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RESUMEN

Las ciudades son un espacio privilegiado para la creacién humana y locus de concen-
tracion de actividades sociales y econdmicas. Pero es también en ellas donde se pro-
ducen inequivocas manifestaciones de desigualdad y exclusion social, profundizadas,
especialmente en el caso de Brasil, por las malas condiciones de la movilidad urbana
de los socialmente vulnerables. A partir de eso, este articulo presenta una agenda de
politicas publicas que permita mejorar la movilidad urbana, teniendo como referencia
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los Objetivos del Desarrollo Sostenible, para las ciudades brasilefias. Esta agenda se
estructura en torno al rol central del Estado en la formulacién e implementacién de
politicas publicas; destaca la necesidad de una planificacién integrada entre uso del
suelo y transporte a escala metropolitana, la formacién de recursos humanos para
actuar en los 6rganos de control, el financiamiento de la investigacion publica articu-
lando universidades y organizaciones de la sociedad, el uso de plataformas digitales
para la gestion integral de las redes de transporte y la informacion a la poblacién y la
participacién social en la perspectiva de construccién de la ciudadania.

Palabras clave: Movilidad. Ciudades. Brasil. Agenda de politicas publicas. Objetivos del Desarrollo
Sostenible.

Cities, mobility and social inclusion: elements for an agenda in Brazil

ABSTRACT

Cities are a privileged space for human creation and a concentration space for social
and economic activities. However, it is in the cities that unmistakable manifestations
of inequality and social exclusion occur, deepened in Brazil by the bad mobility condi-
tions of socially vulnerable populations. With this in mind, the article presents a public
policy agenda that allows improving urban mobility, having as reference the Sustainable
Development Goals, for Brazilian cities. This agenda has a structure established by the
central role of the State in the formulation and implementation of public policies. It
highlights the need for integrated planning between land use and transport on a metro-
politan scale. Furthermore, the agenda emphasizes the training of human resources to
act in the supervisory bodies, the financing of public research articulating universities
and societal organizations, the use of digital platforms for the integrated management
of transport networks and information to the population and social participation in
the perspective of building citizenship.

Keywords: Mobility. Cities. Brazil. Public policy agenda. Sustainable Development Goals.
Palavras-chave: Mobilidade. Cidades. Brasil. Agenda de politicas publicas. Objetivos do Desenvolvimento
Sustentdvel.

INTRODUCCION: MOVILIDAD Y EXCLUSION SOCIAL EN LAS
CIUDADES BRASILENAS

Las ciudades, por sus multiples funciones (comerciales, industriales, de ocio, religiosas,
administrativas, tecnoldgicas, culturales) se constituyen como espacios privilegiados
de la creacién humana. Son fascinantes porque posibilitan la riqueza de la interaccién
entre personas y la produccion de ideas. Hoy, las areas urbanas ocupan cerca de 1%
de la superficie terrestre del globo (World Economic Forum, 2020), pero abrigan mas
del 55% de la poblacién global, consumen alrededor del 75% de los recursos naturales
del planeta y generan mds que el 80% del PIB mundial (United Nations Environment
Programme, 2017).

Pero la ciudad, en especial la brasilefia, es también lugar de la exclusion social que ocu-
rre por diversas razones, entre las cuales pueden mencionarse las precarias condiciones
de los desplazamientos urbanos -especialmente aquellos en los transportes publicos-,
lo que dificulta y hasta prohibe la accesibilidad de los mas vulnerables y pobres a las
oportunidades de trabajo, ocio, atencién a la salud y a la educacién.
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En este articulo, se busca verificar cdmo se articulan los problemas urbanos de movi-
lidad y la exclusion social en el caso de las urbes brasilenas. Para ejemplificar esa
relacién entre movilidad y exclusion social, basta alejarse de las areas centrales de las
ciudades para que el escenario cambie. Las infraestructuras se vuelven mads precarias,
las calles y veredas son mal iluminadas y mal mantenidas, tornandose mas inseguras.
La dimensién social de los desplazamientos se agrava todavia mas debido a los bajos
ingresos de las personas, las dificultades para llegar a los hospitales, puestos de salud o
a los colegios publicos, al analfabetismo existente que dificulta la lectura de carteles y
sefales, el dificil acceso a las compras en grandes supermercados, en general ubicados
en las dreas mds privilegiadas de las ciudades.

Ademds, deben ser resaltadas las dificultades de las personas en acceder desde sus
habitaciones a los terminales de integracion o a las estaciones de embarque donde dis-
curren autobuses abarrotados operando en rutas con bajas frecuencias: los itinerarios
entre habitacién y terminales o estaciones carecen de caminabilidad, en funcién de
pavimentos precarios o ausentes en paseos publicos estrechos y descuidados. Mientras
tanto, las autoridades publicas municipales contintan realizando nuevas obras fisicas
para ajustar la oferta a la demanda creciente de automoviles.

