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Resumo: Abordando a relagdo entre os movimentos sociais e as politicas publicas,
o artigo analisa a atuagdo do movimento cicloativista na sua tentativa de incidir na
politica de mobilidade urbana de Porto Alegre. A questao de pesquisa que orienta
a argumentagdo desenvolvida é: como as redes heterogéneas que conformam os
movimentos sociais se estruturam e se transformam, ao longo do tempo, a partir
de sua atuagdo (ou tentativa de atuacdo) nos diferentes fluxos que constituem o
processo de construcao das politicas publicas? A analise se baseia em entrevistas com
cicloativistas e atores da burocracia estatal envolvidos com a politica de mobilidade
urbana, além de pesquisa documental.
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Abstract: Approaching the relationship between social movements and public
policies, the article analyzes the acting of the cycling movement in its attempt to
influence the urban mobility policy of Porto Alegre. The question of research that
guides its argumentation is: how the heterogeneous networks that conform the social
movements are structured and transformed, over time, from their action (or attempt
to act) in the different flows that constitute the process of the construction of public
policies? The analysis is based on interviews with cycling activists and actors of
the state bureaucracy involved with urban mobility policy, as well as documentary
research.

Keywords: cycling movement; urban mobility policy; social movements; public
policies

“Un coche menos”: analisis sobre la actuacion del
movimiento cicloactivista en la disputa sobre la
politica de movilidad urbana de Porto Alegre

Resumen: Abordando la relacién entre los movimientos sociales y las politicas publicas,
el articulo analiza la actuacion del movimiento cicloactivista en su intento de incidir en la
politica de movilidad urbana de Porto Alegre. La cuestion de investigacién que orienta la
argumentacion desarrollada es: jcomo las redes heterogéneas que conforman los movimientos
sociales se estructuran y se transforman, a lo largo del tiempo, a partir de su actuacion (o
intento de actuacion) en los diferentes flujos que constituyen el proceso de construccién de
las politicas publicas? El andlisis se basa en entrevistas con cicloactivistas y actores de la
burocracia estatal involucrados con la politica de movilidad urbana, ademas de investigacién
documental.

Palabras clave: cicloactivismo; politica de movilidad urbana; movimientos sociales;
politicas publicas.

Introducao*

Este artigo® tem como tema a relagao entre os movimentos
sociais e as politicas publicas. Este tema adquiriu centralidade

* Este artigo sintetiza argumentos tedricos, resultados empiricos e andlises
desenvolvidos em Oliveira (2017).

® Versdes prévias deste artigo receberam comentarios criticos de Maria do
Carmo Albuquerque, Carla Rech, Irio Conti, e Matheus Mazzilli Pereira, a
quem agradecemos as contribuigdes.
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na agenda do campo de estudos de movimentos sociais no Brasil
nas ultimas décadas, a medida em que organizacdes e ativistas
de movimentos sociais passaram a ter uma crescente atuagao (ou,
ao menos, tentativas de atuacdo) em processos de formulagao,
implementacao e/ou controle de politicas publicas®.

Para abordar este tema, o artigo mobiliza centralmente duas
perspectivas tedricas, uma do campo de estudos de movimentos
sociais e outra do campo de estudos de politicas publicas. De um
lado, baseado em autores como Alberto Melucci (2001) e Mario
Diani (1992), os movimentos sociais sao interpretados como
redes heterogéneas e dindmicas, constituidas por atores que se
diferenciam em diversos aspectos: formas de organizagao e de
atuacdo, estratégias e objetivos, capacidades e recursos. De outro
lado, baseado em autores como John Kingdon (2014), a construcao
das politicas publicas € interpretada como um processo complexo,
que envolve diversos fluxos (problemas, solugdes, politica), cada
qual com suas arenas, atores e procedimentos’.

A articulagao destas duas perspectivas possibilita confrontar
fragilidades inerentes aos dois campos de estudo que o tema deste
artigo coloca em dialogo. No que se refere ao campo de estudos de
movimentos sociais, a perspectiva dos multiplos fluxos possibilita
complexificar a andlise da atuacdo dos movimentos sociais nao
apenas em termos da ruptura com a tendéncia de privilegiar a
atuacado confrontacional extrainstitucional, mas também no sentido
de destacar as diferencas de condi¢des, oportunidades e obstaculos
para a insercao e atua¢do dos atores dos movimentos sociais em
cada fluxo da construcao de determinada politica publica. Ja no

¢ Esta centralidade pode ser observada na producao recente de grupos de
pesquisa que tém nos movimentos sociais um de seus principais objetos de
pesquisa, tais como o RESOCIE da UnB (http://ipol.unb.br/pesquisa/resocie),
o NEPAC da Unicamp (https://www.nepac.ifch.unicamp.br/) e o GPACE da
UERGS (https://www.ufrgs.br/gpace).

7 A mobilizacdo da teoria dos multiplos fluxos de Kingdon para analisar a
relagdo entre os movimentos sociais e as politicas ptblicas pode ser encontrada
em Barbosa (2015).
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caso do campo de estudos de politicas publicas, a perspectiva dos
movimentos sociais enquanto redes heterogéneas contribui para
o desenvolvimento de investigagdes que direcionem seu foco de
andlise para a diversidade de acdes realizadas pelos distintos
atores constitutivos das redes movimentalistas na tentativa de
incidir nos diferentes fluxos do processo de construcao de politicas
publicas. Assim, considera-se que analisar se/como 0s movimentos
sociais atuam (ou tentam atuar) nos diferentes fluxos pode ser
uma contribui¢do importante tanto para um melhor entendimento
dos proprios movimentos quanto para uma melhor compreensao
do processo de construgao de politicas puiblicas em sociedades nas
quais os movimentos sociais sao atores politicamente relevantes.

Uma questdao que se coloca, a partir da articulagao destas
duas perspectivas em um modelo de andlise das relagdes entre
0os movimentos sociais e as politicas publicas, é como as redes
heterogéneas que conformam os movimentos sociais se estruturam
e se transformam, ao longo do tempo, a partir de sua atuagao
(ou tentativa de atuagao) nos diferentes fluxos que constituem o
processo de construcao das politicas publicas?

