveria ser proporcional a centralidade de
uma localidade. Contudo, a prépria defini¢do
e identificagcdo de centralidades, pode variar
muito em fungdo dos critérios adotados para
esta classificacdo, frequentemente sendo ob-
jeto de classificagOes subjetivas a partir da im-
pressao dos planejadores.

Diversos trabalhos tém explorado, em
maior ou menor medida, o tema das centra-
lidades urbanas (ou policentralidade), dentre
as quais destacamos abordagens que utilizam
a teoria dos grafos (e.g. Irwin e Hughes, 1992;
Limtanakool, Schwanen e Dijst, 2009), a sinta-
xe espacial (e.g. Medeiros, 2013) e modelos
econométricos (e.g. Pereira et al., 2013). En-
tretanto, ndo existe um consenso entre essas
abordagens sobre a caracterizagdo do fend-
meno de centralidade (ibid.). Dessa forma,
entendemos ser prudente, antes de buscar
definicoes em estudos de caso, dar um passo
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atras e buscar, na literatura da histéria, da geo-
grafia e do planejamento urbano, as raizes dos
processos de centralizagdo, seus motivos e
suas consequéncias, em especial no contexto
das cidades brasileiras.

Do ponto de vista histérico, a formacao
de centralidades ndo estd associada, neces-
sariamente, ao modo de produgdo capitalista,
mas a propria dindmica de vida em sociedade
(Corréa, 1989; Villaga, 1998). Nesse contexto,
o surgimento do centro reflete a disputa pe-
lo controle do tempo e da energia gastos nos
deslocamentos necessarios para a produgdo
e reproducdo da vida material (Castells, 1975;
Villaga, 1998). E a partir da revolugao industrial,
entretanto, com a intensificagdo da circulagdo
de pessoas e mercadorias, que o processo de
centralizagdo ganha outra dimensdo e impor-
tancia na forma urbana (Corréa, 1989). O pro-
cesso de centralizacdo, porém, é dialético: ao
mesmo tempo que produz o centro, produz
também o ndo-centro (Villaga, 1998). Desta for-
ma, é importante notar a natureza relacional do
processo. O centro ndo existe dissociado de seu
tecido urbano e de suas atividades. O centro sé
é centro em relacdo a uma comunidade, a um
conjunto de atividades, a um tecido social.

A relagdo entre o processo de centra-
lizagdo e os transportes permeia as diversas
interpretacdes do conceito. Tanto para Corréa
(1989) quanto para Villaga (1998), o processo
de centralizagdo estd fortemente associado a
otimiza¢do dos deslocamentos, seja de pessoas
ou mercadorias. Nesse sentido, ao conferir van-
tagens locacionais a partir de uma acessibilida-
de ampliada, as redes de transporte, historica-
mente, desempenharam um importante papel
na definicdo das areas centrais. O crescente
interesse de diferentes agentes econdémicos
na exploracdo dessas vantagens locacionais
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se traduziu na elevagdo do prego da terra e,
por consequéncia, na selecdo de atividades
(e pessoas) que ocupariam as dreas centrais
(Corréa, 1989). O processo de centralizagdo &,
portanto, um processo de busca pelas econo-
mias de aglomeracao.

A natureza dialética desse processo é
um elemento importante a ser compreendido,
uma vez que é impossivel aglomerar todas as
pessoas e atividades em um Unico espaco, o
mesmo processo que conforma a drea central,
também expulsa dela atividades e pessoas cuja
renda ndo consegue acompanhar a evolugdo
do preco da terra (Villaga, 1998). Configura-se,
entdo, um processo de causagdo circular cumu-
lativa: ao passo que as regides mais desenvol-
vidas atraem um nimero cada vez maior de
atividades, as demais regides se tornam menos
competitivas. O resultado sdo concentragdes
desiguais de riqueza, poder e influéncia (San-
tos, 1978; Harvey, 2014).

Embora a compreensdo das raizes e dos
processos historicos de conformagado seja fun-
damental, é preciso, ainda, identificar quais
seriam os elementos que definiriam um centro
principal. Nesse sentido, é possivel caracterizar
o centro principal pelo uso intensivo do solo,
pela complexidade das atividades, pela predo-
minancia de atividades do setor terciario e por
ser drea que otimiza os deslocamentos, pos-
suindo a maior acessibilidade entre todas as
areas da cidade (Corréa, 1989; Villaga, 1998).
Sobre a acessibilidade, Santos (1978) aponta
que a circulagdo facilitada de pessoas incenti-
va a concentragdo da atividade comercial no
espaco. Esta observagdo é particularmente im-
portante para nosso trabalho, uma vez que in-
dica forte relagdo com nossos objetos de estu-
do: as redes de transportes e as centralidades.
Outras caracteristicas como a verticalizagdo,
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a concentracgdo de atividades diurnas e ativi-
dades ligadas a gestdo e tomada de decisdes
de grandes agentes econdmicos também sdo
elementos definidores dos centros principais
(Corréa, 1989).

Contudo, desde a década de 1980, pro-
cessos de desconcentragdo ou descentralizagdo
da populagdo e de atividades econémicas tém
chamado a atengédo de pesquisadores (Fernan-
dez-Maldonado et al., 2014; Lobo et al., 2015).
Alguns tém explorado e investigado estruturas
policéntricas por meio de uma leitura funcio-
nal, buscando identificar processos de des-
centralizagdo ou desconcentragdo a partir do
padrdo de deslocamentos (e.g. Veneri, 2013;
Burger e Meijers, 2012; Lobo et al., 2015; Mello
et al., 2016; Geaquinto, Paiva Neto e Orrico
Filho, 2018). Outros adotam uma abordagem
morfoldgica, buscando identificar os mesmos
padrdes a partir da concentragdo de postos de
trabalho ou da populagdo no espaco (e.g. Fer-
nandez-Maldonado et al., 2014; Brezzi e Vene-
ri, 2015; Alidadi e Dadashpoor, 2017).

Do ponto de vista conceitual e de forma
dialética, o processo de descentralizagdo tem
origem nas deseconomias geradas pelo pro-
prio processo de centralizagdo. Ambos sdo,
portanto, resultado de um mesmo movimento
(e ndo movimentos distintos, como se poderia
imaginar). Em conjunto com o surgimento de
fatores de atragdo em dreas ndo-centrais, essas
deseconomias levam os agentes econdmicos a
buscar alternativas ao centro principal (Corréa,
1989; Fernandez-Maldonado et al., 2014). Fa-
tores como o elevado prego do solo, dificulda-
des de expansao, restri¢oes legais e elevado
congestionamento, por exemplo, sdo deseco-
nomias que resultam na repulsdo de ativida-
des do centro principal (Corréa, 1989). Dessa
forma, da-se origem a formacdo de subcentros
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ou centralidades alternativas, que se configu-
ram como réplicas em menor escala do centro
principal. Concorrem com ele sem, contudo,
serem capazes de se igualar a ele. Suas impor-
tancias, por sua vez, estdo associadas a area a
que atendem (Corréa, 1989; Villaca, 1998; Pa-
cione, 2009). Outros ressaltam que subcentros
s30 caracterizados por serem dreas que cum-
prem um papel estruturante em um subsiste-
ma metropolitano (Cladera, Duarte e Moix,
2009) e que possuem maior densidade de pos-
tos de trabalho que as regiées em seu entorno
(McMillen, 2001).

0 processo de descentralizacdo, ressal-
te-se, da-se de forma diferente para diferentes
setores econdmicos. De modo geral, permane-
cem, no centro principal, as atividades que ndo
sd sdo capazes de pagar pelo prego da terra,
mas que também sdo capazes de converter
as vantagens locacionais produzidas pela area
central em ganhos econdmicos. Corréa (1989)
aponta que as atividades industriais, intensi-
vas no uso do solo, tendem a se mudar para
areas mais baratas e mais préximas da mao de
obra. No caso do setor comercial e de servi-
¢os, por sua vez, a seletividade se processa de
forma distinta: tendem a permanecer na érea
central as atividades especializadas, ao passo
que o comércio de produtos comuns ou ser-
vicos corriqueiros tendem a descentralizagdo.
Em todos os casos, o que se busca é a otimi-
zagao dos tempos (Villaga, 1998) ou a produ-
¢do de economias de transporte que possam
se converter em um aumento de consumo
(Corréa, 1989). Nesse sentido, é importante
notar que o processo de descentralizagdo se
torna vidvel na medida em que se converte
em um maior ganho para os agentes econo-
micos, representando uma vantagem frente
as deseconomias geradas pela aglomeragdo
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excessiva (Fernandez-Maldonado et al., 2014).
Por essa razdo, ha, no processo de descentrali-
zagdo, uma preferéncia, em especial do setor
tercidrio, pela localizagdo nas dreas da cidade
que concentram as populagdes de maior ren-
da (Corréa, 1989). Nas cidades brasileiras, esse
processo ganha forca, especialmente a partir
do crescimento relativo da participagao do se-
tor tercidrio na economia.

E importante ressaltar que, em nosso en-
tendimento, ndo ha uma contradi¢do ou mes-
mo ruptura entre os processos de centralizagao
e descentralizagdo. Ambos sdo consequéncia
de um mesmo mecanismo de acumula¢do que
busca obter ganhos econdmicos cada vez maio-
res. Corréa (1989), ao descrever esse processo,
aponta que pequenas lojas de bairro tendem
a ser substituidas por filiais de grandes redes.
Processo similar, embora em outra escala, é
descrito por Oliveira (2008) ao tratar da politica
de desenvolvimento regional para a regido nor-
deste do Brasil que, ironicamente, teria como
foco a expansdo de mercados oligopolistas das
regides Centro-Sul brasileiras. Nos dois casos,
de forma analdgica, embora a localizagdo das
atividades e dos postos de trabalho tenha se
modificado em dire¢do ao ndo-centro (ou a pe-
riferia), a direcdo do acimulo de capital segue
convergindo em dire¢do a area central, através
de estruturas financeiras que acabam por cap-
turar os ganhos de produtividade resultantes
da formagdo de subcentros.

Em sintese, nota-se que a centraliza¢do
e a descentralizagdo ndo sdo fendmenos isola-
dos: ao produzir uma centralidade se produz,
ao mesmo tempo, a ndo-centralidade. A cen-
tralizacdo é resultado da tentativa de otimizar
os custos de deslocamento e gerar econo-
mias de aglomeragdo. A disputa pelas econo-
mias de aglomeragado, diante do processo de
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concentragdo espacial, produz deseconomias.
Essas, por sua vez, associadas a expulsdo das
camadas mais pobres das dreas centrais, indu-
zem, em um segundo momento, um processo
de descentralizacdo. Busca-se, entdo, investigar
e melhor compreender a interagdo entre a es-
trutura urbana, a formacdo de centralidades e
as redes de transporte coletivo. Nesse sentido,
é importante notar o papel desempenhado pe-
lo fendmeno de aglomeragdo, entendido como
funcdo inversa da impedancia entre os agentes
econdmicos, ou, de forma direta, como fungdo
da acessibilidade.

Acessibilidade e economias
de aglomeracao

O conceito de acessibilidade tem sido discutido
e utilizado por diversas disciplinas e tem tido
um importante papel para o estudo dos trans-
portes e do desenvolvimento urbano e regional
(Pdez, Scott e Morency, 2012) e na defini¢do
de politicas publicas (Geurs e Van Wee, 2004).
Entretanto, mesmo sendo um campo bastante
consolidado na literatura, é importante notar
que a conceitua¢do do termo, bem como a for-
mulac¢do de diversas métricas e instrumentos
tém sido fruto de constantes debates. No plano
conceitual, diversas defini¢cdes do termo me-
recem destaque. Hansen (1959, p. 73) define
acessibilidade como o “potencial de oportuni-
dades de interagdo”. InterpretagOes posteriores
incorporaram, também, elementos associados
a escolha dos individuos (e.g. Burns, 1979) e o
uso do solo, atribuindo uma dimensao espa-
cial relevante ao conceito (e.g. Dalvi e Martin,
1976; Ben-Akiva e Lerman, 1979; Geurs e Van
Wee, 2004; Paez, Scott e Morency, 2012).
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Na tentativa de conferir maior rigidez
conceitual ao termo, Geurs e Van Wee (2004)
identificam quatro componentes essenciais pa-
ra a construcao de métricas de acessibilidade.
O primeiro componente, relacionado aos siste-
mas de transporte, diz respeito a facilidade pa-
ra o deslocamento entre uma origem e um des-
tino através de um modo especifico de trans-
porte. O segundo componente, temporal, estd
relacionado a disponibilidade de atividades em
diferentes momentos do dia ou as restricdes
temporais dos usuarios. O terceiro compo-
nente, individual, representa as necessidades,
capacidades e oportunidades de diferentes
individuos, relacionando a acessibilidade as
caracteristicas sociodemogréficas, fisicas ou as
condi¢cGes econdmicas de diferentes pessoas
(ou grupos sociais). Por fim, o componente do
uso do solo identifica a quantidade, qualidade
e distribuicdo espacial de oportunidades em
cada destino.

Paez, Scott e Morency (2012) chamam
atencdo, por sua vez, para a diferenga entre
duas formas de implementagdo de medidas de
acessibilidade, divididas em duas categorias: as
normativas e as positivas. De um lado, imple-
mentagles normativas buscam identificar ni-
veis aceitaveis de acessibilidade, estabelecendo
limites maximos ou desejaveis de deslocamen-
to para alcangar determinadas atividades de
interesse. Por outro lado, as implementacgdes
positivas buscam identificar como as pessoas,
de fato, deslocam-se, ou seja, estdo relaciona-
das ao padrdo concreto de viagens, que pode
ou ndo respeitar os limites normativos estabe-
lecidos por gestores ou pesquisadores.

Uma Ultima distingdo importante para
0 quadro conceitual apresentado diz respeito
a forma como o componente do uso do solo
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(a distribuicdo de atividades) é tratado nos
estudos de acessibilidade. A maioria dos estu-
dos sobre acessibilidade trata a distribuicdo de
atividades como um elemento dado, ou seja,
assumem uma postura positiva em relagdo a
esse componente. S3o poucas as exce¢des na li-
teratura sobre acessibilidade que tratam da dis-
tribuicdo de atividades a partir de uma postura
normativa, ou seja, qual deveria ser a distribui-
¢do desejada ou aceitavel de atividades no es-
paco (ibid.). Isso, entretanto, ndo significa dizer
que a acessibilidade ndo seja fator relevante pa-
ra a localizagdo de atividades no espago, apenas
que essa discussdo tem sido feita por outros
autores e em outras literaturas, em especial,
os estudos microecondmicos e de localizagdo-
-alocagdo (no campo da pesquisa operacional).
Esse cenario revela uma importante la-
cuna: ainda que a literatura de transportes e do
planejamento urbano reconhega o papel dos
ganhos de acessibilidade produzidos por siste-
mas de transporte na produgdo de economias
de aglomeracdo e na localizacdo de agentes
econdmicos (Corréa, 1989; Villaga, 1998; San-
tos, 1978; Kasraian et al., 2016; Credit, 2019),
poucos tém sido os trabalhos que discutem co-
mo devem ser planejadas as redes de transpor-
te para que a distribuicdo de atividades no es-
paco seja mais equilibrada. No mesmo sentido,
embora diversos estudos investiguem o impac-
to da distribuigdo de atividades e do uso do so-
lo sobre as redes de transporte, a investigacdo
no sentido contrario — do impacto das redes de
transporte sobre o uso do solo — tem sido mui-
to mais limitada (Kasraian et al., 2016). E funda-
mental, portanto, reconhecer as interagdes en-
tre os ganhos de acessibilidade e as economias
de aglomeragdo, campos de estudo que tém
caminhado de forma separada (Credit, 2019).

495

05/03/2024 18:32:37



Thales Mesentier, Romulo Orrico

Credit (2019) argumenta que os bene-
ficios econémicos produzidos por ganhos de
acessibilidade sdo, na realidade, consequén-
cias das economias de aglomerac¢do produzi-
das pelas redes de transporte, uma vez que o
ganho de acessibilidade tem o mesmo efeito
que a aproximacdo de agentes econdmicos.
Essa aproximagdo, por sua vez, produz ganhos
de produtividade e eficiéncia, em especial pa-
ra setores da economia sensiveis aos efeitos de
transbordamento, como as atividades do setor
tercidrio. De forma anéloga, é possivel argu-
mentar que os efeitos de aglomeragdo também
se manifestam na proximidade entre consumi-
dores e vendedores (entre demanda e oferta),
uma vez que a proximidade do mercado con-
sumidor é, sabidamente, um fator decisivo na
localizagdo de agentes econdmicos. Os efeitos
de aglomeragdo, de igual forma, se fazem pre-
sentes na relagdo entre atividades produtivas e
a localizagdo da mdo de obra (Corréa, 1989).

Nesse sentido, é importante observar
que diferentes modos de transporte produ-
zem beneficios (ou prejuizos) de diferentes
intensidades para diferentes atividades econd-
micas (Corréa, 1989; Orrico, 2005; Lé Nechet
et al., 2012; Credit, 2019). Por exemplo, a im-
plantacdo de uma via expressa produz efeitos
de barreira urbana que podem atrapalhar o
desenvolvimento de atividades comerciais ou
de servigos, mas sao atrativas para atividades
industriais que buscam reduzir o custo do es-
coamento de sua producdo. Cabe notar, entre-
tanto, que os ganhos de acessibilidade produ-
zidos pelas redes de transporte sdo apenas po-
tenciais e podem ou ndo se realizar em fun¢do
de condigOes especificas do local, da qualidade
dos projetos de infraestruturas e das carac-
teristicas das atividades econémicas afetadas
(Credit, 2019).
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Merece especial atengdo o fend6meno
de causacao circular gerado pelos ganhos de
acessibilidade. A medida em que se tornam
mais acessiveis, algumas regides passam a
concentrar atividades econdmicas e se tornam
foco de deslocamentos, o que, por sua vez,
produz a demanda pela implantagdo de novas
infraestruturas que produzem novos ganhos de
acessibilidade. Esse paradigma, que tem sido
predominante entre planejadores de transpor-
tes (Brown e Thompson, 2012; Brezzi e Veneri,
2015), reforga, ndo s6 um padrdo de desloca-
mento pendular, mas também a centralizacdo
das atividades econdmicas. De forma comple-
mentar, dreas que perdem importancia tém a
demanda por viagens reduzidas, o que leva a
reducdo de oferta e, por consequéncia, a uma
nova perda de importancia. O resultado é que
os ganhos de velocidade ou a possibilidade de
alcancar atividades cada vez mais distantes ndo
tém se convertido, efetivamente, em ganhos de
acessibilidade, uma vez que o numero de ati-
vidades alcangadas tem permanecido estavel
ao longo do tempo (Banister, 2011). A Figura 1
sintetiza, conceitualmente, a dinamica descrita.

Nado se trata, evidentemente, de pro-
por que as atividades devam ser distribuidas
uniformemente no espaco. Isto é impraticavel
€, em muitos casos, indesejavel, uma vez que
produz deseconomias em fung¢do da desagre-
gacdo. Trata-se, sim, de discutir qual o nivel de
centralizagdo adequado ou tolerdvel e como as
redes de transporte podem auxiliar o processo
de descentralizagdo de atividades — amplian-
do a acessibilidade das parcelas socialmente
vulneraveis, por exemplo — ndo por viabilizar
deslocamentos mais extensos ou mais rapidos,
mas, em outra perspectiva, por incentivar a lo-
calizacdo diversificada de agentes econ6micos
no espago urbano.
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Figura 1 — Dinamica de causacdo circular dos ganhos (e perdas) de acessibilidade
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Fonte: elaboragdo prépria, em 2023.

Desse modo, destacamos a necessidade
de explorar a acessibilidade ndo sé do ponto
de vista dos individuos, mas também da pers-
pectiva da escolha de localizagdo dos agentes
econdmicos. Em outras palavras, a acessibili-
dade pode ser vista por um lado como a faci-
lidade com a qual pessoas alcangam atividades
espacialmente distribuidas e, por outro, como
a facilidade com a qual atividades espacialmen-
te distribuidas sdo acessadas pelas pessoas.
Embora tal diferenciagdo, a primeira vista, ndo
transpareca a elevada significancia que tem,
ressaltamos sua importancia.

Um mesmo projeto pode, por exemplo,
produzir ganhos de acessibilidade para quem
mora em uma zona (e.g. ao facilitar o acesso ao
centro) e, a0 mesmo tempo, produzir impactos
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nulos ou negativos para as atividades economi-
cas dessa mesma zona, seja porque ndo amplia
sua drea de captagdo (e.g. o mercado consumi-
dor acessivel a determinada atividade econ6-
mica) seja porque as caracteristicas do projeto
produzem externalidades e efeitos de barreira
urbana. A consequéncia é que, embora no curto
prazo tais projetos produzam ganhos de acessibi-
lidade para a populag¢do naquela zona, no longo
prazo podem reforcar padrdes de deslocamento
e centralizagdo que cristalizam ou intensificam a
distribuicdo desigual de atividades no espaco.

Em que pese os inegdveis efeitos positi-

vos resultantes de uma ligagdo isolada do tipo
radial, projetos com essas caracteristicas ndo
podem ser, a priori, caracterizados como des-
centralizadores. Ainda que, quando avaliado de
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forma isolada, os ganhos de acessibilidade nas
regides periféricas sejam significativos, a repro-
dugdo dessa logica de planejamento, ao longo
do tempo, pode refor¢ar a dinamica de centra-
lizagdo: ao repetir o processo, ligando regides
mais periféricas ainda ao mesmo centro, os
ganhos marginais de acessibilidade para a re-
gido central se acumulam e superam os ganhos
isolados de qualquer das regides periféricas. A
Figura 2 ilustra, conceitualmente, em uma se-
quéncia de etapas, esse processo.

As etapas da Figura 2 sdo: a) Quadro de
referéncia (tempo 0): o centro principal é a
regido de maior acessibilidade; b) Ampliacédo
da rede (tempo 1): avaliada isoladamente, a
ampliagdo radial produz ganhos de acessibili-
dade maiores para areas ndo centrais; c) Nova

ampliagdo da rede (tempo 2): a ldgica é repeti-
da, no entanto, a soma dos ganhos marginais
de acessibilidade no centro se equipara ao
ganho das areas ndo centrais; d) Nova amplia-
¢do da rede (tempo 3): a continuagdo da logica
faz com que a soma dos ganhos marginais de
acessibilidade no centro principal superem os
ganhos das areas ndo centrais.

De modo analogo, entende-se que proje-
tos ou alteragdes, na rede de transporte, que
ndo produzam ganhos globais de acessibili-
dade (e.g. ndo resultem, no curto prazo, em
maior cobertura ou menor tempo de viagem),
podem ter efeitos positivos para o desenvolvi-
mento urbano por intermédio de ganhos locais
de acessibilidade (e.g. ampliacdo das areas de
captagdo e aumento do fluxo de pessoas em

Figura 2 — Reprodugdo do processo de centralizagdo
a partir de uma concepgdo de rede de transportes radiocéntrica

Fonte: elaboragdo prépria, em 2023).
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Figura 3 — Processo de descentralizagao
a partir do desenho das redes de transporte

Fonte: elaboragdo prépria, em 2023.

centralidades alternativas). Tais hipdteses es-
tdo, conceitualmente, representadas na Figura
3. Alincorporac¢do da dimensdo do uso do so-
lo, no planejamento das redes de transporte €,
indubitavelmente, peca-chave para o planeja-
mento territorial descentralizado.

As etapas da Figura 3 sdo: a) Quadro de
referéncia (tempo 0): o centro principal é a re-
gido de maior acessibilidade; b) Ampliagdo da
rede (tempo 1): avaliada isoladamente, a am-
pliagdo transversal da rede produz ganhos de
acessibilidade pequenos; c) Nova ampliacédo
da rede (tempo 2): a ldgica é repetida, efeitos
cumulativos comegam a se manifestar e novos
destinos sdo incentivados; d) Nova ampliagdo
da rede (tempo 3): a continuagdo da ldgica
permite o surgimento de novas centralidades,
produzindo uma distribuicdo mais justa de ati-
vidades no espago urbano.
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As estratégias
de planejamento dos transportes

Tradicionalmente, as estratégias de planeja-
mento das redes de transportes seguem mé-
todos que podem ser agrupados como intuiti-
vos ou analiticos (Orrico, 2013). Orrico (ibid.),
aponta que os métodos intuitivos estdo fre-
quentemente associados a légica do desenho
da rede vidria, buscando construir as redes de
transporte a partir da vida pratica ou a partir de
inferéncias ldgicas resultantes do desenho ur-
bano. Por sua vez, os métodos analiticos resul-
tam de abordagens que priorizam o uso de fun-
¢Oes matematicas no desenho das redes, em
geral, buscando otimizar parametros operacio-
nais como tempo ou custo da viagem, frequén-
cia dos servigos ou restrigdes operacionais.
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Ambos os grupos de métodos, contudo,
sdo extremamente fundados nas dinamicas
da cidade existente: seja pela analise dos tra-
jetos praticos ou do tecido urbano, seja pelo
uso de fontes de dados primadrias baseadas no
comportamento de deslocamentos existentes,
como matrizes origem-destino. Os avangos na
disponibilidade de dados, por sua vez, apro-
fundaram esse problema. As principais fon-
tes de dados para a construgdo de matrizes
origem-destino tém sido os proprios sistemas
de transporte. E mesmo o uso de fontes mais
diversas, como dados de telefonia movel, aca-
bam por esbarrar na mesma limitagdo: como
medir o potencial de trajetos que hoje ndo sdo
vidveis ou possiveis dada a configuracdo da
rede existente.

Embora o planejamento das redes de
transporte continue, em grande medida, orien-
tado para o atendimento da demanda do cen-
tro principal, nas dltimas décadas, outras estra-
tégias vém ganhando forga. Nesse contexto, a
interagdo entre transportes e uso do solo tem
sido objeto de intensa discussdo a partir de di-
ferentes abordagens. Em especial, destacamos
os modelos de Interagdo entre Transportes e
Uso do Solo ou Land-Use Transport Interaction
(Luti) e as estratégias de Desenvolvimento
Orientado aos Transportes ou Transit Oriented
Development (TOD). Esta Ultima, sem duvidas, a
mais bem-sucedida em projetos reais. Embora
tratem, fundamentalmente, do mesmo proble-
ma, sdo abordagens bastante diferentes e que
merecem uma avaliagdo mais aprofundada.

Introduzido na literatura por Calthorpe
(1993), o TOD pode ser compreendido como
uma estratégia de planejamento de transpor-
tes e uso do solo que faz com que modos de
transporte sustentaveis se tornem mais conve-
nientes e desejados, maximizando a eficiéncia
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desses sistemas ao concentrar o desenvol-
vimento urbano no entorno de estacdes de
transporte coletivo (lbraeva et al., 2020). Cabe
notar, contudo, que o mero adensamento de
corredores de transporte ndo configura, em
si, uma estratégia de TOD, uma vez que ndo
necessariamente esse adensamento se con-
verterd em um padrdo de deslocamento mais
sustentavel. Ha, portanto, uma diferenciagdo
entre TOD e o que diversos autores chamam de
Desenvolvimento Préximo aos Transportes Co-
letivos ou Transit Adjacent Development (TAD).
Com efeito, é importante notar que o
foco do TOD reside no adensamento e desen-
volvimento de regiGes préximas a estagdes de
transporte coletivo (Calthorpe, 1993; Hickman
e Hall, 2008; Bertolini, Curtis e Renne, 2012;
Thomas e Bertolini, 2017). Desse modo, as
estratégias de TOD sdo compostas, essencial-
mente, de projetos localizados, o que resulta
em uma escala restrita de atuacdo. Chama a
atengdo ainda, o fato de que a maioria dos tra-
balhos sobre TOD estao focados no estudo dos
padrdes de viagem. Dado que um de seus prin-
cipais objetivos ao qual estd relacionado é a
mudanga na divisdo modal, o desenvolvimento
no entorno de estagdes é visto como um meio
para alcanca-la. Por consequéncia, s3o poucos
os estudos a respeito dos impactos de projetos
de TOD na forma urbana (lbraeva et al., 2020).
Ademais, os projetos de TOD adotam
uma abordagem centralizada, direcionando
esforgos de ocupagdo na regido de interven-
¢do a partir da coordenagdo de diferentes
agentes economicos. Essa abordagem pode
ndo obter sucesso, em especial quando ndo
ha convergéncia de interesses entre os agen-
tes econdmicos e os objetivos do projeto.
Adicionalmente, o TOD pode encontrar difi-
culdades adicionais para promover mudancas
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no padrdo de deslocamento, seja por resistén-
cias pessoais, seja porque os destinos deseja-
dos continuam sendo inacessiveis pela rede
de transporte coletivo, o que, frequentemen-
te, ndo ¢ avaliado nos estudos sobre o tema
(ibid.). A despeito dos desafios apontados, os
estudos sobre TOD tém produzido importantes
avangos na compreens3o sobre a interagdo en-
tre os sistemas de transporte e o uso do solo, e
o0s beneficios superam, consideravelmente, as
limitagdes dos projetos.

Os modelos Luti, por sua vez, tratam da
interacdo entre uso do solo e transportes na
escala urbana (da unidade urbana funcional).
Entendem, de forma geral, o desenvolvimento
das cidades como um processo resultante da
interferéncia de multiplos agentes, cujas agoes
descoordenadas influenciam diversos subsis-
temas e cada um desses subsistemas, por sua
vez, influencia o outro, produzindo alteragdes
nas relagdes de equilibrio entre oferta e de-
manda ao longo do tempo (Stead, Williams e
Titheridge, 2000). Esses modelos, geralmente,
incorporam trés subsistemas: o subsistema dos
transportes, que pode ser definido como o con-
junto de elementos e interagdes que produzem
tanto a demanda quanto a oferta de transpor-
tes (Cascetta, 2009); o subsistema do uso do
solo, que pode ser visto como resultado do am-
biente construido (Handy, Cao e Mokhtarian,
2005) ou da forma urbana (Rodrigue, Comtois e
Slack, 2013) e o subsistema das atividades, que
estd relacionado a participacdo em atividades,
entendida como a principal motivadora de al-
gumas decisdes, como os deslocamentos e as
escolhas locacionais (Meurs e Van Wee, 2003).
Entretanto, sdo diversas as abordagens a respei-
to da interagdo entre os diferentes subsistemas
para os diferentes modelos e muitos falham em
incorporar intera¢des entre o subsistema de
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atividades e os demais (Lopes, Loureiro e Van
Wee, 2018). Outro aspecto dos modelos Luti
que merece destaque e resulta, diretamente,
daincorporacdo de relagdes dinamicas entre os
subsistemas diz respeito a dimensdo temporal.
Diferentemente de modelos de planejamento
de transportes que assumem condigOes estati-
cas ao longo do tempo, ou varia¢Ges lineares,
os modelos Luti incorporam as incertezas resul-
tantes dessas intera¢Ges complexas.

E possivel agrupar os modelos Luti em
trés categorias: modelos de interagdo espa-
cial, que resultam, em geral, de adaptagGes
do modelo gravitacional; modelos economé-
tricos, que incorporam tanto modelos com-
portamentais quanto métodos econométricos
e modelos de microssimulagdo, que buscam
simular o comportamento de diversos agentes
em pequena escala (ibid.). Embora os mode-
los Luti representem um importante avango
na tentativa de modelar interagdes comple-
xas, € importante notar que, também, trazem
consigo um conjunto de desafios. Os modelos
costumam ser complexos e de dificil comuni-
cagdo, o que dificulta sua adogdo por gestores
publicos, planejadores ou mesmo a aceitagdo
pela sociedade. Além disso, tendem a ser apli-
ca¢des que demandam muito maior volume e
disponibilidade de dados (em comparagdo com
métodos tradicionais) que nem sempre estdo
disponiveis, em especial no contexto de paises
em desenvolvimento.

Nota-se, no geral, um tradeoff entre
uma abordagem mais pratica, porém limitada
do ponto de vista espacial e temporal (TOD) e
uma abordagem mais tedrica (Luti), mas que
incorpora tanto dimensdes espaciais maiores (a
escala de unidades urbanas funcionais) quanto
a propria dimensdo temporal e as inter-rela-
¢0es entre os sistemas. Contudo, a crescente
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interagdo metodoldgica entre sistemas de
transportes e uso do solo ndo tem se traduzido
em aplicagGes praticas no desenho das redes.
Na maioria dos casos, a concep¢do das redes
de transporte coletivo continua sendo motiva-
da por aspectos relacionados ao nivel de ser-
vico e ao equilibrio econémico-financeiro dos
sistemas. Ha, portanto, um importante espago
a ser preenchido por instrumentos que sejam
capazes de incorporar as questdes relacionadas
a interagdo entre transportes e uso do solo no
desenho das redes de transporte coletivo.

O transporte orientado
ao desenvolvimento urbano

Diante do quadro conceitual apresentado, pro-
pde-se a importancia de aprofundar os estudos
em torno de uma abordagem para o desenho
de redes de transporte que subverta o paradig-
ma vigente. Ao invés de seguir as tendéncias
atuais do desenvolvimento urbano, reprodu-
zindo um padrdo de acumulagdo nos centros
principais, o desenho das redes de transporte
passaria a atuar como promotor de um pla-
nejamento territorial descentralizado, incen-
tivando o desenvolvimento de subcentros em
regides menos desenvolvidas.

Propde-se — a partir da sintese das dis-
cussBes preexistentes — uma abordagem de
Transporte Orientado ao Desenvolvimento
Urbano como um paradigma complementar
ao Desenvolvimento Orientado aos Transpor-
tes (DOT). Ao passo que o DOT se foca em
promover iniciativas de desenvolvimento ur-
bano focalizadas, ao redor da infraestrutura
existente, o paradigma de Transporte Orien-
tado ao Desenvolvimento teria, como objetivo
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prioritario, o planejamento de redes de trans-
porte — em especial coletivo — capazes de in-
fluenciar o desenvolvimento de cidades mais
justas e sustentdveis.

Para isso, é importante reconhecer que
as condi¢des de deslocamento sdo decisivas na
construcgdo do espaco urbano (Villaga, 1998)
e que as redes de transporte desempenham
papel fundamental no desenvolvimento das
cidades, em especial, no processo de centra-
lizacdo das atividades (Corréa, 1989; Villaga,
1998; Santos, 1978). Esse processo, por sua
vez, é motivado pelas economias de aglomera-
¢do produzidas pelos ganhos de acessibilidade
e sua natureza é dialética: ao mesmo tempo
em que produz o centro, produz também o
ndo-centro. Ao passo que aproxima, afasta. Ao
centralizar excessivamente, produz as deseco-
nomias que levam a descentralizagdo (Fernan-
dez-Maldonado et al., 2014).

A abordagem apresentada, propde que
o planejamento das redes de transporte deve
levar em consideracdo ndo apenas a deman-
da existente, mas o desenvolvimento urbano
futuro (Orrico, 2013). Deve ser instrumento
de construcdo da cidade desejada. Isto é fun-
damental para alcangar, no longo prazo, uma
distribuicdo de atividades mais justa e ganhos
reais de acessibilidade. A consequéncia dire-
ta desse raciocinio é que, eventualmente, os
projetos mais importantes para reduzir, no
longo prazo, a centralizagdo excessiva seriam
justamente os projetos que produzem ligagdes
transversais na rede, especialmente entre e aos
subcentros periféricos, atendendo a uma de-
manda que hoje é considerada subsidiaria da
demanda principal. Essa constatagdo, contudo,
ndo é intuitiva, uma vez que implica em reco-
nhecer que, para produzir ganhos 6timos de
acessibilidade no longo prazo, é preciso investir
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em projetos que, por definicdo, ndo produzem
ganhos 6timos de acessibilidade no curto pra-
zo. Ou seja, ha uma contradicdo entre objetivos
de curto e longo prazos.

Reconhecer a importancia dessas liga-
¢Oes transversais ndo é, contudo, suficiente.
No mesmo sentido, é importante notar que os
ganhos de acessibilidade produzidos no curto
prazo podem ser anulados ou revertidos no
longo prazo, se o desenho das redes reforgar
os padrdes existentes de deslocamento e, por
consequéncia, de centralizagdo. Mesmo estra-
tégias orientadas para a ampliagdo do acesso a
oportunidades podem resultar em um desenho
de rede concentrador, em especial se a ava-
liagdo dos projetos estiver focada apenas nos
ganhos brutos de acessibilidade para as popu-
lagOes da zona de origem. Esse paradigma ten-
de a privilegiar a ligagdo de dreas com poucas
oportunidades (em geral periferias) a drea com
0 maior nimero de oportunidades (em geral o
centro principal), reproduzindo um desenho ra-
diocéntrico das redes de transporte.

Esse conjunto implica em uma mudanga
de paradigma: a demanda de transportes, fre-
quentemente vista como derivada de outras
atividades, passaria a ter um componente en-
ddgeno. Ao criar economias de aglomeracgdo e
as condigOes para a centralizagdo, as infraestru-
turas de transporte se tornam, em alguma me-
dida, causadoras de sua prépria demanda. Isso
ndo significa dizer que o transporte é o Unico
elemento nessa equagdo, mas que tem, sem
duvidas, importancia significativa e que deve
ser melhor investigada. Nesse sentido, hd um
importante componente temporal que vem
sendo ignorado no planejamento das redes.
Ao invés do foco excessivo em proje¢des de
demanda de longo prazo — que sdo, em geral,
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pouco confidveis, especialmente no contexto
de paises em desenvolvimento (Vasconcellos,
2015) -, deveria haver um foco maior na pro-
jecdo dos impactos futuros dos projetos para a
forma urbana e a distribuigdo espacial das ati-
vidades. Do contrdrio, existe a possibilidade de
seguirmos projetando infraestruturas cada vez
maiores para tentar responder a demandas por
deslocamentos cada vez mais longinquos em
configuragOes urbanas cada vez mais desiguais.
A estrutura profundamente desigual da
sociedade brasileira (e de outras sociedades
no mundo, principalmente no sul global) im-
poe desafios de curto prazo. Nesse sentido, as
preocupag¢des com o aumento dos niveis de
acessibilidade para as popula¢des mais pobres
ndo devem (e ndo podem) deixar de permear o
planejamento das redes. Da mesma forma, as
preocupacgdes com a sustentabilidade econo-
mico-financeira dos sistemas ndo sdo injustifi-
cadas e devem ser resolvidas a partir de uma
adequada politica de financiamento da mo-
bilidade. O que se propde é que mais um ele-
mento de preocupagao seja adicionado a esse
complexo e delicado processo de planejamen-
to. Embora a ldgica proposta possa resultar
em ligagOes que, no curto prazo, ndo atinjam
critérios de otimalidade economico-financeira,
no longo prazo podem ser peca-chave na cons-
trugdo de um padrdo de deslocamentos mais
sustentavel e de um sistema mais eficiente.
Para isso, é fundamental, ainda, que o
desenho e o planejamento das redes de trans-
porte estejam intimamente associados ao pro-
cesso de planejamento urbano. Da mesma for-
ma, dentro desse paradigma proposto, o pla-
nejamento deve ser feito a partir de unidades
urbanas funcionais (regides metropolitanas ou
conurbagdes), o que resultaria em um desafio
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para uma eventual implementagdo dessas es-
tratégias, o de construgdo das estruturas de go-
vernanga metropolitana que tornardo possivel
essa pratica.

De todo modo, entendemos que o para-
digma apresentado representa um importante
passo em dire¢do a investigacdo e a construgdo
de uma estratégia de planejamento dos trans-
portes integrada ao desenvolvimento urbano
e a dinamica de uso do solo. A construgdo de
um paradigma de mobilidade sustentdvel, nas
cidades brasileiras, ¢ um desafio multidimen-
sional e a interagdo entre os sistemas de trans-
porte e o uso do solo é, sem duvida, pega-cha-
Ve nessa equagao.

Considerac0es finais

Os sistemas de transporte desempenharam — e
continuardo desempenhando — papel funda-
mental na conformacdo dos centros urbanos,
contudo, também tém feito parte de uma di-
namica de causagao circular, que refor¢a os pa-
droes de deslocamento e, em ultima instancia,
0 préprio processo de centralizagdo. Ou seja, a
perspectiva de manutencdo de uma ldgica de
planejamento de redes baseada em ligagGes
radiais pode acabar neutralizando ganhos de
acessibilidade produzidos no curto prazo.

Em contraposicdo, alteragdes parciais na
rede, que produzam ligagdes transversais e dia-
metrais e que tratem os subcentros como pon-
tos também focais — ainda que ndo vislumbrem
grandes ganhos de acessibilidade no curto pra-
20 —, podem resultar em importante incentivo
para o desenvolvimento dessas regides, pro-
movendo uma distribuicdo mais justa das opor-
tunidades no espago.
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0 planejamento das redes de transpor-
tes, no entanto, ndo tem reconhecido seu papel
na produgdo e reprodugdo das desigualdades
urbanas. Diante disso, ressaltamos a impor-
tancia de aprofundar a investigacdo a respeito
dos componentes formadores da demanda por
transporte. Uma vez que a prdpria provisdo de
transportes interfere nas atividades e dinami-
cas de uso do solo, tal demanda ndo deveria
ser interpretada como exclusivamente derivada
de outras atividades. Isso implica em reconhe-
cer o planejamento de transportes como um
instrumento importante da politica de desen-
volvimento urbano e econdmico.

