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RESUMO

Este trabalho analisa o processo decisério quétoasta descentralizacdo administrativa do
transito urbano no Brasil. Argumenta-se que a desalezacao foi resultado doming entre
trés processos sociais distintos: 1) uma mudandarme de interpretacdo dos problemas de
transito, 2) o surgimento de formas descentralzatia gestdo intergovernamental e 3) a
mudanca no federalismo brasileiro. Do ponto deavisbrico, a literatura adotada analisa
processos decisérios marcados pela ambiguidadesemya de multiplos atores. Do ponto de
vista metodologico, 0 estudo consiste no rastrewmda processo decisorio ocorrido no
Congresso Nacional, por meio da técnica denomirdal@rocess-tracing Na pesquisa,
identificam-se o0s principais atores que participardo processo decisorio, 0os enfoques
adotados na categorizagcdo dos problemas de traresgm como as preferéncias e
identidades relativas a descentralizacao admitiisiraA dissertacéo indica que dois enfoques
foram utilizados na definicAo dos problemas desitdndurante o processo decisorio, o
enfoque da seguranca e o enfoque urbanista. Ocestdita também que, de um lado, os
atores que adotaram o enfoque da seguranca pmefermu se identificaram com a
manutencdo detatus quoe, de outro lado, os atores que adotaram o enfadaemnista
preferiram ou se identificaram com a mudanca, ésta descentralizagdo administrativa. Por
fim, o estudo indica também que a vitoria da myiizacéo foi possivel gracas a fatores
politicos como a posicado de alguns atores no psocdscisorio e a atuacado de grupos de
interesse como empreendedores de politicas publicas

Palavras-chave: Descentralizacdo Administrativani®lpalizacéo, Processo Decisorio.



ABSTRACT

This research analyzes the decision-making proedssse result was the administrative
decentralization of urban traffic in Brazil. It @gued that decentralization was produced by
the timing among three distinct social processg¢sa thange in the interpretation of traffic
problems, 2) the emergence of decentralized forimstergovernmental management, and 3)
the change in Brazilian federalism. Theoreticalhg literature adopted examines decision-
making processes marked by the presence of ampigaind multiple actors.
Methodologically, the study consists in tracing ttexision-making process occurred in the
Congress, through the technique called processwyadhe research identifies the main
actors who participated in the decision making ess¢ the approaches adopted in the
categorization of traffic problems, as well as theeferences and identities related to
administrative decentralization. The research @ that two approaches were used in the
definition of traffic problems in the legislativerqeess, the security focus, and the urban
focus. The study also indicates that, on one haethrs who have adopted the security
approach preferred or identified with maintainihg tstatus quo and, on the other hand, the
actors who have adopted the urban approach préfareidentified with the change,
represented by administrative decentralization.alyn the study also indicates that the
victory of municipalization was made possible bylitpmal factors as the position of some
actors in decision-making process, and the actiwingnterest groups who were policy
entrepreneurs.

Key Words: Administrative Decentralization, Munialzation,Decision-Making Process.
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INTRODUCAO

Quando a Lei n.° 9.503 que instituiu o Codigo d@nsito Brasileiro (CTB) entrou em
vigor em 1998, a estrutura administrativa brasilegsponsavel pela gestdo do transito foi
modificada. Criou-se o Sistema Nacional de Tran8tT), composto por 6rgaos e entidades
da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dosidifpios.

De acordo com Vasconcellos (2000), o CTB tem caristicas importantes que o
distinguem do marco institucional anterior e que ttonferem a propriedade e atualidade
necessdrias para mudar as condi¢cdes de transitpai® Entre as inovagfes esta a
descentralizacdo da administracdo do transito otbam municipalizacdo de transito como
ficou conhecida pelo atores que participaram daoetegdo do CTB.

Anteriormente, no ambito do Cdodigo Nacional de $i@&n(CNT) instituido pela Lei
5.108 de 1966, os municipios exerciam pouquissiaidsuicoes relacionadas ao transito.
Com a entrada em vigor do CTB, 0os municipios keme# tiveram sua esfera de
competéncias substancialmente ampliadlal redistribuicdo de poderes e competéncias
mantém relacdo direta com o papel assumido pelosicipios brasileiros a partir da
Constituicao de 1988.

A descentralizacdo da gestéo da circulacao urbmeaidencia no exercicio do poder
coercitivo do Estado e na arrecadacao da receitalgeeom multas aplicadas aos infratores
das leis de transito. Sob o marco legal anteri@Nd, somente os estados podiam realizar as
autuacdes de transito assim como aplicar as medidiasnistrativas cabiveis, inclusive a
aplicacdo de multas de transito e sua respectreaaatacdo. Apos o CTB, tais competéncias
foram transferidas aos municipios, apesar de aldelegarem suas atribuicbes aos estados
por meio de convénios.

Até fevereiro de 2010, 941 organiza¢Bes publicasicipais ja haviam se integrado
ao SNT, o que representa 16,4% dos 5.563 municigaéodederacdo. Segundo dados
divulgados no sitio do Registro Nacional de Ediatisde Transito (Renaest), nesses 941
municipios estdo concentrados 78,57% da frota fielles e 66,19% da populagéo do pais

Tendo em vista que, conforme a literatura sobréipa$ publicas, a implementacao é

parte integrante de um processo decisorio maisaropjas etapas anteriores de formacao de

! Os dados de frota e populacdo s&o de 2007. Os dabitivos & frota foram extraidos do Renaest,
disponivel emhttp://www.denatran.gov.br/frota.htracessado em 25 abr. 2011. Os dados sobre a papao
os da contagem populacional realizada pelo IngtiBrasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) b2 e
disponiveis enhttp://www.ibge.gov.br/home/estatistica/populacéatagem2007/defaulttab.shtmcessado em
25 abr. 2011.
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agenda, especificacdo e selecdo de alternativaseexeinfluéncia sobre o resultado da
implementacdo, faz-se necessario o estudo dassetapriores para se compreender
adequadamente a implementacédo do novo codigomsttrdrasileiro.

Desta forma, durante a formulacdo do CTB, a desale@icdo administrativa do
transito foi uma dentre varias alternativas dispeisi para a gestdo da circulagdo urbana. O
presente trabalho analisara o processo de form@ggdmgenda que levou a esse resultado,
procurando responder a seguinte questige condi¢cdes permitiram a descentralizacao
administrativa do transito se tornar proeminenteaggenda de decisédo de reforma do codigo
de transito, levando a sua aprovagao?

Argumenta-se neste trabalho que esse importastdtado de politica publica foi
produzido pela conjuncéo de trés processos sodigsigitos. Em primeiro lugar, por um
processo de reinterpretacdo dos problemas dettrans passou a ressaltar o carater urbano
do transito, antes restrito aos aspectos da fluedseguranca. Em segundo lugar, por um
processo politico de profundas transformacdes elagdes federativas no Brasil, do qual
resultou a elevacdo do municipio siatusde ente federativo. Em terceiro lugar, por um
processo de desenvolvimento da solucdo descenttalide gestéo do transito urbano em que

S&o Paulo-SP figurou como modelo.

Referencial Tedrico

Do ponto de vista teorico, para o alcance dos wbgtacima formulados seréo
utilizados o modelo tedrico proposto por Kingdor99d), as categorias conceituais
formuladas por Vasconcellos (2000, 2001)jnssghtssobre as teorias da atengao e da busca
apresentadas por March (2009) e, por fim, o trabak Pierson (2004) sobre o papel da
sequencia em processos historicos.

O principal referencial teérico do trabalho € o mlod de mudltiplos fluxos
desenvolvido por Kingdon (1995). Dois fatores ppats motivaram a escolha do modelo. O
primeiro € a similaridade existente entre o comteld processo de formacédo de agenda em
estudo e o contexto descrito no modelo de Kingd®9%), caracterizado pela existéncia de
multiplos atores e pela ambiguidade. O segunda tate motivou a escolha do modelo é o
fato de tal abordagem ser marcante no estudo pohlitieas publicas no pais, particularmente
no estudo sobre formacdo de agenda governamepotdiorme apontado por Calmon e
Marchesini (2007).
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No modelo de Kingdon (1995) a mudanca na agersdetéda pelos participantes que
estdo em atividade e pelos processos sociais enelgaenteragem, isto €, os fluxos dos
problemas, das solucbes e politico. Assim, a pno@ngia de um item na agenda
governamental e sua passagem para a agenda daodécexplicada pelo efeito de varios
fatores que atuam em conjunto. Sob tal explicagé® decisdo € produzida pela conjuncao
dos trés fluxos em um dado intervalo de tempo,wado em que a atuacao ativa dos atores
exerce papel de destaque. Como lembrado por M&©0Q9), em contextos decisorios
complexos a fonte mais simples de ordem é o tempo.

Como os atores também exercem influéncia sobrecia&e uma analise satisfatoria
de sua atuacgéo requer uma explicacédo de seu cam@nto no processo decisorio, analisado
por meio de algum pressuposto comportamental. Raealizacdo dessa tarefa, a analise
desenvolvida se baseia no trabalho de March (2@€e autor aborda a acdo dos atores
(individuos e organizacfes) por meio de duas I8giiatintas: a I6gica da consequencia
baseada em preferéncias e a I6gica da adequagabamm identidades. Segundo ele, ambas
sao explicacOes validas sobre decisdes individuadetivas. Contudo, dada a complexidade
dos ambientes decisérios em que muitas preferéaddentidades estdo em jogo, nem todas
sdo evocadas pelos atores. Assim, para a anaigereferéncias e identidades em ambientes
complexos, o autor sugere que as teorias da atengddusca sao ferramentas Uteis.

Segundo as teorias da atencédo e da busca baseadasiamalidade limitada, nem
todas as preferéncias e identidades dos atoresve@adas durante um processo decisorio.
Quando confrontados com problemas complexos, comecaso dos problemas de transito, os
atores adotam algum mecanismo psicolégico visanahpliicar o problema como, por
exemplo, a adoc¢do de algum enfoque especifico.n8egial abordagem o enfoque adotado
direciona a atencdo dos atores, assim como praves@cacdo de determinado conjunto de
preferéncias e identidades em detrimento de oomunto. Assim sendo, sob tal perspectiva,
é o enfoque adotado que determina a atencdo dossatoo conjunto de preferéncias e
identidades evocadas por eles.

Os trabalhos de Vasconcellos (2000, 2001) sédo pteis a presente pesquisa, pois
descrevem e analisam em profundidade dois enfodadss aos problemas de transito no
Brasil e no mundo. De acordo com o autor, ao latgbistoria da administragédo do transito,
o Brasil tem adotado uma visédo focada nos aspdetgsguranca e da fluidez. Segundo ele, o
emprego desse enfoque trouxe seérios prejuizos calagéo urbana, sendo necessario,

portanto, uma revisao de tal visdo, ampliando o fitedo aos problemas de transito para além
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da fluidez e da seguranca. O préprio VasconceR08Y) realiza essa revisdo de enfoque,
estendendo o foco para as dimensdes do transitwiadas aos transportes publicos e a
ocupacao e uso do solo urbano, ressaltando assarater urbano dos problemas de transito.
Cada um desses enfoques tende a concentrar a atentaimensdes particulares dos
problemas de transito. O primeiro enfoque tendecarfa atengcéo nas dimensdes de fluidez e
seguranca. O segundo, adotado por VasconcellosO)2@mplia o foco para outras
dimensdes, como qualidade de vida, mobilidade ssdzkdade.

Por fim, como a ideia de causalidade subjacentenagelo de mdultiplos fluxos &
histdrica, faz-se necesséaria uma andlise da dirmees#oral do processo decisorio estudado.
Para esse tratamento sera utilizado o trabalhaetedn (2004). De acordo com este autor,
uma grande variedade de processos politicos érfertie influenciada pelo peso da historia
no sentido de que decisfes passadas afetam defisd@s. Sob tal visdo, a sequencia em
gue os eventos ocorrem exerce influencia sobresadtados.

Como a trajetoria historica é um fator importamtesstudo da sequencia dos eventos
do processo decisério permite verificar o papelr@de pelos desdobramentos historicos
sobre o desenvolvimento de cada fluxo e sobre mgdo entre eles. Deste modo, a analise
dos processos sequenciais, segundo Pierson (2Gdina a dinamica de tais processos e a
resiliéncia a que estdo sujeitos. Quando chegaedajale oportunidade, os problemas, as
solucdes e o fluxo politico ja passaram pelo fittootempo.

Método de Analise

Quanto ao tratamento metodoldgico, por se tratarndeestudo de caso, a analise do
processo decisorio de reforma do codigo de trassita feita mediante o emprego da técnica
denominada dprocess tracingopu rastreamento da trajetaria

De acordo com Gerring (2007) pyocess tracingé Util para se rastrear processos
causais em estudos de caso nos quais a relac&eaentrriavel dependente e as variaveis
explicativas € complexa. Esta complexidade causasémida pelo modelo tedrico utilizado,
tendo em vista que a descentralizacéo sera exal@aldtiming entre o fluxo dos problemas,
das solugdes e politico.

Tomando-se como ponto de partida os trabalhos miésséo criada pelo Decreto n® 91
de junho de 2001 e como ponto final a instituicAoCIB em 1997, pretende-se rastrear o

desenvolvimento dos trés fluxos do modelo utilizadbo €, explicar como o fluxo do
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problema evoluiu de modo que o transito passou arsmrado como uma questao urbana,
como se deu o desenvolvimento da descentralizag@o alternativa em termos de desenho
da estrutura administrativa, como o fluxo polits® desdobrou e, por ultimo, como os trés
fluxos se juntaram.

Tendo em vista que cada fluxo representa um camjdet variaveis explicativas,
conforme a estrutura do modelo de multiplos fluxasgdescentralizagdo s6 péde ocorrer
guando os trés conjuntos de variaveis explicatgiseram simultaneamente presentes.

Assim, através do rastreamento dos processos @esrmos trés fluxos do modelo,
pretende-se explicar como o desenvolvimento sepaladcada um deles e sua respectiva
juncéo levaram a deciséo de se descentralizar misth@c&o do transito no Brasil.

Organizacéao do Trabalho

Além desta introducdo, o trabalho contém mais quatpitulos. O capitulo 1
apresenta uma descricdo mais detalhada do refarésm@iico adotado e das hipdteses a serem
verificadas. Todas as hipoteses foram inspiraddsgematura consultada. A hipotese de que o
resultado da decisdo foi gerado pgining dos trés fluxos € derivada do modelo tedrico de
Kingdon (1995). A hipdtese de que o enfoque adopado atores direcionou a evocacédo de
preferéncias e identidades e, por conseguinteycansisténcias entre os atores, foi derivada
de March (2009). Por ultimo, a hipotese de queeassdes tomadas nos primeiros eventos do
processo condicionaram as decisdes subsequentéxif@da do trabalho de Pierson (2004).

O capitulo 2 contém uma descricdo detalhada doduoéamalitico empregado no
estudo. Dada a diversidade de estudos de casopituloaapresenta a definicdo de caso
empregada ao longo de todo o estudo. Como o0 pmckexssorio analisado ocorreu em um
intervalo de tempo delimitado, todo o processostdidividido em eventos que por sua vez
foram agrupados em fases, sendo que cada fasespmmo® a uma etapa especifica do
processo decisério no Congresso Nacional. O capRutambém contém uma descricao
detalhada do procedimento utilizado para agrupaatoses conforme o foco de atencéo, o
enfoque adotado e o conjunto de preferéncias did@deles evocadas. Também esta presente
no capitulo 2 uma descricdo das fontes de daddigadds, em sua grande maioria
documentos, leis, normas e notas taquigraficasedestos ocorridos no Congresso, além de
entrevistas realizadas com alguns dos atores queiparam ativamente do processo

decisorio analisado.
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O capitulo 3 traz a analise sobre os atores ea&gel pa reforma do codigo. Somente
0 comportamento daqueles atores que estiveranoatamescentralizacdo administrativa sera
considerado ao longo do estudo. Para cada um deesasera verificado se estavam ou nao
atentos a descentralizacéo, que enfoque empregoe greferéncias e identidades em relacao
a solucdo cada um deles evocou durante o prodeesse capitulo também se analisa o papel
dos empreendedores de politicas publicas na refdoncadigo de transito.

O capitulo 4 contém uma descri¢do dos anteceddateforma do codigo de transito.
Em primeiro lugar os antecedentes do processotdgar&zacao dos problemas de transito no
Brasil. Em segundo lugar, os antecedentes do moaksdesenvolvimento das solu¢des para
os problemas de transito, particularmente da désdeacao de acdes para o tratamento dos
problemas do transito urbano. Em terceiro lugaram®gcedentes do processo politico que
culminou com o reconhecimento do municipio comaepategrante da federacéo. Por fim, a
juncao desses trés processos na abertura da genefrortunidade na agenda governamental.

O capitulo 5 trata da formagdo da agenda de decisd@ongresso Nacional.
Particularmente, de cada uma das fases do prodessorio, dos eventos que compdem cada
fase, assim como das ligacOes entre elas. Em cadalas fases sdo abordados: os enfoques
dados aos problemas de transito, as alteracdesnjantura politica e as solu¢des elencadas
pelos atores, de forma a verificar a dinamica delgade oportunidade em cada uma das fases
e em todo o processo decisorio.

Por fim as conclusbes da anélise, em que se respordquestao formulada nesta

introducdo a partir das principais evidéncias etredas e descritas ao longo do trabalho.
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1 ABORDAGEM TEMPORAL EM CONTEXTOS MARCADOS PELA
AMBIGUIDADE E PRESENCA DE MULTIPLOS ATORES

1.1 Modelo Teorico

O modelo tedrico adotado tem como foco analitigpazesso de formacdo de agenda
de politicas publicas. O termo agenda tem muitos.u3e acordo com o autor do modelo de
multiplos fluxos, a agenda governamental “é a lilgassuntos ou problemas para os quais 0s
oficias do governo, e as pessoas fora do goversaciaslas a tais oficiais, estdo prestando
seria atencdo em um dado momento” (Kingdon, 1999, plém da agenda governamental, o
autor distingue outro tipo de agenda, a agendadisab, que é “a lista de assuntos dentro da
agenda governamental que ja esta pronta paraideatévda decisdo” (Kingdon, 1995, p.4).

O pressuposto central do modelo de multiplos fluxdgrivado de outro desenvolvido
por Michael Cohen, James March e Johan Olsen, deadm de modelo “lata de lixo”
(garbage can modglDe acordo com o modelo “lata de lixo”, as orgagbes se comportam
como anarquias organizadas, pois: 1) as prefe€aamproblematicas no sentido em que nao
sao bem definidas, ou seja, os atores nédo defioemctareza suas metas nem identificam os
problemas com cuidado; 2) as tecnologias sdo absci@vando os atores a agirem por meio
de um processo de tentativa e erro ao invés deguartio conhecimento claro sobre meios e
fins, assim a acdo pode ndo ser instrumental; as articipacdes nos processos decisorios
sao fluidas, isto €, ndo hd um grupo exclusivoigaindo da decisdo. Com efeito, o
ambiente decisorio é contextualizado como sendaadar por multiplicidade de atores e
ambiguidade.

Contextos marcados por mdultiplos atores sugeremxiatéacia de multiplas
preferéncias e identidades. A quantidade e a ddazts de atores implicam em dificuldades
ao processo decisorio devido a sua relagcdo comcassisténcias interpessoais referentes as
preferéncias e as identidades dos diversos atorgegn. Quanto maior e mais diversificado
for o universo de atores, maiores serdo os prold@®eanconsisténcia interpessoal e maiores
deverdo ser os esfor¢cos para a formacao de camlisddefesa ou oposicdo. Segundo March
(2009), em contextos decisorios como o descrito pgbdelo utilizado, as vezes a solugéo
passa pela remocéo da inconsisténcia, outras @edesisdo é tomada sem que se resolvam

conflitos de interesse ou de identidade.
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Por sua vez, a ambiguidade afeta preferéncias,tiddeles, experiéncias e
significados, ela “se refere a uma falta de claremade consisténcia na realidade, na
causalidade ou na intencionalidade” (March, 200253). A interpretacdo da realidade €&
nebulosa, os problemas podem ter multiplos sigadfss, 0 que dificulta sua categorizacao
em classes mutuamente excludentes e coletivameatestevas, logo, a interpretacédo dos
problemas esté sujeita a incoeréncias e a conbesli@s relacbes de causalidade ndo séo
claras, isto é, a relacdo entre causa e efeitoénperfeitamente compreendida; por fim,
também nédo ha clareza quanto a intencionalidadatdoss, portanto, a ideia segundo a qual
as decisdes sado tomadas por individuos visandogbgaposito ndo tem a mesma relevancia
gue tem nos modelos de ator racional.

O modelo de multiplos fluxos contrasta com o qud&lBnd (2001) chama de modelo
de estagiosstage mod¢) que assume uma légica na qual primeiro os ate@mhecem o
problema, depois definem as metas e logo aposiaedas a alternativa mais eficiente.
Segundo o modelo de mudltiplos fluxos, solu¢cdes podstar & espera de problemas, dai a
metafora da lata de lixo, onde problemas e solug8o armazenados e esperando a
oportunidade de serem conectados e associados eomjoatura politica favoravel.

O modelo de mudltiplos fluxos também se distingue aterdagem incremental
desenvolvida por Charles Lindblom. Tal abordagendegenvolveu em parte como uma
reacao as abordagens do ator racional, em esjpegatir dognsightsprovenientes da ideia
de racionalidade limitada. Segundo a abordagemenmental, as mudancas nas politicas
publicas s@o graduais e marginais. Mudancas radsém evitadas devido as consequencias
politicas, ao impacto orcamentério e as consegagriniprevistas. Para Kingdon (1995),
apesar de descrever bem partes do processo, aagbordincremental ndo descreve
adequadamente mudancas na agenda. Kingdon (1988 ehessa conclusédo por meio de
suas entrevistas, cujas respostas nao indicam maudgiadual, pelo contrario, os dados
apresentados pelo autor indicam a existéncia dangag repentinas.

Algumas das questdes que norteiam o modelo de KM@P95) sdo: como a agenda
governamental é estabelecida? Como os problemaseséohecidos e definidos? Como as
alternativas de solucdo dos problemas sdo esmata®® Como as propostas de politicas
publicas sdo desenvolvidas? Como os eventos pglititerferem no processo? E, por fim,
como todas essas coisas se unem?

Conforme Kingdon (1995) mudancas na agenda sa@gadas por duas categorias de

fatores: os participantes que estdo em atividamefleixos por meio dos quais 0s participantes
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interagem, fazendo com que itens entrem, adquin@@npnéncia, ou até mesmo saiam da
agenda.

Quanto aos participantes, estes sdo diversos, &ssita € diversa a capacidade que
cada ator tem de influenciar a agenda. Podem sermgmmentais, como os politicos eleitos e
a burocracia, por exemplo, e ndo governamentai®ocos grupos de interesse, a midia,
académicos, pesquisadores e consultores. Taissateme maior ou menor grau, podem
influenciar a inclusdo ou retirada de determinadoblema da agenda governamental e,
portanto, da agenda de decisdo. Os atores apmeselifierentes interesses e dotacbes de
recursos, o que interfere no potencial de influde cada ator.

Cabe destacar um conceito central no modelo, cerdpreendedor de politicas
publicas. Tais atores séo individuos cuja caracterististintiva € o seu desejo de investir
recursos, como tempo, energia, dinheiro e até mespacao, na esperanca de um retorno
futuro que possa vir na forma de promoc¢éo dosess&s pessoais, promog¢ao de valores ou,
simplesmente, pela satisfacdo de participarem dgo"j Os empreendedores de politicas
publicas sdo os responsaveis por aproveitaremresagade oportunidade ao conectarem
problemas e solu¢cdes em conjunturas politicas &eis. O papel deles é tdo importante que
“sem a presenca do empreendedor, a ligacado enftexas poderia ndo ocorrer” (Kingdon,
1995, p. 182).

A relevancia dos atores na determinacdo da agdeda ser compreendida no
contexto dos fluxos em que interagem. Os fluxosgares no modelo envolvem processos de
interacdo social que se desenvolvem ao longo dpdeprocessos nNos quais 0s atores sociais
direcionam sua atencao para determinados problesete;ionam alternativas de solucéo,
tudo isso em conjunturas politicas que podem serdaeis ou desfavoraveis a mudanca. Sao
trés os fluxos do modelo: o fluxo dos problemaBuxo das politicas publicas (ou fluxo das
solucdes) e o fluxo politico.

O fluxo dos problemas diz respeito a identificag@e) interpretacdo e categorizagéo
dos problemas, isto é, daquelas situagfes que emeratencao e que requerem algum tipo de
acdo governamental. Mudancas em indicadores, crses feedback proveniente do
monitoramento de determinado programa de govewrogxemplo, podem prender a atencao
dos atores fazendo com que o problema seja insevidetirado da agenda.

Além dos indicios do ambiente, mudancas em conpaidemas séo interpretados ou
categorizados também podem alterar a configuragicagénda. Problemas podem ser

definidos ou redefinidos de formas diferentes, cqoo comparacdo em relacdo a outros
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paises, por exemplo. Relevante para o estudo pgmpoa afirmacdo de que ha um grande
interesse politico na definicdo do problema, orekam interesses materiais e valores, pois “a
maneira como a questdo é definida e apresentadafgecrecer Ggtatus quamu a mudanca”
(Gomide, 2008, p. 9 e 10). Um fator importante raxlelo € o reconhecimento de que velhas
categorias tendem a persistir, enquanto a emegyéeaima nova categoria de problemas ou
a recategorizacéo do problema tem potencial parduzir mudancas na agenda.

O fluxo das politicas publicas € composto por aspistas e é nele onde circulam as
propostas de alternativas de acdo governamentahcbDelo com Kingdon (1995), as ideias
para solucéo de problemas “flutuam” em uma espeitsopa primordial” golicy primeval
soup na qual o numero de alternativas é impressionagriee alto. Assim, dentro da
comunidade de especialistas em determinada argmliiEas publicas, muitas e diversas
alternativas sao consideradas. Entretanto, sonagguenas ideias resistem, pois elas passam
por um processo de selecdo no qual algumas sobrewevflorescem, enquanto outras s&o
descartadas. Neste processo de selecdo, algun®sppoops investem Seus recursos
objetivando que suas alternativas sejam selecisnateno os empreendedores de politicas
publicas por exemplo. Eles propagam ideias e redyzessiveis resisténcias por meio da
persuasdo e difusdo. Entdo, por meio de um procedstvo, no qual os empreendedores
exercem um grande papel, a lista de propostas litea® publicas é reduzida, limitando as
alternativas disponiveis, alternativas estas quéosabjetos de difusdo e em torno das quais
serdo construidas as coalizbes de defesa ou oposica

Além da importancia dos empreendedores na seleggaltbrnativas, a sobrevivéncia
de determinadas propostas também depende de fatores viabilidade técnica, aceitacédo
dos valores inerentes a tais solugfes, além daipa¢@o dos constrangimentos futuros.
Solucgdes que se mostrem tecnicamente inviaveimpleimentacao tendem a ser rejeitadas. O
mesmo ocorre com solucdes que violem importantesessociais ou que tenham elevados
custos no longo prazo capazes de serem percelatiissgiores durante processo decisorio.

O fluxo politico se refere a mudancas politicas a@fietam a agenda. Os mais
importantes fatores politicos que alteram a aged@da 1) mudancas na disposi¢cdo nacional
(ou humor nacional), como mudancas na opiniao eablpor exemplo; 2) mudancas de
importantes participantes, ou da visdo dessescipamites, geralmente provocadas por
eleicdes ou mudancas staff administrativo; e 3) mudanca nas forcas politma@mnizadas

capazes de inserir ou bloquear a entrada de umrmidemgenda.
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E importante ressaltar que, diferentemente do fldeopoliticas publicas onde o
consenso ocorre por meio da persuasao e da difleséteais, a construgdo do consenso no
fluxo politico se da por intermédio de barganhty & através da garantia de concessoes
tendo em vista retornos na forma de apoio.

Deste modo, o fluxo politico incorpora o conjuntalementos capazes de alterar ou
manter o balanco de forcas politicas favoraveis@mas mudancas de agenda. Por exemplo,
dificilmente uma solucdo descentralizadora da atnatéo publica seria adotada em um
regime politico marcado pelo autoritarismo e cdmtrtgdo politica, por mais que tal solucao
estivesse bem conectada ao problema.

Do ponto de vista da estrutura l6gica do modeloflwsos sdo independentes e as
mudancas ocorrem com 0 acoplamento entre eleslufssfdos problemas, das solucbes e
politico seguem trajetorias independentes, contgdando se acoplam em uma determinada
conjuntura critica, a juncao produz a oportunidaa@® a mudanca, oportunidade que, se bem
aproveitada pelos empreendedores de politicasgadbleleva o potencial de efetivacdo da
mudanca. Deste modo, nenhum dos fluxos por sidé alterar a configuracdo da agenda.

Kingdon (1995) chama de janela de politica pub(maicy window)o surgimento de
uma oportunidade de mudanca. Tanto o fluxo doslgmuds quanto o fluxo politico podem
gerar as oportunidades de mudanca. Quando a oplatiené aberta pelo fluxo dos problemas
tem-se a janela de problemadblem windoy; quando a janela é aberta pelo fluxo politico
tem-se a janela politicadlitical window). Apesar dos dois fluxos permitirem a introducéo d
mudancas na agenda, “a probabilidade de um itenr @alpa a agenda de decisdo é
dramaticamente aumentada se todos os trés fluxasese” (Kingdon, 1995, p.178).

Como lembrado pelo autor do modelo, apesar dectibjetivos alterarem a agenda,
a janela esta na percepcao dos participantes fifrabgéo tem sérias implicacdes no que diz
respeito a atencao dos participantes, em espeumsaehpreendedores de politicas publicas.
Uma vez que as janelas de oportunidade se abrenfeslsam em determinados momentos,
isto é, a oportunidade ocorre apenas durante timiperiodo de tempo, é fundamental que os
empreendedores estejam atentos as janelas.

Do ponto de vista da causalidade, ndo ha no mad®l@ explicacdo baseada em
apenas um fator causal. Ao contrario, a proemiaédeium item da agenda governamental e
sua passagem para a agenda de decisdo é explaadzfgito de varios fatores que atuando
em conjunto produzem a alteracdo na agenda. Dexte,ftomando-se a proeminéncia de um

item na agenda de decisdo como variavel dependelated explicada pela interacdo, pelo
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efeito conjunto de variaveis dos trés fluxos. Derds com as palavras do autor,
“Geralmente, ndo ha um fator que domine ou preosddemais. Cada um tem a sua propria
vida e sua propria dinamica. A combinacéo deste®$§, bem como seu desenvolvimento em
separado, é a chave para se compreender a mudaagarttia” (Kingdon, 1995, p.179).

Em resumo, o modelo de multiplos fluxos pretendpliear alteracbes na agenda
governamental em contextos caracterizados porigfies complexas entre multiplos atores e
cujas concepcOes de realidade, causalidade e imt@tidade sdo ambiguas. Contextos
marcados por um aparente estado de desordem emsquedancas ocorrem por meio do
aproveitamento das janelas de oportunidade nas gifarentes e independentes processos
sociais convergem em um dado momento no tempo a paja convergéncia o0s
empreendedores de politicas publicas exercem rdevaapel. Deste modo, em contextos
cadticos ou aparentemente caoticos, “a fonte maiplas de ordem é o tempo” (March,
2009, p.169).

A perspectiva da triagem temporal atribuida aosetosd“lata de lixo” €, portanto,
uma maneira de conceber ordenadamente processais sotnplexos. Os resultados obtidos
por um sistema decisorio sdo altamente dependelatésning dos trés fluxos, cada um
desenvolvendo-se independentemente e convergindoanento especifico, pois, como dito
acima, as janelas de oportunidade se abrem elsanfieem periodos especificos de tempo.

Com base no exposto acima, uma explicacdo baseadedelo de multiplos fluxos
deve conter, em primeiro lugar, uma explicacédo mlogessos sociais que se desenvolvem
separadamente em cada um dos fluxos e, em seguyaly Uma explicacdo do acoplamento
dos fluxos.

Quanto a primeira tarefa, uma andlise satisfatigiprocessos sociais inerentes a cada
um dos fluxos requer uma explicacdo sobre a ac&o alores tomando-se como base
determinado pressuposto comportamental, uma vez qigesenvolvimento dos problemas,
das solucdes e da conjuntura politica € o prodatmigracdo entre os atores sociais. Entdo,
qual a logica da acdo humana e social que explozaportamento dos atores no decorrer de
cada fluxo? Para o tratamento desta questdo sedardosnsightsprovenientes do trabalho
de March (2009), particularmente de sua reflex8wesas teorias da atencdo e da busca

inspiradas na ideia de racionalidade limitada.

1.2 As preferéncias e identidades dos atores
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Em seu relato sobre as diversas explicacdes daegsos decisorios, March (2009)
fornece também uma descricdo de dois importanessppostos comportamentais presentes
nas teorias sociais sobre decisdes. Tais presggpedd encontrados no debate que “reproduz
uma antiga discussdo na filosofia social entre B8 gnxergam a sabedoria em acodes
deliberadas, calculadas, e os que a encontramclas lIda historia codificadas em tradi¢cdes”
(March, 2009, p. 189). Esses dois pressupostos aoampentais sao baseados em duas
|6gicas distintas, a l6gica da consequencia eiadd@p adequacéo.

De acordo com a légica da consequencia, o coarperito humano é consequente e
baseado em preferéncias. Consequente no sentidasgaedes humanas séo interpretadas
como sendo dependentes de antecipagcOes dos dteitoss decorrentes das acbes atuais.
Baseadas em preferéncias no sentido que as cons&pisdo avaliadas em relacdo as
preferéncias pessoais. Desse modo, ao depararrsarma@roblema, um decisor consequente
elenca o conjunto de alternativas disponiveis,utalseus custos e beneficios e decide por
aguela que esteja no topo de sua escala de prateygordenada conforme os efeitos de cada
uma das alternativas, geralmente medidos em tedmasustos e beneficios. Sao varias as
teorias sociais baseadas nessa légica, sendo sigeanais radicais da escolha racional os
exemplos mais conhecidos. No entanto, conformeamsstio por March (2009), teorias
menos radicais e que relaxam os pressupostos @anefao incompleta e do conhecimento
prefeito, incorporando assim o fendmeno da incarteambém podem se basear na légica da
consequencia em suas analises, como, por exemigiomas teorias da racionalidade
limitada.