Para responder a esta questao, analisa-se a organizacao do
movimento cicloativista da cidade de Porto Alegre e sua atuagao
na tentativa de incidir na formulacdo da politica municipal de
mobilidade urbana. O termo movimento cicloativista é usado para
demarcar a rede de organizagdes e individuos que desenvolve
diversas formas de acdo em defesa de melhores condi¢des para o
uso da bicicleta na cidade, assumindo carater reivindicatorio ou
contestatorio junto a sociedade e ao Estado (XAVIER, 2011).

O argumento central do artigo é que a rede cicloativista
de Porto Alegre vai se transformando no processo de atuacao
para tentar influir na politica de mobilidade urbana em prol do
uso da bicicleta. Esta transformacao é, em parte, uma resposta
as especificidades e demandas de cada fluxo do processo de
construcao da politica. O resultado é uma complexificacao da rede
cicloativista ao longo do tempo, que se expressa em diferentes
formas de organizagao (constitui¢do de organizagOes formais,
paralelamente a presenga e atuagao de coletivos/redes informais)
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e de atuacgdo (participagao institucional, qualificagdo e proposigao,
paralelamente ao desenvolvimento de ac¢des de confronto e de
manifestacao publica extrainstitucionais) dos atores da rede.

As informagOes para o desenvolvimento da andlise foram
produzidas principalmente através da realizacdo de vinte
entrevistas semisestruturadas com atores cicloativistas referenciais
e atores estatais, entre os meses de maio e julho de 2016, conforme
caracterizagao do Quadro 1, apresentado em Anexo. Para a
identificacao e escolha dos entrevistados foi utilizada a técnica Bola
de Neve, tendo como ponto de partida cicloativistas reconhecidos
na cidade. Foram elaborados quatro tipos de roteiros de entrevista,
de acordo com o perfil dos entrevistados: cicloativistas, arquitetos
que participaram do Plano Diretor Ciclovidrio Integrado de Porto
Alegre, coordenadores de Grupo de Trabalho no DETRAN-RS
e membros da Camara de Vereadores. A analise dos dados foi
realizada com o auxilio do software NVivol0. As entrevistas foram
transcritas, analisadas e categorizadas. As informacgdes obtidas
através das entrevistas foram trianguladas e complementadas com
informacgOes obtidas através de pesquisa documental, sendo os
documentos também analisados e categorizados com o auxilio do
software NVivol0.

O artigo estd organizado nas seguintes se¢des, além desta
introducdo. Na proxima secao é apresentada, de forma sucinta, a
perspectiva tedrica que orienta a analise desenvolvida no artigo. As
trés segOes seguintes abordam a atuagao do cicloativismo de Porto
Alegre em cada fluxo da politica publica (problemas, solugoes e
politica). Por fim, sao apresentadas as conclusdes derivadas da
andlise desenvolvida.

As redes movimentalistas nos fluxos da politica ptblica
Nesta secao apresentamos, de forma bastante resumida, o

Modelo dos Multiplos fluxos (Multiple Stream Model), proposto
por John Kingdon (2014)® para a analise de processos de mudanga

8 A primeira edigao da obra de Kingdon é de 1984.
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nas politicas publicas. Kingdon (2014) busca compreender por
que alguns problemas tornam-se centrais na agenda politica, em
detrimento de outros. Em outras palavras, o autor tenta responder
as seguintes questdes: Por que determinadas questdes sdo (des)
consideradas pelas autoridades do governo? Por que algumas
alternativas recebem mais atencao do que outras? Como a agenda
se compOe em determinado periodo? Como e por que ela muda de
uma hora para outra?

Para Kingdon (2014), a formulacdo de politicas publicas é
um processo que envolve diversos fluxos, incluindo pelo menos:
o estabelecimento de uma agenda de problemas considerados
prioritarios; a especificagao das alternativas a partir das quais as
escolhas de solugdes sdo feitas; e uma escolha final entre essas
alternativas por meio de votagao no Legislativo ou decisao do
Executivo. Contudo, conforme o autor aponta, o sucesso alcangado
em um dos fluxos ndo implica sucesso em todos os outros: por
exemplo, um problema pode ocupar um lugar de destaque na
agenda sem que se identifique ou produza uma solugao em termos
de uma politica publica, assim como solugdes tecnicamente bem
avaliadas podem nado conseguir aprovagao nas instancias de
decisao politica.

Assim, segundo o autor (2014), o processo de construgao de
politicas envolve fluxos relativamente independentes de problemas
(problems), solugdes ou alternativas (policies) e politica (politics).
Em primeiro lugar, é preciso que determinados aspectos da
realidade sejam percebidos como problematicos pelas autoridades
governamentais, necessitando algum tipo de intervengao através
de politicas publicas. Em segundo lugar, é preciso que existam
atores que produzam propostas de solucOes e alternativas aos
diversos problemas que sao ou podem tornar-se objeto de politica
publica. Em terceiro lugar, ha o fluxo da politica, que € composto de
aspectos como a atmosfera ou clima nacional, a opiniao publica, a
composicao partidaria ou ideologica do legislativo e do executivo,
a presenca e atuacgao de grupos de interesse ou lobbys. Neste fluxo
se definem as condigdes politicas para que problemas e solugoes
sejam reconhecidos e aprovados (ou nao) pelas esferas/atores
institucionais que, em ultima instancia, detém o poder decisorio.
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A mudanca na agenda governamental seria, entdo,
resultado da convergéncia desses trés fluxos: problemas, solugoes
e politica. Esta convergéncia é denominada como uma “janela de
oportunidade”: “uma oportunidade para que os defensores de
uma determinada causa oferecam suas solugdes, ou para chamar
a atengdo para problemas que considerem especiais” (KINGDON,
2014, p. 165). Assim, uma janela de oportunidades ocorre quando
um problema é reconhecido, ha uma solucao disponivel e existem
condicoes favoraveis na politica. Contudo, conforme o autor
destaca, essas janelas ficam abertas por um curto periodo de
tempo. Entao, a mudanca na agenda dependeria da capacidade
dos empreendedores de politicas em identificar e aproveitar
essas oportunidades. De acordo com Kingdon (2014, p. 73), os
empreendedores de politicas sao pessoas dotadas de recursos
e condicdes e com disposi¢ao para investi-los para promover ou
afetar as politicas publicas.

A decomposicao do processo de construgao das politicas
publicas em trés fluxos, segundo o modelo de Kingdon, fornece
instrumentos tedricos férteis para uma analise mais complexa
da relagdo dos movimentos sociais com as politicas publicas. Tal
relacdo, no entanto, nao chegou a ser elaborada pelo autor do
modelo dos multiplos fluxos, que praticamente ndo se refere aos
movimentos sociais.