N&o sé precisamos aproveitar melhor a
infraestrutura ja construida — como propdem
as abordagens de desenvolvimento orientado
aos transportes — mas, também, investigar em
que medida planejar de forma mais eficiente a
infraestrutura a ser construida pode afetar as
dinamicas urbanas e de mobilidade. O inves-
timento em transportes, principalmente o co-
letivo, geralmente decorre do esforgo coletivo
da sociedade através do Estado, podendo ser
coordenado e planejado. Em contraposicdo,
os investimentos imobilidrios e a alocagdo de
atividades no espago urbano sdo movimen-
tos particulares, de agentes difusos, movidos
por interesses diversos. Ainda que comparti-
Ihem de demandas similares — o que permite
que seja possivel estudar e analisar a escolha
de locagdo dos agentes econdmicos no espago
urbano —, a coordenacgdo desses agentes é sig-
nificativamente mais complexa do que o dire-
cionamento de investimentos estatais.

Em sintese, o que propomos é que a lite-
ratura aprofunde caminhos de investigagdo que
avaliem a hipdtese de que os sistemas de trans-
porte ndo sdo apenas instrumentos para aten-
der a demanda existente por deslocamentos,
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mas também ferramentas de projeto da cidade
do futuro, capazes de incentivar (ou dificultar,
quando mal utilizadas) o desenvolvimento de
centralidades alternativas ao centro principal,
produzindo uma distribuicdo espacial mais jus-
ta das atividades e, assim, reduzindo a deman-
da por deslocamentos. Em nossa compreensdo,
o planejamento das redes de transporte ndo
sd ndo pode reproduzir os erros do passado
(reforgando dinamicas produtoras de desigual-
dade), como deve fazer tudo o que estiver a
seu alcance para a produgdo de cidades mais
justas. Para isso, ha indicios de que atender a
demanda ndo basta.

E importante notar que uma barreira
consideravel a incorporacdo de abordagens
mais complexas no planejamento das redes de
transporte estd na indisponibilidade de dados e
ferramentas. Ainda ha um enorme campo a ser
explorado sobre as relagdes entre as infraestru-
turas de transporte, economias de aglomera-
¢do e a escolha locacional de agentes econdmi-
cos, tanto em estudos empiricos que busquem
mensurar esses impactos, quanto no desenvol-
vimento de métricas de acessibilidade sob a
perspectiva dos diversos agentes econdmicos.

Evidentemente, as novas dinamicas pro-
dutivas introduzidas por avangos tecnoldgicos
incrementais ou disruptivos — como alteragoes
na cadeia logistica de comércio e suprimentos

[1] https://orcid.org/0000-0003-1036-7271

a partir do crescimento exponencial das ativi-
dades de e-commerce —, bem como modifica-
¢Oes nas dinamicas de trabalho aceleradas e
aprofundadas pela pandemia de covid-19 -
como a adog¢do massiva de trabalho hibrido e/
ou remoto no setor de servigos — influenciam
enormemente esta discussdo. Ainda que ndo
tenham sido abordados por esta contribuicao,
sdo temas, sem duvida, centrais para a formu-
lagdo de qualquer estratégia contemporanea
de planejamento de transportes.

Estudos que investiguem o comporta-
mento de diferentes estratégias de planeja-
mento das redes de transporte, aplicadas ao
tempo de forma iterativa, bem como o pa-
pel dos diferentes agentes econdmicos e so-
ciais que influenciam o processo de alocagado
espacial nas cidades — como o mercado imobi-
lidrio — também formatam importantes campos
de pesquisa. Vislumbra-se compreender como
diferentes algoritmos de escolha por projetos
de transporte se comportam no longo prazo e
se reproduziriam, ou ndo, desenhos de redes
centralizadoras. Sdo desafios que podem resul-
tar em importantes saltos de qualidade no pla-
nejamento da mobilidade, acelerando o desen-
volvimento e a redugdo de desigualdades es-
truturais, em direg¢do a construcdo de cidades
mais sustentaveis e mais justas no médio e no
longo prazo, para seus habitantes e visitantes.
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Abstract

Transportation networks play a vital role in the
development of cities and access to opportunities.
Transportation planning, however, has yet to
recognize its role in promoting inequalities.
This work aims to discuss the concepts of
centralization and accessibility and present a
paradigm for planning transit networks based on
the understanding that transit demand contains
an endogenous component: by increasing
accessibility, transit systems encourage part of the
demand they seek to meet, leading to a circular
causation cycle. It is proposed, then, that the
planning of transit networks should be strongly
associated with the discipline of urban planning,
considering the existing demand and the design of
the city that one wants to build.

Keywords: transit network design; urban mobility;
accessibility; agglomeration; equity.

Cad. Metrop., Sdo Paulo, v. 26, n. 60, pp. 489-509, maio/ago 2024
http://dx.doi.org/10.1590/2236-9996.2024-6005.e

cm60_book.indb 489

Thales Mesentier [I]
Romulo Orrico [Il]

Resumo

As redes de transporte desempenham um impor-
tante papel no desenvolvimento das cidades e no
acesso a oportunidades. O planejamento de trans-
portes, contudo, ainda ndo reconhece seu papel na
promogdo de desigualdades. Este trabalho busca
discutir os conceitos de centralizagdo e acessibilida-
de e apresentar um paradigma de desenho de re-
des de transporte coletivo, baseado na compreen-
sdo de que sua demanda contém um componente
enddgeno: ao promover acessibilidade, os sistemas
de transporte coletivo incentivam parte da deman-
da que buscam atender, levando a um ciclo de
causagdo circular. Propbe-se, entdo, que o planeja-
mento das redes de transporte coletivo deva estar
fortemente associado a disciplina de planejamento
urbano, considerando ndo s6 a demanda existente,
mas o desenho de cidade que se deseja construir.

Palavras-chave: desenho de redes de transporte co-
letivo; mobilidade urbana; acessibilidade; aglome-
ragdo; equidade.
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Introduction

Transit systems are crucial in promoting access
to opportunities in cities that have developed
unevenly. The importance of transit is even
more significant in developing countries,
where inequality levels are more profound
and the poorest strata are the most dependent
on this system (Vasconcellos, 2015). The
adequate functioning of the transit networks
is, consequently, an essential condition for the
reduction of social inequalities. The opposite,
in turn, can result in its deepening.

In recent decades, the concern of
researchers with the problems of justice
and equity in transportation has grown
significantly (Pereira, Schwanen and Banister,
2017). Although many planners do not
recognize and do not understand the role
of transportation policies in producing and
reproducing inequalities (Guimardes and Lucas,
2019), academia has extensively addressed
the topic in recent years. A large number of
studies have investigated inequalities in urban
contexts based on accessibility metrics (e.g.,
Pereira, 2018; Basso et al., 2020; Smith et
al., 2020; Barboza et al., 2021; Giannotti et
al., 2021), while others are dedicated to the
conceptualization of inequality and distributive
justice in transportation (e.g. Lucas, 2012;
Pereira, Schwanen and Banister, 2017; Pereira
and Karner, 2021).

Historically, the methods of planning and
designing transport networks associate the
optimal functioning of public transport systems
with connecting prominent neighborhoods
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to the central regions of cities (Brown and
Thompson, 2012). This logic produces networks
with radial characteristics, in which secondary
demands are met only in a subsidiary or
complementary way to the main demands
(Mello, J. Mello and Orrico, 2016). This type
of network, in turn, privileges displacement
over ever greater distances and gives rise to a
paradoxical scenario: we have been traveling
more and more to more places and greater
distances, yet this has not converted into
access to a more significant number of people
of opportunities and activities.

Traditionally, the primary demand
— which organizes the planning processes
of transit networks — is the demand for
commuting between home and work. In
addition to reproducing a pendular dynamic
of center-periphery connections, it is a model
that subordinates the entire dynamic of the
city to a single relationship: the relationship
between capital and work. As such, traditional
planning methods often treat all other
natures of displacements as subordinate.
The consequences are especially sensitive for
people whose travel needs differ from this
main route: women, mothers, older adults,
the sick, young people, and people with
disabilities.

However, even from the perspective
of promoting equity, the guidelines for
designing transit networks may not be so
obvious. Suppose the network design method
continues prioritizing links from areas with few
opportunities (outskirts, suburbs, or in a more
generic classification, 'non-centers') to the area
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that gathers more opportunities (CBD). In that
case, there is a tendency to reproduce a design
of a radial network that reinforces the existing
displacement pattern and, ultimately, the very
concentration of activities in central areas.

The fact that we seek to deepen is the
possible evidence that the accessibility gains
produced by transit networks result from
the approximation of economic agents and,
consequently, translate into agglomeration
benefits (Credit, 2019). Such benefits, in
turn, are relevant for the choice of location
of economic agents (Corréa, 1989; Villaga,
1998). In general, we understand that just as
the configuration of the urban environment
interferes with the process of defining transit
investments, the investment in transit itself
affects the urban form (Hickman and Hall,
2008; Kasraian et al., 2016). In this sense, a
deeper understanding of these dynamics is
essential so that investments in transit and the
design of networks can collaborate with the
construction of fairer cities in the long term.

In this article, we present a contribution
to this discussion, which is being carried out
in many literatures with distinct approaches.
Our contribution begins with the review of the
concepts of centralization and decentralization
to characterize transit networks' role in
these dynamics. Next, we show how the
economic benefits of transit networks result in
agglomeration benefits since accessibility gains
bring economic agents closer together. Then,
we present considerations on transportation
planning methods and some approaches
that incorporate the interaction between
transit and land use in planning practice to
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discuss their limits and contributions. In the
penultimate section, we synthesize the various
elements addressed, pointing out interfaces
between the concepts that can be explored
in network planning. Finally, we point out
conclusions and suggest some research paths
for future work.

Transit and centralities

The idea of centrality is recurrent in
transportation planning. The view that transit
networks should privilege connections with
central areas prevails in planning (Brown
and Thompson, 2012). For example, Nabais
and Portugal (2006) point out that in large
metropolises, the transit offer should be
proportional to the centrality of a location.
However, the very definition and identification
of centralities can vary greatly depending on
the criteria adopted for this classification, often
being the object of subjective classifications
based on the impression of planners.

Several works have explored, to a greater
or lesser extent, the theme of urban centralities
(or polycentralities), among which we highlight
approaches that use graph theory (e.g., Irwin
and Hughes, 1992; Limtanakool, Schwanen
and Dijst, 2009), spatial syntax (e.g., Medeiros,
2013) and econometric models (e.g., Pereira
et al., 2013). However, these approaches have
no consensus on characterizing the centrality
phenomenon (ibid.). Thus, before seeking
definitions in case studies, we consider it
prudent to take a step back and seek, in the
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literature of history, geography, and urban
planning, the roots of centralization processes,
its motives, and consequences, particularly in
the context of Brazilian cities.

Historically, the formation of centralities
is not necessarily associated with the
capitalist mode of production but with the
very dynamics of life in society (Corréa,
1989; Villaga, 1998). In this context, the
emergence of the center reflects the dispute
over control of the time and energy spent on
the movement necessary for the production
and reproduction of material life (Castells,
1975; Villaga, 1998). It is from the industrial
revolution, however, with the intensification
of the circulation of people and goods, that
the process of centralization gains another
dimension and importance in the urban form
(Corréa, 1989). The centralization process,
however, is dialectical: at the same time it
produces the center, it also produces the non-
center (Villaga, 1998). In this way, it is essential
to note the relational nature of the process.
The center does not exist dissociated from its
urban fabric and its activities. The center is
only a center in relation to a community, a set
of activities, a social fabric.

The relationship between the
centralization process and transportation
permeates the different interpretations of the
concept. For both Corréa (1989) and Villaga
(1998), the centralization process is strongly
associated with optimizing the movement of
people or goods. In this sense, by providing
locational advantages from increased
accessibility, transit networks have historically
played an influential role in defining central
areas. The growing interest of different
economic agents in exploiting these locational
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advantages resulted in rising land prices and,
consequently, in the selection of activities
(and people) that would occupy the central
areas (Corréa, 1989). The centralization
process is, therefore, a search process for
agglomeration economies.

The dialectical nature of this process
is an essential element to understand: since
gathering all people and activities in a single
space is impossible, the same process that
shapes the central area also expels activities
and people whose income cannot keep up with
the evolution of land prices (Villaga, 1998).
Thus, a process of cumulative circular causation
is configured: while the more developed regions
attract an increasing number of activities, other
regions become less competitive. The result is
unequal concentrations of wealth, power, and
influence (Santos, 1978; Harvey, 2014).

Although understanding the roots
and historical processes of conformation is
fundamental, it is still necessary to identify the
elements that would define a primary center.
In this sense, it is possible to characterize the
primary center by the intensive use of land, the
complexity of activities, the predominance of
activities in the tertiary sector, and for being
an area that optimizes movement, having the
greatest accessibility among all areas of the
city (Corréa, 1989; Villaga, 1998). Regarding
accessibility, Santos (1978) points out that the
facilitated movement of people encourages
the concentration of commercial activity in
the space. This observation is essential for our
work since it indicates a strong relationship
between our objects of study: transit networks
and centralities. Other characteristics, such
as verticalization, the concentration of
daytime activities, and activities related to the
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management and decision-making of powerful
economic agents, also define primary centers
(Corréa, 1989).

However, since the 1980s, the
deconcentration or decentralization of the
population and economic activities has drawn
the attention of researchers (Fernandez-
-Maldonado et al., 2014; Lobo et al., 2015).
Some have explored and investigated
polycentric structures through a functional
reading, seeking to identify processes of
decentralization or deconcentration based
on the pattern of displacements (e.g., Veneri,
2013; Burger and Meijers, 2012; Lobo et al.,
2015; Mello et al., 2016; Geaquinto, Paiva
Neto and Orrico Filho, 2018). Others adopt a
morphological approach, seeking to identify
the same patterns based on the concentration
of jobs or people in space (e.g., Fernandez-
-Maldonado et al., 2014; Brezzi and Veneri,
2015; Alidadi and Dadashpoor, 2017).

From a conceptual and dialectical
point of view, the decentralization process
originates from the diseconomies generated
by the centralization process itself. Both are,
therefore, the result of the same movement
(and not different movements, as one might
imagine). Together with the emergence of
attraction factors in non-central areas, these
diseconomies lead economic agents to seek
alternatives to the primary center (Corréa,
1989; Fernandez-Maldonado et al., 2014).
Factors such as the elevated land price,
expansion difficulties, legal restrictions, and
high congestion, for example, are diseconomies
that result in the repulsion of activities from
the primary center (Corréa, 1989). These
diseconomies give rise to the formation of
subcenters or alternative centralities, which
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are configured as replicas on a smaller scale
of the main center. They compete with it
without, however, being able to match it.
Their importance, in turn, is associated with
the area they serve (Corréa, 1989; Villaga,
1998; Pacione, 2009). Others point out that
subcentralities are characterized by areas
that play a structuring role in a metropolitan
subsystem (Cladera, Duarte e Moix, 2009)
and have a higher density of jobs than the
surrounding regions (McMillen, 2001).

It should be noted that the
decentralization process takes place differently
for different economic sectors. In general,
activities that remain in the primary center
cannot only pay the price of land but can also
convert the locational advantages produced by
the central area into economic gains. Corréa
(1989) points out that industrial activities,
intensive in land use, tend to move to cheaper
areas and closer to labor. In the case of the
commercial and services sector, selectivity is
processed differently: specialized activities tend
to remain in the central area. In contrast, the
trade of everyday products or services tends
to decentralize. In all cases, what is sought is
the optimization of times (Villaga, 1998) or the
production of transport economies that can
be converted into an increase in consumption
(Corréa, 1989). In this sense, it is essential to
note that the decentralization process becomes
viable as its gains for economic agents become
more significant, representing an advantage
in the face of diseconomies generated
by excessive agglomeration (Fernandez-
-Maldonado et al., 2014). For this reason, in the
decentralization process, there is a preference,
especially in the tertiary sector, for the location
in the areas of the city that concentrate the
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highest income populations (Corréa, 1989).
This process is more significant in Brazilian
cities, especially given the relative growth of
the tertiary sector's economic participation.

It is important to emphasize that, in
our understanding, there is no contradiction
or even rupture between the processes of
centralization and decentralization. Both are
the consequence of the same accumulation
mechanism that seeks to obtain ever-greater
economic gains. Corréa (1989), when describing
this, points out that small neighborhood stores
tend to be replaced by branches of large
chains. Although on a different scale, Oliveira
(2008) describes a similar process when
characterizing the regional development policy
for the Brazilian northeast, which, ironically,
would focus on expanding oligopolistic markets
in the Center-South regions of Brazil. In both
cases, similarly, although the location of
activities and jobs has changed towards the
non-center (or the periphery), the direction
of capital accumulation continues to converge
towards the central area through structures of
financial institutions that end up capturing the
productivity gains resulting from the formation
of subcenters.

In summary, it is noted that
centralization and decentralization are
not isolated phenomena: by producing
centrality, non-centrality is produced
simultaneously. Centralization results from
an attempt to optimize travel costs and
generate agglomeration economies. Given
the spatial concentration process, the dispute
for agglomeration economies produces
diseconomies. These, in turn, when associated
with expulsing the poorest strata from central
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areas, induce a process of decentralization
in a second moment. Therefore, we seek
to investigate and better understand the
interaction between the urban structure, the
formation of centralities, and transit networks.
In this sense, it is essential to note the role
played by the agglomeration phenomenon,
understood as an inverse function of the
impedance between economic agents or,
directly, as a function of accessibility.

Accessibility
and agglomeration economies

The concept of accessibility has been discussed
and used by several disciplines and has played
a crucial role in the study of transportation
and urban and regional development (Pdez,
Scott and Morency, 2012) and in the definition
of public policies (Geurs and Van Wee, 2004).
However, even though it is a well-established
field in the literature, it is vital to note that
the conceptualization of the term and the
formulation of various metrics and instruments
have resulted from constant debates. At
the conceptual level, several definitions of
the term are worth highlighting. Hansen
(1959, p. 73) defines accessibility as the
“potential opportunities for interaction." Later
interpretations also incorporated elements
associated with individual choice (e.g., Burns,
1979) and land use, attributing a relevant
spatial dimension to the concept (e.g., Dalvi
and Martin, 1976; Ben-Akiva and Lerman,
1979; Geurs and Van Wee, 2004; Paez, Scott
and Morency, 2012).
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In an attempt to give greater conceptual
rigidity to the term, Geurs and Van Wee
(2004) identify four essential components for
the construction of accessibility metrics: The
first component, related to transit systems,
concerns the ease of movement between an
origin and a destination via a specific mode
of transportation. The second component,
temporal, is related to the availability of
activities at different times of the day or to the
users' time constraints. The third component,
the individual, represents different individuals'
needs, capabilities, and opportunities, relating
accessibility to sociodemographic, physical
characteristics, or economic conditions of
different people (or social groups). Finally,
the land use component identifies each
destination's quantity, quality, and spatial
distribution of opportunities.

Paez, Scott and Morency (2012) draw
attention, in turn, to the difference between
two ways of implementing accessibility
measures, divided into two categories:
normative and positive. On the one hand,
normative implementations seek to identify
acceptable levels of accessibility, establishing
maximum or desirable distances to reach
certain activities of interest. On the other
hand, positive implementations seek to
identify how people travel. They are related to
the concrete travel pattern, which may or may
not respect the normative limits established by
planners or researchers.

A last important distinction for the
conceptual framework presented concerns
how the land use component (the distribution
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of activities) is treated in accessibility studies.
Most studies on accessibility consider the
distribution of activities as a given element.
That is, they assume a positive attitude
concerning this component. There are few
exceptions in the literature on accessibility that
deal with the distribution of activities from
a normative standpoint, that is, what should
be the desired or acceptable distribution of
activities in space (ibid.). This, however, does
not mean that accessibility is not a relevant
factor for locating activities in space, just that
this discussion has been carried out by other
authors and in other literature, especially
microeconomic and location-allocation studies
(in the field of operational research).

This scenario reveals a critical gap:
although the transportation and urban planning
literature recognizes the role of accessibility
gains produced by transport systems in the
production of agglomeration economies and
location of economic agents (Corréa, 1989;
Villaga, 1998; Santos, 1978; Kasraian et al.,
2016; Credit, 2019), few studies have discussed
how transit networks should be planned so
that the distribution of activities in space is
more balanced. In the same sense, although
several studies investigate the impact of the
distribution of activities and land use on transit
networks, research in the opposite direction
— the impact of transit networks on land use
— has been much more limited (Kasraian et al.,
2016). It is essential, therefore, to recognize the
interactions between accessibility gains and
agglomeration economies, fields of study that
have walked separately (Credit, 2019).
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Credit (2019) argues that the economic
benefits produced by accessibility gains are,
in reality, consequences of the agglomeration
economies produced by transit networks, given
that the accessibility gain has the same effect
as the approximation of economic agents.
This approximation, in turn, produces gains
in productivity and efficiency, especially for
sectors of the economy sensitive to spillover
effects, such as activities in the tertiary sector.
Analogously, it is possible to argue that the
effects of agglomeration are also manifested
in the proximity between consumers and
sellers (between demand and supply) since
proximity to the consumer market is known
to be a decisive factor in locating economic
agents. Likewise, the effects of agglomeration
are present in the relationship between
productive activities and the location of labor
(Corréa, 1989).

In this sense, it is essential to note that
different modes of transportation produce
benefits (or losses) of different intensities
for different economic activities (Corréa,
1989; Orrico, 2005; Lé Nechet et al., 2012;
Credit, 2019). For example, implementing an
expressway produces urban barrier effects that
may hinder the development of commercial
activities or services but are attractive for
industrial activities that seek to reduce the
cost of transporting their production. It should
be noted, however, that the accessibility gains
produced by transit networks are only potential
and may or may not be realized depending on
specific locational conditions, the quality of
infrastructure projects, and the characteristics of
the affected economic activities (Credit, 2019).
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The phenomenon of circular causation
generated by accessibility gains deserves
special attention. As they become more
accessible, some regions begin to concentrate
economic activities and become the focus of
travel, which, in turn, produces the demand
for implementation of new infrastructures
that produce new gains in accessibility. This
paradigm, prevalent among transportation
planners (Brown and Thompson, 2012; Brezzi
and Veneri, 2015), reinforces a pattern of
commuting and the centralization of economic
activities. Complementarily, areas that lose
importance reduce demand for trips, leading
to a reduction in supply and, consequently,
a recurring loss of importance. The result is
that speed gains, or the possibility of reaching
increasingly distant activities, have not been
effectively converted into accessibility gains,
given that the number of activities reached
has remained stable over time (Banister, 2011).
Figure 1 conceptually summarizes the dynamics
described.

It is not a matter of proposing that
activities should be evenly distributed in
space. That is impractical and, in many cases,
undesirable, as it produces diseconomies due
to disaggregation. Instead, it is a matter of
discussing what the adequate or tolerable level
of centralization is and how transit networks
can help the process of decentralization of
activities - increasing the accessibility of
socially vulnerable segments, for example - not
by making longer or faster trips possible, but,
from another perspective, by encouraging the
diversified location of economic agents in the
urban tissue.
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Figure 1 — Circular causation dynamics of accessibility gains (and losses).
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Source: authors, in 2023.

Thus, we highlight the need to explore
accessibility not only from the point of view
of individuals but also from the perspective
of choosing the location of economic agents.
In other words, accessibility can be seen on
the one hand as the ease with which people
access spatially distributed activities and,
on the other hand, as the ease with which
spatially distributed activities are accessed by
people. Although such differentiation, at first
glance, does not reveal its high significance, we
emphasize its importance.

The same project can, for example,
produce accessibility gains for those who live
in an area (e.g., by facilitating access to the
center) and, at the same time, produce zero
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or negative impacts on economic activities
in that same area, either because it does not
expand its catchment area (e.g., the consumer
market accessible to a given economic activity)
or because the characteristics of the project
produce externalities and urban barrier effects.
The consequence is that, although in the short
term such projects produce gains in accessibility
for the population in that area, in the long
term, they can reinforce travel patterns and
centralization that crystallize or intensify the
unequal distribution of activities in space.
Despite the undeniable positive effects
resulting from an isolated connection of the
radial type, projects with these characteristics
cannot be, a priori, characterized as
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decentralizing. Although, when evaluated in
isolation, the accessibility gains in peripheral
regions are significant, reproducing this
planning logic over time can reinforce
centralization dynamics. By repeating the
process, linking even more peripheral regions
to the same centrality, the marginal accessibility
gains for the central region accumulate and
outweigh the isolated gains for any peripheral
regions. Figure 2 conceptually illustrates, in a
sequence of steps, this process.

Steps on Figure 2 are: a) Reference
frame (time 0): CBD is the region with greatest
accessibility; b) Network expansion (time 1):
When evaluated on isolation, radial expansion
of the network produces greater accessibility
gains for non-central areas; c) New network

expansions (time 2): The planning logic is
repeated, but accessibility gains for the CBD
already match those of non-central areas;
d) More network expansions (time 3): The
reproduction of the planning logic results in a
sum of marginal gains for the CBD that surpasses
the accessibility gains of non-central areas.
Similarly, it is understood that projects
or changes in the transit network that do
not produce global gains in accessibility (for
example, do not result, in the short term,
in greater coverage or the shortest travel
times) can have positive effects on the urban
development through local accessibility
gains (e.g., expansion of catchment areas
and increased flow of people in alternative
centralities). Such hypotheses are conceptually

Figure 2 — Reproduction of the centralization process
through a radial network design

Source: authors, in 2023.
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Figure 3 — Decentralization process through transit network design

Source: authors, in 2023

represented in Figure 3. Incorporating the
dimension of land use in planning transit
networks is undoubtedly an essential element
for decentralized territorial planning

Steps on Figure 3 are: a) Reference
frame (time 0): CBD is the region with greatest
accessibility; b) Network expansion (time
1): When evaluated in isolation, transversal
expansion of the network does not produce
optimal accessibility gains; c¢) New network
expansions (time 2): The planning logic is
repeated, and cumulative effects start to
show up. New destinations are incentivized;
d) More network expansions (time 3): The
reproduction of the new planning logic
results in the emergence of new centralities,
producing a fairer distribution of activities in
the urban tissue.
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Transportation
planning strategies

Traditionally, transit network planning
strategies follow methods that can be grouped
into intuitive or analytical (Orrico, 2013). Orrico
(ibid.) points out that intuitive methods are
often associated with the logic of road network
design. They seek to build transit networks
from pragmatic or logical inferences resulting
from urban design. Analytical methods, in
turn, result from approaches that prioritize the
use of mathematical functions in the design
of networks, generally seeking to optimize
operational parameters such as travel time
or cost, frequency of services, or operational
restrictions.
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Both groups of methods, however,
are highly grounded in the dynamics of the
existing city: either through the analysis of
practical routes or the urban fabric; or through
the use of primary data sources based on
the behavior of existing displacements, such
as origin-destination matrices. Advances in
data availability, in turn, have deepened this
problem. The transport systems data are
increasingly becoming the primary sources
of data for constructing origin-destination
matrices. Moreover, even the use of more
diverse sources, such as mobile phone data,
ends up bumping into the same limitation:
how to measure the potential of paths that
are currently not feasible or possible given the
configuration of the existing network.

Although the planning of transit
networks continues, to a large extent, to meet
the demand of the primary center, in recent
decades, other strategies have been gaining
strength. In this context, the interaction
between transportation and land use has been
the object of intense discussion from different
approaches. In particular, we highlight Land-
-Use Transport Interaction (Luti) models and
Transit Oriented Development (TOD) strategies.
The latter is undoubtedly the most successful
in real projects. Although dealing with the
same problem fundamentally, they are quite
different approaches and deserve a more in-
depth evaluation.

Introduced in the literature by Calthorpe
(1993), TOD can be understood as a transport
and land use planning strategy that makes
sustainable modes of transport more
convenient and desirable, maximizing the
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efficiency of these systems by concentrating
urban development around transit stations
(Ibraeva et al., 2020). It should be noted,
however, that the mere densification of transit
corridors does not constitute a TOD strategy
since this densification will not necessarily
convert into a more sustainable travel pattern.
There is, therefore, a difference between TOD
and what several authors call Transit Adjacent
Development (TAD).

Indeed, it is essential to note that TOD
focuses on the densification and development
of regions close to transit stations (Calthorpe,
1993; Hickman and Hall, 2008; Bertolini, Curtis
and Renne, 2012; Thomas and Bertolini, 2017).
In this way, TOD strategies are essentially
composed of localized projects, resulting in a
restricted scale of action. Also noteworthy is
that most of the works on TOD are focused on
studying travel patterns. Given that one of its
main objectives is related to the change in the
modal split, development around stations is
seen as a means to achieve this. Consequently,
there are few studies on the impacts of TOD
projects on urban form (lbraeva et al., 2020).

Furthermore, TOD projects adopt a
centralized approach, directing occupation
efforts in the intervention region based on
coordinating different economic agents. This
approach may not be successful, especially
when there is no convergence of interests
between economic agents and project
objectives. Additionally, TOD may encounter
additional difficulties in promoting changes in
the travel pattern, either because of personal
resistance or because the desired destinations
remain inaccessible by the transit network,
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which is often not evaluated in studies on
the subject (ibid.). Despite the challenges
mentioned, studies on TOD have produced
significant advances in understanding the
interaction between transport systems and
land use, and the benefits considerably
outweigh the limitations of the projects.

The Luti models, in turn, deal with the
interaction between land use and transport
at the urban scale (of the functional urban
unit). They understand, in general, the
development of cities as a process resulting
from the interference of multiple agents
whose uncoordinated actions influence several
subsystems, and each of these subsystems, in
turn, influences the other, producing changes
in the balance between supply and demand
over time (Stead, Williams and Titheridge,
2000). These models generally incorporate
three subsystems: the transportation
subsystem, which can be defined as the set of
elements and interactions that produce both
transport demand and supply (Cascetta, 2009);
the land use subsystem, which can be seen as a
result of the built environment (Handy, Cao and
Mokhtarian, 2005) or the urban form (Rodrigue,
Comtois and Slack, 2013); and the subsystem of
activities, which is related to participation in
activities, understood as the primary motivator
of some decisions, such as trips and locational
choices (Meurs and Van Wee, 2003). However,
there are different approaches regarding the
interaction between the different subsystems
for the different models, and many fail to
incorporate interactions between the activity
subsystem and the others (Lopes, Loureiro
and Van Wee, 2018). Another aspect of Luti
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models that deserves to be highlighted and
results directly from incorporating dynamic
relationships between the subsystems concerns
the temporal dimension. Unlike transportation
planning models that assume static conditions
over time, or linear variations, Luti models
incorporate the uncertainties resulting from
these complex interactions.

It is possible to group the Luti models into
three categories: spatial interaction models,
which result, in general, from adaptations of
the gravitational model; econometric models,
which incorporate both behavioral models and
econometric methods; and microsimulation
models, which seek to simulate the behavior of
various small-scale agents (ibid.). Although Luti
models represent a significant advance in trying
to model complex interactions, it is essential to
note that they also bring with them a set of
challenges. The models tend to be complex and
difficult to communicate, which makes their
adoption by decision-makers, planners, or even
acceptance by society difficult. In addition,
they tend to be applications that demand
much greater volume and availability of data
(compared to traditional methods) that are not
always available, especially in the context of
developing countries.

In general, there is a tradeoff between
a more practical approach, albeit limited from
a spatial and temporal point of view (TOD),
and a more theoretical approach (Luti), which
incorporates larger spatial dimensions (the
scale of functional urban units), the temporal
dimension, and the interrelationships between
systems. However, the growing methodological
interaction between transit systems and land
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use has yet to be translated into practical
applications in network design. In most cases,
the design of public transport networks
continues to be motivated by aspects related to
the level of service and the economic-financial
balance of the systems. There is, therefore,
a substantial gap to be filled by instruments
capable of incorporating issues related to the
interaction between transportation and land
use in the design of transit networks.

Urban development-
-oriented transit

Given the conceptual framework presented,
the importance of deepening the studies
about transit network design strategies
that subvert the current paradigm is
proposed. Instead of following current urban
development trends and reproducing a
pattern of accumulation in primary centers,
the design of transit networks would act as a
promoter of decentralized territorial planning,
encouraging the development of subcenters
in less developed regions.

Therefore, Urban Development-
-Oriented Transit is proposed, as a
synthesis of these preexisting debates,
as a complementary paradigm to Transit-
-Oriented Development (TOD). While the
TOD promotes urban development initiatives
focused around the existing infrastructure,
the urban development-oriented paradigm
would focus on designing transportation
networks — particularly transit — capable of
influencing the development of fairer and
more sustainable cities.
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Therefore, it is crucial to recognize that
the movement conditions are decisive in the
construction of urban space (Villaga, 1998)
and that transportation networks play a
fundamental role in the development of cities,
especially in the process of centralization of
activities (Corréa, 1989; Villaga, 1998; Santos,
1978). This process, in turn, is motivated by
the agglomeration economies produced by
accessibility gains, and its nature is dialectical.
At the same time that it produces the center, it
also produces the non-center. As it approaches
some agents, it spreads apart others. By
excessively centralizing, it produces the
diseconomies that lead to decentralization
(Fernandez-Maldonado et al., 2014).

The presented approach proposes
that the planning of transit networks should
consider not only existing demand but future
urban development (Orrico, 2013). It must be
an instrument for building the desired city.
That is fundamental to achieve, in the long
term, a fairer distribution of activities and real
gains in accessibility. The direct consequence
of this reasoning is that, eventually, the most
significant projects to reduce, in the long term,
excessive centralization would be precisely the
projects that produce transversal connections
in the network, especially between and to
the peripheral subcenters, meeting a demand
that today is considered a subsidiary of the
primary demand. This realization, however, is
not intuitive since it implies recognizing that
to produce optimal gains in accessibility in
the long term, it may be necessary to invest
in projects that, by definition, do not produce
optimal gains in accessibility in the short term.
That is, there is a contradiction between short-
-term and long-term goals.
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Recognizing the importance of these
transversal links is not, however, enough.
In the same sense, it is crucial to note that
the accessibility gains produced in the short
term can be nullified or reversed in the long
run if the network design reinforces existing
travel patterns and, therefore, centralization.
Even strategies aimed at expanding access
to opportunities can result in a concentrated
network design, primarily if the evaluation
of projects is focused only on gross gains in
accessibility for the populations in the area of
origin. This paradigm favors connecting areas
with few opportunities (generally peripheries)
to the area with the greatest number of
opportunities (generally the primary center),
reproducing a radial design of transit
networks.

This set implies a paradigm shift: transit
demand, often seen as derived from other
activities, would also have an endogenous
component. By creating agglomeration
economies and the conditions for
centralization, transportation infrastructures
become, to some extent, drivers of their
own demand. That does not mean that
transportation is the only element in this
equation, but it is undoubtedly significant and
that it requires further investigation. In this
sense, an essential temporal component has
been ignored in network planning. Instead
of an excessive focus on long-term demand
projections - which are generally unreliable,
especially in the context of developing
countries (Vasconcellos, 2015) -there should
be a greater focus on evaluating the future
impacts of projects for the urban form and the
spatial distribution of activities. Otherwise,
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we face the possibility of designing ever larger
infrastructures to meet increasing demands
for increasingly distant trips in increasingly
unequal urban configurations.

The profoundly unequal structure
of Brazilian society (and other societies
worldwide, especially in the global south)
poses short-term challenges. In this sense,
concerns about increasing accessibility levels
for the poorest populations should not (and
cannot) fail to permeate transportation
planning. Similarly, concerns about the
financial-economic sustainability of the
systems are not unjustified and must be solved
based on an adequate mobility financing
policy. The proposed approach is to add one
more element of concern to this complex
and delicate planning process. Although the
proposed logic may result in connections that,
in the short term, do not meet economic-
-financial optimality criteria, in the long run,
they may be a crucial part of building a more
sustainable pattern of commuting and a more
efficient system.

For this, it is essential that transit
network design and planning are closely
associated with the urban planning process.
Likewise, considering the suggested paradigm,
planning must consider functional urban units
(metropolitan regions or conurbations), which
would result in a second challenge: building
the structures of metropolitan governance
that will make this practice possible.

In any case, the paradigm presented
represents an essential step towards the
investigation and formulation of a transit
planning practice more integrated with urban
development and land use dynamics. Building
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a sustainable mobility paradigm in Brazilian
cities is a multidimensional challenge, and the
interaction between transit systems and land
use is undoubtedly a vital part of this equation.

Final remarks

Transportation systems played - and will
continue to play - a fundamental role in shaping
urban centralities. However, they have also
been part of a dynamic of circular causation,
which reinforces travel patterns and, ultimately,
the process of centralization itself. That is, the
perspective of maintaining a network design
logic based on radial connections may end up
neutralizing accessibility gains produced in the
short term.

On the other hand, partial alterations
in the network, which produce transverse
and diametrical connections and which treat
the subcenters as focal points - even if they
do not envisage optimal gains in accessibility
in the short term - may result in an essential
incentive for the development of these regions,
promoting a fairer distribution of opportunities
in space.

However, the planning of transit
networks has yet to recognize its role in
producing and reproducing urban inequalities.
Given this, we emphasize the importance
of further investigating the components of
transit demand. Since the provision of transit
infrastructure interferes with the activities
and land-use dynamics, this demand should
not be interpreted as derived exclusively from
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other activities. That implies recognizing transit
planning as an essential urban and economic
development policy instrument.

Not only do we need to make better
use of the infrastructure already built - as
transit-oriented development approaches
propose - but we also need to investigate in
which measure planning for more efficient
infrastructure in the future would affect
mobility and urban dynamics. Investment
in transportation, especially transit, usually
results from the collective effort of society
through the State and can be coordinated and
planned. In contrast, real estate investments
and the allocation of activities in urban
space are movements of private and diffuse
agents driven by diverse interests. Although
they share similar demands - which makes
it possible to study and analyze the choice of
location of economic agents in urban space -
the coordination of these agents is significantly
more complex than the coordination of public
investments.

In summary, what we propose is that the
literature deepens research paths that evaluate
the hypothesis that transit systems are not
only instruments to meet the existing travel
demand but also tools to design the city of the
future, capable of encouraging (or hindering,
when misused) the development of alternative
centralities to the primary center, producing
a fairer spatial distribution of activities and
thus reducing the demand for trips. In our
understanding, the planning of transit networks
cannot reproduce past mistakes (reinforcing
dynamics that produce inequality) and must
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do whatever is possible to produce fairer cities.
To this end, there is evidence that meeting
demand is not enough.

It is important to note that a
considerable barrier to incorporating more
complex approaches in planning transit
networks is the unavailability of data and
tools. There is still a vast field to be explored
on the relationships between transit
infrastructure, agglomeration economies,
and the locational choice of economic agents,
both in empirical studies that seek to measure
these impacts and in developing accessibility
metrics from the perspective of the various
economic agents.

Furthermost, the new production
dynamics introduced by incremental or
disruptive technological advances - such as
changes in the trade and supply logistics chain
resulting from the exponential growth of
e-commerce activities — as well as changes in
work dynamics accelerated and deepened by
the Covid-19 pandemic — such as the massive

[1] https://orcid.org/0000-0003-1036-7271

adoption of hybrid and/or remote work in
the services sector — greatly influence this
discussion. Although this contribution has not
addressed them, they are undoubtedly central
themes for formulating any contemporary
transport planning strategy.

Studies that investigate the behavior of
different planning strategies for transportation
networks applied to time iteratively, as well
as the role of various economic and social
agents that influence the spatial allocation
process in cities — like the housing market - also
format relevant research fields. It is envisaged
to understand how different transit network
design algorithms behave in the long term and
whether they would reproduce or not designs
of centralizing networks. These challenges
can result in essential quality leaps in mobility
planning, accelerating development, and
reducing structural inequalities toward building
more sustainable and fairer cities in the
medium and long term for their inhabitants
and visitors.
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Entre zonas e planos urbanos: modelos
mobilizados nos Eixos em Sao Paulo

Between zones and urban plans: models

Resumo

Este artigo pretende compreender se houve e co-
mo se deu uma “evolu¢do” da articulagdo entre o
planejamento urbano e da mobilidade, a partir da
analise de trés conjuntos regulatdrios de Sdo Pau-
lo — Plano Diretor de Desenvolvimento Integrado
(PDDI) (1971) e zoneamento (1972); o Plano Dire-
tor Estratégico (PDE) (2002) e a Lei de Parcelamen-
to Uso e Ocupagdo do Solo (LPUQS) (2004); e do
PDE 2014 e a LPUQS 2016 - questionando os con-
ceitos por tras das propostas, a relacdo das origens
das ideias com os atores e os desenhos institucio-
nais publicos, e a mobilizagdo entre zoneamento
e projeto urbano para transformacao através de
analise cartografica comparativa entre os conjun-
tos regulatorios e da condugdo de entrevistas com
gestores e planejadores urbanos.
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Abstract

This paper aims to understand if there has been
an “evolution” of the articulation between urban
planning and mobility planning and how it
developed. To accomplish this, it analyzed three
regulatory sets of the city of SGo Paulo: the Master
Plan for Integrated Development (1971) and zoning
(1972); the Strategic Master Plan (PDE) (2002)
and the Land Use and Occupation Subdivision Law
(LPUOS) (2004); and the 2014 PDE and the 2016
LPUOS. The paper questions the concepts behind
the proposals, the relationship between the origins
of the ideas and the actors and public institutional
designs, and the mobilization between zoning
and urban design for transformation, through a
comparative cartographic analysis between the
regulatory sets and interviews with managers and
urban planners.
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Introducdo

Duas ideias motivaram a escrita deste artigo:
a constatacdo de que as cidades se urbanizam
em torno de eixos viarios e que o planejamento
também procura estruturar este modelo com
propostas para seu entorno. E antiga a percep-
¢do sobre o papel do transporte como orien-
tador do desenvolvimento urbano. Nigriello e
Oliveira (2013) citam alguns marcos do estudo
dessa relagdo pelos economistas: desde as teo-
rias como a “teoria da localizagdo” que associa
a localizagdo dos usos em fungdo dos custos de
transporte; no modelo de uso do solo da pro-
dugdo agricola de Von Thiinen (1826), a “teo-
ria do lugar central” (Losch, 1954) que explica
a distribuicdo das atividades econémicas como
determinada por trés varidveis — economia de
escala, custos de transporte e necessidade de
qualidade do espago para as atividades agrico-
las — que terminam determinando que a pro-
ducdo se concentre em um lugar especifico; ou
mesmo, mais recentemente, quando Mitchell
e Rapkin (1954) afirmam que os diferentes ti-
pos de uso do solo parecem gerar diferentes
fluxos de transporte; ou ainda pela constatagao
de que o transporte é causa e consequéncia
do uso do solo (Wingo e Perloff, 1961). Esses
trabalhos estiveram centrados no estudo da
economia urbana, aqui, pretende-se outro en-
foque a partir da regulagdo urbana e sua ten-
tativa de induzir determinadas formas de uso e
de ocupagdo do solo.