De maneira diversa, ao invés de olhar para exjpegtae antecipacdes de efeitos
futuros, as teorias baseadas na logica da adequmeerem olhar para as identidades e
regras. A partir de tal olhar, o comportamento huma visto como uma tentativa dos
individuos de se adequarem as regras e identidadesimente estabelecidas. “Uma
identidade € uma concepcao do ser organizada erasrguara o acoplamento de acdes a
situagdes.” (March, 2009, p.53).

De acordo com tal visdo, os individuos identificasnproblemas e procuram resolvé-
los por meio de a¢cBes que sejam apropriadas asdmrdglades, ou seja, apropriadas a sua
concepcdo de quem € e de que papel representzirdagte. Com efeito, as perguntas que
movem o0 agente da decisdo sdo: que situacao é @ssAa?SouU eu? COmMo uma pessoa como

eu age em uma situacdo como essa?
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March (2009) reconhece que ambas as abordagen#teigpara a compreensao do
processo decisorio, porem lembra que contextos adasc por multiplos atores e por
ambiguidade implicam em dificuldades a tomada d@sdes. De um lado, a quantidade e
diversidade de atores impdem a necessidade de erworddiferentes preferéncias e
identidades. De outro lado, a ambiguidade difical@definicdo de preferéncias e identidades,
pois ambas podem ser contraditérias e confusaga €amplicar ainda mais a questéo,
conforme visto anteriormente, uma das propriedggeais do modelo “lata de lixo” € que
preferéncias sdo de dificil definicdo, “muitos atomoliticos frequentemente falham ou
recusam-se a definir metas” (Kingdon, 1995, p.84lEm do mais, as preferéncias e
identidades podem ser enddgenas ao processo decsgndo definidas ou modificadas ao
longo do processo.

Entdo, aceitando-se os pressupostos comportameiatgiduas l6gicas, dentro de um
conjunto amplo de preferéncias e identidades, ocexopt muitas vezes ambiguo, como saber
quais preferéncias e identidades sdo evocadas g@eles em jogo? As teorias da atencao e
da busca fornecem uma pista.

Conforme descrito por March (2009), ideias que tezdn a importancia da atencao
sdo centrais para o conceito de agenda na ciéraliicp. Em ambientes decisérios
complexos, como o pressuposto pelo modelo de ruodtigluxos, a quantidade de
preferéncias e identidades é grande e intricadeersiis inconsisténcias interpessoais e
intrapessoais existem, além do mais, limitacdesnitogs e informacdes incompletas
dificultam o acesso a todas as preferéncias eid#elgs. Em tais casos, a direcdo da atencéo
dos atores assume um papel relevante, pois apomtapigferéncias e identidades seréo
evocadas pelos atores dentro do conjunto disponivel

A evocacdao das preferéncias e das identidades @uestdo de atencdo. Em mundos
complexos, com muitos problemas a serem considgraxdtempo € escasso, 0 que impde
limitagOes de informacdo e de atencédo aos atoresleBisOes dependerdo da “ecologia da
atencdo: quem considera o que, e quando” (March9,20.21). Dependendo de que
preferéncias e identidades estejam sob atencdo atlm®s, dificuldades quanto as
inconsisténcias interpessoais podem ser mitigadadimentadas, facilitando ou dificultando
a tomada de decisdo. Se preferéncias e identiddadesnddgenas ao processo decisério, entao
a direcdo da atencdo dos atores para determinawidemas e solugdes implica em

direcionamento da evocacéao de preferéncias e dields.
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March (2009) apresenta duas versdes das teoriatededo e da busca. A primeira
delas abarca o conjunto de teorias racionais @anmacao e da atencédo. De acordo com essa
abordagem, informacdes s6 sao adquiridas se afetapscolha. “Ja que a informacéo é cara,
pode-se esperar que individuos racionais procu@nmganeiras de reduzir os custos medios
em atencdo, computagdo, célculo e busca” (Marc0©9,20.22). Apesar de sua relevancia,
assim como varias outras teorias racionais do caapento, tal abordagem € construida em
torno da ideia de informacgGes completas sobre tadagpcdes de alternativas em termos de
qualidade, processamento e compreensdo da infoom@gino o conjunto de informacgdes
disponiveis é limitado, outras teorias da atencamaebusca procuram fundamentar sua
explicacéo na ideia de racionalidade limitada. ta esrsdo das teorias da atencdo e da busca
que sera utilizada neste trabalho.

De acordo com as teorias da racionalidade limitadaatores ndo agem buscando a
maximizacdo dos resultados de suas escolhas, lpogneolve a comparagao entre todas as
alternativas possiveis e nem todas as alternafssiveis estdo disponiveis devido a
existéncia de informacéo incompleta e de limitagegitivas por parte dos atores. Em razao
dessas circunstancias, a vertente da racionalidadada pressupde que os atores buscam a
satisficiéncia uma combinacao de satisfagédo e suficiénciagistoescolha da alternativa que
satisfaca algum critério de suficiéncia, “a satiéficia envolve a escolha de uma alternativa
que exceda algum critério ou meta determinada” ¢Ma2009, p.16).

Um dos aspectos mais importantes do modelcsatesficiénciaé que a busca é
motivada pela comparacéao entre realizacfes e nfgtasn, o fracasso intensifica a busca ao
passo que o0 sucesso a relaxa. “Na verdadatisficiéncianao é tanto uma regra de decisdo
quanto uma regra de busca. Especifica as condggieas quais a busca € desencadeada ou
paralisada, e direciona a busca para possiveis desttacasso” (March, 2009, p.24). Existem
variagcbes no modelo que vao de sua versdo maidesimmde a busca € motivada pelo
fracasso, até versfes mais complexas e sofisticadds a busca pode ser motivada tanto
pelo sucesso como pelo fracasso e onde as as@ragétas) variam conforme os resultados
obtidos. A verséo simples € a que sera empregadatndo proposto. Assim sendo, a busca é
termostéatica, no sentido que precisa ser ativadadpterminado gatilho de busca. “Em
consequencia, os pesquisadores frequentementedapremais sobre as verdadeiras metas
operacionais dos individuos perguntando por seatiigs de busca, do que por suas ‘metas’
(Kingdon, 1995, p. 25).
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March (2009) aponta quatro processos psicologjoesajudam os atores a simplificar
0s problemas antes de tomarem decisdes. Processsgjae concentram a atengéo dos atores
e 0s incentivam a evocar determinadas preferémcia@entidades ao invés de outras. Tais
processos sao: edi¢do, heuristica, decomposigaogue.

A edicdo ocorre quando os atores descartam algumas inféeeag dimensdes do
problema de forma a simplifica-lo e, assim, faailia decisdo. Jaleeuristicaé o processo
psicolégico em que os individuos reconhecem padrésproblemas e simplificam a decisao
por meio da aplicacdo de regras de comportamentocemormidade com o padréo
encontrado. Por sua vezdacomposica@onsiste na divisdo do problema em subcategorias,
de forma que para cada subproblema seja dada ulengdsoque, no conjunto, resolvem
satisfatoriamente o problema geral. Por finenfoqueconsiste na adocao de “crencas que
definem o problema a ser enfrentado, as informaedssrem coletadas e as dimensdes a
serem avaliadas” (March, 2009, p.12). Dos mecarsspricolégicos descritos acima, o
presente estudo analisa o0 emprego de enfoques.

Portanto, considerando que nos processos “latxaed atencdo é alocada por meio
do desenvolvimento dos fluxos no tempo, que o ambbielecisorio € caracterizado por
limitagbes cognitivas dos atores e informacOesmpietas, e que os atores adotam algum
enfoque na definicdo do problema, as preferénciademtidades dos atores em relacédo a
descentralizagdo administrativa serdo analisadaparir de algum dos mecanismos
psicolégicos acima mencionados, pois estes, seghiaioh (2009), dirigem a atencédo dos

atores a diferentes opc¢des e diferentes prefeencia

1.3 Os principais enfoques da gestéao do transito urbano

Para a analise dos enfoques adotados na abordamgemprablemas de transito, os
trabalhos de Vasconcellos (2000, 2001) sdo um itapt@ ponto de partida, tendo em vista
que este autor analisa as visdes e as metodolegiage o tratamento dos problemas de
transito e transportes no Brasil.

A proposta de Vasconcellos (2000) é denominadeef@ode “andlise sociolégica da
circulacao” e esta inserida dentro do movimentad@ma escola de sociologia urbana critica,
de tradicdo marxista, com foco na luta de classes grocesso de acumulacdo, e weberiana,

com foco no papel da burocracia na formacao e a@uddas politicas publicas.
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O autor apresenta dois enfoques sobre os probléeniénsito, suas origens e adogao
no Brasil. Cada um desses enfoques tende a coacenéitencdo em dimensodes particulares
dos problemas de transito. O primeiro enfoque, oémado de tradicional, tende a focar a
atencdo nas dimensdes de fluidez e seguranca.ubdgsegadotado pelo autor, amplia o foco
para outras dimensdes, como qualidade de vidaliohedie e acessibilidade.

A fluidez refere-se a facilidade de circulagédo de veiculsta Egada a diminuicdo do
tempo de percurso para os veiculos. Sdo exemplosedelas que promovem maior fluidez:
retirar estacionamento da via, aumentar a veloeidagulamentada da via, proibir conversdes
e retortos, alargamentos da via, etsefyurancadiz respeito a uma circulacdo sem acidentes,
estendendo-se a todos que circulam nas vias psplicanmo pedestres, motoristas e
passageiros. Sdo exemplos de medidas que promowon seguranca na via: reducédo da
velocidade regulamentada da via, implantacdo deulagdlo transversal (lombadas),
adequacao geométrica, melhoria da sinalizaca®etacordo com Vasconcellos (1985, 2000,
2001) a fluidez e a seguranca eram os principgetiobs das metodologias tradicionais de
tratamento dos problemas de transito, refletinddma® enfoque na otimizacdo do espaco
para o transporte privado.

O conceito demobilidade representa um avanco ao incluir a facilidade d=ulzsicéo
das pessoas, sendo mais amplo que o conceito @kezluRefere-se a facilidade de
deslocamentos de pessoas, animais e bens, pommé&wizados ou ndo motorizados. Outro
conceito mais amplo € o @eessibilidade entendida como a facilidade (ou dificuldade) com
que os locais da cidade sdo acessados pelas pesst@ns, medida pelo tempo, custo e
esforgo envolvidos. Assim, medidas que promovanssic#idade devem levar em conta
aquelas pessoas com mobilidade reduzida, comodooes de deficiéncia e idosos, por
exemplo. Devem considerar também pessoas com tmiga. Exemplos de medidas que
promovem maior acessibilidade s&o: criacdo de vaga®stacionamentos para pessoas
portadoras de deficiéncia e idosos, implantacépasadas de Onibus, criacdo de rampas de
acesso para pessoas com mobilidade reduzida, negutacdo de estacionamento para carga
e descarga etc. Por fim, o conceitogdlidade de vidadiz respeito as funcbes de cada via,
principalmente as vias de zonas residenciais,efesa do meio ambiente. Envolve também a
compatibilizacdo entre o uso do solo e o volume &0 de trafego que nela passam.
Exemplos de medidas que promovem melhor qualidadad& sao: proibicdo de circulagao
de veiculos de carga em vias locais, regulamentdedloorarios para carga e descarga de

mercadorias, fiscalizacdo da emissao de poluerniekigao sonora etc.
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Além de diferirem em relacdo as dimensdes dos emuds de transito, os dois
enfoques também diferem quanto aos instrumentastel®encdo no espaco urbano. As trés
formas de intervencdo no espaco urbano mais diegt@mrelacionadas ao transito sao: o
planejamento urbano, o planejamento dos transpertesplanejamento da circulacdo. O
planejamento urbano define a forma como o espago@s®ipado para fins de producéo e
reproducdo social. A relacdo entre planejamentangle transito é evidente tendo em vista
que ao definir onde escolas, hospitais, distritaBistriais e zonas comerciais podem e/ou
devem funcionar, a politica urbana estara defininggortantes polos geradores de trafego,
ou seja, pontos de origem e destino do conjunieddcamentos das pessoas e mercadorias.
O planejamento de transportes diz respeito a g¢éfinda infraestrutura de circulagdo e dos
meios de circulacéo, isto €, impacta sobre todstersa de circulacdo. O planejamento da
circulacdo, por sua vez, impacta sobre a estraterairculacdo ao definir como tal estrutura
sera utilizada pelas pessoas e veiculos, envolvegodtro atividades: “a legislagdo, que
define as regras de utilizagdo das vias e calcédéadigo de Transito); a engenharia de
trafego, que define o esquema de circulacdo; aagdo¢ que define como as pessoas serao
treinadas para usar o sistema viario; a fiscalzagée controla o respeito as leis de transito.”
(Vasconcellos 2000, p.49, 50).

O enfoque tradicional, pretensamente neutro, dssux trés principais instrumentos
de intervencédo no espaco urbano, adotando apendslas) o planejamento da circulacdo. Ja
o enfoque urbanista procura resgatar a importafeciater-relacéo entre os trés instrumentos
de intervencdo. A caracterizacdo dos dois enfogaes mais bem desenvolvida adiante. No
momento cabe lembrar que os dois enfoques aprdssnpor Vasconcellos (2000, 2001)
representam diferentes visées sobre os problemasinigto. Estdo associados a diferentes
preferéncias e identidades em relacdo as solugasop problemas, de tal forma que podem
ser utilizados para agrupar os atores em defenseregpositores da descentralizacao
administrativa de transito. Sao enfoques que pemmianalisar a direcdo da atencdo dos
atores e, por conseguinte, das preferéncias eidddes evocadas, assim como das
inconsisténcias que surgiram no processo decisoli@nalise.

Dada a dimensédo temporal presente no modelo entgwegdém de investigar o
emprego dos enfoques, também se verificara se ueseig@ em que 0S eventos ocorreram

exerceu influéncia sobre o resultado da decisao.
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1.4 A sequencia dos eventos

Pierson (2004) aborda a dimensao temporal dos ggoseoliticos explorando alguns
mecanismos que, segundo ele, sdo comuns na viddcqolalém de identificar as
circunstancias sob as quais tais mecanismos s&oomanenos provaveis de ocorrer.

Conforme o autor, muitas disputas tedéricas solwbl@mas politicos relevantes estédo
centradas na disputa em torno de que variaveisngdortantes na explicacdo. Em geral, a
pergunta que procuram responder €: que variavdicakipa X € a responséavel pelo resultado
politico Y (variavel dependente)?

Pierson (2004) ndo nega o valor de tais abordagemém assume que perspectivas
estaticas desse tipo séo insuficientes para emteddies resultados politicos, pois ndo sao
capazes de elucidar o aspecto temporal dos pracepstiticos, obscurecendo o
comportamento das variaveis ao longo do tempoo tdependentes como explicativas. Dito
de outra forma, abordagens estéaticas centradasdgdo dos efeitos de uma variavel sobre
outra podem conter “pontos cegos” que nao permaeranalista compreender o importante
papel da dimensédo temporal na politica.

Como entdo trabalhar explicitamente o papel do temg politica? Na visdo de
Pierson (2004), por meio de proposi¢cdes tedricas iguorporem aspectos temporais da
realidade social. Apesar de nao fornecer um motlboico particular, Pierson (2004)
apresenta um conjunto de argumentos sobre alg@eeg®0s sociais, originarios de varias
tradigBes teodricas, que fornecem importameghtspara o desenvolvimento de proposi¢cdes
tedricas que incorporem a dimenséao temporal.

Dos véarios processos politicos elencados pelo aatpreles relativos a dependéncia
da trajetoria fath dependengee as questdes de sincronia e sequetioinf and sequenge
mostram-se Uteis para o estudo proposto, send@npoyr utilizados na explicagdo sobre a
descentralizacdo da administracdo do transito rasiBriNa visdo do autor, a ligacdo dos
argumentos sobre dependéncia da trajetOria commgosnantos sobre sincronia e sequencia
produz uma “poderosa sinergia tedrica”, tendo etawjue argumentos sobre dependéncia da
trajetoria, principalmente aqueles relacionados ecamismos de auto-refor¢o, explicam
“porque e quando a sequencia importa”, além desesmrem como certas decisdes passadas
removem certas opcdes do “menu de possibilidadégcpe” (Pierson, 2004, p.12).

Antes de introduzir a discussdo em torno dos psoseacima mencionados, faz-se

necessario um esclarecimento: segundo Pierson Y2@ddender o papel do tempo em
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processos politicos envolve uma mudanca de fodditiaoale explicacbes baseadas em “leis
causais” para explicagbes capazes de lancar lue sslmecanismos sociais, particularmente
aqueles com dimenséo temporal, que operam ligaadsas e efeitos. “A identificacdo e o

esclarecimento de tais mecanismos pode melhorasandmbilidade de desenvolver

argumentos sobre processos temporais que sao aomesipo convincentes e tenham no
minimo portabilidade limitada” (Pierson, 2004, p.6)

Assim, o exame dos processos que envolvem depeadimtrajetoria, por exemplo,
nos permite identificar e explicar alguns mecansnsociais fundamentais, como o0s
mecanismos de auto-refor¢co. Cabe lembrar aindangueisdo de Pierson (2004), argumentos
sobre dependéncia da trajetoria deixam de ser ampos meramente descritivos somente
quando elucidam o0s mecanismos subjacentes aos sposcesociais em que 0S
desdobramentos historicos exercem papel de destaque

Além da identificagdo dos mecanismos é necessa@ibém esclarecer que
caracteristicas do ambiente fazem com o que osnisetas operem de forma mais ou menos
eficaz. Assim sendo, além de identificar os mecaossem operacao, 0 pesquisador também
precisa procurar pelos elementos do contexto sgci@lsdo mais ou menos propensos ao
acionamento dos mecanismos. Por exemplo, em armabi@uondmicos caracterizados por
atomizacdo do mercado, livre entrada e saida deteggee informacdo completa, os
mecanismos de competicdo e aprendizado garantemrgamizacdes menos eficientes sejam
substituidas por organizacdes mais eficientes adopde vista econémico. Porém, segundo
Pierson (2004), o ambiente politico, por ndo aprtasexs mesmas caracteristicas do ambiente
econdmico, ndo € um ambiente onde os mecanismasmdpeticdo e aprendizado operem
com 0 mesmo vigor que no ambiente econémico. Reltrario, de um lado a complexidade e
ambiguidade caracteristicas do ambiente politiqgpdensérias restricbes aos mecanismos de
aprendizagem, de outro lado a densidade institatida politica e as assimetrias de poder e
autoridade impdem restricdes aos mecanismos deatmpp.

Entdo, na demonstracdo do papel da histéria mxegsos politicos, Pierson (2004)
ressalta a importancia dos processos marcados ependéncia da trajetoria (path
dependence), justamente processos sociais implsvdae serem vistos sem abordar
especificamente questdes de temporalidade, ja @uemcessos onde “decisfes, acdes ou
estados presentes e futuros dependem de decigBes, au estados prévios” (Page, 2006,
p.88).
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Pierson (2004) apresenta diversos conceitogatle dependencéentre eles o autor
adota um mais restrito, e consequentemente mago(onto de vista operacional, referindo-
se somente aqueles processos que exibem feedbstkg(positive feedbagk Os feedbacks
positivos sdo mecanismos de auto-reforco que elevansto de reversdo de uma trajetéria ja
iniciada, trajetérias em que “cada passo em unegdir particular torna ainda mais dificil a
reversao de curso” (Pierson, 2004, p. 21).

O conceito de feedback positivo, assim como o ddlfack negativo, € utilizado em
muitas areas do conhecimento, tanto nas ciénctasai®como nas ciéncias sociai®ierson
(2004) retira sua definicdo da literatura econdnsolre retornos crescentdscfeasing
Return$, abordagem proeminente nos estudos sobre loespieial da producdo, causas do
crescimento econémico e emergéncia de novas tegaslo

A ideia central € que as caracteristicas de umearrdetada tecnologia e de seu
contexto social geram retornos crescentes e, coestgmente, tornam o ambiente propenso
aos mecanismos de auto-reforco e feedback posifiais. caracteristicas sédo: 1) elevados
custos fixos ou de entradstgr-up or fixed cosjs situacdo que implica em custos unitarios
decrescentes a medida que a producdo aumentativaoelo os individuos a optarem por
uma unica op¢ao, como exemplo “o primeiro discdMlodows custou a Microsoft US$ 50
milhdes para chegar ao mercado, o segundo dissimy) @mo 0s subsequentes, custou US$
3” (Arthur, 1993, p.3); 2) Efeitos de aprendizatiafning effects implica em aumento dos
retornos devido a melhoria na utilizacdo dos rexupgovocada pelo conhecimento gerado
com 0 uso continuo de determinada tecnologia; éjoetoordenacaccéordination effegt
implica no aumento dos beneficios individuais deaustividade particular a medida que
outras pessoas adotam a mesma opcéao, por exerafleneficios gerados para determinada
firma produtora de sistemas operacionais para ctadptes a medida que outras firmas
passam a desenvolver softwares compativeis corsisema operacional, assim, quanto mais

ganha proeminéncia, mais provavelmente uma detadairalternativa emergira como

2 Nas ciéncias bioldgicas os termos feedback posiéivieedback negativo sdo mecanismos que atuam em
situacdes de mudanca sobre sistemas complexosamidos, como o corpo humano e até mesmo o meio
ambiente. O feedback negativo tende a revertereg@b da mudanca estabilizando o sistema, ao passo
feedback positivo tende a acentua-la.

Na literatura econdmica feedback positivo e negativn efeitos similares sobre indUstrias e mergados
pois em contextos marcados por retornos decrescepta meio do feedback negativo aumentos propoacs
na escala de producédo tendem a gerar retornos mgaaggoporcionais, de tal modo que o tamanhordefou
do mercado atinge um ponto de maximo, contribuiipdoa que um equilibrio previsivel em relacdo aegps
e as participagfes de mercado seja alcancado”(Arn893, p.1).

Ja na presencga de retornos crescentes de esaataeijpodo feedback positivo aumentos proporcionais
na escala de producéo tendem a gerar retornogjojsroporcionais, o que representa um estimusua@nto
da industria ou do mercado.
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padréo; 4) expectativas adaptativadaptive expectatiofsimplica na adaptacédo das acdes
individuais as expectativas dos individuos sobral gerd a alternativa de sucesso, “0s
individuos sentem a necessidade de ‘pegar o caedi®” (Pierson, 2004, p.24).

Diante das caracteristicas acima mencionadas,tomeos crescentes significam “a
tendéncia pela qual aquilo que esta a frente geala vez mais vantagem e aquilo que perde
vantagem a perde cada vez mais” (Arthur, 1993, pld)presenca de retornos crescentes, 0s
mecanismos de feedback positivo reforcam aquilo @ptiém sucesso e desfavorecem as
alternativas que ndo sado bem sucedidas, pelo me&@wgle inicio, consequentemente, 0s
atores tém fortes incentivos para focarem em unigalalternativa e seguirem nela, de tal
maneira que cada passo dado em uma direcdo espeatdfiende dos passos anteriores, além
de condicionar os passos seguintes.

Dadas as diferencas entre os campos da econoraipaitica, Pierson (2004) assume
gue as caracteristicas apontadas acima tambémprstentes em quatro processos centrais
na politica: 1) a acdo coletiva; 2) o desenvolvitoemstitucional; 3) o exercicio da
autoridade e 4) a interpretacédo social. Todos geeeessos de natureza politica apresentam
as mesmas caracteristicas que tornam os mecangenasto-reforco e feedback positivo
proeminentes nos ambientes econdmicos marcadogepmmnos crescentes. Apesar das
diferencas entre os dois campos da atividade s@c@bnclusdo é a mesma: mecanismos de
auto-reforco tendem a tornar os resultados penséste no caso especifico da mudanca
institucional, tais mecanismos tornam certas ugfies resilientes, isto €, resistentes a
mudanca.

Segundo Pierson (2004), além dos custos de revarsd@argumentos sobre feedback
positivo ilustram outra importante propriedade decpssos de dependéncia da trajetdria, a
importancia da sequencia.

Os estudos sobre sincroniaming) e conjuncdes criticascrftical junctureg séo
abordagens relevantes nos estudos sobre o papetjdancia dos processos politicos. O que é
iluminado nestes estudos € a “significancia dogosfénteracionais e a dependéncia desses
efeitos interacionais sobre a sincronizacéo detesayu processos” (Pierson, 2004, p.55).

O modelo de mudltiplos fluxos € um exemplo desse dip abordagem, tendo em vista
gue cada um dos fluxos representa processos satdistimtos, que se desenvolvem
separadamente e cuja conjuncao critica na janetgpaoitunidade, quando bem aproveitada,

produz resultados politicos importantes, como aafdsalizacdo em analise. Portanto, sob
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esse olhar, o tempo serve como uma dimensao que diferentes processos sociais com
consequencias importantes como mudancas institision

A relacéo entre conjuntura critica e sequencia gedebservada de maneiras distintas
dependendo do interesse do pesquisador. Por umdaaigalista pode estar interessado em
verificar a sequencia de eventos ou processos guesdobram a partir de uma conjuntura
critica especifica. Por outro lado, ele pode astaressado em verificar a sequencia de cada
um dos fluxos até a conexdo em uma conjunturaari® presente estudo € um exemplo do
segundo caso.

Assim, a andlise da dinadmica interna de cada fluxosequencia de seus
desdobramentos histéricos e de como os mecanisma@itd-reforco e feedback positivo
induziram o desenvolvimento de cada fluxo, permitanalisar como a sequencia de
acontecimentos resultou em uma conjuntura critieagnal algumas visdes sobre os
problemas ja haviam sido desconsideradas, assino @gumas propostas de alternativa
também ja haviam sido abandonadas ao longo débniajdistorica.

Como a trajetéria de cada um dos fluxos é indepeadeada um apresenta uma
sequencia de acontecimentos distinta dos demaissfluiA forma como os problemas séo
definidos ou categorizados pode se desenvolverodeaf mais ou menos rapida que o
desenvolvimento das solu¢des ou do fluxo polijamr, exemplo. Portanto, a questédo é saber
se e como a sequencia de cada um dos fluxos canduzina conjuntura critica, no caso a
janela de oportunidade.

Conforme o exposto acima, a andlise dos processpgesciais com dependéncia da
trajetoria, no conceito empregado por Pierson (R0dnina a dindmica de tais processos e a
resiliéncia a que estdo sujeitos. Quando chegaedajale oportunidade, os problemas, as
solucdes e o fluxo politico ja passaram por etg@pagjue os mecanismos de auto-reforco ja
excluiram algumas possibilidades.

Uma das licbes mais importantes tiradas de Pief@®94) € que mudanca e
estabilidade sdo dois lados da mesma moeda. Aajatel oportunidade, no caso da
descentralizacdo da administracao de transit@gdoiveitada e sem duvida resultou em uma
mudanca importante do ponto de vista politico-a@strativo. Todavia, 0S processos sociais
que desencadearam tal mudanca, se marcados ponismegs de auto-reforco conforme
indica Pierson (2004), afetaram a descentralizat@cadministragcdo do transito, isto é,

tornaram-na dependente de sua trajetoria.
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A hipotese subjacente é que quanto mais as comdigdeambiente favorecem os
mecanismos de auto-refor¢co, maior o peso da hastpar outro lado, conforme o ambiente
muda, os mecanismos de auto-reforco podem naoragferazmente, favorecendo a mudanca

institucional.

32



2 METODO DE ANALISE

O estudo proposto consiste na andlise de um pmoceegcisério especifico,
espacialmente delimitado e que sofreu variacddsragp do tempo, configurando-se assim
em um estudo de caso.

Tendo em vista a diversidade de interpretacée® sphue € um estudo de caso, assim
como o0 préprio conceito de caso, optou-se peloa@tmproposto por Gerring (2007). De
acordo com tal autor, um caso é “um fenbmenonidadg espacialmente delimitado,
observado em um dado ponto no tempo ou durante perfodo de tempo”, e o estudo de
caso “é o estudo intensivo de um Unico caso comopdgito de compreender uma classe
maior de unidades similares (up@pulacaode casos)” (Gerring, 2007, p.19 e 20).

Assim, em conformidade com os conceitos acima meados, a formacédo da agenda
de deciséo de reforma do codigo de transito brasitepresenta o caso em estudo. Por sua
vez, a proeminéncia da descentralizacdo administrat agenda de decisdo sera a variavel
dependente, explicada pelo efeito de varios fatateando em conjunto ao longo de um
periodo de tempo, conforme o modelo tedrico adotado

Do ponto de vista temporal, a formacéo da ageed#edisdo sob estudo é delimitada
por um intervalo de tempo que coincide com o pramdsgislativo de reforma do cddigo de
transito brasileiro. Tal periodo esta compreendidive os anos de 1992, ano da chegada do
projeto de lei ao Congresso Nacional, e o ano @&,1§uando a Lei n°® 9.503 que instituiu
Caodigo de Transito Brasileiro foi sancionada petesiRlente da Republica. Na verdade, a
introducéo da reforma do codigo de transito na éggovernamental ocorre um pouco antes,
no ano de 1991 com criacdo no Ministério da Jusfieauma comissdo especial com o
objetivo de elaborar anteprojeto do novo codigdréesito para o Brasil. Contudo, devido a
caréncia de dados sobre os eventos ocorridos ngs@moptou-se por delimitar o conjunto
de eventos em andlise ao processo legislativoe sbhual existem mais dados acessiveis.

Das técnicas disponiveis para a realizacdo del@stile caso, optou-se por utilizar a
técnica denominada dweocess tracingO process tracingg “um estilo de analise utilizado
para reconstruir um processo causal que ocorretodé® um unico caso” (Gerring, 2007, p.
216). A escolha se deve a trés fatores. Primeirean@animpossibilidade de um tratamento
manipulado do tipo experimental, uma vez que ogs®a sob estudo ocorreu no passado e as
variaveis independentes, assim como suas relagiiesac varidvel dependente, ndo sao

passiveis de controle. Em segundo lugar, a congadei da relacdo causal existente entre a
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proeminéncia da descentralizacdo administrativaageanda de decisdo e as variaveis
explicativas contidas nos fluxos do modelo te6nmms, conforme declaram George e Bennet
(2004) o process tracingé util em explicacbes cuja complexidade é caraciga pela
existéncia de muitas varidveis independentes, ojascwariaveis se desenvolvem
sequencialmente no tempo. Em terceiro lugar, pefmss de evidéncias empregadas na
explicacdo, que se baseia em um conjunto de dity@vidéncias ndo comparaveis, mas que
em conjunto lancam luz sobre o resultado em analis& vez que a marca registrada do
process tracingé que “multiplos tipos de evidéncias sdo empregapara verificar a
inferéncia (Gerring, 2007, p. 173).

Quanto a natureza do processo causal do fen6messtigado, sua complexidade
reside no desdobramento e na conexao de trés tosjde fatores explicativos ao longo do
tempo, tratando-se, entdo, de “causalidade histédonforme descrita por Pierson (2004),
em que a sequencia dos eventos exerce influénmia saesultado.

Como entdo analisar processos dessa natureza?d8egbbot (1990), as ciéncias
sociais tém realizado tal tarefa de duas manei@sadmmaticas e fundamentalmente
distintas. Por um lado, os processos historicoseipoder tratados como a realizacdo de
processos estocasticos. Sob esta perspectivalistapaocura identificar as causas e medir o
efeito de suas variagBes sobre a variavel depem@dentongo do tempo. Por outro lado, os
processos historicos podem ser vistos como se@eenlE eventos nos quais 0s sujeitos
sociais interagem. Esta abordagem assume a formam@de narrativa padraondrrative
pattern) sobre os eventos e sua conexao com o resultaholoTem vista os dados obtidos
para o estudo e o modelo tedrico adotado focadotei@cao dos atores, o presente estudo faz
uso da segunda abordagem.

2.1 Fonte de dados

Séo trés as fontes utilizadas. Primeiramente, $odtcumentais compostas por: 1)
notas taquigraficas das reunides das comissfes armyr€sso Nacional, 2) pareceres,
relatorios, textos substitutivos e emendas relaclas ao projeto de lei de reforma do cdodigo
de transito; e 3) leis e normas relativas a adinagdo de transito no Brasil. A grande maioria
dos documentos foi obtida no Diario do Congressoids@l (DCN), no Diario do Senado
Federal (DSF) e no Diario da Camara dos Deputadd3D]. Esses documentos sao

importantes fontes de dados sobre: os atores qtieiparam do processo, a interagdo entre
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eles, 0s momentos em que participacdo, as idempemmearam as discussdes e as possiveis
alternativas de desenho administrativo. Em sumdpsiaobre os atores e 0S processos
conforme o modelo adotado.

Com relacdo aos atores, cabe salientar que a freigu&om que seus nomes
apareceram nos dados documentais ndo pode seprétéela como indicador de sua
importancia, pois o nome de um dos principais eemitedores de politicas publicas, por
exemplo, € um dos menos frequentes nos dados dotaimeDesta forma, dada a
insuficiéncia dos documentos, foi necessario caraar outras fontes de dados.

A segunda fonte sdo entrevistas realizadas contot@saque participaram ativamente
do processo de reforma do codigo. Alguns dos esteglos representaram organizagfes que
foram as principais forcas pré e contra a desdedg@io da administracdo do transito no
Brasil. Verificou-se que as entrevista foram imaoté por indicar a participacdo de atores
relevantes cujos nomes nao apareceram com freguasifontes documentais. A partir das
entrevistas, pode-se também confirmar evidénciastagas pelos dados documentais.

Os atores entrevistados foram selecionados de @acom dois critérios especificos.
Em primeiro lugar, pela presenca nas reunifeszesids no Congresso e, em segundo lugar,
conforme o critério reputacional.

