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RESUMO

A acessibilidade tem sido utilizada como um indicador de qualidade de vida e de competitividade nas
areas urbanas, devido ao seu impacto sobre os negécios e as atividades sociais. Este artigo sugere que a
avaliacdo econdmica da acessibilidade deve ser considerada como um mecanismo implicito de custeio e
financiamento dos sistemas de mobilidade urbana, para reposicionar o transporte como uma urban utility,
como a eletricidade, a 4gua e o esgotamento sanitario. Além disso, este trabalho propde, ainda, maneiras de
aperfeicoar essa formulacao estratégica aos niveis tatico e operacional, mudando a énfase do conceito de mobilidade
para o de acessibilidade, viabilizando, assim, a andlise politica dos beneficios do investimento em acesso.

1 INTRODUCAO

A acessibilidade ¢ geralmente referida como a facilidade de alcancar bens, servigos, ati-
vidades e destinos que, juntos, sio muitas vezes reconhecidos como oportunidades para
o desenvolvimento do individuo e da sociedade. Enquanto a mobilidade estd relacionada ao
desempenho dos sistemas de transporte de forma independente, a acessibilidade adiciona a
interagao dos sistemas de transporte e padroes de uso do solo em um nivel mais profundo
de andlise. Portanto, medidas de acessibilidade sao capazes de avaliar os efeitos de feedback
entre infraestruturas de transportes e servigos, forma urbana e distribuicdo espacial
das atividades. Assim, ¢ inevitdvel que a acessibilidade seja usada como um indicador
da qualidade de vida e de competitividade nas dreas urbanas devido ao seu impacto nos
negdcios e nas atividades sociais.

O conceito de “acessibilidade” tem sido tratado por planejadores e politicos em todo
o mundo hd muitos anos. No entanto, lacunas na percep¢io material, na valorizacio e,
consequentemente, na representagio da acessibilidade, permanecem. Economicamente,
a acessibilidade tem sido medida principalmente com base nos custos generalizados da
perspectiva dos usudrios e no total dos custos (incluindo custos indiretos e ndo mercantis)
na perspectiva da sociedade. Quanto ao beneficio, o conceito-chave tem sido a economia de
tempo de viagem, que é quantificada e valorada para efeitos de avaliacdo social. Para ilustrar
essa abordagem, Metz (2008) comenta que, na Gra-Bretanha, a economia de tempo de
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viagem foi responsdvel por cerca de 80% dos beneficios monetizados registrados na anilise
de custo-beneficio de grandes projetos rodovidrios. Isso contribuiu para o distanciamento
das politicas de transportes do conceito de acessibilidade, que é de fato o objetivo principal
do transporte: fornecer acesso unicamente aos destinos desejados.

Entretanto, nenhum desses conceitos é capaz de abranger os pontos de vista dos
diferentes interessados no tema dos transportes e reconciliar as tensoes entre esses interesses,
as compensagdes necessdrias entre eles e a complexidade das informagées associadas.
Falta ainda uma avalia¢io de mercado da acessibilidade, uma drea de compromisso hipoté-
tica em que os interesses dos usudrios, das autoridades e da sociedade pudessem convergir
ou pelo menos ver alguma semelhanga em seus niveis de tolerancia. E também nesta drea
de mercado conceitual e tedrica que somos capazes de compreender o valor agregado,
por cada aumento de acessibilidade a servicos econémicos e sociais e imdveis, e também a
depreciacio que qualquer diminuigio de acessibilidade impée sobre servios urbanos e bens
(por exemplo, o congestionamento ¢ um fator de valor subtraido), bem como a perda de
oportunidades sociais (por exemplo, 0 acesso ao emprego e o consequente aumento da pobreza).
As referéncias a primeira sao comuns, mas apenas raramente ela é considerada um mecanismo
de financiamento; a tltima nio ¢ considerada ou contabilizada para avaliacio do investimento
e nem para avaliagio das decisoes politicas.

Este artigo sugere que a avaliagdo econdmica da acessibilidade, a luz da prestacao
publica e privada de bens e servigos, deve ser considerada um mecanismo implicito de
suprimento e de financiamento dos sistemas de mobilidade urbana para reposicionar o
transporte como uma utilidade urbana, assim como eletricidade, dgua e esgoto. Além disso,
propomos maneiras de aperfeicoar essa formulagio estratégica aos niveis tdtico e operacional,
mudando o conceito de acessibilidade para a andlise politica dos beneficios do investimento
em acesso. A avaliacio econdmica da acessibilidade atua simultaneamente como fator de
mercado e como fator social. A andlise baseia-se em pesquisa anterior e adapta essas novas
propostas de formulagio alternativas para lidar com os elementos necessérios para introduzir
esta mudanga de paradigma no suprimento e no financiamento da acessibilidade urbana.

Este trabalho estd estruturado em cinco secoes principais. Apds esta introducio,
conceitos de acessibilidade serao discutidos na se¢io 2, com destaque para a evolugio
da perspectiva de planejamento sobre acessibilidade. A segio 3 concentra-se em aspectos
sociais e impactos decorrentes da acessibilidade e avalia a relac¢io entre exclusio social e
desenvolvimento econémico, enquanto a se¢io 4 compara politicas baseadas na mobilidade
e na acessibilidade. Finalmente, a se¢do 5 apresenta os principais elementos de mudanga
necessdrios para introduzir o paradigma proposto.

2 ACESSIBILIDADE: HA UM PRINCIPAL INTERESSADO?

2.1 Os diferentes significados de acessibilidade

Defini¢oes de acessibilidade e seus indicadores relacionados tém sido amplamente estudados
nas tltimas cinco décadas. Uma das obras mais influentes nas definicoes de acessibilidade
e formulagbes matemdticas correspondentes foi produzida por Hansen (1959), que define
acessibilidade como uma medida de potenciais oportunidades de interagio. Vickerman (1974)
definiu acessibilidade como a combinagio de dois elementos: localizagao sobre uma superficie
em relagdo a destinos apropriados e as caracteristicas das redes de transporte ou as redes que
ligam pontos nesta superficie. Em outra interpretagio (Niemeier, 1997), a acessibilidade ¢
vista como a “facilidade” com que os destinos desejados podem ser alcancados e frequen-
temente ¢ medida pelas oportunidades disponiveis em fungao de algum tipo de obsticulo.
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Oportunidades podem ser expressas como niveis de emprego e drea de varejo ou nio varejo.
Em consonancia com isso, Cervero, Rood e Appleyard (1997) definiram entropia como uma
medida de diversidade, em que valores baixos indicam ambientes de uso tinico e altos denotam
uma variedade de usos do solo. Diversidade, por sua vez, estd relacionada a quantidade de
diferentes usos do solo em determinada drea e seu grau de equilibrio, representado por drea
de terra, drea construida ou emprego.

Mais recentemente, Bhat ef 2/. (2000) definiu acessibilidade como uma medida da
facilidade de um individuo exercer uma atividade desejada, em local desejado, do modo
desejado e no tempo desejado. No ano seguinte, Geurs e Van Eck (2001) referiram-se a uso
do solo e transporte baseados no fato de que a acessibilidade estd intimamente relacionada a
infraestruturas de transporte e padroes de urbanizagao. Para eles, a acessibilidade é a extensio
com que o sistema de transporte ¢ o uso do solo permitem que grupos de pessoas ou de bens
alcancem atividades ou destinos por meio de uma combinagio de modais de transporte,
reforcando a ideia de Wachs e Koenig (1979) de que a rede de transporte oferece um
vetor de oportunidades que é bastante semelhante ao conceito de entropia de Cervero,
Rood e Appleyard (1997). A respeito disso, Crozet (2009), em um estudo sobre desenvol-
vimento econdmico e tempo de viagem, observa que a vantagem de estender o leque de
viagens encontra-se no potencial de segregar funcoes urbanas, mas o autor também destaca
o fato de que esta dissociacdo de fungoes contribuiu para aumentar a distincia social
entre grupos, questionando a andlise racional da Carta de Atenas.?

Um exemplo para ilustrar esse argumento ¢ a diferenca entre cidades norte-ameri-
canas e europeias. As cidades norte-americanas oferecem melhores velocidades médias,
mas a acessibilidade é menor do que nas cidades europeias, apesar de possuirem produto
interno bruto (PIB) per capita muito maior e tempos de viagem mais longos. Esse estudo
também mostra que a tendéncia de crescimento no PIB e da distancia fez as cidades dos
Estados Unidos serem muito mais extensas do que as da Europa, onde encontramos um
padrao mais intensivo. De acordo com Crozet (2009), a densidade de emprego na Europa
quase sempre excede o limite de quinze empregos por hectare, permitindo acessibilidade
sem aumentar o tempo de viagem, enquanto na América do Norte e na Oceania, a menor
densidade leva a tempos mais longos de viagem, o que significa uma rede atil muito
menor para o usudrio. Parece evidente que existe uma correlacio positiva entre o aumento
de renda, a posse de automével e os gastos com tempo de viagem, tanto nos Estados Unidos
quanto na Europa. Digno de nota é o trabalho inicial de Kahavi e Talvitie (1980 apud Metz, 2008),
que encontrou constincia no tempo de viagem em vdrios estudos e interpretou isso como a
existéncia de tempo de viagem e orgamento estdveis — em outras palavras, as pessoas tendem
a gastar a mesma quantidade de tempo e de dinheiro em viagem.* Metz (2008) desenvolveu o
trabalho de Zahavi e Talvitie (1980) para estudar a relagio entre renda e dinheiro gasto em viagens.
Ele averiguou que a despesa média na Gra-Bretanha em viagens e transporte, como propor¢ao
do total das despesas domésticas, manteve-se estdvel em 16% durante os dltimos vinte anos.