O municipio de Sdo Paulo historicamen-
te associou o planejamento urbano ao sis-
tema vidrio. Vérios trabalhos, por exemplo,
explicaram a origem de sua urbanizagdo como
fruto da implantagdo da malha de trens que in-
duziu a ocupagdo ao longo das estagdes.
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Mas essa relagdo entre o planejamento
do territdrio e do transporte/mobilidade pode
ser observada a partir do estudo da regulagdo
urbana, como se pretende aqui. Os primei-
ros regramentos para a verticalizagdo em Sdo
Paulo, entre 1920 e 1935, envolviam controle
de gabarito em relagdo a largura da via, como
proposto para a drea central da cidade. Poste-
riormente, o Prefeito Prestes Maia (1938-1945)
vai defender “[...] uma verticalizagdo no ‘lu-
gar certo’, onde o viario permitisse” (Somekh,
1997, p. 53), propondo uma outra relagdo. Para
ele, as avenidas seriam os eixos de uma trans-
formagdo urbana em um modelo baseado na
combinagdo da grande avenida, da melhora
na acessibilidade, com uma renovagdo dos pa-
drdes de ocupagdo (Santoro e Wisnik, 2013).

Nos anos 1950, Anhaia Mello, preocupa-
do com a verticalizacdo excessiva e a sobrecar-
ga nas vias e na infraestrutura, propds para Sao
Paulo uma limitagdo da area ocupada através
do Coeficiente de Aproveitamento (CA) maximo
igual a quatro vezes a area do terreno, ou seja,
uma relagdo entre a area do terreno e a area
construida do imével. A regulagdo, aos poucos,
afasta-se da regulacdo da forma, ndo sera mais
limitada ao gabarito ou as regras de desenho
da paisagem, mas principalmente relacionada
a quanto se pode construir no imével, incorpo-
rando a linguagem do mercado na regulagdo de
uso e ocupacdo do solo. Em 1957, é criado o CA
maximo que, para edificios comerciais, foi de-
finido como seis, e para residéncias era quatro
vezes a area do terreno (Nery Jr., 2005).

Outros planos diretores, desde os anos
1970 até hoje, seguiram a mesma toada, per-
mitindo adensamento construtivo no entorno
da rede estrutural de mobilidade e transporte
de alta e média capacidade. O Plano Diretor de
Desenvolvimento Integrado de 1971 (PDDI)?
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propods a verticalizagdo em eixos viarios exis-
tentes ou previstos para promover atividades
comerciais e industriais préximas a polos de-
senvolvidos, sendo algumas destas traduzidas,
pelo zoneamento de 1972,° como zonas aden-
saveis. Nos anos 2000, o Plano Diretor Estra-
tégico (PDE 2002)* criou uma rede estrutural
de eixos e polos de centralidades onde seria
possivel adensar mais em termos construtivos,
no entorno de eixos vidrios e centralidades de
bairro. Essa rede originalmente teria um CA
maximo baixo, igual a duas vezes a drea do
terreno, que poderia ser aumentado através
de planos urbanisticos chamados de Areas de
Intervengdo Urbana (AlUs), planos caso a caso
(Costa, Lemos e Santoro, 2021). O instrumen-
to da AIU ndo foi regulamentado, e a regulagdo
subsequente ao PDE de 2002, ampliou o CA
maximo nos planos diretores regionais, possibi-
litando adensar através da Lei de Parcelamen-
to, Uso e Ocupacgdo do Solo de 2004 (LPUOS
2004).° Mais recentemente, o Plano Diretor
Estratégico de S3o Paulo de 2014 (PDE 2014)®
e a Lei de Parcelamento Uso e Ocupagdo do
Solo de 2016 (LPUOS 2016)’ também propu-
seram o adensamento construtivo junto a rede
estrutural de transporte publico de média e al-
ta capacidade através de um zoneamento que
correspondem aos Eixos de Estruturagdo da
Transformacg&o Urbana (EETUs) do plano dire-
tor de 2014 que foram transformados em Zona
Eixo de Estrutura¢do da Transformagdo Urbana
(ZEUs) na LPUOS de 2016.

Considerando que os trés conjuntos re-
gulatérios — do inicio dos anos 1971/1972,
2002/2004, 2014/2016 - optaram pela estra-
tégia de adensamento construtivo ao longo
dos eixos de mobilidade este artigo quer ob-
servar: ha diferenga nas propostas de cada um
deles? Quais seriam? Houve uma “evolu¢do”®
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ao longo das décadas e conjuntos regulatérios
propostos? Quais os conceitos que deram ori-
gem e foram mobilizados para cada conjunto?
Utilizam zoneamento ou planos e projetos ur-
banos para permitir o adensamento? Assim,
pretende-se compreender se hd uma “evolu-
¢do” do debate em torno da articulagdo do pla-
nejamento urbano com o da mobilidade e do
transporte, especialmente considerando a pro-
posta atualmente em vigor nas ZEUs que, aqui,
apelidaremos de “Eixos”.

Como método, este artigo analisa a re-
lagdo entre regulagdo urbana com as estru-
turas de mobilidade em Sdo Paulo a partir de
trés conjuntos regulatdrios: (1) o PDDI 1971 e
Zoneamento de 1972; (2) o PDE 2002 e LPUOS
2004; e (3) o PDE 2014 e LPUOS 2016, tragando
o0s contextos politico-institucionais das propos-
tas; analisando os modelos de origem que sdo
inspiragao seminal ou justificam as propostas;
e a regulagdo urbanistica proposta. Para isso,
o conteudo da regulagdo urbanistica foi anali-
sado e foram elaboradas cartografias das pro-
postas e da comparacdo entre elas.’ Também
foram realizadas entrevistas semiestruturadas
com alguns gestores, planejadores e académi-
cos que estavam a frente do conjunto regulato-
rio da década de 2010.%° Ao final, dois quadros
sintetizam os principais achados.

As andlises sinalizam para uma relagdo
antiga e duradoura entre o planejamento urba-
no e a mobilidade e trabalham hipdteses como
(1) a de que a inspiracdo das propostas teve
relagdo com os atores envolvidos e presentes
nos orgaos publicos de planejamento e com as
transformac@es institucionais desses espagos.
Ainda, consideram (2) que, apesar do conceito
de Desenvolvimento Orientado ao Transporte
(DOT) parecer ser o conceito por tras da versdo
atual dos eixos, outros modelos podem ter sido
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mobilizados antecedendo-o, como o “modelo
Curitiba” ou outros modelos de politicas como
as do bus rapid transit (BRTs). E (3) que a regu-
lagdo mobilizada oscilou entre op¢des, ora por
zonas, ora por planos especificos, retomando o
debate proposto por Feldman (2005) segundo
o qual o zoneamento substituiu, em S3o Pau-
lo, o plano municipal compreensivo. O zonea-
mento é compreendido como vantajoso em
relagdo aos processos morosos e judicializados
das aprovagdes de planos urbanos na cidade.
Pretende-se, futuramente, desenvolver uma
quarta analise, trabalhando a hipétese que pa-
rece haver uma entrada de modelos que ndo
envolvem apenas zoneamento ou projeto urba-
no, mas também gestdo de servigos publicos,
como as Parcerias Publico-Privadas (PPPs) e as
concessdes de servicos que sao também con-
cessOes urbanisticas.

O primeiro conjunto regulatdrio
analisado: 1971/1972

O PDDI 1971 e a Lei Geral de Zoneamento de
1972 foram elaborados pela Coordenadoria Ge-
ral do Planejamento da Prefeitura de Sdo Paulo
(Cogep).™ O plano foi feito em poucos meses,
pois ja vinham sendo discutidas propostas des-
de o Plano Urbanistico Basico para Sdo Paulo
(PUB) de 1968, elaborado sob a consultoria da
Sociedade para Anadlise Grafica e Mecanografica
Aplicada aos Complexos Sociais (Sagmacs) (Le-
me, 1999; Anelli, 2007; Bernardini e Sato, 2021).
Resultou em propostas genéricas (Feldman,
2005) que ja traziam como meta o adensamen-
to populacional no entorno de infraestruturas
de mobilidade existentes ou previstas com in-
tengdo de implantacdo de atividades comerciais
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e industriais préximas a polos desenvolvidos e
eixos viarios (Canutti, 2020). Durante a elabora-
¢do do plano, ja se pensava na importancia que
0 zoneamento teria. Uma “verticalizagdo do
zoneamento” propiciaria a verticalizagdo ndo
apenas em areas centrais, mas em torno de ei-
xos de transporte distribuidos pela cidade, esti-
mulada pelos programas habitacionais federais
(Somekh, 1997, p. 26).

0 Zoneamento de 1972 dividiu a cidade
inicialmente em 8 zonas de uso e, com o passar
dos anos, ocorrem uma série de acréscimos e
modificagdes chegando a pelo menos 33 zo-
nas,'? ou 76 tipos de zonas em 2004 (Nery Jr.,
2005). As zonas Z3, Z4 e 75 (identificadas no
mapa que segue do vermelho mais claro pa-
ra o mais escuro), presentes desde a primeira
versao da lei, permitiam o adensamento com
coeficientes de aproveitamento variando entre
2,5 e 3,5, sendo possivel chegar até 4 ou mais
através da “Férmula de Adiron”.*? Silva (2014)
conta que o setor imobiliario estava descontente
com a reducdo do coeficiente de aproveitamen-
to — de 6 para 3,5 — e a solugdo encontrada foi
a aprovacdo de um artigo e um quadro na lei,**
depois transformados na “Férmula de Adiron”,
que estabeleceu uma férmula que permitia
que o empreendimento tivesse seu coeficiente
aumentado se diminuisse a taxa de ocupagao
(ibid., p. 207). O setor inclusive admitia a possi-
bilidade de pagar pelo Solo Criado, instrumento
que ja vinha sendo debatido? e que consistia na
cobranga de uma contrapartida pelo uso intenso
do solo urbano. O Solo Criado daria origem ao
instrumento da Outorga Onerosa do Direito de
Construir, regulado pelo Estatuto da Cidade'® em
2001, que colaborou com sua difusdo pelo pais.

Um dos gestores urbanistas entrevista-
dos?” 3 frente da proposta dos eixos em 2014,
afirma que muito do adensamento construtivo
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previsto nos eixos ja existia no Zoneamento
de 1972. Neste artigo, para aferirmos essa hi-
potese, elaboramos uma cartografia apenas
das zonas adensdveis em termos construtivos
e cruzamos com as estruturas de mobilidade
e transporte de maior capacidade no periodo.
Observamos que o adensamento possivel se
dava sobre dreas em torno de eixos de mobili-
dade que ndo necessariamente possuiam rede
estrutural de transporte publico, de areas que
futuramente iriam receber esses sistemas, mas
também concentrada na regido central como
um todo e dispersa em varios recortes dentro
dos bairros, permitindo uma verticalizagcdo

dispersa. A possibilidade dessa verticalizagao
dispersa nos bairros seguiu vigente até o PDE
2014, quando a proposta dos eixos procurou
concentrar o adensamento.

0 mapa da Figura 1 mostra que o
adensamento acompanhava eixos viarios
que receberiam o sistema metroviario em
construgdo nos anos 1970 — os atuais eixos das
Linhas 1-Azul e 3-Vermelha do metro, conhe-
cidos na época como Linhas Norte-Sul e Leste-
-Oeste®® —, alguns corredores de énibus que
ja existiam (como ao longo da avenida San-
to Amaro ou da avenida lbirapuera, na Zona
Sul), além de varios trechos que ndo possuiam

Figura 1 — Zonas adensaveis do Zoneamento de 1972 e eixos viarios*®

-
i' - = o Tl 1'\-
<z =

Lemmammew g | BT meef e e

P Dl i v

B Ciin LB FERE Y

B AT | e B . I SFLY

B w5 g e
L F

Fonte: CEM (corredores de 6nibus), Prefeitura de Sdo Paulo (Zoneamento de 1972 e vias principais).

Elaborag&o propria, em 2023.
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corredores, mas que recebiam onibus ou que
acompanhavam avenidas importantes, como a
Voluntarios da Patria, na Zona Norte, e outras
da regido de Santana e Tucuruvi.

O Zoneamento de 1972 foi muito al-
terado durante sua vigéncia (até 2004), co-
mo mostra Nery Jr. (2005). A possibilidade de
adensamento viabilizada com a criagdo da Z19
se deu em 1991,%° demarcando o entorno das
estagbes da Linha 3 — Vermelha do metré -
recém-inauguradas: esta¢des Penha, Vila Ma-
tilde, Guilhermina-Esperancga, Patriarca e Artur
Alvim, na Zona Leste. Essa alteragdo articulava
mudangas de zoneamento pelo setor de plane-
jamento municipal e a elaboragdo de planos ur-
banos através da Empresa Municipal de Urba-
nizagdo (Emurb). Figuravam, ao mesmo tempo,
propostas de zoneamento e de plano urbano,
envolvendo outras intervengdes de mobilida-
de, urbanizagdo e reurbanizagdo.

Em 1976, o urbanista Candido Malta
Campos Filho?! assume a Cogep com a “tarefa
de elaborar e reformular a legislagdo de uso e
ocupacdo do solo em toda a drea de interven-
¢do” (PMSP e Metro, 1979, p. 13) ao longo da
Linha Leste-Oeste do metrd. Um grupo de tra-
balho delimitou um perimetro em torno da
linha metrovidria definido como zona especial
para estudo da regulamentagdo do uso do solo,
a Zona Metrd Leste — ZML (ibid., p. 38). Come-
¢am a ser elaborados planos de urbanizacao
e reurbanizagdo que definiriam as interven-
¢Oes publicas elaboradas junto a recém-criada
Emurb, dentre elas, uma parte do Programa
Cura (Comunidades Urbanas de Recuperagéo
)22 com objetivo de criar centrali-
dades no entorno das estagOes de transporte

Acelerada
coletivo. Os estudos realizados ndo foram im-

plementados e tiveram fim, em 1985, com a ex-
tingdo do Banco Nacional de Habitacdo (BNH)
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que financiava o programa (Lucchese, 2004).
O Projeto Cura Bras-Bresser foi um dos mais
desenvolvidos, mas as outras areas ndo deslan-
charam. Assim, a Z19 incorporava a possibilida-
de de adensamento, sem um projeto urbano.
Desse periodo, a institucionalizagdo da
Cogep e sua estruturagdo parecem importantes
para a compreensdo da “evolugdo” da proposta
de adensamento construtivo ao longo dos ei-
xos. O urbanista Candido Malta Filho, a frente
da Coordenadoria, tinha recém-defendido sua
tese de doutorado da estruturagdo do planeja-
mento em torno dos corredores metropolita-
nos (Campos Filho, 1972) e formou grupos de
trabalho que elaboraram estudos de capaci-
dade de carga das vias que culminaram no de-
senho de um Modelo de Uso do Solo e Trans-
porte (MUT) e, posteriormente, estudaram
modelos que buscaram avaliar a capacidade de
infraestrutura urbana para receber um adensa-
mento. Varios urbanistas que posteriormente
incidirdo sobre a proposta dos eixos, como o
Nabil Bonduki, estavam trabalhando na Coor-
denadoria neste momento discutindo, nesses
grupos, conceitos e instrumentos utilizados no
planejamento urbano hoje, como os conceitos
de Solo Criado, Imposto Progressivo de Imével
Ocioso, além de programas habitacionais.?®

O segundo conjunto regulatorio
analisado: 2002/2004

Depois de trés décadas do PDDI 1971/ Zonea-
mento de 1972, um outro conjunto regulatério
sera aprovado. Nesse meio tempo, varios pla-
nos foram ensaiados.?* A proposta de 1985 foi
coordenada pelo urbanista Jorge Wilheim, Se-
cretdrio de Planejamento entre 1983 e 1985,
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que voltaria ao cargo em 2001 até 2004, ela-
borando e implantando o PDE 2002. Alguns®®
apresentam o plano de 2002 como o resultado
de uma elaboragdo de Wilheim iniciada nos
anos 1980. Bernardini e Sato (2021) conside-
ram o periodo entre 1985 e 2002 como uma
lacuna em termos de aprovagdo de planos, pois
ndo se transformaram em leis, mas afirma que,
“de forma ainda gradativa, alguns instrumen-
tos urbanisticos fundamentados nos principios
da reforma urbana, esbogados sob a dtica do
periodo de redemocratizagdo” (ibid., p. 8).

0 caminho de Wilheim na gestdo pu-
blica é considerado como fundamental para
compreender a proposta de adensamento
ao longo dos eixos viarios,?® especialmente
considerando sua participagdo na elaboragdo
do que ficou conhecido como “modelo Curi-
tiba”. O Plano Diretor de Curitiba em 1996,
financiado pelo Servigo Federal de Habitagdo
e Urbanismo (Serfhau) durante o periodo do
governo militar, ja propunha o adensamento
em eixos do sistema viario, no entorno dos
corredores de 6nibus; enquanto a proposta
de plano para Sdo Paulo de 1985 propunha
esse adensamento em avenidas principais sem
necessariamente ter relagdo com a presencga
de transporte coletivo.

Os Setores Estruturais de Curitiba consis-
tem em vias estruturais rapidas com corredor
exclusivo de dnibus no eixo central da via — bus
rapid transit (BRT) — e previam o escalona-
mento na altura maxima permitida das edifi-
cagOes com prédios mais altos e densos proxi-
Mo ao eixo vidrio e construgdes mais baixas e
menos densas nos miolos de quadra (Pilotto,
2010). A proposta de adensamento nos eixos
de Curitiba foi muito disseminada como uma
solugdo rapida que articularia a expansao de
corredores de 6nibus segregados, um exemplo
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latino-americano da implementagdo da agenda
dos BRTs. Apesar de muito disseminado, ha cri-
ticas a partir dos anos 2000 sobre o desenvolvi-
mento desigual e aprofundamento da desigual-
dade socioespacial com homogeneizagdo social
de estratos de maior renda nas dreas mais ver-
ticalizadas ao longo desses eixos (Pilotto, 2010;
Stroher, 2014; 2017).

0 “modelo Curitiba” parece ter sido trazi-
do por Jorge Wilheim em Sdo Paulo para a con-
cepcdo do PL de 1985 e, posteriormente, para
0 conjunto regulatério de PDE 2002 e LPUOS
2004. O PDE 2002 sera um dos primeiros pla-
nos elaborados apds a aprovagdo do Estatuto
da Cidade?® no pais que incorpora seus instru-
mentos, como a Outorga Onerosa do Direito
de Construir, trazendo o debate do coeficiente
Unico para toda a cidade igual a uma vez a area
do terreno.?’ A gestdo da Prefeita Marta Suplicy
(2001-2004) também foi marcada por avan-
¢os significativos na mobilidade, dentre eles
destaca-se a implantacdo do Bilhete Unico.®
No periodo, a expansdo da rede estrutural de
transporte publico foi maior em corredores de
Onibus que na rede metroviaria, com implanta-
¢do na avenida Reboucgas, na avenida Francisco
Matarazzo e do Fura Fila (2007), enquanto a
primeira esta¢do da Linha 15 — Prata — estava
sendo entregue.

O PDE 2002 criou uma rede estrutural de
eixos e polos de centralidades definidas como
Areas de Intervencdo Urbana (AIU) que previa
o adensamento construtivo no entorno de ei-
x0s vidrios. As AlUs seriam ativadas via lei espe-
cifica na qual seriam definidos os parametros
urbanisticos, mas nunca foram implantadas.
Um dos desafios estava na alteragdodos para-
metros urbanisticos, considerada uma altera-
¢do do zoneamento que, portanto, deveria ser
feita por lei e seguindo os ritos democraticos.
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Enquanto as AlUs ndo eram elaboradas,
foram definidas as zonas adensaveis na a LPUOS
de 2004 que permitiam o CA méximo entre 1 e
43! — Zona de Centralidade Polar (ZCP-a e ZCP-b)
e a Zona Mista (ZM-3b) —, sendo a ZCP-b a zona
gue mais poderia se adensar.

Novamente, ao elaborarmos uma carto-
grafia apenas das dreas adensaveis em termos
construtivos da Lei de Parcelamento, Uso e
Ocupacdo do Solo de 2004 e cruzarmos com
as estruturas de mobilidade e transporte de
maior capacidade no periodo, observamos que
houve a manutencdo de dreas ja adensaveis
no Zoneamento de 1972, perpetuando, de
forma coincidente, as zonas de adensamento
anteriores. Por exemplo, as Z3 do Zoneamen-
to de 1972 tornam-se as ZM-3b em 2004 (ver
Figura 2).

Nota-se também uma expansao das areas
adensdveis em direcdo a um anel intermediario
da cidade, com menor intensidade na Zona Oes-
te (ver ZCP-a na Figura 3). As novas éreas aden-
saveis seguem os eixos vidrios, priorizando onde
havia corredores de 6nibus e transporte coleti-
vo, mostrando maior aderéncia a proposta dos
eixos, mas ndo exclusivamente. Apresentou vias
com corredores, mas ndo adensaveis, e zonas
anteriormente adensaveis que ndo receberam
um zoneamento adensavel. A Z19 do Zonea-
mento de 1972, por exemplo, sera excluida da
LPUOS 2004, retirando a previsdo de adensa-
mento no entorno de um trecho das esta¢des
de metrd (da Penha a Patriarca, Linha 3 — Ver-
melha). Também serd possivel adensar no en-
torno da rua Dr. Jodo Ribeiro, na Penha, onde
ndo ha infraestrutura de transporte coletivo.

Figura 2 — Mapa com sobreposicdo do Zoneamento de 1972 com a LPUOS de 2004
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Fonte: CEM (corredores de 6nibus), Prefeitura de Sdo Paulo (Zoneamento de 1972, LPUOS de 2004
e vias principais). Elaboragdo prépria, em 2023.

Cad. Metrop., Sdo Paulo, v. 26, n. 60, pp. 511-535, maio/ago 2024

05/03/2024

18:32:41



Entre zonas e planos urbanos

Figura 3 —Zonas adensaveis da Lei de Parcelamento, Uso e Ocupacgdo do Solo
de 2004 e vias principais e corredores de dnibus>?
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Fonte: CEM (corredores de 6nibus), Prefeitura de Sdo Paulo (LPUOS de 2004 e vias principais).

Elaborag&o prépria, em 2023.

O terceiro conjunto regulatorio
analisado: 2014/2016

O contexto que antecede o Plano Diretor Es-
tratégico de 2014 ajuda a explicar a forga da
proposta dos Eixos na estrutura do plano. Dife-
rentes entrevistados resgataram as Jornadas de
Junho 2013, primeiro ano da gestdo Fernando
Haddad (2013-2016), com um momento no
qual a pauta de mobilidade, luta por melhores
condigdes de deslocamento e dos sistemas de
transporte coletivo e mobilidade ativa emergiu
forte. O préprio nome “eixos” ja estava previsto
no programa de governo do candidato a prefei-
to, em que a articulagdo entre desenvolvimento
e mobilidade estava sendo pautada.®
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Lemos (2021) ja percebia a forga desse
movimento para colocar a mobilidade no cen-
tro da pauta politica. Argumentou que o pri-
meiro ano da gestdo foi enquadrado pelas Jor-
nadas de Junho, desencadeadas pelo aumento
da tarifa do transporte. Além de terem resul-
tado na revogacdo do aumento, “trouxeram a
pauta do transporte, e da mobilidade urbana
de modo geral, para o centro do debate” (ibid.,
pp. 228-229).

O Prefeito também foi apoiado e influen-
ciado pelo cicloativismo. A agenda da bicicleta
vinha crescendo e ganhando relevancia nas
décadas anteriores, penetrando as estruturas
institucionais com gestores publicos ativistas,
em um ativismo institucional (Abers, Sera-
fim e Tatagiba, 2014) que desloca o lugar da
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mobilidade ativa para um “regime subalterno”

”34 rodovia-

em rela¢do ao “regime dominante
rista (Lemos, 2021).

Outro contexto importante foi o da pro-
pria reestruturagdo institucional e a nova com-
posicdo dos gestores publicos do planejamento
urbano e da mobilidade. A gestdo do prefeito
Fernando Haddad (2013-2016) contou com o
arquiteto Fernando de Mello Franco que vinha
de uma atuagdo com projetos urbanos, a fren-
te da Secretaria de Desenvolvimento Urbano,
além de outras tantas figuras relevantes.>®

Segundo os entrevistados, havia um cor-
po politico eleito e o técnico alinhado e coeso
que permitia que as discussdes progredissem.
Ndo apenas a Secretaria de Desenvolvimento
Urbano e a de Transportes®® estavam envolvi-
das na concepgdo dos eixos, mas também uma
equipe na SP Urbanismo® onde, segundo al-
guns dos entrevistados, foi formado um grupo
envolvendo arquitetos, economistas e opera-
dores do direito para pensar tipologias urbanas
e desenho urbano para as varias escalas urba-
nas (inclusive a micro) dos eixos, especialmen-
te para serem implantadas com os corredores
de 6nibus, cuja responsabilidade é municipal.
Esse grupo também envolvia “transporteiros”,
gestores que vinham da agenda da mobilidade
para pensar o planejamento urbano.

Apesar de os eixos serem a proposta
estrutural do PDE 2014/LPUOS 2016, ndo ha
uma convergéncia entre os entrevistados so-
bre de onde veio a inspiracdo para a proposta
dos eixos. Nossa hipdtese inicial, que teria sido
influenciada pelo conceito de Desenvolvimen-
to Orientado ao Transporte (DOT) ndo se con-
firmou. Alguns afirmam que o adensamento
construtivo em eixos de transporte ja vinha
sendo pensado nas décadas anteriores, desde
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0 Zoneamento de 1972, ou influenciado pe-
los planos inspirados no “modelo Curitiba”.
Outros afirmam que a inspiragdo veio muito
mais de uma agenda de BRTs em resposta as
demandas de mobilidade do contexto politi-
co ja explicitado que, inclusive, contou com a
mescla de técnicos da mobilidade infiltrados
no planejamento urbano. Mas ha os que citam
que houve o contato dos gestores com estudos
internacionais (alguns comentaram sobre a ins-
piracdo em projetos urbanos e de mobilidade
da cidade de Nova York/EUA) e com o conceito
de Desenvolvimento Orientado ao Transporte
(DOT)*® disseminado por manuais dos 6rgdos
de fomento internacionais, enquadrando a pro-
posta sob um novo conceito/sigla em relagéo
aos conjuntos regulatérios anteriores, mas in-
corporando parcialmente os aspectos do DOT,
selecionando algumas de suas caracteristicas,
mas ndo todas (Costa, Lemos e Santoro, 2021).
Concluimos entdo que, talvez, sua concepgao
seja justamente fruto dessa mescla, obtida a
partir: das diferentes experiéncias dos gestores
envolvidos no debate urbano, do fluxo desses
atores nas gestOes publicas que testaram al-
guns modelos, e da inclusdo de novos métodos
de construgdo de propostas urbanas, como o
da modelagem, como apresentaremos adiante.

Ao contrario do conjunto regulatério an-
terior, a proposta do PDE 2014 junto ao poder
Executivo teve um tempo curto, em janeiro se
iniciam os estudos e a avaliagdo do plano an-
terior, alguns meses de debate publico e, em
seis meses, 0 projeto de lei ja estava na Camara
de Vereadores,* onde foi discutido por quase
1 ano. Enquanto ocorria a aprovagdo do PDE
2014, o zoneamento era gestado, envolvendo
modelagens econdmico-financeiras e juridicas,
sendo enviado para Camara em 2015.
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Diferentemente da anterior, a LPUOS
2016 nado partiu de planos regionais descentra-
lizados, sendo feita de forma concentrada dis-
cutindo a cidade como um todo. Durante todo
o debate do PDE na Camara, o poder Executivo
esteve muito presente.*® Dessa forma, os téc-
nicos tiveram um papel central no desenho do
conjunto regulatério e as decisdes foram mais
centralizadas com participacdo popular diversa
do conjunto anterior (PDE 2002 e LPUOS 2004).

Além da crise da mobilidade, ja comen-
tada, o debate publico desse conjunto regula-
tdrio apresentou uma evidente critica aos efei-
tos do modelo da verticalizagdo que mobilizou

um amplo debate na midia, com diferentes
narrativas.*! O debate publico questionava a
verticalizagdo em qualquer lugar e de forma
dispersa pelas quadras dos miolos dos bairros.
Essa pauta explica a opgdo pela concentra-
¢bio do adensamento nos eixos do PDE 2014/
LPUQS 2016, o que é uma inovagdo em relagdo
a regulagdo anterior (ver Figura 4) e um con-
sequente “enxugamento da possibilidade de
adensamento nos miolos de bairros” (Santoro
etal., 2023).

De forma simplificada, os eixos (EETUs)
correspondem as dreas onde pode haver
maior adensamento — com coeficiente de

Figura 4 — Sobreposicdo da LPUOS 2004 (azul) sobre a LPUOS 2016 (amarelo)
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Fonte: CEM (corredores de Onibus), Prefeitura de Sdo Paulo (LPUOS 2004, LPUOS de 2016 e

sistema vidrio). Elaboragdo proépria, em 2023.
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aproveitamento limitado a 4 vezes a area do
terreno e possibilidade de chegar a 6 vezes em
casos especificos —, enquanto o resto da cida-
de ou “miolo de bairro” estava limitado a CAs
maximos iguais a 2.* Essa regra simples e Unica
de adensamento para todos os eixos de trans-
porte coletivo ndo considerou as diferengas
territoriais onde o zoneamento incide,* refle-
tindo em diferencas na transformacdo urbana
nesses eixos. Desde o inicio havia a intengdo de
diferencia-los, como relatado por alguns entre-
vistados, mas isso ndo ocorreu pelo pouco tem-
po para desenvolver estudos para a proposta,
e ficou mais dificil de ser feito na LPUOS de
2016, pois poderia significar um rebaixamento
dos coeficientes de aproveitamentos, em um
retrocesso que traria dificuldades a aprovagao
do zoneamento.

Ao elaborarmos uma cartografia da
LPUQOS 2016 sobre a anterior de 2004 (ver Fi-
gura 4), assistimos ao enxugamento da pos-
sibilidade de adensar em diversas regiGes, além
de uma ampliacdo da possibilidade de aden-
samentos nas areas mais periféricas da cidade.

Ao observarmos a regido Norte, nota-
-se, nas areas amarelas, uma expansao pa-
ra Noroeste, em torno de Pirituba (trem) e
Brasilandia (previsdo da Linha 6 — Laranja,
em constru¢do) e, para Nordeste, no Tucuru-
vi, na expansdo de novas estacbes da Linha
Azul. Mas nota-se, também, uma redugdo das
areas adensaveis anteriores (em azul na Fi-
gura 4), varias delas incorporadas aos planos
urbanos no entorno do Rio Tieté e do Centro,
portanto adensaveis se tiverem um plano ur-
bano aprovado em lei, a partir de um Projeto
de Intervencgdo Urbana.

Na Zona Sul, ha a expansao do metro até
o0 Capdo Redondo, portanto, ha possibilidade de
adensar toda a Linha Lilas, inclusive no Capdo.
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Inclui-se o adensamento junto ao Corredor
ABD, estruturando um adensamento metro-
politano possivel, nessa dire¢do, junto ao me-
tro linha Lilds que possui um trecho em Capao
Redondo; e também junto a importantes aveni-
das Sul, como a avenida Atlantica, a avenida Rio
Bonito, ambas circulando entre represas.

Na Zona QOeste, a ampliagdo deu-se ao
longo da linha de metr6 Amarela, mas também
ao longo da avenida Cerro Cora, ou ao longo do
metrd que cortard Perdizes e Vila Romana.

Na Zona Leste a redugdo se deu nas an-
tigas areas adensaveis dos miolos de bairros,
como por exemplo, do Tatuapé, assim como ao
longo da avenida Jacu-Péssego e em trechos do
Sudeste. Mas também houve expansdo da area
adensdvel, em uma volta ampliada da antiga
Z19 (ver Figura 5) prevista no Zoneamento de
1972, além de eixos previstos sobre a avenida
Aricanduva, por exemplo, esta¢es de trem a
“leste do Leste” (Canutti, 2020). Interessante
observar que o entorno do Monotrilho ja era
passivel de adensamento em 2004.

0 enxugamento e a ampliagdo desse
periodo sinalizam para a opg¢do pela transfor-
macdo via projetos urbanos (Arco Tieté, Setor
Central, por exemplo), mas principalmente
pela opc¢do pelo adensamento através de um
zoneamento, em regides onde se queria uma
transformacado a curto prazo, que ndo exigisse
a producdo da infraestrutura, através da deli-
mitagdo dos eixos. O modelo das Operagdes
Urbanas Consorciadas mostrava sinais de es-
gotamento* e a aposta nas AlUs do PDE de
2002, que exigia um projeto urbano e uma
regulacdo para a defini¢do de parametros ur-
banos, mostrou-se ineficiente, pois nenhuma
foi regulamentada. A dificuldade de se fazer
projeto urbano ajuda a explicar a opgdo pe-

|Ir

lo zoneamento que por ser “autoaplicave
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Figura 5 — Sobreposi¢dao da LPUOS 2016 sobre o Zoneamento de 1972
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Fonte: CEM (corredores de Onibus), Prefeitura de S3o Paulo (Zoneamento de 1972, LPUOS de
20016 e sistema vidrio). Elaboragdo prépria, em 2023.

viabilizaria a transformacdo de forma rapida.
Era preciso dar uma resposta aos desafios da
mobilidade urbana a curto prazo, em um tem-
po politico.

N&o transformar via projeto urbano ndo
significou uma auséncia de projeto urbano. Os
eixos foram regulados para “desenhar” uma
volumetria construida, obtida por uma combi-
nacdo de estimulos urbanisticos, uma tipologia
urbana baseada na “cesta de incentivos” de
areas construidas ndo computaveis. Essa cesta,
conforme descrita por um dos entrevistados,
propde um desenho para interface entre o pu-
blico e privado como fruigdo publica, fachada
ativa, limite de vedagdo do lote e alargamento
de calgada, e incentivos a diversidade social e
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mobilidade ativa com a cota de solidariedade e
os vestidrios para usuarios de bicicleta. A cons-
trugdo da “cesta de incentivos” foi estruturada
pela equipe envolvida no planejamento urbano
e da mobilidade, resultando em estudos volu-
métricos (que também funcionam como mo-
delos econémico-financeiro-juridicos) com for-
mas mais rentaveis que outras, levando a uma
tipologia da edificacdo relativamente homogé-
nea em varios eixos de Sdo Paulo.

0 grupo de gestores publicos, formado
por arquitetos, economistas e operadores do di-
reito, pensou tipologias e morfologias urbanas
que se traduziram em modelos econométricos,
trazendo novos métodos de regrar o espago e
o adensamento, se comparadas com as dos
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gestores dos conjuntos regulatdrios anteriores.
Estruturaram modelos econdmico-financeiro-
-juridicos do que poderia ser produzido pelo
mercado imobilidrio a partir de certas regras
que foram incorporadas na regulagdo, algumas
como obrigacdo, outras como estimulos a uma
determinada forma urbana. A forma ndo era
apenas pautada por parametros urbanisticos
que historicamente pautaram a relagdo com o
vidrio — como gabarito em relagdo a largura da
via, recuos, etc. — mas pela mobilizagdo da cesta
de incentivos urbanisticos que utiliza os direitos
de construir como “linguagem”, como “moeda
de troca” por certos resultados urbanos (Santo-
ro, 2021, p. 81; Stroher et al., 2023).

Os estimulos traduzidos em area cons-
truida ndo computavel para efeito do célculo
de Outorga Onerosa do Direito de Construir
ndo sdo novos no planejamento de S3o Paulo,
aparecem desde os planos dos anos 1950, ain-
da que restritos a algumas dreas. O conjunto
regulatdrio da década de 1970 - PDDI 1971 e
Zoneamento de 1972 — ja previa areas que ndo
seriam computadas na area total construida
dos empreendimentos.*> No PDE 2014 e LPUOS
2016 houve um controle das dreas construidas
ndo computdveis com um teto limite de 59%
da area total construida apenas para o con-
junto de dreas de estacionamento de veiculos,
circulagdo interna, varanda e areas técnicas.

Ao optar por se fazer um zoneamento,
os gestores publicos terminaram ndo incor-
porando pautas relativas ao desenho urbano
para melhora da mobilidade ativa, varias delas
disseminadas pelos DOT, sinalizando para uma
incorporagdo da agenda de forma incompleta.
Restringiu-se a propostas de incentivo a alar-
gamento de cal¢adas, fruicdo publica e facha-
da ativa, sem conformar um projeto urbano.
Tampouco incorporou a agenda em torno das
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mudangas climéticas e da redugdo da polui¢do
advinda do transporte que se tornou uma das
principais bandeiras de difusdo do conceito.

Ao mesmo tempo, a proposta pelo zo-
neamento afastou a necessidade de estudos de
impacto ambiental tipicos dos projetos urba-
nos, acelerando a transformacao urbana.

Considerac0es finais

Considerando que os trés conjuntos regulaté-
rios—do inicio dos anos 1971/1972, 2002/2004,
2014/2016 - optam pela estratégia de adensa-
mento construtivo ao longo dos eixos de mobi-
lidade, esta pesquisa notou diferengas nas pro-
postas de cada um deles, ao longo das décadas
e dos conjuntos regulatdrios propostos. As ana-
lises realizadas, até o momento de fechamento
deste artigo, sinalizam para uma relagdo antiga
e duradoura entre o planejamento urbano, as
formas de uso e a ocupagdo do solo com a mo-
bilidade e o planejamento de transporte. No-
tamos uma “evolugdo” do debate em torno da
articulacdo do planejamento urbano com o da
mobilidade e transporte, especialmente consi-
derando a proposta atualmente em vigor nas
ZEUs que, aqui, apelidamos de “Eixos”.

Quais os conceitos que deram origem e
foram mobilizados para cada conjunto? Res-
pondendo as perguntas propostas inicialmen-
te, as entrevistas e as analises de contextos
histdricos institucionais, modelos mobilizados
e propostas de regula¢do urbana levantam co-
mo primeira hipotese para este trabalho que a
concepgdo do modelo que inspira a base ted-
rico-conceitual dos Eixos de Sdo Paulo talvez
seja justamente fruto de uma mescla obtida a
partir: das diferentes experiéncias dos gestores
envolvidos no debate urbano, do fluxo desses
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atores nas gestOes publicas que testaram al-
guns modelos, e da inclusdo de novos métodos
de construgdo de propostas urbanas, como o
da modelagem econdémico-juridica-financeira.
Teria, assim, sua origem na circulagdo dos ato-
res e planejadores envolvidos na estruturagdo
dos drgdos de planejamento publicos. Ndo ha
uma convergéncia entre os entrevistados sobre
de onde veio a inspiragdo para a proposta dos
eixos. Nossa hipdtese inicial é que a concepgdo
do modelo teria sido influenciada pelo conceito
de Desenvolvimento Orientado ao Transporte
(DOT) néo se confirmou.

Um dos momentos em que a circulagdo
de ideias fruto da circulagdo dos planejadores
envolvidos na concepgdo do adensamento ao
longo das infraestruturas de mobilidade pare-
ce acontecer é no transito dos que antecede-
ram a primeira lei de Zoneamento de 1972, nos
debates sobre capacidade de carga em eixos
de mobilidade elaborados no ambito dessas
equipes publicas para pautar o adensamento,
elaboradas no ambito da Cogep entre 1968 e
1971. Outro momento, posteriormente, sina-
liza para a migracdo das ideias pautadas inter-
nacionalmente pelo “modelo Curitiba” e dos
propositores desse modelo, como é o caso do
Jorge Wilhem como Secretario de Desenvolvi-
mento Urbano em Sdo Paulo que viria a coor-
denar a elaboragdo do PDE 2002. E um terceiro
momento incorpora técnicos com experiéncia
em planejamento na drea de desenvolvimento
urbano, mas também na de mobilidade e trans-
porte e na empresa que projeta e faz a gestdo
de projetos urbanos. Criou-se uma estrutura-
¢do na gestdo publica que simularia, através de
modelos urbanos, econémicos e financeiros, a
transformacdo desejada, “desenhando” a regu-
lagdo dos EETUS em 2014. A continuidade do
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arquiteto Nabil Bonduki nos dois momentos
regulatérios mostra também prosseguimento e
tendéncias mantidas. Os modelos mobilizados
aparecem dispersos e a mistura dessas trajeto-
rias, com gestores publicos renovados que tra-
zem inspiragdo nos modelos norte-americanos
e europeus do BRT e do conceito de DOT, além
de trajetdrias em projeto e desenho urbano
vdo “modelar” tipologias e desenhos urbanos
transformando-os em estimulos construtivos,
traduzindo em regras que falam a “lingua do
planejamento” centrada nos direitos de cons-
truir como “moeda de troca” de um adensa-
mento modelado, desenhado.