Do ponto de vista da participacdo, os nomes forglec®nados conforme apareciam
nas notas taquigraficas. Do ponto de vista repaati uma das questfes aplicadas solicitava
ao entrevistado que apontasse 0 nome de pessoaganmizacdes que teriam sido importantes
defensores e opositores da descentralizacdo admiivia. Conforme 0s nomes eram
mencionados passavam a compor a lista de possivteevistados. Assim, o procedimento de
selecdo resultou em uma amostragem ndo probataligtie é perfeitamente compativel com
a analise de rastreamento da trajetoria adotadgresente estudo, de acordo com o
argumento de Tansey (2009).

Todos os nomes foram considerados, porém nem tadiEram ser encontrados ou se
dispuseram a responder as entrevistas. Limitagdésnapo e recursos também influenciaram
o tamanho da amostra de entrevistados. O anexoténoa lista dos atores entrevistados e
das organizacdes que eles representaram duraneasgo decisorio.

Com relagdo ao questionario aplicado, este foioetatm tomando-se como base o
modelo utilizado por Kingdon (1995) e que buscaetenl dados sobre os atores e os
processos. Foram questdes que procuraram resgataemoria dos participantes: 1) o que

havia desencadeado a busca por reforma, 2) as\ssbee os problemas de transito durante o
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processo decisoério, 3) o conjunto de solu¢des gugiram durante o processo, 4) a visdo
sobre a municipalizacédo de transito e 5) os opesite defensores da municipalizagdo de
transito durante o processo decisorio. O anexo#ooo questionario aplicado.

As entrevistas foram conduzidas de forma semidestada, isto €, 0 questionario
serviu como roteiro para uma conversa sobre o psocgecisorio analisado. A medida que a
entrevista avancava, novas questbes surgiam, caeEre@re motivadas pelo relato dos
entrevistados. Tal procedimento se mostrou Uté gaptar a interpretacdo e a reinterpretacao
dos atores sobre os fatos ocorridos, o que talweso@xtremamente rigoroso do questionario
nao permitisse.

Das dez entrevistas apenas nove puderam ser gsavdeados atores ndo pbéde ser
entrevistado pessoalmente nem por telefone, ssassm@s foram recebidas por e-mail. Ao
final das entrevistas, todas as gravacoes foramgiadadas em documentos eletrénicos.

Por ultimo, como terceira fonte de dados, foramsatiadas sessenta e trés matérias
de jornais impressos nao especializados, todascpdbk durante o periodo compreendido
entre 1992 e 1998, e cujo assunto era a reformeddigo de transito brasileiro. Todas as
matérias foram obtidas no banco de noticias seladas do Centro de Documentacdo e
Informacdo (CEDI) da Camara dos Deputados. As iagtéoram selecionadas por meio da
procura pelas palavras chave: Codigo de Transitmjcipalizacdo de transito e acidentes de
transito.

As informacdes coletadas nas matérias de jornaisti&Zadas como evidéncias sobre
a imprensa e a opinido publica durante o periodistidram-se relevantes na atencao dada ao
processo legislativo em todas as suas fases, naBaonprensa nos acidentes de transito e na
cobertura dada as inovacdes surgidas durante egsmcecisorio.

2.2 Os atores, seus enfoques e 0s conjuntos de prefaiés e identidades

Pessoas e organizacbes participaram do processsorle analisado. Os atores
governamentais, como deputados e senadores, ponpkxetiveram um papel pessoal
significativo. J& os grupos de interesse foram eiados considerados como organizacoes,
pois, apesar de serem apontados nominalmente emmadgdas entrevistas, participaram do
processo decisério de reforma do codigo quase sem@mo representantes de alguma

organizacao.
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Dada a complexidade caracteristica dos processnsodes com multiplos atores,
como é o caso sob analise, o presente estudo darélas seguintes premissas: 1) os atores
agem conforme o pressuposto comportamental danadade limitada; 2) os participantes
(individuos, grupos ou organizacfes) sao tratadm®oc detentores de preferéncias e
identidades consistentes; 3) preferéncias e icaeigl diferem entre os participantes; 3) as
preferéncias e identidades sado conjuntamente irstentes.

As premissas acima foram inspiradas em March (20@R) as considera
simplificacfes que facilitam a analise. Entretantje lembrar que a simplificacdo é apenas
analitica, uma vez que as inconsisténcias intrapesgpodem exercer influéncia sobre o
resultado da decisdo, como, por exemplo, as inst@mias intra-organizacionais. Como 0s
dados disponiveis ndo permitem verificar o efeés khconsisténcias intrapessoais, o presente
estudo considera apenas as inconsisténcias inseges

De acordo com o referencial tedrico adotado, entestdms marcados por preferéncias
problematicas, como é o caso sob andlise, a atess@imne um papel relevante na formacéo
das inconsisténcias entre os atores. Como o canglenitens na agenda foi grande, nem todos
oS atores estiveram atentos a tudo. Sendo assing &encdo dada a descentralizacao
administrativa que se busca as inconsisténcias aatpreferéncias e identidades dos atores.

Da totalidade de atores que participaram do procdssisério de reforma do cédigo,
0 presente estudo analisa apenas aqueles que stam@fe explicitamente alguma
preocupacado com a descentralizacdo administratvimadsito. Como se vera mais adiante,
varios atores participaram do processo, porém melmst manifestaram preocupacdo com a
descentralizagdo. Deste modo, o primeiro critégocthssificacdo do papel dos atores é a
atencdo dada a descentralizagdo administrativa.

Mais dois critérios de classificacdo dos papéiarfomdotados, o enfoque dado aos
problemas de transito e o conjunto de preferéneiadentidades evocadas em relacdo a
descentralizagéo.

Quanto ao enfoque, as duas categorias foram indsginrgos trabalhos de Vasconcellos
(2000, 2001), o enfoque da seguranca e o enfodpamigta, este Ultimo de viés sociologico.
De um lado, aqueles atores que focaram a atencédom@sao da seguranca, manifestando
explicitamente que transito é problema de segurpalkca, foram todos categorizados como
atores que adotaram o enfoque da seguranca. Deladtr, aqueles atores que ampliaram o

foco dos problemas de transito, ligando-os aosl@nwds de transporte e uso do solo, ou que
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assumiram expressamente transito como um problerag foram todos categorizados como
atores que adotaram o enfoque urbanista.

Como Jultimo critério, os atores foram agrupadosfamme seus conjuntos de
preferéncias e identidades. De um lado, algungsfmeferiram ou tiveram suas identidades
associadas a centralizacdo da administracdo deitbémo nivel do estado. Manifestaram
explicitamente sua identificacdo e suas prefer8npelo controle estadual da gestdo do
transito urbano. De outro lado, alguns atores prafa e se identificaram com a forma
descentralizada de administracdo do transito uthawme, de todas as possiveis solu¢cdes em
termos de desenho administrativo, decidiram pedaatdralizagdo ao nivel do municipio.

Assim sendo, com base na identificagdo do papetieloepelos atores no processo
decisorio, espera-se verificar a hipotese de geefoque adotado pelos atores direciona a
evocacao de preferéncias e de identidades e, aatn,efstabelece as inconsisténcias a partir
das quais se da a disputa entre os atores. Selos daalisados, por um lado, evidenciarem a
consisténcia no conjunto de preferéncias e idemdislantre atores que adotaram o0 mesmo
enfoque e, por outro lado, evidenciarem a incofistsa entre atores que adotaram enfoques

distintos, havera razfes para se aceitar a hipotese valida.

2.3 O processo decisorio, os eventos e os fluxos

Definindo-se evento como a interacdo momentaneatwes em um dado intervalo
de tempo, a analise aqui realizada mapeia a sequimeventos ocorridos entre 1992 e 1997,
assim como o desenvolvimento dos problemas, das@es e da conjuntura politica ao longo
da trajetoria de todo o processo. Para tal, o peacdecisorio sob estudo serd decomposto em
trés fases sucessivas, cada uma delas composiepmmnjunto particular de eventos.

Os eventos observados foram as reunides das ca@wiss§peciais criadas no
Congresso Nacional com a finalidade de tratar darm&a do coédigo. Algumas foram
audiéncias publicas em que onde diversos atoresitilean a reforma. Conforme se vera
adiante, tais audiéncias foram significativas nadpcdo da ideias que fundamentaram a
decisao tomada. Ideias que foram em grande past@\atbas pelos atores governamentais no
Congresso. Aléem das audiéncias publicas, os dodosienalisados também permitiram
observar eventos em que somente 0s parlamentdiesras presentes, como as reunides

para deliberar sobre emendas oferecidas aos textos.

38



Ao todo foram 34 os eventos observados, todos mi@sovidos pelo Congresso
Nacional. A maioria ocorreu em Brasilia, havenderas 3 excec¢des, uma audiéncia publica
em S&o Paulo-SP, outra no Rio de Janeiro-RJ e euair8elo Horizonte-MG. O anexo 3
contém os eventos, a data de ocorréncia e o teondaaio.

Os 34 eventos foram distribuidos nas seguintes:fdgetramitacdo na Camara; 2)
tramitacdo no Senado; 3) retorno & Camara; 4) @etancdo presidencial. Além destas trés
fases, foi necessario também incluir uma descuigioantecedentes de todo o0 processo, pois
a agenda governamental, que condiciona a agendeacikfio, foi formada antes do processo
decisorio analisado.

Como dito anteriormente, ndo foram obtidos dados germitissem a anadlise
sistematica dos eventos ocorridos antes da chegadaroposta ao Congresso Nacional.
Contudo, a proposta que chegou a Camara dos Deguta@lo veio do nada e seus
antecedentes precisam ser esclarecidos. Sendo, daghise necessaria uma descricdo dos
componentes histdéricos da reforma do cédigo, isttieécomo os problemas de transito foram
historicamente definidos até aquele momento, quec@es vinham sendo adotadas e que
conjunturas politicas marcaram a trajetOria da athtnacédo de transito até a entrada do tema
na agenda de decisdo em 1992.

A primeira fase € composta por 14 reunides ocasrite Camara dos Deputados,
realizadas pela comissao especial destinada aiapr@eaeforma do codigo de transito.
Conforme se vera adiante, a primeira fase foi atu@ significacdo dos principais problemas
de transito no Brasil, assim como no desenho adtraivo para lidar com tais problemas. A
segunda fase engloba 18 eventos que no conjuntespondem a fase de tramitacdo do
Senado Federal. Apds as decisdes na Camara e roenfoprocesso legislativo brasileiro, o
projeto de lei foi remetido ao Senado onde tramipmn quase dois anos. Depois de
finalizados os trabalhos nesta Ultima casa, o faje reforma do codigo foi devolvido a
Céamara para votacdo. A terceira fase é composts [&llltimos eventos observados no
Congresso, correspondendo a tramitacdo final na a@éndos Deputados. Consiste
principalmente dos eventos relativos a aprovacaoam codigo de transito brasileiro. A
quarta e ultima fase foi o veto presidencial, era sgi procura verificar o papel do Presidente
da Republica no desenho administrativo do tramsit8rasil.

Cada uma das fases sera analisada separadamertdad&nma delas sera rastreado o
desenvolvimento de trés trajetérias: a interpretad@ problema, das solugbes e do fluxo

politico. Além do desenvolvimento em separado déacHuxo, também se buscara o
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momento de conjuncao entre eles, de forma a varificabertura da janela de oportunidade
para a mudanca na administragéo do transito urbi@sieiro.

Se a sequencia dos eventos realmente € um fatartampe, entdo se espera que o
desenvolvimento dos trés fluxos em cada uma d&s femha exercido influéncia sobre o
desenvolvimento dos mesmos fluxos nas fases sulisieg afetando o desenvolvimento dos
problemas, das solu¢des e da conjuntura politicaemtido em que decisdes precedentes
influenciaram decisdes subsequentes.

Assim sendo, caso a analise aqui realizada comggeonstrar que a sequencia de
acontecimentos realmente é importante para a exglic entdo se podera concluir que,
durante o processo decisoério sob analise, o delsémemto dos problemas de transito, suas

solucbes e a conjuntura politica subjacente sdortus-dependentes.
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3 ATORES

Os dados obtidos apontam que o processo decisdrefarma do Codigo de Transito
no Brasil foi marcado pela existéncia de multigtsres. Varios atores governamentais e nédo
governamentais participaram ativamente do processuparecendo em varios dos eventos
observados, com especial destaque para as audigndiicas em que apareceram diversas
organizac6es ligadas a area de transito.

Como o conjunto de itens na agenda de decisdaandey nenhum dos atores esteve
atento a todas as dimensdes dos problemas dedradem todas as alternativas de solucéo
foram consideradas por cada um deles. Do amplaietingde preferéncias e identidades que
surgiram durante o processo decisorio, cada ateveesocado em apenas um subconjunto.
De acordo com 0 exposto acima, este trabalho analenas a posicdo dos atores que
manifestaram explicitamente atencdo a descenttalizadministrativa do transito.

Os atores sao aqui classificados conforme a tijpwldg Kingdon (1995) em atores
governamentais e ndo governamentais, apesar @tassificacdo ser imprecisa no caso de
algumas organizacfes presentes no processo decssdrianalise. Por exemplo, um mesmo
ator compareceu a um dos eventos como represerdanBONTRAN e em outro evento
como representante da ANTC, a primeira governarhergaegunda ndo. Um exemplo ainda
mais interessante é o de um ator que representoueunides distintas, o DETRAN-DF, a
ABDETRAN, e a SSP-DF.

Contudo, o problema mais relevante diz respeitdaasificacdo das organizacdes
estaduais e municipais de transito. A linha divesdracada por Kingdon (1995) para
classificar os atores em governamentais e nao gavemntais é a autoridade formal, sendo
que “pessoas em posicdes governamentais tem aderidrmal garantida por estatutos e
pela Constituicdo, um status que as pessoas fogawdno ndo tem” (Kingdon, 1995, p. 45).
Todavia, o significado de autoridade formal devensais claramente definido, pois no caso
estudado, a principal disputa, o principal ponto dergéncia, foi justamente a
descentralizacdo da autoridade formal para o eerdd poder coercitivo do estado, que no
caso do transito se manifesta na fiscalizacaoaasito.

De acordo com Espirito Santo (2001), a autoridadendl sobre o transito pode ser
dividida em legislativa, jurisdicional e adminidiva, as duas ultimas constituindo a execucao
das leis de transito. Se a definicdo de autorifiacheal de Kingdon (1995) for interpretada de

forma ampla o suficiente a ponto de significar témka autoridade para o exercicio do poder
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coercitivo do estado, isto é, a autoridade jurisdial e administrativa, entdo as organizacoes
estaduais deveriam ser classificadas como atorssrrgmentais ao passo que as dezessete
organizacées municipais pré-existentes ao procdssmeforma seriam classificadas como
atores ndo governamentais, pois no caso sob graladoridade formal para o exercicio da
fiscalizacdo de transito era garantida pelo Codigo 1966 aos estados, mas ndo aos
municipios. Conforme a tipologia de Kingdon (1995, municipios sdo categorizados como
oficiais governamentais como lobistagyernmental officials as lobbystigarticularmente
interessados no peso orcamentario de decisdesvaéongafederal.

Contudo, se o conceito de autoridade formal faritesa autoridade legislativa, dada
pela Constituicdo, para propor e alterar a legiglade transito, como € o caso da reforma do
codigo de transito, entdo as organizacdes que &tram o transito nos estados e nos
municipios podem ser classificadas como grupostdgeisse. Assim sendo, o conceito de
autoridade formal aqui empregado é o mais restrito.

A tipologia adotada € util no estudo do processcisdeo de reforma do codigo
porque permite classificar as organizacfes estad@uaiunicipais de transito como grupos de
interesse que atuaram no Congresso Nacional. &pessentaram os dois principais polos em
torno da disputa pela reforma da administracdo mmsito, pois a descentralizacdo
administrativa trazia em seu bojo a descentralzazgiautoridade legal para o exercicio da
fiscalizag&o de transito, atividade que envolvenesmo tempo o poder coercitivo do estado e
a arrecadacao das multas de transito, esta Ulthpartante fonte de receita para os cofres
publicos. Assim, os estados e municipios em dispataessa autoridade legal atuaram em
diversas etapas do processo, cada um a seu motkmtativa de introduzir suas propostas na

agenda de deciséo.

3.1 Atores ndo governamentais atentos a descentralizagadministrativa

Quanto aos atores ndo governamentais, estiveranemaifes académicos e grupos de
interesse dos mais diversos. O anexo 4 contémtaades atores ndo governamentais que
participaram do processo de reforma do cédigopassimo o foco de atencdo, o enfoque
adotado e o conjunto de preferéncias e identided@sadas em relacdo a descentralizagcédo. A
analise abaixo estad baseada nas evidéncias erdamimas fontes de dados, sintetizadas no

anexo 4.
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3.1.1 Académicos e Especialistds

Os dados documentais apontam dois académicos quepaaam durante a fase de
tramitacdo no Senado Federal. Os dois estdo ligadwsas que foram pontos chave durante
todo o processo decisério sob analise: a reformaadministracdo do transito e a
criminalizacdo de algumas infracdes de transito.ddéhes, Diogenes Gasparini, professor de
direito administrativo, e o outro, Luiz Flavio Gospguiz de direito e professor de direito
penal. O segundo, pelo menos nos eventos observad@tmsnanifestou posicédo favoravel ou
contraria a descentralizacdo administrativa dosttdnenquanto o primeiro se posicionou
favoravel, desde que a atividade de fiscalizacgmleiamento ndo fosse descentralizada.
Como se vera adiante, a descentralizacdo da at&ida fiscalizacdo esteve no nucleo das
divergéncias entre os atores que participaram alcepso decisorio.

Apesar de ndo constar nos dados documentais, dipe/istados apontaram o nome
de uma especialista em transito que atuou no CssgreNacional em favor da
descentralizagéo, a arquiteta Dulce Lutfalla. Asestistas indicam que a atencéo dela estava
direcionada para a ineficiéncia dos governos eatadoa fiscalizacdo de transito, como
também para uma redefinicdo conceitual do probldmdransito que, em sua concepcao,

deveria incorporar a dimensao urbana.

3.1.2 Grupos de Interesse

Segundo Kingdon (1995), os grupos de interesse nsais relevantes naqueles
assuntos que mobilizam menos as campanhas elgjtistai €, onde o tema ndo é mobilizavel
eleitoralmente os grupos de interesse tém maisénéia. Em suas pesquisas, por exemplo, 0s
grupos de interesse no setor de transporte exemcgminfluéncia maior que os grupos de
interesse presentes no setor de saude, pois odke¢ema é mais presente nas campanhas

eleitorais do que o primeiro.

3 cabe lembrar gue nem as entrevistas nem os daaosndaotais permitem averiguar a influéncia
direta da literatura académica sobre as visdesitdoss acerca dos problemas de transito, pois neiiatalho
académico foi mencionado como argumento de autlid&ontudo, conforme se vera adiante na andlise do
fluxo dos problemas, duas visdes foram proemingentesnfoque restrito ao aspecto da segurancacplblim
enfoque mais amplo, ligado ao urbanismo de tragoslegicos.
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No caso especifico da administragdo do transitdotés indicios de que a influéncia
dos grupos de interesse seja realmente grandeto® dee transito, seus problemas e suas
solucdes, envolve um alto grau de especificidadeidé, envolve também questdes relativas
as vias, aos veiculos e aos usuarios, portanta) éetior onde @xpertise e&xm recurso de
peso e onde diversos interesses estao presentes.

Um tipico recurso dos grupos de interesse é aéinfiila que tais grupos tém sobre os
atores governamentais. Verificou-se essa influénciprocesso decisério sob analise, tendo
em vista que alguns desses grupos assessorardamginge os relatores do projeto de lei de
reforma do cddigo nas duas casas do Congresso Mdhcid influéncia dos grupos de
interesse também foi observada nas fases iniciafgatesso em ambas as casas, quando 0s
parlamentares declaram explicitamente a necessidadeudiéncias publicas para ouvir a
sociedade e os especialistas na area.

Foram varios os grupos de interesse que atuararmainte no processo, dentre 0s
quais alguns ligados a industria e ao comérciotosuto interesse publico, outros aos
interesses profissionais, além dos importantesogruge interesse estaduais e grupos de
interesse municipais.

Conforme os dados documentais indicam, dos grupasteresse ligados a industria e
ao comercio, somente o Sindicato Brasileiro de Atgoolas se manifestou sobre a
descentralizacéo da administracéo do trahskpesar de ndo mencionar a adocdo de algum
enfoque especifico, o0 representante dessa organizaganifestou preferéncia pela

descentralizacéo.

4 Os dados documentais indicam a participacdo deupogrde interesse ligados a indulstria e ao
comércio: a Associacdo de Fabricantes de Veiculds-Motores (ANFAVEA), representante das montadoras
de veiculos no Brasil; a Associacdo Nacional dengparte de Carga e Logistica (ANTC), representdote
empresariado do setor de transportes de cargaasil;By Sindicato Brasileiro de Auto-Escolas, repréando
os interesses das organizacdes responsaveis pelcin dos condutores no Pais; a Federacéo das&mate
Transportes de Carga do Estado de SP (FETCESPsesppante das empresas de transporte rodoviacarda
no estado de Sdo Paulo; e a Federagdo das EmgeeJaansportes Rodoviarios no estado do Rio Grdode
Sul, representante das empresas de transportei&ddale carga no estado do Rio Grande do Sul;

O foco de atencdo dos grupos de interesse ligadiodiatria e ao comércio estava direcionado para
duas questbes. A primeira e comum aos 3 grupastelesse ligados ao transporte de carga foi a ceigfmdo
CONTRAN. Esses grupos manifestaram em todas age=siam que estiveram presentes sua preocupacdo com
uma composi¢cdo que contivesse 0 mesmo numero desegpantes do governo e da sociedade civil. Sua
atencao nesse foco especifico é evidente tentastanos impactos que as decisées do CONTRAN teme sob
setor de transportes de carga no Pais. O outroopémto de atencdo da organizacdo representante das
montadoras de veiculos, foi a especificacdo depamentos de seguranca na lei, 0 que claramentetavaa
nos custos de producdo de veiculos. De acordo cordos representantes da ANFAVEA que estiveram
presentes nas reunifes, a especificagdo da obiggiide de determinados itens de seguranca veienldei
poderia comprometer a futura incorporacéo de indem¢ecnoldgicas de seguranga, pois para tal presisde
uma modificag&o no codigo. Seu argumento prin@palque o CONTRAN regulamentasse a obrigatoriedade
uso de equipamentos de seguranca, tendo em vistasjuesolu¢des do conselho sdo mais faceis de sere
alteradas que a lei de transito.
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No que diz respeito aagupos de interesse publicquatro deles estiveram atentos a
descentralizacéo administrativ&oram eles: a Associacdo Nacional dos TranspBribkcos
(ANTP), entidade voltada ao setor de transportdiguile transporte urbano no Brasil, tendo
como principal objetivo o aprimoramento dos tramsso publicos de passageiros; a
Associacao Brasileira de Pedestres (ABRASPE), fuadaor profissionais liberais com a
missédo de lutar pelos interesses dos pedestrestitulo Nacional de Seguranca no Transito
(INST), que focaliza a reducdo dos acidentes desitcd no Brasil; o Hospital Sarah
Kubitschek, com foco na seguranca e medicina diegma

Conforme dados documentais e entrevistas, o HosBi@rah Kubitschek estava
particularmente interessado na questdo dos equipasmele seguranca e no controle de
velocidade. Reconhecendo que a maioria dos acglectatece nas cidades, manifestou-se
contrario a descentralizacao, porém favoravel agaeido, isto é, a gestdo administrativa do
trdnsito urbano pelo municipio desde que condidanpela aprovagdo dos governos
estaduais e federais, assim como a comprovagd@ate dos municipios de condi¢des
técnicas e administrativas para gerir o propriongita. Conforme entrevista com o
representante do Hospital Sarah Kubitschek, a destieacdo plena da administracdo do
transito nunca o convenceu porque a proposta nésidayava a heterogeneidade dos
municipios brasileiros, especialmente o fato darsghdo terem como arcar com 0s custos da
administragcao do transito.

também atenta a descentralizacdo administrativABRASPE dizia ser falacioso
afirmar que os municipios, de um modo geral, n&avas capacitados para gerir o transito.
Segundo tal grupo de interesse, a movimentacaoetrilgs e pessoas constitui assunto
estritamente vinculado a propria vida das cidades.

Por sua vez, o INST, posicionava-se sobre a deatieacdo administrativa
argumentando que o Brasil ja perdera muito comvordio entre quem fiscalizava a via, o
estado, e quem a operava, 0 municipio, pois jéoguenicipio constréi a via publica deveria
também fiscalizd-la. Deste modo, INST foi contraré&o qualquer descentralizacdo
administrativa que nao implicasse em descentrélzaga atividade de fiscalizacdo de
transito.

Contudo, o mais atuante dos grupos de interesde@idibi a ANTP que, juntamente
com o0s O0rgaos municipais de transito de Sdo Pdule-8 Belo Horizonte-MG, atuou como

> O Movimento de Familias das Vitimas de Transiioofatro grupo de interesse publico presente no
processo decisorio. Sua atengéo estava direcigraadan criminalizagdo de algumas infragdes deitcAns
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importante empreendedor de politica publica nogssa decisério em questdo. Apesar de nos
documentos analisados a ANTP aparecer formalmentapenas trés de todos os eventos
observados, oito dos dez entrevistados apontarapliciiémente a ANTP ou seu
representante como um dos grandes colaboradores pkescentralizacdo de transito no Pais,
mobilizando recursos para a presenca em todasdi@naias publicas realizadas durante o
periodo.

Além do mais, conforme apontam os dados documertdaigpresentante da ANTP
assessorou diretamente os relatores das comisgiesass, tanto na Camara dos Deputados
como no Senado Federal. Por fim, cabe lembrar ANT® é a organizacao que secretaria as
atividades do F6rum Nacional de Secretarios despate Urbano, forum de onde saiu a
proposta mais abrangente de descentralizacdo deiattatdo de transito no Brasil e que
exerceu grande influéncia sobre o que hoje € gyodik transito.

As entrevistas e os documentos evidenciam clarantgrd a atencdo da ANTP estava
voltada diretamente para o carater centralizado€Nd de 1966 que, conforme entrevista
com o interlocutor da organizacdo, foi imposto deacpara baixo, em um periodo néo
democratico da historia brasileira em que o muimcdpquer era citado no codigo que estava
sendo reformado. Portanto, o gatilho de busca daPAfdi também a sua insatisfacdo com a
estrutura administrativa do transito no Brasil. BEm dos eventos em que se tem registro de
sua participacdo, a ANTP aponta a divisao de taretano a esséncia da proposta que
defendia. Em outro evento, se op6s diretamenteafyger descentralizacdo que nao fosse
acompanhada da descentralizacao da atividadecddifecdo de transito.

Quanto aosgrupos de interesse profissionaissomente cinco manifestaram

preocupacdo a cerca da descentralizagcdo admiiviatr&iocada no aspecto da seguranca

® Foram 15 os grupos de interesse profissionais queresm presentes oficialmente nos encontros obder:

um ligado a salde, a Associacao Brasileira de Ntedite Trafego (ABRAMET), organizacdo que congrega
profissionais ligados a medicina de trafego e qugncupacdo é a promogdo da medicina e da segulanca
transito; outras duas ligadas a psicologia de itihna Associacdo Nacional de Psicdlogos de Trarsit
Associacao Brasileira de Psicélogos de Transitdyasnfocadas na avaliacdo psicotécnica e educagdoopa
transito; também focada na educagdo, a Associacasil@ra de Educadores de Transito (ABETRAN), cuja
missao oficial é a priorizacdo da educacao noitchosm vistas a adequacédo do comportamento das&@us as
normas de transito; trés organizacdes ligadas ragenbeiros de transito, a Sociedade Mineira de rdregos e

o Instituto de Engenharia de Sdo Paulo, ambas izagies que englobam ndo somente os engenheiros de
transito, mas todos os outros profissionais de r@myé, e a Associacdo Brasileira de EngenheirakoRarios,

que congrega somente os profissionais da engenhadiaviaria; duas outras ligadas aos interesses dos
caminhoneiros, o Sindicato da Unido Brasileira @aminhoneiros e Afins e a Federacdo Nacional dos
Caminhoneiros, ambas com foco voltado para o tatespodoviario de cargas; quatro organizagdesléigaos
profissionais de policiamento de transito, a FegiaNacional de Policiais Rodoviario Federais (FEPRK), a
Associacao Nacional dos Policiais Rodoviarios FeidefANPRF), o Conselho Nacional de Comandantes das
Policias Militares e a Confederacao Nacional dee@mdos de Policia de Carreira; a Associagdo Ndcima
Despachantes Publicos; e por fim, o Grupo de Sagardos Transportadores de Curitiba.
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viaria, a ABRAMET mostrou-se favoravel a desceitegldo da gestdo administrativa do
sistema viario sem, contudo, apresentar detalhesidevisdo. Por seu turno, o Instituto de
Engenharia de S&o Paulo e a Sociedade Mineira genBriros se posicionaram claramente
favoraveis a autonomia dos municipios quanto a etdémgia para realizar a fiscalizacdo de
transito. Segundo o instituto, o transito tem cgtarevinculado a jurisdi¢cdo das vias, e como a
Constituicdo Federal de 1988 atribuiu aos munisipigestao sobre o controle e ocupacao do
solo urbano, entdo o municipio deveria fiscalizaramsito urbano, pois este ocorre sobre o
solo urbano.

Quanto as organizagles ligadas ao policiamentor&esito, as duas organizacdes
representativas das policias militares estavamtadirente atentas a descentralizacédo
administrativa. O foco de sua atencéo era a comgietéegal para o policiamento de transito,
uma vez que, ao longo de toda a histdria da adrag@o do transito no Brasil, a fiscalizacéo
do transito urbano era responsabilidade das PslMiitares. Com a descentralizacdo, essa
atividade também poderia ser realizada por agenteécipais, 0 que claramente esvaziava a
atuacdo dos setores policiais ligados ao transi® estados. De acordo com os dados
documentais, as organizacdes profissionais repeds&s dos policias entendiam que a
fiscalizag&o de transito deveria ser atribuicadustea das PMs, por envolver o policiamento
ostensivo, atribuicdo constitucionalmente resenézadaMs.

Grupos de Interesse dos Governos Municipais

Além da Companhia de Engenharia de Trafego dePaét (CET-SP) e da Empresa
Municipal de Transito de Belo Horizonte (BHTRANSJyas das dezessete organizacoes
municipais pré-existentes a reforma administratitzanbém compareceram aos eventos
observados representantes de sete secretariasipaisiide transportes dos municipios de
Blumenau-SC, Campinas-SP, Jodo Pessoa-PB, Riongga}®J, Campo Grande-MS, Séao
Paulo-SP e Belo Horizonte-MG. Também estiveramegmies os prefeitos de Vitoria-ES, Itu-
SP e Natal-RN, este ultimo também representantereiste Nacional dos Prefeitos, o vice-
prefeito de Belo Horizonte-MG e um representantprdéeitura de Sao Paulo.

Foi evidente a importancia que a descentralizachiinistrativa teve para 0s grupos
de interesse dos governos municipais. O foco dacate desses grupos de interesse era
justamente a reforma da administracéo do trarsitiescentralizacdo da autoridade para gerir

0 proprio transito, pois para eles o codigo anteritava dificuldades a gestdo urbana que
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precisavam ser superadas pelo novo cédigo. Para tBrasil precisaria passar por uma
reestruturacdo do desenho da administracao edtatafinsito que incorporasse o municipio
como parte vital.

Conforme lembrado por alguns dos grupos de irdereswunicipais, com a
Constituicdo Federal de 1988 o0s municipios brasgeipassaram a assumir duas
competéncias intrinsecamente relacionadas ao tiwansiransporte publico urbano e a gestao
da ocupacéo e uso do solo urbano. Varios dos adoetle transportes municipais chamaram
a atencdo dos parlamentares para a proposta a@gina FOorum de Secretarios de
Transportes, que era de especial interesse doscipiosi tendo em vista que transito e
transportes sado indissociaveis, conforme o reptastnda Frente Nacional de Prefeito.

Segundo o0 representante da Frente Nacional deeit®sef outra fonte de
descontentamento dos grupos de interesse municpaiso cédigo anterior foi que, com a
auséncia de investimentos por parte dos estadosjungcipios passaram a arcar com a
engenharia e a educacdo de transito. A razdo docomtesmtamento é Obvia quando se
considera que dos trés principais instrumentosedédg do transito (engenharia, educacao e
fiscalizacédo), a engenharia e a educacao ndo gexaeias para os cofres publicos, porém a
fiscalizacdo sim, e esta ndo podia ser realizaddss pmunicipios a menos que estes
celebrassem convénios com o governo de seus regeestados. O caso da Companhia de
Engenharia de Trafego de Sédo Paulo (CET-SP) é daenmgsse aspecto.

A CET-SP foi criada em 1976 com a finalidade degeiar o sistema viario da cidade
de S&o Paulo. Com a crescente urbanizacdo da cidagdeefeitura se viu cada vez mais
obrigada a realizar investimentos visando, pririoigate, seguranca e fluidez. Como tais
investimentos se davam por meio da CET-SP, estgdiohando em experiéncia técnica e
administrativa até se tornar modelo de o6rgdo gestonicipal de transito, servindo de
inspiracdo para outros municipios brasileiros comar, exemplo, o municipio de Belo
Horizonte, conforme dito pelo proprio represental#d8HTRANS.

A CET-SP foi um exemplo de solugcdo administrapaaa os problemas de transito,
fortalecendo assim a proposta de descentralizaciia sobrevivéncia na agenda de deciséao
como um modelo de solucdo tecnicamente viavel. Aquirecho da entrevista com o

representante da CET-SP merece ser transcritdegran

(...) € nos tinhamos uma experiéncia. Nao estavéatarslo teoricamente, ndo era
uma vontade técnica tedrica. Era uma vontade #ceal. Porque o que acontecia
na cidade de S&o Paulo, que era a cidade quedipia transito, que tem o pior

trénsito porque € a maior cidade do pais. A expeidéexitosa de S&do Paulo com a
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municipalizacdo do transito era uma ferramenta onfgitte de convencimento a
todos os deputados da exceléncia da proposta guestévamos fazendo. Nos ndo
estavamos como técnicos propondo teoricamente algeoisa, nds estdvamos
mostrando uma realidade do que tinha sido éxito sudesso e das vantagens que
a municipalizacdo do transito tinha trazido paraidade de S&o Paulo. Entédo
agente falava baseado em dados, em fatos, enstssati em nimeros. Isto €, ndo
era uma proposta teérica (EL HAGE, 14 out 2010).