Es esencial hacer referencia aqui a Vasconcellos (2013), quien muestra la preferencia
de las politicas publicas brasilefias por el automévil en detrimento del peatén, del
ciclista y del residente, configurando las ciudades brasileias como profundamente
excluyentes. Dice el autor: “las calles fueron dejando de ser escenario de convivencia
y de intercambios sociales y culturales para transformarse en ductos de conducciéon de
vehiculos” (Vasconcellos, 2013:145, traduccion nuestra). Destaquese que, en Brasil, el
nimero de turismos en circulacion crecié muy rdapidamente en las ultimas décadas:
de 430.000 en 1950 a 1 millén en 1960, llegando a 3 millones en 1970, 11 millones en
1980, 18 millones en 1990, 20 millones en 2000, 37 millones en 2010, y alcanzando los
58 millones en 2020 (ANTP, 1999; Denatran, sd).

Para Maia (2009), la ampliacién del acceso al automovil tiene relaciéon directa con
el aumento de ingresos de la poblacién brasilefia ocurrido en los ultimos afios y la
reduccion del costo, unida a las facilidades de financiamiento para su adquisicion. El
resultado de esto implica, entre otros, una pérdida de tiempo inmenso para la sociedad,
debido al congestionamiento de las vias. Segin Vasconcellos (2013), la velocidad de
los autobuses era de aproximadamente 14 a 16 km/h cuando podria ser de entre 22 y
26 km/h si circulasen en vias expresas.

Para empeorar ain mas los problemas de movilidad y exclusion social en las ciudades
brasilefias, el cuadro institucional viene agravandose en estas dos ultimas décadas,
verificandose una regulacion fragmentada ejercida por las autoridades de tutela sobre
los servicios prestados por operadores privados y ptblicos, dispersos y diversos, ya sea
de trenes y metros, ya sea de autobuses de variadas dimensiones. La falta de coordi-
nacion en la (poca) planificacién y en la gestion de los sistemas viales, de trafico y de
transportes hace crecer los problemas urbanos de circulacidn, con reiterados conges-
tionamientos en las vias, y la crisis ambiental, con aumento consecuente de emisiones
de contaminantes atmosféricos, principalmente decurrentes de la creciente utilizacion
del automoévil individual en los recorridos urbanos cotidianos.

+Coémo salir del atolladero en el que se encuentran las ciudades brasilenias?; ;qué alterna-
tivas proponer? En este articulo, defendiese, junto con Aragao et al. (2004), el papel del
Estado como proveedor de las necesidades basicas de la poblacidn, ejerciendo el papel
de director de la orquesta de actores sociales que constituyen la sociedad. Eso significa
que el Estado, por intermedio de los poderes constituidos en los planes de la Nacion,
de los Estados y Municipios, debe asumir el papel de liderazgo politico, a través de los
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gobernantes electos, para implementar una agenda de politicas publicas que posibilite
la mejoria de la movilidad en las ciudades brasilefias con la perspectiva de alcanzar
los Objetivos del Desarrollo Sostenible (Naciones Unidas, 2018). Los principios de tal
agenda van a ser detallados mas adelante.

El aporte metodoldgico al problema de la movilidad y de la
exclusion social

El aporte metodoldgico del articulo parte del problema de la relacién entre movilidad y
exclusion social, y consiste del anélisis de la bibliografia existente acerca del tema, de la
realizacion de discusiones con investigadores y profesionales del sector de transportes,
siendo bastante util también la experiencia de los autores a lo largo de sus itinerarios
académicos.

Una referencia central es Jean-Pierre Orfeuil (2004) y su desarrollo del concepto original
de capacidad de movilidad (“capacité de mobilité” o “aptitude a la mobilité”). Orfeuil
entiende la movilidad como la posibilidad de acceso de grupos y segmentos de la
poblacion, especialmente los mas pobres, a servicios publicos basicos ligados al empleo,
estudio, compras, ocio y servicios de salud. Asi, se entiende que la idea de estar apto
para la movilidad va mas alla de la esfera del transporte en si, y se extiende a cuestiones
de la sociedad: por ejemplo, la pobreza, las condiciones de vivienda en areas rurales o
periferias urbanas, las dificultades de traslado de los jovenes a las escuelas, el analfabe-
tismo funcional, las personas mayores con restricciones de desplazamiento, el salario.

Es por eso que la adopcion de un nuevo concepto de movilidad y su operacionalizacion
a través de una agenda publica con acciones concretas pasa, en esencia, por un nuevo
proyecto colectivo, un nuevo posicionamiento politico de los actores sociales, para el
cual el liderazgo del poder publico, a través de los tomadores de decisiones politicas
que ocupan funciones en los organismos tutelares, es esencial. Nos referimos a alcaldes,
gobernadores y responsables federales.