Os movimentos sociais sao abordados neste artigo a partir
da definicdo de Diani (1992, p. 13): “redes informais de atores
(organizacdes, grupos e individuos) engajadas em conflitos
pelo controle de recursos materiais ou simbolicos, baseadas em
identidades compartilhadas”. Ou seja, seguindo os argumentos de
Melucci, os movimentos sociais sao tratados como redes de atores
heterogéneos, ““que devem destinar muitos dos seus recursos para
gerir a complexidade e a diferenciacao que os constitui’”’(2001, p.
29).

Um dos elementos importantes de diferenciagao entre os
atores que conformam um determinado movimento social refere-se
as formas de atuacdo ou, para usar conceitos centrais da literatura
contemporanea de movimentos sociais, aos repertorios e as taticas
que utilizam. Segundo Pereira e Silva (2017, p. 4),
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o conceito de “repertorios” apresenta uma abordagem
macro-histdrica e estruturante. Nos leva a questionar
por que utilizamos recorrentemente formas de acao
tdao semelhantes para protestarmos e por que elas
variam historicamente. O conceito de “‘tatica’” ou,
de forma mais especifica, de “escolha tatica” foca-se
nas escolhas organizacionais e biograficas por dadas
formas de agao. Ajuda-nos a indagar por que e como
ativistas escolhem tdticas diferentes e constroem
disputas ao redor desse tema se compartilham
objetivos semelhantes.

Assim segundo Charles Tilly (1995), em cada época e local,
haveria um conjunto relativamente limitado destas maneiras de
agir (taticas que integram repertdrios) que seria utilizado para
expressare/oudefenderinteresses coletivos. Aceitandooargumento
tillyano de que sempre ha um leque limitado de maneiras de agir
disponiveis a atores histdrica e socialmente situados, pesquisas
recentes tém crescentemente questionado, no entanto, a visao de
que os movimentos sociais apresentam um repertério ou taticas
homogeéneos e, mais do que isto, que estes tenderiam a se limitar
a acao confrontacional extrainstitucional (GOLDSTONE, 2003). Ao
contrario, estudos empiricos tém demonstrado que a combinagao
de diferentes formas de agao “ confrontacional e cooperativa,
institucional e extrainstitucional, visivel e subterranea ** tende a ser
um elemento recorrente na conformagao dos movimentos sociais
(ABERS, SERAFIM e TATAGIBA, 2014; ABERS e VON BULLOW,
2011; CARLOS, DOWBOR e ALBQUERQUE; 2016; DOWBOR,
2012; LEITAO, 2012; SILVA e OLIVEIRA, 2011).

Especificamente quando se aborda a relagao dos movimentos
sociais com as politicas publicas, a atengdo para a diversidade
de maneiras de atuacdao dos movimentos sociais ¢ importante
tanto para analisar como os movimentos incidem (ou buscam
incidir) nas politicas, quanto para analisar como tal incidéncia (ou
tentativas de) demanda ou produz transformacgdes nos préprios
atores do movimento e na rede que eles conformam. Um dos
argumentos centrais deste artigo € que o ingresso e a atuagao no
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campo estatal para disputar o contetido de uma politica ptiblica
€ um processo que tem implica¢gdes importantes na forma como
a rede de atores de um movimento social se organiza e atua.
Argumenta-se que, na medida em que o processo de construgao
das politicas publicas envolve diferentes fluxos, cada qual com
sua configuracao especifica de arenas, atores e procedimentos, os
atores dos movimentos sociais tendem a diferenciar-se em termos
de onde e como atuarao na promocao ou defesa de sua causa.
Enquanto alguns atores das redes movimentalistas atuam na
construcao de problemas, outros se especializam na proposigao de
solugdes, alguns tentam convencer a opiniao publica ou pressionar
os tomadores de decisao e outros ainda combinam a atuacdao em
diferentes fluxos. Cadaformaeespago deatuagaodemandarecursos
e capacidades distintas, exigindo por vezes mudangas mais ou
menos significativas dos atores. Ao mesmo tempo, diferentes atores
das redes movimentalistas apresentam caracteristicas particulares
(em termos ideologicos, organizativos, estratégicos, materiais etc.),
que os fazem ter preferéncias especificas sobre como e onde atuar
(que Jasper denomina de “inclinagdes taticas”” — 2016, p. 157).

A partir deste argumento, espera-se que, ao longo do tempo,
asredes movimentalistas tendam a se complexificar, com diferentes
atores se constituindo ou se transformando para adaptar-se as
oportunidades e condi¢des demandadas para atuar nos distintos
fluxos da politica publica.

Atuacdo da rede cicloativista de Porto Alegre no fluxo dos
problemas

Esta secao aborda a atuacdo de atores da rede cicloativista
que buscaram, ao longo do tempo, construir a mobilidade urbana
como um problema publico da cidade de Porto Alegre. Neste
sentido, estes atores utilizaram diferentes repertorios e taticas para
tentar dar visibilidade a este tema na sociedade e chamar a atengao
do Poder Publico para a necessidade de enfrentar elementos do
problema da mobilidade urbana (tais como a violéncia no transito,
a falta de investimentos em alternativas ao transporte individual
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motorizado e a auséncia de programas educativos efetivos) através
de politicas publicas.

Uma das agdes utilizadas pelos atores cicloativistas para
construir socialmente o problema da mobilidade urbana foi a
“dramatizagao”: a realizacao de atividades que expressam de
forma dramatizada situacdes problemadticas vivenciadas por
aquelas que utilizam a bicicleta como meio de locomogao. Uma
destas dramatizacOes sao as Ghost-Bikes. Nestas manifestacgOes,
realizadas quando um ciclista ¢ vitima fatal de um acidente de
transito, os ciclistas fazem uma bicicletada até o local do acidente
e fixam uma bicicleta branca. Outra dramatizagao utilizada pelos
cicloativistas de Porto Alegre foi “Pedalada Pelada”. Este tipo de
evento, que ocorre em diversos paises, “visa chamar a atenc¢do de
autoridades e da sociedade acerca da fragilidade dos ciclistas nas
ruas, dar visibilidade a presenga deles nas ruas” (ZUGE JUNIOR,
2016, p. 61). Tais dramatizagdes, mobilizando o sofrimento
(no caso das ghost-bikes) ou o humor/surpresa (no caso das
pedaladas peladas), buscam publicizar o problema da violéncia
do transito, pedir respeito a vida, conscientizar os motoristas
de suas responsabilidades e demandar do Poder Publico mais
investimentos em estruturas ciclovidrias para que acontecam
menos mortes, acidentes e atropelamentos na cidade.