Ao reconhecer que existem limitagdes relacionadas & comparabilidade de pesquisas
feitas ao longo de vinte anos, Metz (2008) estendeu sua observagao a outros paises e regioes
do mundo, em diferentes estdgios de desenvolvimento, e concluiu que:

3. A Carta de Atenas é um documento sobre planeamento urbano publicado pelo arquiteto Le Corbusier em 1943.
0 documento contém os resultados dos trabalhos realizados pelo Congresso Internacional de Arquitetura Moderna (Ciam),
na década de 1930, baseados no conceito de cidade funcional, com grande influéncia no urbanismo pés-guerra.

4. Essa estabilidade tem que ser considerada em periodos de tempo, quando as familias tém dificuldades na reorganizacao
orcamental de logistica e mobilidade.
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familias sem carro dedicam, em média, 3 a 5 por cento de sua renda para viajar. Com o aumento
de saldrio, os carros tornam-se mais acessiveis, as despesas de viagem sobem com o aumento de
aquisi¢oes de automdveis, estabilizando na faixa de 10-15 por cento da renda familiar uma vez
que a posse chega a cerca de um carro por familia. Com o aumento do enriqueceriquecimento
das familias, o niimero de carros por familia continua a crescer, mas a propor¢io das despesas

dedicadas a viagens, nao (Metz, 2008).

Outros estudos nos Estados Unidos e na Europa encontraram evidéncias de que a
expansao urbana resulta em um zrade-off entre familias de baixa renda a procura de casas
mais baratas & custa de maior gasto em transporte.

As conclusées desses estudos sugerem que o crescimento do PIB, relacionado a
aumentos no rendimento médio, contribui para maior distdncia de viagens didrias, mas nao
para gastos com tempo de viagem, que ¢ um resultado muito significativo em termos de
impacto na produtividade e desempenho urbano. Além disso, as conclusdes destes estudos
também questionam a ideia de que a estratégia do viajante ¢ a minimiza¢io do custo
de viagem (Schafer e Victor, 2000). Isso enfraquece, ou a0 menos questiona, a adequagao
da abordagem tradicional de minimiza¢io de custo generalizado e sugere que,
em longo prazo, o comportamento de viagem pode nio ser o de maximizacio de utii-
lidade (Avineri e Prashker, 2005). Entretanto, hd evidéncias muito difundidas de que a
posse de carro ¢ usada frequentemente como uma alternativa a aquisi¢ao de moradia.
Juntas, essas reflexoes levantam didvidas sobre se o comportamento dos consumidores deve
ser avaliado em relagio ao orcamento doméstico disponivel para transporte e habitagao,
que representam uma parte substancial dos custos fixos do agregado familiar em curto e
médio prazos. Isso significa olhar para a maximizagao de utilidade pelos olhos dos cidadaos.

A evidéncia atual por todo o mundo (Schafer e Victor, 2000) permite-nos sugerir
que hd ddavidas sobre a validade do paradigma que sustentou a andlise econdmica atual,
em particular andlises de custo beneficio amparadas por abordagens de custo generalizado
para decisoes de investimento em infraestrutura. De fato, modelos de transporte tradicionais
tém mostrado que os viajantes minimizam seus custos generalizados, ou seja, a combinagao
de custos de dinheiro e tempo calculados usando valores monetirios de tempo de viagem —
equilibrio de Wardrop,” de Orttizar e Willumsen (2001) —, que é consistente com a ideia de
que os viajantes usam infraestruturas aperfeicoadas para economizar tempo de viagem que
consequentemente resulta em um aumento da produtividade. Mas isto ndo é consistente
com a ideia de que, em longo prazo, o tempo de viagem é mantido como um trade-off para
a baixa dos pregos das habitagoes.

No entanto, nio temos evidéncia para afirmar com certeza que comportamentos de
maximizagio de utilidade transitérios e de curto prazo no ocorrem — portanto, em curto prazo,
a teoria do equilibrio de Wardrop pode permanecer vilida. Apesar dessa incerteza,
parece que uma abordagem de um modelo mais realista poderia, como proposto por
Metz (2008), assumir que os viajantes visam maximizar a acessibilidade, sujeitos a restri¢oes
de tempo e dinheiro em relagio aos custos de transporte e habitagio. Nao obstante, até hoje

5. O primeiro principio de Wardrop diz que "os tempos de viagem em todas as rotas é igual (entre elas), e menor do que
0 tempo que gastaria qualquer veiculo que decidisse mudar de rota." Os fluxos de trafico que satisfazem este principio
definem-se como equilibrio do usudrio, dado que cada usudrio escolhe a rota que é melhor para si, e nenhum usuario pode
baixar mais seu tempo de viagem por meio de uma agdo unilateral. O sequndo principio de Wardrop diz que “em equilibrio,
o tempo médio de viagem de todos os veiculos é minimo”. Os fluxos de trafico que satisfazem o sequndo principio de
Wardrop séo considerados "6timos" do sistema (Ortuzar e Willumsen, 2001).
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nao hd nenhum registro existente de qualquer quadro comportamental desenvolvido para
vincular mudangas em longo prazo no uso do solo (mudangas de localizagao de habitacio
e trabalho) com as atividades domésticas didrias e padrées de viagem (Waddell, 2001),
sugerindo que existe uma grave falta de pesquisa multidisciplinar nesse assunto.

Medidas de acessibilidade sao, portanto, relevantes espacial e economicamente para
avaliar a relagdo entre a infraestrutura de transporte e a participa¢do modal, por um lado,
e a forma urbana e a distribuigao espacial das atividades, por outro. Isso tem sido hd muito
utilizado por planejadores. Porém, em certa medida, essa andlise racional levou a negligén-
cia dos segmentos da populagio sem atividade econdmica dependentes de programas de
assisténcia social, bem como aqueles com acesso limitado ou nenhum acesso a modalidades de
viagem dominantes, tais como carros. Koenig prop6s um reforco da utilizagio de indicadores
de acessibilidade em estudos de planejamentos urbanos e de transporte (Koenig, 1980).
O autor argumenta que os indicadores de acessibilidade fornecem uma ferramenta confidvel
para avaliar as politicas de transporte, particularmente a um nivel de desagregacio, e podem
ser uma varidvel-chave em modelos de desenvolvimento urbano e de trafego.

O conceito de acessibilidade ¢ conhecido por ser complexo e dificil de ser expressado
devido a uma quantidade considerdvel de pesquisas dedicadas nesse campo. Virios artigos
sobre medidas de acessibilidade podem ser encontrados na literatura, com focos diferentes,
tais como: acessibilidade localizacio (por exemplo, Song, 1996; Handy e Niemeier, 1997),
acessibilidade individual (por exemplo, Pirie, 1979; Kwan, 1998); beneficios econdmicos
da acessibilidade (por exemplo, Koenig, 1980; Niemeier, 1997) e o uso da acessibilidade
em avaliagoes de transporte: mudanca no uso do solo e respectivos impactos (por exemplo,
Geurs e Van Wee 2004). Além disso, Alam, Sikder e Goulias (2005) sintetizaram a literatura
sobre as relagdes entre infraestrutura putblica e desenvolvimento econdémico, como mostrado
a seguir (Martinez e Viegas, 2010):

*  vantagens espaciais das infraestruturas de transporte (Hartgen ez a/., 1990; Arsen, 1997;
Forkenbrock, Benshoff e Weisbrod, 2001);

* efeitos na produtividade e nos resultados (Aschauer, 1989; Coffey e Shearmur, 1997);
*  reducio dos custos de produgio (Nadiri e Mamuneas, 1998);

*  impactos sobre as externalidades e melhoria da equidade econdmica regional e bem-
-estar social (Isserman e Rephann, 1995).

A partir dessas publicagoes, podemos dizer que existem duas vertentes principais para
entender o conceito de acessibilidade. A acessibilidade como um indicador social em exclusio
ou inclusio social (ver Barton ez /., 2007; Farrington e Farrington, 2005; Mackett, 2008)
e a acessibilidade como um indicador econdmico, demonstrando o valor adquirido do solo e
dos ativos imobilizados e, portanto, induzindo que esses valores adicionais adquiridos
podem ser direcionados para suprimento e financiamento de sistemas de transportes
(ver Levinson e Istrate, 2011; Martinez e Viegas, 2010) ou potencial econdmico das atividades
(ver Sudrez, 2008; Geurs e Van Wee, 2004).

De acordo com pesquisas na literatura, o foco da acessibilidade como um indicador
econdmico ¢ o valor da propriedade ou o potencial econdmico para o desenvolvimento de
dreas ou regioes. A avaliagio de mercado de acessibilidade nunca é mencionada. Entre os
beneficios de acessibilidade gerados pelo sistema de transporte, estes sao relatados por diversos
autores e podem ser divididos em:
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a) beneficios internos de acessibilidade aperfeigoada (aprimoramentos na conectividade
e no tempo de viagem) dos usudrios (Martinez e Viegas, 2010);

b) Dbeneficios externos do sistema, que incluem (Martinez e Viegas, 2010):
* aumento da competitividade da cidade;
*  beneficios adquiridos pelo setor privado:
- aumento dos valores de propriedade;
- expansio da drea de aquisicdo de trabalhadores qualificados;

- ampliacio da drea de aquisicdo de clientes para lojas e servigos orientados
para o consumidor.