De ahi que esa definicién ampliada permite establecer una conexién del concepto con
los Objetivos del Desarrollo Sostenible (ODS) en general, pero en especial con el ODS
11, que trata de la adopcién de politicas publicas enderezadas a tornar las ciudades
sostenibles, resilientes, seguras e inclusivas. La agenda que es aqui propuesta se enca-
mina a politicas publicas que permitan mayor integracién entre ciudades, movilidad
e inclusién social, posibilitando la mejora de las condiciones de desplazamiento de las
personas, lo que también esta en sintonia con la Nueva Agenda Urbana (ONU, 2017),
aprobada por las Naciones Unidas en Quito (Habitat III, 2016).

La Nueva Agenda Urbana del 2017 se propone promover el acceso de todos a un sis-
tema de transporte terrestre y maritimo y a una movilidad urbana que sean accesibles,
seguros, sostenibles; que tengan en cuenta edad y género; que garanticen la integracion
de los planes de transporte y urbanisticos; que adopten opciones de transporte no
motorizado, construyendo vias peatonales y para el uso de bicicletas; que prioricen,
en definitiva, el transporte publico por sobre el transporte privado de automoviles.

Propone también un “desarrollo orientado al transito equitativo que reduzca al minimo
los desplazamientos, en particular los de los pobres, y prime la vivienda asequible para
grupos de ingresos mixtos y una combinacion de empleos y servicios” (ONU, 2017:34).
Sugiere, ademas, que:
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Una planificacién mejor y coordinada del transporte y el uso del suelo, (...) permitiria
reducir las necesidades de viaje y transporte y mejorar la conectividad entre las zonas
urbanas, periurbanas y rurales, incluidos los cursos de agua, y una planificacién
del transporte y la movilidad, en particular para los pequefios Estados insulares en
desarrollo y las ciudades costeras (ONU, 2017:34).

Por otro lado, Magalhaes et al. (2018) analizan el papel del transporte para la realizacién
de los Objetivos del Desarrollo Sostenible. A partir de un estudio comisionado por
Naciones Unidas (United Nations Secretary-General’s High-Level Advisory Group on
Sustainable Transport, 2016), pudieron acrecentar los ODS 4,10y 17 alos 2,3,7,9, 11,
12 y 13 (previamente identificados en el estudio de la ONU) como aquellos que, para
ser alcanzados, necesitan de un sistema de transportes que contribuya a: acabar con el
hambre (ODS2), una vida saludable con bienestar para todos (ODS3), una educacion
inclusiva, equitativa y de calidad (ODS4), un acceso universal a la energia (ODS7), la
construccion de infraestructuras resistentes, promoviendo la industrializacién inclusiva
y sostenible, y el fomento a la innovacién (ODS9), la reduccién de la desigualdad en
y entre paises (ODS10), hacer que las ciudades y asentamientos sean inclusivos, segu-
ros, resistentes y sostenibles (ODS11), asegurar estandares de produccién y consumo
sostenibles (ODS12), tomar medidas urgentes para combatir el cambio climatico y sus
impactos (ODS13), revitalizacién de la alianza mundial para el desarrollo sostenible
(ODS17).

Ahora bien, ese sistema de transportes posee la misma concepcién que aquella que fue
definida en el Hébitat I11, al cual adhiere la propuesta presentada en este articulo de
una agenda de movilidad e inclusién social para las urbes de Brasil.

Entretanto, antes de presentar y detallar los elementos que componen la propuesta
de agenda publica a ser asumida por los decisores politicos, parece importante que se
planteen algunos elementos para la comprension de la evolucion del papel del Estado
en sus relaciones ciclicas con la sociedad, en el caso brasilefio.

Evolucion de las relaciones Estado y transportes en las ciudades
brasilefias

Santos (2000:10, traduccion nuestra) muestra que “Aunque la intervencién estatal
en la actividad econdmica sea un hecho permanente en la historia de la civilizacién
moderna, la motivacidn, el alcance yla intensidad de esa intervencién varian a lo largo
del tiempo”. El papel del Estado en la sociedad y en la provision de las infraestructuras
se redefine con el correr de los siglos en funcién de las transformaciones ciclicas en la
economia y en las relaciones sociales.

Alo largo del tiempo, el Estado asume varios papeles: Estado notarial de fase mercantil,
en el que tiene el papel de impulsar actividades econémicas vinculadas al comercio
realizado por las primeras empresas privadas (siglos XIII a XVI); ideario del Estado
minimo (predominante en el siglo XIX); Estado planificador, regulador y proveedor
en el contexto del keynesianismo o del Estado de bienestar social del siglo XX, cuando
vino a tener el papel de construir y operar las infraestructuras técnicas, inclusive las
de transportes. A partir de la década de 1970, se redefine la intervencion estatal en
la economia y se proclama la superioridad de las fuerzas del mercado, en el contexto
del liberalismo y de la hegemonia estadounidense en el mundo, que llega junto con la
caida del muro de Berlin y el fin de la Unidn Soviética.