A analise empirica da cartografia das
areas adensaveis nos trés momentos regulato-
rios estudados mostra que, nos primeiros con-
juntos regulatérios estudados, principalmente
no primeiro, o adensamento da-se sobre eixos
vidrios ndo necessariamente relacionados a re-
de estrutural de transporte publico, e em dreas
que futuramente iriam receber esses sistemas.
Havia uma concentragdo na regido central co-
mo um todo e dispersdao em varios recortes
dentro dos bairros, permitindo uma verticaliza-
¢do dispersa.

0 segundo conjunto regulatério mantém
areas ja adensaveis no conjunto dos anos 1970,
perpetuando, de forma coincidente, as zonas
de adensamento anteriores. Nota-se uma ex-
pansao das areas adensaveis em dire¢do a um
anel intermediario da cidade, sobre eixos via-
rios e alguns relacionados ao transporte co-
letivo, apontando um caminhar das ideias do
que seria implantado no conjunto regulatério
seguinte. Observa-se que ha vias que possuem
corredores e ndo sdo adensaveis, e ha zonas
anteriormente adensaveis que ndo receberam
um zoneamento adensavel.
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O terceiro conjunto mostra a permis-
sdao de adensamento construtivo concentrada
nos eixos de transporte, acompanhada por
um enxugamento ou restricdes da verticaliza-
¢do nos miolos dos bairros. Uma jungdo das
zonas adensaveis dos trés marcos regulato-
rios é apresentada na Figura 6 e uma sintese
das ideias percorridas é apresentada em dois
quadros em anexo. Esse enxugamento e es-
sa concentragdo, somados ao crescimento da
producdo imobilidria nos Ultimos anos, explica
a escala e a intensidade das transformagGes
em curso.

H4 muita permanéncia, se observar-
mos os trés conjuntos. E, contraditoriamen-
te, as cartografias mostram que ha uma con-
centragdo do adensamento nos eixos do PDE
2014/ LPUOS 2016, o que parece ser uma
inovagdo em relacdo a regulacdo anterior cujo

adensamento era possivel de forma dispersa
nos miolos de bairros, e agora é possivel assistir
a um “enxugamento” da possibilidade de aden-
samento nos miolos.

Utilizam zoneamento ou planos e pro-
jetos urbanos para permitir o adensamento?
A andlise dos periodos regulatdrios mostrou
que houve uma opgdo pelo zoneamento, por
diversos fatores. Pela crise/critica dos/aos
projetos urbanos vigentes, pela demora/ine-
ficiéncia quando da aprovacdo na Camara de
Vereadores, mas também face ao contexto no
qual a mobilidade ganhou um papel central no
debate publico.

A opgdo pelo zoneamento ndo signifi-
cou uma auséncia de projeto urbano, mas este
ocupou um novo lugar na modelagem da regu-
lagdo urbana obtida através da calibragem da
cesta de incentivos.

Figura 6 — Sobreposicdo do Zoneamento de 1972, LPUOS de 2004 e LPUOS de 2016
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Fonte: CEM (corredores de 6nibus), Prefeitura de Sdo Paulo (Zoneamento de 1972, LPUOS de
2004, LPUOS de 2016 e sistema viario). Elaboragdo prépria, em 2023.
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Notas

(1) Lei n. 5621 de 1957.

(2) Lei n. 7.688, de 4 de julho de 1971.

(3) Lei n. 7.805, de 12 de novembro de 1972.
(4) Lein. 13.430, de 13 de setembro de 2002.
(5) Lei n. 13.885, de 25 de agosto de 2004.
(6) Lei n. 16.050, de 31 de julho de 2014.

(7) Lei n. 16.402, de 22 margo de 2016.

(8) Evolugdo aqui ndo tem o sentido de que houve uma melhora nas propostas, mas sim de que algumas
regras foram testadas e alteradas ao longo do tempo.

(9) A rede de mobilidade, sempre que possivel, foi circunstanciada a cada momento de analise, utilizando
as bases disponiveis em datas mais proximas. Nao foi possivel indicar ou distinguir com precisdo o
que estava em operac¢do/construcdo e o que estava planejado.
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(10) As pesquisas das autoras que servem de base para este artigo possuem aprovacgao junto a Plataforma
Brasil (CAAE: 73827423.9.0000.5390). Foram entrevistados até o momento de escrita deste artigo:
o arquiteto Fernando de Mello Franco, entdo Secretario de Desenvolvimento Urbano (2013-2016);
o urbanista Kazuo Nakano, Diretor do Departamento de Urbanismo da Secretaria Municipal de
Desenvolvimento Urbano da Prefeitura de Sdo Paulo (2013-2014); Nabil Bonduki, entdo vereador
e relator do PDE 2014 (2013-2016); o arquiteto Marcelo Ignatios, Superintendente de Estruturagdo
de Projetos (2013-2016); o arquiteto e engenheiro Alexandre Seixas, Assessor Técnico Sénior
(2013); e o arquiteto Tacito Pio, Analista de Gestdo Sénior (2001-atual).

(11) A Cogep tinha poderes de supersecretaria com fung¢Ges de coordenagdo e assessoria nas atividades
de planejamento urbano e gestdo entre setores e érgdos municipais, mas sua importancia estd no
marco institucional de gestdo do zoneamento (Feldman, 2005). O plano de 1971 e o zoneamento
de 1972 foram idealizados e implantados durante a gestdo do prefeito José Carlos de Figueiredo
Ferraz (1971-1973).

(12) Dado processado pelas autoras.
(13) Lei n. 7.805, de 12 de novembro de 1972, Artigo 24.
(14) Lei n. 7.805 de 12 de novembro de 1972, Quadro 2.

(15) Em 1976, o instrumento é o mote de um Seminario Solo Criado organizado pela Fundagédo Prefeito
Faria Lima, tratando de aspectos juridicos e urbanisticos do conceito.

(16) Lei federal n. 10.257/2001.
(17) Entrevista com Nabil Bonduki, em 2023.

(18) Parte das linhas planejadas em 1968 divergem das que foram implantadas, principalmente a Linha
Vermelha (Isoda, 2013; Lisboa, 2019; Viégas, 2020).

(19) Observagdes do mapa: Z3 é zona predominantemente residencial de média densidade, CA=2,5; 24
permite uso misto de média alta densidade CA=3; Z5 permite uso misto de alta densidade, CA=3,5;
Z19 (junto ao transporte coletivo) permite uso misto com predominancia de comércio e servigos,
CA=2,5. A Formula de Adiron (Art. 24 do zoneamento de 1972) permitia que o aumento do CA nas
73,74 e Z5 chegassem até a CA=4.

(20) Lein. 11.158 de 30 de dezembro de 1991.

(21) Candido Malta Campos Filho foi Secretario de Planejamento e coordenador da Cogep entre 1976 e
1981.

(22) Além das intervengdes de mobilidade — projetos viarios da avenida Radial Leste, nos bairros do
Tatuapé e Aricanduva — da urbanizagdo e construcdo de diversos conjuntos habitacionais em
Itaquera.

(23) Informagéo colhida durante as entrevistas.

(24) Plano Diretor de Desenvolvimento Integrado Il (PDDI II) — 1982, elaborado durante a gestdo do
prefeito Mario Covas (1982-1985) —, um projeto de lei de 1985 que ndo foi aprovado na Camara
(Projeto de Lei 254 de 1985). Em 1991, na gestdo da prefeita Luiza Erundina (1989-1992), um plano
diretor foi ensaiado, coordenado pela entdo Secretaria de Planejamento Raquel Rolnik, e também
ndo foi aprovado.
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(25) Ver pagina do site sobre o legado de Jorge Wilheim. Disponivel em: http://www.jorgewilheim.com.
br/legado/Cargo/visualizar/116. Acesso em: 12 abr 2023.

(26) Informagdo coletada nas entrevistas.
(27) Lei n. 2.828, de 31 de julho de 1966.
(28) Lei federal n. 10.257/01.

(29) Artigo recente recupera o debate juridico em torno do Solo Criado e a construgdo da “teoria da
patrimonializagdo do direito de construir” (Pinto, 2010 apud Martins e Magami, 2023).

(30) Cartdo utilizado no Sistema de Transporte Coletivo Publico de Passageiros na cidade de S3o Paulo
que possibilita a integragdo do sistema de transporte coletivo.

(31) A elaboragdo do zoneamento passou por discussdes territorializadas nas subprefeituras, onde a
tomada de decisGes passou por workshops organizados nas subprefeituras e definidos via Planos
Regionais, por isso havia diferenga entre os CAs de uma mesma zona em diferentes territérios.

(32) Observagdes do mapa: ZCP-a é a zona de centralidade polar com CA minimo de 0,20, CA basicode 1 e
CA maximo entre 1 e 2,5; a ZCP-b é a zona de centralidade polar com CA minimo de 0,20, CA basico
de 2 e CAmaximo entre 2 e 4; aZM3-b é a zona mista de densidade construtiva alta com CA minimo
de 0,20, CA basico de 2 e CA maximo entre 2 e 2,5. A ZM-3a também é uma zona que permite
adensamento com CA maximo de 2,5 e sua localizagdo no territério se concentra principalmente
onde atualmente é a Macrodrea de Estruturagdo Metropolitana, onde o adensamento é viabilizado
por Projetos de Intervengdo Urbana, por isso ndo foi inserida no mapa.

(33) Entrevista com Fernando de Mello Franco, Secretério de Desenvolvimento Urbano, em 2023.

(34) Sobre o regime dominante e subalterno, ver Geels e Kemp (2012). Segundo as autoras, de nicho
no regime dominante do automavel, pressionado por protestos ou agdes disruptivas e contra-
-hegemonicas, passa a ocupar um lugar no regime, ainda que subalterno.

(35) Com o urbanista Kazuo Nakano como Diretor responsavel pela proposta do Plano Diretor do
Executivo, e o urbanista Nabil Bonduki atuando como vereador e relator deste plano (ja tinha sido
do PDE 2002). Na area de transporte e mobilidade, Jilmar Tatto, quadro histérico do PT, era o
Secretario de Transportes; Ciro Biderman, economista e pesquisador de temas de planejamento
urbano era Chefe de Gabinete da Companhia de Transito de Sdo Paulo (SPTrans); Ana Odila Paiva
de Souza era Diretora de Planejamento de Transporte a frente do PlanMob.

(36) Destaca-se do periodo a elaboragdo do Plano de Mobilidade Urbana do Municipio de Sdo Paulo
(PlanMob) em 2015 (Decreto n. 56.834 de 24 de fevereiro de 2015). O plano orienta agdes
para garantir melhores condi¢gdes de mobilidade urbana no horizonte de 15 anos e é fruto da
Politica Nacional de Mobilidade Urbana (PNMU) — Lei n. 12.587 de 3 de janeiro de 2012 — que
instituiu a criagcdo de planos de mobilidade para municipios com mais 20 mil habitantes e regides
metropolitanas com mais de 1 milhdo de habitantes.

(37) Entdo coordenada pelo arquiteto Gustavo Partezani Rodrigues (com experiéncia em projeto urbano
e de mobilidade); pelos arquitetos Marcelo Fonseca Ignatios (que também trabalhou com avaliagdo
imobiliaria), Alexandre Seixas Rodrigues (com doutorado no planejamento da mobilidade urbana);
pelos economistas Bruno Borges e André Kwak; e pelo procurador José Apparecido, experiente no
tema dos projetos e planos urbanos.
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(38) Desenvolvimento Orientado pelo Transporte (DOT) (em inglés, transit-oriented development — TOD)
foi um conceito disseminado nos Estados Unidos pelo urbanismo que superaria o crescimento
suburbano rodoviario de baixa densidade habitacional. Querem reverter o modelo baseado no
transporte rodovidrio, altamente poluente e ambientalmente predador, considerado “distante,
disperso e desconectado” (Evers et al., 2018) e insustentavel. Uma estratégia adotada é a de
fortalecer os sistemas estruturais de transporte coletivo e, nas areas do entorno das linhas e
estagdes, promover o aumento da densidade construtiva e populacional, a diversidade de usos no
espaco e a diversidade social e de tipologia de habitagdo — medidas que gerariam mais demanda
para o transporte coletivo, valorizariam a mobilidade ativa (a pé e por bicicleta) e promoveriam a
construgdo de espagos publicos de qualidade (Cervero, 1993). Espera-se que este adensamento
venha acompanhado de mudan¢a modal (dos individuais para os modos coletivos), estimulando o
uso dos transportes coletivos e a mudanga nos fluxos internos das cidades, o que raramente se deu.

(39) Projeto de lei n. 688/2013, enviado em setembro de 2013 para a Cdmara de Vereadores.

(40) Destacam-se o arquiteto Weber Sutti, chefe de gabinete da SMDU, bem como outros gestores do
gabinete, atuantes em todo o processo.

(41) Por movimentos de resisténcia formados por associagcdo de moradores das areas verticalizadas
impactados por essa verticalizagdo acessada por carros e com transito de veiculos; ou por grupos
resistentes a destruicdo de tecidos urbanos de valor cultural e ambiental ndo preservados pelo
patrimonio; ou por movimentos a favor da verticalizagdo conhecidos por YIMBY (sigla em inglés

d

para yes in my backyard ou “sim no meu quintal”). Mais recentemente, um outro grupo formou-se
e procura mostrar que, mais que em campos opostos, o debate sobre a verticalizagdo em curso é
uma faldcia pois oculta os interesses do mercado imobilidrio e das finangas na produgdo dessas

mudancas (Rolnik et al., 2021).

(42) Com excegdo das areas da Macroarea de Estruturagdo Urbana que poderiam ter este CA aumentado
até 4 se transformadas a partir de um Projeto de Intervengdo Urbana ou se ja fossem areas de
Operagdo Urbana Consorciada; e das Zonas Especiais de Interesse Social (Zeis), também com CA 4.

(43) A hipdtese de pesquisa mais ampla acredita que uma leitura da localizagdo, da base e da estrutura
fundiaria, da estrutura de mobilidade urbana disponivel e da produg¢do imobiliaria, distinguindo os
produtores (agentes imobiliarios) e os distintos produtos produzidos por estes ajuda a compreender
as diferencas entre as propostas e o que foi implantado nos eixos até agora.

(44) Criticas pelo instrumento ndo envolver (ou ter um carater limitado da) participagdo e gestdo
democratica; criticas em torno das intervengdes produzidas, de carater elitista e excludente,
essencialmente viarias e de infraestruturas; o encarecimento dos Certificados de Potencial
Adicional (Cepacs) se comparados com outras areas da cidade cujas contrapartidas em direitos
de construir sdo mais baratas, faceis de serem adquiridas, e menos controladas pelos investidores
(Santoro, 2021).

(45) Definidas pelo dimensionamento da drea comum de até 4 m? por unidade habitacional e a habita¢do
do zelador com até 60 metros quadrados (Art. 15 § 42).
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Between zones and urban plans:
models mobilized in the Axes in Sao Paulo

Abstract

This paper aims to understand if there has been
an “evolution” of the articulation between
urban planning and mobility planning and how it
developed. To accomplish this, it analyzed three
regulatory sets of the city of Sdo Paulo: the Master
Plan for Integrated Development (1971) and zoning
(1972); the Strategic Master Plan (PDE) (2002)
and the Land Use and Occupation Subdivision Law
(LPUOS) (2004); and the 2014 PDE and the 2016
LPUOS. The paper questions the concepts behind
the proposals, the relationship between the origins
of the ideas and the actors and public institutional
designs, and the mobilization between zoning
and urban design for transformation, through a
comparative cartographic analysis between the
regulatory sets and interviews with managers and
urban planners.

Keywords: urban planning; regulatory set; zoning;
urban design; structuring axes.
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Entre zonas e planos urbanos: modelos

mobilizados nos Eixos em Sao Paulo

Deiny Faganha Costa []
Paula Freire Santoro [II]

Resumo

Este artigo pretende compreender se houve e co-
mo se deu uma “evolug¢do” da articulagdo entre o
planejamento urbano e da mobilidade, a partir da
andlise de trés conjuntos regulatdrios de Sdo Pau-
lo — Plano Diretor de Desenvolvimento Integrado
(PDDI) (1971) e zoneamento (1972); o Plano Diretor
Estratégico (PDE) (2002) e a Lei de Parcelamento
Uso e Ocupagdo do Solo (LPUOS) (2004); e do PDE
2014 e a LPUOS 2016 - questionando os conceitos
por trds das propostas, a relagdo das origens das
ideias com os atores e os desenhos institucionais
publicos, e a mobilizagdo entre zoneamento e pro-
jeto urbano para transformagdo através de andlise
cartogrdfica comparativa entre os conjuntos regu-
latdrios e da condugdo de entrevistas com gestores
e planejadores urbanos.

Palavras-chave: planejamento urbano; conjunto
regulatdrio; zoneamento; projeto urbano; eixos de
estruturagdo.

Artigo publicado em Open Acess I-
Creative Commons Atribution ':. =
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Introduction

Two ideas have motivated us to write this
article: the realization that cities are urbanized
around road axes and that planning also seeks
to structure this model with proposals for
its surroundings. The perception about the
role transportation plays in guiding urban
development is not new. Nigriello and Oliveira
(2013) mention milestones in the study of
this relationship by economists: from theories
like the “location theory,” which associates
the location of uses and transportation costs,
and the model of agricultural land use by Von
Thinen (1826), to the “central place theory”
(Lésch, 1954) that explains the distribution of
economic activities as determined by three
variables — economy of scale, transportation
costs, and the need for quality farming space
— which ultimately dictate that production be
concentrated in a specific place. More recent
milestone include Mitchell and Rapkin’s (1954)
argument that different types of land use seem
to generate different transportation flows;
or even the finding that transportation is the
cause and consequence of land use (Wingo and
Perloff, 1961), as argued in this introduction as
we consider that there is a connection between
urban planning and mobility and transportation
planning. While these works were focused on
investigating urban economics, this paper takes
a different approach, from an urban regulation
perspective and its attempt to engender certain
forms of land use and occupation.

The municipality of Sdo Paulo has
historically associated urban planning and its
road system. Several studies, for example, have
explained the origins of its urbanization as a
result of the implementation of a rail network
that engendered occupation along its stations.

512
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Yet this connection between territorial
planning and transportation/mobility planning
can be observed through the study of
urban regulation, as intended here. The first
verticalization rules established in Sdo Paulo,
between 1920 and 1935, connected building
height restrictions with road width, as proposed
for the central area of the city. Later, Mayor
Prestes Maia (1938-1945) advocated for “[...]
verticalization in the ‘right places,” where the
roads allowed” (Somekh, 1997, p. 53), proposing
a different relationship in that sense. Maia
argued that avenues should be the pillars — or
axes — of an urban transformation in a model
based on the combination of the large avenues,
accessibility improvements, and new occupation
patterns (Santoro and Wisnik, 2013).

In the 1950s, Anhaia Mello, concerned
about excessive verticalization and overloading
on roads and infrastructure, proposed a
restriction of the occupied areas in Sdo Paulo
by establishing a maximum floor area ratio
(FAR) of four times the area of the plot® - that
is, a relationship between the area of the plot
and the built-up area of the building. Regulation
then gradually moves away from regulation of
form, as it will no longer be limited to building
height or landscape design rules, toward how
much can be built up in a property, incorporating
market language into land use and occupation
regulations. Maximum FAR was created in
1957, establishing a ratio of six for commerecial
buildings and, for residences, a ratio of four
times the area of the plot (Nery Jr., 2005).

From the 1970s on, other master plans
have followed along the same lines, allowing more
building densification around medium- and high-
capacity mobility and transportation structure
networks. The 1971 Master Plan for Integrated
Development (Plano Diretor de Desenvolvimento
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Integrado — PDDI)? proposed verticalization
along existing or planned road axes to promote
commercial or industrial activities close to
developed poles, some of which were translated,
by the 1972 zoning ordinance,? as densifiable
zones. In the 2000s, the Strategic Master Plan
(2002 Plano Diretor Estratégico — PDE)* created a
structural network of axes and poles of centrality
where further building densification would be
possible, around road axes and neighborhood
centralities. This network originally had a low
maximum FAR, equal to twice the area of the
plot, which could be increased through urban
plans called Urban Intervention Areas (Areas de
Intervengdo Urbana — AlUs), plans on a case-by-
case basis (Costa, Lemos, and Santoro, 2021).
The AlU instrument was not regulated, and the
subsequent regulation to the 2002 PDE expanded
the maximum FAR in the regional master plans,
making densification possible through the 2004
Land Subdivision, Use, and Occupation Law (2004
Lei de Parcelamento, Uso e Ocupagdo do Solo
- LPUOS.®> More recently, the 2014 S3o Paulo
Strategic Master Plan (2014 PDE)® and the 2016
Land Subdivision, Use, and Occupation Law (2016
LPUOS)’ also proposed building densification
along the medium- and high-capacity public
transportation structure network through zoning
rules, called “axes,” which correspond to the Axes
for Structuring of Urban Transformation (Eixos de
Estruturagdo da Transformagdo Urbana — EETUs)
in the 2014 master plan, which later became the
Axis Zone for Structuring of Urban Transformation
(Zona Eixo de Estruturagdo da Transformagdo
Urbana —ZEU) in the 2016 LPUOS.

Considering that these three sets of
regulations — from the early 1971/1972,
2002/2004, and 2014/2016 - have adopted a
building densification strategy along mobility
axes, this article aims to observe: are these
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proposals different from one another? What
are those differences? Has there been an
“evolution”® in recent decades and across
proposed sets of regulations? What concepts
originated and were adopted for each set?
Are zoning regulations or urban plans and
designs used to allow densification? We aim
to understand whether there is an “evolution”
in the conversation around the relationship
between urban planning and mobility and
transportation planning, especially considering
the ZEUs proposal currently in force, which
here will be called “Axes.”

Regarding its method, this article looks
into the connections between urban regulation
and mobility structures in Sdo Paulo through
three sets of regulations: (1) the 1971 PDDI and
1972 Zoning Ordinance; (2) the 2002 PDE and
2004 LPUQS; and (3) the 2014 PDE and 2016
LPUOS, addressing the political-institutional
contexts of these proposals; analyzing the
original models that are seminal inspiration
for or justify them; and the proposed urban
regulations. For this purpose, the contents of
urban regulations were analyzed and maps
were produced showing the proposals and a
comparison between them.® Semi-structured
interviews were also conducted with urban
managers, urban planners, and scholars who
were in charge of the 2010s set of regulations.°
Finally, two tables at the end of the paper
summarize our main findings.

Our analyses show a long-standing
connection between urban planning and
mobility and address hypotheses including, (1)
the fact that the inspiration for the proposals
was connected to the actors who were involved
and took part in government urban planning
departments and the institutional changes
these agencies have gone through. They

513
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also consider that, (2) while the concept of
Transit-Oriented Development (TOD) seems
to be behind the current version of the axes,
other models may have been used before it,
including the “Curitiba model” or other policy
models such as the bus rapid transit (BRT).
And that (3) regulations oscillated, sometimes
adopting zoning rules while other times
using specific plans, resuming the discussion
proposed by Feldman (2005) according to
which, in Sdo Paulo, zoning schemes replaced
a comprehensive municipal plan. Adopting a
zoning scheme is understood as advantageous
compared to the lengthy and judicialized
processes of approvals of urban plans in the
city. In the future, we expect to conduct a fourth
analysis, working on the hypothesis that has
been formed at the end of this investigation,
according to which, models have emerged more
recently that not only involve zoning or urban
design, but also public service management,
such as Public-Private Partnerships (PPPs) and
service concession arrangements that are also
municipal planning grants.

The first set of regulations
analyzed: 1971/1972

The 1971 PDDI and the 1972 General Zoning
Ordinance were drafted by the General
Planning Coordination Office of the City of Sdo
Paulo (Coordenadoria Geral do Planejamento
da Prefeitura de Séo Paulo — Cogep).!! The plan
was drafted in a few months, as proposals were
already being discussed since the 1968 Basic
Urban Plan for Sdo Paulo (Plano Urbanistico
Bdsico para Sdo Paulo - PUB), formulated
with the consulting services of the Society
for Graphic and Mechanographic Analysis

514
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Applied to Social Complexes (Sociedade para
Andlise Grdfica e Mecanogrdfica Aplicada aos
Complexos Sociais — SAGMACS) (Leme, 1999;
Anelli, 2007; Bernardini and Sato, 2021). It
resulted in non-specific proposals (Feldman,
2005) that already aimed to promote
population densification around existing
or planned mobility infrastructure with the
intention of implementing commercial or
industrial activities close to developed poles
and road axes (Canutti, 2020). As the plan was
being drafted, zoning was already considered
a relevant aspect and “verticalizing zoning”
would not only lead to verticalization in central
areas, but also around transportation axes
across the city, boosted by federal housing
programs (Somekh, 1997, p. 26).

The 1972 zoning ordinance initially divided
the city into 8 land use zones and, over the
years, a number of additions and modifications
were made, resulting in least 33 zones,'? or
76 zone types in 2004 (Nery Jr., 2005). Zones
Z3, Z4, and Z5 (identified in the following map
from lightest to darkest shade of red), which
have been included since the first version of
the law, allowed densification with floor area
ratios ranging between 2.5 and 3.5, possibly
reaching up to 4 or more through the “Adiron
Formula”.® Silva (2014) argues that the real
estate sector was unhappy with the reduction
of the floor area ratio — from 6 to 3.5 —and the
proposed solution to address this was to pass
an article and a framework in the law,'* which
later became the “Adiron Formulla,” which
established a formula that allowed construction
projects to have their floor area ratio increased
if the occupation rate decreased (ibid., p. 207).
The sector even accepted the possibility of
paying for “Created Land” (Solo Criado), an
instrument that was already being discussed®®
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and meant charging a compensation for intense
urban land use. Solo Criado eventually led to
the emergence of the Onerous Granting of the
Right to Build, an instrument regulated by the
City Statute®® in 2001, which helped to spread it
across the country.

One of the urban planners we
interviewed,” who spearheaded the 2014
proposal of axes, argues that much of the
building densification expected for the axes
already existed in the 1972 Zoning Ordinance.
In this article, to assess this hypothesis, we
produced a map including only the densifiable
zones in building terms and crossed this data
with high-capacity mobility and transportation
structures from the period. We noticed that
possible densification occurred in areas around
mobility axes that did not necessarily have
a structural public transportation network,
around areas that would have these systems

built in the future, but was also concentrated
in the central area as a whole and scattered
across fragments within neighborhoods,
allowing scattered verticalization to take place.
The possibility of scattered verticalization in
neighborhoods remained in force until the
2014 Strategic Master Plan, when the proposal
of axes then aimed to promote concentrated
densification.

The map in Figure 1 shows that
densification followed road axes where the
subway system was being built in the 1970s -
the current axes of Lines 1 — Blue and 3 — Red
of the Sdo Paulo subway system, known at the
time as North-South and East-West Lines'®
—, some bus corridors that already existed
(such as those along Santo Amaro Avenue
or Ibirapuera Avenue, in the South Zone),
and several sections that did not have bus
corridors, but which were on bus routes or run

Figure 1 — Densifiable zones in the 1972 Zoning Ordinance and road axes®®
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Source: CEM (bus corridors), Sdo Paulo city government (1972 Zoning Ordinance and main roads).

By the authors in 2023.
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along major avenues, such as Voluntarios da
Patria Street, in the North Zone, and others in
the Santana and Tucuruvi areas.

The 1972 Zoning Ordinance was greatly
amended while in force (until 2004), as shown
by Nery Jr. (2005). The densification made
possible after the creation of Z19 occurred
in 1991,%° defining the surroundings of the
recently-opened Line 3 — Red subway stations
Penha, Vila Matilde, Guilhermina-Esperanga,
Patriarca, and Artur Alvim, in the East Zone.
This amendment combined zoning changes by
the city planning sector and the formulation
of urban plans through the Municipal
Urbanization Company (Empresa Municipal
de Urbaniza¢do — Emurb). They included,
at the same time, proposals for zoning and
urban planning, involving other mobility,
urbanization, and reurbanization interventions.

In 1976, the urban planner Candido
Malta Campos Filho?! became the head of
the Cogep and was tasked with “formulating
and reformulating land use and occupation
legislation across all intervention areas”
(PMSP and Metro, 1979, p. 13) along the East-
-West subway line. A working group defined a
perimeter around the subway line as a special
zone for the study of land use regulation, the
East Subway Zone — Zona Metré Leste ZML
(ibid., p. 38). Urbanization and reurbanization
plans then start to be formulated to define
the public interventions drafted with the
newly created Emurb, including part of the
CURA Program (Urban Communities for
an Accelerated Recovery — Comunidades
Urbanas de Recuperagéo Acelerada),*
aiming at creating centralities around public
transportation stations. The studies carried
out were not implemented and ended in 1985
with the extinction of the National Housing

516
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Bank (Banco Nacional de Habitagdo — BNH)
that funded the program (Lucchese, 2004). The
Bras-Bresser CURA Project was one of the most
developed projects, but other areas did not
take off. Z19 thus incorporated the possibility
of densification, without an urban project.

From this period, the institutionalization
of Cogep and its structuring seem important for
understanding the “evolution” of the proposal
for building densification along the axes. The
urban planner Candido Malta Filho, the head
of Cogep, had recently presented his doctoral
dissertation on structuring the planning around
metropolitan corridors (Campos Filho, 1972)
and created working groups that conducted
studies on the load capacity of the roads that
ultimately led to the design of a Land Use and
Transportation Model (Modelo de Uso do Solo
e Transporte — MUT) and, later, investigated
models that aimed to assess the densification
capacity of urban infrastructure. Several urban
planners who later influenced the proposal of
the axes, like Nabil Bonduki, were working at
Cogep at the time, discussing, in these groups,
concepts and instruments that are used in
urban planning today, such as the concepts of
Created Land, Progressive Tax on Idle Land, and
housing programs?

The second set of regulations
analyzed: 2002/2004

Three decades after the 1971 PDDI/1972
Zoning Ordinance, another set of regulations
is passed. In the meantime, there were
discussions around several plans.?* The 1985
proposal was coordinated by the urban planner
Jorge Wilheim, head of the Urban Planning

Cad. Metrop., Sdo Paulo, v. 26, n. 60, pp. 511-535, maio/ago 2024
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Department between 1983 and 1985, who
would return to office in 2001 until 2004,
drafting and implementing the 2002 PDE.
Some?® address the 2002 plan as the result
of a draft Wilheim first started to work on in
the 1980s. While Bernardini and Sato (2021)
consider the 1985-2002 period as a gap in
terms of approval of plans, as neither of them
became laws, the authors state that, “gradually,
some urban planning instruments based on the
principles of urban reform were drafted from
the perspective of the democratic transition
period, in view of the advance they proposed at
a time of democratic transition [...]" (ibid., p. 8).

The path taken by Wilheim in public
management is deemed crucial to understand
the proposed densification along road axes,?
especially considering his participation in
the formulation of what became known as
the “Curitiba model.” The 1966 Master Plan
of Curitiba,?” funded by the Federal Housing
and Urban Planning Service (Servigo Federal
de Habitagdo e Urbanismo — Serfhau) under
the military government, already proposed
densification along road system axes, around
bus corridors; while the 1985 proposed plan
for Sdo Paulo proposed densification along
major avenues without necessarily connected
it public transportation.

The Structural Sectors of Curitiba are
rapid-transit road structures with exclusive
bus corridors on their central axis — bus rapid
transit (BRT) — and provided for scaling up the
maximum allowed height of the buildings, in
which taller and denser buildings should be
near the road axis and lower and less dense
buildings should be in the inner areas of the
blocks (Pilotto, 2010). Curitiba’s densification
proposal along axes was widely promoted
as a quick solution that would organize the

Cad. Metrop., S3o Paulo, v. 26, n. 60, pp. 511-535, maio/ago 2024
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expansion of dedicated bus lanes, a Latin
American example of the implementation
of the BRT agenda. While it is very popular,
criticism has emerged since the 2000s about
it for promoting uneven development and
deepening socio-spatial inequality through
social homogenization of higher income strata
in the more vertical areas along those axes
(Pilotto, 2010; Stroher, 2014; 2017).

The “Curitiba model” seems to have
been brought by Jorge Wilheim to Sdo Paulo
for the conception of the 1985 Bill and, later,
for the set of regulations including the 2002
PDE and the 2004 LPUOS. The 2002 PDE is
one of the first plans formulated after the
City Statute was passed?® in the country
incorporating its instruments, including
the Onerous Granting of the Right to Build,
promoting the discussion about having one
floor area ratio of one time the area of the
plot for the entire city.?’ The Marta Suplicy
administration (2001-2004) was also marked
by significant advances in S3o Paulo’s urban
mobility, including the implementation of
Bilhete Unico (Unified Ticket).3° The expansion
of the public transportation network structure
at the time was greater for bus corridors than
for the subway network. Bus corridors were
implemented on Rebougas Avenue, Francisco
Matarazzo Avenue, and the Fura Fila guided
bus project (2007), while the first Line 15 -
Silver subway station was being delivered.

The 2002 PDE created a network structure
of axes and poles of centralities defined as
Urban Intervention Areas (Areas de Intervengdo
Urbana — AlIU) that provided for building
densification around road axes. The AlUs were
supposed to be activated through a specific
law in which the urban parameters would be
defined (Art. 221), but were never implemented.

517
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One of the challenges was the change in urban
parameters, considered a change in zoning that,
therefore, should be established by law, following
democratic proceedings.

While the AlUs were not formulated,
densifiable zones were defined in the 2004
LPUOS allowing a maximum FAR of 1 to 43! -
Zone of Polar Centrality (ZCP-a and ZCP-b) and
Mixed-use Zone (ZM-3b) —, where ZCP-b was
the most densifiable zone.

Again, as we produced a map showing
only the densifiable areas in building terms
according to the 2004 Land Subdivision, Use,
and Occupation Law and crossed this data with
higher-capacity mobility and transportation
structures from the period, we observed that
areas that were already densifiable in the 1972
Zoning Ordinance remained, coincidentally

perpetuating previous densification zones.
For example, the Z3 from the 1972 Zoning
Ordinance became ZM-3b in 2004 (see Figure 2).

There is also an expansion of densifiable
areas toward an intermediate ring of the city,
which is less intense in the West Zone (see
ZCP-a in Figure 3). The new densifiable areas
follow along the road axes, prioritizing areas
with bus and public transportation corridors,
showing greater adoption of the proposal of
the axes, but not exclusively. There were also
roads with bus corridors, yet not densifiable,
and previously densifiable zones that were
not included as densifiable zones in the
zoning ordinance. Z19 in the 1972 Zoning
Ordinance, for example, is later excluded from
the 2004 LPUQS, eliminating the expectation
of densification around a section of subway

Figure 2 — Overlap of the 1972 Zoning Ordinance over the 2004 LPUOS
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Source: CEM (bus corridors), Sdo Paulo city government (1972 Zoning Ordinance, 2004 LPUOS, and

main roads). By the authors in 2023.
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Figure 3 — Densifiable zones according to the 2004 Land Subdivision,
Use, and Occupation Law and main roads and bus corridors®?
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Source: CEM (bus corridors), Sdo Paulo city government (2004 LPUOS and main roads). By the

authors in 2023.

stations (from Penha to Patriarca, Line 3 -
Red). Densification will also be possible around
Dr. Jodo Ribeiro Street, in Penha, where there
is no public transportation infrastructure.

The third set of regulations
analyzed: 2014/2016

The context leading up to the 2014 Strategic
Master Plan is helpful to explain the strength of
the Axis proposal in the structure of the plan.
Different people we interviewed recalled the
huge protests staged in June 2013, the first
year of the Fernando Haddad administration
(2013-2016), as a moment when the mobility
agenda, the struggle for better transportation

Cad. Metrop., S3o Paulo, v. 26, n. 60, pp. 511-535, maio/ago 2024
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conditions, and the public transportation and
active mobility systems strongly emerged.
The term “axes” itself had been included in
Haddad’s political campaign program the
year before, as he ran for mayor, in which the
connection between development and mobility
was being discussed.®

Lemos (2021) already saw the power of
this movement to put mobility at the center
of the political agenda. She argued that the
first year into the Haddad administration was
shaped by the June protests, triggered by the
public transport fare hike. In addition to having
successfully overturned the fare hike, these
protests “put the transportation and overall
urban mobility agenda at the center of the
conversation” (ibid., pp. 228-229).
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Mayor Haddad was also supported
and influenced by cycling activism. The
cycling agenda had been growing and gaining
relevance in previous decades, penetrating
institutional structures with activist public
managers, through institutional activism
(Abers, Sefafim, and Tatagiba, 2014) that shifts
the place of active mobility to a “subaltern
regime” in relation to the car-centric “ruling
regime”3 (Lemos, 2021).

Another important context was the
institutional restructuring itself and the new
makeup of public managers dedicated to urban
and mobility planning. The Fernando Haddad
administration (2013-2016) counted on the
architect Fernando de Mello Franco, who had
a background in urban designs as the head of
the Department of Urban Development, in
addition to many other relevant figures.®

According to our interviewees, there
was a cohesive and aligned group of elected
and technical officials who made it possible
for discussions to progress. The axes were
designed not only by the Department of Urban
Development and Transportation, but also by
a team at SP Urbanismo®” where, according to
some of our interviewees, a group was formed
including architects, economists, and legal
professionals to conceive urban typologies
and urban design for the many different urban
scales (including micro) of the axes, to be
implemented especially with bus corridors, for
which the city government is responsible. This
group also included “transporters,” managers
coming from the mobility agenda, to be
involved in urban planning.

While the axes are the proposed
structure of the 2014 PDE/2016 LPUOS, there is
no convergence among interviewees regarding
where the inspiration for the axis proposal came
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from. Our initial hypothesis, according to which
it was supposedly influenced by the concept of
Transit-Oriented Development (TOD), was not
confirmed. Some claim that the idea of building
densification along transport axes had already
been conceived in previous decades, since the
1972 zoning ordinance, or influenced by plans
inspired by the “Curitiba model.” Others argue
that the inspiration was much more drawn from
the BRT agenda responding to the mobility
demands of the political context explained
earlier, which actually counted on the mix of
technicians infiltrated in urban planning. There
are those, however, who say that managers
had contact with international studies (some
mentioned the inspiration coming from
urban and mobility designs from New York
City, USA) and with the concept of Transit-
-Oriented Development (TOD)3 promoted by
international funding agencies’ guides, framing
the proposal around a new concept/acronym
compared to previous sets of regulations, but
partially incorporating TOD aspects, selecting
some of its characteristics, but not all of them
(Costa, Lemos, and Santoro, 2021). We then
conclude that, perhaps, its conception is
precisely the result of a combination of: the
different experiences the managers involved
in the urban discussion had, the flow of these
actors into the public administrations that
tested some models, and the inclusion of new
methods to build urban proposals, such as
modeling, as we will present below.

Unlike the previous set of regulations, the
proposed 2014 PDE presented to the Executive
branch had a short time frame to be drafted:
studies and an assessment of the previous plan
began in January; public discussions were held
for a few months; and in six months the PDE bill
was already introduced to the Sao Paulo City
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Council,®® where it was discussed for nearly a
year. While the 2014 PDE was going through
the legislative process, a zoning scheme was
being prepared, involving economic-financial
and legal modeling, and later introduced to the
City Council in 2015.

Unlike the previous draft, the 2016
LPUOS did not start from decentralized
regional plans, but rather discussed the
city as a whole, in a centralized manner.
The city government was very active during
the discussions around the PDE bill at
the City Council.*® Technicians therefore
played a central role in the design of the
set of regulations, and decisions were more
centralized, having a different kind of public
participation than the one involved in the
previous set (2002 PDE and 2004 LPUOS).

In addition to the mobility crisis previously
mentioned, the public discussion around
this set of regulations was clearly critical of
the effects of the verticalization model that
sparked a massive conversation with different
narratives in the media.*! The public discussion
challenged the idea of verticalizing anywhere
scatteredly through blocks in the middle of
the neighborhoods. This agenda explains the
decision to “concentrate densification along the
axes of the 2014 PDE/2016 LPUOQS, an innovation
compared to the previous regulation” (see
figure 4) and a consequent “reduction of the
possibility of densification in the middle of the
neighborhoods” (Santoro et al., 2023).

To put it simply, the axes (EETUs) are the
areas where there may be greater densification
— with a floor area ratio limited to 4 times

Figure 4 — Overlap of 2004 LPUOS (blue) over 2016 LPUOS (yellow)
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system). By the authors in 2023.
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the area of the plot and the possibility of
reaching 6 times in specific cases —, while the
rest of the city or “middle of neighborhoods”
was limited to a maximum FAR of 2.*2 This
simple and unified densification rule for all
public transportation axes did not take into
consideration the territorial differences affected
by zoning regulations,* reflecting differences in
the urban transformation along these different
axes. While there was an intention, from the
beginning, to establish differences between
them, as reported by some interviewees, that
did not happen as there was limited time to
conduct studies to draft the proposal, and it
was even more difficult to do so when drafting
the 2016 LPUQS, as it could mean reducing
floor area ratios, a setback that would make it
harder to pass the zoning ordinance bill.