Além do argumento de viabilidade técnica, a CET#&Ptambém um importante
empreendedor de politicas publica do processo d@exide reforma do cddigo de transito.
Todos os entrevistados citaram as organizacOescipais como atores importantes na
introducdo da municipalizacdo de transito na aggmernamental, sendo que nove deles
apontaram diretamente a CET-SP como um ator imuertguntamente com a ANTP. Os
dados documentais também indicam a presenca desalveepresentantes da CET-SP em
varias das reunides ocorridas, em que compareceygonesidente da organizagdo, 0 seu
centro de treinamento e educacédo (CETET), assino cogetor de operacgdes viarias.

O principal interesse da CET-SP, comum aos degra®os de interesse municipais,
foi um modelo de descentralizagdo no qual a fizsaglo de transito estivesse incluida.
Efetivamente, o municipio de Sdo Paulo-SP ja fisgah o préoprio transito desde 1973.
Porém, a autoridade para a realizacdo dessa tair@fadia ser realizada mediante a existéncia
de convénio com o estado. Segundo manifestacadEdaSP, esse convénio so foi possivel
pela boa relacdo que o municipio de S&o Paulo hsttom o governo de seu estado.
Contudo, essa boa relacdo poderia variar conforodantas eleitorais, e era justamente essa
questdo que a CET-SP queria mudar. De acordo camrefeito de Natal na época, a

fiscalizagcéo por convénio com o estado ficava acéndos governos estaduais.

Grupos de Interesse dos Governos Estaduais

Os dados documentais indicam que os principais ogruge interesse estaduais
presentes no processo decisorio de reforma do @d@digransito foram as Policias Militares
(PMs) e os Departamentos Estaduais de Transito RAEE). Compareceram aos eventos as
policias militares de Goias (PM-GO), do Rio de dan@M-RJ), de Sdo Paulo (PM-SP) e de
Minas Gerais (PM-MG). Em relacdo aos departameep&iaduais de transito, estiveram
presentes 0 de S&o Paulo (DETRAN-SP), o de MatesBr¢DETRAN-MT), do Rio de
Janeiro (DETRAN-RJ) e o de Minas Gerais (DETRAN-M@Gutro importante grupo de
interesse estadual foi a Associacdo Brasileira @paRamentos Estaduais de Transito
(ABDETRAN), associacao que congrega e representeE=dGRANS de todo o pais.
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As entrevistas apontam que as organizacOes esdduam 0s principais grupos de
interesse que se opuseram a descentralizacdo attativa. Quando questionados sobre as
principais resisténcias a municipalizacéo de ttnaobve dos dez entrevistados apontaram os
estados como 0s principais opositores. Somentpresentante do DETRAN-SP afirmou néo
haver resisténcias.

E importante ressaltar que os grupos de inteestagluais ndo se opunham totalmente
a gestdo municipal do transito urbano. Contudofepgram a delegacdo ao invés da
descentralizacdo. As organizacfes estaduais adméialescentralizacdo das atividades de
operagdo, engenharia e educacdo para o transdibawen até mesmo que 0S municipios
coletassem dados estatisticos de transito, poréemta a fiscalizacdo das infracdes de
transito, s6 aceitavam a delegacdo de tal compatéisto €, a competéncia deveria
permanecer sob responsabilidade dos estados, qierigpn por delegacdo e mediante
convénios transferi-la aos municipios. Rejeitavandeacentralizacdo da competéncia de
fiscalizagdo ao nivel municipal. Como exemplo, gltaem um dos eventos o representante
da ABEDETRAN foi questionado sobre a descentradinada administracdo de transito,
respondeu que em sua opinido a competéncia desarido estado e negociada com cada
municipio, mediante a elaboragédo de uma lei estadueonvénio.

Assim, a descentralizagao da atividade de fisggizade transito foi o item que os
grupos de interesse estaduais quiseram retiragelada de decisdo. Em seu lugar preferiram
a delegacado negociada com os governos dos estados.

As evidéncias documentais também sugerem que a @e& grupos de interesse
estaduais sobre o exemplo exitoso de Sao PauloegSPeen diferente da visdo do proprio
municipio de S&o Paulo. Enquanto a CET-SP arguweegize a gestdo municipal do transito
de Sdo Paulo-SP obteve sucesso gracas aos invasisnta prefeitura, o representante do
DETRAN-SP afirmou que o sucesso de Sao Paulo-SRevacexatamente devido ao bom
convénio com o estado. Conforme apontado acima@yr@gsos de interesse municipais nao
enxergavam oS convénios desta maneira.

Além da obviedade presente no argumento do DETRANdRque o Brasil ndo € Sao
Paulo-SP, referindo-se a heterogeneidade dos mpigsdbrasileiros, os grupos de interesse
estaduais tinham um importante recurso em suas ,n&éagperacdo dos Cadastros de
Condutores e Veiculos, sem o qual ndo se podea&fetifiscalizacdo de transito. O Registro
Nacional de Veiculos Automotores (RENAVAM) é o sist basico de informacdes para

realizacdo da atividade de fiscalizacdo de trans#igistro sobre condutores e veiculos. Tais
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registros foram e continuam sendo controlados erastnados pelos estados. Sem o acesso
as informag6es, as organizagdes municipais estfiicéée institucionalmente impedidas de
realizar as medidas coercitivas e a arrecadacdeceita, ambas geradas com a atividade de
fiscalizacdo de transito. Conforme dito pelo DETRMG, ter o cadastro na mao é muito
importante e 0 municipio ndo tem.

Com relacdo as Policias Militares que comparecemam eventos observados, sua
posicdo identificava-se com a dos DETRANs no quédiespeito a descentralizacédo, pois
segundo as PMs, a atividade de fiscalizacdo eravalvipoliciamento ostensivo que é
competéncia exclusiva dos estados. Porém, iam aimala longe do que os DETRANS,
rejeitando inclusive a delegacédo por convénio. BarBMs, a fiscalizacdo de transito deveria
ser competéncia exclusiva das corporacdes militand® devendo ser delegada nem

descentralizada.

Grupos de Interesse do Governo do Distrito Federal

Do Distrito Federal, compareceram as reunifes ai@mento Estadual de Transito
(DETRAN-DF), a Secretaria de Seguranca Publica {8BPe a Secretaria de Transportes. O
caso desses grupos de interesse € interessargesqud representantes estavam ligados as
outras organizacdes jA mencionadas.

Por um lado, a Secretaria de Transportes do isk&deral foi representada por
membro da ANTP, de tal maneira que a posicao deetaei@ em relacdo a descentralizacéo
administrativa se identificava com a da ANTP. Parmlado, um dos representantes da SSP-
DF foi 0 mesmo que representou o0 DETRAN-DF e a ABERAN, de tal maneira que a
posicdo dessas trés organizacdes em relacdo antteBzacdo administrativa, segundo 0s
dados disponiveis, foi exatamente a mesma dos ggmteresse estaduais.

Assim, mesmo que tais grupos de interesse naonfosetamente afetados pela
descentralizag&o, pois no Distrito Federal as coémgeas de ordem estadual e municipal séo
desempenhadas pela mesma instancia de governoatsngdo a descentralizacdo foi
evidenciada pelos dados disponiveis. A fluidez aloses entre as organizacdes parece ter

sido importante nessa posicéo tomada pelos grugpogetesse do Distrito Federal.

3.1.3 Midia Impressa
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Conforme as matérias de jornal observadas, a imgrescrita ndo direcionou seu foco
de atencdo para um item especifico, pelo contr@adoJongo de todo o processo esteve
preocupada com varios itens presentes na agen@angovental e de decisdo, dentre eles os
mais proeminentes foram: 1) os problemas dos asisencongestionamentos de transito; 2)
as inovacdes presentes nos diversos textos sotgfrana, dentre elas a descentralizagcéo
administrativa; e, 3) a tramitacdo do projeto awgto de todo o processo legislativo. Deste
modo, os problemas, as solu¢des em discussdo @espo politico durante a tramitacdo do
projeto de reforma foram todos itens sob o holofiatenidia impressa.

Com relagdo aos problemas de transito, as dimens@s mencionadas foram os
acidentes de transito e os congestionamentos m@eslag cidades. Os congestionamentos
foram mencionados em dois dos jornais consultam®@asso que o problema dos acidentes
foi mencionado em quase todas as matérias obsstvada

O carater sensacionalista, presente na atenc&@opsda midia impressa ao problema
dos acidentes de transito, também contribui paitauat aos acidentes de transito aspectos de
crise. A comparacao dos indices de acidentalidatte e Brasil e o restante do mundo foi
manifestada pela grande maioria dos atores govemtaie e ndo governamentais. Todavia, a
comparacao dos acidentes de transito com a Guerkéietihd e com a queda didria de um
Boeing foi, sem sombra de duvida, mais proemineagejornais do que na interagcao entre os
atores nos eventos observados. Um exemplo basthrtielativo € o titulo da matéria da
Folha de S&o Paulo, publicada em 28 de novembrtO88: “horda de barbaros” sobre o
comportamento humano no transito. Outro exemplograparacéo feita pela Folha de Sao
Paulo em 16 de agosto de 1997: "é como se um Boaigge dia sim dia ndo no Brasil. Outro
exemplo foi a manchete do Jornal do Brasil em 2hdeco de 1995: “Um Vietna por dia. 33
mil homens mortos e cerca de 100 feridos e alesjado

Portanto, as comparacfes de carater sensacianadaizadas pela midia impressa
foram alertas dados pela imprensa de que os ae&ldpttransito assumiam um nivel critico
gue demandava atencao governamental.

Em relacdo as solucdes para os problemas dettraasnaior parte da midia impressa
consultada tratou a questdo como inovacfes do nogimo. A lista de inovacdes variou
bastante. Por exemplo, um jornal apontou uma distaete, enquanto outro elencou vinte e
sete inovacdes. Das vérias inovagbes apontadasmendo do rigor na penalizacdo das

infracOes de transito e a descentralizacdo admatiist foram duas das mais proeminentes.
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Em relacé@o a descentralizacdo administrativa, danmtpressa ressaltou em diversos
momentos a descentralizacdo da autoridade deifigcal transito municipal, como dito
anteriormente, o principal foco de disputas emaata codigo. Aqui o exemplo da CET-SP
também foi mencionado, assim como as vantagensndalvi da descentralizacdo da
fiscalizag&o para esta organizagcdo. A descentcalizadministrativa, nos jornais observados,
também esteve associada a competéncia constitucioingee a gestdo da ocupacédo e uso do
solo urbano, assim como a responsabilizacdo dogipiaos na gestao do transito.

Por fim, quanto ao fluxo politico, a midia impresfieecionou sua atencdo para a
tramitacdo do projeto de lei ao longo de todo acgseo legislativo. Da fase de envio ao
Congresso Nacional a fase do veto presidenciatapa® pela tramitacdo nas duas casas, a
midia impressa divulgou todos os momentos de madaagforme os tramites formais do
processo legislativo. Destaque especial foi dadwedo presidencial sobre os lobbies dos
equipamentos de seguranca e dos psicoélogos. Connalogue diz respeito ao veto
presidencial que afetou diretamente a descentcalizadministrativa, ndo foi objeto de

atencado da midia impressa.

3.2 Atores governamentais atentos a descentralizagdomdistrativa

Quanto aos atores governamentais, além da adragéstre dos membros do
Congresso, os dados documentais indicaram a pa¢éd de representantes do poder

judiciério.

3.2.1 Administracao

Aléem do Presidente da Republica, estiveram ateatagescentralizacdo diversos
dirigentes de organizagfes do governo federal stetks cargos de livre nomeacao.

A Presidéncia da Republicgve trés ocupantes ao longo do periodo sob eskailo
sob a presidéncia de Fernando Collor que a comidedbnada a reformar o codigo de
transito foi criada no Ministério da Justica em 1.98 comissao encerrou seus trabalhos em
1992. Em 1993 o entédo presidente Itamar Francomnanbau ao Congresso Nacional o
anteprojeto de lei de reforma do cdédigo. Finalmefde sob a presidéncia de Fernando
Henrique Cardoso, em setembro de 1997, que o céaligprovado e sancionado.
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Os dados disponiveis nao permitem afirmar com zdara influéncia que os
presidentes Fernando Collor de Melo e Itamar Frai@wam sobre a descentralizagdo da
administracéo do transito, além é claro do prim&rodado o pontapé inicial com a criacao
da comisséo para estudo da reforma do codigo dsitvadJa a atencdo dada pela presidéncia
de Fernando Henrique Cardoso esta bem documendéadmensagens do veto presidencial.
Segundo se vera adiante, a Presidéncia da Repw@siasa atenta a varios itens do novo
codigo na fase de veto. Particularmente em relac&@strutura administrativa, dois vetos
foram impostos ao texto por implicarem em restgcée desenho administrativo dos orgaos
municipais de transito. As mensagens de veto egideam uma preocupacao da Presidéncia
em manter a autonomia administrativa municipalest&p do transito.

Quanto asorganizages governamentais dirigidas por cargoslide nomeacaf
somente o Ministério dos Transportes manifestouli@gmente preocupacdo com a
descentralizagcdo. Tanto os dados documentais cemateevistas indicam que o Ministério
dos Transportes estava atento a descentralizagdiniattativa do transito. A visdo geral do
Ministério era de que havia uma tendéncia gerakscehtralizacdo na qual a gestdo do
transito deveria se inserir, descentralizacdo drkecque passava pela necessaria vinculacéo

entre transito e transportes.

3.2.2 Poder Judiciério

Quanto aos participantes do Poder Judiciarioverstin presentes os Tribunais de
Justica de S&o Paulo (TJ-SP) e do Distrito Fed@®&DF). Os dados indicam atencdo a
descentralizacdo da administracdo somente por part€J-SP. A visao do TJ-SP esteve
ligada a divisdo de competéncias dada pela CoigsiituFederal de 1988, em que foi
ressaltada a competéncia comum de educacédo pa@rmsad na Constituicao.

Como se pode perceber na fala de um dos repretenfaesentes a reunido ocorrida
em Sdo Paulo-SP, o TJ-SP estava ciente das piscgmntroversias em torno da

descentralizacdo administrativa, pois chegou anafir

Segundo percebemos, desde os debates das reurdademnussdo, existem

resisténcias ao que se convencionou chamar de ipaliracdo de transito, quando

" Outras organizagfes do tipo, mas que ndo maniéestatencdo a descentralizacdo, foram: O Conselho
Nacional de Transito (CONTRAN), o Departamento Waal de Transito (DENATRAN), a Secretaria de
Transito do Ministério da Justica, o Departamenticibhal de Estradas e Rodagem (DNER) e a Policia
Rodoviaria Federal (PRF).
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na verdade, esta sendo cumprida apenas a Cordtitbgderal, que reconhece o
direito de tratar de assuntos de interesse looplementando ainda a legislacao
federal e estadual no que couber (DCN, Secéo bu21199, p. 5903).

3.2.3 Congresso Nacional

Os principais atores do Congresso Nacional quécjetam do processo decisorio de
reforma do cédigo de transito foram os deputadesemadores e a burocracia de ambas as
casas

Deputados

Os deputados participaram ativamente em dois mms e processo de reforma do
codigo. A Camara foi a primeira das duas casanaitaa 0 projeto de lei encaminhado pelo
executivo e, posteriormente, a casa onde o prigeteansformado em lei. O anexo 5 contém
a lista de deputados que participaram dos evelhisEreados.

Durante a primeira fase de tramitacdo na CamaraDbkmutados, o projeto foi
discutido e aprovado ao nivel da comissao criada garecia-lo, sem votacdo em plenario.
Foi nesta fase que ocorreram diversas audiénciblicasi e que o relator da comisséo se
mostrou receptivo as ideias dos atores favoraveisontrarios a descentralizacdo
administrativa do transito. Foi também nesta fasegeie os empreendedores de politicas
publicas puderam difundir entre os deputados ac8olula descentralizacdo administrativa e
do enfoque urbanista sobre os problemas de transito

Durante a fase posterior ao retorno do Senadajetprfoi apreciado por novo relator
e posteriormente submetido a votacdo. Nesta fase, relacdo a descentralizacdo
administrativa, os deputados confirmaram as degig@e ja haviam tomado na primeira fase
e rejeitaram as alteracfes feitas pelos senadGmro foi a etapa final de um processo
decisorio que ja ultrapassava trés anos de tra@aitag Congresso, foi também a fase em que
os deputados mais manifestaram preocupac¢éo coassdorda midia e da opinido publica.

& com relagdo a burocracia do Congresso, os dadasm@mtais ndo indicam a adocdo de nenhum foco
especifico sobre os problemas, nem indicam quaintinge preferéncias e identidades foram evocaolakais
atores em relagdo a descentralizacdo administraligaacordo com as entrevistas realizadas comsattae
burocracia da Camara dos Deputados, eles estivarsrnos a um amplo conjunto de itens.
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A lista de deputados que participaram do processsdrio de reforma do codigo de
transito ficou restrita aos membros da comissae,daputados que apresentaram emendas e
alguns outros que participaram das reunides.

Dos 48 deputados identificados, os dados dispaniegiontam que 14 deles
manifestaram explicitamente atencdo a descenttalizadministrativa, ao se preocuparem
com a participacdo dos municipios no SNT e conpartigdo de competéncias entre os entes
federados. Apesar do baixo percentual de deputadestificados como atentos a
descentralizacédo, percebe-se que entre os 14 agt@tes que ocuparam posicdes chave no
processo, tais como o presidente da comissao,issalatores da Camara, os dois principais
opositores a descentralizacdo e os dois deputadoagresentaram o projeto proveniente do
Forum Nacional de Secretarios de Transportes, tagia@o pela ANTP.

Como se vera adiante, durante a primeira fase amitacdo na Camara dos
Deputados, as disputas em torno da descentralizaffimistrativa do transito tiveram como
base dois projetos de lei. O primeiro, o PL 3.730&ra apoiado pelos atores contrarios a
descentralizacdo das competéncias pela gestaarditdrurbano. O segundo, o PL 3.684/93,
apoiado pelos defensores da descentralizacdo afraivia. O primeiro foi o texto
encaminhado pelo executivo ao Congresso Nacionsegdndo foi a proposta defendida pela
ANTP e oferecida por deputado do PDT em respostdtasacoes feitas pelo executivo no
texto remetido a Camara dos Deputados, alteragiesram desfavoraveis a descentralizacéo
administrativa.

Do ponto de vista partidario, o PDT se destacou ccarm dos apoiadores da
descentralizagdo administrativa. O relator da cs@aidoi o Deputado Beto Mansur do PDT-
SP que, como se verd adiante, apresentou em $susulpstitutivos uma preferéncia pela
descentralizacdo administrativa vinculada a pr@pasiunda do Forum de Secretarios
Municipais de Transportes, o PL 3.684/93. Por sem essa proposta foi apresentada ao
Congresso pelos deputados Carlos Lupi PDT-SP e@<8dntana do PT-SP. De acordo com
os dados disponiveis, esses atores compartilhavaranfoque urbanista dos problemas de
transito.

Além do relator e dos propositores do PL 3.684M3&is dois outros deputados atentos
a descentralizacdo administrativa também adotar@mfague urbanista sobre os problemas
de transito. Também sob tal enfoque, optaram pdeahtralizacdo ao invés da centralizagédo

de competéncias relativas a gestao do transitmarba
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Atentos a descentralizacdo administrativa, poréefepndo a centralizagdo das
competéncias ao nivel do estado, estiveram os aldpail_ézio Sathler do PSDB-ES, Nilson
Gibson do PMDB-PE e Roberto Valaddo do PMDB-ESs Baores adotaram o enfoque da
seguranca publica em suas argumentacdes de defesandentracdo de competéncias nos
estados, assim como da necessidade de aprovac@owoaos estaduais para a criagdo dos
Orgaos municipais de transito.

O quadro abaixo apresenta os deputados que margesexplicitamente atencédo a

descentralizacdo administrativa:

QUADRO 1: Deputados atentos a participagcdo dos mucipios no SNT, os enfoques
adotados e o conjunto de preferéncias e identidadesm relacdo a descentralizacao
administrativa

PREFERENCIAS
ENFOQUE |E IDENTIDADES
DO EM RELACAO A

DEPUTADOS | PARTIDO | UF ATENCAO PROBLEMA SOLUCAO

Integracao dos

municipios ao Condicionada pelg
Jairo Carneiro |PFL BA |SNT - CONTRAN

Integracao dos

municipios ao Condicionada pelg
Tadashi Kuriki |PRN SP|SNT - CONTRAN

Integracao dos
municipios ao
Gilson Machado| PFL PE|SNT - Centralizacao

Integracao dos
municipios ao

Maria Valaddo |PDS GO|SNT - -
Reparticdo de

Itsuo Takayama| PFL MT | competéncias - Descentralizacao
Reparticdo de

Lézio Sathler |PSDB ES|competéncias | SEGURANCA | Centralizacao
Reparticdo de

Nilson Gibson |PMDB PE|competéncias | SEGURANCA | Centralizacao
Reparticdo de

Roberto Valadaq PMDB ES|competéncias | SEGURANCA | Centralizacao

Integracao dos
municipios ao

Hélio Rosas PMDB SP|SNT URBANO Descentralizagao
Reparticdo de

Aracely de Pauli PFL MG | competéncias | URBANO Descentralizagao
Reparticdo de

Ary Kara PMDB SP|competéncias | URBANO Descentralizacao
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PREFERENCIAS

ENFOQUE |E IDENTIDADES
DO EM RELACAO A

DEPUTADOS |PARTIDO | UF | ATENCAO PROBLEMA SOLUCAO

Reparticdo de

Beto Mansur PDT SP|competéncias | URBANO Descentralizacao
Reparticdo de

Carlos Lupi PDT RJ| competéncias |URBANO Descentralizacao
Reparticdo de

Carlos Santana | PT RE|competéncias |URBANO Descentralizacao

Fonte: Diarios do Congresso Nacional, Diarios deafle Federal, Didrios da Camara e
Entrevistas, de acordo com as referéncias bibliogis

Portanto, apesar dos dados serem insuficientescpacuir que todos os deputados
favoraveis a descentralizacdo adotaram o enfochanista e todos desfavoraveis adotaram o
enfoque da seguranca, pode-se concluir que ambanfogiues estiveram presentes na
Camara, e a concepcdo de boa policia daquelesadegujue manifestaram a adocéo de

algum desses enfoques pode ser categorizada radwagtinfoque adotado.

Senadores

Os dados documentais indicam a participacdo deed@deres ao longo de todo o
processo decisoério ocorrido no Senado Federal. ildrrmadeles como membro da comissao
ou como propositor de emendas aos textos produn@amsa. O anexo 6 contém a lista de
senadores que participaram dos eventos observados.

Dos varios atores governamentais que participarampobcesso decisoério, 0s
senadores foram aqueles que, nas reunides obsgrvads manifestaram preocupacédo em
relacdo as pressbes da midia e da opinido pubhca @ aprovacdo do novo codigo.
Manifestando-se sobre a expectativa do Pais e jpl@isa nacional, o presidente da segunda
comissao no senado afirmou que era preciso quenss®0 examinasse e tomasse a deciséo
através de uma nota que seria divulgada, poismogteé curto, o trabalho excessivo, mas
estamos diante de uma realidade, de uma presssucigglade e da imprensa” (DCN, Secéo
I, 01 set 1995, p.15021).

Como visto anteriormente, um dos focos de atengamidia imprensa foi justamente
0 processo legislativo de reforma do codigo, o gueinte a fase de tramitacdo no senado
sofreu duas importantes interrupcdes, uma devidelgisbes de 1994 e outra devido as

votacOes de emendas a Constituicdo em 1995.
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Além de sensivel a influéncia da midia, o senadebémn esteve aberto as ideias
provenientes de grupos de interesse atentos antesdizacdo administrativa. Os dados
apontam dois indicios, a preocupacdo dos senadonesealizar audiéncias publicas para
ouvir representantes da sociedade e, também, aedeno pelo relator aos representantes da
ANTP e do DETRAN-SP, dois atores atentos a desalergicdo administrativa, mesmo que
de lados opostos.

Duas comissdes foram criadas no Senado Federahpezaiar o projeto de reforma
do cddigo, uma em abril de 1994, quando projetooama casa, e outra em 1995, devido a
mudancas decorrentes das elei¢cdes de 1994. A cay@pake ambas as comissdes obedeceu a
distribuicdo partidaria no senado em que o PMDB BFh detinham mais assentos. Na
primeira comissdo, a presidéncia e a relatoriardibacomo o PMDB, enquanto que na
segunda permaneceu 0 mesmo relator e a presigassau a ser do PFL.

Pela propria natureza de suas posicoes, 0 presidemtelator estiveram atentos a um
amplo conjunto de itens da agenda de decisdo. @ssdiocumentais apontam uma grande
diversidade de itens que foram abordados por efsissatores, principalmente durante a
apreciacdo das emendas. Contudo, os mesmo dadopen@ddem afirmar a posicao do
presidente da primeira comissdo em relacdo a dealizacio administrativa.

J& em relacdo ao presidente da segunda comisséun, @sno em relagdo ao relator,
os dados apontam para um posicionamento favor&det@entralizacdo administrativa, assim
como pelo respeito a decisdo anteriormente tomadd&dmara quanto a reparticdo de
competéncias entre as unidades da federacéo.

O relator, que inicialmente mostrou-se cautelosdresoa descentralizagéo
administrativa, acabou por adotar o enfoque urkaras apresentar suas justificativas na
aceitacao ou rejeicao das emendas relacionadasjatopde lei. Sob tal enfoque, o relator foi
favoravel a descentralizacdo de competéncias effioroodade com a decisdo que ja havia
sido tomada na Camara dos Deputados.

Com relacdo ao presidente da comisséo instituidd 296, os dados ndo permitem
indicar qual o enfoque adotado pelo ator. Entretagsta claro que ele esteve atento a
reparticdo de competéncias, manifestando-se fagbravdescentralizacdo da gestdo do
transito urbano. Além do presidente e do relatartros senadores que participaram
ativamente do processo também estiveram atentogst&p da reparticdo de competéncias,
em particular as competéncias para o exercicigsdalizacéo e do policiamento ostensivo de

transito.

59



O quadro abaixo apresenta a lista dos senadoressejumanifestaram atentos a

descentralizagéo.

QUADRO 2: Senadores atentos a participagdo dos muwipios no SNT, os enfoques
adotados e o conjunto de preferéncias e identidadesm relacdo a descentralizacao

administrativa.

ATORES

PARTIDO

UF

ATENCAO

ENFOQUE
DO
PROBLEMA

PREFERENCIAS

E IDENTIDADES

EM RELACAO A
SOLUCAO

Aureo Melo

PRN

AM

Reparticao de
competéncias €
cadastro de
veiculos

Centralizacéo

Cid Sabdia de
Carvalho

PMDB

CE

Fiscalizacdo e
policiamento
ostensivo

Centralizacéo

Valmir Campelo

PTB

DF

Cadastro de
veiculos

Descentralizacao

Iran Saraiva

PMDB

GO

Fiscalizacdo e
policiamento
ostensivo

Centralizacéo

iris Rezende

PMDB

GO

Policiamento dg¢
transito

Complementar

Magno Barcelar|

PDT

MA

Policiamento dg
transito

Descentralizacao

Francelino
Pereira

PFL

MG

Reparticao de
competéncias,
cadastro de
veiculo e
policiamento de
transito

Descentralizacao

Romeu Tuma

PL-PSL

SP

Reparticao de
competéncias

Centralizacéo

Antonio Carlos
Magalhaes

PFL

BA

Fiscalizacéo de
infracdes por
excesso de
velocidade

SEGURANCA

Centralizacéo

Luiz Alberto de
Oliveira

Fiscalizacdo e
policiamento
ostensivo

SEGURANCA

Centralizacéo

Sérgio Machadc

PMDB

CE

Fiscalizacdo de
infragdes por
excesso de

velocidade

SEGURANCA

Centralizacéo
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PREFERENCIAS

ENFOQUE |E IDENTIDADES
DO EM RELACAO A

ATORES |PARTIDO | UF | ATENCAO | PROBLEMA SOLUCAO

Fiscalizacéo de
infragdes por
excesso de
Ramez Tebet |PMDB MS |velocidade SEGURANCA | Centralizacao

Fiscalizacéo de
infragdes por
Mansueto de excesso de
Lavour PMDB PE |velocidade SEGURANCA | Centralizagcao

Fiscalizacéo de
infracdes por

excesso de
Roberto Freire |PPS PE |velocidade SEGURANCA | Centralizacao
Casildo Policiamento d¢
Maldaner PMDB SC |transito SEGURANCA | Complementar
Gilberto Reparticao de
Miranda PMDB AM | competéncias URBANO | Descentralizacao
José Roberto Reparticao de
Arruda PSDB DF | competéncias URBANO | Descentralizacao

Reparticao de
Mauro Miranda | PMDB GO |competéncias URBANO | Descentralizacao

Fiscalizacéo de
infracdes por

Epitacio excesso de

Cafeteira PPB MA |velocidade URBANO | Descentralizacao
Cadastro de
veiculos,
Fiscalizacéo

Ronaldo Cunha por excesso de

Lima PMDB PB |velocidade; URBANO | Descentralizagao
Cadastro de
veiculos, e

Espiridiao policiamento d¢

Amim PPR SC |transito URBANO | Descentralizacao

Fiscalizacéo de
infracdes por
excesso de

José Serra PSDB SP |velocidade URBANO | Descentralizacao

Fonte: Diarios do Congresso Nacional, Diarios dnafle Federal e Diarios da Camara dos
Deputados, todos listados na referéncia bibliogaafi

Com base nos dados do quadro acima, nao se poaarfjue a linha diviséria entre

0s senadores pro e contra a descentralizagdo pesssacada a partir do partido politico ou
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da unidade da federacdo em que estdo suas basamisleQuanto a questdo partidaria, basta
observar a posi¢cédo dos senadores dos dois maiargédog politicos no senado, o PMDB e
PFL. Em relacédo ao PFL, a posicéao do presidentseganda comissédo da casa era favoravel
a descentralizacdo, enquanto que a do senadorhila &a desfavoravel. No caso do PMDB,
dois de seus senadores eram favoraveis a destzag#al de competéncias ao nivel
municipal, entre eles o relator, enquanto outrosaiapesar de nao estarem atentos a todas as
competéncias, preferiram a manutencéo da centabzda fiscalizacdo e do policiamento a
nivel estadual.

Quanto a distribuicdo das preferéncias e identisladlacionadas a descentralizacéo
administrativa, os dados nao indicam que as pmefe&xrg dos atores possam ser agrupadas por
estado. Por um lado, senadores de estados conféalfip Goias, e Amazonas divergiram de
posicdo em relacdo a outros senadores dos mesitao®sesPor outro lado, senadores de
estados como Paraiba e Maranhdo se manifestaramrdvais a descentralizacdo
administrativa, inclusive da competéncia de fizeagéo de transito. A posicdo destes
senadores contradiz 0 argumento surgido durantecegso decisério segundo o qual alguns
municipios do Norte e Nordeste do Pais ndo termmdicbes de gerir o proprio transito.

Conforme os dados do quadro acima, os atores pedeseparados entre aqueles que
preferiam a descentralizacdo e aqueles que pnefeaiacentralizacdo das competéncias,
principalmente da fiscalizacdo de transito. Apedarndo ter sido possivel identificar o
enfoque adotado por todos os senadores atentoscand®lizacdo administrativa, os dados
indicam claramente que aqueles que adotaram o wnfa@p seguranca optaram pela
centralizacdo da fiscalizagcdo ao nivel do estadguanto que todos aqueles atores que
adotaram o enfoque urbanista tinham suas prefa€nei identidades favoraveis a
descentralizacéo ao nivel municipal.

Portanto, os dados permitem concluir que, aquedespadores atentos a
descentralizagcdo e que viam os problemas de wéassit a Otica da seguranca tinham como
incentivo para participar do processo decisorie@ensidade de atingir sua concepcéo de boa
politica que, no caso, era a centralizacao daliisg#@io e policiamento de transito. Ja aqueles
gue enxergavam o0s problemas de transito pelo eafathanista tinham uma concepcao de
boa politica que os incentiva a participar do pssoedecisério se opondo a centralizagcdo das

competéncias relativas a gestédo do transito urbano.
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4 ANTECEDENTES DO PROCESSO DECISORIO DE REFORMA DO CODIGO
DE TRANSITO BRASILEIRO

4.1 Historico da interpretacédo dos problemas de transd no Brasil

De acordo com Vasconcellos (2001), existe uma Misibcional sobre os problemas
de transito que remonta ao pés-guerra e que teetéoaar duas dimensdes especificas dos
problemas de transito, a seguranca e a fluidez.t&operspectiva, apenas dois papéis sédo
considerados, o de motorista e o de pedestre ogagaais a fluidez e a seguranca devem ser
garantidas. Questbes como o0 papel de passageit@msporte publico e a relacdo entre
ocupacao do solo urbano e circulagcéo sao negligéasisob tal enfoque.

A visao tradicional foi fortemente influenciada gditeratura norte-americana sobre
engenharia de trafego, adotada inicialmente noadBstUnidos e difundida pelos demais
paises desenvolvidos. Em sua origem, a visao toadicesteve preocupada com a adequacao
do automovel ao espaco viario, de tal maneira guisd predominante era a da engenharia
de trafego voltada para a adequacgéo da cidadetam@uel, ao invés do contrario. Dos trés
principais problemas centrais do planejamento wpaso do solo, transportes e estrutura
viaria, o foco estava no ultimo. Sob tal enfoquen&ureza dos movimentos de pessoas e
mercadorias, diretamente ligada aos efeitos doearento urbano e de transportes,
raramente é analisada, sendo assumida como uni™@#dsconcellos, 2000, p. 90).