doi: 10.34096/rtt.i26.10962
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Es en ese contexto que se explica la ola de privatizaciones y de concesiones de las
infraestructuras técnicas a la iniciativa privada. En Brasil, desde los periodos presi-
denciales de Fernando Collor de Melo (1990-1992) y de Itamar Franco (1993-1994,
por sucesion después del impeachment y renuncia de Collor) las infraestructuras de
transportes fueron siendo privatizadas o concedidas a la iniciativa privada. Esa poli-
tica asumié mayor énfasis en los dos mandatos presidenciales sucesivos de Fernando
Henrique Cardoso (1995-1998 y 1999-2002), cuando se desestructur6 la politica de
planificacion de transportes del pais, con la extincién en el afio de 2002 de la Empresa
Brasileira de Planejamento de Transportes (GEIPOT) que tuvo un papel esencial en la
formacion de una cultura de formulacion de politicas y de planificacién de transportes
(Lima Neto et al., 2003).

Sin embargo, hay que destacar que, en 2001, hubo un avance importante en la politica
urbana con la promulgacién del Estatuto de la Ciudad (Ley Federal N°10.257) que
define, por ejemplo, la garantia del derecho a las ciudades sostenibles -derecho a la
tierra urbana, a la vivienda, al saneamiento ambiental, a la infraestructura urbana, al
transporte y a los servicios publicos, al trabajo y al ocio- para las actuales y futuras
generaciones. Aunque represente un gran avance, el Estatuto de la Ciudad esta lejos
de ser puesto en practica debido a la falta de decision politica de los gobernantes sobre
otros modos de administrar las ciudades y la movilidad urbana.

En los dos mandatos presidenciales de Luiz Inacio Lula da Silva (2003-2006 y 2007-
2011) hubo avances en el debate sobre la movilidad sostenible materializada en la
creacion, en 2003, del Ministerio de las Ciudades, con una Secretaria Ejecutiva y cuatro
Secretarias Nacionales (vivienda, transporte y movilidad urbana, saneamiento ambien-
tal y programas urbanos: Brasil, 2005). Fue competencia de la Secretaria Nacional de
Transporte y Movilidad Urbana adoptar una politica de movilidad sostenible, llamada
Politica Nacional de Movilidad Urbana Sostenible. Se trata de un conjunto de politicas
de transporte y de circulacidon que tienen el objetivo de proporcionar el acceso amplio
y democratico al espacio urbano, por medio de la priorizacién de los medios de trans-
porte colectivos y de los no motorizados, de forma efectiva, socialmente inclusiva y
sostenible. En 2012 se aprob¢ en el Congreso la Ley Federal N°12.587, que instituye
las directrices de la Politica Nacional de Movilidad Urbana.

En los afos 2000, un equipo de la Rede de Estudos de Engenharia e Socioecondmicos de
Transportes (la Red Reset), de la cual forman parte los autores de este articulo, realizd
diversos estudios sobre la regulacion de los servicios de transportes por autobuses en
Brasil. Esa red también busco adaptar la experiencia internacional de la Asociacién
Publico-Privada (APP) al caso brasilefio. Como resultado de ese desarrollo conceptual
fue lanzado, en 2004, el libro Parcerias sociais para o desenvolvimento nacional e fatores
criticos para o seu sucesso (Aragao et al., 2004). Ese libro tenia por objetivo contribuir
al necesario debate acerca de las APP y de su papel como instrumento estratégico para
el desarrollo nacional. Ademds, agregd otra tesis de suma importancia para el papel del
Estado en la provision de infraestructuras a la sociedad, denominada sociodiversidad
de la provision de las necesidades colectivas. De acuerdo con esa tesis, la provision de
tales necesidades no competeria, en principio, ni al Estado ni a la iniciativa privada.
Como solucion al dilema estatizacion versus privatizacion, frecuente en los debates
sociales, la Red Reset defiende que cabe a la sociedad esa provision, que deberd ser
la mas diversificada posible, incluyendo no solamente grandes y medianas empresas
mercantiles (privadas o publicas), sino también pequenias empresas no mercantiles
(incluyendo empresas publicas no gubernamentales), y figuras cooperativas o asocia-
tivas, hoy al margen, muchas en la informalidad (Gutiérrez, 2005).

Al Estado le corresponderia, entonces, coordinar e incentivar esa diversidad, adhiriendo
la Red Reset a la vision del Estado como maestro de una orquesta de actores sociales.

doi: 10.34096/rtt.i26.10962
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Esa nocién enriqueceria el concepto de transporte-emprendimiento, en la medida en
que los proyectos promoverian, ademas de inversiones privadas de capitalistas mas
estructurados (con la aplicaciéon de instrumentos de project finance), la inclusién de
pequenios emprendimientos populares. De hecho, esa vision ya habia sido contemplada
en un proyecto desarrollado para la Ciudad de Recife en relacion con la construccién
de un BRT (Bus Rapid Transit) a lo largo de un corredor estratégico al cual estarian
asociados actores econémicos y sociales relevantes, tales como empresas publicas y
privadas ademads de cooperativas y centros de servicios populares.