Outro tipo de acao utilizado pelos cicloativistas de Porto
Alegre para dar visibilidade a sua causa foi a ocupagao periddica
das ruas da cidade por ciclistas que se reunem e pedalam
coletivamente. Este tipo de agao teve um primeiro momento entre
os anos de 2005 a 2007, quando ciclistas de Porto Alegre realizavam
as chamadas Bicicletadas. Estas ocorriam aos sabados pela manha
e o ponto de encontro era o parque mais popular da cidade — o
Parque da Redengao (E3, 10, 19). Depois da Bicicletada, surge em
Porto Alegre, a partir de 2008, o evento Massa Critica (Critical Mass).
O Massa Critica, evento criado em Sao Francisco/EUA em 1992 e
que ocorre atualmente em centenas de cidades do mundo, ja trazia
uma postura mais reivindicatéria, de defesa da bicicleta como
uma alternativa ao problema da mobilidade urbana na cidade.
Contando com uma participacdo significativa de individuos
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orientados pelo autonomismo e o anarquismo, particularmente
no seu inicio, a estrutura do Massa Critica se caracterizou pela
auséncia de hierarquia e por sua forma horizontal, ndo existindo
representantes, lideres ou porta-vozes (SILVA, 2011).

Em 25 de fevereiro de 2011, os participantes do Massa Critica
sofreram um atropelamento coletivo causado por um motorista
que avangou com seu carro sobre os participantes do evento. O
atropelamento teve repercussao mundial, gerando protestos
em diversas cidades do mundo. Esse fato dramatico acabou se
constituindo em um marco para o movimento cicloativista de Porto
Alegre, uma vez que ele abriu um debate puiblico na sociedade, na
midia local e nos espacos institucionais para o tema das bicicletas.
Interpreta-se o atropelamento coletivo como um evento que
Kingdon (2014, p. 74) denomina de eventos-foco (focusing events)
ou de crise: um evento que, momentaneamente, direciona o foco
de interesse da sociedade e das autoridades governamentais para
determinado problema. Neste sentido, Lied (2015) considera que
esse evento-crise demonstrou a sociedade, de forma dramatica, a
existéncia de problemas que precisavam ser enfrentados através
da atuacdo do Poder Publico: a falta de politicas publicas para
o transporte por bicicletas, o descumprimento da Lei do Plano
Diretor Cicloviario - PDCI (aprovado em 2009) e o crescimento no
numero de ciclistas em Porto Alegre._

O atropelamento ocorreu numa sexta-feira, tradicional dia de
realizacao da Massa Critica. No domingo, 27 de fevereiro de 2011,
os cicloativistas realizaram uma assembleia para discutir a agao a
ser feita em resposta ao ocorrido. A decisdo foi pela organizagao
de uma manifestagao para dois dias depois. O resultado foi uma
pedalada/caminhada que contou com a participacao de cerca de
duas mil pessoas’, nimero muito superior a quantidade de pessoas
que tradicionalmente participava do Massa Critica (E5, E6). Essa
capacidade de mobilizagao demonstrou a for¢a dos cicloativistas
e lhes deu visibilidade na cidade. Um sinal de reconhecimento

° https://www.sul21.com.br/jornal/protesto-contra-atropelamento-em-massa-
reune-2-mil-pessoas-em-porto-alegre/ Acesso em: 26 jan. 2018.
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foi o recebimento de uma representacdo dos manifestantes pelo
secretario municipal de Coordenagao Politica e Governanga
Local da Prefeitura de Porto Alegre, Cezar Busatto, quando a
manifesta¢do estava concentrada em frente ao prédio da Prefeitura.

Além de mudangas em termos de uma maior abertura para a
discussao do “problema das bicicletas” na cidade, o atropelamento também
gerou mudangas no proprio cicloativismo. Observa-se uma ampliacdo
da rede de atores que se reconhecia como ativista na defesa e promocao
do transporte por bicicleta. Segundo uma entrevistada, muitos ciclistas
passaram a sentir necessidade de se engajar mais ao identificarem
que estava em jogo uma luta pela propria sobrevivéncia.

As mudancas geradas pela maior visibilidade, a
interlocugdo governamental e a ampliacdo dos atores da rede
cicloativista produziram (ou intensificaram), no entanto,
divergéncias e tensdes na rede. Uma das diferencas existentes
entre os cicloativistas, que se expressou com muita intensidade na
assembleia realizada no dia 27 de fevereiro de 2011, era sobre a
forma de se organizar e especialmente se relacionar com o Poder
Pablico. Os segmentos anarquistas e autonomistas rejeitavam
qualquer forma de representagao e negociacao com o Estado,
defendendo a acado direta com a ocupagao das ruas pelos ciclistas.
Outros segmentos achavam importante aproveitar a oportunidade
que o atropelamento proporcionava para buscar politicas e
legislagdes que atendessem as demandas dos cicloativistas. Ou
seja, enquanto uma parte dos atores da rede avaliava a necessidade
de intensificar a atuagao na construcao do problema, ampliando
as agOes nas ruas, outra parte avaliava a necessidade de deslocar
uma parte do esforgo para construir e disputar as solugdes ao
problema que haviam conseguido tornar publico (a0 menos
momentaneamente) 1°.

10 Este relato baseia-se em observacgao da Assembleia pelos autores.
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Atuacdo da rede cicloativista de Porto Alegre no fluxo das
solugoes

Segundo Kingdon (2014), no fluxo das solugdes ocorre o
processo de especificagao de alternativas, no qual sao debatidas
propostas de solugdes para problemas reconhecidos ou potenciais.
Nesta secao, busca-se analisar como os atores cicloativistas atuam
nesse fluxo através da participagao institucional em seminarios,
reunides, grupos de trabalhos e audiéncias publicas ou através das
associagOes representativas que elaboram estudos e projetos para
apresentacao ao Poder Publico e/ou a sociedade.

A atuacgdo no fluxo das solugdes demandou que alguns
atores cicloativistas mudassem a forma de se organizar e agir. De
um lado, essa atuagdo demandou um investimento em qualificagao
técnica e na construcdo de um reconhecimento publico para
formular e disputar a proposi¢ao de solugdes aos problemas de
mobilidade urbana (e, mais especificamente, de uso da bicicleta no
transporte urbano) a sociedade e ao Poder Publico.