Conforme Vasconcellos (2000), os paises em deseamaito importaram o enfoque
tradicional independentemente dos problemas reladms ao planejamento urbano e de
transportes. Particularmente no caso do Brasih @sso floresceu a partir dos anos 1970 em
grande parte devido a modernizagdo econémica gugazou 0 espaco urbano no pais.

De acordo com a visao tradicional, o indicador miaigortante na mensuracédo dos
problemas era, e em grande medida continua sendodice de fatalidade, geralmente
calculado pela taxa de mortes para cada dez nsublesi Apesar da predominancia dos
indicadores de acidentes, os problemas de congast&nto também sao considerados sob a
perspectiva tradicional, pois 0os congestionamesdosm esséncia problemas de fluidez.

Ao longo dos anos 1960, e mais intensamente ar pdo8 anos 1970, a viséo
tradicional foi sendo sucessivamente criticada pora visdo cada vez mais ligada ao
pensamento urbanista de viés sociolégico, no gaatdhcellos (2000, 2001) se baseia para

propor a sua sociologia do transito. O enfoque gstap “pressupde a andlise da distribuicdo
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do poder na sociedade e do seu impacto tanto rasdde das politicas de transporte e
transito, quanto nas formas segundo as quais asgsese apropriam das vias e dos meios de
transportes”, ao invés de tomar o deslocamentspace como um dado, tal enfoque “indaga
por que e como a viagem é feita, e quais foranondicionantes das decisdes sobre a oferta e
0 uso dos transportes” (Vasconcellos, 2001, p.16).

Sob o prisma do urbanismo de viés sociol6gicoansito € um problema técnico, mas
também social e politico ligado a sociedade cagitale as necessidades de producéo e
reproducéo social. Fluidez e seguranca ainda s@endides importantes dos problemas da
circulagédo urbana, porém ndo séo as unicas. Diraerns@imo acessibilidade e qualidade de
vida, ambas ligadas ao uso do solo e ao transpobieco, também devem ser consideradas.

Desta forma, tal abordagem amplia o foco de atedgdlo aos problemas de transito
definido pela abordagem tradicional. Fluidez e sagea ndo sdo mais as Unicas dimensdes a
serem tratadas pelo poder publico. Varios outrasblpmas derivados da relacdo entre
circulacao, transportes e uso do solo urbano emergmb tal perspectiva. Vasconcellos
(2000) aponta algumas delas: acessibilidade, nieelservico do transporte, custo do
transporte, qualidade ambiental e a questdo das meEradores de trafego. Aqui cabe uma
citacdo de Ives Boulvain, apresentada por Vasclmscé000) como argumento em favor da
ampliacéo do enfoque dado aos problemas de transito

A circulacdo é apenas uma dimensdo da cidade (mumifportante) (...)
considerando os aspectos socioldgicos e urbardsties acdes relativas a esta
dimensdo ndo se pode separar os problemas deac#ioudos problemas mais
urbanisticos (...) o “problema” para o engenheieotrdifego limita-se a fornecer
alternativas ao usuario para minimizar o tempo ayasis deslocamentos. E
importante ampliar esta visdo e falar com urbasjigtara colocar problemas reais

(Bouvain, Apud Vasconcellos, 2000, p. 91).

Cabe lembrar que ambas as visfes ndo sdo exclsdénteclacdo entre elas é
apresentada por Vasconcellos (2001) como sendo leprmaptar. Contudo, a visao
tradicional, pelo menos na forma como foi importpdea o Brasil, focou sua atencdo apenas
no aspecto da circulacéo, negligenciando sua @liagdnseca com o planejamento urbano e
de transportes.

A viséo de Vasconcellos (2000, 2001) resgata osulds entre transito, transportes e
uso do solo urbano. Os problemas de transito sfioidis num contexto mais amplo.

Quando vinculado a politica de transportes, o probl da dicotomia entre transporte
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individual e transporte coletivo é relacionado ab®is de acidentes e congestionamentos. A
opcao brasileira pelos investimentos na adequae&ocitlades ao transporte individual é

posta em relevo, assim como o0 esgotamento de ¢albo®uando os problemas de transito
sao relacionados a ocupacao e utilizacdo do sbbnor os polos geradores de trafego surgem
como fontes de dificuldades impostas a seguranipaidaz, a acessibilidade e a qualidade de
vida nas cidades.

Em resumo, duas visdes sobre os problemas de ttrarmsnbas importadas da
literatura estrangeira, tém sido adotadas no Bragtimeira, pretensamente neutra e técnica,
tende a focalizar a atencdo nos problemas de segueafluidez. A segunda, de cunho mais
urbanista, conecta os problemas de transito avsuwgporte publico e da ocupacédo e uso do
solo urbano, focalizando sua atencdo num conjurgmmue dimensfes dos problemas de
transito, assim como na interconexao entre elas.

Conforme se vera adiante, ambas as visfes permemaniscussdes Nno pProcesso
decisorio sob andlise. Os dados documentais apodiaensas referéncias aos “objetivos
classicos da engenharia de trafego, a segurandtuiglez” (Camara dos Deputados, DCN,
Secao |, 14 jun. 1994, p. 9356). Apontam tambéna @alassociacao feita entre transito,
transportes e solo urbano, principalmente por marsegrupos de interesse municipais.

As diferentes visbes, de acordo com os dados dodarmegecorrespondem em maior
ou menor grau aos dois lados da disputa em torresizentralizacdo. De um lado os grupos
de interesse estaduais que historicamente foragesisres do transito nas cidades, tenderam
a direcionar sua atencdo para a dimensdo da segurés preferéncias e identidades
evocadas foram, portanto, as da centralizacdo wdtath atividade de fiscalizacdo e a
competéncia constitucional dos estados em relagé&guranca publica.

De outro lado, os grupos de interesse municipai®, @ma perspectiva urbanista mais
ampla sobre os problemas de transito, em que divelisnensdes foram consideradas, todas
elas relativas a interconexado entre transito, prames e solo urbano. As preferéncias e
identidades evocadas foram, portanto, as da deateatdo administrativa em respeito ao

principio federalista adotado na Constituicdo Faidde 1988.

4.2 Historico das solucdes para os problemas de trangiho Brasil

Como a viséo tradicional empregada no Brasil fosaa atengdo no aspecto da

circulacao, os instrumentos empregados para tatproblemas foram aqueles sob o foco do
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planejamento da circulagdo. Para o tratamento @is @bjetivos classicos, seguranca e
fluidez, as metodologias tradicionais empregavaneagituario, também classico, baseado
nos trésE’'s dos manuais norte-americano&ngeneering, Educationge Enforcement,
traduzidos como Engenharia de Trafego, Educacascalizacdo (ou também Esforco Legal)
9.

A partir da legislacdo definidora das regras deutacdo, no caso o Cdédigo de
Transito, a engenharia de trafego determina o esguwke circulacdo, a educacdo determina
COmo as pessoas serao treinadas para usar o sigt@ioae, por fim, a fiscalizacdo atua na
manutencdo do respeito as leis de transito, puniisdcomportamentos desviantes por meio
das autuacdes e multas de transito.

Tais instrumentos classicos foram elencados emawatios eventos analisados,
surgiram em diversos momentos do processo decisoimo exemplo, cabe apontar a fala de

um ator que esteve vinculado a visao tradicional:

(...) Eu cuido do transito desde o meu primeiroperde Academia de Policia
Militar no Barro Branco, desde 1957, quando apresatire trnsito e participei,

também, de policiamento de transito. Os estudiasosransito entendem que o
suporte para o condicionamento de comportamentguados no transito repousa
indubitavelmente na participacdo, no mesmo patadua,integrantes do trinbmio

do transito propagado universalmente, os famo%ss ‘E’, ou seja, Engenharia,

Educagéo e Esforgo Legal. Devemos, a bem da verdesiealtar que esses trés
elementos basilares do transito devem planejaat®ltiar no mesmo nivel, (...)
com escopo Unico de agilizar a fluidez e, principaite, propiciar seguranga no
transito (DCN, Secao I, 21 out 1994, p. 5893-5894)

Por meio do Decreto n° 86.714 de dezembro de 198tasil aderiu & Convencgéo do
Transito Viario, mais comumente chamada de Conwergé Viena. Promovida pela
Organizacdo das Nacgbes Unidas (ONU), a convencativab facilitar o transito viario
internacional assim como aumentar a segurancaodasias. Para alcancar tais objetivos a
convencao propos a uniformizagédo de diversas retgasansito, em especial as regras de
sinalizacdo viaria, principal componente da engeahde transito. Assim, ao aderir a tal

convencao, o Brasil acabou por restringir o gralilgedade na utilizacdo da engenharia de

° Conforme se verifica nos dados documentais awi@lisaos atores atentos & questdo do transito teadem
traduzir o termoenforcementcomo esfor¢o legal ou como fiscalizagdo. Ambadraducdes guardam um
significado em comum para a comunidade, pois ssraef ao amplo conjunto de atividades realizadas pel
poder publico com o intuito de coibir a desobediras leis de transito, desestimulando o comporitone
desviante por meio da aplica¢éo de autuacdes digsedes por infragdes.
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transito em prol dos beneficios da padronizacia geth convencdo. Tal padronizagcdo nao
limitou somente as a¢Bes de engenharia, mas tanalséde educacdo e fiscalizagdo, ao
atribuir diversos critérios sobre a formacédo dedobtores e sobre os procedimentos de
controle e registro de veiculos, ambos necessafissalizacao de transito.

De acordo com Vasconcellos (2001), no Brasil aodwbgia empregada para o
tratamento dos problemas de transito e transptwiestradicional. O autor ndo contesta os
instrumentos classicos, porém, como sua visao fes@da nos vinculos entre transito,
transporte e utilizacdo do solo, os instrumentdatives ao planejamento urbano e o
planejamento do transporte sdo vistos como inswmtoseimportantes no tratamento dos
problemas de transito. Por exemplo, uma medidastienglo a utilizagdo do transporte
coletivo pode ajudar a reduzir congestionament@sidentes ao reduzir a quantidade de
veiculos individuais nas vias. Outro exemplo, e @s¢a atualmente em vigor, sdo 0s
instrumentos ligados a gestado do uso e ocupac¢&oldarrbano, como o direito municipal de
cobrar taxas pela instalagdo de empreendimentde@siltapazes de gerar grandes volumes
de trdfego que impactem negativamente na qualidadéculacéo.

Assim, a visao urbanista amplia ndo somente ogeefalado as diferentes dimensdes
dos problemas de transito, mas também o enfoque alagl instrumentos para a solugédo de
tais problemas, pois inclui no rol de solugbesnssrumentos de planejamento urbano e de
transportes.

Por dltimo, cabe apontar uma diferenca expressit@ os métodos de tratamento dos
problemas de transito empregados pelas duas almsiagnquanto os instrumentos de
educacgdo, engenharia e fiscalizagdo sdo os mesmasrdas, o poder decisério para a
utilizacdo de tais instrumentos varia significatnente entre as abordagens. A classificacéo
de Lacaze (1993) ajuda a elucidar este aspecto.

S&o varios os méetodos empregados para o tratardeatproblemas urbanos, assim
como as possibilidades de classificagdo desseslogtdma classificagédo interessante dentre
as existentes é a de Lacaze (1993), para o quahigrbo e poder estdo intrinsecamente
associados. Devido a tal relacédo, os métodos dmisiino podem ser classificados tomando-
se como base o0 modo de decisdo dominante. Ist® diyarsas “escolas do urbanismo’ sédo
classificadas com base em como as decisdes deeng@o sdo tomadas, que podem ser:
autoritéria, tecnocrética, democrética (num serpahticipativo), gerencial e personalista.

No caso dos méetodos sob analise, a visdo tradictende a ser mais autoritaria e

tecnocratica, enquanto os métodos do urbanismaldiga sociologia tendem a ser mais
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democraticos. Por um lado, conforme descrito poscdacellos (2001), a visdo mais
tradicional se apresentou como pretensamente edaomeutra, quase sempre conduzida por
tecnocratas da burocracia estatal em contextositauius e centralizadores, como no regime
militar no Brasil. Por outro lado, os métodos ermgpoos pela visdo urbanista, em
contraposi¢cdo a visdo tradicional, tendem a valorizdescentralizagdo decisoria ao nivel da
cidade, num certo urbanismo participativo que uéelieios na descentralizacdo da deciséo
ao nivel municipal por ser o municipio a instamgoaernamental mais préxima do cidadao.

Com base no exposto acima, verifica-se que, nodaskesenvolvimento das solu¢cdes
para o tratamento dos problemas de transito, dsumentos basicos eram 0s mesmos nas
duas visfes, porém as preferéncias sobre que diestfizalerativa deveria exercé-los diferiam
de acordo com o enfoque adotado. A visdo tradiGideaenocratica e autoritaria, tendeu a
preferir a centralizacdo das competéncias ao wivedstado. A visdo do urbanismo de viés
sociolégico, aberta a participacdo cidadd e par iesis democratica do ponto de vista
participativo, tendeu a preferir a descentralizatgicompeténcias ao nivel da cidade.

Sob esse aspecto, uma das grandes disputas nesgwatecisorio de reforma do
codigo de transito foi sem davida a disputa emaata competéncia para fiscalizar o transito
urbano, competéncia que ao longo da historia daingstnacdo do transito no Brasil foi
sempre atribuida aos estados. Tal atribuicdo dacgar ambiguidade entre policiamento de
transito e policiamento ostensivo de transito, étemo de competéncia exclusiva das PMs.
A separacéao entre fiscalizacao e policiamento comacser desfeita antes mesmo da reforma
do cddigo, quando em 1973 o CONTRAN por meio dasdem® 27/73, movido por consulta
formulado por instrutor da academia de Policiatifildo Rio Grande do Sul, manifestou-se

com as seguintes defini¢des:

| — Para efeito da legislacdo de transito, poligata é a funcdo exercida pelas
autoridades de transito e seus agentes no serdigwedenir, reprimir, fiscalizar
atos relacionados com a seguranca de transitoicaatas de forma direta ou
indireta, por pessoas de direito publico ou privade utilizem as vias abertas a
circulagdo, bem como orienta-las no sentido de enamtordem, a disciplina, a
organizacdo e o respeito a norma de transito, ass®dp a livre circulagdo e
evitando acidentes.

Il — Fiscalizagdo € a funcéo de vigilancia e in§jpepela qual as autoridades de
transito e seus agentes verificam, constatam e rovam se a legislacdo de

transito em vigor esta sendo fielmente cumprid@NCRAN, 01 mar, 1973).
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Conforme se deduz das definicbes apresentadascaliZacao significava uma das
funcdes do policiamento de transito. Como a decidéo CONTRAN néo distinguia
policiamento de transito de policiamento ostengieotransito, a ambiguidade entre estes
conceitos gerava o entendimento de que a fiscalizaambém era uma espécie do
policiamento ostensivo de transito.

A separacdo entre policiamento de transito, paothierasto ostensivo e fiscalizacao,
assim como o0 entendimento de que a fiscalizacasp&cee do género policiamento
administrativo de transito, s6 foi definida postemente com manifestacdo do Supremo
Tribunal Federal (STF).

Em 1986 o STF manifestou-se contra a inconstitatidade da lei estadual paulista
que delegava aos municipios de Sdo Paulo a fiacadlizde transito. Essa manifestacao
merece destaque, pois as decisdes dos juizes ddo&If utilizadas como argumentos no
Senado Federal quando o projeto de reforma do eddagnitou naquela casa, momento em
que a discussao em torno dos conceitos foi fundi@ihea disputa pela descentralizagéo
administrativa.

Em julho de 1984, por meio da lei estadual paulistad4.124/84, a Assembleia
Legislativa de Sao Paulo autorizou o poder exegutstadual a celebrar convénios com as
prefeituras municipais visando transferir aos mipins a fiscalizacdo nas vias, estradas e
logradouros de circunscrigdo municipal.

Interpretando a lei paulista como inconstituciomaRrocuradoria Geral da Republica
(PGR) ofereceu a representacao n° 1.235-2 ao Slimantando contra a constitucionalidade
da referida lei. O argumento foi que ao delegaprapeténcia, o estado de Sao Paulo estaria
legislando sobre transito e transportes, matésarvada a Unido, conforme alinea n, inciso
XVII, artigo 8° da Constituicdo de 1967. Portantsegundo se argumentava, a
inconstitucionalidade provinha da extrapolacdoaapeténcia estadual.

Além do amparo constitucional, a argumentacao tamg®baseava no Decreto-Lei n®
667/69 e no Decreto-Lei n° 88.777/93. O primeigp @bjetivo era reorganizar as policias
militares e os corpos de bombeiros, definia queolicipmento ostensivo competiria as
policias militares. O segundo, no artigo 45, deteava que a competéncia de policiamento
ostensivo fosse intransferivel, ndo podendo setolie delegacdo por convénio.

Em fevereiro de 1986, o STF, por acdrddo com nwaibei quatro votos a dois, decidiu
pela improcedéncia da representacéo, ou seja,cpektitucionalidade da lei paulista. Em

dois dos votos favoraveis a constitucionalidade lala o policiamento de transito foi
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diferenciado do policiamento ostensivo de transiofiscalizacdo também foi dissociada do
policiamento ostensivo, interpretada como espézigéthero policiamento administrativo.

O primeiro voto favoravel a lei paulista foi dadelgrelator do acérdéo, o Ministro
Aldir Passarinho. De acordo com sua argumentd@@donte necessaria e suficiente de
legitimacdo constitucional da lei estadual quesiitanesta explicita na carta de 1969” (STF,
1982, p. 56).A fonte a que se referia estava nos seguintes madodgdo artigo 13 da
Constituicao de 1969:

§ 1° - Aos Estados sao conferidos todos os poderes explicita ou

implicitamente, ndo lhe sejam vedadas por estatifgig&o.

(..

§ 2° - A Unido, os Estados e os Municipios podecatebrar convénios para
execucdo de suas leis e servicos, por intermédfaragonarios federais, estaduais
e municipais (STF, 1982, p. 56).

Conforme relatorio do Ministro, a interpretacdo rea de que o policiamento
ostensivo de transito era competéncia exclusivaRis ndo poderia servir de argumento
contra a inconstitucionalidade da lei, porque dorB®-Lei n° 667/69 ndo se poderia “extrair
que toda a fiscalizacdo do transito se devesse reamger no objeto do exclusivo
policiamento ostensivo encomendado as policiasar@s” (STF, 1982, p. 59-60).

O segundo voto favoravel a constitucionalidade elaphulista foi o do Ministro
Octaviano Gallotti. A distincdo entre policiament® transito e policiamento ficou clara em

seu comentario sobre as definicbes contidas nadteoP 27/73 do CONTRAN:

Na realidade, as expressdes “policiamento’ do itidies ‘policiamento ostensivo’
guardam contetdo particular, pelos proprios fins dancdes aludidas. O
policiamento ostensivo é realizado em condicdesynas a farda e o equipamento
atuam como sinais de intimidacdo e os seus ager&sitam uma atividade, em
principio, nitidamente preventiva (...);

O policiamento de transito, pela sua prépria naareé funcdo eminentemente
civil, realizavel por pessoas a paisana e seriauf@wn’, como afirma PONTES
MIRANDA, que o policiamento das vias terrestres sedpudesse empregar Policia
Militar’(SFT, 1986 p.86).

Em sua argumentacéo, o Ministro Octaviano Galtattibém citou um antigo acordéo

do STF, o qual reconhecia que os municipios tinpader de policia sobre o transito local.
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Ele reproduziu em seu argumento a decisdo antexigartomada pelo Ministro Rodrigues
Alckmin:

N&o creio, pois, seja exato afirmar que fiscaligstacionamento de veiculos em
ruas da cidade seja ‘funcdo de natureza militag’.0Sfora, impedidos estariam

fiscais municipais de multar os veiculos de infraso porque estariam a usurpar
funcdo militar. Nem € ‘servigo de vigilancia da emd publica’, cujo conceito ndo

pode ser confundido com o simples desembara¢@dsito de uma via local.

Trata-se, pois, de funcéo de policia administrativanicipal (STF, 1986, p. 87).

Os dois outros votos favoraveis a constituciondidda lei paulista se restringiram a
acompanhar o voto do relator, sem demais justifiast

Quanto ao voto do Ministro Néri da Silveira, acompedo pelo voto do Ministro
Moreira Alves, decidiu considerar a lei paulistaanstitucional. Segundo a argumentacao do
Ministro Néri da Silveira, a fiscalizagdo ndo podeser delegada aos municipios porque o
CNT nao atribuia aos municipios nenhuma competé&n@ato a gestdo do transito. Como o
exercicio do poder de policia, no ambito do tréans#sta vinculado as competéncias para
administra-lo e aos municipios ndo foram atribuicampeténcias pelo Cédigo Nacional de
Transito, o Ministro decidiu por julgar procedemtaepresentacdo do Procurador Geral da
Republica.

Cabe lembrar que o relator Aldir Passarinho tamiatgou improcedente o
argumento apresentado pelo Ministro Néri da Siégior considerar que era justamente pela
inexisténcia de competéncia municipal que os cdnséte delegacdo eram legitimos perante
a lei. Sua argumentacao foi a seguinte:

Na medida em que o Municipio tivesse competéncidprizz segundo a
Constituicéo ou a legislacéo federal pertinentenc® tem nas matérias objeto do
art. 37 Reg. CNT), néo teria sentido cogitar-se domvénios objeto da lei
impugnada, que sdo precisamente o instrumentoitaighal pelo qual o Estado
transfereaos Municipios, guedoo tem originalmente, o poder de executar “leis,
servicos ou decisdes” estaduais.

Desse modo, prova demais 0 argumento de falecaviangipios os poderes que,
exatamente por lhe faltarem, a lei estadual awtorigue lhe sejam delegados
mediante convénio (STF, 1869 p. 57).
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Em resumo, com a publicacéo da Lei n° 4.124/84tadesde S&o Paulo delegou aos
municipios o exercicio da fiscalizacdo de transii@, no municipio de Sado Paulo-SP foi
exercida pela CET-SP. Tal delegacdo foi questiorjadto ao STF que se manifestou
favoravel a constitucionalidade da lei. O princigajumento favoravel foi a afirmacao de que
fiscalizacdo de transito era uma espécie de podepdficia administrativa que ndo se
confundia com policiamento ostensivo, este sim wsieamente reservado aos estados.
Assim, por ndo se confundir com policiamento ostenpoderia ser delegavel.

Conforme se vera adiante, o bom desempenho da CHIaSiscalizacao de transito,
mesmo que por delegacao, serviu de argumento falaadescentralizagdo. Como exemplo
de viabilidade técnica de gestdo local, a CET-S§3q@aa demandar a descentralizagdo da
competéncia pela fiscalizacdo de transito, e néis s@mente a atribuicdo de fiscalizar o
transito por delegacéo estadual. Portanto, apdéadmuirido o poder de fato, o qual exercia
mediante convénio, a CET-SP passou a demandarey geddireito, isto €, a manifestacao
legal expressa no novo codigo de transito de quempeténcias para gerir o transito urbano

fossem responsabilidades dos municipios, e ndodoaisstados.

Historico das Instituicdes organizacionais do tréoso Brasil

Desde o primeiro codigo de transito de 1941, #igedo transito no Brasil tem sido
regulamentada por um conjunto de instituicbes cgtabelecem quais sdo as atividades
relativas ao tratamento dos problemas de transdoats sdo as organizacdes competentes
para o exercicio de tais atividades.

De acordo com Lima (1999), o primeiro cédigo deditd instituido em janeiro de
1941 foi logo revogado em setembro do mesmo ano Petreto-Lei n° 3.651, de 25 de
setembro. As duas versdes ndo conferiram nenhuwspansabilidade pela gestdo do transito
aos municipios. O artigo 2° do Decreto-Lei atribaids estados a organizacdo dos servigos
administrativos destinados ao cumprimento da leitrdesito, validando assim a longa
trajetéria de atuacéo dos estados na administd&@nsito urbano.

Mesmo com a Constituicdo Federal de 1946, que m@aguemento passou a garantir a
autonomia politica, administrativa e financeira aasicipios, ndo houve nenhuma alteragéo
no carater centralizador da gestédo de transitorasilBO codigo de setembro de 1941 sé foi
alterado em outro momento centralizador da histgwiética do Brasil, no contexto marcado

pelo regime militar instaurado em 1964.
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O Cadigo Nacional de Tréansito de 1966 conferiu mpeténcia da administragdo do
transito urbano aos estados, em conformidade cprateca da administracdo de transito no
Brasil até aquele momento. Diferente do codigo @€l10o segundo ja trazia explicitamente
um capitulo inteiro dedicado a administracdo dositd. Em seu artigo 2°, o CNT conferia
aos estados poder para ditar normas pertinenfescatiaridades locais, complementando ou
suplementando a lei federal. As atribuicdbes de a&gha engenharia, fiscalizacdo e
policiamento, além da habilitacdo de condutorekentiamento de veiculos, foram todas
competéncias atribuidas aos estados.

E no codigo de 1966 que é prevista a criacdo doAREW '°, cuja finalidade era
centralizar o controle de veiculos automotores eCestificados de Registros em todo
territdrio nacional. Pela previsdo legal, nenhuritme automotor no pais poderia circular
sem o devido Registro no RENAVAM. Apesar de teostdado como Orgao integrante do
Departamento Nacional de Transito, as atividadelicdaciamento de condutores e registro
de veiculos eram realizadas pelos estados. Os DNEHRéram e ainda s&o os principais
atores que alimentam e atualizam a base de dadRENAVAM.

O RENAVAM foi concebido com o objetivo global deegrar informacdes sobre os
veiculos, tornando-as disponiveis em todo terdtdecional através da interligacdo das bases
de dados estaduais. Portanto, um sistema de inféeaaem que a Unido se responsabiliza
pela integracdo e difusdo das informacdes peldtdeor nacional, enquanto os estados
alimentam o sistema. Deste modo, a base de dadagidtro, fundamental para a aplicacéao
de penalidades aos infratores, apresenta um eles@udmle estadual ao longo de toda sua
histéria.

O CNT sofreu alteracbes em 1967 e 1968, esta uimaais importante delas. O
regulamento aprovado pelo Decreto n® 62.127, delel§aneiro 1968, alterou 0 CNT em
diversos aspectos. Na visdo de Lima (1999), tallamgento chegou inclusive a extrapolar sua
funcéo regulamentadora, alterando o proprio tegt@ddigo.

Sob tal regulamento, foram conferidas aos munisiptabuicdes restritas aos servigos
de automovel de aluguel e transporte publico. Etnaocalteracdo, por meio do Decreto n°
62.926, de 28 de junho de 1968, foram conferidasyvamicipios duas novas atribuicdes, a de
implantar sinalizagbes nas vias sob sua jurisdgdma de licenciar veiculos, esta ultima

perdurando até 1986 quando foi revogada pelo DeoPed2 de 29 de maio.

12 Renavan no original.
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Portanto, na visdo de Lima (1999), a atribuicdoadad municipio para implantar
sinalizacdo na via sob sua jurisdicdo representoeconhecimento do direito do municipio
regular o transito em seu territério. Contudo, apee tal reconhecimento, a competéncia de

educacao, engenharia e fiscalizacdo ainda pernsanetb o controle estadual.

4.3 Histérico politico: a descentralizagdo politico-adrmistrativa e o movimento

municipalista no Brasil

Tanto o codigo de 1941, quanto o seu sucessor, ® @& 1966, precisam ser
contextualizados a luz da conjuntura politica na gasceram. Ambos surgiram em contextos
marcados pela centralizacéo politica.

As duas versdes de 1941 estdo inseridas em unxtopiaitico marcado pelo
Estado Novo, cuja Constituicdo outorgada por Getukrgas em 1937 institucionalizou o
“regime ditatorial no Brasil”. (Silva, 2003, p.3B3 Com o0 estabelecimento da nao
elegibilidade de prefeitos, a Constituicdo de 198iminou a autonomia municipal
anteriormente assegurada pela Constituicdo de 1934.

Na verdade, conforme descreve Andrade (2007)uacgib do poder local durante a
Republica Velha, descrita por Victor Nunes Leal @aronelismo, enxada e vose estende
até um periodo posterior a redemocratizacao de. Bécao de “(...) dependéncia estrutural
do municipio aos estados e a Unido e o isolamemtda&xa comunicagdo do sistema local
com o resto do Pais” (Andrade, 2007, p.243).

Toda a conjuntura politica que vai de 1964 atédemmcratizacdo foi caracterizada
pela centralizacdo politica no ambito Federal. Goné aponta Silva (2003), a Constituicdo
de 1967 institucionalizou a ditadura militar nogpdodrtalecendo o governo central ao mesmo
tempo em que enfraguecia os estados-membros erosipios.

De acordo com dados apresentados por Andrade (2@@7)1964, de todos os
impostos coletados no pais, 50,5% eram da Unia@%l4los estados e somente 8%
pertenciam aos municipios. Tal situacdo de perfiménceira foi aliviada com a reforma
tributaria de 1965, que criou o Fundo de Partidpagos Municipios (FPM), além de conferir
aos municipios a competéncia tributaria para unstitnpostos sobre a propriedade rural e
territorial urbana, como também sobre servicos. E®T5 a participacdo da Unido
permanecia a mesma, a dos estados caiu para 3&8Uanto a dos municipios subiu para

13,2%.
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A reforma tributaria melhorou substancialmente #uasi@o financeira dos
municipios, mas nado representou a carta de alfpatia a crénica dependéncia de
recursos estaduais e federais que Leal aponta cwhegdo para os males

diagnosticados em sua classica analise do corore(idndrade, 2007, p. 250).

Em resumo, dois dos principais marcos regulat@egansito no pais, os codigos de
1941 e de 1966, nasceram em contextos marcadosquglalizacéo politica e administrativa
no Brasil. Contextos marcados pela limitagdo deoraarhia dos municipios no ambito
politico, administrativo e fiscal. No caso especifda administracdo do transito urbano, a
centralizacdo se deu na esfera dos estados quem@or dos DETRANs e das PMs,
administravam o transito nas cidades brasileiras.

Com os problemas advindos do crescimento urbasléiro, assim como o0 processo
de redemocratizagdo do pais, a situacdo do tralmsigd e sua administracio comegaram

apresentar sinais de mudanca.

O movimento municipalista anterior & Constituicdederal de 1988

De acordo com estudo empreendido por Melo (1993jjuoicipalismo € uma das
construcdes discursivo-programaticas mais antigasikentes na cultura politica brasileira.
Por sua ambiguidade, foi apropriada de diversandesy tornando-se uma ideologia perene e
consensual, capaz de ser “uma solucdo em busacalierpas” (Melo, 1993, p. 100).

Suas raizes remontam ao periodo imperial, maisisareente durante o segundo
reinado, “emergindo com a critica que importantasspdores liberais fizeram a centralizacao
politica” (Melo, 1993, p.1). Com a proclamacao dgpéblica, o municipalismo associou-se
ao agrarismo anti-urbano que exaltava a vocac¢ad dar Brasil ao mesmo tempo em que
enxergava 0 processo de urbanizacdo como artifeiglanoso ao pais, relacionado a
degeneracéo do carater nacional.

Somente apo6s a redemocratizacdo da década de bedOoémunicipalismo comegou
a se transformar em movimento politico e tecnampatDo ponto de vista politico e
representado pela criacdo da Associacdo Brasdeirislunicipios (ABM), o municipalismo
“se transforma numa frente nacional de politicosvipcianos”. Do posto de vista

tecnocratico, associado ao Instituto BrasileiroAdieninistragdo Municipal (IBAM), “perde
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seu carater redentor e ruralista e adquire umerauibano-metropolitano” (Melo, 1993, p.
100).

E durante o periodo do regime militar que a taxaudeanizacdo do pais se altera
vigorosamente, ndo acompanhada pela atuacdo dor gmd#ico no provimento da
infraestrutura urbana e dos servigos publicos. @eda com dados apontados por Araujo
(2009), em 1960 cerca de 44% da populacao brasileila em area urbana. Este percentual
sobe para 56% em 1970, logo depois para 67 % efh tB8gando a 75% em 1991.

Com a abertura politica, num contexto marcado pmlmento dos problemas
decorrentes da urbanizacdo e centralizacdo pe#toanistrativa, 0 movimento
municipalista péde mais uma vez atuar como at@vagite na redemocratizacdo do pais,
articulando diversos setores preocupados com depnas urbanos. Desta vez, além de sua
preocupacao histérica com a autonomia municipabtatambém da defesa do protagonismo

municipal na politica de desenvolvimento urbano.

O municipalismo nas comissdes da constituinte

As questbes relativas ao municipio foram tratadas te€s diferentes comissdes
durante o processo constituinte. Devido a impliodigcal do federalismo, foi tema tratado
pela comissédo do Sistema Tributario, Orcamentmarigias. Na comissdo de Organizagdo do
Estado, foi tema especifico da Subcomissdo dos dvpios e Regibes. Na Comissédo da
Ordem Econdmica, foi tema também tratado por sulssd@o especifica, a Subcomissédo da
Questao Urbana e do Transporte.

De acordo com Fernandes (2009), a maioria dos nommba subcomissdo dos
municipios na Comissdo de Organizacdo do Estadamfomtores ligados a causa
municipalista, dentre eles pode-se citar o IngtitBtasileiro de Administracdo Municipal,
(IBAM), a Confederagdo Nacional dos Municipios (CNNM Confederacdo Nacional dos
Prefeitos e a Associacdo Brasileira de MunicipidBN), dentre outros. Foram varios os
temas debatidos pela subcomissdo. Todos convergiaaanum ponto especifico, a defesa da
autonomia dos municipios. “A autonomia municipal, grortanto, a grande bandeira da causa
municipalista a ser defendida na Assembleia NatiQumastituinte” (Fernandes, 2009, p.
158).

Como bem lembrado por Silva (2003), a autonomiacootexto federativo esta

relacionada a reparticdo de competéncias, mas mrdbé poderes para seu exercicio e das
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rendas que permitam aos entes federados arcar £oaspectivos encargos. Por um lado, a
competéncia define e demarca o conjunto de atdbsgiputorgadas pela Constituicdo a cada
um dos entes federados. Por outro lado, a repartie&eceitas fiscais deve garantir recursos
para que cada ente federado arque com 0s encagosisl competéncias.