Una agenda de politicas publicas para tratar la movilidad

Es un hecho que, en el mundo entero y en las ciudades brasilefias en particular, la
cuestion de la movilidad -vista, en general, mas bajo la dptica de los embotellamientos y
menos bajo la 6ptica de los que no tienen acceso al transporte, sea publico o particular-
constituye un grave problema social ;Cual serfa una agenda para un tema de interés
de toda la sociedad? Presentase aqui una tentativa de agenda de politicas publicas a
construir e implementar por todos los que anhelan una ciudad con calidad de vida.
Claro que se trata de una construccién politica a ser refrendada por los actores socia-
les, lo que ocurrira no sin conflictos. Pero el papel de liderazgo del Estado es esencial.

Entendiese que los principales puntos a componer la agenda publica propuesta en este
articulo, cuando implementados, podran contribuir para el enfrentamiento del dificil
desafio de la relacion entre movilidad y desigualdades sociales, insiriéndose también
en el contexto del ODS 11, relativo a la necesidad de buscar la construccion de ciudades
resilientes, seguras e inclusivas. Esos puntos principales -y que se detallan a seguir- son:

i) Estado, director de orquesta de actores sociales;

ii) urbanismo y Transporte: planeamiento integrado del uso del suelo y los transportes;
iii) formacién de recursos humanos: una condicién necesaria;

iv) financiamiento publico para investigaciones en el campo de los transportes;

v) una visién integrada de las redes metropolitanas de transportes;

vi) el automoévil integrado a la planificacién con foco en el transporte publico;

vii) advocacyy Laboratorios de Vida Urbana: una construccién politica entre actores.

Estado, director de orquesta de actores sociales

Se hace la defesa de la instalacion, en Brasil, de lo que se puede llamar un pacto social,
con la implementacién de un proceso participativo entre los actores (gobiernos, aca-
demia, empresas publicas y privadas, sociedad civil) alrededor de un proyecto de
movilidad incorporado a un modelo de ciudad en el que el derecho a la movilidad
en el sentido definido por Orfeuil (2004) (capacidad de tener acceso a la salud, edu-
cacion, habitacidn, transportes) sea garantizado para todos. Esto esta claramente en
consonancia con los Objetivos del Desarrollo Sostenible (ODS) y con las directrices
acogidas en la Nueva Agenda Urbana (Habitat III) de las Naciones Unidas. Para el éxito
de este proceso, la conduccioén politica tiene que ser de los alcaldes y gobernadores,
con apoyo financiero y de recursos humanos de parte de los Ministerios del Gobierno
Federal en acciones bien coordinadas. Ese papel de liderazgo politico del poder publico
brasilefio es dado por la Constitucion Federal, con sus instrumentos (Estatuto de la
Ciudad, Planes Directores, Politica Nacional de Movilidad Urbana, Planes Locales de
Movilidad). Sin embargo, la decisién politica solo vendra con la presion de la sociedad,
siendo esencial la presion de movimientos de ocupacion de los espacios publicos en
defensa de las prioridades del transporte publico.
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Urbanismo y Transporte: planeamiento integrado del uso del suelo y los
transportes

Los discursos en general, sean de politicos o técnicos en urbanismo y transporte,
apuntan a la importancia de la integracion de las planificaciones de uso del suelo y de
transportes urbanos. Sin embargo, en la practica eso no ocurre actualmente, aunque la
experiencia de Brasil alrededor del afio 1975 muestra que eso es posible. Obsérvese que,
en Brasil, la creacion de las regiones metropolitanas, con la elaboracion de los planes
de organizacidn territorial en articulacién con los planes directores de transportes,
permitieron mejorar las ciudades. Tal fue el caso de Recife, ciudad de larga tradicion de
planificacién que, con la creacion de la Fundagdo para o Desenvolvimento Metropolitano
(FIDEM), de la Empresa Metropolitana de Transportes Urbanos (EMTU) y con el apoyo
del Ministerio de los Transportes a través del GEIPOT y de la Companhia Brasileira de
Trens Urbanos (CBTU), fue objeto de formulacion e implantacion de politicas de trans-
porte que dieron como resultado el Sistema Estructural Integrado (SEI), que represento
un gran avance conceptual y operacional (Brasileiro y Santos, 1999).

Ejemplar es el caso de Curitiba (Brasileiro, 1991), experiencia mundialmente conoci-
da por la adopcién de una visién integrada de planificacion de uso del suelo y de los
transportes, con la implantacion de corredores exclusivos para autobuses, de calles
peatonales en el area central de la ciudad y de una legislacion rigurosa del uso del suelo
de la ciudad (Brasileiro y Henry, 1999). Se trata, por lo tanto, en las ciudades brasilefas,
de formular e implantar un proceso de planificacion de las ciudades y del uso de su
suelo, en el que se tenga la clara prioridad de un transporte ptblico con espacios fisicos
bien definidos y de calidad.