By mapping the 2016 LPUOS over the
previous 2004 LPUOS (see Figure 4), we can
see that, while the possibility of densification
in many areas reduced, it increased in areas on
the outskirts of the city.

Looking at the northern area of the city,
the yellow areas show an expansion toward
the Northwest, around Pirituba (railway) and
Brasilandia (plans for subway Line 6 — Orange,
under construction) and, toward the Northeast,
to Tucuruvi, around the planned expansion
of subway Line 1 — Blue. We can also see a
reduction of previous densifiable areas (blue in
Figure 4), several of which were incorporated
into the urban plans around the Tieté River and
the center of the city, therefore densifiable if
they have an urban plan approved by law for
them, based on an Urban Intervention Project.

In the South Zone, the subway line has
expanded all the way to Capao Redondo, so
there is the possibility of densification across
the entire area around subway Line 5 — Lilac,
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including Capdo Redondo. Densification along
the ABD Corridor is included, structuring a
possible metropolitan densification toward this
direction, along subway Line 5 — Lilac that has
a section in Capdo Redondo; and also along
relevant avenues in the South Zone, including
Atlantica Avenue and Rio Bonito Avenue, both
of which running between reservoirs.

In the West Zone, there was expansion
along subway Line 4 - Yellow, as well as along
Cerro Cora Avenue, or along the subway line
that runs across Perdizes and Vila Romana.

In the East Zone, the old densifiable
areas in the middle of the neighborhoods
were reduced, including in Tatuapé, as
well as along Jacu-Péssego Avenue and in
sections of the Southeast. But there was also
an expansion of the densifiable area, in an
expanded return of the old Z19 (see Figure
5) included in the 1972 Zoning Ordinance, in
addition to axes included along Aricanduva
Avenue, for example, train stations “east
of the East” (Canutti, 2020). Interestingly,
the surroundings of the Monorail line were
already subject to densification in 2004.

The downsizing and expansion observed
in this period show signs of a decision to
promote transformation via urban designs
(reducing the Tieté Arch perimeter and the
Central Sector, for example), and mostly
promote densification through zoning, in
areas where a short-term transformation was
desired, which did not require the production
of infrastructure, by defining the boundaries
of the axes. The Urban Operation Consortium
model was showing signs of depletion* and
the decision to undertake 2002 PDE AlUs,
which required an urban design and regulation
for the definition of urban parameters, proved
to be inefficient, as none was regulated. The
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Figure 5 — Overlap of 2016 LPUOS 2016 over 1972 Zoning Ordinance
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Source: CEM (bus corridors), Sdo Paulo city government (1972 Zoning Ordinance, 2016 LPUOS, and

road system). By the authors in 2023.

fact that urban designs are difficult to do helps
to explain the decision to go with zoning, as
it is “self-applicable” and would enable rapid
transformation. The challenges of urban
mobility required short-term responses,
observing a political timing.

While transformation was not carried out
through urban design, that did not mean there
was no urban design. The regulation of the
axes aimed at a built-up volumetric “design,”
obtained by a combination of urban incentives,
an urban typology based on the “basket
of incentives” of non-computable built-up
areas. This basket, as described by one of our
interviewees, proposes a design for a public
fruition interface between public and private
areas, active facades, lot fencing restrictions,
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and sidewalk widening, and incentives for
social diversity and active mobility through a
solidarity quota and locker rooms for bicycle
users. The “basket of incentives” was built
by the urban and mobility planning team,
resulting in volumetric studies (which also
work as economic-financial-legal models) with
more profitable forms than others, leading to
a relatively homogeneous building typology
across several axes of Sdo Paulo.

The group of public managers, which
included architects, economists, and legal
professionals, conceived urban typologies and
morphologies that translated into econometric
models, providing new methods of regulating
space and densification, compared to those
produced by the managers of previous sets
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of regulations. They structured economic-
-financial-legal models of what could be
produced by the real estate market based on
certain rules that were incorporated into the
regulation, some as mandatory rules, others as
encouragements for producing a certain urban
form. This urban form was not only guided by
urban parameters that had historically guided
the relationship with roads — such as building
heights in relation to the width of the road,
setbacks, etc. —, but by using the basket of
urban incentives that adopts the right to build
as a “language,” as a “bargaining chip” for
certain urban results (Santoro, 2021, p. 81;
Stroher et al., 2023).

The incentives that translate into non-
computable built-up areas for the purpose
of calculating the Onerous Granting of the
Right to Build are not new in S3o Paulo urban
planning — they have emerged since the 1950s
plans, although restricted to some areas. The
1970s set of regulations — 1971 PDDI and 1972
Zoning Ordinance — already defined areas that
would not be included in the calculations of the
total built-up area of development projects.*
The 2014 PDE and 2016 LPUOS restricted
non-computable built-up areas defining a
59-percent cap of the total built-up area for
areas including parking lots, internal circulation
areas, balconies, and technical areas.

By choosing to create zoning
regulations, public managers ultimately
did not incorporate agendas related to the
urban design to improve active mobility,
several of which had been promoted by
the TODs, showing signs of an incomplete
incorporation of the agenda. Proposals were
restricted to encouraging the widening of
sidewalks, public fruition, and active facade,
not effectively yielding an urban design. They
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also did not incorporate the climate change
agenda or efforts to reduce air pollution from
transportation, which has become one of the
main topics to spread the concept.
Meanwhile, the proposed zoning scheme
did not include the need for environmental
impact assessment typically found in urban
designs, accelerating urban transformation.

Final remarks

Considering that the three sets of regulations
— from the early 1971/1972, 2002/2004, and
2014/2016 — adopted a strategy to promote
building densification along mobility axes, this
investigation observed differences in each of
their proposals over the decades and proposed
sets of regulations. The analyses conducted
until the conclusion of this article point to
a long-standing connection between urban
planning, forms of land use and occupation,
and mobility and transportation planning.
We noticed an “evolution” of the discussion
around the relationship of urban planning
with mobility and transportation planning,
especially considering the ZEUs proposal
currently in force, which here are called “Axes.”

What concepts originated and were
adopted for each set? Answering the questions
initially raised, the interviews and analyses
of institutional historical contexts, models
utilized, and proposals for urban regulation
lead us to our first hypothesis for this work,
according to which the conception of the
model that inspires the theoretical-conceptual
basis of S50 Paulo’s EETUs/ZEUs in the 2014
PDE/2016 LPUOS may be precisely the result of
a combination of: the different backgrounds of
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the managers involved in the urban discussion,
the flow of these actors into the public
administrations that tested some models, and
the inclusion of new methods of building urban
proposals, such as economic-legal-financial
modeling. Their origins would thus be in the
circulation of actors and planners involved in
the structuring of public planning agencies.
There is no convergence among interviewees
on where the inspiration for the axis proposal
came from. Our initial hypothesis, according
to which it was supposedly influenced by the
concept of Transit-Oriented Development
(TOD), was not confirmed.

One of the moments in which the
circulation of ideas resulting from the
circulation of the planners involved in the
conception of densification along mobility
infrastructure seems to happen is the
movement of those who preceded the first
Zoning Ordinance of 1972, in the discussions
regarding load capacity along mobility axes
formulated within the scope of these public
teams to guide densification, formulated
within the scope of Cogep between 1968 and
1971. Later, another moment shows signs
that these ideas migrated, internationally
guided by the “Curitiba model” and the
proponents of this model, as is the case of
Jorge Wilheim as the head of the Sdo Paulo
Department of Urban Development, who
coordinated the draft of the 2002 PDE. And a
third moment incorporates technicians with a
background in urban development planning,
but also in mobility and transportation
planning and in the company that produces
and manages urban designs. A structure was
created in city management that simulated
the desired transformation, through urban,
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economic, and financial models, “designing”
the EETU regulation in 2014. The continuity
of architect Nabil Bonduki in two different
moments of formulation of regulations also
shows continuity and maintained trends.
The models adopted seem scattered and the
combination of these trajectories, with new
public managers who draw inspiration from
US and European BRT models and the TOD
concept, in addition to trajectories in urban

|H

design, produce “model” typologies and
urban designs transforming them into building
incentives, translating that into rules that
speak the “language of planning” centered
around the right to build as a “bargaining chip”
for modeled, designed densification.

The empirical analysis of the maps
of densifiable areas in the three different
moments of formulation of regulations
investigated here shows that, in the first sets
of regulations we looked into, particularly
the first set, densification occurs along road
axes that are not necessarily related to the
public transportation network structure,
and in areas that would have these systems
implemented in the future. Densification was
mostly concentrated in the central area as a
whole and scattered across different sections
within neighborhoods, allowing scattered
verticalization to occur.

The second set of regulations maintains
areas that were already densifiable in the
1970s, coincidentally perpetuating the previous
densification zones. There was an expansion of
densifiable areas towards an intermediate ring
of the city, along road axes and, in some cases,
connected to public transportation, pointing
to a movement of ideas regarding what would
eventually be implemented in the next set of
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regulations. We observed that there are non-
densifiable roads where there are corridors
and previously densifiable zones that were not
included in densifiable zoning rules.

The third set shows building densification
permissions concentrated along transportation
axes, and verticalization in the middle of
neighborhoods was reduced or restricted. A
combination of the densifiable zones of the
three regulatory frameworks is presented
below (Figure 6) and a summary of the
ideas covered is presented in two tables
in the annexes below. This downsizing and
concentration, along with growing real estate
production in recent years, explains the scale
and intensity of ongoing transformations.

When we look at the three sets, a lot
has remained. Conversely, the maps show
that there is a concentration of densification
along the axes of the 2014 PDE/2016 LPUQS,

which seems to be an innovation in relation
to the previous regulation, according to which
scattered densification was possible in the
middle of neighborhoods, while now we can
witness a “downsizing” of the possibility of
densification in these areas.

Are zoning regulations or urban plans
and designs used to allow densification? The
analysis of the different periods showed a
decision to use zoning schemes, due to several
factors. Due to the crisis/criticism of current
urban designs, the delay/inefficiency to have
them passed by the City Council, but also
in view of the context in which mobility has
gained a central role in the public discussion.

While the decision to use zoning schemes
has not meant an absence of urban design,
it did take a new place in urban regulation
modeling obtained through the calibration of
the basket of incentives.

Figure 6 — Overlap of 1972 Zoning, 2004 LPUQS, and 2016 LPUOS
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Source: CEM (bus corridors), Sdo Paulo city government (1972 Zoning Ordinance, 2004 LPUOS,
2016 LPUOS, and road system). By the authors in 2023.
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Notes

(1) Law n. 5621 of 1957.

(2) Law n. 7,688, of July 4, 1971.

(3) Law n. 7,805, of November 1, 1972.
(4) Law n. 13,430, of September 13, 2002.
(5) Law n. 13,885, of August 25, 2004.

(6) Law n. 16,050, of July 31, 2014.

(7) Law n. 16,402, of March 22, 2016.

(8) Evolution here does not mean that proposals have improved, but rather that some rules have been
tested and modified over time.

(9) Whenever possible, the mobility network was detailed at each moment of analysis, using the bases
available at closer dates. We were not able to show or distinguish precisely what was in operation/
under construction and what was planned.
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(10) The authors' investigations used as the basis for this article are approved by Plataforma Brasil
(CAAE: 73827423.9.0000.5390). The following people have been interviewed until the production
of this article: the architect Fernando de Mello Franco, then head of the Department of Urban
Development (2013-2016); the urban planner Kazuo Nakano, Director of the Urbanism Office of
the S3o Paulo City Department of Urban Development (2013-2014); Nabil Bonduki, then member
of the S3o Paulo City Council and rapporteur of the 2014 PDE (2013-2016); the architect Marcelo
Ignatios, Superintendent of Project Structuring (2013-2016); the architect and engineer Alexandre
Seixas, Senior Technical Advisor (2013); and the architect Tacito Pio, Senior Management Analyst
(2001-current).

(11) While the Cogep had powers as a “super-department,” with roles including coordination and
advising in urban planning and management activities across sectors and municipal agencies, its
relevance lies in the institutional framework for zoning management (Feldman, 2005). The 1971
plan and the 1972 zoning ordinance were conceived and implemented during the administration
of Mayor José Carlos de Figueiredo Ferraz (1971-1973).

(12) Data processed by the authors.
(13) Law n. 7,805, of November 1, 1972, Article 24.
(14) Law n. 7,805, of November 1, 1972, Table 2.

(15) In 1976, the instrument was discussed in a Solo Criado Seminar organized by the Mayor Faria Lima
Foundation, addressing the legal and urban aspects of the concept.

(16) Federal Law n. 10,257/2001.
(17) Interview with Nabil Bonduki, 2023.

(18) Part of the lines planned in 1968 are different from those that were implemented, especially Line
3 — Red (Isoda, 2013; Lisboa, 2019; Viégas, 2020).

(19) Map observations: Z3 is a predominantly medium-density residential area, FAR=2.5; Z4 allows
medium-high density mixed-use FAR=3; Z5 allows high-density mixed-use, FAR=3.5; Z19 (along
public transport) allows mixed use predominantly with commercial and service establishments,
FAR=2.5. The Adiron Formula (Art. 24 of the 1972 Zoning Ordinance) allowed increasing the FAR
for 23, Z4, and Z5 up to FAR=4.

(20) Law n. 11,158 of December 30, 1991.

(21) Candido Malta Campos Filho was the head of the Department of Planning and Cogep coordinator
from 1976 to 1981.

(22) In addition to mobility interventions — road projects on Radial Leste Avenue, in the Tatuapé and
Aricanduva neighborhoods —, urbanization, and building of several housing projects in Itaquera.

(23) Information collected during the interviews.

(24) Master Plan for Integrated Development Il (Plano Diretor de Desenvolvimento Integrado Il — PDDI
11) — 1982, drafted during the administration of Mayor Mario Covas (1982-1985) —, a 1985 bill that
was not passed by the City Council (Bill 254 of 1985). In 1991, under Mayor Luiza Erundina (1989-
1992), a master plan was discussed, coordinated by the then head of the Department of Planning
Raquel Rolnik, and was also not passed.
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(25) See website page on the legacy of Jorge Wilheim. Available at: http://www.jorgewilheim.com.br/
legado/Cargo/visualizar/116. Accessed on: April 1, 2023.

(26) Information collected in the interviews.
(27) Law n. 2,828, of July 31, 1966.
(28) Federal Law n. 10,257/01.

(29) A recent article looks back on the legal discussions around Solo Criado and the building of the
“patrimonialization theory of the right to build” (Pinto, 2010 apud Martins and Magami, 2022).

(30) Card used in the public passenger transit system in the city of Sdo Paulo that enables the integration
of the public transport system.

(31) Zoning regulations were formulated through discussions in different territories in the subprefectures,
where the decision-making process included workshops organized in the subprefectures and
defined through Regional Plans. This is why FARs varied from territory to territory within the same
zone.

(32) Map observations: ZCP-a means zone of polar centrality with minimum FAR of 0.20, basic FAR of
1, and maximum FAR of 1-2.5; ZCP-b means zone of polar centrality with minimum FAR of 0.20,
basic FAR of 2, and maximum FAR of 2—4; ZM3-b means high building density mixed-use zone
with minimum FAR of 0.20, basic FAR of 2, and maximum FAR of 2-2.5. ZM-3a is also a zone that
allows densification with a maximum FAR of 2.5. Its location in the territory is mainly concentrated
in what is currently the Macro-Area for Metropolitan Structuring, where densification is made
possible through Urban Intervention Projects, therefore it was not included in the map.

(33) Interview with Fernando de Mello Franco, head of the Department of Urban Development, in 2023.

(34) On the dominant and subaltern regime, see Geels and Kemp (2012). According to the authors,
from a niche segment in the car-centric dominant regime, pressured by protests or disruptive and
counter-hegemonic actions, it eventually takes on a place in the regime, albeit subaltern.

(35) With the urban planner Kazuo Nakano as the director responsible for the city government’s
proposal for a Master Plan, and the urban planner Nabil Bonduki acting as member of the City
Council and rapporteur of this plan (he had already acted as rapporteur for the 2002 PDE bill). In
the transportation and mobility area, Jilmar Tatto, a historical cadre of the Workers’ Party, held
the position of head of the Department of Transportation; Ciro Biderman, an economist and urban
planning researcher, was Chief of Staff of the Sdo Paulo Transport Company (SPTrans); and Ana
Odila Paiva de Souza was the director of Transport Planning spearheading the city’s mobility plan
(PlanMob).

(36) The drafting of the Urban Mobility Plan of the Municipality of Sdo Paulo (PlanMob) in 2015 (Decree
n. 56,834 of February 24, 2015) stands out in the period. The plan provides guidance regarding
actions to ensure better urban mobility conditions over a 15-year horizon and is the result of the
National Urban Mobility Policy (Politica Nacional de Mobilidade Urbana — PNMU) — Law n. 12,587
of January 3, 2012 —, which established the creation of mobility plans for municipalities with
population above 20,000 and metropolitan areas with population above 1 million.

(37) At the time, it was coordinated by the architect Gustavo Partezani Rodrigues (who has a background
in urban and mobility design); the the architects Marcelo Fonseca Ignatios (who also worked with
real estate assessment) and Alexandre Seixas Rodrigues (who holds a doctoral degree in urban
mobility planning); the economists Bruno Borges and André Kwak; and counsel José Apparecido,
who has a background in urban design and planning.
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(38) Transit-Oriented Development (TOD) was a concept promoted by urbanism in the United States,
aiming to overcome car-centric, low housing density suburban growth. It is expected to change
the model based on road transportation, as it is highly polluting and environmentally predatory,
considered “distant, dispersed, and disconnected” (Evers et al., 2018) and unsustainable. One
strategy adopted is to strengthen the structure of public transport systems and, in the areas
surrounding lines and stations, promote the increase of building and population density, the
diversity of uses of the space, and social and housing typology diversity. These measures would
generate more demand for public transportation, value active mobility (walking or cycling), and
promote the building of quality public spaces (Cervero, 1993). Densification is expected to happen
with changes in the modes of transportation (from individual to collective modes), encouraging
the use of collective transportation and a change in the internal flows of the cities, which has
rarely occurred.

(39) Bill n. 688/2013, submitted in September 2013 to the City Council.

(40) Highlights include the architect Weber Sutti, the SMDU chief of staff, as well as other cabinet
managers, who were active throughout the process.

(41) By resistance movements formed by associations of residents of verticalized areas impacted by this
verticalization accessed by cars and with vehicular traffic; or by groups who resisted the destruction
of urban fabrics of cultural and environmental value which are non-designated heritage assets; or
by movements in favor of verticalization known as YIMBY (“yes in my backyard”). More recently,
another group has emerged aiming to show that, more than being on opposite sides, the ongoing
discussion regarding verticalization is a fallacy, because it conceals the interests of the real estate
market and finance in producing these changes (Rolnik et al., 2021).

(42) Except for areas of the Macro-Area for Urban Structuring that could have their FAR increased
up to 4 if they turn into an Urban Intervention Project or if they were already Urban Operation
Consortium areas; and the Special Zones of Social Interest (ZEIS), which also have a FAR of 4.

(43) A broader research hypothesis believes that a reading of location, base, and land structure, the
available urban mobility structure, and real estate production, identifying different producers (real
estate agents) and the different products produced by them, can be helpful to understand the
differences between the proposals and what has been implemented along the axes so far.

(44) Criticism about the fact that the instrument does not involve (or has a limited character to)
democratic participation and management; criticism about the interventions produced, for
being elitist and exclusionary and being essentially road- and infrastructure-oriented; the cost
of Certificates of Additional Construction Potential (Cepacs) compared to other areas of the city
where compensation for building rights is cheaper, easier to get, and less controlled by investors
(Santoro, 2021).

(45) Defined by the dimensions of the common area of up to 4 sq.m per housing unit and a caretaker’s
housing unit of up to 60 sq. m. (Art. 15, Par. 4).
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Desigualdades sociais, territorios
da vulnerabilidade e mobilidade urbana

Resumo

As transformagOes contemporaneas ligadas a tec-
nologia, a0 mundo do trabalho, ao desemprego, e
aos efeitos da pandemia de covid-19 no Brasil al-
teraram as dindmicas territoriais. Entretanto, tais
fatores apenas se acrescentaram a perversa estabi-
lidade das desigualdades socioespaciais nas cidades
brasileiras, em particular em Sdo Paulo. As dificulda-
des de muitas pessoas de insergao no mercado de
trabalho e de moradia, ao revelarem a segregacdo
social vigente em uma cidade ligada aos fluxos do
capitalismo global, trazem cenarios de congestio-
namento e de dificuldades de acesso aos locais de
trabalho e ao ambiente construido. Além de revelar
a luta cotidiana majoritaria devido a iniquidade das
oportunidades e dos deslocamentos, indicam o im-
portante papel da mobilidade urbana que pode vir
a assumir protagonismo enquanto politica publica.

Palavras-chave: desigualdades sociais; segregacgdo
socioespacial; vulnerabilidade; mobilidade urbana;
politicas publicas.
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Social inequalities, territories

of vulnerability, and urban mobility

Eduardo Castellani Gomes dos Reis [I]
Maura Pardini Bicudo Véras [II]

Abstract

Contemporary transformations linked to
technology, the world of work, unemployment,
and the effects of the pandemic in Brazil have been
altering territorial dynamics. However, such factors
only added to the perverse stability of socio-spatial
inequalities in Brazilian cities, particularly in Sdo
Paulo. By revealing the current social segregation in
a city linked to the flows of global capitalism, the
difficulties faced by many in the job and housing
market bring scenarios of congestion and difficulties
in accessing workplaces and the built environment.
In addition to revealing the daily struggle of the
majority due to inequality in opportunity and
commuting, they indicate the important role of
urban mobility, which may come to have a leading
role as a public policy.

Keywords: social inequalities; socio-spatial
segregation; vulnerability; urban mobility; public
policies.
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Eduardo Castellani Gomes dos Reis, Maura Pardini Bicudo Véras

Introducdo

0 tema do presente artigo é a relagdo entre
as desigualdades socioespaciais e a mobilida-
de urbana em Sdo Paulo. Essas mdltiplas rela-
¢Oes se explicitam, de um lado, na segregacao
social que é emblematica por resultante das
insergOes precarias no mercado de trabalho,
de moradia e das diferengas de raca e género
e, de outro lado, enquanto possa representar
potencialidade de protagonismo enquanto po-
litica publica na dire¢do de equidade aos direi-
tos sociais e no acesso ao ambiente construido.
Assim, reflete-se sobre a mobilidade urbana
como consequéncia das caracteristicas da ci-
dade capitalista regida pelas a¢des do Estado e
do capital em busca de sua valorizacdo e, tam-
bém, como potencial agente de transformagao
social. Com base em pesquisa bibliografica e de
fontes secundarias, busca-se apresentar breve
histdrico das politicas desenvolvidas em Sao
Paulo ao longo do século XX e das primeiras
décadas do século XXI e as suas consequéncias,
desvendando as relagdes dessa conexdo que
envolvem, portanto, as reflexdes sobre os con-
ceitos de segregacdo, vulnerabilidade social,
mobilidade e politica publica.

Em breve caracterizacdo, a Regido Me-
tropolitana de Sdo Paulo — RMSP é uma das
maiores aglomeragOes urbanas do mundo, com
mais de 20 milhdes de habitantes, divididos em
39 municipios, sendo o maior polo de riqueza
nacional, sediando alguns dos mais importan-
tes conglomerados financeiros, industriais e
comerciais do Pais. A cidade de Sdo Paulo, com
12.396.372 habitantes em 2023 (IBGE), é o
principal polo da RMSP.

538
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As cidades brasileiras, antes de tudo,
constituem um claro exemplo das desigualda-
des sociais, reguladas pelos mecanismos da
producdo do espago capitalista, tdo bem ana-
lisados por David Harvey (2014). Vale lembrar,
portanto que todo acesso ao ambiente urbano
construido tem obedecido a um sistema com-
plexo de processos, em sintese, baseado na
renda do trabalho dos moradores, a depender,
por sua vez, de sua qualificagdo, das oportu-
nidades de formacdo e estudo, enfim, de ma-
neira geral, gragas a uma desigual distribuicdo
de oportunidades. Nesse sentido, a maioria
dos trabalhadores ndo tém acesso a uma ha-
bitacdo de qualidade em bairros bem servi-
dos de infraestrutura urbana (Véras, 2020).
No ambito publico mais amplo, permeado
pelo neoliberalismo, sobretudo de 2016 até
2022, houve grande retrocesso em direitos
trabalhistas e sociais, alterando as condigdes
de vida na cidade.

Em dezembro de 2022, dados do Cadas-
tro Unico (Cadunico) da Prefeitura Municipal
de Sdo Paulo revelaram que houve 10,5% de
aumento de familias vivendo na extrema po-
breza (760.386 pessoas), 0 que representa mais
de 6% do total dos habitantes da capital. E con-
tinua aumentando, em cerca de 4% no numero
da pobreza extrema, com renda per capita de
até R$109 mensais. Mas, além dessa popula-
¢do, segundo os dados, ha mais 49,5 mil pes-
soas vivendo em situagdo de rua em Sao Paulo.
E, ainda, sdo 10,36% da populagdo residindo
em favelas (Pasternak, 2016), cerca de 6% nos
corticos (Kowarick, 2016) e quase 6 milhdes
de pessoas nas periferias da capital paulista
(D’Andrea, 2020), evidenciando a magnitude
dos territdrios da precariedade.
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Hoje, a cidade de Sdo Paulo é uma me-
trépole dindmica, embora tenha ocorrido um
processo de desindustrializagdo, destacando-se
o setor de servigos como incorporador da mao
de obra da cidade. O cenario da precariedade
que se nota em vdrias dire¢des na cidade, e na
regido metropolitana, ainda convive com o no-
madismo urbano, um conceito multidimensio-
nal como processo excludente apds crises so-
ciais. Nesse olhar sobre as desigualdades socio-
territoriais estd a descoberta frequente das vul-
nerabilidades, em contraste com os movimen-
tos de resisténcia, inclusive como sofrimento
ético politico (Sawaia,1999). A separagdo dos
usos na cidade provoca um grande aumento
das viagens pelo territdrio, pois, além dos des-
locamentos pendulares casa-trabalho que se
fazem cotidianamente em dire¢do ao centro,
ha também os deslocamentos interbairros, in-
termunicipios. Longas distancias sdo percorri-
das por outros motivos: educacdo, salde, lazer,
compras. Assim, a cidade é também segregada
quanto a mobilidade, oferecendo riscos, des-
gastes, sofrimento fisico e psicoldgico a maioria
dos habitantes. Dessa forma, entrelagam-se os
temas da desigualdade socioespacial, da mobi-
lidade, das vulnerabilidades.

0 presente artigo estrutura-se, além des-
ta introducdo e das consideragdes finais, em
trés partes: a primeira inicia discussao nao ape-
nas conceitual sobre segregacdo, mas também
sobre suas manifestacdes na cidade de Sdo
Paulo, servindo de etapa necessaria ao desen-
volvimento do tema dos territdrios da vulnera-
bilidade e relagdes com a mobilidade urbana.
Apresentam-se, sob a 6tica da desigualdade, os
processos do nomadismo urbano, em relagdes
intercambiantes. O segundo passo, por meio de
pesquisas efetuadas sobre os usuarios de trans-
porte coletivo, demonstra-se o cruzamento de
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fatores econdmicos aos de género, raga e cultu-
ra, em abordagem interseccional.! Ainda como
terceiro ponto, propde-se que a mobilidade
urbana venha a se constituir como grande pro-
tagonista nas politicas publicas que favorecam
acesso e equidade na melhoria das condigdes
de vida dos trabalhadores de Sao Paulo.

Segregacao, mobilidade
e territdrios da vulnerabilidade

Resgatando o classico tema da segregacao,
busca-se identificar a heterogeneidade do
espaco paulistano, especialmente de suas pe-
riferias no que tange as diferentes formas de
construir e habitar, as caracteristicas socioeco-
némicas e condi¢cdes de vida da populagdo
residente e, portanto, pode-se afirmar que a
segregacdo socioespacial pode ser entendida
como o grau de separagao ou isolamento entre
diferentes grupos sociais no territério (Mar-
ques e Torres, 2005).

Registre-se a dissimilaridade da pobreza
que se aloja na precariedade, pois diferentes
grupos sociais convivem pressionados pelas
circunstancias advindas do mercado de traba-
Iho e que ressoam nas condigdes urbanas de
moradia e localizagdo, de certa forma denun-
ciando sua relegacdo em prol da populagdo de
maiores rendas. A partir de um balango biblio-
gréfico sobre a segrega¢do, Marques e Torres
(2005) apontam trés processos: o isolamento
(se houver barreiras fisicas ou legais, podendo
levar a formacgdo de “guetos ou cidadelas”); a
dificuldade de acesso a servigos urbanos, tais
como a transportes, empregos, moradia ade-
quada, e a heterogeneidade externa, buscando
aferir seus indices e padrGes.
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Com outras formas de abordar a desi-
gualdade socioespacial, algumas dticas sempre
acabaram por alternadamente focar quer na
identificacdo de circulos concéntricos radiais,
nos termos da citada Escola de Chicago, quer
na visdo marxista sobre os efeitos do capital no
quadrante sudoeste como vetor privilegiado
(Pierson, 1948; Villaga, 2011).

Pode-se admitir que, embora o padrao
radial concéntrico se manifeste grosseiramen-
te na cidade de S3o Paulo, visualizando centro,
anéis intermediario e periférico, um exame
mais detalhado perceberd novos contrastes,
pois bolsdes de classes de alta renda que se
auto segregam em condominios fechados, a se-
melhanca do analisado por Caldeira (2000).

Embora sem a discriminagdo legal, a de-
sigualdade de classe convive com a de raga de
maneira nebulosa devido ao mito da demo-
cracia racial que acaba por disfarcar o racismo
na cidade. Movimentos negros, desde os anos
1980 vém denunciando essa falacia que pode
levar a desmobilizagdo em relagdo a sua terri-
torializacdo na precariedade. Qutros autores
afirmam haver verdadeiro duplo apartheid so-
cial, econdmico e racial (Buarque, 1993; Gonza-
les, 1979), além da separagdo dos condominios
fechados (Caldeira, 2000). O espago urbano &,
assim, revelador de todas as complexidades so-
ciais do mundo contemporaneo.

Com relagdo a mobilidade urbana, é in-
dispensavel conhecer as particularidades das
segregacOes espaciais. Ao separar o tempo de
vida e lazer do tempo do trabalho, o capitalis-
mo procura garantir que o trabalhador tenha
assegurada a carga horaria em sua jornada do
trabalho necessario, o que possibilita seu sa-
ldrio, enquanto ndo se preocupa com a perda
do tempo de vida, de descanso ou de convivio
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com sua familia. A mobilidade, ao mesmo tem-
po, permite que o cidaddo chegue até seu local
de trabalho e gere seu sustento, mas também
o onera em termos da qualidade de vida, re-
tirando o tempo de reposi¢do das energias e
das relagdes sociais. A definicdo de mobilidade
considera, sobretudo, a dimensdo econdmica
dos deslocamentos e costuma ser avaliada em
funcdo da renda familiar. Buscou-se, entretan-
to, comprovar a hipétese de que a mobilidade
urbana pode adquirir um papel significativo no
desenvolvimento urbano que deixe, assim, de
estar atrelado apenas as leis de uso e ao or-
denamento do solo e passa ter como objetivo
maximo a melhoria das condigGes de vida de
seus habitantes, principalmente na diminui¢do
das vulnerabilidades. Enquanto politica publi-
ca, é necessario evocar o conceito de meios de
consumo coletivo (Lojkine, 1981), indicando a
responsabilidade do Estado em oferecer aos
municipes melhores acessos a dindmica da ci-
dade? e buscou-se obter essas informagBes em
pesquisas efetuadas.

Por sua vez, o espago urbano, em suas
diversas escalas, pode ser considerado tdo
mais acessivel quanto mais abrangentes e ade-
quadas forem suas infraestruturas de acesso.
Cada regido da cidade tem maior ou menor
acessibilidade em fung¢do do padrao da infra-
estrutura vidria, de transporte e deslocamento.
Ao mesmo tempo, a acessibilidade, em suas
diversas escalas, é instrumento de equiparagdo
das oportunidades.?

0 padrdo de crescimento da capital este-
ve atrelado a uma incessante busca por terre-
nos periféricos mais baratos e afastou, grada-
tivamente, as areas residenciais dos locais de
trabalho, onerando as infraestruturas, notada-
mente o setor de transportes. Tal estruturagdo
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gerou varios déficits econdmicos associados as
distancias, as contradi¢des no tocante a divisdo
de renda dos seus moradores, assim como a
desigualdade no acesso aos espacos publicos.
Vasconcellos (1999), ao tratar da mobili-
dade urbana, busca dialogar sob dois aspectos
distintos e complementares — engenharia e
sociologia —, relembrando como a histéria tam-
bém motivou uma série de transformagdes, na
medida em que o tema comegou a ser apro-
priado pelas Ciéncias Sociais e pelos urbanis-
tas, ja que antes constituia-se em uma drea de
estudos mais ligada as técnicas e a engenharia.
Ao investigar a mobilidade urbana, con-
siderando-a uma das dimensdes-chave da so-
ciabilidade na metrdpole, com base em dados
das pesquisas Origem/Destino (OD) do Metro
e do Censo IBGE, Requena (2015) apresenta
dados desagregados nas dreas geograficas e
nas caracteristicas de populagbes nos variados
espacos da metrdpole. Ha evidéncias de uma
estrutura consolidada de mobilidade, em que
o transporte ocorre predominantemente por
pneus em vias e residualmente sobre trilhos.
Os 6nibus sdo o principal meio de transporte
coletivo em um quarto das viagens diarias na
metropole, média semelhante a dos desloca-
mentos cujo meio principal é o automdvel; por
sua vez, a caminhada é o meio principal em um
terco das viagens diarias ocorridas na RMSP.
Dentre as caracteristicas da urbanizacdo
paulistana interessa muito a presenga de uma
rede de transporte marcante da cidade que se
estruturava no século XX “como o maior centro

IH

industrial da América do Sul” e que, por isso,
expandiu-se ao Oeste, ao Leste e ao leito da
Santos-Jundiai nos bairros do Pari, da Mooca
e do Ipiranga; e pela Sorocabana nos bairros
da Barra Funda, da Agua Branca e da Lapa (Pe-

trone, 1955, p. 129). A partir dos anos 1970,
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quando surge a modalidade da autossegrega-
¢do, ja apontada, por condominios fechados,
murados, com isolamento e restri¢do em sim-
bolos de status, tais enclaves também afetaram
o transporte publico, tanto como “inspiragdes”
para construgoes publicas de estagcdes de me-
tro, muitas vezes assemelhadas a fortalezas,
ou, ainda, impactam diretamente os usuarios
do servigco de 6nibus urbano, ja que seus pon-
tos, em grande maioria, estdo localizados em
ruas proximas dos muros de um dos milhares
de condominios ou fabricas da cidade, fazendo
com que os pontos de dnibus frequentemente
estejam em locais ermos e sem seguranca.*

Os conceitos trabalhados por Jane Jacobs
(2000) sdo fundamentais para a compreensao
das cidades no mundo atual, assim como para
a seguranca e a saude de seus habitantes. O
psicanalista Christian Dunker (2015) constroi
elementos de problemas psicoldgicos da vida
dos condominios, com exemplos diversos pela
cidade, como o Portal do Morumbi, Granja Ju-
lieta, Alphaville, Chécara Flora e tantos outros,’
demonstrando como a vida segregada pode
prejudicar a salide mental de seus moradores,
criando um medo constante do que esté do la-
do de Ia do muro.

Com relagdo a vulnerabilidade social, es-
se fendmeno é um dos principais elementos da
vida urbana de S3o Paulo, uma vez que é mar-
cada pelas condi¢Bes precarias, com as classes
trabalhadoras dilapidadas em sua for¢a de tra-
balho e também pelas sucessivas circunstancias
do transporte e da moradia na capital paulista
(Kowarick,1980). Entretanto, cabe contrapor-se
a vulnerabilidade, e significando a auséncia de
cuidado com tais segmentos, o conceito de po-
liticas publicas, as quais sdo compreendidas co-
mo “o conjunto de a¢Bes implementadas pelo
Estado e pelas autoridades governamentais em
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um sentido amplo”, segundo Marques (2013,
p. 24). Para o autor, estudar politicas publicas
¢ analisar por que e como o Estado age como
age, dadas as condigdes que o cercam. Nesse
sentido, é preciso focar especificamente nas
politicas publicas de mobilidade urbana, ja que
uma das mais fortes variaveis para a superagao
da vulnerabilidade social é a mobilidade urba-
na e o0 acesso a oportunidades.

A condigdo de vulnerabilidade social, eco-
nomica e civil de parcela da sociedade brasileira
ha tempos vem sendo constituida como ques-
tdo grave para cientistas sociais, identificando
aqueles que dependem totalmente das estrutu-
ras do Estado para viver.? O conceito de vulnera-
bilidade supera a visdo de pobreza por indices
de renda e aponta a possibilidade de risco e in-
capacidade de reagir positivamente a ele:

Diz respeito a vasta parcela daqueles que
estdo a margem, desligados ou desenrai-
zados dos processos essenciais da socieda-
de. Trata-se daquilo que se convencionou
denominar os excluidos, nogdo ampla e
escorregadia que se tornou de uso corren-
te e que necessita ser trabalhada empirica
e teoricamente. (Kowarick, 2009, p. 27)

Mesmo que parcelas das elites ainda uti-
lizem o discurso de que a questdo social seja
lida pelo angulo da culpabilizagdo dos pobres,
indispostos ao trabalho, é conhecido que o
trabalho precdrio e intermitente, realizado nas
bordas da sociedade, representa a sobrevivén-
cia sem garantia de seguranca e estabilidade.
Tampouco tem se acentuado a responsabili-
dade do Estado na criagdo de respostas e so-
lugGes a essa questdo, ja que, cada vez mais,
imperam as praticas e os discursos do volunta-
riado e da filantropia como solugdes "mais efi-
cazes" na atenuagdo dos efeitos "indesejados"
de uma estrutura social calcada na producdo e

542

cm60_book.indb 542

na reproducdo das desigualdades. Por sua vez,
processos de naturalizagdo dos acontecimentos
prevalecem como mecanismos de acomodagdo
de interesses do sistema capitalista, com me-
canismos de evita¢do do outro que é subalter-
nizado. A vulnerabilidade social deve ser con-
siderada, pois um instrumento de politica pu-
blica, segundo importantes referéncias, muitas
das quais ja citadas, para a agregacao de boas
praticas quanto ao uso na formulagdo de poli-
ticas publicas.

Justamente em fungdo disso, no ambito
deste trabalho, trés aspectos devem ser desta-
cados: a questdo da mobilidade urbana em Sao
Paulo, as dificuldades da formulagdo de politi-
cas publicas nesse campo e o papel dos dados
relacionados a vulnerabilidade social com a
populagdo envolvida. Desse ponto de partida,
tentando mensurar as dinamicas sociais de Sao
Paulo, houve diversas experiéncias com o obje-
tivo de compreender as vulnerabilidades e as
desigualdades, incluiu-se inicialmente a elabo-
ragdo de indices para mensurar: indice de De-
senvolvimento Humano Municipal (IDHM) que
buscava analisar o desenvolvimento socioeco-
nomico e as limitagdes as condigdes basicas de
vida dos municipios brasileiros.’

O IDHM é um indice composto de 3 das
mais importantes dimensdes do desenvolvi-
mento humano: a oportunidade de viver uma
vida longa e de ter acesso ao conhecimento e
ter um padrdo de vida que garanta as necessi-
dades basicas. A construgdo de indices se utiliza
de dados do Censo Demografico no ano de re-
feréncia.® A capital, S30 Paulo, apresenta indi-
ces relacionados ao desenvolvimento humano
positivos com relagdo as outras cidades. A ca-
pital conta com um IDHM de 0,805, considera-
do muito alto com relagdo a outros municipios,
como ja dito anteriormente, ocupando a 232
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posicdo dentre os mais de 5.500 municipios
do pais, o que se repete no eixo educac¢do e
outros. Porém, o IDHM, apesar de ser uma
importante ferramenta para a compreensao
dos padrdes relacionados ao desenvolvimento
humano no Pais, permitindo a comparagdo en-
tre municipios, ndo torna possivel realizar uma
analise intramunicipal, no sentido de ndo per-
mitir um olhar relacionado as diferencas entre
as regides e distritos de cada cidade.’

Em um recente estudo, Bugni e Jacob
(2017) analisaram a cidade de Sdo Paulo por
meio do indice de Vulnerabilidade Social (IVS)
e sua variante paulista, o indice Paulista de vul-
nerabilidade Social (IPVS), com o objetivo de
responder algumas questoes:

[...] quais as variagdes ocorridas em cada
dimensdo de vulnerabilidade e em seus
indicadores? Como esses fatores se dis-
tribuem geograficamente? Ha indicios de
concentragdo espacial da vulnerabilidade
e, se sim, houve alguma variagdo entre
os anos da amostra? Quais componentes
mais influenciaram a melhoria nos indi-
ces entre 2000 e 2010 na cidade? (Bugni
e Jacob, 2017, p. 118)

A partir dessas perguntas, os autores
deixam claro que o objetivo é compreender
a vulnerabilidade da cidade e quais indicado-
res podem ser utilizados para a formulagdo
de politicas publicas na drea de mobilidade,
analisando as 1593 Unidades de Desenvolvi-
mento Humano (UDHs) que formam a cidade
de Sdo Paulo. Comparando historicamente o
levantamento de 2010, ultimo realizado até en-
tdo, com o anterior, de 2000, os autores fizeram
questdo de salientar:
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Das regiGes classificadas como de alta
vulnerabilidade social em 2000, 81% pas-
sou a apresentar média vulnerabilidade
em 2010 e 8% chegou a baixa vulnerabi-
lidade, enquanto 9% delas permanece-
ram na mesma faixa da década anterior.
(Ibid., p. 127)

Com os resultados, percebe-se um gran-
de avango nas questdes sociais em S3o Paulo
durante a primeira década do Século XXI. Po-
rém, essas conquistas devem ter sido retrai-
das durante a segunda década do mesmo sé-
culo, devido as crises econdmicas, politicas e
sociais que assolaram o Pais, assim como pela
pandemia do coronavirus que se iniciou em
2020. De qualquer forma, os dados mostram,
ainda, uma cidade segregada, com diferen-
tes condigbes sociais nas periferias e na area
central expandida, principalmente no qua-
drante sudoeste, conforme denominagdo de
Vilaga (2011).