¢) beneficios adquiridos pelo setor publico:

* aumento de arrecadacio fiscal resultante do aumento no valor de propriedade
(embora seja parcialmente devido a evasio fiscal);

*  reducdo da exclusio social e dos respectivos efeitos negativos;
e aumento da produtividade agregada.

De acordo com Geurs e Van Eck (2001), acessibilidade consiste de quatro componentes:
transporte; uso do solo; temporal; e individual (quadro 1). Esses autores argumentam que o
componente de transporte estd relacionado com medidas tais como o tempo de viagem,
o custo e o esfor¢co do movimento. O componente de uso de terra mede a distribuigio espacial
das atividades ou oportunidades e contém uma avaliagao da natureza competitiva da demanda
por atividades em destinos e de fornecimento de potenciais usudrios. O componente temporal
avalia as restrigoes de tempo que os usudrios experimentam em seus padroes de atividade, e a
disponibilidade de atividades ou oportunidades de acordo com a hora do dia, semana ou ano.
E, finalmente, o componente individual estuda as necessidades, as capacidades e as oportunidades dos
usudrios dos transportes e, portanto, leva em consideragio fatores socioecondmicos e demogréficos.

Idealmente, uma medida de acessibilidade deve incluir todos esses componentes ¢ a
relagio entre eles. Essa interpretagdo levanta a questdo da variabilidade do valor de acesso
a0 longo do tempo e motiva¢io. Quando autores como Koenig (1980) argumentam que
a acessibilidade pode ser usada como uma varidvel-chave para politicas e para modelos
de desenvolvimento urbano, ainda ignoram que o valor econémico de acessibilidade é
amplamente subvalorizado quando os respectivos diferenciais nio sio considerados na
andlise de custo beneficio, ou andlise multicritério de decisio publica em investimento.
Isso significa que — em condigoes ceeris paribus —a um investimento gerando maior potencial
de negécios por meio da acessibilidade deve ser dada prioridade e retorno de uma parte
desse valor econdmico adicional para o sistema de transporte. Seguindo o mesmo raciocinio,
investimentos fornecendo acesso a mais oportunidades sociais de intera¢ao (Hansen, 1959)
também deveriam ter prioridade e os respectivos beneficios contabilizados, mesmo que nao
exista nenhuma economia de tempo de viagem.

De fato, um componente de mercado deve estudar a acessibilidade a partir de pers-
pectivas de diversas partes interessadas, considerando os respectivos valores econdmicos
resultantes de diferengas de acessibilidade. Um exemplo é o fato de que os valores de
propriedade fornecem a evidéncia de que aumentos em valores na propriedade e valores do
solo derivados da melhoria da acessibilidade sao um valor agregado, e ndo uma simples dupla
contagem dos beneficios induzidos pelo transporte, como virios partiddrios da atual anélise
de custo-beneficio sugerem (Banister e Berechman, 2003). Em dltima andlise, se as dtvidas
persistirem sobre dupla contagem, métricas de economia de tempo poderiam ser omitidas dada
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a atual incerteza que rodeia esse efeito potencial, enquanto as variagoes no valor da propriedade

permanecem efetivas. Os quadros 2 a4 (Martinez e Viegas, 2010) fornecem evidéncias sobre estudos

que encontraram efeitos positivos produzidos pela acessibilidade ao transporte publico no valor de

terrenos e propriedades.® Além da diversidade de métodos de avaliagio aplicados e da possibilidade

de haver uma abordagem padrio para esta métrica — ¢ provavel que o prego de mercado seja um

bom candidato —, a questao fundamental é como o valor agregado ¢é aplicado, e se é consistente

com as politicas e estratégias de desenvolvimento apresentadas por essas cidades e regides.
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QUADRO 1
Tipo de medidas de acessibilidade e componentes
Componente
Componente Componente Componente temporal Componente
de transporte do uso do solo P P individual
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infraestrutura ! periodo de vinte e .
o horas perdidas em em casa, viagens
: quatro horas. .
congestionamento. de negocios).
e tempo de viagem
e/ou despesas de des- e distribuicdo de opor- e tempo de viagem e v
. . o estratificacdo da
. locamento entre os tunidades no espaco custos podem variar <
Medidas . . ; . populacéo (por
(o locais de atividades, (por exemplo, nimero  entre as horas do dia,
geograficas - ; exemplo, por renda,
. tipicamente usando de vagas de trabalho entre os dias da se- ; :
Medidas - , nivel educacional).
2 | pasead uma funcéo de decli- por zona). mana ou temporadas.
S asea. ‘?S nio da distancia.
< | em ativi- . .
o restricBes temporais
dade - -
. R para atividades e e acessibilidade
Medidas de o distribuicdo de : . . .
. . tempo disponivel é analisada em
espaco- e tempo de viagem. oportunidades no R P
-tempo £903C0 para participacao nivel individual ou
P paco. em atividade séo familiar.
contabilizados.
° viagem o tem viagem . -
despesas de viagem o tempo de viage! e o utilidade & esti-
. entre os locais de ati- e distribuicdo de custos podem variar
Medidas baseadas em . . . mada para grupos
o vidades, usando uma oportunidades no entre as horas do dia, o2
utilidade < . ) populacionais ou a
funcéo de declinioda = espaco. entre os dias da se- PN
o nivel individual.
distancia. mana ou temporadas.
Fonte: Geurs e Van Eck (2001).
QUADRO 2
Impactos da proximidade ferroviaria no valor das propriedades (parte 1), na Europa
Caso/localizacdo | Impacto em | Impacto | Fonte
Belfast Precos das casas +2% Adair et al. (2000)
Bremen Aluguéis de escritdrios 50%, na maioria dos casos Hass-Klau et al. (2004)

Atisreal et al. (2004)

Hass-Klau et al. (2004

Hass-Klau et al. (2004

(2004)
Hass-Klau et al. (2004)
(2004)
( )

Hass-Klau et al. (2004
Hack (2002)

Hillier Parker (2002)

Hack (2002)

Chesterton (2000) e
Pharoah (2002)

Fonte: Martinez e Viegas (2010).

6. Martinez e Viegas (2010) identificaram trés fatores que influenciam os efeitos dos investimentos de transportes publicos,
em valores de propriedade: o contexto de rede de transporte e a distribuicdo espacial dos efeitos; o timing dos impactos;
os fatores econdmicos locais e contextuais.
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QUADRO 3

Impactos da proximidade ferroviaria no valor das propriedades (parte 2), na Europa

Casof/localizagéo

| Impacto em

| Fonte

Manchester Metrolink

Montpellier
Nantes LRT
Nantes LRT

Nantes LRT

Nantes LRT

Nantes LRT
Newcastle upon Tyne
Orleans

Paris
Paris
Rouen

Saarbrucken
Sheffield Supertram

Strasbourg
Strashourg

Tel Aviv

Turin

Tyne and Wear Metro

Vienna S-Bahn

Precos de casas

Valores de propriedade
Propriedade comercial
N&o declarado

Numero de instalagées
comerciais

NUmero de escritorios

Numero de habitacbes
residenciais

Precos de casas
Aluguéis de apartamentos

Os precos das casas
Precos escritorios
Aluguéis e casas

N&o declarado
Os valores de propriedade

Aluguel de escritério
Aluguel residencial

Precos de habitacéo
Precos de habitacdo

Os valores de propriedade

Unidades de propriedade

Impacto
Impossivel identificar
+10%
Positivo

Os valores mais elevados

Pequeno aumento
+13%
+25%
+25%

+20%

Nenhum — inicialmente negati-

va devido ao ruido
+3,3%-5,2%

+57%

+10%, maior parte dos casos

Nenhum
N&o é possivel identificar

+10%-15%
+7%
Positivo
Positivo
+2%
+18,7%

Forrest et al. (1996), Dabinett
(1998) e Hass-Klau (2006b)

Hass-Klau et al. (2004)
Hass-Klau et al. (2004)
Hass-Klau et al. (2004)

Hack (2002)
Hack (2002)
Hack (2002)
Hass-Klau et a/. (2004)
Hass-Klau et a/. (2004)

Hass-Klau (2006b)
Hass-Klau (2006b)
Hass-Klau et al. (2004)
Hass-Klau et a/. (2004)

Henneberry (1998) e
Dabinett (1998)

Hass-Klau et al. (2004)
Hass-Klau et al. (2004)
Gat (1996)

Corto et al. (1993)
Pickett e Perrett (1984)
Hack (2002)

Fonte: Martinez e Viegas (2010).