No tema fiscal, a reparticdo da receita tributéoiatratada tanto na Comisséo do
Sistema Tributério, Orgamento e Financ¢a, quant8utacomissdo dos Municipios e Regides
da Comissao de Organizacao do Estado. De acordd&oanes (2009), no que diz respeito a
distribuicdo do “bolo” tributario, se combateu antalizacdo dos recursos na Unido,
defendendo-se, portanto, a descentralizacéo #ssdleneficio de estados e municipios.

Foi na subcomissdo da Questdo Urbana e do Traaspol o municipalismo
apresentou sua faceta urbanista, ligada a quest@reto a cidade. De acordo com Araujo
(2009), o direito a cidade na constituinte se rafarum amplo conjunto de direitos ligados a
terra urbana, a moradia, ao saneamento ambieniafagstrutura viaria, ao transporte, aos
servicos publicos, ao trabalho e ao lazer. Assimmylacomissdo estava atenta a um amplo
conjunto de problemas, como habitacdo, saneantedutgjto e transportes.

A subcomissao contou com uma ampla participacéettes municipalistas. Dentre
eles: prefeitos, técnicos do poder executivo, sprantes do empresariado, o IBAM e o
Movimento Nacional de Reforma Urbana (MNRU). O MNRé&kve papel significativo.
Segundo Araujo (2009), O MNRU era composto por mmavitos sociais urbanos e por
entidades profissionais ligadas a arquitetos, drgess, gedgrafos e outras categorias
profissionais, unificando assim varios atores aeatquestao do poder local na constituinte.

Em relacdo ao planejamento urbano, a questdo daa¢é@d e da especulacdo
imobiliaria foi inserida nas discussfes sobre gdorsocial da propriedade urbana. Regular o
direito de propriedade e uso do solo e dotar o aipies de instrumentos para combater a
especulacao imobiliaria foram os temas debatidaibhaomisséao.

Quanto a questdo do transporte, dada a perspegthvanista que norteou as
discussbes, foram discutidas a ma qualidade dsposte publico, a predominancia do
rodoviarismo no pais, a competéncia comum a todaantes da federacdo quanto a politica
de educacdo para seguranca no transito, a atriburgénicipal referente ao servico de
transporte coletivo, além da competéncia privattgaUnido para legislar sobre transito e
transportes.

Uma parte do trabalho dessas comissfes e subéanisdo foi absorvida pelo texto

constitucional, porém, uma boa parte foi admititha.insercdo de um capitulo especifico
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sobre politica urbana na Constituicdo de 1988.(482 e 183) reflete a preocupacdo dos
Brasileiros com o tema. Elege-se o municipio conmcipal vetor de execuc¢do da politica de
desenvolvimento urbano e exige-se de todas aseddemn mais de vinte mil habitantes a
elaboracédo de um plano diretor” (Araujo, 2009, p)37

Além dos artigos 182 e 183, a Constituicdo tambétabeleceu: 1) em seu artigo 23,
inciso XIll, a competéncia comum da Unido dos Estado Distrito Federal e dos Municipios
no estabelecimento e implantacdo da politica deagdo para a seguranca no transito; 2) em
seu artigo 30, que trata das competéncias mursgigai competéncia municipal para
organizacdo e prestacdo dos servicos publicos teedse local, inclusive o transporte
coletivo, como também a competéncia municipal pasaover o ordenamento territorial; e
3) no inciso Xl do artigo 33, a competéncia privatda Unido para legislar sobre transito e
transporte.

Em resumo, quanto ao fluxo politico, 0 movimentoniipalista no Brasil esteve
desde suas origens ligado a defesa da autonomigipainAo longo de sua histéria esteve
vinculado a diversas correntes ideoldgicas sobrecidades. Do agrarismo antiurbano,
passando pelo urbanismo tecnocratico, chegou dittom® com viés menos tecnocratico,
dada a sua ligacdo com a questdo do direito a eidadegou a constituinte com forca
suficiente para defender a predominancia do mupoiaip gestdo de assuntos de interesse
local, dentre eles os transportes e a ocupagao @ousolo urbano.

4.4 Conjuntura da deciséo e abertura da janela de opounidade

A descricdo acima sobre as mudancas ocorridasrajgsotias dos problemas, das
solucdes e do fluxo politico indicam os elementescdda fluxo que estavam presentes no
momento da conjuncdo em que se deu a reforma da tednsito.

Quanto aos problemas, as duas visdes acima meda®napareceram naquele
momento. Segundo os dados documentais e da impneosaim lado, os indicadores de
acidentalidade chamaram atencgéo para a necessidaaiiacdo do poder publico sobre os
problemas de transito, por outro lado, a redefmidas problemas de transito no Brasil
chamou atencdo para a necessidade de reformarutuestadministrativa e reparticdo de
competéncias, especialmente devido aos problema@értoto urbano.

Quanto ao fluxo politico, presente desde a redestizagdo do pais, 0 municipalismo

urbanista também contribuiu para a abertura dalgade oportunidade ao ressaltar a
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predominéncia do municipio na gestdo da polititana em relacdo ao solo, o transporte e 0
transito urbanos. Desta vez, menos tecnocratichogit@rio e mais relacionado a participacéo
politica local como modelo de participacdo demacaiatvisto que, conforme tal visédo, o
governo municipal € o agente governamental maigimdo cidadao e, portanto, o agente
politico a quem se pode recorrer e cobrar maidnfeate, pelo menos em comparacdo aos
governos estadual e federal.

Aberta a janela de oportunidade tanto pelo fluxditipo quanto pelo fluxo dos
problemas, restava entdo o acoplamento ao fluxosdhg:des. A alternativa de solugéo
deveria entdo atender as demandas de um enfoggeabraingente sobre os problemas de
transito, como também satisfazer as demandas parnuaor participacdo do municipio na
politica urbana. Nesse contexto, a descentralizadéninistrativa do transito foi a solucao

acoplada.

A abertura da janela de oportunidade na agenda gevaental

De acordo com Pinheiro e Ribeiro (2000), no andl@é3 o Ministério da Justica
criou uma comissao destinada a propor uma refolmn@MT. No entanto, apds o final dos
trabalhos da comissdo em 1974, o Ministério dagiusecidiu ndo o remeter ao Congresso
Nacional sob o argumento de que o problema do CT ena de defasagem em relagcao a
mudancas no ambiente de transito, era sim o desconénto da lei por parte da populacao.
Sob tal argumento, uma nova mudanca so tornagadeltransito ainda mais desconhecida.
Deste modo, as discussdes sobre a reforma do CNTadguiriram grande relevancia na
agenda governamental por mais alguns anos, pets pé¢ o ano de 1991 quando outra
comissao foi criada pelo mesmo Ministério com o mesobjetivo, reformar o marco
regulatorio do transito no Brasil.

Em 06 de junho de 1991, o até entédo Vice-Presdéhar Franco assinou o Decreto
Presidencial que criava a comissao especial ddstim&laborar o anteprojeto do novo codigo
de transito para o Brasil, dando o pontapé injsah a reforma administrativa do transito. O
Decreto Presidencial conferiu poderes ao Ministé@#@ Justica, conduzido por Jarbas
Passarinho naquele momento, para designar e nommeaordenador e 0os membros da
comissao, poderes exercidos em 10 de junho do masmatravés da Portaria Ministerial n°
303. A presidéncia da comisséao ficou a cargo do TRAN e foram nomeados mais 15

membros representantes de diversos setores daadeieivil organizada e do Estado. Depois
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de encerrados os trabalhos da comissao no prisemnestre de 1992, o texto do anteprojeto
foi remetido ao Ministro da Justica, naquele anto(®orja.

Pelo que se depreende das entrevistas, a pagfioipaesta comissdo foi bastante
fluida, pois alguns atores participaram frequent@me enquanto outros apenas
esporadicamente. A burocracia do Congresso, pan@ge compareceu a apenas algumas
reunides. A imprensa escrita, por sua vez, inie@abl® nomeada como membro integrante da
comissao, ndo compareceu a nenhuma das reunides.

Quanto aos atores diretamente atentos a descmatéal administrativa, todos
participaram frequentemente das reunides. Estivgraerentes: a ANTP, a ABDETRAN,
ABRAMET e o DETRAN-SP. Conforme as entrevistas,o®os atores concordavam que o
codigo anterior deveria ser modificado, porém adea eram diversas. Por um lado a
ABDETRAN o DETRAN-SP apontavam como motivos par&farma as incoeréncias entre
a Codigo de Tréansito e o respectivo regulamentsimagsomo o crescimento da frota de
veiculos e o nimero de acidentes de traHsitlém do mais, conforme entrevista com o
representante da ABDETRAN na época, o novo codigoigava ser mais rigido com os
infratores, principalmente os infratores contuma®es outro lado, a ANTP apontava como
razao para mudanca a centralizagdo administrativgu@ incompatibilidade com a
Constituicdo Federal de 1988. Apesar das divergéna comissao chegou a um consenso
sobre o texto final.

De acordo com a descricdo de Lima (1999), o téixi@ foi publicado no Diéario
Oficial da Unido em julho de 1992, sofrendo altées;até o encaminhamento oficial ao
Poder Legislativo em 1993. N&o foi possivel obtersao a todas as alteragdes no documento
final produzido pela comissdo. Contudo, uma dass nmaportantes foi descrita por Lima
(1999) como sendo a alteracéo no papel dos muogcipi

Enquanto a verséo final da comisséo (art. 6°atitia a competéncia municipal de
aplicar penalidades e arrecadar multas por infsag@etransito nas vias municipais, a versao
gue chegou ao Congresso sequer permitia 0 munigijioum érgao de transito sem a devida
autorizacdo do governo estadual e do CONTRAN.

A modificacdo foi motivo de insatisfacdo por pada ANTP, pois, apesar de
reconhecer os 6rgdos municipais como membros dq &Niflicionava sua existéncia legal a
manifestacédo favoravel do CONTRAN e do governodesth a medida que os municipios

comprovassem condi¢des técnicas, administrativeieceiras para exercerem as atividades

1 0 Anexo 7 apresenta a evolugéo da frota de veicu@ais. O Anexo 8 o indice de fatalidade nustra.
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sob sua responsabilidade. Com relacdo a esse pepéxifico vale citar integralmente as
palavras do representante da ANTP:

Na verdade essa proposta que chegou do Minist&idudtica foi uma coisa
totalmente deturpada de um anteprojeto que comegojunho de 1991 e que eu
fazia parte dessa comisséo. Eram 16 pessoas. f6ingso que o nosso anteprojeto
propds, simplesmente nao foi isso. O que o Mirstéa Justica fez? No final de
1992, comeco de 1993, encaminhou para Camara esge de bobagem que vocé
acabou de falar agora, essa subordinacdo. Na erdagaram a Constituicdo, a
proposta do Ministério era rasgar a Constituicdoadinar uma subordinacéo

absurdamente improvavel e sem pé nem cabeca (Bnasi] 13 de out. 2010).
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5 O PROCESSO DECISORIO DE REFORMA DO CODIGO DE TRANSITO
BRASILEIRO

5.1 Primeira fase: a tramitacao inicial na Camara dos [@putados

O anteprojeto de lei do executivo foi remetidoRamler Legislativo em 1993, onde
recebeu o titulo de Projeto de Lei n° 3.710/93. dbml do mesmo ano, o Projeto de Lei n°
3.684/93 foi apresentado em plenario pelos depstdthrlos Lupi do PDT-RJ e Carlos
Santana do PT-RJ. Os dois projetos serviram de fisea discussdo sobre a reforma do
codigo nos eventos que se seguiram. O primeircefmrocomo ja mencionado, chegou a
Camara dos Deputados alterado pelo Ministro dacadwistondicionando a descentralizagao
administrativa a manifestacédo favoravel dos goveesiaduais e do CONTRAN. O segundo
projeto, amplamente municipalista, foi o contrapoabd projeto enviado pelo executivo. De
acordo com os dados documentais, o PL 3.684/93%septou as ideias provenientes do
Forum de Secretarios Municipais de Transito e Tparies, como dito anteriormente,
secretariado pela ANTP.

O projeto do Forum de Secretarios Municipais dan3portes, ao contrario do
anteprojeto do executivo, ndo restringia a admagdio municipal de transito. O PL 3.684/93
resgatava aquilo que havia sido alterado pelo pexicutivo antes da remessa ao legislativo.
Atribuia aos municipios as competéncias de educagdgenharia e fiscalizagdo. Com a
descentralizagéo da fiscalizagcéo, admitia-se nomgereecompeténcia municipal para autuar e
aplicar penalidades, além de arrecadar as mullaisves as infracfes praticadas no ambito
das competéncias que estavam sendo descentra)izgleelas ligadas a gestdo do solo
urbano: estacionamento, parada e circulagéo.

Ainda no ambito da responsabilizagédo pela gestadsalim urbano, o PL 3.684/93
reconhecia a competéncia municipal para manteregaops sistemas de estacionamentos
rotativos nas vias publicas, isto é, a competéoaia gerenciar e até mesmo cobrar taxas pelo
estacionamento em via publica municipal. Outro paetevante, e que estava presente do
trabalho final da comissdo do Ministério da Justigeas ndo na versdo remetida pelo
executivo, foi o estabelecimento de que enquanto fodse instituido 6rgdo ou entidade
executivo de transito no municipio, as competénuiasicipais seriam exercidas pelos 6rgaos

ou entidades de transito dos estados.
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Em junho de 1993 foi realizada a primeira reurdédrabalho com a elei¢do e posse
dos membros. A comissédo foi composta por quategrantes do PMDB, trés do PFL, dois
do PDT, e um integrante de cada um dos seguintedgeg PSDB, PT, PP, PTB, PRN, PL.

Conforme se verifica nas notas taquigraficas daiée, a presidéncia e relatoria da
comissao foram decididas por acordo de lideranggsesidéncia foi destinada ao Deputado
Gilson Machado do PFL-PE, enquanto a relatoriauficom o Deputado Beto Mansur do
PDT-SP. Ambos permaneceram em tais posicOes at@ dds trabalhos da comissdo em
1994, quando o projeto foi remetido ao Senado RBédé permanéncia do relator foi
significativa para a defesa da descentralizagaddrastnativa do transito, tendo em vista seu
posicionamento favoravel em relagdo a esta aligeat

Na segunda reunido realizada em agosto de 199@ fdedinidos o cronograma de
trabalho e a indicacdo dos representantes da soeeque participariam das audiéncias
publicas. A complexidade das questdes e a polémmcatorno de alguns pontos foram
apresentadas como razfes para a divisdo das aadigniblicas em temas especificos. Foi
entdo acordado pela comissdo que ocorreriam cimd@recias publicas e somente depois 0
relator apresentaria o primeiro relatorio com stisto ao Projeto de Lei 3.710/93.

Quanto aos atores ndo governamentais, o relatar@afique deveriam ser convidados
representantes dos municipios em que ja se pratea@administracdo local do transito, tendo
em vista que “em alguns estados o transito ja éaipatizado.” (DCN, Secdo 1, 14 jun 1994,
p. 9553). A CET-SP e as secretarias de transpoadssmunicipios de Sado Paulo-SP e
Campinas-SP foram diretamente mencionadas. Enioetdada a existéncia de posicdes
antagoOnicas em relacdo ao tema da descentralizag@bator sugeriu que ambos os lados
fossem convidados. Um dos argumentos contra ameslizacdo foi apresentado pelo relator

ja nessa reunido, argumento que contestava justamembilidade técnica da gestéo local:

(...) quanto a municipalizacao do transito — assymtiémico sobre o qual estive
conversando com Parlamentares — alguns séo a fawoos acreditam que ela ndo
deve ser imposta, determinada. H4 municipios pauesndo tém condi¢des para
isso. Sobre esse problema haverd uma profundasd&z(DCN, Sec¢do 1, 14 jun
1994, p.9354).

Foram cinco as audiéncias publicas realizadas thumarprimeira fase do processo
decisorio, todas elas ainda em agosto de 1993riN&ipa, 0 cronograma de trabalho previa a

discusséo sobre o tema dos acidentes de transgiegénda teve como tema central a questao
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da formacg&o do condutor em comparacdo com exp&@gimternacionais. A terceira focou
nos temas de educacdo de transito, pedestres Bdpdea, também em comparagdo com
experiéncias externas. A quarta foi destinada ma tga fiscalizacdo, operacdo e engenharia
de trafego. E por fim, a quinta se destinou a dilsauquestao da reparticdo de competéncias.

A primeira reunido sobre os acidentes foi impodaara a delimitacdo dos problemas
de transito como problemas urbanos. Apesar dasftranagdes no enfoque dado ao transito,
o indice de acidentalidade sempre foi o principdicador dos problemas de transito, em
especial o problema da seguranca.

Compareceram entdo, aléem de setores indiferentles@entralizagdo administrativa,
0s representantes de uma visdo mais ligada a gaiiloleca, como o Hospital Sarah
Kubitscheck e a ABRAMET, assim como dois grupontieresse municipal de Séao Paulo.

Mesmo sendo contrario a proposta do Férum de Seim®t 0 representante do
Hospital Sarah reconheceu que a maioria dos aeisl@bntecem nas cidades. Mesmo que 0s
acidentes rodoviarios sejam mais graves, admitiuaguacidentes de transito sao “fenémenos
eminentemente urbanos”. (DCN, Secéo I, 14 jun 1p®BB55). O representante municipal de
Séo Paulo foi mais preciso, afirmando que “Em Sd#idd? temos oito mil mortes por ano; um
terco sdo rodoviarios, um terco na cidade de S@atoRaum terco nas outras cidades do
Estado. Portanto, dois tergos do nimero de modiesls trafego urbano” (DCN, Secéo |, 14
jun 1994, p.9357).

Deste modo, como o0s acidentes de transito ocorrash vies municipais, parte
integrante do solo urbano, a descentralizacao stdgelo transito tornava-se mais realista em
relacdo a competéncia em acordo com o principigrédominancia de interesses. Nas
palavras do representante municipal presente aiaeuiCom relacdo a questdo da
autoridade, é inegavel que o transito é um assiefoeculiar interesse do municipio” (DCN,
Secdao I, 14 jun 1994, p.9364).

As duas audiéncia publicas subsequentes trataiacigaimente do tema da educagéo
de transito em comparacdo com experiéncias intemas. A grande questdo em torno da
comparacao com o resto do mundo foi a da educagdcusito nas escolas. As referéncias
foram Franca, Alemanha, EUA e Japdo. Nas palawaspmtesentante do DETRAN-DF, “No
primeiro mundo a formacéo integral do cidad&o,uimclo a educagao para o transito, faz-se
da pré-escola até a universidade, o que nao aeomecBrasil, sendo, portanto, uma
experiéncia pioneira no Pais.” (DCN, Secéo 1, b4104, p.9370).

84



A educacao de transito nas escolas também foi diefepela ABTRAN como meio
de combater o “descompasso entre a evolucdo donéueb no Brasil e a preparacéo
daqueles que tém a responsabilidade de conduss @ssomoveis” (DCN, Secéo |, 14 jun
1994, p. 9381).

O tema da educacao nao foi motivo de controvérsiee e@s duas propostas. Ambas
reconheciam sua importancia. Além do mais, confommencionado anteriormente, a
Constituicao Federal (art. 23, inciso Xll) ja hagarantido a competéncia comum a todos 0s
entes da federacdo no estabelecimento e implantiecpolitica de educacéo para a seguranca
no transito.

As duas ultimas audiéncias foram as que mais diaoub tema da descentralizagéo,
pois trataram justamente da reparticdio de compagnmclusive da competéncia de
fiscalizacdo. Nesses dois eventos compareceramimmspais empreendedores de politicas
publicas no processo de reforma do cddigo, a CETaSBHTRANS e a ANTP, além de
outras organiza¢gbes municipais. A oposicéo a estgemnizacdes coube a ABDETRAN. Em
ambas as reunides os defensores da descentralizdgépistrativa explicitaram sua visédo
sobre os problemas de transito, assim como caicaa descentralizacdo condicionada nos
termos do PL 3.710/93.

A BHTRANS criticou diretamente a visdo de trangsiritamente focada no aspecto
da seguranca. Ao relacionar o surgimento do tr@m®itn o tratamento de seus problemas,

afirmou:

Na origem tradicional do Brasil, e até de outrogahes do mundo, ele surgiu
como conflito de demandas. Entdo, a situacao déitcoohamou o poder de
policia para arbitra-lo. E, ai, se tem essa longarmersa tradicdo no Brasil de
tratar o transito simplesmente como uma questépotieia (DCN, Sec¢do |, 14
jun 1994, p.9391).

O representante da BHTRANS também afirmou quérsito € mais abrangente que
0 aspecto da seguranca, englobando inclusive aaydst polos geradores de trafego atraves
da exigéncia de “relatdrio de impacto sobre o itdnsbano antes da liberacdo dos alvaras de
construcédo e localizacao de qualquer atividadeestradora de trafego (...)” (DCN, Secéo I,
14 jun 1994, p. 9390).

Em outra passagem o mesmo ator afirmou que “(ugoodo solo esta essencialmente

ligado ao transito. Uma escola, uma loja, uma itidie uma praca sao pontos, sao poélos
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geradores de transito” (DCN, Secdao I, 14 jun 1998398). Evidencia-se assim a associacao
entre transito e solo urbano presente na visadHIERB\NS, organizagéo que foi criada tendo
como modelo a CET-SP.

De acordo com o exposto anteriormente, a CETeS&f mesmo tempo um exemplo
de administracdo municipal de transito viavel teamiente e um dos empreendedores de
politicas publicas. Apresentou-se como uma altermatavel frente a alegada incapacidade
da estrutura administrativa anterior de lidar canpmblemas de transito que se acumulavam
nos municipios. Juntamente com a BHTRANS, que aeusa DETRANs de auséncia em

relacéo aos problemas do transito urbano, dectarepresentante da CET-SP:

Viu-se que o Estado nado tinha condi¢cdes de cuidatriéhsito, de dar a ele a
atencdo necessaria e exigida pela populagdo. R Barque é a cidade quem
autoriza a obra na via publica, a administragaarénsito e ndo s6 a parte da
construcdo (DCN, Secéo |, 14 jun 1994, p. 9395).

Sob tal perspectiva, diante do aumento da urbgiiz@ da frota de veiculos, em
adicdo a auséncia dos estados, os municipios am Yarcados a lidar com as questbes do
transito urbano.

Oficialmente, 17 municipios ja haviam criado sexgads de transito e administravam
0 proprio transito, fazendo uso dos instrumentodigcacéo, engenharia e fiscalizdéao
porém com uma caracteristica peculiar. Para o exende tal administracdo, principalmente
quanto ao exercicio da atividade de fiscalizacatratesito, necessitavam celebrar convénio
com o governo do estado, no qual o estado delegm\@mpeténcias ao municipio. Como
pelo codigo de 1966 as competéncias eram estadigisyunicipios poderiam até gerir o
proprio transito, desde que por delegacdo. Porémumicipios queriam mais que a simples
delegacéao, eles queriam mesmo era a descentralidagéfompeténcias.

Tanto os defensores da descentralizacdo quandcopesitores viam Sao Paulo como
um caso de sucesso na administragéo local dottvapsrém por razdes distintas. Enquanto o
representante do DETRAN-SP numa clara defestalos quafirmava que o convénio entre
0 municipio e o estado fora a causa do bom resuktad S&do Paulo, os grupos de interesse
municipais se opunham a tal argumentacdo, alegaj#o a competéncia deveria ser
descentralizada, pois s6 assim a administracad dlocransito deixaria de depender apenas
da boa relacao entre o governo estadual e municipal

20 Anexo 9 traz a lista de municipios com érgéosatesito criados antes do CTB.
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Para os defensores do PL 3.710/93, entre os qaaisupos de interesse estaduais, a
descentralizagdo controlada pelos estados e réaliraediante delegacdo era a mais
adequada. Para os opositores ao PL 3.710/93 elatlusua proposta oriunda do Férum de
Secretarios Municipais de Transportes, esse tipgesédo municipal era inaceitavel, tendo
em vista que 0s convénios de cooperacgdo até enamtics, mas a competéncia deveria ser
municipal. Portanto, o foco da disputa estava mapaténcia legal da administracdo do
transito urbano, especificamente daquelas atrilbsi¢élativas a circulacédo nas vias urbanas.

Referindo-se a sua preferéncia pela descentrabzala competéncia, afirmou o

representante da BHTRANS:

(...) o que precisamos é legitimar essa admin@traprincipalmente porque esse
servigo, mais do que qualquer outro, é local. Q.Municipio que sentir, por uma
guestdo qualquer, que seja mais adequando fazematgnvénio, com alguma
entidade do Estado, com o Governo do Estado, p&starlo administrar, entdo,

eventualmente, pode até existir essa delegacao ([3ekfo I, 14 jun 1994. p.

9397).

As palavras do representante da Secretaria de pades da cidade de Sao Paulo
foram também bem claras em relacdo ao tipo de oieatizacdo que interessava aos grupos

de interesse municipais:

(...) ndo basta ter essa relacéo de amizade, is@tec uma definicdo estrutural. E
a questao da municipalizacdo, no meu modo de emteredaciona-se exatamente a
essa perspectiva. Essa relacdo de dependénciasarstde ser positiva, num dado
momento, mas a qualquer instante pode ser um ¢eonstabilidade. Por isso
nossa posigcdo é muito clara em favor da institwizacéo. E € indiscutivel que a
reducdo do namero de acidentes esta vinculada acidaple de investimento do

municipio (DNC, Secao I, 14 jun 1994, p. 9410).

A presenca do secretario de transportes de Sdo RPasidiscussdes sobre a reparticdo
de competéncias entre os entes da Federacdo fortanpe, pois este mesmo ator esteve
presente também nas audiéncias publicas da conijtumais precisamente nas da
subcomissdo dos Municipios e Regibes, conformerittesam Fernandes (2009). Em seu
discurso na comissdo de reforma do cédigo, resgatdefesa da autonomia municipal que
havia defendido na constituinte. A critica realegubr ele ao PL 3.710/1993 ressaltou a

problematizacéo da prépria estrutura administratvantigo CNT:
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(...), na minha opinido, o projeto do Ministério diastica traz em seu bojo um
pecado capital, exatamente o de ndo reconhecerricio parte integrante do

pacto federativo, contrariando a tendéncia que aca® firmando na prépria

Constituicdo brasileira e na realidade do mundoenual a descentralizacdo e a
desconcentracdo de poder (DCN, Secéo I, 14 jun,109403).

Assim sendo, partindo de uma visao de transital#iggo urbanismo, os defensores da
descentralizacdo de competéncias se opuseramlinents a proposta de gestdo municipal
condicionada pela aprovacdo do governo do estado €EONTRAN. Os problemas de
transito eram os acidentes, em sua grande maidyanaos, e 0s municipios ndo detinham a
competéncia legal para executar um dos principaigsumentos de reducdo dos acidentes, a
competéncia legal de fiscalizacdo, esta ainda @stas maos dos estados e era exercida pelos
Policias Militares e pelos Departamentos Estadimibransito.

Diante dos ataques ao PL 3.710 de 1993, o presidenABDTRAN se pronunciou:

Hoje, temos que colocar as cartas na mesa, reammoistrar aqui a opinido dos

diversos segmentos da sociedade brasileira. O®®rmg@ecutivos de transito, os

Detran, entendem que a competéncia de administransito deve ser do Estado e
que ela pode ser transferida aqueles Municipiostepuieam condigdes, estrutura,

capacidade para tanto, como é o caso das capitis grandes cidades do nosso
Pais (DCN, Secéo I, 14 jun 1994, p. 9401).

Esse ator foi taxativo em afirmar que “Aos estadés interessa essa atribuicdo de
competéncia direta dos Municipios”. (DCN, Secad4,jun 1994, p. 9401). O argumento
principal da ABDETRAN era que nem todos os munasgirasileiros tinham condicdes de
assumir as competéncias e atribuicbes “relacionamagrojeto alternativo dos nobres
Deputados Caros Lupi e Carlos Santana”. (DCN, Sk¢bjun 1994, p. 9401).

Os grupos de interesse estaduais afirmavam nam setalmente contrarios a gestao
municipal. Porém, como a administracdo do trarsibostosa aos cofres publicos, nem todos
0S municipios poderiam arcar com as despesas daiattatao do transito urbano como Séo
Paulo foi capaz. O argumento esta bem sintetizadseguinte declaracdo: “N0s ndo somos
absolutamente contrarios a municipalizagdo. Osabedicham que os Municipios pequenos,

do Norte e do Nordeste, que tém dificuldades qoectdo vao ser superadas, ndo tém
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condi¢Bes de resolver os problemas de transitargacdemais para eles” (DCN, Secéo |, 14
jun 1994, p. 9408).

Em resposta ao argumento da ABDETRAN, algumas argabes municipais contra-
argumentaram afirmando que o tamanho do municioema motivo para a concentracao da
competéncia pela gestdao do transito urbano nas mé@ssestados. O representante da
BHTRANS declarou:

N&o existe nada tao local como o transito, commsporte. A incapacidade do
Prefeito, ou da prefeitura ndo traduz capacidad&deerno do Estado, nem do
Governo Federal. (...). A debilidade do municipém significa que o Estado tem a
capacidade de centralizar um poder que ndo tem exer@er. Tanto ndo tem que

nunca exerceu, e sempre o fez mal (DCN, Sec¢éojunl994, p. 9397).

Outro contra-argumento apresentado pela BHTRANS doe o tamanho da
administracdo de transito é proporcional ao tamatdomunicipio. A administracdo de
transito de Sao Paulo-SP era grande e cara dewdpode do municipio. Municipios
pequenos teriam uma administragdo menor devidonardido dos problemas de transito ser
menor nessas localidades.

Outro argumento interessante foi apresentado pelei® de Itu-SP, justamente uma
cidade pequena na época. Ele contestou a ideiai@@®g| municipios menores néo teriam
condi¢cdes de gerir o proprio transito, afirmande @m seu municipio diversas atribuicdes
dos estados, inclusive as de seguranca, eram a@adizcom o0 apoio administrativo e

financeiro do préprio municipio. Em suas palavras:

Mas vou me ater exatamente a questdo da seguradgatransito. Em Itu, dos
2.880 funcionarios municipais, 331 estdo a disgmsiclo Estado nos mais
diferentes setores. Na area da Ciretran, sdo daaeerseis funcionarios. Se
retirarmos amanha esses funcionarios, paralizaatigidade no transito.

Por outro lado, socorremos a seguranca, de um gemdd, seja a Policia Civil, seja
a Militar, ou de Transito, com prédios, pagamen® aluguéis, além de
funcionarios, telefone, combustivel e outras dempeBoderiamos falar mais sobre
guanto se consomem em termos de orcamento emdavestado (DCN, Secéo |,
14 jun 1994, p 9404).

Assim como 0s outros representantes das demaisipagaes municipais, o prefeito

de Itu-SP ndo era contrério a cooperacdo entrelasta municipios na fiscalizacdo de
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transito. Conforme suas palavras, “NOs, da pro&incido queremos estabelecer uma
correlacdo de forcas com os Detrans. Ao contrgieremos estabelecer uma parceria que
vise fazer justica em relacdo ao estabelecimentnodas normas do Cddigo de Transito”
(DCN, Secéo I, 14 jun 1994, p 9404).

Porém, para ele, a competéncia deveria ser muhic@so o municipio, por alguma
raz&do, ndo fosse capaz de gerir o proprio trapsideria delegar as atribuicfes ao estado. Nao
0 contrario, como queriam as organizacOes estadRaferindo-se a pratica dos convénios
que estabeleciam as relacbes de cooperacao eedtadm e 0s municipios, o prefeito de Itu-

SP afirmou que:

(...) o estado estabelece as regras e o0 munigdpiode aceitd-las. E a grande
maioria dos Municipios, sobretudo do Estado de Baolo, ndo adere a esse
consorcio, a esse convénio com o Estado, porgaeéfimais uma vez jungido a
vontade do governador de plantdo (DCN, Secaojuyri4994, p 9404).

A disputa foi muito bem apresentada pelo Relator.sbHas palavras:

(...) existe uma discusséo dentro de todas asraid#publicas que fazemos sobre
a possibilidade de se municipalizar o transito @o mo Brasil, que envolve
guestBes como: darmos o direito de o Estado pader flgum tipo de convénio ou
darmos o direito de o Municipio exercer a sua fangd transito, ou, se nao tiver
possibilidade, passar esse direito para o Estagda & a discussdo que nos envolve.
Ldgico, vemos que em Sao Paulo, pelas estatisticasinicipaliza¢éo resolveu em
parte o problema do transito. Como o proprio pertiel da Comissao disse, sera
gue resolve para uma determinada cidade pequenaxpmplo, no interior de
Pernambuco? E essa a questdo que considero furidduti2@N, Secio I, 14 jun
1994 p.9398).

Assim, nas audiéncias publicas, todos concordarsaracadministragcdo municipal era
uma inovacdo administrativa que deveria ser impteata. Porém, a atribuicdo da
competéncia foi objeto de disputa.

Focada na questdo da seguranca publica, a ABDETB#isiderava que a gestao
municipal deveria ser realizada por delegacao dtzales. Sob o0 argumento de que transito,
transporte e uso do solo séo interligados, a CE&ff8mou que quem cuida do uso do solo e
do transporte também cuida do transito. Como adgesbbre a ocupagdo e uso do solo

urbano, assim como transportes, foram competénaiabuidas aos municipios na
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Constituicdo de 1988, os grupos de interesse npamcidemandavam a descentralizacéo
administrativa e o reconhecimento da autonomia ofpaii

Finalizadas as audiéncias publicas, seguiram-gereanidoes entre os membros da
comissdo nas quais foram apresentadas inicialmifteemendas ao PL 3.710/93. Apés
analisar as emendas o relator ofereceu o primebstisutivo, que mais uma vez foi objeto de
emendas. Apds apreciacdo das novas emendas, ar Eghaesentou o segundo substitutivo
que foi, novamente, objeto de contestacdo, por rdei@presentacdo de um substitutivo
concorrente. Somente ap0s apreciar o substitutwearrente € que o relator apresentou o
texto final, o terceiro substitutivo.