Bugni e Jacob (2017) também trouxeram
a tona a questdo da concentragdo e da desi-
gualdade espacial da vulnerabilidade social em
Sdo Paulo. Utilizando o indice de Moran, “um
indicador que fornece um valor formal do grau
de segregacao espacial pela medida do grau de
associagdo linear de uma varidvel e as médias
dessa mesma variavel nas regides vizinhas a
analisada” (p. 132). Com isso, o resultado é um
indice global, que varia de -1a 1, o qual mostra
que quanto mais proximo da unidade, maior é
a relagdo negativa ou positiva, ou seja, “maior
é o grau de associa¢do espacial presente no
conjunto de dados” (ibid.). Dessa forma, conse-
guiram provar que o indice encontrado aponta
concentragdo espacial.’
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Com relagdo a infraestrutura do Sistema
Municipal de Onibus, durante a primeira dé-
cada do século XXI, houve a inauguragao de
13 terminais.'! Essas inauguracdes foram im-
portantes para dar racionalidade ao Sistema,
assim como as de novos corredores de Onibus,
totalizando 83 quildmetros nesse periodo, per-
mitindo diminuir o tempo de acesso ao tra-
balho. Porém, apesar da implantagdo dessas
infraestruturas, utilizando a contribuicdo de
Bugni e Jacob (2017), ndo ha variacdo no indice
de Moran entre os anos de 2000 e 2010 para
o indicador "Percentual de pessoas que vivem
em domicilios com renda per capita inferior
a meio saldrio-minimo e que gastam mais de
uma hora no deslocamento até o trabalho, no
total de pessoas ocupadas, vulneraveis". Nesse
ponto, a critica deve se estabelecer sobre a fal-
ta de utilizagdo da vulnerabilidade social como
um importante critério para a implantagdo das
infraestruturas urbanas de mobilidade, como
terminais, corredores e estacées de metrd. A
malha metroviaria paulistana é conhecida pela
sua pouca extensdo, estando ainda concentra-
da nos bairros centrais em sua maioria e por
ser a causadora de uma grande gentrificacdo
no entorno de suas estagdes.

Desigualdades e mobilidade,
uma analise interseccional

A mobilidade urbana é também desigual na ci-
dade dividida. Alguns autores denominaram a
capital paulista, na década de 1960, de “cida-
de da classe média”, por ter como perspectiva
basica a ldégica da circulagdo do transito e ndo
da mobilidade (Vasconcellos, 1999). Mesmo
que controversas, as conceituagdes do que
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constitui claramente a “classe média” deixam
evidente que tais setores intermediarios predo-
minaram nas decisGes das politicas em curso e
transformaram o transito em uma importante
“guestdo” social, levando a uma intensa partici-
pacdo de organismos publicos e privados, além
de entidades da sociedade civil. A adaptagdo da
cidade para o uso do automdvel pode ser vis-
ta como a construgdo de um setor social mais
beneficiado pela concentragdo de renda do pe-
riodo autoritdrio no Pais e pelos investimentos
publicos. Nesse sentido, para a classe média, o
importante, além da ocupagdo do espago pu-
blico, é o trafego entre espacos privados, nor-
malmente do trabalho para o local de moradia.
Esse padrdo tem se repetido, exaustivamente,
pelos Ultimos 60 anos na cidade.

Os investimentos e as a¢des publicas fo-
ram direcionados para ampliar o nimero de
deslocamentos de maneira exclusiva, sem dar a
devida prioridade a outros modos de transpor-
te que poderiam compartilhar as vias de trafe-
go. Isto fez com que a mobilidade ativa, a pé ou
em bicicleta, fosse muito afetada na sua quali-
dade e seguranga. Como consequéncia, o uso
privativo das vias publicas foi ampliado, bem
como do espaco vidrio, do tempo de viagem e
da energia na mobilidade, assim como a emis-
sdo de poluentes (Vasconcellos, 2016, p. 57).

Reafirma-se a importancia das politicas
de uso e ocupacao do solo, assim como a cultu-
ra de prevaléncia nas decisOes publicas dentre
os modais motorizados individuais que passa-
ram a ser os principais alvos do planejamento
urbano e do orcamento publico, em detrimen-
to do transporte publico coletivo.

Na Regido Metropolitana de Sdo Pau-
lo, 42 milhdes de viagens acontecem todos os
dias, distribuidas entre os modais ativos, publi-
cos e individuais. Como nos mostram Giannotti,
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Pizzol e Logiodice (2020), “estima-se que em
2019 os paulistanos tenham perdido uma mé-
dia de 154 horas em congestionamentos”, o
que representa quase um més de trabalho no
ano. Esses autores abordam brevemente a ci-
tada falta de prioridade do transporte publico
e ativo em favor do transporte individual cen-
trado no automével. Recorrendo a Pesquisa de
Origem e Destino (Pesquisa OD) desenvolvida
pelo Metro de Sdo Paulo (Sdo Paulo, 2018), os
autores compararam a distribuicdo das viagens
entre os modais nas ultimas cinco edi¢Ges da
Pesquisa, mostrando que, historicamente, ape-
sar de o transporte individual ter menor pro-
porgdo nos deslocamentos do que outros mo-
dos, é ele o objeto dos principais investimentos
publicos na area da mobilidade.

No mesmo artigo, os autores continuam
a analisar a Pesquisa OD sob a dtica da critica
ao modelo de desenvolvimento dos transpor-
tes e da mobilidade na cidade. Assim, reforcam
a importancia dos modais ativos e publicos,
ao citarem que correspondem a 33% e 36%
das viagens na RMSP, respectivamente. Santos
(2009, pg. 82) considerava a relagdo entre a
renda familiar e a escolha de uso de certo mo-
dal, refor¢ada pelos dados e graficos trazidos
pela OD. Observa-se que, quanto maior a renda
mensal familiar, maior é a escolha pelo modal
individual, sendo inversamente proporcional a
escolha dos demais modos.

Em 2011, como resultado da crise de
2008, diversos movimentos politicos iniciaram-
-se influenciados pelo pensamento anticapita-
lista e pela contradicdo da urbaniza¢do recente.
O papel da cidade nas transformagdes sociais
também foi colocado a mesa, devido a varias
influéncias internacionais.?
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Nas ultimas décadas, a ideia de direito a
cidade ressurgiu com forca e desenvolveu-se
nas lutas de movimentos sociais, retomando o
legado de Lefebvre (2009), por necessidade ine-
rente dessas praticas que nascem nas ruas, nos
bairros e nas pracas; lutas essas que reforcam
o argumento de Harvey® (2014) de que o ur-
bano é o espago da segregacao, da separagdo
e da dominagdo, mas é também do encontro,
da simultaneidade e da reunido. Essas praticas
politicas tém preenchido o significativo vazio do
direito a cidade para favorecer o percurso da re-
volugdo urbana, desafios apresentados por Le-
febvre e retomados e atualizados por Harvey.'*
Ao defender que a tarefa politica é a de recons-
tituir um tipo novo de cidade, lembra como a
cidade tradicional foi “implodida e morta” pela
urbanizagdo capitalista, mediante o processo
desenfreado de acumulagdo do capital que fi-
nancia e expande para sua reproducdo.’®

Por isso, reivindicar o direito a cidade
implica se apropriar do poder configurador
do processo de urbanizagdo, atualmente nas
maos de fragdes da classe dominante repre-
sentadas pelos setores imobilidrio e financeiro,
ao revelar que tal poder de produgdo da cida-
de advém de uma pequena elite em condigdes
de molda-la de acordo com seus interesses
particulares. Foi nesse contexto que as politi-
cas publicas de mobilidade urbana se tornam
mais ativas: a partir de 2012, a Prefeitura de
Sdo Paulo desenvolveu uma série de politicas
que alteravam a estrutura da mobilidade da
cidade, incentivando o uso do transporte pu-
blico, pela implantagdo de mais de 400 quilo-
metros de vias com faixas exclusivas, outros
400 quilémetros de ciclovias e ciclofaixas e um
conjunto de programas que incentivavam a
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permanéncia e a apropriacdo do espago publi-
co pela populagdo, como o programa “Centro
Aberto” e a “Paulista Aberta”.1®

Giannotti, Pizzol e Logiodice (2020) pon-
tuam que a desigualdade entre os modos de
deslocamento ndo esta presente somente no
planejamento urbano, mas também na cons-
trugdo da infraestrutura de transporte que se
baseia no conceito de via urbana que conside-
ra somente o leito carrogavel, mas que deveria
abranger calcadas (vias para pedestres) e ciclo-
vias e ciclofaixas (vias para ciclistas). No imagi-
nario coletivo, quando se escolhe investir em
infraestrutura para os modais ativos, necessa-
riamente ha uma redugdo do uso das vias pelos
veiculos, o que ndo tem sido a escolha vigen-
te. Diversos estudos ja mostraram que, muitas
vezes, por meio do redesenho urbano, pode-se
aumentar o nimero de pessoas por hora que
trafegam em uma rua, mesmo que se diminua
a quantidade de faixas para veiculos. Com es-
sas medidas, fica claro que o desenho urbano
influencia no comportamento das pessoas,
fazendo com que muitas deixem de caminhar
quando ndo ha calcadas de boa qualidade que
incentivam a caminhada, assim como é sabido
que o numero de ciclistas na cidade s6 aumen-
tara com a implantac¢do de infraestrutura ciclo-
vidria adequada, segura, articulada e integrada
com os demais modais de transporte.

E fundamental referenciar estudos com
esse enfoque desenvolvido por mulheres que
pensam e planejam a mobilidade urbana ape-
sar da estrutura institucional androcéntrica®’
(Harkot, Svab e Santos, 2021; Pesquisa OD-Me-
tr6 2017; SPTrans, 2020 e 2021).

Essas pesquisas sdo fundamentais,
pois trazem um olhar atualizado e novo so-
bre a questdo de género, que foi ampliada
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nos Ultimos 5 anos, com diversas iniciativas,
principalmente com relagdo a postura ativa de
instituicGes internacionais, como do préprio
Instituto de Politicas de Transporte & Desenvol-
vimento — ITDP, citado, do Banco Mundial — que
produziu o trabalho liderado por Harkot, Svab
e Santos — e que também tem sido importante
para a ampliacdo do debate.

Autoras do estudo do Banco Mundial
(Harkot, Svab e Santos, 2021) trazem uma im-
portante reflexdo: o planejamento da mobili-
dade urbana na grande maioria das cidades
do mundo tem por base uma visdo neutra com
relacdo a género, muitas vezes com discursos
em que isso é visto como positivo, ja que “ndo
privilegia nenhum usuario, pois a mobilidade
é um direito para todos”. Porém, ja é sabido
que as mulheres tém diferentes expectativas,
necessidades e limitacdes na mobilidade.
Dentre as necessidades, as autoras destacam
(ibid., p. 22): “(1) padrdes de viagem, (2) res-
tricdes de seguranga, (3) participagdo no setor
de operagdo de transportes e (4) acesso ao
transporte”. E essas diferencas de género na
area muitas vezes sao desconsideradas:

Dizer que existem padrdes de viagens
diferentes significa reconhecer que ha es-
pecificidades em termos de modos, mo-
tivos, tempos, distancias e encadeamen-
to de viagens. As atividades relativas ao
cuidado com a casa e com a familia geral-
mente atribuidas as mulheres geram uma
demanda por deslocamentos especificos,
por exemplo, de viagens mais complexas
e/ou mais encadeadas, também com
maior participagdo nos periodos fora do
pico e origens/destinos que ndo seguem
unicamente os padrdes bairro-centro ti-
pico das viagens de trabalho na RMSP.
Embora o levantamento de dados para
planejamento de transportes devesse
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registrar esses tipos de deslocamentos,
grande parte da informagdo sobre via-
gens curtas e encadeadas frequentemen-
te sdo desconsideradas. (lbid.)

Especialmente a principal diferenca é ig-
norada: sua percepgdo de seguranga no aces-
s0 ou uso do sistema de transporte publico ou
na escolha de modos ativos. Como as autoras
reforcam, “a partir de suas percepgdes, essas
usudrias podem alterar seu comportamento,
mudando sua rota, seus horarios ou ainda seu
modo de transporte para minimizar os riscos”
(ibid.). E € claro que em casos mais extremos e
graves, muitas mulheres deixam de ir a algum
lugar devido a falta de seguranga, ainda que es-
sa escolha traga prejuizos financeiros (Gomez,
2000). Em complementagdo, o relatério do
Banco Mundial também cita um estudo da
Thomson Reuters Foundation que traz um da-
do fundamental para a discussao: seis em cada
dez mulheres nas principais cidades da América
Latina relatam que foram fisicamente assedia-
das enquanto usavam sistemas de transporte.
Resta, pois, evidente a necessidade de se pla-
nejar as estruturas de mobilidade urbana que
oferegcam a todo tipo de usuaria opgbes segu-
ras de transporte coletivo desde sua origem até
seu destino: “as restricdes de mobilidade s6 se-
rdo sanadas se tais medidas também incluirem
a reducdo de riscos considerando os trechos
de caminhada e acesso aos pontos de onibus
e estacOes de metr6 e trem” (Harkot, Svab e
Santos, 2021, p. 23).

Outro estudo (Svab, 2016) nos mos-
tra que as mulheres foram maioria no uso do
transporte publico durante os Ultimos 20 anos,
assim como também foram as que mais anda-
ram a pé — mesmo que suas viagens nao fos-
sem consideradas muitas vezes, ja que viagens
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a pé de menos de 500 metros de distancia ou
até uma estacdo de metr6 ou trem ndo sao
contabilizadas pela Pesquisa OD.

Por razbes de economia de tempo e sim-
plicidade de coleta, a Pesquisa OD da RMSP
registra os deslocamentos a pé com menos de
500 metros somente se o motivo for trabalho
ou estudo. Qutros movimentos a pé, como,
por exemplo, para ir ao comércio local, ndo sdo
registrados. Todavia, como ja vimos, esses sdo
justamente os deslocamentos feitos com mais
frequéncia por mulheres. Nota-se, assim, que
a diretriz metodoldgica de ndo registrar deslo-
camentos a pé com menos de 500 metros pre-
judica o entendimento do padrao de desloca-
mentos das mulheres.

Em relagdo ao tempo dedicado aos
cuidados de pessoas e afazeres domésticos,
as mulheres, em especial as mulheres negras,
trabalham mais que os homens. Dados de 2018
da Pesquisa Nacional por Amostras de Domici-
lio Continua (PNAD Continua) do IBGE revelam
que, no Brasil, os homens dedicam 10,5 horas
por semana a essas tarefas (homens negros
dedicam 10,6 horas, e homens brancos, 10,4
horas). As mulheres, por sua vez, gastam 18,1
horas por semana com tarefas domésticas (mu-
Iheres negras dedicam 18,6 horas por semana,
e brancas, 17,7).

Os deslocamentos para fins de cuidado
costumam apresentar uma maior diversidade de
destinos, fugindo do padrdo pendular casa-traba-
lho, j& que as mulheres sdo responsaveis por levar
as criangas, os parentes e as pessoas enfermas a
escola e as unidades de saude, além de acompa-
nha-las em visitas e outras atividades. Isso tem
impacto direto nas possibilidades de acesso e no
uso dos modos de transporte, além de acarretar
gastos extras com transporte.
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Dados da pesquisa Mulheres e Arranjos
Familiares na Metrépole — RMSP 10 da Seade
indicam que as mulheres chefes de familia se
deslocam com menos frequéncia para visitar
parentes e amigas/os ou realizar atividades de
lazer e praticas esportivas (20% das atividades)
que os homens chefes de familia (26% das ati-
vidades). Ademais, as mulheres deslocam-se
com mais frequéncia para levar ou buscar pes-
soas na escola/trabalho (5% das atividades das
mulheres versus 3% dos homens) e para utilizar
servicos de saude (8% versus 4%).

De acordo com a Pesquisa OD 2017 pa-
ra o municipio de Sdo Paulo, desagregada por
sexo, as viagens por motivo trabalho sdo a
principal razdo para que homens usem redes
de transporte urbano (representando cerca de
50% das viagens diarias), seguidas por viagens
para equipamentos educacionais (29% do total
de viagens diarias). Para as mulheres, as por-
centagens do total de deslocamentos com mo-
tivo trabalho (40%) e motivo educagdo (35%)
apresentam niveis equilibrados. Desagregar
essas viagens pelo fato de terem sido feitas pa-
ra si ou para acompanhar outra pessoa (servir
passageiro) mostra claramente um padrdo de
“mobilidade de cuidado”: mais de um tergo das
viagens de mulheres a um equipamento edu-
cacional, por exemplo, eram para acompanhar
outras pessoas Quanto as viagens para o tra-
balho, a maioria dos homens usa carros (32%)
(principalmente dirigindo), sem maior necessi-
dade de um servico de 6nibus confidvel e cal-
¢adas seguras mais ainda do que os homens
(Harkot, Svab e Santos, 2021, p. 36).

Considerando, pois, os dados da OD de
2017 analisados e o relatério do Banco Mun-
dial, conclui-se que é necessario enfocar os
deslocamentos femininos no planejamento do
transporte publico, assim como do transporte
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ativo, como ciclovias e cal¢adas. Mais do que
isso, esse planejamento ndo deve ser guiado
somente com relagdo a perspectiva de género,
mas também considerar a vulnerabilidade des-
sas mulheres, principalmente as mais jovens,
maes solteiras e, consequentemente, com mais
responsabilidades domésticas. Justamente a
respeito dessa vulnerabilidade que algumas
politicas publicas e pesquisas se debrugam res-
peitando a interseccionalidade entre género e
raca entre as usuarias do transporte coletivo
por Onibus na cidade de Sdo Paulo. A Pesqui-
sa de Perfil e Habitos de Uso dos Usuarios da
SPTrans de 2021, gestora municipal do trans-
porte publico, ja citada, foi fundamental, du-
rante o periodo da pandemia de covid-19 na
cidade de Sdo Paulo, como um dos instrumen-
tos que auxiliou na tentativa de nao invisibilizar
as mulheres no transporte publico que eram
usuarias habituais (que usavam trés ou mais
dias na semana) antes e durante a pandemia
(anos de 2020 e 2021).

E relevante conhecer que as mulheres,
em geral, ndo utilizam outros meios de trans-
porte para complementar a viagem, depen-
dendo mais dos 6nibus, do que os homens
(46,90% contra 36,34%). Dentre as mulheres,
as negras sdo as que menos utilizam outros
meios (49,67% frente 43,87%), sendo que o
metr6 é o meio principal de complementacgao
das viagens para todos (75,29%). Essa informa-
¢do também condiz com as analises anteriores,
assim como em relagdo a maior mobilidade
dos homens em comparag¢do as mulheres,
principalmente as negras.

Além das pesquisas e relatorios citados,
outra contribuicdo deve ser trazida:*® Paula
(2021) comenta uma série de fatores a respei-
to da mobilidade e de sua interseccionalida-
de. Como ponto de partida, lembra como as
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cidades brasileiras se estruturaram no capita-
lismo do pds-abolicdo e que, por isso, hd um
peso negativo muito maior para a populagdo
negra que vive em suas periferias. A dificulda-
de de transitar na ldgica da mais-valia urbana,
baseada na possibilidade de acesso a cidade,
aos empregos, a uma moradia digna e proxi-
ma ao centro ficam somente para aqueles que
majoritariamente detém poder econdmico —a
populagdo branca das grandes cidades, princi-
palmente a paulistana (Villaga, 2011). Com essa
analise, Paula (2021) traz a clara relagdo entre
a baixa qualidade do transporte publico na his-
tdria do desenvolvimento das grandes cidades
€ suas estruturas e sua origem relacionadas a
populacdo negra e aos excluidos socialmente
nessas cidades, vivendo sempre as franjas dos
tecidos urbanos. Os citados dados da Pesqui-
sa de Habitos de Uso da SPTrans e o relatdrio
do Banco Mundial reforgam esse olhar sobre o
transporte publico, demonstrando que a sobre-
carga da dupla jornada para as mulheres, prin-
cipalmente as mulheres negras, de que sdo elas
que, a0 mesmo tempo, sdo as responsaveis por
fazer pequenas viagens para auxiliar na loco-
mocado de outros membros da familia, além de
terem mobilidade para o trabalho .

0 Mapa da Desigualdade de 2021, orga-
nizado pela Rede Nossa Sdo Paulo a partir de
dados de varias fontes como o Censo, IDH e
outras, trata do fator relacionado a mobilida-
de, elencando trés itens: “Acessibilidade”, ela-
borados pelo Centro de Estudos da Metrdpole
(CEM), e “Ocorréncias de transito” e “Mortes
no transito”, elaborados pelo Instituto Cordial,
com fontes de dados como a Pesquisa OD de
2017 e a Fundagdo Seade.

A Pesquisa OD ainda nos mostra que
as mulheres negras sdo 36%, mas represen-
tam 43% no transporte coletivo, enquanto as
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mulheres brancas representam 59% da po-
pulacdo feminina, mas sdo somente 53% das
usudrias do transporte publico, confirmando a
percepgdo de que, proporcionalmente, as mu-
Iheres negras usam mais o transporte coletivo
que as mulheres brancas.

Em func¢do de todo esse cenario de com-
plexidade de agGes e de amplitude no alcance
que as politicas publicas de mobilidade podem
ter, é extremamente necessario considerar
os elementos que foram apresentados, sendo
eles: vulnerabilidade social, género e raca. £
para essa populagdo que se deve planejar, ope-
rar e analisar o transporte publico. E dever das
gestoras, operadoras e pesquisadores da mobi-
lidade considerarem sempre esses fatores para
desenvolver seus projetos e agoes.

0 item “acesso a transporte de massa”
do Mapa da Desigualdade interessa, principal-
mente, quando examinamos o mapa com da-
dos georreferenciados e o0 mapa com os dados
de “Populagdo negra”. Os dados por distritos
demonstram claramente que a relagdo entre
0 acesso aos meios de transporte publico de
massa e onde vive a populag¢do negra ainda se
mantém. A populac¢do dos distritos centrais da
Republica, Sé e Santa Cecilia sdo as que pro-
porcionalmente residem a 1km de distancia de
estagdes de transporte publico de alta capaci-
dade (88%, 86,4% e 73,2%, respectivamente).
Por outro lado, 29 distritos ndo chegam a 1%
nessa mesma condi¢do, todos em regides peri-
féricas da cidade. Grande parte desses distritos
(19) também sdo os que tém maior presenca
de populagdo negra. Esse dado também é cor-
roborado quando observamos a Pesquisa de
Orgamentos Familiares (POF) de 2018 e a pro-
por¢do do uso do transporte publico pela po-
pulacdo negra e branca em Sao Paulo, cruzada
por género.
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Politicas publicas
equitativas de mobilidade

A mobilidade tem sido vista como uma coadju-
vante, consequéncia do processo de zonea-
mento e desenvolvimento econdmico da cida-
de de Sao Paulo. Entretanto, pode se tornar
a grande protagonista nas politicas publicas
urbanas para a transformacdo da cidade, bus-
cando a melhoria da vida de seus habitantes
reduzindo as desigualdades e vulnerabilida-
des. Vérias iniciativas podem reverter e fazer
que seja uma distribui¢do equitativa, seja no
acesso aos empregos ou aos equipamentos
de salde, cultura e educagdo da cidade, assim
como na proépria distribuicdo orgamentaria da
cidade ou da escolha modal de seus habitantes.
Além disso, desigualdades histéricas entre loca-
lidades, como centro e periferia, também sdo
objeto das iniciativas para o desenho de politi-
cas publicas efetivas de mobilidade. Para tal, é
preciso compreender e priorizar dois fatores: a
vulnerabilidade social como instrumento para
formulagdo de politicas publicas e a mobilidade
urbana como elemento de transformagao e re-
dugdo dessas desigualdades e vulnerabilidades.

A analise das politicas publicas, muitas ve-
zes, tenta resolver impasses de maneira exclu-
sivamente técnica, devendo, entretanto, consi-
derar-se enquanto processo complexo, pleno de
conflitos e gerado por varios centros dinamicos.
De acordo com Marques (2013, p. 25), a formu-
lacdo e a analise de politicas publicas conside-
ram, ao menos, dois tipos de causalidade:

[...] um sobre as causas do problema a ser
objeto da politica e outro sobre o efeito
pretendido da politica sobre tal proble-
ma. A maior parte das propostas de inter-
vengdo contém essas duas causalidades
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de forma implicita (e ndo comprovada), o
que talvez explique ao menos parte dos
insucessos obtidos com certa frequéncia.

Enquanto os modelos analiticos que ser-
vem de base para o mesmo autor (ibid.) devem
explicitar tais causalidades de forma indepen-
dente dos ultimos objetivos da politica, evitan-
do riscos e confusdes. E afirma que ja é possi-
vel, hoje, ter conhecimento acumulado para
entender os processos que cercam as agoes do
Estado. Marques também mostra que a trajeto-
ria dos estudos sobre politicas publicas se des-
taca, primeiramente, pela perda da centralida-
de da racionalidade e do processo de decisdo
nas politicas. Dessa forma, o processo de for-
mulagdo dessas politicas foi sendo pensado co-
mo cada vez mais politico, “exigindo uma ana-
lise politica para a compreensao das politicas”
(2013, pp. 43-44). Nos modelos analiticos pro-
postos e utilizados, devemos incorporar, cada
vez mais, os atores e contextos envolvidos, suas
estratégias e conflitos, assim como suas crencgas
e relagdes. No final, acaba sendo mais impor-
tante a adequagdo das solugbes aos problemas,
mas também as condi¢bes locais em termos de
implementagdo e de atores presentes.

Pretende-se uma andlise a respeito da
mobilidade urbana como elemento de transfor-
macao e reducdo das desigualdades e vulnera-
bilidades, sendo assim, analisando seu impacto
como ferramenta de transformacdo social. Para
tal, com base em diversos autores que discor-
reram sobre as politicas publicas de mobilidade
e seu impacto no cotidiano, além de sua impor-
tancia na vida de seus usudrios, afirma-se que a
mobilidade ndo deve ser pensada somente co-
mo um elemento que permite o acesso ao tra-
balho, mas como um fator determinante para o
acesso e o direito a cidade.
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A importancia de politicas efetivas de
mobilidade urbana, principalmente relaciona-
das ao investimento no transporte publico, na
micromobilidade e acessibilidade da populagdo
mais pobre na cidade, representa investir em
faixas exclusivas, implantagdo e qualificagdo de
ciclovias e calgadas como a¢des fundamentais.
Assim, quais podem ser os elementos e as fer-
ramentas para qualificar essas politicas? Alguns
elementos conceituais e indices importantes
para serem considerados sdo o IPVS - indice
Paulista de Vulnerabilidade Social ou o de Aces-
sibilidade a Empregos. Entretanto, como estru-
turar a mobilidade em outros eixos que nao so-
mente os relacionados ao trabalho?

Além disso, técnicas ja consolidadas nas
ciéncias sociais estdo sendo trazidas para o am-
biente do transporte como solugdes e inova-
¢Oes, como pesquisas qualitativas, por exemplo
com grupos de escuta ou grupos focais.?’ £ por
meio dessa prdtica que algumas prefeituras e
agéncias de transporte podem “redescobrir o
mesmo assunto sob diversos pontos de vista”,
nos quais “as pessoas trazem, de suas vivéncias
diversas, muitos aprendizados, questionamen-
tos e ideias que podem inspirar inovagdes”
(Petzhold e Corréa, 2021).

A viagem comeca na porta da casa da
pessoa, passa por calcadas esburacadas, esta-
¢Oes, escadas, vielas até chegar ao destino final
que pode ser a escola, o trabalho, o médico, a
fisioterapia, a igreja, o clube, o estadio de fute-
bol, etc. Percebe-se, contudo, que as tentativas
de melhoria da qualidade do transporte sem-
pre se estruturam na ldégica da relagdo de clien-
te e consumo, ou ainda mais especificamente,
na oferta do servico para um cliente. Entretan-
to, o transporte coletivo é um servigo publico,
um direito garantido pela Constitui¢do Federal
de 1988. Dessa forma, ndo se trata de defen-
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der um servigo de qualidade para atrair uma
demanda dentro da légica capitalista e, sim,
de assegurar a melhor prestacdo de um servigo
publico como garantia de um direito.

Fagnani (2016) faz uma analise relati-
va a essa ldgica estabelecida na qualidade do
transporte publico brasileiro, sendo um resul-
tado direto do capitalismo periférico que aqui
estd presente. O autor divide o assunto em
quatro elementos: o primeiro esta relaciona-
do ao cardter do transporte publico em paises
desenvolvidos, apontando-o como a principal
alternativa para o deslocamento de sua popu-
lagdo no dia a dia; a segunda é a contraposicdo
desses modelos de transporte publico em pai-
ses desenvolvidos ao modelo desenvolvido no
capitalismo periférico, como no caso brasileiro,
do subdesenvolvimento da mobilidade urbana;
no terceiro eixo, o autor estabelece critica as
politicas de mobilidade que aqui foram estabe-
lecidas, principalmente o ndo desenvolvimento
da rede de trilhos em Sdo Paulo e o encareci-
mento de sua tarifa; o quarto elemento é que
essas caracteristicas reais sao fruto de um pa-
drdo que estd posto desde 1950, nos mais va-
riados modelos politicos que o pais se estrutu-
rou — seja no nacional-desenvolvimentismo, no
regime militar ou outro.

E justamente como consequéncia des-
se modelo econdmico de transporte publico
que a ldgica possivel para considerar o quao
efetivo é o sistema é o indicador de acessibili-
dade a empregos. Um estudo recente do CEM
(Santos e Giannotti, 2021), mostra que apenas
“16% das familias tém acesso a pelo menos
50% dos empregos existentes a 60 minutos, a
partir de sua moradia, por transporte publico”
(ibid., p. 2). Analisando o grupo das familias
que tém acesso as oportunidades, as autoras
do estudo perceberam que “44% do grupo é
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composto por familias com renda familiar aci-
ma de dez salarios-minimos (SM), apenas 20%
equivale as familias com renda familiar abaixo
de 3 SM” (ibid., p. 2).

Na analise comparativa, é possivel notar
que dreas com predominancia de familias de
menor renda coincidem com os menores niveis
de acessibilidade:

Quantitativamente, a mediana da aces-
sibilidade dessas areas de menor renda
indica que apenas 3% dos postos de tra-
balho em Sao Paulo podem ser acessados
em 60 minutos. Por outro lado, enquanto
areas com predominio de familias de ren-
da média tém acesso a 23% (mediana), as
com familias de renda alta tém acesso a
43%. (Ibid., p. 3)

A mesma fonte traz propostas de como
alterar de maneira significativa esse quadro cri-
tico, aumentando a descentralizagdo dos postos
de trabalho, criando mais sub centralidades
préximas aos locais de habita¢do; adensamen-
to populacional em areas com grandes quanti-
dades de oferta de emprego e, por fim; ampliar
a rede do sistema de transporte. Se somente
a ampliacdo da rede do sistema de transporte
publico for obtida, ainda sera necessaria a ex-
pansdo da rede metroferroviaria na cidade, pas-
sando dos atuais 101 quildmetros para padroes
de cidades globais, como Téquio, Londres, Nova
lorque, Paris ou Buenos Aires, todas referéncias
para redes desse tipo; além da ampliagdo da
priorizagdo do transporte publico sobre pneus
na cidade, ja que o numero de corredores de
Onibus pode aumentar significativamente se o
que foi estipulado no Plano de Mobilidade for
cumprido, passando dos atuais 130 quildmetros
para os 580 quilémetros propostos.2
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Os eixos constantes do Plano Diretor
(2014) sdo quadras inteiras proximas a estagdes
de transporte de massa como trens, metros e
monotrilhos (se dentro da area de influéncia,
entre 400m e 600m) ou a corredores de Onibus
(se dentro da area de influéncia, entre 150m e
300m) com diretrizes que possibilitam o aden-
samento no entorno da infraestrutura de trans-
porte (art. 75, 2014). Porém, todas as solugdes
propostas pelo Plano Direto Estratégico (PDE)
nado foram suficientes para aumentar o ETU fo-
ram classificadas como Habitagdo de Interesse
Social (HIS) ou Habitagbes de Mercado Popular
(HMP), pelo contrario, todas foram categoriza-
das como de alto padrado, com langamentos de
unidades habitacionais de mais de 150m?

O Projeto Acesso a Oportunidades (Pe-
reira et al., 2021), em parceria com o Instituto
de Politica Econdmica Aplicada (Ipea) e com o
ITDP, tem, entre seus objetivos: estimar anual-
mente o acesso da populagdo a oportunidades
de trabalho e as condi¢Ges de acessibilidade ur-
bana nas cidades brasileiras. O projeto tem uma
necessaria abordagem quanto a compreensao
da acessibilidade nas grandes cidades: ele con-
templa, além do acesso a oportunidades de em-
prego, 0 acesso a servigos publicos relevantes,
como de saude e de educagdo. Essa abordagem
tenta se desvincular da visdo economicista e
até de mercado da necessidade de se pensar o
transporte publico somente como o meio de lo-
comogdo de uma massa de trabalhadores.

Os resultados da pesquisa mostram mar-
cados niveis de desigualdades sociais e espa-
ciais de acesso a oportunidades nas cidades
brasileiras. Em todas as 20 cidades estudadas,
a concentragdo de atividades nas areas urba-
nas centrais aliada a maior precariedade de
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desenvolvimento e por serem menos servidas
de infraestrutura urbana e transporte publico.
Essas desigualdades também se manifestam
tanto como desigualdades por niveis de renda
quanto por cor/raca, ja que os resultados apon-
tam que a populagdo branca e de alta renda
tem, em média, mais acesso a oportunidades
de trabalho, saude e educagdo do que a popu-
lagdo negra e pobre em todas as cidades ana-
lisadas, independentemente do meio de trans-
porte considerado.

0 acesso desigual as oportunidades esta
relacionado diretamente a eficiéncia do sistema
de transporte, pois este é capaz de superar as
barreiras geograficas. Ao analisar as 20 maiores
capitais brasileiras, os autores (Pereira et al.,
2021) evidenciaram que os transportes de mé-
dia e alta capacidades, como o Bus Rapid Transit
(BRT), foram centrais para expandir as oportu-
nidades para regides distantes (ibid., p. 29). Por
fim, o estudo também aponta como os sistemas
de transporte publico tém papel central para a
reducdo das desigualdades de acesso a oportu-
nidades. Essas desigualdades seriam significati-
vamente maiores se fossem consideradas pura
e simplesmente a distribuicdo espacial de servi-
¢os publicos e os padrdes de segregacao espa-
cial da populagdo.

Consideracoes finais

Em linhas gerais, como vimos, o padrdo de
desenvolvimento durante a histéria da cida-
de estava atrelado diretamente a forma co-
mo a populagdo se locomovia, inicialmente a
pé, depois com os bondes, dnibus e, mais re-
centemente, de maneira complementar por
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trilhos. Ademais, esses padrGes perpetuaram
o fendmeno da periferizacdo e da segregagdo
da populagdo mais pobre, geralmente negra
ou parda.

Compreender as vulnerabilidades e difi-
culdades dessa parcela da populagdo impde-se
como a principal tarefa do planejador de politi-
cas publicas de transporte na cidade, para que a
mobilidade seja uma ferramenta efetiva para a
equidade e melhoria das condi¢Ges de vida da
populagdo. A andlise dessas desigualdades por
classe, género e raga deixou clara tal necessida-
de, ja que a populagdo vulneravel é a mais afe-
tada pelas dificuldades do transporte publico,
COMO NO acesso aos sistemas e as oportunida-
des, a seguranga no entorno, a protecdo a as-
sédio, aos intervalos maiores e outros fatores.

0 gestor publico da mobilidade urbana
nado pode se privar de ter como principio basico
a equidade no planejamento das infraestrutu-
ras e dos sistemas de transporte, focando nas
necessidades especificas de cada um desses
grupos. Para as mulheres, é sabido que uma
cidade planejada considerando esse olhar se-
ria uma cidade mais segura para todos, ndo sé
para mulheres, mas também para os idosos,
as criangas, a populacdo LGBTQIAP+ e até para
os homens, tendo em vista que a maioria dos
usudrios do transporte publico sdo mulheres,
especialmente as mulheres negras. Em especial
quanto a populagdo negra, percebe-se como
esses sistemas de transporte foram influencia-
dos pela formacdo segregacionista das cidades
escravocratas, desde o século XIX até os dias de
hoje. Em fung¢do do modo de produgdo vigente
e da ocupacdo do solo na cidade, as popula-
¢Oes negras foram cada vez mais expulsas dos
centros das cidades, providos de infraestrutura
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urbana, para as periferias, ndo sendo conside-
radas no planejamento do transporte publico,
e sim somente para aumentar a efetividade da
mao de obra, ndo como um direito de ter aces-
so a cidade.

E justamente essa transformacdo no pa-
pel da mobilidade urbana no enfrentamento
as desigualdades e a segregac¢do que se pro-
pbe, ndo somente como uma consequéncia
do planejamento urbano e do uso do solo na
cidade, mas afirmar a perspectiva da mobili-
dade urbana como protagonista, primeiro com
relagdo a um indicador muito utilizado — o de
acessibilidade a oportunidades de emprego —,
mas também a necessidade de se considerar
outras acessibilidades, como aos servigos pu-
blicos de salide e educagdo, aos equipamen-
tos de cultura e lazer, dentre outros. Por fim,
identificam-se quais sdo as barreiras em que
o maior esfor¢o da mobilidade deve se con-
centrar: as socioecondmicas, as geograficas,
as fisicas (ou individuais) e as de transporte.
Essa identificacdo foi importante para que as
agOes e medidas efetivas que ja estdo sendo
tomadas em Sdo Paulo e em outras cidades
pudessem ser analisadas. Dessa forma, o pre-
sente trabalho busca contribuir para o debate

[1] https://orcid.org/0009-0006-9032-2215

e a mudanca da compreensdo da importancia
da mobilidade urbana nos estudos socioldgi-
cos e urbanisticos a respeito da desigualdade
e da segregacdo, e, mais, favorecendo visdes
articuladas sobre outros temas urbanos, como
a habita¢do e o ambiente.

A mobilidade urbana e suas politicas tém
grande influéncia na qualidade de vida da po-
pulagdo. Por estruturar o ordenamento urba-
no, com relagdo ao uso do solo (como exposto
no Plano Diretor de Sao Paulo, aprovado em
2014), a mobilidade tem o potencial de dimi-
nuir as vulnerabilidades sociais por meio de
ac¢les que busquem aproximar a populagdo e
as diversas oportunidades de emprego, saude,
educacdo e cultura, medidas por meio de indi-
ces como o de acessibilidade a empregos. Além
disso, também é com a melhoria dos sistemas
de transporte que os usudrios podem ganhar
mais tempo de lazer com suas familias, como
quando acontece com a ampliacdo da prioriza-
¢ao do transporte publico nas vias da cidade.
Dessa forma, o impacto significativo é, de certa
maneira, rapido que a mobilidade pode ofertar
na vida de toda a populagdo, mas mais especifi-
camente, na vida da populagdo de baixa renda
€ que vive nas regides periféricas da cidade.
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Notas

(1) Alguns dados sociodemograficos e suas respectivas fontes citados como recursos de pesquisa,
assim como seus institutos: a Pesquisa do Censo de 2010, a Pnad (Pesquisa Nacional de Amostra
por Domicilios), ambas organizadas e executadas pelo IBGE (Instituto Brasileiro de Geografia
e Estatistica). Além destas, notas técnicas e a Pesquisa de Perfil dos Municipios Paulistas do
Ipea (Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada) também foram utilizadas, relacionando a
mobilidade urbana como elemento de transformagédo e redugdo da desigualdade e segregagdo.
A Fundagdo Seade tem um papel importante de génese de um dos indicadores utilizados: o IPVS
— Indice Paulista de Vulnerabilidade Social que foi fundamental para compreender a quest3o da
vulnerabilidade de maneira georreferenciada.

(2) Como representante de atividades profissionais na gestora publica do transporte coletivo
municipal em diversas pesquisas junto ao Banco Mundial, Instituto de Politicas de Transporte &
Desenvolvimento (ITDP), World Resources Institute (WRI) e outros, um dos autores deste artigo
teve acesso e participou de projetos dessa natureza trazendo importantes informacgdes a respeito.

(3) Por exemplo: uma avenida dotada de acessibilidade universal nos passeios, com prioridade para o
transporte coletivo no sistema vidrio e atendida por transporte de alta capacidade garante uma
6tima condigdo de acessibilidade. Sendo um atributo do espaco, a acessibilidade se distingue da
mobilidade. Para entender a mobilidade urbana, pois, deve-se resgatar a histdrica segregacdo
social da cidade de Sdo Paulo, como ja introduzida, com suas particularidades.