QUADRO 4

Impactos da proximidade ferroviaria em valores de propriedade em cidades norte-americanas

Casoflocalizacdo

Impacto em

Impacto

Fonte

Atlanta
Baltimore LRT
Boston

Buffalo, New York
Chicago MTA
Dallas DART

Dallas DART

Linden, New Jersey
Los Angeles

Miami

New Jersey Septa Rail
New Jersey Patco Rail
New York

Pennsylvania Septa Rail

Aluguéis de escritrios
N&o declarado
Propriedade residencial

Precos de casas
Precos de casas

Aluguéis comerciais
Os valores de propriedade

Propriedade residencial
Valores de propriedade
Precos de casas

Precos de casas

Precos de casas

Néo declarado

Precos de casas

Positivo
N&o é possivel identificar
+6,7%

+4-11%
+20%
+64,8%

+25%

Positivo

Valores mais elevados
+5%

+7,5%-8%

+10%

Positivo

+3,8%

Bollinger et al. (1998) e
Apta (2002)

Hack (2002)

Apta (2002) e Armstrong Jr.
(1994)

Hess e Almeida (2006)
Gruen (1997)
Weinstein e Clower (1999)

Kay e Haikalis (2000) e
Weinstein e Clower (1999)

Diaz (1999)

Fejarang (1994)

Gatzlaff e Smith (1993)
Voith (1991)

Voith (1991)

Anas e Armstrong (1993)
Voith (1991)

Fonte: Martinez e Viegas (2010).
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Além disso, sempre que o ativo avaliado ¢ intangivel (por exemplo, servicos), o valor
diferencial de acessibilidade nao ¢ identificado e nao hd possibilidade de devolvé-lo como
fonte de financiamento de transporte, embora isto possa ser calculado por meio de beneficios
de economia de tempo e seu impacto na produtividade e melhorias no mercado de trabalho.
Em termos prdticos, isso significa responder a pergunta “qual é o diferencial no potencial
de negdcios, ou potencial de interagao social que resulta da maior acessibilidade no caso
dos servicos?”. O reconhecimento desse valor econémico adicional também em servicos
permite internalizar o valor da acessibilidade na dinimica do mercado para o beneficio
do usudrio, da sociedade e, consequentemente, das autoridades que devem buscar os beneficios
dos dois anteriores. Mesmo se a existéncia de informagio duvidosa levar a deficiéncias na
internalizagao de mercado, ter apenas uma avaliacdo aproximada é melhor do que nio ter
nenhuma avaliacio, j4 que isso sugere que nao hd nenhum impacto, o que ¢ obviamente
uma grave distor¢ao. Esses conceitos devem ser incluidos nao sé na gestao das fontes de
financiamento para o transporte, mas também nas decisdes publicas sobre os investimentos.

A principal desvantagem dessa abordagem ¢ a fraqueza de evidéncia empirica para a
ligagao entre a provisao de infraestrutura e atividade econémica. Essa é uma drea em que um
trabalho substancial de pesquisa ainda ¢ necessdrio, especialmente devido as conclusoes de
estudos em vdrios paises que revelaram que impactos na infraestrutura sio, em sua maioria,
de curto prazo (Sturm, Juper e De Haan, 1998; Mamatzakis, 2007), e seu desempenho
econdmico depende da natureza publica ou privada dos investimentos e da situagio das contas
publicas. A complexidade da questao dos efeitos de aglomeragao também deve ser considerada.
Na maioria dos paises, a questao do valor adicional da propriedade que sao gerados para
iméveis devido aos desenvolvimentos de transporte é ignorado e considerado uma externalidade
positiva que beneficia somente investimento em iméveis e, em certa medida, assumindo
configuragoes fiscais eficientes, o orcamento do Estado por meio de mecanismos de tributagao
geral sobre transagdes imobilidrias. Uma excec¢io-chave ¢ o Japao, em que os fundos para
estradas de ferro s3o obtidos por meio da agregacao de valor aos aluguéis de propriedades.
Como podemos ver a partir dos quadros 2 e 4, as estimativas de impactos positivos relatadas
na andlise feita por Martinez e Viegas (2010) sao significativas e podem até mesmo atingir
notdveis valores de impacto, como relatado por Weinstein e Clower (1999), que estudaram
o Dallas Dart. Existe, portanto, o potencial para garantir a satisfagdo dos investidores e
das autoridades, mas outras partes interessadas, como usudrios e a sociedade em geral,
nao possuem beneficios, na medida em que nio estao ligados a propriedade ou valor de negécios.

Falha ao aplicar subsidiagdes cruzadas significa que a exclusao social nao é considerada.
Subsidio cruzado é praticado em muitas dreas da economia (por exemplo, educagio e saide) e,
uma vez que a prevencao da exclusio social ou, mais ainda, a garantia de inclusio social deve
ser uma obrigacio de servigo ptblico do Estado, nao hd nenhuma distor¢ao de concorréncia
se isso ¢ assegurado por meio do valor agregado criado pelo investimento piblico efetuado
com base em obrigag¢oes de servigo piblico. H4 evidéncias em todo o mundo que a exclusio
social aumenta quando hd falhas de mercado — como formulado por Rothstein (2011) —,
definido como um desequilibrio de oferta e demanda.

O objetivo deveria ser a prevengao dos efeitos negativos ou degradantes. Além disso,
vdrios autores relatam que exclusdo social dificulta a competitividade das cidades, qualidade de
vida e bem-estar (Stanley e Stanley, 2007),” embora esse seja um campo em que abordagens
quantitativas solidas ainda nao foram desenvolvidas.

7.Stanley e Stanley (2007) relatam a investigacao em curso na Australia, tentando compreender a associagao entre transporte,
exclusdo social e bem-estar.
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2.2 Diferentes medidas de acessibilidade

Os diferentes significados de acessibilidade e a diversidade de partes interessadas associadas
requerem uma extensa compreensao das diferengas entre indicadores de acessibilidade, com o
auxilio de uma estrutura de classificacio. Definigoes, medidas e aplica¢oes encontradas na
literatura podem ser classificadas de diversas maneiras. Sao identificadas trés perspectivas
bésicas de medidas de acessibilidade que se apresentam no quadro 5.

QUADRO 5

Abordagens para a medicao de acessibilidade

| Categoria metodolégica Abordagem Indicadores

e modelo de separacéo espacial
(Bhat et al., 2000);

o medidas de infraestrutura
(Geurs e Van Eck, 2001);

e abordagem de custo de viagem
(Baradaran e Ramijerdi, 2001).

e impedimento de viagem ou re-
sisténcia entre origem-destino
entre pontos;

® “acessibilidade relativa?”

e distancia fisica;
e tempo de viagem;
e velocidade média.

Medidas de sepa-
racao espacial

e definicao de éreas de
aquisicao (desenhando um

e medidas de contorno (Geurs e ou mais contornos de tempo e distancia;
Medidas de Van Eck, 2001); de viagem) em torno de um e tempo de viagem;
contorno e modelo de oportunidade cumulativa ponto, e mede o niimero de e custo;
(Bhat et al., 2000). oportunidades dentro de cada e localizacao das instalagGes.
contorno (postos de trabalho,
empregados, clientes etc.).
. e modelo de densidade (Bhat et a/., 2000); * d?flnlgaq de areas de aquist * distancia; . )
Medidas de ) [ : ¢do medindo o impedimento e tempo de viagem;
) o medida de de acessibilidade potencial . )
densidade de viagem em uma escala e custo;
(Geurs e Van Eck, 2001). . - . .
continua. e |ocalizacdo das instalacdes.
o medida de tempo e espaco e Distancia;
. (Bhat et al., 2000; Geurs e Van Eck, e oportunidades de viagem e tempo de viagem;
Medidas de ) o .
2001); dentro de restricdes de tempo e custo;

tempo e espaco
P pag © modelos baseados na pessoa

(Geurs e Van Wee, 2004).

predefinidas. e gestdo de tempo;

e tempo e espaco.

e distancia;
Medidas de * medidas de Ut'tdade (B.hat etal, 2000; beneficios individuais ou socias temp9 de viagem;
utilidade Geurs e Van Eck, 2001); da acessibilidade ® Qusto;
e abordagem da utilidade do excedente. ’ e renda;

e variacbes demograficas.

Fonte: Macario e Galelo (2011).

2.3 A acessibilidade como fator de competicao espacial-econémica

Outra perspectiva necessiria nessa discussao é estudar a acessibilidade em termos de seu
efeito nos negdcios: considerar a acessibilidade como fator de competitividade para cidades
e regides. Muitos autores argumentam que melhorias na infraestrutura de transporte resultam
em impactos significativos sobre a competitividade das empresas (Rietveld e Bruinsma, 1998).
Outros autores (Forkenbrock e Foster, 1996; Cairncross, 1997; Banister e Berechman, 2003)
argumentam que as infraestruturas de transportes nio representam mais um fator importante
na escolha do local como jd representaram no passado, isso devido a reducio dos custos de
transporte e a crescente participagao de informagoes em vez de fluxos fisicos. Ainda outros
(Leitham, McQuaid e Nelson, 2000; Paschal Preston, 2001; Holl, 2001) sugerem que a
atual reorganizacio industrial, em que o fator tempo ¢ de grande importincia, tornou os
sistemas de produgao e distribui¢do mais dependentes dos transportes e, por conseguinte,
do acesso de alta qualidade também. Por exemplo, Smith e Florida (1994) mostram que
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empresas japonesas consolidando-se no setor automobilistico nos Estados Unidos citaram a
facilidade de acesso ao sistema rodovidrio como o principal fator determinante da localizagao.?