Das 171 emendas inicialmente oferecidas ao PL 31@é11P93, objeto de discusséo da
segunda reunido apos as audiéncias publicas, apeaas delas se referiram diretamente a
descentralizacdo administrativa.

De todas as emendas, somente a emenda n° 40 dadiepi¢lio Rosas do PMDB-SP
se opos frontalmente a interferéncia dos estadasiagéio de 6rgdos de transito municipais.
Segundo ele, o SNT deveria ser composto por imeggale todos os entes da federacdo em
consonancia com a autonomia conferida pela CoitgtduFederal. Eis a justificativa de sua

proposta:

E necessario incluir os Orgéos de Transito dos Mpiais, cuja existéncia ndo deve
depender de lei especifica, pois a Constituica@f@dartigo 30, inciso V) ja prevé
a competéncia dos Municipios para executar osggergublicos de interesse local
(entre os quais inclui-se, sem duvida, o trang@EN, Secado |, 11 fev 1994,
p.269).

De autoria do deputado Tadashi Kuriki do PPR-SRnasndas n° 45 e n° 46 também
contestavam a necessidade de autorizacdo do goestadual para criacdo dos 0Orgaos
municipais de transito. Todavia mantinha a necadgidde autorizacdo por parte do
CONTRAN. Na justificativa de sua proposta afirmt:autorizacdo para funcionamento do
orgao de transito municipal deve ser do CONTRANZe dos estados, que poderdo, no caso,
tentar fazer indesejaveis barganhas politicas pariéir a necessaria autorizacdo” (DCN,
Secdao I, 11 fev 1994, p. 271)

Favoravel a centralizacdo das competéncias ao divelestados, a emenda n° 9
apresentada pelo deputado Paulo Bernardo do PTRBEIRiU uma modificacdo que foi

acatada pelo relator, mesmo que com algumas magiifgs. O texto incluido foi 0 seguinte:
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“O Estado, respondera, objetivamente, por danosackns aos cidaddos em virtude de
Omissao na execucao e manutencéo de programastoprejservicos” (DCN, Secéo |, 11 fev
1994, p. 262).

A responsabilizacdo do poder publico ndo estavaeegp na proposta original vinda
do executivo, nem naquela proveniente do Forum etge®arios de Transportes. O relator
acatou a emenda, porém com modificacdo. Ao invésgfmnsabilizar somente os estados, 0
texto adotado pelo relator foi mais amplo, respbiigando Unido, Estados e Municipios.
Tal modificacdo foi importante, pois apareceu emasoas versdes posteriores. O texto
apresentado no primeiro substitutivo do relator doseguinte: “O transito em condi¢des
seguras é um direito de todo cidadao e dever dfosre entidades componentes do Sistema
Nacional de Transito, a estes cabendo, nas syaactess competéncias, adotar as medidas
destinadas a assegurar esse direito (DCN, Setdddy 1994, p.313).

Cabe lembrar que a responsabilizacdo do Poder deubkm particular a
responsabilizagdo dos municipios pela gestdo dsitod estava em perfeito sintonia com as
demandas dos grupos de interesse municipais e d@® AM entrevista com 0 representante
da ANTP nédo deixa duvidas em relacdo a esse asp@c@ando questionado sobre os

principais problemas do transito na época da redpafirmou ele:

As mais importantes que podemos dizer eram as rgegui primeiro era
responsabilizar o municipio, dar a ele obrigagéess obrigagbes tinham que ficar
muito claras. Todas aquelas que envolviam o ussottp que era a circulagéo o
estacionamento e a parada. Aquelas situacdes qudviem o veiculo enquanto
licenciamento, enquanto a habilitacdo do condufoe, € uma questao genérica em
cada estado, nés colocamos para os Orgdos estaduass questbes gerais que
fugiam a esse campo ficaram para as entidadesafsdEntéo o primeiro item foi
esse: dividir responsabilidades de acordo com @quile estava previsto da
constituicdo de 1988, respeitando também as autesatos trés entes federados.
Séo trés entes federados que constituem a repdbligaativa do Brasil, entdo
esses trés entes tém direitos e deveres, resplidsdbds explicitas (Brasiliense, 13
de out. 2010).

Em setembro de 1993, apds apreciar os dois projitdei e as emendas, o relator
apresentou o primeiro substitutivo ao PL 3.710 @31
As condi¢des apontadas no relatorio para a mudamcadigo de transito foram: 1) a

insuficiéncia e a ineficiéncia dos instrumentosalegexistentes na reversao dos indices de
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fatalidade, 2) o desordenado crescimento demogré&iespacial das areas urbanas, 3) a
expansdo da industria automobilistica, 4) a redudas investimentos publicos em
sinalizacao, fiscalizac&o e recursos humanosdgradéncia fisica dos sistemas viarios e, por
altimo, 6) a incapacidade econd6mica dos propriesadle veiculos para manté-los em
condi¢cdes satisfatorias.

Mesmo admitindo que a proposta do executivo eraavamco em relacdo ao codigo
em vigor, o relator a considerou insatisfatoria. Boas palavras: “(...) no que tange as
aspiracoes dos mais diversos segmentos da socigdadesssados no tema, mostra-se ainda
insatisfatoria, constatacdo extraida das audiénumigdicas realizadas por esta Comissao
Especial’ (DCN, Secéo I, 11 02 1994, p. 310).

Deste modo, o relator admitiu que o PL 3.710/9%ipawa ser alterado de forma a
minimizar as insatisfacfes que surgiram nas audigmprblicas. A base de sua sugestao de
alteracdo foi justamente o projeto oriundo do FoderSecretario de Transportes. Em suas

palavras:

Dentre as modificacbes sugeridas, reputamos a der mgevancia, se nao o
préprio principio de toda nossa proposta, o estabeknto de uma divisédo racional
das atribuicdes e competéncias entre as trés gsfergoverno, federal, estadual e
municipal, tese acolhida, louve-se, no Projeto dier® 3. 684 de 1993, de autoria
dos Deputados Carlos Lupi e Carlos Santana, apendaihiciativa do Poder
Executivo (DCN, Secéo |, 11 02 1994, p. 310).

Manifestadamente favoravel a descentralizacdo dgeténcias ao nivel municipal,

continuou ele:

Com base nesse postulado, ascendeu naturalmeptessitade de se reformular
as funcdes do Municipio no ambito do Sistema Natiale Transito. Indo ao
encontro de preceitos constitucionais que recomheestarem junto ao poder
executivo municipal as mais favoraveis condi¢cdes alganizacdo para o
atendimento das demandas nitidamente locais, d¢onfera seus 6rgdos e entidades
componentes significativa responsabilidade na esatefarefa de administrar o
transito, em especial no que concerne aos usosstlma viario — circulacéo,
estacionamento e parada de veiculos — e a fiscabzadministrativa destes (DCN,
Secédo |, 11 02 1994, p. 310).

Assim, o relator apresentou um texto substitutive @pi inspirado na proposta do
Forum de Secretarios de Transportes. Em relacdeséedtralizacdo administrativa, cabe
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destacar algumas importantes alteracdes. A primg#ias foi a retirado do item que
condicionava a criacdo dos 0Orgdos executivos npaigide transito a aprovacdo dos
governos estaduais e do CONTRAN. Tal alteracdovastan perfeita sintonia com o PL
3.684/93 que ndo admitia esse tipo de interferémaia substituicao, foi incluido o seguinte
artigo: “Art. 8° Compete a Unido, aos Estados, &iriilb Federal e aos Municipios a cria¢ao
e designacao de seus orgdos e entidades execdévindnsito, definindo os limites de sua
atuacao dentro das competéncias estabelecidasGutigp” (DCN, Secéao I, 11 de fev. 1994,
p. 314).

Uma segunda alteracdo importante foi a inclusacumeartigo estabelecendo as
competéncias municipais de transito, conferindoraosicipios as atribuicbes de engenharia,
educacao, policiamento e fiscalizacdo de transista Ultima em relacdo as infracbes de
circulacdo, estacionamento e parada, além de outmagpeténcias relativas a gestdo da
ocupacao e uso do solo urbano, como, por exempomgeténcia para implantar, manter e
operar o sistema de estacionamento rotativo pagwiaa publicas. Tal artigo foi quase que
totalmente inspirado no PL 3.684/93, sendo maignsct que este devido a inclusdo da
competéncia para planejar e implantar medidas dac&® da circulagdo de veiculos e
reorientacdo do trafego, com o objetivo de dimiaugmissao global de poluentes.

Cabe lembrar que o PL apresentado pelo PDT néaa teadre as competéncias
municipais a atividade de policiamento de trangista foi incluida pelo relator.

Outro item trazido pela proposta do Férum de Saécdcetle Transportes foi a incluséo
de um paragrafo no artigo das competéncias muiscipa acordo com o texto, aos estados
seria atribuida a gestdo do transito urbano sonergeanto os municipios se organizassem
para o exercicio de suas competéncias. O textgraitera o seguinte: “Enquanto nao for
instituido o oOrgdo ou entidade executivo de tré@nsib municipio, as competéncias
estabelecidas neste artigo serdo exercidas peéo @g entidade executivo de transito do
respectivo Estado” (DCN, Secéo I, 11 fev. 199423%)

Outra inovacado incluida pelo relator, como pardagrdbd artigo que tratava das
competéncias municipais, foi atribuir as PMs aid#éise de policiamento ostensivo fardado
de transito mediante convénio. Assim, o0 substitutio relator, admitia a atuacao das policias
militares no policiamento de transito somente madiaonvénio com 0s municipios, que
seriam os detentores da competéncia.

Quanto ao prazo para criacdo dos o6rgdos executivasicipais de transito, o

substitutivo do relator, nas disposicdes transigdfart. 310), estabeleceu um prazo de seis
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meses apos a aprovacdo do codigo para que ostsefricaminhassem as respectivas
camaras municipais projetos de lei instituindo séxgfios ou entidades de transito. Cabe
lembrar que esse prazo nao constava no PL 3.6&KEadp, portanto, uma inovacao incluida
pelo relator.

Outra inovacao do relator, e que resistiu até avagéo do texto final, foi a definicdo
do SNT, item que ndo apareceu em nenhum dos dyetqs de lei que foram tomados com

base. O texto integral era o seguinte:

Art 5° O SNT é o conjunto de 6rgdos e entidadesMimsicipios, dos Estados, do

Distrito Federal e da Unido e que tém por finaleladexercicio das atividades de
planejamento, administracdo, normatizacdo, pesqueggstro e licenciamento de

veiculos, formacdao, habilitacdo e reciclagem dedaotmres, educacgéo, engenharia,
operacao do sistema viario, policiamento, fiscgbra julgamento de infracdes e
aplicacdo de penalidades (DCN, Secéo |, 11 fev41199313-314).

Como o primeiro substitutivo do relator ndo foi eibj de consenso na comissao,
principalmente devido as objecfes dos deputados [Sathler do PSDB-ES, Nilson Gibson
do PMDB-PE e Roberto Valaddo do PMDB-ES, novas ea&foram apresentadas. Das 212
emendas oferecidas ao substitutivo entre setemboat@ro de 1993, 4 delas merecem
destaque. Duas delas (emendas 100 e 101) forameapadas pelo Deputado Nilson Gibson
e as outras duas (emendas 135 e 137) foram amdasmielo deputado Lézio Sathler. Todas
elas contestavam a descentralizacdo administrativa.

Quanto as emendas propostas pelo deputado NildmsoiGio principal objetivo era
retirar do texto das competéncias municipais osuistgs itens: 1) competéncias de
policiamento e fiscalizacdo de transito; 2) compete para aplicacdo de penalidades por
infracdes de circulagdo, assim como a arrecadagaouitas decorrentes desta competéncia;
3) competéncia para implantar, manter e operagsside estacionamento rotativo pago nas
vias; e 4) a competéncia para se integrar a odmg&os e entidades do SNT para fins de
arrecadacéo e compensacao de multas impostasandedsea competéncia.

Os argumentos apresentados pelo deputado forara fisealizacdo e o policiamento
de transito deveriam ser exercidos pelas Policidéahs, que os municipios fariam uso
indevido da atividade de policiamento e fiscaliradgé transito, além de ndo terem pessoal

capacitado para o exercicio das atividades. Navized do ator governamental:
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O Substitutivo confere imensos poderes aos Mumisipiara que possam autuar,
aplicar penalidade e medidas administrativas bemmcexercer o policiamento do
transito.

Parece-me extremamente inadequado esse tratamentaunicipios nem sempre
tem pessoal devidamente treinado, muitas vezeso(eohistdria registra) passarédo
a aplicar multas indevidas com o intuito de se fieiaeem dessa receita.

Ao Estado-membro e a Unido através das Policiasakéis e da Policia Rodoviaria
Federal, devem caber essas fun¢des de policianm@atmesmo porque o poder de
policia estaria comprometido caso déssemos ao fpimiessa imensa gama de
poderes (DCN, Secao |, 11 fev. 1994, p.466.467).

As emendas apresentadas pelo deputado Lézio Saititkerm o mesmo teor das
apresentadas pelo deputado Nilson Gibson, isteetéamr dos municipios competéncias
atribuidas pelo relator, devolvendo-as aos estdelmam dois os argumento do deputado do
PSDB-ES: 1) que a competéncia de seguranca pubtmaestadual, de acordo com a
Constituicdo Federal de 1988, e 2) que as compgatdeveriam permanecer com o estado,
dado o fato de eles deterem o cadastro de veiewdoadutores. Em suas palavras:

O poder de policia na area de Seguranca Publicavatipo da Unido e dos

Estados. Ja previsto na Constituicdo Federal seremtidos pelas Policias Militar,
Policia Rodoviaria Federal, pelos DETRANS e pelécRoCivil.

Outrossim, as competéncias acima pretendidas d@ezmanecer com o Estado
que detém o cadastro de veiculos e condutores, seque impossibilita a

operacionalizacdo e controle de multas e medidasnétrativas, ndo devendo,
portanto, tais competéncias serem atribuidas agscipios por ndo deterem 0s
referidos cadastros, inviabilizando assim, os regréss controles (DCN, Secéo |,
11 fev. 1994, p 474).

Em outubro de 1993 o relator apresentou o segumloistigitivo, no qual rejeitava as
emendas acima mencionadas. No que diz respeitscemtealizacdo administrativa, a Gnica
alteracdo importante foi feita pelo proprio relat&em que fosse motivado por alguma
emenda, ele excluiu das disposi¢des finais e tiaras o artigo que estabelecia prazo para
envio de projeto de lei de criacdo de 6rgado desit@municipal, do executivo municipal para
a Camara de Vereadores.

Mais uma vez, descontentes com a decisdo do relaodeputados Lézio Sathler,
Roberto Valaddao e Nilson Gibson pediram vista aumjuaprovada pela presidéncia da

comissao que, por sua vez, adiou novamente a decisa
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O deputado Nilson Gibson rejeitou os dois substigtdo relator, apresentando voto
favoravel ao PL 3.710/93. Os pontos de divergépaniarelacdo aos dois textos do relator
foram varios, indicando que o deputado estava atardiversos aspectos da reforma. Quanto

a descentralizacdo administrativa, afirmou em sego:v

Posiciono-me, ainda, contra a municipalizac¢éo #losito, sobretudo da aplicacéo e
do recolhimento das multas. Entendo que isto poskaréonte perene de corrupgéo,
mais ainda quando o municipio tera efetiva padiciip no total arrecadado.
Insurjo-me, ainda e sobretudo, contra a privatikidde o policiamento de transito
ser feito a nivel municipal ( DCN, Secao I, 11 1984, p. 731).

J& o Deputado Lézio Sathler votou pela rejeicdsatpndo substitutivo do relator e
apresentou um substitutivo que, segundo ele, ppacaunir “os aspectos positivos tanto do
Projeto de Lei n° 3.710/93 e de seu apenso, otBraglLei n° 3.684/93". (DCN, Secéo I, 11
fev 1994, p. 704).

Sua proposta realmente era um hibrido das duasiaeg Por um lado, trazia um
artigo listando o conjunto de atribuicdes que dewerser exercidas pelos municipios, assim
como o Projeto de Lei n°® 3.684/93. Por outro ladsjm o como o Projeto de Lei n° 3.710/93,
condicionava a criacdo de oOrgdos de transito npaigia manifestacdo favoravel do
CONTRAN e do governo do estado.

Sob o impasse das divergéncias, a decisao foi unaésvez adiada, sendo necessarias
mais trés reunides de intensas discussbes paraejoebegasse ao consenso. O foco das
divergéncias foi, mais uma vez, a descentralizatg@administracdo de transito. Conforme
mencionado pelo Deputado Lézio Sathler, “esse @rdopprincipal, o ponto nevralgico”
(DNC, Secdao |, 11 fev 1994, p. 9413).

Os argumentos contra foram repetidos: 1) a incdpdei técnica e financeira de
municipios menores; 2) a desconformidade da destigatdo da fiscalizacdo de transito e
policiamento ostensivo de transito em relacdo agpitda sobre seguranca publica da
Constituicdo Federal de 1988 (artigo 144); e 3)possiveis abusos do poder publico
municipal no uso da fiscalizacdo de transito. Qgumentos a favor também foram os
mesmos: 1) adequacdo do cédigo de transito a @agdt, particularmente quanto a
autonomia municipal e a redistribuicdo de compe#dnsobre gestdo do solo urbano e dos
transportes publicos; e 2) vinculacdo entre tr@ngidnsportes e transito.

Na tentativa de resolver o impasse, em dezembrtO88, na pendltima reunido da

comissao, o relator apresentou um terceiro subgttuno qual fez algumas alteracées em
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relacdo aos anteriores. Duas modificagdes foratasfecom o objetivo de atender as
demandas dos opositores aos substitutivos anteri@rprimeira delas foi a retirada do termo
“policiamento” do texto da competéncia municipalfidealizacdo, mantendo-se assim apenas
a competéncia para a fiscalizacdo das infracbativas a circulacdo. Com essa alteracéo, o
policiamento ostensivo de transito voltava a setuskvo das policias militares. A segunda
alteracao foi a inclusdo de um paragrafo no asiglore as competéncias municipais com o
seguinte texto: “Os municipios com menos de 50 edditores poderdo exercer as
competéncias estabelecidas neste codigo, desdsegsedrgaos e entidades executivos de
transito se capacitem para desenvolver as atividpoevistas neste codigo” (DNC, Secéao |,
11 fev. 1994, p. 568).

Apesar das modificacdes sugeridas pelo relatorextotndo foi aceito, sendo
necessarias mais discussdes sobre o artigo daset®mias municipais e o formato da
municipalizacdo de transito no Pais. O consenstoisébtido na ultima reunido, da qual
resultou o texto final da Camara dos Deputadosl B.10-B de 1994, encaminhado ao
Senado em maio de 1994.

Pode-se dizer que o texto final, em certa medidgdau aos interesses de ambos os
lados da disputa em torno da descentralizacdo.dateaos municipalistas ao incorporar no
texto do codigo os municipios como parte integrat&NT, com as atribuicdes expressas no
texto da lei, dentre elas a mais disputada, aliftsg#io sobre parada e circulacdo de veiculos,
inclusive com o direito de arrecadar o valor daftasiprovenientes da fiscalizacdo. Também
nao havia mais a necessidade de aprovacao dosgewestaduais para a criacdo dos 6rgaos
executivos municipais de transito. Manteve tambédispositivo que atribuia aos estados a
gestdo do transito urbano naquelas localidades esmdeunicipios ainda néo tivessem criado
seus Orgaos de transito.

Contudo, em atendimento as demandas dos oposittaesescentralizacdo, foi
incluido um paragrafo no artigo das competénciasitcipais que condicionava a gestao
municipal de transito a integracdo dos municipiosSAIT. Assim, somente apdés a devida
integracd0 0S municipios poderiam exercer a gedt@adransito. Tal integracdo seria
regulamentada posteriormente pelo CONTRAN que,raagde 120 dias apos a publicacdo
do cdédigo, determinaria os critérios para a intefiyados municipios ao sistema. Também em
atendimento a demanda dos opositores, o texto mm@nti policiamento ostensivo de transito

junto ao estado, a ser realizado pela Policia ailit
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Apesar de ainda ter passado pelo Senado Federal antainos de maio de 1994 e
1996, onde foram realizadas alteracdes importaatessto aprovado em 1994 pela comisséo
na Camara dos Deputados, consubstanciado no PQ-B/®@B de abril de 1994, foi a esséncia
do que posteriormente veio a ser o CTB, revelasdoraa importancia que esta fase teve na

definicdo da forma de administragéo do transit@rasil.

A juncéao dos fluxos na fase de tramitacdo na CandasaDeputados

Em relacéo ao fluxo dos problemas, a visdo ampkat@e os problemas de transito
foi incorporada ainda nesta fase. Em varias au@iémiblicas os atores ndo governamentais
mencionaram explicitamente a relacdo entre usmhip gansito e transportes, sem, contudo
negar as dimensdes de seguranca e fluidez. Estassitambém foram contextualizadas no
ambito municipal. Dados contrastando os acidergdgaaisito do perimetro urbano com os do
perimetro rodoviério foram apresentados. A impreesaaltou o evidente carater urbano da
fluidez ao relaciona-la com os congestionamentbangs.

Quanto as solucdes, nas competéncias elencadas ad3d 3.684/93 e até hoje em
vigor, constaram as atividades de educacéo ddattrdesgenharia de tréfego e fiscalizacdo de
transito, o tripé bésico da gestdo do transito.s@Gwam também as alternativas de gestédo
sobre polos geradores de trafego e sistemas dgosstanento rotativo, ambos estritamente
ligados a questdo do solo urbano.

Em termos de distribuicdo de competéncias admaiigis, diversas propostas de
solucdo foram elencadas: 1) descentralizacdo agoglancluia o policiamento de transito; 2)
descentralizagdo condicionada pelos governos estade pelo CONTRAN; 4)
descentralizacdo condicionada apenas para os pisiciom menos de 50 mil eleitores; 5)
descentralizacéo condicionada pela necessidadeatgacido ao SNT, com critérios definidos
pelo CONTRAN. Porém, nem todas sobreviveram e aspgumaneceram passaram por um
processo seletivo que mais se aproximou da reca@agdindas ideias que surgiram ao longo
do processo do que propriamente por mutacgao.

O caso da CET-SP se mostrou um importante exemploiabilidade técnica da
descentralizacdo de gestdo do transito urbano. A& além de exemplo de viabilidade
técnica atuou também, juntamente com a ANTP, conifosal da proposta da

descentralizacéo, destacando-se assim como empaeerak politica publica.
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Uma linha diviséria pode ser tracada entre aqueglesviam o transito com foco na
seguranca e defendiam uma solucéo centralizadpietes que viam o transito de forma mais
ampla e propunham uma solucéo descentralizada. &£atencéo diretamente direcionada
para a estrutura administrativa e reparticdo depet@mcias, 0s atores se concentraram em
dois lados distintos. Do lado favoravel & descémnéigdo estavam atores governamentais,
dentre eles o relator e os deputados proponent®i d684/93, além de importantes atores
nao governamentais como 0s grupos de interessecipaisi dentre eles a CET-SP e a
BHTRANS, além de grupos de interesse publicos c@andNTP. Do lado focado no
problema da seguranca publica estavam os grupogeatesse estaduais representados pelos
DETRANs, a ABDETRAN e as PMs, além de atores goumemtais como os deputados
Lézio Sathler, Nilson Gibson e Gilson Machado.

Quanto ao fluxo politico, 0 momento foi marcado par Congresso Nacional cuja
legislatura havia sido composta na primeira ele@dds a Constituicdo de 1988 e que, na
visdo de varios participantes, inclusive da préprieocracia do Congresso, estava sensivel a
descentralizacdo administrativa. Por outro ladgosicdo do relator em relacdo ao tema
também foi fundamental para a proeminéncia da ptapoa agenda de decisdo. Por fim, a
atuacao das forcas politicas organizadas na comnigegbém exerceu um papel significativo
na proeminéncia da descentralizacdo administrativa.

A conexdo entre os trés fluxos, favoravel a desakracdo, foi possivel gracas a
atuacdo da CET-SP e da ANTP. Com uma visdo urlbaxdistenderam a descentralizacao das
competéncias administrativas do transito como &olugara os problemas de transito no
Brasil.

Aproveitaram as oportunidades advindas do fluxomoblemas, para o qual também
contribuiram com a ampliacdo dos problemas de itchas nivel dos problemas urbanos.
Aproveitaram também a oportunidade provenientelwmfpolitico, em especial a elevacéo
do municipio aostatus de ente federativo e a proximidade com a relatdgaprojeto,
atribuida ao mesmo partido politico, PDT, que aarsl a proposta do Forum de Secretéarios
de Transportes, forum este financiado pela ANTR) ocepresentante, inclusive, assessorou
diretamente o relator.

Portanto, conectaram os fluxos dos problemas, dagdes e politico, abrindo a
janela de oportunidade para a introducao da chamadiécipalizacdo do transito na agenda
de decisdo do Congresso Nacional, janela que baviechado no Ministério da Justica com a

alteracao do trabalho da comissao antes do encamariio de texto ao Congresso Nacional,
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texto este diferente daquele pactuado em tal camigs janela de oportunidade de mudanca
esteve aberta até o encaminhamento ao Senado [Fexteta, mais uma vez, teve que ser
mantida em tal estado pelos atores interessadosudanca na gestdo do transito urbano no

Brasil.

5.2 Segunda fase: tramitacdo no Senado Federal

Em maio de 1994, o Senado Federal realizou a pameunido da comissao destinada
a apreciar o projeto de lei de reforma do cdodiga.ddsa o PL 3.710-B de 1993 passou a
tramitar com a denominacdo de PLC 73/1994. Na pranmeunido de instalacao, foi decidida
a composicdo da comissao, foi eleito o presideotedesignado o relator e, também, foi
aberto prazo para o oferecimento de emendas agtqroj

Decidida por acordo de liderancas, a composicamaassao teve trés representantes
do PMDB, dois do PFL, e um representante dos petllSDB, PPR, PDT, PTB e PP. A
presidéncia ficou a cargo do senador Amir Landd®MbDB-RO, ja a relatoria ficou com o
senador Gilberto Miranda do PMDB-AM. O quadro aba@presenta a lista de senadores da

comissao.

QUADRO 3: Membros da comissdo na Camara dos Deputad destinada a apreciar a
reforma do codigo de transito

TITULARES SUPLENTES
Mansueto de Lavor PMDB-PE
Amir Lando PMDB-RO Marcio Lacerda PMDB-MT

José Fogaca PMDB-RS
Gilberto Miranda PMDB-AM

Alexandre Costa PFL-MA Carlos Patrocinio PFL-TO
Hugo Napoledo PFL-PI

Mauricio Corréa PSDB-DF Reginaldo Duarte do PSDB

Epitacio Cafeteira PPR-MA Moisés Abrao PPR-TO

Magno Barcelar PDT-MA Nelson Wedekin PDT-SC

Marluce Pinto PTB-RR
Meira Filho PP-DF

Aureo Mello PRN-AM

Fonte: Diario do Congresso Nacional
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No que diz respeito a descentralizacdo adminig&rata maioria dos debates no
Senado Federal se restringiu as competéncias igaadiZar o transito urbano, para exercer o
policiamento ostensivo de transito, como tambéna pegulicar as autuacdes e penalidades.
Assim, uma vez que a descentralizacdo administrgditiavia se tornado um item presente na
agenda de decisdo na fase anterior, como tambéescemiralizacdo das competéncias de
educacao e engenharia, 0 objeto de disputa passeuadescentralizacdo da competéncia
para o exercicio do poder de policia, o qual geregaitas aos cofres publicos.

Algumas emendas oferecidas ao PLC 73/94 indicawco fla atencdo. Ao final do
prazo, em junho de 1994, foram apresentadas 13Ada®eao projeto de lei do Senado, das
quais seis se referiam diretamente as competémeiagipais de transito. A Unica favoravel a
descentralizacéo da fiscalizacdo e do policiamdattransito foi a emenda n° 3 apresentada
pelo senador Magno Barcelar do PDT-MA. A propostasdnador era conferir as guardas
civis municipais a competéncia legal para o ex&rcilto poder de policia ostensiva de
transito.

Em oposicao a descentralizacdo, o senador Mandadtavor do PMDB-PE ofereceu
a emenda n° 40 que propunha retirar dos municigiogompeténcias de fiscalizacdo e
autuacdo por infragbes de circulacdo, mantendo aspemuelas relativas a parada e
estacionamento. Segundo justificativa do senaderjnfacdes de transito “inerentes a
circulacdo constituem matéria de seguranca pubtioganto, ndo cabem aos municipios.
Conforme assevera José Afonso da Silva: ‘os mupgimédo ficaram com nenhuma
especifica responsabilidade pela seguranca pUb{RNC, Secao Il, 15 jun 1994, p. 3019).

As emendas 33 e 34 contra a descentralizacdo fapesentadas respectivamente
pelos senadores Cid Sabdia de Carvalho do PMDB-QBneSaraiva do PMDB-GO, este
altimo néo integrante da comissdo. Eles se posicamn contra a descentralizacdo da
fiscalizacdo e do policiamento ostensivo argumeltdague tais competéncias deveriam ser
estaduais e, no caso do policiamento ostensiverideser atribuicdo exclusiva das Policias
Militares.

De autoria do senador Aureo Mello do PRN-AM, asedas 31 e 39 procuraram
reverter o texto final da Camara dos Deputadoseatat resgatar a gestdo municipal por
delegacéo, isto €, com a manutencdo das competénaidvel estadual e possibilidade de
delegacdo aos municipios. Sua proposta foi revisatigo das competéncias municipais, com

a inclusao do seguinte item:
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Paragrafo Unico — Para exercer as competénciabetstidas neste artigo, os
Municipios deverdo integrar-se ao Sistema Nacideadlransito, conforme previsto
do artigo 321 deste cédigo e mediante convénioeliegecao do 6rgao executivo
de transito dos Estados e do Distrito Federal (D&#¢ao0 I, 15 jun 1994, p. 3018).

Na justificativa da emenda n° 31, o senador Aledlo esclareceu sua perspectiva

sobre a reparticdo de competéncias:

Esta emenda visa estabelecer a légica e raciodaliddministrativa para perfeita
implementagdo deste cédigo, definindo perfeitamaateompeténcias dos Estados
e do Distrito Federal nas questfes de transitonitamente, o Estado é o detentor
do cadastro nacional de veiculos e condutoresamorideve ser o real capacitado
para as competéncias estabelecidas na nossa eménelae ainda a possibilidade
de delegacdo aos municipios sob supervisdo dosldss& do Distrito Federal
(DCN, Secéo Il, 15 jun 1994, p. 3012).

ApoOs a reunido de instalacdo da comissao e outrquenfioi decido o cronograma de
trabalho, seguiram-se as audiéncias publicas. Alb t0 Senado Federal realizou trés
audiéncias publicas em 1994, todas ocorridas erst@gA primeira ocorreu em Sao Paulo-
SP, a segunda em Belo Horizonte-MG e a terceifdioae Janeiro-RJ.

Na audiéncia publica realizada em Sao Paulo coropa varios atores atentos a
descentralizacdo administrativa do transito, tatgfensores quanto opositores. Do lado dos
defensores, compareceram a CET-SP, a ANTP, um esgador do Tribunal de Justica de
Sao Paulo, a ABRAMET, a Associacdo Brasileira deleBies, além dos secretarios
municipais de transportes dos municipios de Blume3@, Juiz de Fora-MG e S&o Paulo-SP.
Do lado dos opositores, estiveram presentes o DERFBR, a PM-SP e um especialista, o
professor de direito administrativo Didégenes Gasparconvidado para falar sobre a
reparticdo de competéncias.

Na audiéncia realizada no Rio de Janeiro-RJ, do fadoravel a descentralizacéo
compareceu a reunido o secretario municipal despates do Rio de Janeiro-RJ. Sua
presenca foi importante, pois o secretario hawaigido o Forum de Secretarios Municipais
de Transportes cuja proposta foi 0 PL 3.684/93.dpwsicdo a descentralizacdo, estiveram
presentes o DETRAN-RJ e a PM-RJ.

Ja na audiéncia publica realizada em Belo Horizbitee do lado favoravel a

descentralizacdo compareceram a secretaria d@dorées do municipio de Juiz de Fora-MG,
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a prefeitura de Belo Horizonte-MG e, mais uma vazBHTRANS. Do lado oposto
compareceram o DETRAN-MG e a PM-MG.

Quanto aos argumentos favoraveis a descentralizég&administracdo do transito,
foram os mesmos apresentados na fase de tramitagdGamara dos Deputados. A
ABRASPE resgatou o conceito mais amplo de transifpndo-se a visdo focada na
seguranca, afirmando que “colocar o transito cossu@o primordialmente de seguranca

publica néo resolve o problema”, pois:

A movimentacdo de veiculos e pessoas constitungs@streitamente vinculado a
prépria vida das cidades. (...). A administrac&acdksal, por mais atuante que seja,
sempre estara distante do dia-a-dia que caractarizaéncia, a operacdo dos
sistemas viarios urbanos, mesmo porque o transitano forma estreita relagao
com o transporte, constituindo ambas express@oedénfeno sécio econdmico
gerado pelas relagBes de troca que caracterizaativedades humanas, ou seja, 0
trafego (DCN, Secdo Il, 21 out 1994, p. 5900).

Além da vinculacéo entre transito, transportescedsssolo, a questdo da autonomia
municipal quanto a gestdo de assuntos de intelessietambém foi relembrada. Afirmou o
representante da CET-SP que “o transito € umaamuest peculiar interesse municipal, como
ja esta na Constituicdo (...). As pessoas morammmascipios. Ninguém reclama para o
governador de um congestionamento, todos reclanaaangpprefeito” (DCN, Secéo I, 21 out
1994, p.5890).

A questdo da adequacdo do novo codigo a Constitulféderal também foi
relembrada pelo desembargador de Sao Paulo. Enpalaasas:

Segundo percebemos, desde os debates das reurademnussdo, existem
resisténcias ao que se convencionou chamar de ipaiisacdo de transito, quando
na verdade, esta sendo cumprida apenas a Cordtitbgderal, que reconhece o
direito de tratar de assuntos de interesse looalesentando ainda a legislagéo
federal e estadual, no que couber (DCN, Sec¢ad ibug 1994, p. 5902-5903).