Neste sentido, destaca-se a realizacao do 1° Forum Mundial
da Bicicleta em Porto Alegre em fevereiro de 2012". O objetivo
do forum foi fazer uma discussao sobre o lugar da bicicleta em
um projeto de cidade; ou seja, havia uma intencionalidade
de qualificagdo do debate publico através do conhecimento
experiéncias, exemplos e solu¢des de outros locais do pais ou do
mundo em relagao ao uso da bicicleta. A partir deste objetivo, foram
convidados para palestras atores que sao referéncias mundiais do
cicloativismo, como Chris Carlsson, criador do Critical Mass de Sao
Francisco.

Além da interlocucdo com atores de outros paises, o fato da
rede cicloativista ser composta por muitos atores com alto nivel

! Cerca de 5 mil pessoas passaram pelo férum em sua primeira edigao. Depois
do 2°, também realizado em Porto Alegre, ano a ano o férum aconteceu em
Curitiba, Medellin (Colombia) Santiago (Chile), México. Disponivel em:
<http://vadebike.org/2017/04/forum-mundial-da-bicicleta-2017-cidade-do-
mexico/>. Acesso em: 10 set. 2017.
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de escolarizacdo contribuiu significativamente para a reuniao e
mobilizagao de uma expertise técnica de engenheiros, arquitetos,
advogados, entre outros profissionais, para a producao de
estudos, avaliagOes e propostas que fundamentassem as solugoes
apresentadas pelos cicloativistas.

De outro lado, a disputa das solu¢oes demandou um
direcionamento da atuagao para as arenas institucionais, nas
quais se debatiam e/ou decidiam as agdes e projetos relacionados
a mobilidade urbana. E neste sentido que se observa uma
amplificacdo dos espagos institucionais de intervengao dos atores
darede cicloativista: Conselhos e Conferéncias de politicas ptblicas;
grupos de trabalho; audiéncias publicas; Camara de Vereadores.

Um dos exemplos desta atuagao institucional é a participagao
em um grupo de trabalho criado no ambito estadual: o Grupo de
Trabalho de Seguranga para Ciclistas no Detran-RS, constituido em
2015. Esse grupo retne varios setores das areas técnicas do 6rgao
estatal e também representantes das organizagoes de representagao
dos ciclistas, como a Mobicidade, o LAPPUS, a ACPA e a Gramado
de Bicicleta?. O objetivo do grupo é estudar a acidentalidade e
propor agoes de melhoria para que o ciclista consiga se deslocar
com seguranga na via publica e para que mais pessoas que queiram
usar esse modal se sintam seguros e acolhidos pelas cidades.

Por fim, o reconhecimento institucional também demandou
um processo de formalizagao das organizacoes. Alguns atores da
rede cicloativista avaliavam que a constitui¢do de organizacdes
formais poderia facilitar o reconhecimento junto a atores e arenas
institucionais dos interesses, demandas e propostas do movimento
cicloativista. Tal avaliacado partia de um entendimento que o
formato organizativo do Massa Critica, um evento produzido por
uma rede informal que rejeitava qualquer forma de representacao
e hierarquia, limitava aquele reconhecimento, excluindo a voz
dos cicloativistas dos processos de discussdao e/ou deliberagao
das politicas publicas. Assim, como informam Machado, Prolo e
Santos (2016, p. 124):

2 Informacdes disponiveis em: <http://gramadodebicicleta.blogspot.com.br/>
Acesso em: 20 mar. 2017.
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Foitambém a partir do evento do atropelamento que, da
Massa Critica, surgiram associacdes que constituiram-
se enquanto pessoas juridicas representativas da causa
para buscar determinados espagos de interlocucdo e
reivindicagdo frente ao Poder Publico: a Associa¢do
dos Ciclistas de Porto Alegre — ACPA, em Dezembro
de 2011; e a Associagao Pela Mobilidade Urbana Com
Bicicleta - MOBICIDADE, em Junho de 2012.

Tais mudangas produziram uma complexificagdao da
rede cicloativista de Porto Alegre, que crescentemente passou a
combinar as agOes extrainstitucionais de reivindica¢ao e dentincia
visando construir o problema da bicicleta na cidade, com as a¢oes
de proposicao e negociacao de solugdes aquele problema junto a
diferentes arenas e atores governamentais.

Atuacdo da rede cicloativista de Porto Alegre no fluxo da politica

O fluxo da politica (policy stream) esta relacionado a atmosfera
politica nacional, a opinido publica, as configuracdes partidarias
ou ideoldgicas no Legislativo e/ou no Executivo e aos grupos de
interesse de varios tipos que pressionam (ou tentam pressionar) o
governo com suas demandas, e as mudangas destes elementos ao
longo do tempo. E nesse fluxo que ocorrem as disputas, coalizdes
e negociacgOes entre os varios atores, societarios e governamentais,
que buscam defender e promover suas formula¢des de problemas
e/ou solucdes e inseri-los na agenda governamental como
prioritarios.

A dinamica do fluxo da politica, no que se refere a questao da
bicicleta na politica de mobilidade urbana de Porto Alegre, ilustra
de maneira exemplar a relativa autonomia de cada fluxo segundo
o modelo de Kingdon. Neste sentido, de um lado, observa-se
uma grande “conquista” — a elaboracdo e aprovagao do Plano
Diretor Ciclovidrio (PDCI) em 2009 — em um momento no qual
o movimento cicloativista ainda estava se estruturando e o tema
da bicicleta ainda ndo havia ganhado maior visibilidade na cidade
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(como ocorre apds o atropelamento coletivo, em 2011). De outro
lado, observa-se um fechamento crescente do governo municipal
ao tema e, mesmo, um retrocesso em algumas politicas municipais
exatamente no momento em que o movimento ampliava sua
capacidade de dar visibilidade ao problema do transporte por
bicicleta e se estruturava para apresentar solu¢des tecnicamente
qualificadas ao mesmo.