Para entender a légica e o cerne dessa discussao, ¢ necessdrio levar em conta os efeitos
pelos quais as infraestruturas de transporte determinam a organizacio das empresas,
a respectiva distribui¢ao do espaco e, portanto, os niveis de desenvolvimento das regides em
que se situam (Silva, 2005). O impacto potencial que o transporte pode ter no processo de
criagdo de valor englobado nos modelos de negdcios das empresas relativos ao fornecimento
de infraestruturas de transportes estd resumido a seguir:

*  decisdo de localizagio — a escolha da localizagio ¢ uma decisio estratégica para
as empresas. Weber (1929), considerando a questio da minimizacio dos custos,
argumentou que as empresas escolhem a localizacio de acordo com o custo relativo
de transporte de matérias-primas e do material produzido para o mercado principal.
Existem outros fatores que influenciam a escolha da localizacio, como a aquisigio e
o armazenamento de estoques, ou impostos e os baixos custos de instalagio, e energia
mais barata, mas estas j sao influenciadas pelos efeitos de aglomeragao;

*  dimensio de drea de mercado e o nivel de competitividade — Holl (2004a) defende que
“(...) a redugio dos custos de transporte pode permitir que as empresas aumentem
sua competitividade e expandam seus mercados, reduzindo os precos ou lucrativa-
mente servindo mercados a maior distincia onde foram anteriormente excluidos”.
Isso pode induzir as empresas a ampliar a drea em que operam tradicionalmente.
O tipo de empresa e a maturidade do mercado condicionam as reagdes emergentes.
Empresas especializadas e muito dindmicas e aquelas com potencial para explorar eco-
nomias de escala sao mais suscetiveis de se beneficiarem de melhorias de transporte,
aumentando sua capacidade de vender em uma 4rea de maior mercado ou aumentan-
do sua drea de recrutamento do trabalho;

* 4 organizagdo da produgio e a estrutura da cadeia de abastecimento — o transporte é
considerado como um fator de entrada nos processos de produgao. Durante a ulti-
ma década, decisoes relativas a transportes tenderam a ser feitas na parte mais alta
da cadeia de abastecimento. Uma redugao dos custos de transporte pode refletir no
processo de planejamento da produgao e levar a terceirizagao para outras empresas
em uma melhor posi¢io competitiva.

O mercado de trabalho é conhecido como fator de competitividade afetado
pela acessibilidade. Holl (2004b) salienta que hd importantes efeitos provenientes do
transporte que afetam o tamanho do mercado de trabalho local e regional em relagao as
capacidades especializadas de trabalho. Seguindo uma linha semelhante de pensamento,
Vickerman estruturou esses impactos em dois niveis: primeiro, o acesso fisico deve existir para
que qualquer atividade funcione; e, em segundo lugar, “o transporte afeta o trabalho tanto como
uma entrada na producio (viagens didrias) quanto como uma entrada para outras atividades
(sociais, lazer etc.) que constituem a demanda final por atividades” (Vickerman, 2000).

Assim, ¢ criada uma reac¢io em cadeia. Na primeira reacdo, a drea de mercado de
trabalho aumenta com a reducio dos custos de viagem, o que significa que os trabalhadores
agora podem viajar longas distdncias com o mesmo custo (total). Esse mecanismo induz,
em geral, uma maior competitividade no mercado de trabalho local, muitas vezes causando
(se ndo existir nenhum acordo social restritivo) redugio de saldrios ou aumento do desemprego.
Mas isso permite que trabalhadores locais possam alcangar outros mercados, em outras regioes e,

8. Holl (2001) mostra que estar localizado na rede rodovidria principal também pode atuar como um fator de publicidade.
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consequentemente, torna-se um efeito de dois sentidos. Na segunda reagao, a reducio dos
custos pode transformar a regido por torni-la mais atraente para trabalhar. Isso pode ser
um catalisador para a expansdo urbana e pode levar a uma redugio de saldrio possivelmente
contrabalan¢ada pela emigracao.” Prud’ Homme (1996) adverte sobre uma armadilha comum:
se os empregos e as habitagoes estdo mal localizadas ou se o sistema de transporte entra
em colapso, entio a cidade vai dividir-se em vdrios pequenos mercados independentes sem
escala suficiente para induzir o aumento da produtividade. Entdo, a interagao positiva entre
uso do solo e transporte é em si um fator que influencia o potencial de uma cidade para se
tornar uma importante fonte de produtividade e, consequentemente, a sua sustentabilidade
em longo prazo resultard de uma boa administragao da cidade (Macério, 2011).

O impacto de uma redugio no custo de transporte, particularmente para os passageiros,
deixa claro as vantagens diretas que os mercados de trabalho e de habitagao obtém do
transporte que, na maioria das cidades, ndo traz nenhum retorno para um dos essenciais
sistemas da comunidade: acessibilidade. De acordo com Vickerman (2000), as restricoes
em longo prazo no mercado imobilidrio, mais do que movimentos migratérios, tornam-se o
principal motor para os movimentos pendulares em muitas cidades do mundo desenvolvido.
Na mesma linha de pensamento, estudo realizado por Cameron e Muellbauer (1998)
no Reino Unido salienta a influéncia que o mercado imobilidrio tem sobre os movimentos
migratérios entre as regioes e fornece evidéncias de que:

efeitos diferenciais do mercado de trabalho em regides contiguas leva a que os movimentos
pendulares sejam substituidos pela migragao, e em regides proximas, hd um efeito mais forte do
mercado de trabalho nas decisoes de viagens e um efeito mais forte do mercado de habitagio nas

decisoes de migracao (Vickerman, 2000).
Esse ¢ um elemento claro de competigao entre cidades.

De fato, vdrios autores (ver Scheurer e Curtis, 2007; Van Wee, Hagoort e Annema, 2001)
referem-se as medidas de competitividade como um grupo independente de medidas.
Estas medidas incorporam restrigoes de capacidade de usudrios e atividades em medidas de
acessibilidade e tipicamente fornecem uma perspectiva regional sobre acessibilidade.
Consideramos que tais medidas competitivas resultam do uso combinado de qualquer
um dos trés primeiros grupos de medidas (sendo estas de separacio espacial, medidas de
contorno e medidas de densidade) e ndo representam um grupo independente, mas apenas
combinagdes inteligentes dos grupos. A questio ¢ se as medidas de concorréncia devem
assumir a lideranga a nivel de tomada de decisoes de politicas estratégicas e ser incorporadas
nos trés outros grupos no nivel de planejamento. Essa abordagem permite uma mais facil
compreensao de que o transporte é um instrumento de competitividade das cidades.

Um outro grupo que tem sido recentemente explorado é o de medidas de rede. De acordo
com Porta, Crucitti e Latora (2000), estas medidas estao voltadas para os movimentos de toda
a rede, de modo a analisar a acessibilidade. A abordagem baseia-se na identificagio dos pontos e
dos limites como os componentes gémeos de qualquer rede. Tais medidas capturam a topologia
de rede e podem ser usadas para avaliar a sua legibilidade espacial e também a cobertura de todo o
sistema de mobilidade (considerando a dimensio multimodal) como proposto por Macdrio (2012).

Em conclusio, no estudo de medidas de acessibilidade, cada nova medida tem tentado
superar as limitacoes das anteriores. Mesmo assim, ainda existem campos para explorar,

9. Uma reagdo para a reducdo dos custos dos movimentos pendulares pode ser congestionamento em alguns pontos da rede,
permitindo a redugdo do impacto inicialmente estimado por certos investimentos em infraestruturas de transporte.
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principalmente relacionados ao cardter sistémico da acessibilidade e 4 necessidade de prover
os tomadores de decisio com informagoes sobre efeitos de feedback de possiveis medidas.
Nisso podemos incluir a medi¢io da acessibilidade por meio do valor de mercado,
identificando os beneficios econémicos e sociais gerados. A utilidade da rede integrada no sistema
de mobilidade que serve uma cidade ou 4rea urbana parece ser um bom ponto de partida,
mas, para que seja um conceito socialmente inclusivo, a acessibilidade deve ser um servico
publico obrigatdrio e deveria ter sua devida importincia dentro do quadro institucional legal.

3 EXCLUSAO SOCIAL: A DESVANTAGEM DA ACESSIBILIDADE

A mobilidade desempenha um papel essencial na vida urbana. Sem mobilidade, é impossivel
levar uma vida urbana normal e realizar atividades didrias que as sociedades atuais exigem
no mundo desenvolvido. Isso cria a ideia de que a mobilidade deve ser um “bem” acessivel
a todos. Em alguns paises, é considerada um “bem publico”. Todavia, mesmo quando esse
¢ o caso, algumas pessoas nao conseguem bancar o sistema de transporte, o que atrasa as
suas capacidades econdmicas e sociais, enquanto outros, capazes de pagar pelos servicos,
tém uma deficiéncia fisica que os impede de usar o sistema. Finalmente, hd outros que,
enquanto nio sofrem de nenhuma das restri¢des anteriores, falta apenas o conhecimento
necessdrio para usar o sistema. Todas essas questoes contribuem para empurrar essas pessoas
para uma exclusio social, que pode variar de um ligeiro aumento de dificuldade na mobilidade
a uma total falta de acesso a atividades didrias relevantes. Esses intervalos diferem de pais
para pais, e o foco operacional da exclusao social varia consideravelmente com o nivel de
desenvolvimento revelado em uma dada sociedade.

Como outros autores, argumentamos que o conceito de exclusio social tem
validade universal, enquanto sua execu¢io operacional pode ter contextos sociais e
locais especificos. As implicagoes da exclusao social relacionadas com o transporte variam de
acordo com a disponibilidade de recursos para resolver o problema. A grande predominéncia
de alguns grupos desfavorecidos nao pode ser negligenciada e deve ser enfrentada com
respostas publicas adequadas. Além disso, ¢ ineficaz resolver os problemas de privacao e
dos diferentes grupos sociais separadamente. A Unido Europeia (UE) adotou a seguinte
defini¢do de amplo alcance para exclusao social:

exclusio social é um processo pelo qual certos individuos sio empurrados para a margem da
sociedade e impedidos de participar plenamente em virtude da sua pobreza, falta de competéncias
bésicas e oportunidades de aprendizagem ao longo da vida, ou como resultado de discriminacio.
Isso os distancia de oportunidades de trabalho, oportunidades de renda e educagio, bem como
redes sociais, redes comunitdrias e atividades. Tém pouco acesso ao poder e érgaos de tomada de
decisio e, assim, muitas vezes sentem-se impotentes e incapazes de assumir o controle das decisoes

que afetam suas vidas no dia-a-dia (Comissao Europeia, 2004).