Formacién de recursos humanos: una condiciéon necesaria

Una condicién basica para el éxito de una politica de movilidad con foco en el acceso
de todos al transporte publico es la existencia de organismos tutelares fuertes, con
técnicos concursados y con buena formacion teérica y habilidades en los temas clave
de hoy, en sus aspectos juridicos (procesos licitatorios, instrumentos contractuales
entre lo publico y lo privado), operacionales (concepcién e implementacion de redes
de transportes publicos en escala metropolitana), evaluativos (analisis de desempeiio
de las redes y de los contratos), entre otros.

Ahora bien, las universidades brasilefias poseen Programas de Posgrado en Transportes,
con tradicidn de investigacion y sélidas interacciones con programas internacionales.
Contamos también con asociaciones nacionales como la Associagdo Nacional de Ensi-
no e Pesquisa em Transportes (ANPET), Associagdo Nacional de Transportes Pablicos
(ANTP) y Associagdo Nacional das Empresas de Transportes Urbanos (NTU), que pue-
den contribuir con un programa nacional de formacién de recursos humanos, como
fue el caso del papel desempeiiado por el GEIPOT en la década de 1970. Urge una
politica integrada de Urbanismo y Transporte para la formaciéon de cuadros técnicos
competentes y concursados para los organismos gestores, tomando como modelo lo
que fue hecho para los organismos de control, que poseen excelentes técnicos, mientras
que los érganos con las atribuciones emanadas de la Constitucion Federal no los tienen
(principalmente en las ciudades del interior) o los tienen en nimero reducido y con
grandes dificultades para implementar politicas que prioricen el transporte publico.

Financiamiento publico para investigacion en transportes

La investigacién en transportes -asociando universidades, organismos tutelares y
empresas alrededor de temas de impacto social- es vital para la mejora de la calidad
de vida y para la formacién de recursos humanos. En paises como Francia, Inglaterra,
Alemania y Australia, esos actores se articulan en redes de investigacion con el objetivo
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de innovar en proyectos de accidn concreta en las ciudades. En Brasil, tuvimos una
excelente experiencia con el Programa de Desenvolvimento das Engenharias (REENGE)
y con la Financiadora de Estudos y Projetos (FINEP), apoyando junto con el Conselho
Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnolégico (CNPq) el proyecto Redes Coo-
perativas de Pesquisas (RECOPE) liderado por las universidades publicas federales, en
asociacion con Gobierno y empresas.

Hoy, el financiamiento a la investigacion viene siendo hecho, en gran parte, por recursos
de fondos sectoriales. Ocurre que el Fondo Sectorial de Transporte, debido a complica-
ciones juridicas con empresas que usan las infraestructuras de las rutas concesionadas,
no tiene los recursos que por ley estan destinados a estos fines. Es urgente que las asocia-
ciones vinculadas al sector hagan gestiones junto al Ministerio de Ciencia y Tecnologia
y al Ministerio de Educacidn, para que esa pendencia juridica sea resuelta y el sector
vuelva a contar con los recursos financieros necesarios para impulsar la investigacién
en las universidades, con resultados concretos para la vida de las personas en las ciuda-
des. Del mismo modo, es importante la articulacion entre las universidades brasileiias,
americanas y europeas para que, a través de edictos internacionales, como el Programa
ERASMUS, puedan ser generados recursos financieros para investigaciones conjuntas.

Una vision integrada de las redes metropolitanas de transportes

Las 4reas metropolitanas constituyen una realidad en todo el mundo, en especial en
América Latina y en Brasil. Por eso la planificacién del uso del suelo con foco en la
calidad de las calles, veredas y espacios colectivos, integrada a la planificacién de las
redes de transporte publico, debe darse a escala metropolitana.

Por lo tanto, la configuracion de las redes de transporte publico posee una dimensién
fisica, en la que es importante jerarquizar las vias en funcién de sus usos, asociada ala
dimensién operacional, con las tecnologias de transportes -metros, trenes urbanos y
metropolitanos, autobuses con diferentes capacidades, vehiculos pequefios de diver-
sas tecnologias, bicicletas y desplazamiento peatonal- que deben ser planificadas y
operadas de forma integrada de modo que cada una cumpla su papel, en una relacién
de complementariedad y no de competencia. Claro esta que, de acuerdo con la Cons-
titucion brasilefia, la delegacién de un servicio publico a un ente privado supone la
realizacion de correspondientes procesos licitatorios para la seleccion de operadoras
para los distintos servicios y/o tecnologias que compondrén la red de transporte. Esta
claro que uno de los grandes desafios es crear espacios propios para la circulaciéon del
transporte publico: corredores exclusivos y estaciones integradoras son prioritarios.
Esa integracidon posee también una dimension tarifaria, de modo que la practica del
ticket inico metropolitano (o boleto integrado) pueda ser generalizada. Por dltimo,
y tal vez mas dificil, se debe tratar de integrar la dimension institucional de forma tal
que los organismos gestores de transportes y de urbanismo puedan trabajar de forma
integrada. Se trata, aqui, de fortalecer los consorcios metropolitanos, que deben poseer
una agenda comun para enfrentar problemas comunes a varios municipios. Finalmen-
te, es fundamental que esa red integrada metropolitana pueda ser accesible a todos
los habitantes, en especial aquellos que habitan dreas mal atendidas por el transporte
publico. Para eso, es importante la existencia de un sistema de informacién, de modo
que las personas puedan planificar sus viajes con anticipacion.