(4) Em escrito de 1961, Jane Jacobs (2000) tragou os elementos necessarios para uma nova pratica
relacionada ao planejamento das grandes cidades, tornando-se a referéncia para os urbanistas
nas questdes relacionadas a qualidade da vida. As calgadas e as ruas sdo os 6rgdos vitais da cidade,
pois é nelas que ocorrem toda a integracdo da sociedade e a convivéncia de seus habitantes,
sendo eles os principais protagonistas de seus usos. E de Jacobs também o conceito de ‘Olhos
da Rua”, fundamental para que haja maior seguranga para os pedestres habitantes, um conceito
que se refere simplesmente ao ato reciproco de as pessoas se observarem nas ruas, reforcando a
seguranga, a apropriagdo e o pertencimento das pessoas.

(5) Dunker, ao elencar diversas chamadas para a venda de unidades nestes condominios, alerta para
problemas trazidos pelo grande padrdo de consumo para a classe média ascendente, uma espécie
de protdtipo do que seria uma vida como um american way of life. A diversidade da cidade comega
a ter que se “organizar” na légica do condominio, com a construgdo de muros. O psicanalista traz
uma série de patologias que se desenvolvem no interior de um condominio, como o tédio, a
soliddo, inclusive com o conceito freudiano de “narcisismo de pequenas diferencas”, e outros. Ha
violéncia dentro dos muros e do espago do condominio. Para tentar resolver, alguma hipertrofia
da lei interna parece ter sido preconizada para tal, com leis, regras e horarios para todas as formas
de vida social que ali poderiam se desenvolver (Dunker, 2015).

(6) No que se refere as precarias formas de viver e morar na cidade de Sao Paulo, o livro Viver em risco:
sobre a vulnerabilidade socioeconémica e civil (Kowarick, 2009) traga um perfil das tensdes que
marcam a vida de milhares de cidaddos que habitam os corticos, as periferias e as favelas da maior
metroépole do continente latino-americano. O autor constréi, por meio da "sociologia, historia e
etnografia dos bairros populares", uma narrativa que entrelaga dados socioeconémicos, histéria,
discursos e praticas desses moradores, do poder publico e dos outros habitantes da cidade, como
empresarios e comerciantes organizados em torno de propostas disciplinadoras e saneadoras da
area central, e os movimentos sociais que reivindicam a transformagdo dos grandes imdveis vazios
dos distritos centrais em moradia para as camadas mais pobres da populagao.
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(7) Assim como o IDH Global, o IDHM brasileiro é uma medida composta de indicadores de trés
dimensdes do desenvolvimento humano: longevidade, educagao e renda. O indice variade 0 a
1, sendo que quanto mais proximo de 1, maior o desenvolvimento humano. Porém ele adequa
sua metodologia ao contexto brasileiro e a disponibilidade de indicadores nacionais. Embora
meg¢am os mesmos fenémenos, os indicadores levados em conta no IDHM sdo mais adequados
para avaliar o desenvolvimento dos municipios brasileiros. Assim, o IDHM — incluindo seus trés
componentes, IDHM Longevidade, IDHM Educagdo e IDHM Renda — conta um pouco da histéria
dos municipios em trés importantes dimensdes do desenvolvimento humano durante duas
décadas da histoéria brasileira.

(8) O acesso ao conhecimento é medido pelo nivel de escolarizagdo da populagdo residente do
municipio, o padrdo de vida é medido pela renda municipal per capita, ou seja, a renda média de
cada residente de determinado municipio. E a soma da renda de todos os residentes, dividida pelo
numero de pessoas que moram no municipio — inclusive criangas e pessoas sem registro de renda.

(9) Em 2015, o Ipea, em parceria com o Programa das Nagdes Unidas para o Desenvolvimento (Pnud),
elaborou o indice de Vulnerabilidade Social (IVS), em uma perspectiva ampliada do entendimento
das situagbes de pobreza, incluindo informagdes sobre bem-estar (considerando indicadores nas
areas de trabalho, educagdo, saude, familia, infraestrutura e mobilidade) atreladas a questdo
da insuficiéncia de renda a fim de mapear se apresentam melhoras substantivas das condigdes
sociais no pais entre 2000 e 2010, anos para os quais o IVS foi calculado. Isso é importante para
confirmar mudangas na sociedade em um periodo de grande expansdo das politicas sociais de
forma descentralizada. Todavia, analises territoriais — inter e intramunicipais — sobre a distribuigdo
espacial desses indicadores apontam a persisténcia de disparidades regionais e ndo negam os
desafios que ainda existem pela frente.

(10) Uma observagdo é importante: os indicadores de renda, trabalho e infraestrutura urbana sugerem
que a concentragdo espacial dos valores aumentou nestes dez anos. A partir da analise de cada
um dos indicadores do IPVS, podemos concluir que as tendéncias do planejamento urbano e
das politicas publicas de mobilidade desenvolvidas no periodo de 2001 a 2004 trouxeram uma
mudanca positiva para estes indicadores.

(11) Amaral Gurgel (2003), Lapa (2003), Parelheiros (2003), Pirituba (2003), Grajau (2004), Guarapiranga
(2004), Jardim Angela (2004), Varginha (2004), Sdo Miguel (2006), Sapopemba (2006), Mercado
(2007), Sacoma (2007) e Campo Limpo (2009).

(12) Como os estudantis nas ruas de Santiago no Chile, ocupacdes e greves na Grécia e na Espanha e
revoltas nos suburbios de Londres, aqui no Brasil, as jornadas de junho de 2013 também foram
pautadas pela critica a financeirizagdo do transporte, a partir do aumento em 30 centavos da tarifa
de Onibus, mas, posteriormente, pautas esparsas e ndo coesas desmobilizaram os movimentos.

(13) Ao argumentar que “somente quando a politica se concentrar na producdo e reproducdo da vida
urbana como processo de trabalho essencial que dé origem a impulsos revoluciondarios sera
possivel concretizar lutas anticapitalistas capazes de transformar radicalmente a vida cotidiana”
(Harvey, 2014).

556 Cad. Metrop., Sdo Paulo, v. 26, n. 60, pp. 537-560, maio/ago 2024

cm60_book.indb 556 05/03/2024 18:32:48



Desigualdades sociais, territorios da vulnerabilidade e mobilidade urbana

(14) Harvey destaca: a) o processo de haussmannizagdo — reforma urbana de Paris — que expulsou
trabalhadores pobres do centro, estabeleceu os boulevards e foi base para a revolugdo urbana
que culminou na Comuna de 1871; b) a suburbaniza¢do nos Estados Unidos no pds-guerra que
conciliou a sociedade da casa prépria, do carro e dos eletrodomésticos, resultando na crise urbana
da década de 1960 e a consequente luta pelos direitos civis da populagdo negra; c) e as crises
recentes de 1997 na Asia e em 2007 nos EUA, na Europa e em parte dos paises emergentes com o
boom imobilidrio.

(15) Dessa forma, o autor destaca “a criagdo dos bens comuns urbanos” ao mostrar que a cidade é
0 espago da producdo e reprodugdo da vida comum e que possibilita a organizagdo coletiva em
pequena escala, a partir de experiéncias como as casas do povo e a ocupagdo de pragas como
espacgos que podem reverter a urbanizagao capitalista.

(16) Os projetos do Centro Aberto criavam areas de convivéncia em locais que antes eram abandonados,
gerando espacos de lazer e de descanso para os cidaddos, e a “Paulista Aberta”, que proibia o
trafego de veiculos na Av. Paulista durante todos os domingos, criando uma nova estrutura de
lazer para milhares de paulistanos.

(17) A visdo androcéntrica é relativa a cultura em torno da figura masculina como centro das
preocupacgdes quanto a fungdo de trabalho, sem focar que ha uso dos equipamentos publicos
por diferentes géneros e suas necessidades especificas. O relatério “Estudo de linha de base

1

sobre género e transporte em S3o Paulo, Brasil” (Harkot, Svab e Santos, 2021) é uma importante
referéncia. Marina Harkot, uma das autoras do estudo, infelizmente, foi vitima dessa dindamica
desigual de nosso transito enquanto pedalava e que era seu objeto de estudo durante sua vida
académica; além deste, também o capitulo de Kelly Cristina Fernandes Augusto em Mobilidade
Antirracista (Santini et al., 2021) como um importante olhar para a questdo de género e sua
interseccionalidade com raga que sera um conceito mais explorado. Analisaremos uma série de
dados que se basearam em duas grandes pesquisas quantitativas e qualitativas de instituicdes
publicas que gerem a mobilidade da cidade, como a Pesquisa Origem e Destino do Metrd de Sdo
Paulo, de 2017, cujos dados ja foram utilizados anteriormente, mas agora com um corte de género
que trard uma nova visao, a Pesquisa de Habitos de Uso do Sistema da SPTrans, de 2020 e 2021,
que trouxe dados importantes a respeito do uso do transporte publico sob pneus por mulheres
negras e jovens anterior e durante a pandemia de covid-19 e também um outro importante
trabalho do ITDP — Institute for Transportation and Development Policy, o relatério “Sensibilidade
de varidveis sociodemograficas na mobilidade urbana”, de 2021.

(18) A Pesquisa de Perfil, Habitos e IntengGes de Uso durante a pandemia de covid-19 foi obtida por
meio da Lei de Acesso a Informagdo (LAI).

(19) Os capitulos “Género, raga e cidade: uma nova agenda urbana é necessaria”, de Taina de Paula
e “Também é pelo transporte que uma mulher negra ndo consegue chegar aonde ela quer:
perspectiva interseccional sobre légicas a que o sistema de transporte da cidade de Sdo Paulo esta
sujeito”, de Kelly Cristina Fernandes Augusto, no livro Mobilidade antirracista (Santini et al., 2021).
O livro é uma organizagdo de textos que abordam os dois temas aqui citados: a mobilidade urbana
e o conceito de raga, mais especificamente o direito das pessoas negras de se locomoverem pela
cidade se apropriando dos sistemas de transporte.
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(20) Ver Petzhold e Corréa (2021).

(21) O estudo também traz uma reflexdo sobre os objetivos propostos pela revisdo do Plano Direto
Estratégico (PDE) e das agdes relacionadas ao uso e a ocupacgdo do solo: o de 2014, além
de atualizar parametros de ferramentas existentes no PDE de 2002, também trouxe novos
instrumentos que buscam aumentar o acesso da populagdo a cidade, sendo um deles os Eixos de
Estruturagdo e Transformagdo Urbana (EETU
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Abstract

Contemporary transformations linked to
technology, the world of work, unemployment,
and the effects of the pandemic in Brazil have
been altering territorial dynamics. However,
such factors only added to the perverse stability
of socio-spatial inequalities in Brazilian cities,
particularly in Sdo Paulo. By revealing the current
social segregation in a city linked to the flows of
global capitalism, the difficulties faced by many
in the job and housing market bring scenarios of
congestion and difficulties in accessing workplaces
and the built environment. In addition to revealing
the daily struggle of the majority due to inequality
in opportunity and commuting, they indicate the
important role of urban mobility, which may come
to have a leading role as a public policy.
Keywords: social inequalities; socio-spatial
segregation; vulnerability; urban mobility; public
policies.
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Resumo

As transformagdes contempordneas ligadas a tec-
nologia, ao mundo do trabalho, ao desemprego, e
aos efeitos da pandemia de covid-19 no Brasil al-
teraram as dindmicas territoriais. Entretanto, tais
fatores apenas se acrescentaram a perversa estabi-
lidade das desigualdades socioespaciais nas cidades
brasileiras, em particular em Sdo Paulo. As dificulda-
des de muitas pessoas de insercdo no mercado de
trabalho e de moradia, ao revelarem a segregagdo
social vigente em uma cidade ligada aos fluxos do
capitalismo global, trazem cendrios de congestio-
namento e de dificuldades de acesso aos locais de
trabalho e ao ambiente construido. Além de revelar
a luta cotidiana majoritdria devido a iniquidade das
oportunidades e dos deslocamentos, indicam o im-
portante papel da mobilidade urbana que pode vir
a assumir protagonismo enquanto politica publica.

Palavras-chave: desigualdades sociais; segregagdo
socioespacial; vulnerabilidade; mobilidade urbana;
politicas publicas.
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Introduction

The theme of this article is the relationship
between socio-spatial inequalities and
urban mobility in Sdo Paulo. These multiple
relationships are made clear, on the one hand,
in the social segregation that is emblematic
as a result of precarious insertions in the
labor market, housing and differences in race
and gender and, on the other hand, as it may
represent the potential for protagonism as a
public policy towards equity in social rights
and access to the built environment. Thus, it
reflects on urban mobility as a consequence of
the capitalist city’s characteristics governed by
the actions of the State and capital in search of
its valorization and, also, as a potential agent of
social transformation. Based on bibliographical
research and secondary sources, we seek to
present a brief history of the policies developed
in S3o Paulo throughout the 20th century and
the first decades of the 21st century and their
consequences, unveiling the relationships
of this connection that therefore involve the
reflections on the concepts of segregation,
social vulnerability, mobility and public policy.

In brief, the Metropolitan Region of
Sdo Paulo — RMSP is one of the largest urban
agglomerations in the world, with more
than 20 million inhabitants, divided into 39
municipalities, being the largest hub of national
wealth, hosting some of the most important
financial conglomerates, industrial and
commercial sectors in the country. The city of
S&o Paulo, with 12,396,372 inhabitants in 2023
(IBGE), is the main hub of the RMSP.
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Brazilian cities, first of all, constitute a
clear example of social inequalities, regulated
by the mechanisms of capitalist’s space
production, so well analyzed by David Harvey
(2014). It is worth remembering, therefore,
that all access to the built urban environment
has followed a complex system of processes, in
short, based on residents' income from work,
depending, in turn, on their qualifications,
training and study opportunities, in short, in
general, thanks to an unequal distribution of
opportunities. In this sense, the majority of
workers do not have access to quality housing
in neighborhoods well served by urban
infrastructure (Véras, 2020). In the broader
public sphere, permeated by neoliberalism,
especially from 2016 to 2022, there was
a major setback in labor and social rights,
changing living conditions in the city.

In December 2022, data from the Single
Registry (Cadunico) of the Sdo Paulo City Hall
revealed that there was a 10.5% increase in
families living in extreme poverty (760,386
people), which represents more than 6% of the
total inhabitants of the capital. And it continues
to increase, by around 4% in the number of
extreme poverty, with per capita income of
up to R$109 per month. But, in addition to
this population, according to the data, there
are another 49.5 thousand people living on
the streets in Sdo Paulo. Furthermore, 10.36%
of the population lives in favelas (Pasternak,
2016), around 6% in tenements (Kowarick,
2016) and almost 6 million people on the
outskirts of the capital of Sdo Paulo (D'Andrea,
2020), highlighting the magnitude of the
territories of precariousness.
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Today, the city of Sdo Paulo is a dynamic
metropolis, although there has been a process
of deindustrialization, with the services sector
standing out as a developer. of the city's
workforce. The precarious scenario that
can be seen in various directions in the city,
and in the metropolitan region, still coexists
with urban nomadism, a multidimensional
concept as an exclusionary process after
social crises. In this look at socio-territorial
inequalities there is the frequent discovery
of vulnerabilities, in contrast to resistance
movements, including political ethical
suffering (Sawaia, 1999). The separation of
uses in the city causes a large increase in
travel across the territory, as, in addition to
the commuting between home and work that
takes place daily towards the center, there are
also inter-neighborhood and inter-municipal
movements. Long distances are traveled for
other reasons: education, health, leisure,
shopping. Thus, the city is also segregated
in terms of mobility, offering risks, wear and
tear, physical and psychological suffering to
the majority of inhabitants. In this way, the
themes of socio-spatial inequality, mobility
and vulnerabilities are intertwined.

This article is structured, in addition
to this introduction and final considerations,
in three parts: the first begins a discussion
not only conceptually about segregation,
but also about its manifestations in the city
of Sdo Paulo, serving as a necessary stage in
the development of the theme of territories
vulnerability and relationships with urban
mobility. From the perspective of inequality,
processes of urban nomadism are presented,
in exchange relationships. The second step,
through research carried out on public
transport users, demonstrates the intersection
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of economic factors with gender, race and
culture, in an intersectional approach.® Still
as a third point, it is proposed that urban
mobility will become a major protagonist in
public policies that favor access and equity in
improving the living conditions of workers in
Sdo Paulo.

Segregation, mobility
and territories of vulnerability

Recovering the classic theme of segregation,
we seek to identify the heterogeneity of the
Sdo Paulo space, especially its outskirts. with
regard to the different ways of building and
living, the socioeconomic characteristics and
living conditions of the resident population
and, therefore, it can be stated that socio-
spatial segregation can be understood as the
degree of separation or isolation between
different social groups in the territory (Marques
and Torres, 2005).

Note the dissimilarity of poverty that
is lodged in precariousness, as different
social groups live under pressure from
circumstances arising from the labor market
and which resonate in urban conditions of
housing and location, in a way denouncing
their relegation in favor of the population of
greater lace. Based on a bibliographic review
on segregation, Marques and Torres (2005)
point out three processes: isolation (if there
are physical or legal barriers, which can lead
to the formation of “ghettos or citadels”); the
difficulty in accessing urban services, such
as transport, jobs, adequate housing, and
external heterogeneity, seeking to assess their
rates and standards.
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With other ways of approaching socio-
spatial inequality, some perspectives have
always ended up alternately focusing either on
the identification of radial concentric circles, in
terms of the aforementioned Chicago School,
or on the Marxist view on the effects of capital
in the southwest quadrant as a privileged
vector (Pierson, 1948; Villaga, 2011).

It can be admitted that, although the
concentric radial pattern manifests itself
roughly in the city of Sdo Paulo, visualizing
the center, intermediate and peripheral rings,
a more detailed examination will notice new
contrasts, as pockets of high-income classes
that self-segregate themselves in gated
communities, similar to that analyzed by
Caldeira (2000).

Although without legal discrimination,
class inequality coexists with racial inequality
in a nebulous way due to the myth of racial
democracy that ends up disguising racism in
the city. Black movements since the 1980s
have been denouncing this fallacy that can
lead to demobilization in relation to their
territorialization in precariousness. Other
authors claim that there is a true double social,
economic and racial apartheid (Buarque, 1993;
Gonzales, 1979), in addition to the separation
of gated communities (Caldeira, 2000). Urban
space is, therefore, revealing all the social
complexities of the contemporary world.

Regarding urban mobility, it is essential
to know the particularities of spatial
segregations. By separating life and leisure time
from work time, capitalism seeks to ensure
that the worker has the necessary working
hours guaranteed, which makes his salary
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possible, while not worrying about the loss of
life time, rest or spend time with your family.
Mobility, at the same time, allows citizens to
reach their place of work and earn a living,
but it also burdens them in terms of quality of
life, removing the time to restore energy and
social relationships. The definition of mobility
considers, above all, the economic dimension
of travel and is usually evaluated according to
family income. We sought, however, to prove
the hypothesis that urban mobility can acquire
a significant role in urban development, thus
no longer being linked only to laws of use and
land planning and now having as its ultimate
objective the improvement of conditions of its
inhabitants, mainly in reducing vulnerabilities.
As a public policy, it is necessary to evoke the
concept of means of collective consumption
(Lojkine, 1981), indicating the State's
responsibility to offer residents better access
to the city's dynamics® and we sought to obtain
this information in research carried out.

In turn, urban space, at its various
scales, can be considered more accessible the
more comprehensive and adequate its access
infrastructures are. Each region of the city
has greater or lesser accessibility depending
on the standard of road, transport and travel
infrastructure. At the same time, accessibility,
in its various scales, is an instrument for
equalizing opportunities.?

The capital's growth pattern was linked
to an incessant search for cheaper peripheral
land and gradually moved residential areas
away from workplaces, placing a burden
on infrastructure, notably the transport
sector. This structure generated several
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economic deficits associated with distances,
contradictions regarding the income division of
its residents, as well as inequality in access to
public spaces.

Vasconcellos (1999), when dealing with
urban mobility, seeks to discuss two distinct
and complementary aspects — engineering
and sociology —, recalling how history also
motivated a series of transformations, as the
theme began to be appropriated by the Social
Sciences and by urban planners, as it previously
constituted an area of study more linked to
techniques and engineering.

When investigating urban mobility,
considering it one of the key dimensions of
sociability in the metropolis, based on data
from the Origin/Destination (OD) surveys of the
Metro (Underground company of Sdo Paulo)
and the IBGE Census, Requena (2015) presents
data disaggregated into geographic areas and
characteristics of populations in the various
spaces of the metropolis. There is evidence
of a consolidated mobility structure, in which
transport occurs predominantly using tires
on roads and residually on rails. Buses are the
main means of public transport in a quarter of
daily trips in the metropolis, an average similar
to that of trips whose main means is by car; in
turn, walking is the main means of travel in a
third of daily trips in the RMSP.

Among the characteristics of
urbanization in Sdo Paulo, the presence of a
notable transport network in the city that was
structured in the 20th century “as the largest
industrial center in South America” is of great
interest and, therefore, expanded to the West,
East and to the Santos-Jundiai road in the
neighborhoods of Pari, Mooca and Ipiranga;
and by Sorocabana in the neighborhoods of
Barra Funda, Agua Branca and Lapa (Petrone,
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1955, p. 129). From the 1970s onwards, when
the form of self-segregation emerged, already
mentioned, by closed, walled condominiums,
with isolation and restriction in status symbols,
such enclaves also affected public transport,
both as “inspirations” for public constructions
of train stations. subway, often resembling
fortresses, or even directly impact users of
the urban bus service, as their stops, in the
vast majority, are located on streets close to
the walls of one of the city's thousands of
condominiums or factories, making bus stops
are often in deserted and unsafe locations.*

The concepts worked on by Jane Jacobs
(2000) are fundamental for understanding
cities in today's world, as well as for the safety
and health of their inhabitants. Psychoanalyst
Christian Dunker (2015) builds elements of
psychological problems in condominium life,
with different examples throughout the city,
such as Portal do Morumbi, Granja Julieta,
Alphaville, Chacara Flora and many others,®
demonstrating how segregated life can harm
mental health of its residents, creating a
constant fear of what is on the other side of
the wall.

Regarding social vulnerability, this
phenomenon is one of the main elements
of urban life in Sdo Paulo, as it is marked
by precarious conditions, with the working
classes dilapidated in their workforce and also
by the successive circumstances of transport
and housing in the capital of Sdo Paulo
(Kowarick, 1980). However, it is worth opposing
vulnerability, and meaning the lack of care for
such segments, the concept of public policies,
which are understood as “the set of actions
implemented by the State and government
authorities in a broad sense”, according to
Marques (2013, p. 24). For the author, studying

541

05/03/2024 18:32:49



Eduardo Castellani Gomes dos Reis, Maura Pardini Bicudo Véras

public policies means analyzing why and how
the State acts as it does, given the conditions
that surround it. In this sense, it is necessary
to focus specifically on public urban mobility
policies, since one of the strongest variables
for overcoming social vulnerability is urban
mobility and access to opportunities.

The condition of social, economic and
civil vulnerability of part of Brazilian society has
long been a serious issue for social scientists,
identifying those who completely depend
on State structures to live.® The concept of
vulnerability goes beyond the vision of poverty
based on income indices and points to the
possibility of risk and the inability to react
positively to it:

It concerns the vast portion of those
who are on the margins, disconnected
or uprooted from the essential processes
of society. This is what is conventionally
called the excluded, a broad and slippery
notion that has become common
usage and that needs to be worked on
empirically and theoretically. (Kowarick,
2009, p. 27)

Even though portions of the elites still
use the discourse that the social issue is read
from the angle of blaming the poor, who are
unwilling to work, it is known that precarious
and intermittent work, carried out on the
edges of society, represents survival without
a guarantee of security and stability. Nor has
the State's responsibility in creating responses
and solutions to this issue been accentuated,
since, increasingly, the practices and discourses
of volunteering and philanthropy prevail
as "more effective" solutions in mitigating
the "unwanted" effects of a social structure
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based on the production and reproduction of
inequalities. In turn, processes of naturalization
of events prevail as mechanisms for
accommodating the interests of the capitalist
system, with mechanisms for avoiding others
who are subordinated. Social vulnerability
must be considered, as an instrument of public
policy, according to important references,
many of which have already been cited, for the
aggregation of good practices regarding use in
the formulation of public policies.

Precisely because of this, within the
scope of this work, three aspects must be
highlighted: the issue of urban mobility in Sdo
Paulo, the difficulties of formulating public
policies in this field and the role of data related
to social vulnerability with the population
involved. From this starting point, trying to
measure the social dynamics of Sdo Paulo,
there were several experiences with the aim of
understanding vulnerabilities and inequalities,
initially including the development of indices to
measure: Municipal Human Development Index
(IDHM) which sought to analyze socioeconomic
development and limitations to the basic living
conditions of Brazilian municipalities.”

The IDHM is an index composed of 3
of the most important dimensions of human
development: the opportunity to live a long
life and to have access to knowledge and
to have a standard of living that guarantees
basic needs. The construction of indexes
uses data from the Demographic Census in
the reference year.? The capital, Sdo Paulo,
presents positive human development indexes
compared to other cities. The capital has
an IDHM of 0.805, considered very high in
relation to other municipalities, as previously
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mentioned, occupying the 23rd position among
more than 5500 municipalities in the country,
which is repeated in the education axis and
others. However, the IDHM, despite being an
important tool for understanding patterns
related to human development in the country,
allowing comparison between municipalities,
does not make it possible to carry out an intra-
municipal analysis, in the sense of not allowing
a look at differences between regions. and
districts of each city.®

In a recent study, Bugni and Jacob (2017)
analyzed the city of Sdo Paulo using the Social
Vulnerability Index (IVS) and its Sdo Paulo
variant, the Sdo Paulo Social Vulnerability
Index (IPVS), with the aim of answering some
questions:

[...] what variations occurred in
each vulnerability dimension and its
indicators? How are these factors
distributed geographically? Are there
signs of spatial concentration of
vulnerability and, if so, was there any
variation between the years of the
sample? Which components most
influenced the improvement in indices
between 2000 and 2010 in the city?
(Bugni and Jacob, 2017, p. 118)

Based on these questions, the authors
make it clear that the objective is to understand
the city's vulnerability and which indicators
can be used to formulate public policies in the
area of mobility, analyzing the 1593 Human
Development Units ( HDUs ) that make up the
city of Sdo Paulo. Comparing historically the
2010 survey, the last one carried out until then,
with the previous one, from 2000, the authors
made a point of highlighting:
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Of the regions classified as having high
social vulnerability in 2000, 81% became
medium vulnerable in 2010 and 8%
reached low vulnerability, while 9% of
them remained in the same range as in
the previous decade. (lbid., p. 127)

With the results, we can see a great
advance in social issues in Sdo Paulo during
the first decade of the 21st Century. However,
these achievements must have been set back
during the second decade of the same century,
due to the economic, political and social crises
that devastated the country, as well as the
coronavirus pandemic that began in 2020.
In any case, the data shows, Furthermore, a
segregated city, with different social conditions
on the outskirts and in the expanded central
area, mainly in the southwest quadrant, as
called by Vilaga (2011).

Bugni and Jacob (2017) also brought to
light the issue of the concentration and spatial
inequality of social vulnerability in Sdo Paulo.
Using the Moran index, “an indicator that
provides a formal value of the degree of spatial
segregation by measuring the degree of linear
association of a variable and the averages of
that same variable in the regions neighboring
the one analyzed” (p. 132). With this, the
result is a global index, which varies from -1
to 1, which shows that the closer to unity, the
greater the negative or positive relationship,
that is, “the greater the degree of spatial
association present in the set of data” (ibid.). In
this way, they were able to prove that the index
found points to spatial concentration.

Regarding the infrastructure of the
Municipal Bus System, during the first decade
of the 21st century, 13 terminals were

543

05/03/2024 18:32:49



Eduardo Castellani Gomes dos Reis, Maura Pardini Bicudo Véras

opened.!! These openings were important
to give rationality to the System, as well as
new bus lanes, totaling 83 kilometers in this
period, allowing for a reduction in access time
to work. However, despite the implementation
of these infrastructures, there is utilizando a
contribuicdo de Bugni and Jacob (2017), no
variation in the Moran Index between 2000 and
2010 for the indicator “Percentage of people
living in households with a per capita income
of less than half the minimum wage and who
spend more than an hour in commuting
to work, in the total number of employed,
vulnerable people". At this point, the criticism
must be established about the lack of use of
social vulnerability as an important criterion
for the implementation of urban mobility
infrastructures, such as terminals, corridors
and stations subway. Sdo Paulo's subway
network is known for its small size, being still
mostly concentrated in central neighborhoods
and for being the cause of great gentrification
around its stations.

Inequalities and mobility,
an intersectional analysis

Urban mobility is also uneven in the divided city.
Some authors called the capital of Sdo Paulo,
in the 1960s, a “middle class city”, because
its basic perspective was the logic of traffic
circulation and not mobility (Vasconcellos,
1999). Even if controversial, the concepts of
what clearly constitutes the “middle class”
make it clear that such intermediate sectors
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predominated in ongoing policy decisions and
transformed traffic into an important social
“issue”, leading to intense participation by
public and private organizations., in addition
to civil society entities. The city's adaptation
to the use of automobiles can be seen as the
construction of a social sector that benefited
most from the concentration of income during
the authoritarian period in the country and
from public investments. In this sense, for the
middle class, what is important, in addition to
the occupation of public space, is the traffic
between private spaces, normally from work to
where they live. This pattern has been repeated
exhaustively for the last 60 years in the city.

Investments and public actions were
directed towards increasing the number of
trips exclusively, without giving due priority
to other modes of transport that could share
traffic routes. This meant that active mobility,
on foot or by bicycle, was greatly affected in
terms of quality and safety. As a consequence,
the private use of public roads was expanded,
as well as road space, travel time and mobility
energy, as well as pollutant emissions
(Vasconcellos, 2016, p. 57).

The importance of land use and
occupation policies is reaffirmed, as well as
the culture of prevalence in public decisions
among individual motorized modes that have
become the main targets of urban planning
and public budgeting, to the detriment of
collective public transport.

In the Metropolitan Region of Sdo Paulo,
42 million trips take place every day, distributed
between active, public and individual modes.
As Giannotti, Pizzol and Logiodice show us
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(2020), “it is estimated that in 2019, Sdo Paulo
residents lost an average of 154 hours in traffic
jams”, which represents almost a month of
work in the year. These authors briefly address
the aforementioned lack of prioritization of
public and active transport in favor of car-
-centric individual transport. Using the Origin
and Destination Survey (OD Survey) developed
by Sdo Paulo Metr6 (Sdo Paulo, 2018), the
authors compared the distribution of trips
between modes in the last five editions of
the Survey, showing that, historically, despite
individual transport having a smaller proportion
of trips than other modes, it is the object of the
main public investments in the area of mobility.

In the same article, the authors continue
to analyze OD Research from the perspective of
criticizing the model of transport and mobility
development in the city. Thus, they reinforce
the importance of active and public modes,
citing that they correspond to 33% and 36% of
trips in the RMSP ,respectively. Milton Santos
(2009, pg. 82) considered the relationship
between family income and the choice of
using a certain mode, reinforced by the data
and graphs brought by OD. It is observed that
the higher the monthly family income, the
greater the choice for the individual mode,
being inversely proportional to the choice of
other modes.

In 2011, as a result of the 2008 crisis,
several political movements began, influenced
by anti-capitalist thinking and the contradiction
of recent urbanization. The role of the city in
social transformations was also brought to the
table, due to several international influences.?
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In recent decades, the idea of the
right to the city has resurfaced with strength
and developed in the struggles of social
movements, resuming the legacy of Henri
Lefebvre (2009), due to the inherent necessity
of these practices that are born in the streets,
neighborhoods and squares; These struggles
reinforce Harvey's (2014) argument?? that the
urban is a space of segregation, separation and
domination, but it is also a space of encounter,
simultaneity and reunion. These political
practices have filled the significant void in the
right to the city to favor the course of the urban
revolution, challenges presented by Lefebvre
and taken up and updated by Harvey.!* When
arguing that the political task is to reconstitute
a new type of city, he recalls how the traditional
city was “imploded and killed” by capitalist
urbanization, through the unbridled process of
capital accumulation that finances and expands
its reproduction.®®

Therefore, claiming the right to the city
implies appropriating the shaping power of the
urbanization process, currently in the hands
of fractions of the dominant class represented
by the real estate and financial sectors, by
revealing that such power to produce the city
comes from a small elite in conditions to shape
it according to your particular interests. It
was in this context that public urban mobility
policies became more active: from 2012
onwards, Sao Paulo City Hall developed a series
of policies that changed the city's mobility
structure, encouraging the use of public
transport, through the implementation of more
of 400 kilometers of roads with exclusive lanes,
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another 400 kilometers of cycle paths and cycle
lanes and a set of programs that encouraged
the permanence and appropriation of public
space by the population, such as the “Centro
Aberto” and “Paulista Aberta” programs.®

Giannotti, Pizzol and Logiodice (2020)
point out that inequality between modes of
travel is not only present in urban planning,
but also in the construction of transport
infrastructure, which is based on the concept of
urban roads, which considers only the roadbed,
but which should include sidewalks (paths for
pedestrians) and cycle paths and cycle lanes
(paths for cyclists) . In the collective imagination,
when one chooses to invest in infrastructure for
active modes, there is necessarily a reduction
in the use of roads by vehicles, which has not
been the current choice. Several studies have
already shown that, through urban redesign,
it is often possible to increase the number of
people per hour who travel on a street, even
if the number of lanes for vehicles is reduced.
With these measures, it is clear that urban
design influences people's behavior, causing
many to stop walking when there are no good
quality sidewalks that encourage walking, just
as it is known that the number of cyclists in the
city will only increase with the implementation
of adequate, safe, articulated and integrated
cycling infrastructure with other modes of
transport.

It is essential to reference studies with
this approach developed by women who
think and plan urban mobility despite the
androcentric institutional structure!’ (Harkot,
Svab e Santos, 2021; OD-Metro Research 2017;
SPTrans, 2020 and 2021).
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These researches are fundamental, as
they bring an updated and new look at the
issue of gender, which has been expanded in
the last 5 years, with several initiatives, mainly
in relation to the active stance of international
institutions, such as the Institute of Transport
&amp; Development — ITDP, cited, from the
World Bank — which produced the work led by
Svab, Harkot and Santos — and which has also
been important for expanding the debate.

Authors of the World Bank study (
Harkot, Svab and Santos, 2021) bring an
important reflection: urban mobility planning
in the vast majority of cities in the world
is based on a gender-neutral vision, often
with discourses in which this is seen as
positive, as “it does not privilege any user, as
mobility is a right for everyone”. However, it
is already known that women have different
expectations, needs and limitations in
mobility. Among the needs, the authors
highlight (ibid., p. 22): “(1) travel patterns, (2)
security restrictions, (3) participation in the
transport operation sector and (4) access to
transport”. And these gender differences in
the field are often overlooked:

Saying that there are different travel
patterns means recognizing that there
are specificities in terms of modes,
reasons, times, distances and chain
of travel. Activities related to home
and family care generally attributed to
women generate a demand for specific
trips, for example, more complex and/
or more chained trips, also with greater
participation in off-peak periods and
origins/destinations that they do not
simply follow the neighborhood-center
patterns typical of work trips in the
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RMSP. Although data collection for
transport planning should record these
types of trips, much of the information
about short and chained trips is often
disregarded. (lbid.)

Especially the main difference is ignored:
their perception of safety in accessing or using
the public transport system or choosing active
modes. As the authors reinforce, “based on
their perceptions, these users can alter their
behavior, changing their route, their schedules
or even their mode of transport to minimize
risks” (ibid.). And it is clear that in more
extreme and serious cases, many women stop
going somewhere due to lack of security, even
if this choice brings financial losses (Gomez,
2000). In addition, the World Bank report
also cites a study by the Thomson Reuters
Foundation that brings fundamental data to
the discussion: six in ten women in the main
cities of Latin America report that they have
been physically harassed while using transport
systems. Therefore, the need to plan urban
mobility structures that offer all types of users
safe public transport options from their origin
to their destination remains evident: “mobility
restrictions will only be remedied if such
measures also include the reduction of risks
considering walking sections and access to bus
stops and metro and train stations” (Harkot,
Svab and Santos, 2021, p. 23).

Another study (Svab, 2016) shows us
that women were the majority in using public
transport during the last 20 years, as well as
being the ones who walked the most — even if
their trips were not often considered, as trips
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to walking distance of less than 500 meters or
to a subway or train station are not counted by
the OD Survey.

For reasons of saving time and simplicity
of collection, the RMSP OD Survey records
walking distances of less than 500 meters
only if the reason is work or study. Other
movements on foot, such as going to local
shops, are not recorded. However, as we have
already seen, these are precisely the trips made
most frequently by women. It can be noted,
therefore, that the methodological guideline
of not recording walking distances of less
than 500 meters hinders the understanding of
women's movement patterns.

In relation to the time dedicated to caring
for people and household chores, women,
especially black women, work more than men.
Data from 2018 from the Continuous National
Household Sample Survey (PNAD Continua)
from IBGE reveal that, in Brazil, men dedicate
10.5 hours per week to these tasks (black men
dedicate 10.6 hours, and white men, 10.4
hours). Women, in turn, spend 18.1 hours per
week on domestic tasks (black women dedicate
18.6 hours per week, and white women, 17.7).

Travel for care purposes tends to have a
greater diversity of destinations, moving away
from the home-work commuting pattern, as
women are responsible for taking children,
relatives and assick people to school and health
units, in addition to accompanying them. them
on visits and other activities. This has a direct
impact on the possibilities of access and use of
transport modes, in addition to causing extra
transport expenses.
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Data from the Women and Family
Arrangements in the Metropolis — RMSP
survey by Seade indicate that female heads of
families travel less frequently to visit relatives
and friends or carry out leisure activities and
sports (20% of activities) than men heads
of families (26% of activities). Furthermore,
women travel more frequently to take or pick
up people from school/work (5% of women's
activities versus 3% of men's activities) and to
use health services (8% versus 4%).

According to the 2017 OD Survey for the
city of Sdo Paulo, disaggregated by sex, travel
for work reasons is the main reason for men
to use urban transport networks (representing
around 50% of daily trips), followed by trips
to educational equipment (29% of total daily
trips). For women, the percentages of total trips
for work reasons (40%) and education reasons
(35%) are balanced. Disaggregating these trips
by whether they were made for themselves
or to accompany another person (serving a
passenger) clearly shows a pattern of “mobility
of care”: more than a third of women's trips
to an educational facility, for example, were
to accompany other people As for traveling
to work, most men use cars (32%) (mostly
driving), with no greater need for reliable bus
service and safe sidewalks even more so than
men (Harkot, Svab and Santos, 2021, p. 36).

Considering, therefore, the 2017 OD
data analyzed and the World Bank report,
it is concluded that it is necessary to focus
on female travel in the planning of public
transport, as well as active transport, such as
cycle paths and sidewalks. More than that, this
planning should not only be guided by a gender
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perspective, but also consider the vulnerability
of these women, especially younger women,
single mothers and, consequently, with
more domestic responsibilities. It is precisely
this vulnerability that some public policies
and research focus on, respecting the
intersectionality between gender and race
among users of public bus transport in the city
of Sdo Paulo. The 2021 SPTrans User Profile
and Habits Survey,'® municipal manager of
public transport, already mentioned, was
fundamental, during the period of the covid-19
pandemic in the city of Sdo Paulo, as one of the
instruments that helped in the attempt of not
making women invisible on public transport
who were regular users (who used it three
or more days a week) before and during the
pandemic (2020 and 2021).

It is important to know that women, in
general, do not use other means of transport
to complement the trip, depending more
on buses than men (46.90% versus 36.34%).
Among women, black women are the ones
who least use other means (49.67% compared
to 43.87%), with the subway being the main
means of complementing travel for everyone
(75.29%). This information is also consistent
with previous analyses, as well as in relation
to the greater mobility of men compared to
women, especially black women.

In addition to the research and reports
mentioned, another contribution must
be made:® Paula (2021) comments on a
series of factors regarding mobility and its
intersectionality. As a starting point, it recalls
how Brazilian cities were structured in post-
abolition capitalism and that, therefore, there
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is a much greater negative impact on the black
population who live in their outskirts. The
difficulty of moving within the logic of urban
added value, based on the possibility of access
to the city, to jobs, to decent housing close
to the center, is only for those who mostly
hold economic power — the white population
of large cities, mainly the Sdo Paulo (Villaga,
2011). With this analysis, Paula (2021) brings
out the clear relationship between the low
quality of public transport in the history of the
development of large cities and their structures
and their origin related to the black population
and the socially excluded in these cities,
always living on the fringes of urban fabrics.
The aforementioned data from the SPTrans
Usage Habits Survey and the World Bank
report reinforce this view on public transport,
demonstrating that the burden of double shifts
for women, especially black women, is that
they are the ones who, at the same time, are
responsible for making short trips to help other
family members get around, in addition to
being mobile for work.

The 2021 Inequality Map, organized by
Rede Nossa Sao Paulo based on data from
various sources such as the Census, HDI
and others, ,addresses the factor related to
mobility, listing three items: “Accessibility”,
prepared by the Center for Metropolis Studies
(CEM), and “Traffic Occurrences” and “Traffic
Deaths”, prepared by Instituto Cordial, with
data sources such as the 2017 OD Survey and
the Seade Foundation.