Paises em desenvolvimento geralmente nio consideram o conceito de exclusio social
(Bhalla e Lapayre, 1997), jd que apenas recentemente tem sido reconhecido como um
problema que diz respeito ao sistema de transporte. A auséncia de um Estado de bem-estar
social nessas sociedades pode ser explicada pelas diferentes percep¢oes sobre o peso relativo
que deve ser dado as dimensoes econdmicas, sociais e politicas da pobreza e da privagio.
A esse respeito, Kowarick (2003) descreve a nao prestagao de contas do Estado em paises da
América Latina, em que a exclusao social ¢ caracterizada por fendmenos como desemprego,
trabalho informal, perda de identidade, violéncia urbana e falta de acesso a bens e servicos.
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Uma vez que a ligacdo entre o transporte e a exclusao social é entendida, as questoes que
dificultam o acesso ao transporte e, consequentemente, contribuem para a exclusio social,
devem ser examinadas. A exclusdo do transporte pode nio s6 estar relacionada a pobreza,
mas também a inimeros fatores: exclusao fisica, exclusao geografica, exclusao de instalagoes,
exclusio baseada em tempo, exclusao baseada no medo e exclusio espacial (Hine e Mitchell, 2001).
Esses fatores afetam principalmente determinados grupos sociais desfavorecidos, de acordo com
género, idade e estado civil: fisicamente limitados, idosos, familias de pais solteiros e pessoas
analfabetas. Apesar do forte interesse na exclusio social, ndo hd acordo sobre seu significado
e impactos além do fato de que a distribuicdo de renda estd associada a estratificagao social.
Algumas das ideias comumente associadas a exclusao social sio a pobreza, o desemprego e
a privagao. H4, de fato, alguma sobreposi¢ao entre esses conceitos, mas exclusao social em
si engloba privagio em um sentido muito mais amplo, refletindo vdrias diferentes formas
de desigualdade, nio necessariamente causadas pela simples falta de dinheiro.

H4 uma falta de informagao sobre a medi¢io e o monitoramento de exclusio social que
tem sido reconhecida por virios autores (Bhalla e Lapayre, 1997; Anand e Sen, 1997)
que sugerem que os paises podem ser divididos em grupos correspondentes a diferentes niveis
de desenvolvimento. Seguindo essa linha de pensamento, um conjunto de indicadores focados
em aspectos distributivos sio aplicados para os paises em desenvolvimento, reconhecendo
a renda e a exclusao econdmica como o ponto de partida, enquanto um conjunto mais
complexo de indicadores baseados em aspectos relacionais de exclusio social seria aplicado a
paises desenvolvidos. Muitas outras abordagens para este conceito sao relatadas na literatura.
De acordo com Bhalla e Lapayre (1997), exclusdo social abarca os aspectos distributivos e
relacionais da pobreza. Esses aspectos incluem renda, emprego e participacio na familia,
na comunidade e na sociedade. Exclusao social reflete a existéncia de barreiras que tornam
dificil ou impossivel para as pessoas acessarem e participarem plenamente na sociedade.
Em outras palavras, de acordo com o trabalho inicial de Sen (1973), isso nao é uma questao
de falta de oportunidades, mas sim de falta de acesso as oportunidades. Na literatura
podemos identificar uma série de entraves relacionados ao acesso que geram a exclusao social,
que estdo de acordo com Stanley e Vella-Brodrick (2009):

* adisponibilidade e a acessibilidade fisica do transporte;
* o custo de transporte;

*  servicos localizados em lugares inacessiveis;

*  seguranga e prote¢io — medo do crime;

*  horizontes de viagem — pessoas com baixos rendimentos apresentaram-se menos sus-
cetiveis de viajar para ter acesso ao trabalho do que aquelas com maiores rendimentos.

Precisamos, no entanto, equilibrar a discussdo e salientar que para a participagdo plena
na sociedade, outras condigoes precisam ser satisfeitas, em vez do mero acesso aos transportes,
que promovem a acessibilidade fisica as atividades econdmicas e sociais. Nao obstante,
o transporte pode ser, por si s6, um fator de exclusio devido a provocar impactos ambientais
e fisicos (por exemplo, polui¢io do ar e ruido, barreiras a circulagao causadas pela infraestrutura)
e esses impactos tenderem a concentrar-se em dreas mais desfavorecidas (Pennycook e al., 2001).
Essa ¢ uma consequéncia do fato de que a infraestrutura de transporte muitas vezes degrada
as dreas circundantes, diminuindo o valor da terra local, o que entao atrai as populagoes de
baixa renda (por exemplo, os histéricos arredores das estagoes de trem, ainda que sejam
obviamente bem conectados, oferecem evidéncia para esse argumento). A evidéncia desse
processo de degradagio traz uma complexidade adicional para esta discussdo. Enquanto temos
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visto que acessibilidade agrega valor ao uso do solo e aos negdcios, agora, pela dimensio social,
a falta de transporte ¢é identificada como um fator causador de degradacio e, consequentemente,
subtrator de valor para o desenvolvimento tanto do uso do solo quanto de negdcios.
Mais visivel nos paises desenvolvidos, o congestionamento também afeta negativamente
o uso do solo e os negécios. Na verdade, a qualidade do sistema de mobilidade é um dos
fatores considerados por corporagées internacionais ao selecionar locais para seus escritérios.
O congestionamento, portanto, é prejudicial 4 competitividade das zonas urbanas.

Exclusdo social pode abranger dimensées sociais, espaciais, ambientais, econémicas
e politicas. O trabalho de Sinclair (2001) enfoca as dimensées espaciais e de localizagao,
que sdo percebidas principalmente por meio da disponibilidade de transporte. De fato,
a capacidade de acessar as ofertas da sociedade é um componente-chave da inclusio social.
H4, certamente, uma estreita relagio entre exclusio social e transporte, ji que estdo
interligados em uma relacio de causa e efeito. Esta relagio é demonstrada por meio de
dois fatores: acesso e impacto (Pennycook ez al., 2001). Aqueles sem acesso aos transportes
(mobilidade restrita) por razbes econdmicas, pessoais ou sociais, sio excluidos de participar
ativamente na sociedade.

A chave parece ser desenvolver cidades e sistemas de mobilidade urbana voltados para
a inclusio social, eliminando a combinagao de circunstincias que impedem as pessoas de
participar plenamente na sociedade. No passado, alguns autores apoiaram o desenvolvi-
mento orientado pelo transito (TOD, do inglés transit oriented development) da cidade e
a localizagao das atividades perto de corredores de acesso para melhorar a acessibilidade.
Esse conceito tornou-se popular nos Estados Unidos, por fornecer aos moradores um
fécil acesso aos transportes pablicos em vez de ter que depender de seus carros. O TOD,
no entanto, aborda apenas um tipo de acessibilidade e nao trata da questao dos grupos
desfavorecidos da populacio. Semelhante limitagdo também se aplica aos regimes
financeiros para subsidiar a mobilidade, por exemplo, versement de transport (Franca),
ou vale-transporte (Brasil), que atendia apenas aos trabalhadores. As dificuldades de um
numero crescente de grupos desfavorecidos s6 comecaram a ser abordadas recentemente.
Isso ilustra quao pouco o transporte ¢ efetivamente considerado uma utilidade publica
em comparagio com as politicas em educagio ou satde, que se destinam a servir todos os
grupos da populagio.

4 POLITICAS DE MOBILIDADE E ACESSIBILIDADE

Os conceitos de “mobilidade” e “acessibilidade” sao por vezes usados para justificar os objetivos
operacionais das politicas de transporte. No entanto, deve efetuar-se uma distingao clara
entre esses dois conceitos. De acordo com Levine e Garb (2002), a mobilidade ¢ definida
como a facilidade de circulagio, e acessibilidade como facilidade de chegar aos destinos.
Jones e Wixey (2005) defendem que o termo “acessibilidade” é utilizado em dois contextos
diferentes no Reino Unido: a facilidade de alcangar (um conjunto de oportunidades);
e o conjunto de recursos nos sistemas de transporte que inibem ou promovem a sua utilizagao
por pessoas com deficiéncias fisicas e mentais. Em outros paises, como o Brasil, por exemplo,
o termo “acessibilidade” é comumente usado relativamente ao tltimo significado. Na Europa,
entretanto, o primeiro significado é o mais usado.

Levine e Garb (2002) estabelece que as melhorias de mobilidade induzem 2 relocalizacio
de atividades para lugares mais distantes, uma vez que a posse de carro e a maior oferta de
infraestrutura rodovidria (com base em politicas de “prever e fornecer”) estimulam a
expansdo urbana e o impacto no valor da terra. Portanto, os ganhos de mobilidade para os
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mais favorecidos podem resultar em perdas de acessibilidade para grupos de baixa renda
sem acesso a carros. Isso é agravado porque a baixa densidade torna mais dificil propor-
cionar acessibilidade a todos, jd que o transporte publico exige uma escala minima de
operagao para que seja financeiramente vidvel. Politicas baseadas em mobilidade geralmente
priorizam o uso de veiculos particulares e tendem a concentrar os beneficios em pessoas
mais favorecidas. Entretanto, em dreas congestionadas, investimentos em transportes ptblicos
aumentam o acesso para os usudrios de transporte putblico e para os usudrios de carro,
reduzindo o congestionamento.