O processo de elaboracdo e aprovagao do PDCI pode ser
interpretado como uma janela de oportunidade que se abre pela
convergéncia da atuacao de trés conjuntos de atores: o movimento
cicloativista; setores da burocracia estatal; e setores do centro
politico do governo municipal. Esta convergéncia produziu ajanela
de oportunidade para o alinhamento entre o reconhecimento de um
problema, a identificacdo de solugdes e a construgao de condi¢oes
politicas para a aprovagao da proposta de politica formulada.
Aquela convergéncia e a janela de oportunidade que ela produziu
¢ caracterizada por um entrevistado que atuou na elaboragao do
PDCI, enquanto membro da Secretaria Municipal de Mobilidade
Urbana (SMMU), da seguinte forma:

[...] Como eu te digo, foi muito mais em fungao de que
ja existia um grupo forte de ciclistas, Massa Critica,
todo grupo que ja pressionava, ja tinha pressao sobre
a mobilidade. E isso por caracteristica de profissionais
nesse momento que estavam comandando a Secretaria,
haviam estudado fora, sabe, todo mundo estudou fora
muitos anos doutorado 14, entao sabiamos desse tipo de
coisa e da globalizac¢do. E nesse momento, se comegou
a falar muito forte, no mundo, sobre as ciclovias,
mobilidade sustentavel, entdo foi algo no processo
como algo que ja estava quase por acontecer, né. Entao
foi feito antes, pegou justamente um cara que estava a
fim, o secretario, o prefeito Fogaca. O prefeito Fogaca
era a fim de bicicleta, mas faltava alguém que viesse
com a ideia e ele aceitou e ai foi facil, né [...] Mas deve
ficar claro que esses movimentos ndo nasceram agora,
sdo muito antigos e que todos esses grupos sempre
reivindicaram um projeto, mas que o Poder Publico,
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até esse momento, nao dava bola, sabia que existia,
mas “ah, tudo bem’. E se conjugou toda essa pressao
dos movimentos, o conceito de mobilidade sustentavel
e a parte politica que nesse momento era secretario-
técnico e que sabia desse tipo de coisa para juntar. Se
juntou a ambigao politica dentro da administragao
publica, com um secretario-técnico, mais a pressao
que existia, mais o conceito de mobilidade sustentavel
que se juntou, toda essa tendéncia no mundo ajudou
e deslanchar rapidamente, né, esse é o grande
problemas das cidades, né, que as vezes nao se junta
essa coisa assim e nao se da, entao quando se juntaram,
se alinharam os astros, os trés, saiu esse negdcio, pa, a
nivel de plano, né, porque, muitas vezes, nao se alinha
esses astros, mas comecam a implantar, logo nao tem
consequéncias diretas nos resultados. (E9)

O relato acima reconhece que ja havia uma pressao social
em defesa da causa da bicicleta, mas que a mesma s6 foi eficaz,
naquele momento, por encontrar suporte entre setores técnicos
da burocracia e setores politicos do governo, que também
reconheciam o problema e estavam dispostos a construir solugoes
para o mesmo.

Uma das agdes significativas feitas pelos cicloativistas
naquele momento foi pressionar os vereadores da cidade para a
aprovagao do PDCIL. Neste sentido, reivindicaram a realizacao
de audiéncias publicas para poderem argumentar junto aos
vereadores em um espago institucional. Uma entrevistada, por
exemplo, destaca que, através da pressao dos cicloativistas, foram
realizadas uma audiéncia ptiblica e um seminario para a discussao
do projeto do PDCI, possibilitando que atores do movimento
pudessem contribuir para qualificar a proposta e construir o apoio
politico para a aprovagao da mesma (E19).

Conforme salientado anteriormente, apos o atropelamento
coletivo o movimento cicloativista se amplia e ganha visibilidade
na cidade. Ao mesmo tempo, o movimento se complexifica, com o
surgimento de novas organizagoes e novos repertérios de atuagao.
Uma destas novidades, em termos de atuagao no fluxo da politica,
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foi o investimento de setores do movimento na atuagao “por dentro
do Estado” através da construgdo de uma candidatura a Camara
dos Vereadores. Assim, em 2012 é eleito o vereador Marcelo
Sgarbossa (PT), que havia sido ciclista profissional, tinha uma
participagao ativa no Massa Critica e era um membro reconhecido
da rede cicloativista. O coletivo reunido em torno do vereador
atua intensamente, na Camara Municipal e na cidade, na defesa
das pautas cicloativistas, além de outras mais gerais relacionadas
a mobilidade urbana e aos direitos humanos. Em 2016, Marcelo
Sgarbossa é reeleito vereador e outro reconhecido cicloativista,
apesar de nao ser eleito, consegue mobilizar segmentos importantes
da rede cicloativista da cidade em apoio a sua candidatura a
vereador pelo PSOL (Partido Socialismo e Liberdade).

No entanto, a capacidade de eleger um vereador nao
significou uma capacidade de ampliar o apoio politico as
demandas e propostas do movimento cicloativista no ambito
do governo municipal, da Camara de Vereadores e da opiniao
publica. Ao contrdrio, em um contexto mais geral de polarizagao
e radicalizagdo politica vivido pelo pais, especialmente a partir de
2013, a causa cicloativista passou a ser identificada com o “petismo/
esquerdismo” e, assim, passou a ser rejeitada por parcelas
significativas das forcas politicas e da opinidao publica local. Neste
sentido, apesar do sucesso eleitoral, a maioria das propostas do
vereador Marcelo Sgarbossa foram rejeitadas por uma Camara
Municipal majoritariamente conservadora.

Esta fragilizagao da causa cicloativista no fluxo da politica
¢ exemplificada claramente pela disputa em torno da efetiva
aplicacao do PDCI, particularmente no que se refere a utilizagao
de recursos em agdes e programas de promogao do uso da
bicicleta. A lei aprovada estabelecia que 20% do valor arrecadado
pelo municipio com multas de transito deveria ser aplicado na
construcao de ciclovias. Em janeiro de 2012, o LAPPUS ingressou
com uma representacdo no Ministério Publico para cobrar o
cumprimento da lei do PDCI, pois norma sobre a aplicacao dos
recursos vinha sendo descumprida. O Ministério Publico solicitou,
no més de abril de 2013, em caréter liminar, que a Justica obrigasse
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a prefeitura a cumprir o dispositivo legal sobre a aplicacdo dos
recursos, mas obteve derrota em primeira instancia e recorreu,
apos, ao Tribunal de Justica do Rio Grande do Sul (TJ-RS).
Em agosto de 2013, o Tribunal de Justica julgou que a lei era
constitucional, obrigando os proximos or¢amentos municipais
preverem o percentual correto e que os valores nao aplicados
desde a vigéncia da lei deveriam ser investidos em até dois anos.
Em resposta, o prefeito José Fortunati (PDT) propds o Projeto de
Lei Complementar do Executivo (PLCE) 010/13 visando a retirada
do percentual previsto para a implantagao do PDCI e a instituicdo
de um Fundo Municipal de Apoio a Implantagao do Sistema
Cicloviario (FMASC) e seu Conselho Gestor.