The OD Survey also shows us that black
women are 36%, but represent 43% in public
transport, while white women represent
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59% of the female population, but are only
53% of public transport users, confirming
the perception that, proportionally, black
women use public transport more than
white women.

Due to this entire scenario of complexity
of actions and the breadth of scope that public
mobility policies can have, it is extremely
necessary to consider the elements that were
presented, namely: social vulnerability, gender
and race. It is for this population that public
transport must be planned, operated and
analyzed. It is the duty of mobility managers,
operators and researchers to always consider
these factors when developing their projects
and actions.

The item “access to mass transport” on
the Inequality Map is of particular interest
when we examine the map with georeferenced
data and the map with “Black population” data.
The data by districts clearly demonstrate that
the relationship between access to mass public
transport and where the black population lives
still remains. The population of the central
districts of the Republic, Sé and Santa Cecilia
are those that proportionally live 1km away
from high-capacity public transport stations
(88%, 86.4% and 73.2%, respectively). On the
other hand, 29 districts do not reach 1% in this
same condition, all in peripheral regions of the
city. Most of these districts (19) are also those
with the largest presence of black population.
This data is also corroborated when we
observe the 2018 Family Budget Survey (POF)
and the proportion of public transport use by
the black and white population in Sdo Paulo,
crossed by gender.
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Equitable public
mobility policies

Mobility has been seen as an adjunct, a
consequence of the zoning and economic
development process in the city of Sdo Paulo.
However, it can become the main protagonist
in urban public policies for the transformation
of the city, seeking to improve the lives of
its inhabitants by reducing inequalities and
vulnerabilities. Several initiatives can reverse
and make it is an equitable distribution,
whether in access to jobs or the city's health,
cultural and educational facilities, as well as
in the city's own budgetary distribution or the
modal choice of its inhabitants. Furthermore,
historical inequalities between locations,
such as the center and periphery, are also the
subject of initiatives to design effective public
mobility policies. To achieve this, it is necessary
to understand and prioritize two factors: social
vulnerability as an instrument for formulating
public policies and urban mobility as an
element of transformation and reduction of
these inequalities and vulnerabilities.

The analysis of public policies often tries
to resolve impasses in an exclusively technical
way, however, it must be considered as a
complex process, full of conflicts and generated
by several dynamic centers. According to
Marques (2013, p. 25), the formulation and
analysis of public policies consider at least two
types of causality:

[...] one about the causes of the problem
to be the subject of the policy and
the other about the intended effect
of the policy on that problem. Most

550

cm60_book.indb 550

intervention proposals contain these two
causalities implicitly (and not proven),
which perhaps explains at least part of
the failures that are frequently achieved.

While the analytical models that serve as
a basis for the same author (ibid.) must explain
such causalities independently of the ultimate
policy objectives, avoiding risks and confusion.
And he states that it is already possible, today,
to have accumulated knowledge to understand
the processes that surround the State's actions.
Marques also shows that the trajectory of
studies on public policies stands out, firstly,
for the loss of the centrality of rationality and
the decision-making process in policies. In this
way, the process of formulating these policies
was seen as increasingly political, “requiring a
political analysis to understand the policies”
(2013, pp. 43-44). In the analytical models
proposed and used, we must increasingly
incorporate the actors and contexts involved,
their strategies and conflicts, as well as their
beliefs and relationships. In the end, it ends
up being more important to adapt solutions to
problems, but also to local conditions in terms
of implementation and actors present.

The aim is to analyze urban mobility as
an element of transformation and reduction of
inequalities and vulnerabilities, thus analyzing
its impact as a tool for social transformation.
To this end, based on several authors who
discussed public mobility policies and their
impact on everyday life, in addition to their
importance in the lives of their users, it is
stated that mobility should not be thought of
only as an element that allows access to work,
but as a determining factor for access and the
right to the city.
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The importance of effective urban
mobility policies, mainly related to investment
in public transport micromobilidadeand
accessibility for the poorest population in the
city, represents investing in exclusive lanes,
implementation and qualification of cycle
paths and sidewalks as fundamental actions.
So, what can be the elements and tools
to qualify these policies? Some important
conceptual elements and indices to consider
are the IPVS — Sdo Paulo Social Vulnerability
Index or the Job Accessibility Index. However,
how to structure mobility in other areas than
just those related to work?

Furthermore, techniques already
consolidated in the social sciences are being
brought to the transport environment as
solutions and innovations, such as qualitative
research, for example with listening groups or
focus groups.? It is through this practice that
some city halls and transport agencies can
“rediscover the same subject from different
points of view”, in which “people bring, from
their diverse experiences, many lessons
learned, questions and ideas that can inspire
innovations” (Petzhold and Corréa, 2021).

The journey begins at the door of the
person's house, passes through potholed
sidewalks, stations, stairs, alleys until reaching
the final destination, which could be school,
work, the doctor, physiotherapy, church, club,
football stadium. football, etc. It can be seen,
however, that attempts to improve the quality
of transport are always structured on the logic
of the relationship between customer and
consumption, or even more specifically, on
offering the service to a customer. However,
public transport is a public service, a right
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guaranteed by the 1988 Federal Constitution.
Therefore, it is not about defending a quality
service to attract demand within capitalist logic,
but rather about ensuring the best provision of
a public service as a guarantee of a right.

Fagnani (2016) makes an analysis
regarding this logic established in the quality of
Brazilian public transport, being a direct result
of the peripheral capitalism that is present
here. The author divides the subject into four
elements: the first is related to the nature
of public transport in developed countries,
pointing it out as the main alternative for the
movement of their population on a daily basis;
the second is the opposition of these public
transport models in developed countries to the
model developed in peripheral capitalism, as
in the Brazilian case, of the underdevelopment
of urban mobility; in the third axis, the author
criticizes the mobility policies that were
established here, mainly the non-development
of the rail network in Sdo Paulo and the increase
in fares; The fourth element is that these real
characteristics are the result of a pattern that
has been in place since 1950, in the most
varied political models that the country has
structured — be it national-developmentalism,
military regime or another.

It is precisely as a consequence of this
economic model of public transport that the
possible logic for considering how effective the
system is is the indicator of accessibility to jobs.
A recent CEM study (Santos and Giannotti,
2021) shows that only “ 16% of families have
access to at least 50% of existing jobs within
60 minutes of their home via public transport”
(ibid., p. 2). Analyzing the group of families that
have access to opportunities, the study authors
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realized that “44% of the group is made up
of families with a family income above ten
minimum wages (SM), only 20% is equivalent
to families with a family income below 3 SM”
(ibid., pg. 2).

In the comparative analysis, it is possible
to note that areas with a predominance of
lower-income families coincide with the lowest
levels of accessibility:

Quantitatively, the median accessibility
of these lower-income areas indicates
that only 3% of jobs in Sdo Paulo can be
accessed in 60 minutes. On the other
hand, while areas with a predominance
of middle-income families have access to
23% (median), those with high-income
families have access to 43%. (lbid., p. 3)

The same source brings proposals
on how to significantly change this critical
situation, increasing the decentralization of
jobs, creating more sub-centralities close to
places of residence; population density in areas
with large amounts of job offers and, finally;
expand the transport system network. If only
the expansion of the public transport system
network is achieved, it will still be necessary
to expand the metro rail network in the city,
going from the current 101 kilometers to
the standards of global cities, such as Tokyo,
London, New York, Paris or Buenos Aires, all
references for networks of this type; in addition
to expanding the prioritization of public
transport over tires in the city, as the number
of bus lanes could increase significantly if what
was stipulated in the Mobility Plan is fulfilled,
going from the current 130 kilometers to the
proposed 580 kilometers.?
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The axes included in the Master Plan
(2014) are entire blocks close to mass transport
stations such as trains, subways and monorails
(if within the area of influence, between 400m
and 600m) or bus corridors (if within the area
of influence, between 150m and 300m) with
guidelines that enable densification around
the transport infrastructure (art. 75, 2014).
However, all the solutions proposed by the
Strategic Direct Plan (PDE) were not sufficient
to increase the ETU, they were classified as
Habitagdo de Interesse Social (HIS) or Popular
Market Housing (HMP), on the contrary, they
were all categorized as high standard, with
launches of housing units of more than 150m2.

The Access to Opportunity Project
(Pereira et al., 2021) and in partnership with
the Institute of Applied Economic Policy
(Ipea) and ITDP, has, among its objectives:
to annually estimate the population's
access to job opportunities and the urban
accessibility conditions in Brazilian cities.
The project has a necessary approach to
understanding accessibility in large cities: it
includes, in addition to access to employment
opportunities, access to relevant public
services, such as health and education. This
approach tries to separate itself from the
economistic and even market vision of the
need to think of public transport only as a
means of transportation for a mass of workers.

The research results show marked levels
of social and spatial inequalities in access
to opportunities in Brazilian cities. In all 20
cities studied, the concentration of activities
in central urban areas combined with greater
precarious development and because they are
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less served by urban infrastructure and public
transport . These inequalities also manifest
themselves both as inequalities by income
levels and by color/race, as the results indicate
that the white and high-income population
has, on average, more access to work,
health and education opportunities than the
white population. black and poor in all cities
analyzed, regardless of the means of transport
considered.

Unequal access to opportunities
is directly related to the efficiency of the
transport system, as it is capable of overcoming
geographical barriers. When analyzing the 20
largest Brazilian capitals, the authors (Pereira
et al., 2021) showed that medium and high
capacity transport, such as Bus Rapid Transit
(BRT), were central to expanding opportunities
to distant regions (ibid., p. 29). Finally, the study
also highlights how public transport systems
play a central role in reducing inequalities in
access to opportunities. These inequalities
would be significantly greater if the spatial
distribution of public services and the patterns
of spatial segregation of the population were
considered purely and simply.

Final considerations

In general terms, as we have seen, the pattern
of development during the city's history was
directly linked to the way the population
moved, initially on foot, then with trams, buses
and, more recently, in a complementary way via
rail. Furthermore, these patterns perpetuated
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the phenomenon of peripheralization and
segregation of the poorest population,
generally black or brown.

Understanding the vulnerabilities and
difficulties of this part of the population is the
main task of the planner of public transport
policies in the city, so that mobility is an
effective tool for equity and improvement of
the population's living conditions. The analysis
of these inequalities by class, gender and
race made this need clear, as the vulnerable
population is the most affected by the
difficulties of public transport, such as access
to systems and opportunities, security in the
surrounding area, protection from harassment,
longer intervals and other factors.

The public manager of urban mobility
cannot deprive himself of having equity
as a basic principle in the planning of
infrastructures and transport systems, focusing
on the specific needs of each of these groups.
For women, it is known that a city planned
considering this perspective would be a safer
city for everyone, not only for women, but
also for the elderly, children, the LGBTQIAP+
population and even for men, considering
that the majority of public transport users are
women, especially black women. Especially
regarding the black population, it is clear how
these transport systems were influenced by
the segregationist formation of slave cities,
from the 19th century to the present day.
Due to the current mode of production and
land occupation in the city, black populations
were increasingly expelled from city centers,
provided with urban infrastructure, to the
outskirts, not being considered in public
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transport planning, but only to increase the
effectiveness of the workforce, not as a right
to have access to the city.

It is precisely this transformation in
the role of urban mobility in confronting
inequalities and segregation that is
proposed, not only as a consequence of
urban planning and land use in the city, but
to affirm the perspective of urban mobility
as a protagonist, first in relation to a widely
used indicator — accessibility to employment
opportunities —, but also the need to consider
other accessibility, such as public health
and education services, cultural and leisure
facilities, among others. Finally, the barriers on
which the greatest mobility efforts should focus
are identified: socioeconomic, geographic,
physical (or individual) and transport barriers.
This identification was important so that the
effective actions and measures that are already
being taken in S3o Paulo and other cities could
be analyzed. In this way, the present work
seeks to contribute to the debate and change
in the understanding of the importance of
urban mobility in sociological and urban

[1] https://orcid.org/0009-0006-9032-2215

studies regarding inequality and segregation,
and, moreover, favoring articulated views on
other urban themes, such as housing and
the environment.

Urban mobility and its policies have a
great influence on the population’s quality of
life. By structuring urban planning, in relation
to land use (as set out in the Sdo Paulo
Master Plan, approved in 2014), mobility has
the potential to reduce social vulnerabilities
through actions that seek to bring the
population and different opportunities closer
together, employment, health, education
and culture, measured through indices such
as job accessibility. Furthermore, it is also
with the improvement of transport systems
that users can gain more leisure time with
their families, as happens with the expansion
of prioritization of public transport on the
city's roads. In this way, the significant
impact that mobility can have on the lives of
the entire population, but more specifically,
on the lives of the low-income population
who live in the peripheral regions of the city,
is, in a way, rapid.
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Notes

(1) Some sociodemographic data and their respective sources cited as research resources, as well as their
institutes: the 2010 Census Survey, Pnad (National Household Sample Survey), both organized and
executed by IBGE (Brazilian Institute of Geography and Statistics). In addition to these, technical
notes and the Profile Survey of Sdo Paulo Municipalities from Ipea (Institute of Applied Economic
Research) were also used, relating urban mobility as an element of transformation and reduction
of inequality and segregation. The Seade Foundation plays an important role in the genesis of one
of the indicators used: the IPVS — S3do Paulo Social Vulnerability Index, which was fundamental in
understanding the issue of vulnerability in a georeferenced way.

(2) As a representative of professional activities in the public management of municipal public transport
in several researches with Banco Mundial, Institute of Transport & Development Policies (ITDP),
World Resources Institute (WRI) and others, one of the authors of this article had access to and
participated in projects of this nature, providing important information about this.

(3) For example: an avenue with universal accessibility on sidewalks, with priority for public transport
on the road system and served by high-capacity transport guarantees excellent accessibility
conditions. As an attribute of space, accessibility is distinguished from mobility. To understand
urban mobility, therefore, one must rescue the historical social segregation of the city of Sdo
Paulo, as already introduced, with its particularities.

(4) In a 1961 writing, Jane Jacobs (2000) outlined the necessary elements for a new practice related to
the planning of large cities, becoming the reference for urban planners on issues related to quality
of life. Sidewalks and streets are the vital organs of the city, as they are where all the integration of
society and the coexistence of its inhabitants take place, with them being the main protagonists of
its uses. Jacobs also came up with the concept of 'Eyes of the Street', which is essential for greater
safety for pedestrian inhabitants, a concept that simply refers to the reciprocal act of people
observing each other on the streets, reinforcing safety, ownership and belonging. of people .

(5) Dunker, when listing several calls for the sale of units in these condominiums, warns of problems
brought about by the large consumption pattern for the rising middle class, a kind of prototype
of what a life as an American would be like. way of life. The city's diversity begins to have to be
“organized” in the logic of the condominium, with the construction of walls. The psychoanalyst
brings up a series of pathologies that develop within a condominium, such as boredom, loneliness,
including the Freudian concept of “narcissism of small differences”, and others. There is violence
within the walls and space of the condominium. To try to resolve it, some hypertrophy of internal
law seems to have been advocated for this, with laws, rules and schedules for all forms of social
life that could develop there (Dunker, 2015).

(6) With regard to the precarious ways of living in the city of Sdo Paulo, the book Living at risk: on
socioeconomic and civil vulnerability ( Kowarick, 2009) outlines the tensions that mark the lives of
thousands of citizens who inhabit the tenements, outskirts and favelas of the largest metropolis
on the Latin American continent. The author constructs, through the "sociology, history and
ethnography of popular neighborhoods", a narrative that interweaves socioeconomic data,
history, discourses and practices of these residents, public authorities and other inhabitants of the
city, such as businessmen and traders organized around of proposals to discipline and clean up the
central area, and social movements that demand the transformation of large empty properties in
the central districts into housing for the poorest sections of the population.
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(7) Like the Global HDI, the Brazilian HDI is a measure composed of indicators of three dimensions of
human development: longevity, education and income. The index varies from 0 to 1, the closer
to 1, the greater the human development. However, he adapts his methodology to the Brazilian
context and the availability of national indicators. Although they measure the same phenomena,
the indicators taken into account in the IDHM are more suitable for evaluating the development
of Brazilian municipalities. Thus, the IDHM — including its three components, IDHM Longevity,
IDHM Education and IDHM Income — tells a little of the history of municipalities in three important
dimensions of human development during two decades of Brazilian history.

(8) Access to knowledge is measured by the level of education of the municipality's resident population,
the standard of living is measured by the municipal income per capita, that is, the average income
of each resident of a given municipality. It is the sum of the income of all residents, divided by the
number of people living in the municipality — including children and people with no income record.

(9) In 2015, Ipea, in partnership with the United Nations Development Program (UNDP), created the
Social Vulnerability Index (IVS), in an expanded perspective of understanding poverty situations,
including information on well-being (considering indicators in the areas of work, education, health,
family, infrastructure and mobility) linked to the issue of insufficient income in order to map
whether there are substantive improvements in social conditions in the country between 2000 and
2010, the years for which the IVS was calculated. This is important to confirm changes in society
in a period of great expansion of social policies in a decentralized manner. However, territorial
analyzes — inter and intra-municipal — on the spatial distribution of these indicators point to the
persistence of regional disparities and do not deny the challenges that still lie ahead.

(10) One observation is important: income, work and urban infrastructure indicators suggest that the
spatial concentration of values has increased over these ten years. From the analysis of each of
the IPVS indicators, we can conclude que trends in urban planning and public mobility policies
developed between 2001 and 2004 brought a positive change to these indicators.

(11) Amaral Gurgel (2003), Lapa (2003), Parelheiros (2003), Pirituba (2003), Grajau (2004), Guarapiranga
(2004), Jardim Angela (2004), Varginha (2004), S30 Miguel (2006), Sapopemba ( 2006), Mercado
(2007), Sacoma (2007) and Campo Limpo (2009).

(12) Like the students on the streets of Santiago in Chile, occupations and strikes in Greece and Spain
and revolts in the suburbs of London, here in Brazil, the days of June 2013 were also guided by
criticism of the financialization of transport, based on the increase in 30 cents off the bus fare, but
later sparse and non-cohesive agendas demobilized the movements.

(13) By arguing that “only when politics focuses on the production and reproduction of urban life as an
essential labor process that gives rise to revolutionary impulses will it be possible to realize anti-
capitalist struggles capable of radically transforming everyday life” ( Harvey, 2014).
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(14) Harvey highlights: a) the process of Haussmannization — urban reform in Paris — which expelled poor
workers from the center, established the boulevards and was the basis for the urban revolution
that culminated in the Commune of 1871; b) suburbanization in the United States in the post-war
period that reconciled the society of home ownership, cars and household appliances, resulting in
the urban crisis of the 1960s and the consequent fight for civil rights for the black population; c)
and the recent crises of 1997 in Asia and in 2007 in the USA, Europe and in part of the emerging
countries with the real estate boom.

(15) In this way, the author highlights “the creation of urban commons” by showing that the city is
the space for the production and reproduction of common life and that it enables collective
organization on a small scale, based on experiences such as people’s homes and occupation of
squares as spaces that can reverse capitalist urbanization.

(16) The Centro Aberto projects created coexistence areas in places that were previously abandoned,
creating leisure and rest spaces for citizens, and the “Paulista Aberta”, which prohibited vehicle
traffic on Av. Paulista during every Sunday, creating a new leisure structure for thousands of Sdo
Paulo residents.

(17) The androcentric view is related to the culture around the male figure as the center of concerns
regarding the work function, without focusing on the use of public facilities by different genders
and their specific needs. The report “Baseline study on gender and transport in Sdo Paulo, Brazil”
(Harkot, Svab and Santos, 2021) is an important reference. Marina Harkot, one of the authors of
the study, unfortunately, was a victim of this uneven dynamic in our traffic while cycling and which
was her object of study during her academic life; in addition to this, there is also Kelly Cristina
Fernandes Augusto's chapter on Anti-Racist Mobility (Santini et al., 2021) as an important look at
the issue of gender and its intersectionality with race, which will be a further explored concept.
We will analyze a series of data that were based on two large quantitative and qualitative surveys
of public institutions that manage the city's mobility, such as the Sdo Paulo Metro Origin and
Destination Survey, from 2017, whose data had already been used previously, but now with a
gender cut that will bring a new vision, the SPTrans System Usage Habits Survey, from 2020 and
2021, which brought important data regarding the use of public transport under tires by black
women and young people before and during the pandemic covid-19 and also another important
work by ITDP — Institute for Transportation and Development Policy, the report “Sensitivity of
sociodemographic variables in urban mobility”, from 2021.

(18) The Profile, Habits and Intentions of Use Survey during the covid-19 pandemic was obtained
through the Access to Information Law (LAI).

(19) The chapters “ Gender, race and city: a new urban agenda is necessary”, by Taina de Paula and “Itis
also through transport that a black woman cannot get where she wants: intersectional perspective
on logics in which the city's transport system of Sdo Paulo is subject”, by Kelly Cristina Fernandes
Augusto, in the book Mobilidade antiracista (Santini et al., 2021). The book is an organization of
texts that address the two themes mentioned here: urban mobility and the concept of race, more
specifically the right of black people to move around the city by appropriating transport systems.
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(20) See Petzhold and Corréa (2021).

(21) The study also reflects on the objectives proposed by the review of the Strategic Direct Plan (PDE)
and actions related to land use and occupation: the 2014 one, in addition to updating existing tool
parameters in the 2002 PDE, also brought new instruments that seek to increase the population's
access to the city, one of them being the Urban Structuring and Transformation Axes (EETU).
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Segregacao espago-temporal:
tempo de deslocamento que une

€ Separa classes e ragas

Spatio-temporal segregation: commuting time
that unite and separate classes and races

Resumo

E marcante o intenso crescimento das cidades
brasileiras caracterizado pela periferizagao e pe-
las desigualdades socioespaciais. Porém, ainda
530 escassas pesquisas que enfoquem a dimensdo
temporal quanto a compreensdo da segregagao
espacial. Este artigo visa compreender o papel do
tempo de deslocamento na explicagdo do processo
de segregacdo espacial na metrdpole de Sao Paulo.
Para tanto, sua metodologia baseia-se em dados
estatisticos das areas de ponderagdo da amostra do
Censo Demogréfico, através da varidvel tempo de
deslocamento habitual para o trabalho, combinada
com outras variaveis socioeconémicas, de renda e
raca. Busca-se contribuir para o entendimento da
segregacdo espacgo-temporal, demonstrando que
o tempo de deslocamento une os mais pobres e os
negros, separando-os dos mais ricos e dos brancos
na referida metrdpole.

Palavras-chave: segregacao; tempo de desloca-
mento; desigualdade; raga; Sao Paulo.
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Abstract

The intense growth of Brazilian cities is
remarkable, characterized by peripheralization
and socio-spatial inequalities. However, studies
that focus on the temporal dimension to
understand spatial segregation are still scarce.
This paper aims to understand the role played
by commuting time in explaining the process of
spatial segregation in the Sdo Paulo metropolis.
Its methodology is based on statistical data
obtained from the weighting areas of the
Demographic Census sample, by means of the
variable usual commuting time, combined with
other socioeconomic variables of income and race.
This research contributes to the understanding
of spatio-temporal segregation and shows that
commuting time unites the poorest and black
individuals, separating them from the richest and
white individuals in the SGo Paulo metropolis.
Keywords: segregation;, commuting time;
inequality; race; Sdo Paulo.
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Introducdo

0 intenso crescimento das cidades na contem-
poraneidade é uma das caracteristicas marcan-
tes ao redor do mundo. Entretanto, esse cresci-
mento vem ocorrendo mais intensamente nas
chamadas metrdpoles do sul global (Parnell e
Robinson, 2012; Roy, 2015). Na metrépole de
Sao Paulo, tipica de um pais periférico do ca-
pitalismo, esse processo vem sendo marcado
pela segregacdo espacial e periferizagdo urbana
(Santos, 1990; Villaga, 1998).

No Brasil, em relagdo aos estudos sobre
segregacdo, ha uma prevaléncia na abordagem
da segregacdo residencial entendida, primor-
dialmente, pelo quesito da homogeneidade
social (Castells, 2000; Corréa, 1989), através
da separagdo de pessoas por classes sociais
em uma area com certo grau de homogenei-
dade espacial (Villaga, 1998). Mas a segregacao
espacial também é analisada no que se refere
as dificuldades no acesso a servicos e oportu-
nidades (Maricato, 2003), como também (e ao
mesmo tempo) as desigualdades de acesso que
especificam e reproduzem a separag¢do (Mar-
ques, 2005). Contudo, a utilizacdo do conceito
de segregagdo ndo é um consenso entre pes-
quisadores no contexto das cidades brasileiras
(Kowarick, 2004; Sposati, 2004; Vasconcellos,
2013), sendo que as abordagens existentes
sdo mais escassas para além da segregacao
residencial e estruturadas por critérios de clas-
se social.

Nos Estados Unidos, sdo notorias as
pesquisas sobre segregagdo espacial com én-
fase em critérios raciais, particularmente,
devido a sua histdria vinculada a colonizagdo
por escravizacdo de populagdes negras (Wir-
th, 2016; Clark, 1965; Ward, 1989; Massey e
Denton, 1990). Nos paises europeus, muito em
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fungdo do aumento recente da imigragdo de
populagdes de suas antigas colonias, o enfo-
que da segregacdo residencial em suas cidades
é, na maioria das vezes, centrado por critérios
étnicos (Préteceille, 2009; Wacquant, 2004).

Ja no continente africano, particular-
mente na Africa do Sul, pais marcado por um
histdrico de colonizagdo europeia e exploragdo
de seus recursos naturais, sdo inescapaveis
estudos sobre o apartheid (Hindson, 1996;
Hindson, Byerley e Morris, 1994). Porém, na
América Latina, igualmente colonizada por
meio do trabalho escravo de indigenas e ne-
gros, alvo de intensa cobiga estrangeira com os
seus recursos naturais, predominam pesquisas
sobre segregacdo espacial com base em crité-
rios socioeconémicos (Rodriguez e Arriagada,
2004; Sabatini e Brain, 2008; Sabatini, Caceres
e Cerda, 2001; Vignoli, 2008).

E o0 caso do Brasil, onde ha um predomi-
nio de pesquisas sobre segregacdo vinculadas
a perspectivas mais restritas as classes sociais
(Kowarick, 1979; Santos, 1990; Villaga, 1998;
Caldeira, 2003; Marques, 2005). Isso mesmo
em um pais marcado pela mais longeva histdria
colonial e escravagista negra, onde o racismo
se tornou um elemento estruturante da so-
ciedade (Almeida, 2019), refutando o mito da
democracia racial no pais, em decorréncia da
marginalizacdo e do preconceito racial que os
negros sofrem nas cidades (Moura, 1977, 2014;
Nascimento, 1978; Fernandes, 2008). E nesses
termos que, mais recentemente, sdo ampliadas
as andlises com perspectivas baseadas em cri-
térios raciais sobre a segregacdo espacial nas
cidades brasileiras (Rolnik, 1989; Telles, 1995;
Oliveira, 1996; Oliveira, 2008; Franga, 2015).

Atualmente, pesquisadores brasileiros
também tém demonstrado como as desigual-
dades espaciais sdo cumulativas nas interagdes
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entre segregacdo e acessibilidade aos em-
pregos por transportes publicos, em fungdo
de diferentes escalas geograficas, classe so-
cial e raca, em quatro metrdpoles brasileiras
(Bittencourt, Giannotti e Marques, 2020). Um
outro estudo recente de Haddad (2020) - ba-
seado na pesquisa de Chetty et al. (2014), que
associou 0 menor tempo de deslocamento com
mobilidade social em uma drea — demonstrou
como o deslocamento para o trabalho e outros
fatores socioecondmicos e de infraestrutura
urbana influenciam na segregacao residencial
na regido metropolitana de Belo Horizonte. Em
um estudo classico no Brasil, Villaga (1998) teo-
rizou a partir da perspectiva de classes sociais
sobre a segregacdo espacial, demonstrando
como as elites produzem localizagdes e aces-
sos de modo a controlar os tempos de deslo-
camentos, em detrimento da populagdo mais
pobre das periferias urbanas.

E nesse sentido que este artigo visa con-
tribuir, a partir da analise da dimensdo tempo-
ral, na explicagdo do processo de segregacao
espacial, em fun¢do das classes sociais e das
ragas na metrépole de Sdo Paulo, articulando
teoria e base empirica. Para tanto, o exame
critico da proposigao tedrico-metodoldgica re-
lacionada a dimensdo temporal do processo de
segregacdo espacial na metrépole de Sdo Paulo,
baseando-se na utilizacdo de dados estatisticos
das areas de ponderagdo da amostra do Censo
Demografico (IBGE, 2010), por meio da variavel
independente de tempo de deslocamento ha-
bitual para o trabalho — pela primeira vez dis-
ponibilizada na série histérica —, combinados a
outras varidveis socioecondmicas dependentes
em termos de renda, escolaridade e raga.

Constatou-se que a dimensdo do tempo
de deslocamento é um condicionado (produto)
e um condicionante (produtor) do processo de
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segregacdo espacial, fundante das desigualda-
des socioespaciais na metrépole de Sao Paulo.
Isso significa que a segregacdo nao é somente
uma separac¢do espacial, mas também tem-
poral, uma barreira invisivel de separagdo e
controle no espacgo, unindo pobres e negros,
separando-os dos ricos e brancos através dos
tempos desiguais de deslocamentos.

Metodologia

O recorte territorial deste artigo é a Regido
Metropolitana de Sdo Paulo (RMSP) (Figura 1).
A RMSP ocupa uma area de 8.047 km?, abran-
gendo 39 municipios, incluindo Sdo Paulo que
¢ a capital do estado. No ultimo Censo Demo-
grafico, a RMSP possuia a maior populagdo do
Brasil, 19,6 milhOes de habitantes e uma den-
sidade demografica de 2.446,1 hab/km? (IBGE,
2010). Desse total, 6,8 milhdes de pessoas
deslocam-se habitualmente para o trabalho,
sendo o tempo médio de deslocamento de 46
minutos, com 28% da populagdo gastando mais
de 1 hora (IBGE, 2010). Em parte, esses deslo-
camentos sao realizados em 129,2 km de corre-
dores de oOnibus, 101,1 km de rede metroviaria
e 271 km de rede de trens e um sistema vidrio
metropolitano principal de 1.349 km, o que
introduz a dimensdo dos problemas de mobili-
dade cotidianos que as pessoas enfrentam na
metrépole de Sao Paulo.

Atualmente, a populagdo projetada da
RMSP é de 21,2 milhGes de habitantes (Seade,
2022) que representa algo em torno de 10% da
populagdo brasileira, com um Produto Inter-
no Bruto (PIB) de R$1,2 trilhdo que, em 2019,
representou cerca de 15% do PIB brasileiro
(Seade, 2019). E assim que a metrdpole de Sdo
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Figura 1 — Mapa da RMSP, sistema de transporte e vidrio principal
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Fonte: elaborado pelo autor em 2022, com base no GeoSampa (2021), IBGE (2021) e CEM (2021).

Paulo, em 2020, ocupa o posto de a maior do
pais e da América Latina e a quarta maior do
mundo (ONU, 2022).

Mas a cidade de Sdo Paulo era uma vi-
la modesta, considerada pelos cronistas como
carrancuda, pois até 1872 tinha uma popula-
¢do de somente 26 mil pessoas (Matos, 1958)
e era apenas a décima maior cidade brasileira
(Santos, 2005). Porém, com a inauguragdo da
estrada de ferro Sdo Paulo Railway, em 1867,
articulada ao trabalho de negros escraviza-
dos até sua abolicdo em 1888 (considerada a
escravatura mais longeva das Américas) e a
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chegada de colonos imigrantes europeus (Mar-
tins, 1996), ocorreu a expansao da produgdo
de café e a subsequente ampliagdo da cidade
de Sdo Paulo que se tornou a sede comercial
dos fazendeiros (Monbeig, 1957). Processo
que vigorou até o contexto da crise mundial
de 1929, marco da transi¢do da economia ca-
feeira para a industrializagdo de substituicdo
de importagdo (Furtado, 1979) que passaria a
traduzir a movimentada metrépole industrial
(Petrone, 1958). Ja na década de 1960, com a
chegada das multinacionais do setor automo-
bilistico (Costa, 1988; Becker e Egler, 1994),
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intensifica-se o processo de metropolizagdo e
de periferizagdo das classes populares, parti-
cularmente dos migrantes pobres do nordeste
do pais e da populagdo negra, marcados pela
ampliagdo da espoliagdo urbana, através da
exploracdo do trabalho e da privagdo de ser-
vigos publicos (Kowarick, 1979). Mais recente-
mente, com uma pujante economia vinculada
a um setor de servigos dindmico, a metrépole
caracteriza-se pela modernidade incompleta,
fundamentada por uma formagdo socioes-
pacial que revela a desigualdade de toda sua
opuléncia econémica ao lado das caréncias
mais gritantes (Santos, 1990).

Assim, baseado no exame critico da pro-
posicdo tedrico-metodoldgica, em funcdo das
particularidades da dimensdo temporal do pro-
cesso de segregacao espacial na metrdpole de
Sdo Paulo, este artigo se fundamenta em dados
estatisticos das areas de ponderagdo da amos-
tra do Censo Demografico (IBGE, 2010) que,
pela primeira vez na série histdrica, disponibi-
lizou a variavel tempo médio de deslocamento
para o trabalho (TMDT), combinada a outras
variaveis socioecondmicas, como renda mé-
dia domiciliar em salarios-minimos, niveis de
escolaridade e raga/cor da populagdo branca
e negra (conjunto de pessoas autodeclaradas
pretas e pardas).

Em posse desses dados, foram construi-
das medidas de segregacdo espacial como o in-
dice de Dissimilaridade (ID), indice Moran (IM)
e, por ultimo, uma proposta de agrupamento
da segregacao espago-temporal. O ID é uma
medida tradicional para aferir a segregacao re-
sidencial de dois grupos sociais, que varia de 0
a 1, sendo 1 definido pela segregacdo total e 0
pela integragdo total dos grupos, representan-
do a proporg¢do dos grupos minoritarios que
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teriam que mudar de drea de residéncia para
uma distribuicdo mais integrada (Duncan e
Duncan, 1955; Marques, 2015).

Jad 0 IM é uma medida de autocorrelagdo
espacial que leva em consideragdo a contigui-
dade de vizinhanga no que se refere a concen-
tragdo de dois grupos distribuidos no espago. O
IM varia de -1 a +1, e os valores elevados in-
dicam que cada grupo deve concentrar-se em
aglomerados de areas vizinhas entre si. Para
analise do IM foram utilizados os Lisa Maps
(Local Indicator of Spatial Autocorrelation),
mapas que representam espacialmente a auto-
correlagdo de vizinhanga dos grupos (Anselin,
1995; Franga, 2015).

Por ultimo, foi proposto um mapa de
agrupamento de cinco classes que denomina-
mos de segregacdo espago-temporal, basea-
das em um banco de dados composto pelas
variaveis de tempo de deslocamento para o
trabalho (até 5 minutos, de 6 a 30 minutos, de
30 minutos a 1 hora, mais de 1 hora até 2 ho-
ras e acima de 2 horas); populagdo por raca/
cor (branca e negra); escolaridade (sem instru-
¢do e ensino fundamental incompleto, ensino
fundamental completo e ensino médio incom-
pleto, ensino médio completo e superior in-
completo e ensino superior completo) e ren-
da domiciliar por saldrios-minimos (variando
de 0,5 saldrio-minimo até mais de 30) (IBGE,
2010). Foi utilizado o software estatistico SPSS
para geragdo desses agrupamentos, por meio
do método de agregacdo de cluster K-means,
gerando 5 classes em func¢do das areas de
pondera¢do da RMSP. Essa proposta inédita
de agrupamento demonstra empiricamente a
importancia da dimensdo temporal combina-
da a variaveis socioeconémicas para explicar a
segregacdo espacial.
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Para todos os procedimentos, no que
se refere a utilizacdo dessa empiria, foi utili-
zado também o editor de planilhas Microsoft
Excel para a construgdo de tabelas e graficos,
e 0s mapas digitais foram todos produzidos no
GeoDa ou no QGis versdo 3.14, todos finaliza-
dos neste ultimo.

O tempo na segregacao
espacial: um condicionante
e condicionado

Para Villaca (1998), a segregacdo espacial é
caracteristica marcante das metrdpoles brasi-
leiras. Esse processo revela um duplo papel de
manutencdo dos privilégios da classe dominan-
te e de meio de controle social do espago (Cor-
réa, 1989), reproduzindo desigualdades socio-
espaciais, pobreza urbana (Maricato, 2000) e
discriminagdo racial nas sociedades capitalistas
(Telles, 1995; Maloutas, 2012).

No Brasil, hd uma proficua producao inte-
lectual a esse respeito, principalmente, a partir
da década de 1970, quando ocorreu uma mu-
danga quantitativa e qualitativa do fendmeno
urbano brasileiro, ampliando sobremaneira os
problemas urbanos. Para Camargo et al. (1976),
esses problemas urbanos ndo se referem a uma
l6gica da desordem do crescimento metropoli-
tano de Sdo Paulo, mas a ldgica do capital que
visa ao lucro por meio da especulagdo imobi-
lidria. Nesse contexto, Camargo et al. (1976)
demonstraram que o crescimento econémico
do chamado “milagre econdmico” no periodo
da ditadura militar, contraditoriamente, gerava
pobreza urbana e deterioragdo das condigdes
de vida das populagdes que passaram a viver
nas periferias urbanas. Essa légica do capital
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mediante especulagdo imobilidria revela a es-
poliacdo urbana, baseada na exploracao da
classe trabalhadora e na condigdo de privagao
dos servigos publicos nas periferias (Kowarick,
1979). Bonduki e Rolnik (1982) ja destacavam
a existéncia de periferias, no plural, ao obser-
varem que, devido a renda diferencial, algumas
periferias sdo mais carentes do que outras. Nas
periferias mais carentes, geralmente, a condi-
¢do de vida do negro traduzia-se pela margina-
lizagdo e pelo preconceito racial (Moura, 1977,
2014; Nascimento, 1978).

Diferentemente dos subdrbios, enquanto
intermediagdo do mundo rural e urbano (Mar-
tins, 1992), que, aos poucos, incorporam certas
condigOes urbanas, as periferias sdo retratadas
pela auséncia de servigos e infraestrutura urba-
nos e as imensas distancias a serem percorridas
que tornam a vida um grande sacrificio (Mari-
cato, 1996). Para Mautner (1999), a periferia
é o lugar onde vivem os mais pobres, é social-
mente segregada, e o prec¢o da terra é baixo,
mas, ao mesmo tempo, é um local mutante,
onde sdo reproduzidas novas extensdes de
terras, enquanto velhas periferias sdo gradual-
mente incorporadas a cidade, ocupadas por
novos moradores e reorganizadas pelo capital.

E assim que as desigualdades socioes-
paciais em uma metrépole como Sdo Paulo,
caracterizada pelo seu intenso crescimento
periférico, sdo produto de um complexo de
fatores de decisGes politicas, econdmicas e es-
paciais para satisfazer as corporacdes e as eli-
tes paulistanas (Santos, 1990). A metrdpole de
Sao Paulo revela a disputa das corporagdes de
classe alta e média por areas consideradas me-
Ihores em termos de acessibilidade aos bens e
servicos publicos na metropole (Santos, 1990),
com privilégio da circulagdo por automdveis
(Vasconcellos, 1997).
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No entanto, devido a pobreza, aos bai-
xos saldrios, aos desempregados estruturais e
as condigdes dificeis dos lugares de residéncia
e longe das oportunidades, muitos vivem uma
espécie de exilio nas periferias urbanas, frag-
mentando os espacos devido sua imobilidade
urbana (Santos, 1990). Deve-se ressaltar que
parte desses moradores periféricos precisa cir-
cular pela cidade para trabalhar, sdo aqueles
denominados de homens (e mulheres) lentos
(Santos, 1994, 2002), em funcdo de suas traje-
tdrias, marcadas pelos constrangimentos da lo-
tacdo dos transportes coletivos e pelo elevado
tempo de deslocamento (Silva, 2022).

E nesse sentido que as periferias urbanas,
enquanto forma e conteldo, ndo se explicam
sozinhas, sendo necessaria uma compreensao
do espaco geografico enquanto totalidade em
movimento (Santos, 1990). Esse espago que
une e separa (Santos, 1982), esse tempo que
nos une (D’Andrea, 2020), para Villaca (1998) é
a base da segregacdo espacial. Este autor argu-
menta que o processo de produgdo do espaco,
desigual e combinado, e suas localizagdes sdo
produzidos socialmente pelas elites para garan-
tir acessibilidades e para o controle social por
meio dos tempos de deslocamentos (Villaga,
1998). Ou seja, um processo que visa garantir
as melhores localizagGes das oportunidades
de emprego, em relagdo ao tempo de desloca-
mentos para as pessoas de renda mais altas e,
contrariamente, localizagGes mais distantes dos
empregos em relagdo ao tempo de seus deslo-
camentos voltadas as pessoas de renda mais
baixa (Villaca, 1998). E assim que, no caso da
metropole de Sdo Paulo, morar nas periferias
é estar longe das oportunidades e, no limite,
negligencia-las a uma parcela importante da
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populagdo, o que, segundo Maricato (2003), é
uma forma de maior exposi¢do a violéncia, a
discriminagdo racial e de género.

Na década de 1990, esse processo foi
agravado nas periferias urbanas de Sdo Paulo,
ja que a abertura democratica, com o fim da
ditadura militar no pais, em 1985, foi arrefeci-
da com 