E notério que cada individuo merece um nivel bésico de acessibilidade (John Preston, 2001;
Murray e Wu, 2003), mas, para conseguir isso, as poh’ticas devem concentrar-se em
garantir niveis minimos de acessibilidade, mais do que mobilidade. Isso implica que o
nivel de mobilidade depende das necessidades de cada individuo ou grupo de individuos.
Tais necessidades podem variar no tempo. Em alguns casos, as pessoas podem ter baixa
mobilidade e boa acessibilidade, se todas as atividades desejadas encontram-se perto de casa.
Neste caso, nao hd necessidade para uma dimensao material do transporte (John Preston, 2001).
Isso deve ser distinguido, no entanto, do exemplo de pessoas que estao restritas as atividades
de curtas distancias, devido a baixos niveis de mobilidade, ou quando as pessoas sao obrigadas
a empreender diariamente longas viagens em modais ndo motorizados devido 2 falta de
poder aquisitivo para utilizagio de transporte, o que é comum na América do Sul e na Asia.

Portanto, a inclusio social é melhor conseguida por meio da equidade de acesso, que,
por sua vez, depende da combinagio do uso do solo, transporte, aspectos ambientais e distribuicao
de renda. A partir da pesquisa em documentos de politicas, fica claro que hd trés razoes pelas quais
é preciso haver um foco na exclusio social: a necessidade de aumentar a equidade na sociedade
para aumentar o potencial produtivo dela e para reduzir o risco de tensao entre seus grupos.

Em certa medida, os atuais métodos de avaliagio de projetos de investimento em
transporte estao em contradi¢io com essa postura filoséfica. Primeiro, a amplamente utilizada
abordagem de andlise de custo-beneficio baseia-se na economia de tempo de viagem como
parte principal dos beneficios econémicos quantificiveis. Em outras palavras, uma decisao
sobre a infraestrutura de ciclo de vida longo baseia-se na economia de viagens em curto prazo.
Além disso, hd evidéncias de que a estratégia em longo prazo do usudrio nao corresponde a
estratégias de minimizagao de custo de viagem (Metz, 2008). Em segundo lugar, beneficios de
aglomeragao e negdcios devem ser incluidos no calculo de custo-beneficio, bem como efeitos
monetizados e nio monetizados. Em terceiro lugar, tempo de viagem ¢é considerado um custo
na dtica da andlise de custo-beneficio, e a principal estratégia utilizada para reduzir este
custo tem sido o aumento na velocidade média. No entanto, o desenvolvimento econdmico
estd relacionado ao acesso mais do que a velocidade de viagem (Crozet, 2009). Por essas razoes,
a andlise custo-beneficio estd tornando-se menos til no processo de tomada de decisao.
As politicas deveriam centrar-se em solugoes efetivas para alcangar objetivos de inclusio social,
por meio de procedimentos de avaliagao de impacto de politicas.

5 ASSUMINDO RISCOS: A CAMINHO DA AVALIACAO DE MERCADO
DA ACESSIBILIDADE
5.1 Entendendo condicdes estruturais minimas e operacionalizando

Os tépicos anteriores levam-nos & conclusao de que as politicas atuais nao sao favordveis a inclusao
social e algumas levam até mesmo a exclusdo. Para alcangar a mudanca, objetivos definidos
politicamente devem ser divididos em planeamento e design a nivel titico e, posteriormente,

192 boletim regional, urbano e ambiental | 14 | jun. 2016 ipea



em implementaco a nivel operacional. Em um mercado, cada agente (individuos e instituigoes)
tende a perseguir objetivos préprios. Em um sistema com vdrios agentes preocupados com,
por exemplo, mobilidade urbana, é a interagio de variados elementos que leva a um resultado,
em grande parte impulsionado pela dinAmica de mercado, uma vez que existe uma hierarquia
para estabelecer uma coordenacio formal. Esta é a tipica situacdo que leva as decisoes a serem
tomadas na concepgao e na implementacio de uma politica de acessibilidade ou mobilidade.

Assim, entender a mudanga é uma questao de compreender a interagio entre as entidades
que formam um campo organizacional especifico e seu ambiente. Em sistemas de mobilidade,
a relagao simbidtica entre atores forca o sistema a ter consisténcia estrutural para evoluir de
forma sustentdvel. Decis6es situam-se na fronteira dos dominios que geralmente represen-
tam poderes politicos autbnomos: ambiente, uso do solo e politicas socias e de transporte.
A consisténcia estrutural implica uma dimensao horizontal e vertical (Macirio, 2011).
Horizontalmente, a consisténcia é garantida por meio da equivaléncia'® de agao entre os
diferentes agentes, uma vez que as cidades possuem vérios provedores de mobilidade com dife-
rentes fun¢des na cadeia produtiva. Consisténcia horizontal pode ser assegurada por elementos
como ferramentas regulatdrias, relagdes contratuais, procedimentos de controle de qualidade
e aperfeicoamento. Consisténcia vertical ¢ alcancada por meio de trés atributos de sistema:
coeréncia, eficiéncia e responsabilidade, e determina a interdependéncia entre as organizagées
desempenhando papéis em niveis de decisao diferentes (estratégico, ttico e operacional)
e a consciéncia comum de que as decisdes tomadas a um nivel por uma organizagio nao s6
afetam outras organiza¢oes no mesmo nivel, mas aquelas em outros niveis. Feedback garante
a consisténcia da agao. Falta de consisténcia é um problema muito comum entre as decisoes
tomadas no setor de uso do solo e seus efeitos sobre o setor dos transportes, ou entre ambiente
e qualquer um dos outros. Um bom exemplo da falta de consisténcia vertical é relatado
por Crozet (2009) em relagio as decisdes que visavam aumentar a acessibilidade, mas em vez disso
resultaram no aumento da velocidade média, que, por sua vez, levou ao congestionamento e,
eventualmente, a segregacio e ao conflito entre os diferentes grupos da sociedade.

A relagdo entre a especializacio horizontal e vertical em um sistema de mobilidade leva a
uma complexa rede de instituigoes e organizagoes com diferentes graus e formas de interagao,
mas todos devem estar ligados por um conjunto de objetivos de desempenho de qualidade.
Dada essa apertada rede de interagoes, a adequagio de propésito e agao é um atributo indispensavel
que s6 pode ser assegurado por um ajuste continuo do modelo institucional para mudangas de
politicas e regulatérias, que podem ser adaptadas em mudangas nas metas, nos instrumentos
ou nas configuragées. Uma distin¢ao clara entre a elaboracio de politicas e decisoes executivas
¢ necessdria, e ambas devem ser consideradas. A primeira visa fornecer diregio, coeréncia e
continuidade ao curso de agdes, enquanto decisdes executivas sio destinadas a por em préitica
as politicas. A complexidade proveniente da formulacio de politicas reside no fato de que o
problema bdsico de igualar a mudang¢a como maior ganho de valor em rede, enquanto preserva
o equilibrio do sistema, deve ser identificado antes que um curso de intervengao seja definido.

A anilise feita por Buchanan (1963) sobre o impacto do aumento da demanda por
movimentos de trifego em cidades do Reino Unido fornece um bom exemplo (Vickers, 1965).

10. "Equivalente” é entendida neste artigo como uma propriedade de consisténcia. Na sequéncia das formulagdes
de Drischel (1968) em sua "teoria da organizacdo formal", sistemas “equivalentes” s&o os que tém a propriedade de
atingir os mesmos objetivos finais (ou estado), independentemente do estado inicial, da sequéncia de entrada ou do
caminho evolutivo. Ou seja, consisténcia por meio do “equivalente” pode ser alcancada mesmo se o estado inicial e 0s
processos selecionados forem diferentes (Macario, 2011).
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Os termos de referéncia para o Comité de Buchanan foram para estudar o desenvolvimento
em longo prazo do desenvolvimento das estradas e trifego em dreas urbanas e sua influéncia
no ambiente urbano. O relatério comega por mostrar que a relagio entre trifego e outras
atividades relacionadas a humanos nao é autorregulada para qualquer nivel aceitdvel, abrindo,
assim, o caminho para uma regulagéo mais intervencionista.

Quatro proposi¢oes foram avangadas para englobar o problema de “equilibrio otimizado”
envolvido na elaboragao das politicas: densidade de trafego é uma fungao de densidade de
uso do solo; padrio de tréfego é uma funcio de relagio espacial entre os edificios e seus usos;
qualidade dos edificios requer algumas caracteristicas ambientais; e o trafego ¢ prejudicial
para os edificios. Essa formulagao foi considerada, na época, uma obra-prima por fazer
julgamentos embasados, salientando a relagio entre o nivel de investimento e seus efeitos.
Isso torna possivel avaliar a contradigao entre o valor do bom ambiente e o valor exclusivo
para acessibilidade. Definindo o problema perante a opiniao publica, revelando sua comple-
xidade e apresentando solucoes eficientes, verificdveis e responsdveis, a formulagio aponta
para possiveis cursos de acio de forma transparente.