A rede cicloativista se mobilizou contrariamente ao Projeto
da Prefeitura. Buscando pressionar o executivo para a retirada do
Projeto e o legislativo para sua nao aprovacao, foram utilizadas
diversas taticas: Bicicletadas, manifesta¢des com cartazes e faixas na
Camara de Vereadores, producao e distribuigao de panfletos, envio
de e-mails aos vereadores e publica¢des nas redes sociais. Alguns
entrevistados apontam que, no inicio, os vereadores preocupavam-
se mais com a pressao realizada pela rede cicloativista. Porém,
depois comecaram a perceber que esses atores ndao eram e nem
viriam a ser seus eleitores, avaliando que seus votos nao teriam
impacto em suas proximas candidaturas (E7).

Devido a pressao dos cicloativistas, ocorreram intiimeros
adiamentos de votagdes na Camara Municipal de Porto Alegre.
Mas, ao final, o projeto acabou sendo aprovado em uma sessao
de maio de 2014. Sancionado como Lei Complementar n® 744, em
outubro de 2014, foi instituido o FMASC e seu Conselho Gestor.
Segundo os entrevistados, o contexto de acirramento das disputas
politico-partiddrias no pais e na cidade foi um dos fatores centrais
que bloqueou o acesso dos cicloativistas, identificados com o PT/
esquerda, a maioria dos vereadores, impossibilitando qualquer
avancgo nas negociacoes.

Apesar dos atores cicloativistas considerarem terem sido
prejudicados pelo Projeto de Lei aprovado, um novo espago
de tomada de decisdo foi criado prevendo a participacao de
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representantes de entidades cicloativistas e reconhecendo assim
a legitimidade destas. No entanto, a maioria dos entrevistados
questiona a composigao do Conselho do FMASC?, avaliando que
ha um claro desequilibrio entre as representa¢cdes do movimento
(duas) e as representa¢des governamentais (sete) (E4, 9, 19). Além
disto, a dindmica de funcionamento do Conselho se mostrou
bastante restritiva para uma efetiva participacao dos representantes
do movimento na construgao da politica: esperava-se que esse
fosse um espago no qual seriam construidos e debatidos os projetos
coletivamente, mas a pratica foi de apresentacdo de projetos ja
elaborados pelo executivo que deveriam ser apenas referendados
pelo Conselho.

Por fim, outras duas taticas passaram a ser utilizados pelos
atores da rede cicloativista na tentativa de incidir no fluxo da
politica: as chamadas “carta-compromisso” e as “cartas abertas”.
As primeiras sao cartas elaboradas pelas associacoes cicloativistas
com compromissos em termos da politica de mobilidade urbana, as
quais sdo enviadas a candidatos em periodos eleitorais. Na eleicao
para o Governo estadual em 2014, por exemplo, a associacdao
Mobicidade elaborou uma carta-compromisso através do GT
Eleicdes (grupo de trabalho da entidade) e buscou a assinatura dos
candidatos a governador que concorriam no segundo turno. Na
ultima eleicdo municipal de 2016, também enviaram uma carta-
compromisso aos candidatos a prefeito para tentar construir um
comprometimento com as propostas para a politica de mobilidade
urbana formuladas pela entidade.

3 Conforme vemos no art. 7¢ do PLCE 010/13, o Conselho é composto por: dois
integrantes da EPTC ou da Secretaria Municipal de Transportes (SMT); um
integrante da Secretaria Municipal da Fazenda (SMF); um integrante do cargo
de Procurador da Procuradoria-Geral do Municipio (PGM); um integrante da
Secretaria Municipal de Obras e Viagao (SMOV); um integrante da Secretaria
Municipal de Urbanismo (SMUrb); um integrante da Secretaria Municipal do
Meio Ambiente (Smam); e dois integrantes de entidade da sociedade civil com
atuacao reconhecida na promogao do uso de bicicleta. Disponivel em: <http://
www2.portoalegre.rs.gov.br/netahtml/sirel/atos/LC%20744>.
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Ja as cartas abertas s3ao enviadas as autoridades
governamentais (com destaque para o prefeito de Porto Alegre),
com copia para os meios de comunicacao, relatando situacoes e
problemas que precisam ser resolvidos, visando uma repercussao
na midia e contribuir para o destaque e a visibilidade de suas
demandas.

A analise desenvolvida nesta secdo mostra que o fluxo da
politica, a excecao da convergéncia que criou as condi¢des para
formulagao e aprovacao do PDCI em 2009, tendeu a nao ser
favoravel a incorporagao as politicas de mobilidade urbana da
problematizagao e das propostas de solucao construidas pela
rede cicloativista. Apesar dos variados repertdrios de pressao e
negociacao utilizados pelos cicloativistas, buscando influenciar os
tomadores de decisao no fluxo da politica, ndao houve o retorno
desejado por parte desses atores. Apesar da eleicdo de um
representante do cicloativismo a Camara Municipal no periodo, a
posi¢ao minoritaria deste frente ao predominio de forgas politicas
conservadoras na arena legislativa e no executivo municipal
limitou significativamente a capacidade de influéncia do vereador
eleito.

Conclusoes

A questdo que orientou a argumentacdo desenvolvida
neste artigo foi: como as redes heterogéneas que conformam os
movimentos sociais se estruturam e se transformam, ao longo
do tempo, a partir de sua atuagao (ou tentativa de atuacdo) nos
diferentes fluxos que constituem o processo de construgao das
politicas publicas?

A analise da rede cicloativista de Porto Alegre mostrou que a
tentativa de incidir na politica publica, que envolve atuar (em maior
ou menor grau) nos trés fluxos identificados por Kingdon, exige
dos atores da rede uma agao diversificada. Cada fluxo apresenta
suas arenas, atores e procedimentos especificos, demandando
condigdes, recursos e formas de acdo particulares dos atores das
redes movimentalistas. No caso analisado, observou-se que os
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atores do movimento cicloativista responderam as especificidades
e demandas de cada fluxo com uma “divisao de tarefas”, tanto
no que se refere ao fluxo no qual atuam, quanto aos repertdrios
que utilizam em cada fluxo. Tal “divisao de tarefas” é, em grande
medida, definida pelas diferencas de recursos e de estratégias dos
atores.