El automdvil integrado a la planificacion con foco en el transporte publico

Considerase que el automoévil constituye una de las grandes innovaciones del siglo XX,
siendo un objeto de consumo que una gran parte de la sociedad aspira a adquirir. No
se trata, por lo tanto, de adoptar medidas contrarias a su adquisicion, inclusive porque
es importante preservar la libertad de decision en ese nivel, sino de adoptar medidas
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que restrinjan su uso, sobre todo en las areas centrales de las ciudades, a través, por
ejemplo, de peajes (cobro por el uso de las rutas o autopistas), de la imposicion de tasas
vehiculares, tasas de combustibles, cobro de estacionamiento, con el fin de que esos
recursos sean usados en la mejora del transporte ptblico. También puede aplicarse la
prohibicién de circulacién en ciertas horas o en determinadas areas. Al mismo tiempo,
pueden construirse estacionamientos de forma integrada con terminales de transporte
publico, para facilitar su uso por parte del usuario de automévil. Ademas, pueden
aplicarse otras medidas como la adopcion de traffic calming en areas residenciales o la
adopcidn de sistemas de gestion de semaforos por monitoreo y control computarizado.

Advocacy y Laboratorios de Vida Urbana: una construccion politica entre
actores sociales

La agenda de prioridades para una nueva politica de movilidad en el contexto de una
ciudad inclusiva y que tenga como referencia la calidad de vida depende, para su puesta
en practica, de la construccion de un pacto o de un proceso de intercambio entorno a
ese objetivo entre los actores sociales: gobiernos, empresas, academia, entidades de la
sociedad civil. La tematica de la construccion de la confianza entre actores forma parte
de los estudios de la Sociologia Econdmica, segtn la cual las decisiones econémicas
dependen de los contextos sociales, y de la Ciencia Politica (Steiner, 2006). Aqui entran
en escena conceptos ligados a la construccion de confianza entre actores, capital social,
grupos de interés, redes de relaciones entre actores.

En ese contexto, Morais (2012) respaldé el concepto de advocacy como proceso para
articular actores alrededor de proyectos sociales y de transportes en particular. Segun
este autor, el término advocacy se refiere a un proceso orientado hacia la accién o a
la busqueda de un equilibrio adecuado de poder entre ciudadanos e instituciones de
gobierno. Se trata, por lo tanto, de la identificacién de barreras y oportunidades para
que un proyecto sea implantado. Por lo tanto, consideramos de gran utilidad que ese
concepto y la metodologia correspondiente sean usados en la identificaciéon de los
llamados stakeholders, en su clasificacion, en la definicién de sus agendas e intereses
y en la construccién de alternativas y propuestas de politicas de movilidad sostenible
que, una vez que hayan sido objeto de mediacién y convencimiento por parte de los
actores, propiciaran las condiciones politicas para su ejecucién. La construccion e
implementacion de una agenda publica con acciones concretas orientadas a la movi-
lidad para todos pasa ciertamente por un pacto o una convergencia de intereses de
parte de los actores sociales.

En ese sentido, recientemente surgié en Europa un concepto semejante al de advocacy
denominado “Laboratorios de Vida Urbana” (GUST, 2018). Existe una tendencia cre-
ciente a involucrar a los ciudadanos en el desarrollo de la ciudad para tornar las areas
urbanas mas sostenibles y habitables. El abordaje de los Laboratorios de Vida Urbana
ofrece una forma de crear un nuevo modo transdisciplinar y colaborativo de pensar
la planificacién y el desarrollo urbano y ofrece una prueba en el mundo real para
innovaciones y transformaciones urbanas. Las ciudades enfrentan un desafio cada vez
mayor: ;como proveer prosperidad econdémica y cohesion social al mismo tiempo que
se logra la sostenibilidad ambiental?; ;cémo construir pactos entre actores en defensa
de la movilidad para todos, condicion esencial para la inclusion social en paises con
grandes desigualdades como es el caso de Brasil?

Como respuesta, estan apareciendo nuevos espacios colaborativos bajo la forma de
Laboratorios de Vida Urbana, lugares concebidos para proyectar, testear y aprender
innovaciones sociales y técnicas en tiempo real. Esos laboratorios estan proliferando en
Europa y alrededor del mundo como medio para probar innovaciones en sistemas de
construccion, transporte y energia. Pueden ser considerados tanto una arena (espacio
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limitado institucional y geograficamente) como un abordaje para la experimentacion
colaborativa e intencional de investigadores, ciudadanos, empresas y gobiernos locales.