As quatro proposigoes usadas para a construcio reduzem o conflito na interacio de
duas varidveis apresentadas por Buchanan (1963) — e Vickers (1965) —, sendo acessibilidade
e bom ambiente, em que um minimo padrio de ambiente implica um elevado padrao
de acessibilidade. Capacidade de suportar os custos associados de acessibilidade ird deter-
minar quio altos os padroes de bom ambiente podem ser definidos. O exemplo de
Buchanan'' sugere que existem duas perspectivas sobre a mudanca: o foco reduzido em servigo
ou produ¢io, que ¢ a decisao operacional ou nivel de planejamento; e o espectro mais amplo
de todo sistema, cobrindo os trés niveis de planejamento: estratégico, tdtico e operacional.
A primeira perspectiva ¢ largamente dominada pelos efeitos causados pelas diferentes formas
de acesso ao mercado, enquanto a segunda focaliza o desempenho em geral do sistema
em termos de como o sistema de mobilidade contribui para os objetivos econdmicos,
sociais e ambientais e como as necessidades de desempenho urbano refletem-se e sao
implementadas nos trés niveis de decisao. Em ambos os casos a mudanga ¢ um processo de
transi¢ao permanente que ajusta as instituigoes a0 ambiente dinAmico no qual estdo inseridas,
que pode ser materializado em mudangas nas metas, nos instrumentos ou nas configuragoes.

A definigao de objetivos comega, portanto, com a interpretagio dos tomadores de
decisao de vérios elementos, a saber:

* aimportancia das necessidades (ou aspiracoes) dos cidadaos;

* aimportincia dos problemas a serem resolvidos, medido por meio de seus impactos
na vida social e econdmica da cidade;

* aavaliacdo da probabilidade de sucesso de cada uma das agoes e politicas.

A condi¢io de consisténcia vertical acima referida é a de que objetivos estratégicos
devem ser definidos acima da priorizagao de agoes e politicas e deve ser parte do processo
de prestagao de contas. Acessibilidade deve ser tratada a nivel agregado de programa,
e nao a nivel operacional com medidas fragmentadas, e em todos os dominios relacio-
nados e institui¢des para enfatizar que a inclusio (ou prevencio da exclusio) ¢ uma
prioridade estratégica. De fato, qualquer que seja o contexto, a formula¢io de uma estratégia

11. A comissé&o indicou claramente que as instituicdes existentes ndo poderiam fazer o trabalho na escala necessaria e
recomendou a criacdo de agéncias executivas.
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requer o estabelecimento de uma hierarquia de objetivos e uma configuragio de nivel para
a sua concretizagio. E nesse nivel de decisio que a acessibilidade deve ser considerada como
um fator de inclusio social e competitividade da cidade. Deve ser vista como uma obrigagao
de servigo publico, e a abordagem de valor de mercado de acessibilidade (captura de valor)
deve ser a principal fonte de financiamento.

As cidades diferem substancialmente em suas estratégias de desenvolvimento.
Mesmo lidando com problemas semelhantes, em qualquer momento, cada cidade ¢ condi-
cionada pelas escolhas feitas no passado, que configuram um ponto de partida diferente e,
consequentemente, os tomadores de decisoes terdo diferentes percepgoes sobre quais s3o os prin-
cipais problemas que precisam ser solucionados e quais s3o as melhores solugoes para atenud-los.

No entanto, as entrelagadas relacoes entre acessibilidade, uso do solo, ambiente e
aspectos sociais sugerem que o desenho institucional deve desenvolver-se de modo que a
tomada de decisdo nesses setores baseiem-se em processos articulados que, ao longo do tempo,
possam construir a conflanga institucional necessdria que garanta a consisténcia vertical e
horizontal e o pensamento de longo prazo.'

5.2 Iniciar vetores de mudanca para construir a confianca institucional

Apds garantir o acesso e a inclusio social como prioridades estratégicas, ¢ importante definir
essas op¢oes dentro de outros niveis de decisao. Nos niveis tdtico e operacional, um niimero
de vetores deve ser iniciado de forma consistente. Sendo estes:

»  acessibilidade como uma obrigacio de servigo piiblico — para garantir a inclusio social,
a acessibilidade deve ser definida no nivel superior de governanca e tratada em um
nivel tdtico e operacional, como outras utilidades que dao suporte a vida urbana,
tais como eletricidade, saneamento, dgua e esgotos. Desta forma, a responsabilidade
¢ empurrada para o topo da cadeia de suprimentos. Isso significa que as decisoes de
investimento em acessibilidade niao podem ser feitas com base em critérios de decisdo
privados e que o acesso em uma zona com alta disponibilidade financeira terd de ser
usado para subsidios cruzados do acesso em outras dreas, em particular em dreas so-
cialmente desfavorecidas. No entanto, isso nio pode ser usado como um argumento
para a falta de transparéncia na decisio ou na prestacio de contas, nem para impedir
que o mercado funcione de forma eficiente. A obriga¢io do Estado de garantir a
inclusao social nio deve nio ser um sindnimo de interferéncia direta no mercado de
prestagio de servigos. Na verdade, tal interferéncia pode ser vista como o resultado
de falha regulamentar;

*  cidades como agentes econdmicos competitivos — a cidade tem de reconhecer como é per-
cebida por pessoas fisicas e juridicas e ser gerida sob a percep¢ao da pressao competitiva.
No entanto, uma visio holistica de uso do solo e da mobilidade ¢ necessiria.
Como constata Crozet (2009), abordar a mobilidade como um problema exclusi-
vo de transporte resultou em politicas de 1960 a 1980 que ignoraram os efeitos
colaterais de os condutores serem encorajados a viajar mais. A rede de transportes
representa um vetor de oportunidades. Consequentemente, acessibilidade e mo-
bilidade devem ser vistas como questoes de desenvolvimento e instrumentos de
competitividade da cidade;

12. Existem diferentes maneiras de traduzir esses conceitos para 0 campo. Um exemplo dessa abordagem pode ser encontrado
no Brasil, com a implementacdo do Ministério das Cidades (MCidades), em janeiro de 2003, para garantir uma abordagem
coerente para os diferentes setores no dmbito da vida urbana.

ipea boletim regional, urbano e ambiental | 14 | jun. 2016 195



*  descentralizacio fiscal ou federalismo fiscal — a cidade deve ter poderes para aumentar
impostos para garantir a realizagao de objetivos estratégicos de forma responsével e
melhorar a sua competitividade em beneficio dos seus cidadaos. Um nivel minimo
de servigo deve ser fornecido por meio de dinheiro de fundos de desenvolvimento
(financiamento cruzado) baseado em principios e mecanismos definidos a nivel na-
cional para assegurar a equidade para além das fronteiras da cidade;

*  captura de valor dos ativos urbanos — o uso e o valor da propriedade devem contribuir
para um fundo de investimento para garantir o financiamento cruzado de acessibilidade
nas zonas desfavorecidas e ajudar a manter condicoes equitativas de acessibilidade em
dreas urbanas. Especial atencdo deve ser dada a dreas metropolitanas, em que esses me-
canismos de captura podem introduzir desequilibrios significativos na regiio e levar a
realocacio de familias e empresas a procura de locais mais baratos, porém ainda acessivelis.
Esses movimentos podem levar a configuracdes menos sustentdveis, aumentando o
tempo de viagem e custos adicionados pela expansao urbana. Captura de valor deve ser
vista como uma evolugio do principio do beneficidrio pagador, que deve incluir ndo s6
os usudrios de servicos e infraestruturas, mas também os seus beneficidrios;

*  avaliagio abrangente de investimentos e decisoes politicas — alterar a abordagem da
andlise custo-beneficio terd um impacto significativo na avaliacdo dos investimentos
para considerar o valor de mercado de acessibilidade (pela captura de valor e inclu-
sao social) usando propor¢io de utilidades de rede aplicadas a diferentes segmentos
ponderados da sociedade, refletindo as diferencas de renda de toda a sociedade e
fornecendo uma maneira de classificar os investimentos com base no seu impacto
sobre o bem-estar da sociedade;

*  estabelecer mecanismos de feedback continuo — um processo continuo de monito-
ramento ¢ necessdrio para garantir o ajuste 4 evolugao natural da cidade e suas
respectivas necessidades, mas também para abordar a rea¢io das partes interessadas
ao processo de mudanca. E por meio destes mecanismos que as consisténcias hori-
zontal e vertical podem ser mantidas ao longo do tempo.

Apesar de muitas evidéncias, a maioria dos paises ignora a variagio no valor da pro-
priedade proveniente do investimento no transporte, o que é uma externalidade positiva
que beneficia os investidores e proprietdrios e, assumindo configuragoes fiscais eficientes,
indiretamente, o Estado arrecada por meio de mecanismos de tributagao geral sobre transa-
¢oes imobilidrias. Sendo assim, para a maior parte da sociedade, as pessoas desconhecem os
impactos sociais de investimentos em transporte. Além disso, é impossivel avaliar o impacto
das variagoes na acessibilidade até ambos os efeitos positivo (aumento de acessibilidade)
e negativo (diminui¢ao de acessibilidade por meio de nivel de servigo) serem levados em conta.
Valor de tempo, valores de propriedade, potencial de negécios e geragdo de bem-estar
local s3o certamente importantes varidveis para pesquisa e irdo oferecer novos desafios
para os antigos paradigmas. Acima de tudo isso — e a histdria estd ai para mostrar o
quanto estamos a repetir —, mais uma vez afunilamentos financeiros serao o gatilho para
a mudanca de paradigma.
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