Assim, alguns atores, como os ativistas e coletivos
anarquistas e autonomistas e o Massa Critica, tenderam a
concentrar sua atuagao na promogao de acoes diretas de ocupacao
das ruas por ciclistas, dando visibilidade publica as suas demandas
através do enfrentamento direto de um modelo de cidade e de
mobilidade urbana baseado no automovel particular. Ja outros
atores, como as entidades cicloativistas, sem deixar de participar
das agOes publicas, tenderam a investir na formulacao, proposicao
e negociacao de solugdes para o problema da mobilidade urbana
e do uso da bicicleta na cidade. Tal investimento implicou na
participagao em espacos institucionais nos quais aquele problema
era debatido. Houve, ainda, um investimento em ocupar espagos
institucionais através da eleicdo de representantes, de forma
a disputar a formulacdo de politicas nas arenas existentes do
executivo e do legislativo.

O resultado deste processo foi uma complexificagao da
rede cicloativista da cidade de Porto Alegre ao longo do periodo
estudado. A “divisdao de tarefas” entre os seus atores, de um lado,
possibilitou uma atuagdo simultdnea em diversas frentes. Tal
atuacao, mesmo reconhecendo os limites em termos de conquista
de suas demandas, conseguiu colocar o tema da bicicleta como
um tema relevante da politica de mobilidade urbana da cidade e
legitimar os atores do movimento como atores reconhecidos da
rede da politica municipal de mobilidade urbana. De outro lado, a
“divisao de tarefas” também tensionou o movimento cicloativista
na medida em que expressava divergéncias sobre concepgdes
e estratégias de atuacdo. Como destacava a citacdo de Melucci
apresentada anteriormente, uma parte importante da energia e do
tempo dos atores do movimento cicloativista precisa ser utilizada
para lidar com as diferenciagdes que o constitui.
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A andlise desenvolvida mostra a fertilidade analitica
da perspectiva tedrica escolhida. Assumir a heterogeneidade
constitutiva dos movimentos sociais possibilita aborda-los
como redes complexas, conformadas por atores atuando
simultaneamente de varias maneiras, em diversas arenas e com
distintas intencionalidades e estratégias. Assumir a diversidade
dos fluxos das politicas publicas possibilita abordar sua producao
como processos complexos, heterogéneos em termos de suas arenas
e atores, no qual contingéncias (como o atropelamento coletivo,
no caso analisado) podem assumir centralidade em determinadas
situagOes. Articular a heterogeneidade dos movimentos com
a diversidade dos fluxos, por fim, possibilita ampliar nossa
capacidade de andlise, rompendo com simplificagdes que ainda
limitam a investigagao das relagdes entre os movimentos sociais e
as politicas publicas.
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Anexo
Quadro 1 - Caracteriza¢iao dos(as) entrevistados(as).

El Membro da Associagao pela Mobilidade Urbana em Bicicleta - Mobidade™
Conselheiro do FMASC (Fundo Municipal de Apoio ao Sistema Cicloviario)

E2 Arquiteto concursado da EPTC e membro da equipe do ciclovidrio do
PDCI

E3 Membro da Associagao pela Mobilidade Urbana em Bicicleta - Mobicidade

E4 Assessor parlamentar do Gabinete do vereador Marcelo Sgarbossa'®

Membro do Laboratério de Politicas Publicas e Sociais - LAPPUS' e da
Associacao pela Mobilidade Urbana em Bicicleta - Mobicidade
Participa das reunides do GT de Seguranca para Ciclistas do Detran-RS

E5 Membro da Associagao pela Mobilidade Urbana em Bicicleta - Mobicidade
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E6 Supervisor parlamentar do Gabinete do vereador Marcelo Sgarbossa
Membro do Laboratério de Politicas Publicas e Sociais - LAPPUS e da
Associacao pela Mobilidade Urbana em Bicicleta - Mobicidade

E7 Membro da Associagao pela Mobilidade Urbana em Bicicleta - Mobicidade

E8 Membro da Associagao pela Mobilidade Urbana em Bicicleta - Mobicidade

E9 Arquiteto, consultor, atuou como gerente de projetos do PDCI na EPTC
entre 2008 e 2010

E10 Membro da Associagao pela Mobilidade Urbana em Bicicleta - Mobicidade

El11 Membro da Associagao pela Mobilidade Urbana em Bicicleta - Mobicidade
Participa das reunides do GT de Seguranga para Ciclistas do Detran-RS

E12 Analista — pedagoga, atua como uma das coordenadoras do GT de
Seguranca para Ciclistas

E13 Membro da Associagao dos Ciclistas de Porto Alegre - ACPAY

E14 Vereador eleito em 2012 na Camara Municipal de Porto Alegre
Membro do Laboratério de Politicas Publicas e Sociais - LAPPUS e da
Associacao pela Mobilidade Urbana em Bicicleta - Mobicidade

E15 Membro da Associagao pela Mobilidade Urbana em Bicicleta - Mobicidade

El6 Presidente da Associacgao de Ciclistas da Zona Sul - ACZS™®

E17 Arquiteto concursado da EPTC

E18 Analista — psicdloga, atua como uma das coordenadoras do GT de
Seguranca para Ciclistas

E19 Atual presidente da Associacao dos Ciclistas de Porto Alegre - ACPA

E20 Membro da Associagao pela Mobilidade Urbana em Bicicleta - Mobicidade

Participa da Massa Critica

Fonte: autoria propria.

" Informagdes disponiveis em: <http://www.mobicidade.org/?page_id=2>
Acesso em: 10 out. 2016.

15 Vereador eleito em 2012 e reeleito 2016 pelo Partido dos Trabalhadores (PT)
que defende, dentre outras, pautas cicloativistas na Camara de Vereadores.

16 Informagdes disponiveis em: <http://www.lappus.org/site/?page_id=2>
Acesso em: 20 set. 2016.

7 Informacdes disponiveis em: <http://www.acpa.org.br/> Acesso em: 15 out.

2016.
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Informagdes disponiveis em: https://aczs.wordpress.com/sobre-a-aczs/

Acesso em: 20 dez. 2016.