Existen multiples razones para desarrollar o comprometerse con un Laboratorio de Vida
Urbana. Primero, él conecta socios de diversos sectores que se complementan unos con
otros con competencia, conocimiento humano y capacidades, recursos financieros e
influencia politica. De esta forma, los Laboratorios de Vida Urbana pueden convertirse
en medios para perseguir colectivamente metas ambiciosas con éxito, considerando la
enorme diversidad de los saberes sociales. Segundo, los Laboratorios de Vida Urbana
realizan innovaciones sostenibles altamente visibles y utilizables en la practica, ya que
prueban las innovaciones en un ambiente real, tal como los sectores de la construccién,
transporte y energia y, por lo tanto, pueden acelerar la adopcién de soluciones innova-
doras entre los usuarios. Tercero, los Laboratorios de Vida Urbana pueden transformar
la gobernanza en las ciudades al testear innovaciones sostenibles a través del suministro
de plataformas para la coproduccién de conocimiento entre actores y usuarios. Ese
abordaje se basa en el modelo de la cuddruple hélice de cooperacion en el que gobierno,
academia, industria y sociedad civil trabajan juntos para crear soluciones innovadoras.
Cuarto, para los actores que estan intentando transformarse en lideres de innovaciones
en el campo de la sostenibilidad y de la tecnologia inteligente, los Laboratorios de Vida
Urbana pueden ser un medio para realizar esa intencién. Ellos pueden ayudar tanto a
atraer al publico como a asegurar fondos. Quinto, los Laboratorios de Vida Urbana son
un medio de soporte para que nuevas comunidades de practica con metas compartidas
puedan encontrarse, desarrollar redes sociales y una vision sobre el futuro urbano.
Ellos pueden, asi, ser un mecanismo para proyectar y crear el futuro de las ciudades.

CONCLUSIONES

En este articulo elaboramos una agenda de politicas publicas que permite mayor inte-
gracion entre ciudad, movilidad e inclusién social, posibilitando la mejora de las con-
diciones de desplazamiento de las personas. Esa agenda reviste una gran importancia
en América Latina y en Brasil, especialmente en funcion de las desigualdades sociales
existentes. Se utilizo el concepto original de capacidad de movilidad desarrollado por
Orfeuil (2004), que aportd en este articulo el soporte para un abordaje interdisciplinar y
transversal que exige conocimientos diversos y comprension de las diferentes dindmicas
de las ciudades en transformacién permanente. Ese abordaje esta en sintonia con la
Agenda 2030 y los diecisiete Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS), asi como con
la Nueva Agenda Urbana (Habitat III).

Ahora bien, el liderazgo del Estado es esencial para la formulacién e implantacién
de esa agenda de politicas publicas en movilidad e inclusién social. El Estado, en sus
diversos niveles de jerarquia, es indispensable para conducir y orientar la orquesta de
actores en torno a la elaboracion de una agenda de prioridades para una nueva politica
de movilidad e inclusién social en las ciudades brasilefias. Alrededor de esa agenda y de
las directrices que en ella se incluyen esta la idea central de la construccion de un pacto
social entre actores locales y nacionales, cuyos intereses y objetivos deben converger
hacia la mejora de la calidad de los servicios urbanos y los transportes.

En esa agenda es esencial reconocer el papel de liderazgo del Estado, en sus varios
niveles de gobierno -federal, estadual y municipal-, que se expresa por intermedio del
liderazgo de presidente, gobernadores y alcaldes, quienes deben colocar claramente
las directrices para una nueva politica de movilidad en transportes y demas servicios
urbanos. Por eso es vital que las unidades de tutela posean cuadros técnicos concur-
sados, con competencia para elaborar politicas integradas de planificacién de uso del
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suelo y de los transportes. Esa directriz debe contar con el apoyo de la academia, a
través de proyectos contratados, dado que esta cuenta en sus programas de posgrado
con los mejores investigadores del area.

Finalmente, estd claro que esa agenda es esencialmente politica. Su mayor o menor éxito,
medido por las acciones concretas puestas en practica y aqui delineadas, dependera de
la capacidad de los lideres politicos locales para mancomunar a los actores sociales alre-
dedor de un programa que mejore las condiciones de movilidad y acceso de la mayoria
de la poblacion a los bienes y servicios por ella generados a través de su trabajo. Nada
mds justo y ético que devolver a la poblacion los beneficios generados por ella misma.
Para eso, es esencial que los lideres se apropien del abordaje de la Sociologia Econémica,
que se expresa a través de conceptos como capital social, grupos de interés, advocacy
Y, recientemente, los llamados Laboratorios de Vida Urbana. Son, pues, instrumentos
fundamentales para construir politicas pablicas que permitan el acceso de todos a una
agenda de prioridades para una nueva politica de movilidad e inclusién social en las
ciudades brasilefias, quizas extensible a las urbes latinoamericanas.
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