A oposicdo a descentralizacdo foi conduzida pel&dRANs e pelas PMs. Na
audiéncia de Sao Paulo, o DETRAN-SP reconheceu oaspaténcias municipais de
engenharia de transito, por meio do planejamemtplantacdo e manutencdo do sistema
viario urbano. Contudo, posicionou-se contra a elgsalizacdo da fiscalizacdo e do
policiamento ostensivo de transito. Afirmou ele:
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O que nao podemos concordar é com o afastamentptal® violento do estado na
aplicacdo de penalidades, principalmente naquefeactes que dizem respeito ao
uso do solo, como se o estado fosse um grandescarcal como se 0 municipio
tivesse apenas essa competéncia. Penso que o prumiei/a té-la, mas acredito
também que o estado deva té-la em concorrénciguea¥ o estado que habilita,
qgue forma, que coloca o veiculo na via pulblica, trgistra, que licencia, que

emplaca, que lacra, que fiscaliza e que policiaNPSec¢éo I, 21 out 1994,

p.5889).

Conforme os dados documentais, reforcados pelossd#ab entrevistas, do ponto de
vista dos defensores da descentralizagcdo, como &8PA& a CET-SP, a resisténcia dos
DETRANs em relacdo a descentralizacédo da fiscd@z&ga o fato de que os departamentos
estaduais iriam perder poder e receitas. Poderot@mdlio sobre o exercicio do policiamento
de transito nas areas urbanas, assim como asagepeitvenientes das autuacdes de infracdes
de transito.

A questdo sobre os interesses orcamentarios iesr@natividade de fiscalizacdo de
transito foi bem resumida pelo representante dolr|N® afirmar que “no amago da questao
da municipalizagédo existe muito interesse pelaitees®bre multas em sinal vermelho, de
estacionamento em local proibido, de circulacdocidades, que hoje ndo fica no municipio
(DCN, Secdo Il, 21 out 1994, p. 5896).

A discussédo em torno da questdo do poder de pdéiciabjeto de debates nas trés
audiéncias publicas de 1994. De um lado, havia&owiradicionalmente empregada no Brasil
em associar transito e seguranga publica, argumamigue a fiscalizagdo de transito era uma
espécie de poder de policia de transito e, portanédouma questdo de seguranca publica que
deveria ficar a cargo dos estados. Tal visdo néa fiistingdo entre policiamento de transito
e policiamento ostensivo de transito.

De outro lado havia a visdo urbanista que arguraargdavor de uma separacgao entre
fiscalizacdo de transito e policiamento ostensieotrdnsito, ambas espécies de poder de
policia administrativa, porém com diferencas, paigjuanto o policiamento ostensivo era
competéncia reservada pela Constituicdo as Poltiiares, a fiscalizacdo de transito, por
se tratar apenas da verificagcdo do cumprimentmaolasas de circulagéo e, portanto, poder de

policia administrativa, ndo se confundia com patieénto ostensivo.
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Assim, para que as organiza¢gbes municipais corssgui adquirir a competéncia
legal para o exercicio da fiscalizacdo de transieram que rever o proprio conceito de
fiscalizacédo de transito, separando-o do policiamestensivo de transito.

Ainda na audiéncia publica de Sao Paulo, a sobigjmsdos conceitos de
policiamento de transito e policiamento ostensagsim como a subordinagéo da fiscalizagao
ao policiamento de transito, apareceram na falaedpecialista professor de direito
administrativo, ao afirmar que “Fiscalizar o trdost problema de seguranca publica, e os
Orgaos responsaveis por esta area, Sr. Senadiw,iedicados no art. 144 da CF e |4 ndo esta
o0 municipio” (DCN, Secéo Il, 21 out 1994).

Com uma visdo similar, também se pronunciaram ganizacdes estaduais mais
interessadas em nao descentralizar as competé&leifiscalizacdo e policiamento ostensivo
de transito, as PMs. Como a Constituicdo Federdl9@8 (artigo 144) atribuiu as Policias
Militares a competéncia de policiamento ostensivcoeno elas ndo distinguiam fiscalizacao
de policiamento ostensivo, entdo tais grupos deraese estaduais defenderam o exercicio
exclusivo da fiscalizacéo.

A vinculacdo inseparavel entre fiscalizacdo e potiento ostensivo defendida pelas
policias militares entrava em choque até mesmo a@uosicdo dos DETRANs em relacéo a
delegacéo da fiscalizacdo de transito aos mungipa convénio. Como visto na fase de
tramitacdo da Camara, os DETRANs admitam a gestéocipal de transito por delegacéo,
como até entdo ocorria em 17 municipios brasileerasjo modelo maior era a CET-SP. A

oposicado da PM-MG ficou bem clara na fala de spresentante:

Existe uma participacdo da CET, por seu segmenifororizado, atuando
ostensivamente, o que € de exclusiva competéncg Ridicias Militares.
Entendemos que, em Sdo Paulo, por meio de um cone&m o executivo
estadual ou municipal, o policiamento foi delegadloosso ver, a policia ostensiva
€ indelegavel, é de competéncia exclusiva dasiBslidilitares (DCN, Secdao I, 21
out 1994, p. 5922).

Afirmou o representante PM-SP que:

(...) guem atua no policiamento ou fiscaliza ac&otrdnsito deve ser o policial
militar; assim é no Brasil e em paises considerat®primeiro mundo como
Portugal, Espanha, Franca, Itélia e Alemanha, ggaalguns que ja consolidaram
doutrina a respeito (DCN, Secéo I, 21 jun 1994898-5899).
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Na mesma linha de raciocinio manifestou-se desegabar do TJ-SP:

Fiscalizagdo de policia € modo de atuacdo do pidelgolicia e nada mais do que
isso. Ndo vamos, como consta do tal convénio qye Fa citado, separar

fiscalizacdo de policiamento, porque fiscalizac&@o pblicia, repito, € modo de
atuagdo do poder de policia, e no caso de autudegmlicia de transito, que &
espécie de policia de preservacédo da ordem pubiicapmpeténcia exclusiva das
policias militares do Brasil toma o nome de pofiwato, segundo os melhores
administrativistas e publicistas vivos no Brasih@ exterior (DCN, Secéo I, 21

out. 1994, p. 5894).

Com uma visao diferente, os defensores da destea¢i@o contra-argumentaram que

fiscalizacdo e policiamento ostensivo de transédo soisas distintas. Em favor de tais

argumentos foram apresentas a decisdo n° 27/73D#8IRAN e o acordao do STF, ambos

mencionados anteriormente. Veja-se a fala do desgyadior presente a reunido:

A controvérsia que desde cedo se formou esta rfascdes de fiscalizacdo e de
policiamento ostensivo de transito. Essa distingidretanto, jA estd consolidada
desde 1973 com Decisdo do Contran, como estdo lcatas os convénios dos
estados e municipios a partir do julgamento deigéigide inconstitucionalidade da
Lei paulista n°® 4.124 de 1984, declarada sem eds&sal natureza pelo Supremo
Tribunal na Representacéo n° 1.235/2 de Sao PAblG,(Secdo II, 21 out 1994, p.
5903).

Outro argumento da mesma natureza foi apresentldagpresentante da Sociedade

Mineira de Engenheiros. Referindo-se as operagdéisahlizacdo de transito ele afirmou:

E continuou:

Entdo, € muito claro, para a engenharia, que aag@erde transito consiste em
fazer com que as pessoas cumpram aquilo que foerndieado numa
regulamentagdo feita pela engenharia. E operacgawadsito fazer com que o
semaforo seja respeitado, que o estacionamentbigwoseja respeitado, que 0s
movimentos permitidos nos cruzamentos, nas intedesc sejam respeitados
(DCN, Secéo Il, 21 out 1994, p. 5924).
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Entdo, é extremamente importante que a operacaovistf como a operagdo de
um projeto, que a fiscalizacdo seja vista como erag@o de um sistema que
permitira ao usuario pegar o seu 6nibus de mantd, chegar ao trabalho na hora
certa (DCN, Secéo Il, 21 out 1994, p. 5924).

O representante do Instituto de Engenharia de f&to Rambém se manifestou no
mesmo sentido ao afirmar que “Transito é tema derdmaria. (...). Portanto, na legislacao, o
transito ndo deve ter tratamento de segurancanpmatial, caso de policia, mas sim de
engenharia de seguranca, de engenharia preve(@za, Secao Il, 21 out 1994, p. 5884).

Cabe lembrar que os empreendedores de politicadicagglbem prol da
descentralizagdo administrativa nao rejeitavamegaidle que o policiamento ostensivo de
transito fosse competéncia exclusiva das policiitaras. Também nao rejeitavam a ideia de
que a fiscalizacdo de transito fosse realizada eoparacdo com as policias militares.
Tampouco queriam para 0s municipios a competémciaseva do policiamento ostensivo de
transito, pois o representante da CET-SP chegdusime a declarar que a fiscalizagéo de
transito por parte do municipio ndo deveria s¢aféé forma exclusiva.

O que de fato os defensores da descentralizacdimmpuera a competéncia legal para
fiscalizar o cumprimento das normas referentescaleicdo, parada e estacionamento, pois de
nada adiantaria o municipio poder decidir o flue direcdo de uma via, seu limite de
velocidade, as areas em que se € proibido estacEmgara citar alguns exemplos, se nao
pudesse exercer a fiscalizacdo de suas determsmakgmrtir desse contexto é que os atores
favoraveis a descentralizacéo interpretavam alitec#io de transito como a verificacdo das
normas de transito e ndo como policiamento osterdg\vransito.

Nas trés audiéncias publicas realizadas em 19%n ala disputa em torno da
definicdo da fiscalizagdo de transito, outra imgate fonte de resisténcia a efetividade da
descentralizacdo de tal atividade foi manifestaoiagbguns dos atores. Era o controle do
cadastro de veiculos e condutores. O reconhecinegdgse controle e dos empecilhos a
fiscalizacdo a nivel municipal foram expressosaubos os lados da disputada. Referindo-
se a descentralizagdo da competéncia de fiscatipcar e receber multas, o representante
do DETRAN-MG afirmou:

Passando-se essa competéncia para as prefeitimasgjo como elas fardo para
cobrar multas dos carros licenciados em outro nfpigic por exemplo. Ter o
cadastro ndo mao € muito importante e, infelizmentggoder municipal ndo o

detém. Se o interesse do municipio é o de partidpanultas, deveria haver outra
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modalidade de participagdo, direta ou indireta, m&@s o de aplicar e receber
multas (DCN, Secdo II, 21 out 1994, p. 5923).

Por seu turno, o secretario municipal de transmwtRio de Janeiro-RJ argumentou:

Sou Secretario Municipal de Transportes do Rio @eeido, uma cidade com

aproximadamente 1 milhdo e 300 mil veiculos, mas s&i exatamente quantos
veiculos temos na cidade do Rio de Janeiro, porgicenos é dado acesso ao
cadastro de veiculos (DCN, Secéo I, 21 out 19989p4).

Em resumo, tanto nas emendas propostas como nié&mneiad publicas em 1994, os
atores estiveram atentos a um amplo conjunto ds.it¢o que diz respeito a descentralizacao
administrativa, os atores se concentraram em dmigop especificos. O primeiro, principal
foco de disputa em torno da descentralizacdo, foorapeténcia para fiscalizar o transito
urbano. O segundo, estritamente vinculado ao primfgi 0 acesso ao cadastro de veiculos e
condutores que até entéo era controlado pelososstad

ApoOs as audiéncias publicas em agosto de 1994mass@o destinada ao estudo do
projeto de lei no Senado ndo se reuniu oficialments nenhuma vez naquele ano.
Conforme apontado pelo relator da comisséo, foraas chs razdes: 1) as eleicbes gerais
ocorridas no final do ano de 1994 e 2) a discusgGemendas constitucionais no primeiro
semestre de 1995. Conforme descrito pelo relatorawadiéncias publicas inicialmente
previstas para serem realizadas nas cidades de Rlegre-RS, Recife-PE e no Distrito
Federal foram excluidas devido aos dois fatoresciorados.

As eleicOes gerais de 1994 desviaram a atencdatdoss para o processo eleitoral,
interrompendo assim o fluxo politico caracterizag®la conjuntura favoravel a
descentralizacéo. Apos o resultado das eleicfes,acenovacao de dois tercos no Senado, a
comissdo anterior foi desfeita, sendo, portantogs&éria a instalagdo de uma nova comisséo
em abril de 1995.

A nova comissdo foi composta por dez integrantéglates com a seguinte
distribuicao: trés membros do PMDB, trés do PFLnmemembro dos partidos PSDB, PPR,

PTB e PP. Abaixo segue a lista dos membros da sémis
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QUADRO 4: Membros da comissao no Senado Federal diesda a apreciar a reforma

do cédigo de transito

TITULARES

SUPLENTES

Mauro Miranda PMDB-GO
José Fogaca PMDB-RS
Gilberto Miranda PMDB-AM

Jader Barbalho PMDB-PA
Flaviano Melo PMDB-AC
Gerson Camata PMDB-ES

José Agripino PFL-RN
Francelino Pereira PFL-MG

Carlos Patrocinio PFL-TO
Romero Juca PFL-RR

Hugo Napole&do PFL-PI

Freitas Neto PFL-PI

Geraldo Melo PSDB-RN

Sérgio Machado PSDB-CE

Moisés Abrdo PPR-TO
Marina Silva PT-AC

Epitacio Cafeteira PPR-MA
José Eduardo Dutra PT-SE
Valmir Campelo PTB-DF
José Roberto Arruda PP-DF

Fonte: Diario do Senado Federal

No total foram seis reunides realizadas em 1995, gimis somente a ultima foi
audiéncia publica. Na primeira reunido realizowsdeicdo para presidente da comissao, que
ficou a cargo do senador Francelino Pereira do ME.-Quanto ao relator da nova comissao,
este continuou sendo o senador Gilberto Mirand®Md®B-AM. Também foi estabelecido
prazo para o oferecimento de emendas ao projeto/Bl92.

Nas quatro reunides que antecederam a Unica aiai@hiclica de 1995, a comissédo
discutiu o cronograma de trabalho e reafirmou &mpala em torno da descentralizagcéo da
gestdo do transito urbano. O relator apresentoulistaacom dez pontos polémicos do texto
aprovado pela Camara. O primeiro foi o item da eletsalizacdo, resumido pelo relator nas

seguintes palavras:

1- A municipalizacdo das tarefas até entdo deselmap@s pelos Detrans e por
orgaos estaduais, relativamente ao planejamenimpbantacdo, a operacdo do
transito de veiculos, de pedestres e de animaminalizagdo, assim como a
fiscalizagdo, autuacdo e aplicagcdo de penalidadesinfracdes de circulagéo,
estacionamento e parada de veiculos no uso doiewedn poder de Policia de
Transito (DCN, Secéo Il, 11 ago 1995, p. 13793).
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Dos membros da comissdo, somente os senadores Minaoda do PMDB-GO e
José Roberto Arruda PP-DF se manifestaram fava&@vedescentralizacdo administrativa do
transito. Referindo-se a aplicacdo de penalidadesenador do PMDB-GO declarou que
“municipalizar a questdo também € indispensavetgym® quanto mais estrutura, mais
complicado. Deve-se atribuir o Municipio tudo o dae possivel, porque a capacidade de
fiscalizar do cidad&o € muito maior.” (DCN, SecBd 1 ago 1995, p. 13795).

Nas palavras do senador do PP-DF,

Se tenho uma opinido formada hoje, decididamentmdda a respeito desse
assunto, diz respeito a descentralizacdo. Toda & oqee se fala em

descentralizagdo, no Pais, tem-se medo. Parto ideigpo de que, primeiro,

nenhum cidadao mora nem no Pais, nem no Estados todram no Municipio.

Em segundo lugar, todas as decis6es, ao longostiarihi brasileira, que foram
descentralizadas, conferiu-se a responsabilidaden aMunicipio. (...). Todos se

adaptam a isso, e essas decisbes, quando sdoramgs do cidadao, tendem a
ter uma margem de erro menor. Essa é a teoria daradministracdo publica
(DCN, Secéo Il, 11 ago 1995, p. 13798).

J& o relator mostrou-se inicialmente indeciso emacé® a descentralizacdo, o

argumento da incapacidade dos municipios pequesteseesob a atencdo dele. Em suas
palavras:

Tenho me debrucado sobre essa matéria. Ontem méserps uma reunido com
membro de corpo diplomatico, pedindo-lhe informacdque obtivesse mais
informagBes do exterior, principalmente na Eurgpacurando uma opinido sobre
se seria melhor para o Brasil municipalizar ou nao.

Elaboramos um questionario e o enviamos as priiscgidades do Pais. Imaginem
gue todos querem a municipalizacdo do transito;issasnao é tao facil. Se formos
analizar uma pequena cidade do Amazonas, do AcrBada, de qualquer Estado,
mesmo do interior de S&o Paulo, veremos que n&ordicdes de que ela propria
estruture o transito (DCN, Secéo Il, 11 ago 1993 3794).

A penultima reunido do ano foi destinada a definformato de uma nova audiéncia
publica no Senado, denominada pelos senadores menHAdacional de Debates sobre o

Projeto do Codigo de Transito Brasileiro. Na reani@mbém foi apresentada uma lista de
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vinte e trés atores que haviam confirmado presengae exporiam suas ideias no Férum
proposto.

Do lado da defesa da descentralizacdo estavamsteza di ANTP, a CET-SP, a
BHTRANS, o Instituto de Engenharia de S&o PaultN®T, a ABRASPE e as Secretaria
Municipais de Transportes de Blumenau-SC, CampgigsSalvador-BA, Sédo Paulo-SP,
Jodo Pessoa-PB, Campo Grande-MS, além do prefeiteodaleza-CE que representava a
Frente Nacional de Prefeitos. Do lado oposto aatgslizacdo, compareceram a Associacao
dos Delegados de Policia de Sado Paulo e o Sindicat®elegados de Policia de Sao Paulo.

De uma lista de dez pontos discutidos na audignditica, dois deles relacionavam-
se diretamente a descentralizacdo da administrdQatransito urbano. O primeiro foi

resumido pelo presidente da comisséo da seguinteiraa

A questdo da transferéncia, para os municipios,operacdo, fiscalizacdo e
gerenciamento do transito nos seus respectivosdtars. Constitui novidade na
legislacé@o brasileira? Em principio, alicer¢a-sedescentralizacdo administrativa?
Tendo em vista que tal experiéncia ja se concraiimadezenas de municipios,
mediante convénio, ndo seria aconselhavel a inggfdntdessa mudanga através de
disposicdo legal que a tornasse definitiva? (DSFed 1995. P. 15435).

O segundo ponto relacionado a descentralizaca@ménestracdo do transito urbano
foi resumido pelo presidente da comissao da segmaneira:

As questdes de seguranca do trafego sdo privatisasPolicias militares e do
transito?

O inciso Il do art. 24, que fixa a competéncia dogdos de transito dos
municipios, diz que a eles compete planejar, mnjeegulamentar e operar o
transito de veiculos.

O Conselho Nacional de Comandantes Gerais dasdoNtilitares considera que
o fluxo de veiculos é questdo de seguranca, deyemgho consequencia, ser
disciplinado e operado pelas policias militares KDGecao 1, 01 set 1995, p.
15436).

Na audiéncia publica de 1995, dltima reunido do andltima audiéncia publica

realizada no Congresso, compareceram nao someateres mencionados anteriormente. A

lista de participantes da audiéncia publica comtinfinta e dois atores. Além dos ja
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mencionados, outros atentos a descentralizacdoémndstiveram na reunido, como a
ABDTRAN, o DETRAN-MT, PM-GO, além do prefeito de td&RN.

A descentralizacdo da administracdo do transitosén duvida o principal tema
discutido. Os argumentos favoraveis e contra foosnmesmos que surgiram ao longo de
todo o processo. Mais uma vez 0s grupos de interassicipal voltaram a apresentar uma
visdo de transito ligada ao urbanismo de viés &igitn que, segundo eles, se contrapunha a
visdo restrita a seguranca publica que até ent@imavsendo praticada no Brasil, sobretudo
pelas administracbes estaduais, DETRANs e PMs.riRéfese a separacdo entre transito,

transporte e planejamento urbano da visdo tradition representante da BHTRANS
declarou:

Essa desassociacao é absurda e tem trazido prebsmaais graves, como essa
falta de logica na nossa politica urbana. E comoféssemos tratar pura e

simplesmente, na sua expressdo mais singela,trAflaidez e seguranga e nada
mais. E como se ndo tivéssemos compromisso coneraaisl fungdes da cidade

(DCN, Secéo IlI, 01 set. 1995, p. 15032).

A defesa da fiscalizacdo de transito realizadaspatanicipios foi relembrada. Os
argumentos também foram os mesmos: 1) descasapatidade dos governos estaduais e 2)
decisdo do CONTRAN e manifestacdo do STF sobrecaalftacdo municipal. Quanto as
criticas ao modelo de gestédo até entdo vigentdéardaco representante da ANTP: “(...) se
mantivermos todo o poder nas maos das mesmas pessmaeste novo CAdigo, estamos
condenados a reviver este passado odioso que svatunalmente” (DCN, Secéo II, 01 set
1995, p. 15037).

Em particular, quanto a fiscalizacdo das infragisransito, o representante da CET-
SP declarou:

Alias, o Plenario do Supremo Tribunal Federal jpsmunciou sobre o tema, apés
reconhecer que 0s municipios tém poder de poliolares o transito local,
considerou inadmissivel que a fiscalizacdo inerardgsse poder seja desempenhada
com exclusividade por servidores estaduais e @daepelas autoridades policiais
estranhas ao municipio (DCN, Secéo I, 01 set 18955039).

Quanto aos argumentos contrarios a descentralizagddém foram 0s mesmos

apresentados ao longo de todo o processo: 1) paoickde de municipios menores e 2) a
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exclusividade do policiamento e fiscalizacdo denditd reservada aos estados. Quanto a
atribuicao de fiscalizagéo, manifestou-se novamemepresentante da ABDTRAN:

(...) n8o podemos perder de vista que a fiscalizdgatransito implica, na maioria
dos casos, em atividade de seguranca publica erpagdio da ordem, matérias
ligadas, especificamente, ao policiamento prevengv repressivo feito pelas
corporacg@es militares (DCN, Secdo Il, 01 set 19995038).

Ao longo de todo o ano de 1995, foram apresentaas de cem emendas ao PLC
73/94, as quais foram adicionadas aquelas 137 cidee em 1994. Do total de emendas
oferecidas em 1995, vinte e duas se referiramagirente a reparticdo de competéncias entre
os entes da federacdo, destas somente as trésasnudackecidas pelo senador José Roberto
Arruda do PSDB-DF foram favoraveis a descentrafivacQuase todas as emendas
desfavoraveis se referiam a fiscalizacdo de inéagle circulagdo e ao policiamento de
transito. As emendas apresentadas pelo senadoAlherto de Oliveira (146, 147, 148, 151,
152, 153, 193 e emenda substitutiva 165) foram elaes no enfoque adotado e na
preferéncia manifestada pela centralizacdo. Totkes referiam-se a questao da seguranca
publica na Constituicdo Federal. Segundo tal atofisealizacdo de transito era uma
competéncia exclusiva das policias militares, porsente estas detinham o poder de policia
ostensiva. A emenda substitutiva 165 visava aptasanvo texto para discussao, pois o PLC
73/1993, segundo ele, sofria de incorrecdbes e aragdos “erros, omissoes,
inconstitucionalidade”, assim como de “conflitos clempeténcia dos 6rgdos do sistema”
(DSF, 09 nov. 1995, p. 18). O tipo de participag@ianicipal contido no texto do senador
visava retornar a gestdo municipal condicionadagpoovacdo estadual, mediante convénio
de delegacéo.

Apds a ultima audiéncia publica de 1995, a comiss@doSenado encerrou seus
trabalhos, retomando-os somente em janeiro de 9&6do finalmente aprovou o texto final.
Na primeira reunido de 1996, a comissao decidiu mne@izar mais nenhuma audiéncia
publica, pois, segundo manifestacdo de varios riatdgs, as emendas e as audiéncia publicas
anteriores ja haviam fornecido subsidios suficermara que o relator apresentasse seu
primeiro substitutivo.

Primeiro o relator apresentou o Parecer n° 400esabremendas oferecidas nos anos
de 1994 e 1995, logo apGs apresentou o primeirstitutyo por meio do Parecer n° 415. No
Parecer n° 415 de julho de 1996, o relator recanhetais uma vez os 0rgdos municipais de
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transito como integrantes do SNT, haja vista quartmo sobre a definicdo do SNT foi

mantido conforme o texto da Camara. Também foi idardonforme o texto proveniente da

Camara o artigo que previa a organizacao de org&esutivos de transito nos municipios,

assim como a autonomia municipal para criar se@cau entidade municipal de transito

dependendo apenas de manifestacdo favoravel do BANT
A existéncia de um artigo listando as competéndissorgaos executivos municipais

também esteve no primeiro substitutivo do Senadwicando mais uma vez o

reconhecimento da descentralizacdo de competéra@s municipios. Novamente, a

descentralizagcdo das competéncias de engenhadacagéo ndo foram contestadas, nem

sequer foram discutidas. Além daquelas atribuidasraunicipios na Camara dos Deputados,

0 Senado atribuiu mais sete competéncias aos migsgcForam elas:

1) Estabelecer em conjunto com os 0rgaos de politénsiva de transito as diretrizes para o
policiamento ostensivo de transito;

2) Fiscalizar e emitir autorizagdo prévia para reghpade evento ou obra que possa
perturbar ou interromper a livre circulacdo de wleis ou pessoas, assim como oferecer
riscos a seguranca, aplicando as penalidadescadardo as multas;

3) Arrecadar valores provenientes de estadia e remdedeeiculos, objetos e escolta de
veiculos de cargas superdimensionadas ou perigosas;

4) Credenciar os servi¢cos de escolta, fiscalizar éaadoedidas de seguranca relativas aos
servicos de renovacao de veiculos, escolta e warsge cargas indivisiveis;

5) Conceder autorizacao para conduzir veiculos deugs@p humana e de tracdo animal;

6) Fiscalizar o nivel de emissao de poluentes e rypdmduzidos pelos veiculos automotores
ou pela sua carga, de acordo com o estabelecidddigo (artigo 67 do parecer n°415),
além de dar apoio as acdes especificas de érgdergailbocal quando solicitado;

7) Vistoriar veiculos que necessitem de autorizac@ecatsl para transitar e estabelecer os

requisitos técnicos a serem observados para dagimudesses veiculos.

Os itens sobre policiamento ostensivo e fiscalaada transito também foram
alterados. Desde o texto proveniente da Camarajemoado codigo com 0s conceitos e
definicbes ja trazia as definicbes de policiamestensivo e fiscalizagdo. Na verdade o termo
policiamento ostensivo so foi introduzido do temcesubstitutivo do relator na Camara. Tais
definicbes eram fortemente inspiradas da decis2d/M3 do CONTRAN. As definicbes hoje

em vigor foram introduzidas no Senado Federal, masisamente no anexo do substitutivo
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apresentado pelo relator em seu parecer n° 415.tdkrparecer, pela primeira vez a
fiscalizacdo de transito foi definida como ato delgr de policia administrativa, e ndo mais
como vinculada ao policiamento ostensivo. Abaixguseas duas definicbes do Parecer n°

415 que, com pouquissimas alteracdes, tornarars-gefiaicées aprovadas:

FISCALIZACAO: E o ato de controlar o cumprimentosd@gras estabelecidas na
legislacéo de transito, através do poder de poHdiministrativa de transito, no
ambito de circunscrigdo dos 6rgdos e entidadesuéixes de transito e de acordo
com as competéncias definidas neste Codigo (DS&g80996, p. 15136)
POLICIAMENTO OSTENSIVO: E a funcéo exercida peldd Bom o objetivo de
prevenir e reprimir atos relacionados com a segarg@dblica e de garantir que as
normas relativas a seguranca de transito sejameololss, assegurando a livre
circulacdo e evitando acidentes (DSF, 30 ago 11998,138).

Quanto ao policiamento ostensivo de transito,laae manteve a mesma orientacéo
do texto proveniente da Camara ao destinar a exiclade dessa competéncia as PMs.
Contudo, apesar da exclusividade, o relator incluma inovagdo em seu texto e que esta
presente até hoje na legislacdo em vigor. Como ¢acionado acima, a inovagao foi
introduzir entre as competéncias municipais a @géo de “estabelecer, em conjunto com os
orgaos de policia ostensiva, as diretrizes paralioimmento ostensivo de transito” (DSF, 16
jul 1996, p. 12254). Deste modo, ainda que de fandm exclusiva, o relator concedeu aos
municipios a participagdo no planejamento do patento ostensivo de transito nas vias
urbanas, item até ent&o inexistente.

Quanto a fiscalizacdo de transito, a demanda dds R4o foi atendida, pois
fiscalizacdo e policiamento ostensivo foram sepagatb primeiro substitutivo do Senado.
Pelo texto, a competéncia pela fiscalizacdo dostidmurbano somente poderia ser exercida
pelas PMs mediante convénio com o municipio, istsoénente por delegacdo municipal, o
que indica o reconhecimento da descentralizacamuigpeténcia de fiscalizacdo de transito
aos municipios.

Todavia, ao contrario do texto da Camara que a&ibos municipios a competéncia
para fiscalizar infracbes de circulacdo, estaci@rame parada, termos bastante abrangentes,
0 primeiro substitutivo do Senado foi bem mais eB®, elencando um conjunto restrito de
infracbes que poderiam ser objeto de fiscalizac@micipal, com a devida aplicacdo de
autuacOes e penalidades. A lista continha 14 itehgstacionamento e parada; 2) carga e

descarga de mercadorias; 3) manobras; 4) sinatiz&t&elocidade; 6) preferéncia do uso da
116



via; 7) regulamentacdo do uso da via, 8) uso inza#m da via; 9) danificacdo da via, de

pontes e viadutos, instalacdes e equipamentosagdd ®) obstrucdo da via, obras e eventos;
11) excesso de peso, de dimensdes e de lotaca@aidos; 12) pedestres, ciclomotor, veiculo
de tracdo e propulsdo humana, e de tracédo aniBjaseivico publico de transporte coletivo e

individual; e 14) transporte de produtos perigosos.

As demais competéncias foram atribuidas aos DETRANRISive competéncias que,
sob o texto proveniente da Camara, poderiam sempretadas como infracdes de circulacao,
tais como: 1) direcdo perigosa ou abusiva; 2) emvanto em acidentes de transito e 3)
disputa de corrida.

Ainda quanto ao texto das competéncias municipaigjator do Senado retirou dois
itens importantes. O primeiro foi o paragrafo qoadicionava o exercicio das competéncias
municipais a integracdo dos municipios ao SNT, axoné critérios estabelecidos pelo
CONTRAN. Portanto, retirando restricbes ao exeociciunicipal da gestdo do transito
urbano. Tal item foi novamente inserido na Camara Beputados, tornado-se parte do
codigo sancionado.

O segundo item retirado foi o paragrafo que atalans estados a responsabilidade
pela gestdo do transito urbano, mediante convépim ©S municipios, enquanto 0s
municipios ndo se integrassem ao sistema. A ratidesse item foi importante, pois
permaneceu sem contestacdo durante todo o restEant@rocesso decisorio, até a
transformacao do projeto em lei.

Ao texto do relator, foram apresentadas 202 emeddsasjuais 25 se destinavam a
alterar a distribuicdo de competéncias entre mpioigie estados. A resposta do relator veio
no Parecer n° 467/96, apresentado em agosto de 1996

Quatro emendas se referiam ao cadastro de veiewlosdutores. Foram apresentadas
pelos senadores, Ronaldo Cunha Lima do PMDB-PB r{dm®2), Francelino Pereira do
PLF-MG (emenda 51), Esperidiao Amim do PPR-SC (elaétd) e Valmir Campelo do PT-
DF (emenda 196). Todas foram favoraveis ao forneciondas informacdes sobre o registro
de veiculo e sobre a habilitacdo de condutoresOeg®os municipais de transito para que
estes pudessem executar sua competéncia de f@géalizA justificativa apresentada na

emenda 51 merece destaque, pois foi emenda dag@psidente da comissao.

Em fungdo das divisdes de competéncia estipulagiste IC6digo, h& a necessidade
dos 6rgdos executivos rodoviarios e municipaisnieaeesso aos dados cadastrais

dos veiculos e condutores, objetivando uma agiidamhior na imposicdo das
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penalidades que devera provocar uma redugdo noradseeinfragcbes cometidas
(DSF, 20 ago 1996, p. 14423-14424).

O relator tomou como base a emenda 51 para jutgdemais emendas sobre o acesso
ao cadastro de veiculos. A proposta da emendagbatebuir no rol das competéncias dos
DETRANs o fornecimento das informacfes cadastras municipios. A proposicao foi
acatada pelo relator e passou a constar como usneod@peténcias estaduais. Esta foi mais
uma inovacao introduzida no Senado e que permaraéeu aprovacdo da lei. O texto que €

exatamente aquele hoje em vigor € o seguinte:

Art. 22. Compete aos 6rgaos executivos de trardi® Estados e do Distrito
Federal, no &mbito de sua circunscricdo:

Xlll — fornecer, aos 0Orgdos e entidades executidestransito e rodoviarios
municipais os dados cadastrais dos veiculos radisér e dos condutores
habilitados, para fins de imposicéo e notificag@genalidades e de arrecadacgéo de

multas nas areas de suas competéncias (DSF, 20.agt280).

Quanto a reparticdo de competéncias de fiscalizagfie os DETRANs e 0s 0rgaos
municipais de transito, foram oferecidas cinco esasncontrarias a competéncia municipal
para fiscalizar e autuar infracées de velocidadeeiendas foram oferecidas pelos senadores
Romeu Tuma do PSL-SP (n° 48), Sérgio Machado doBPSP (n° 49), Antonio Carlos
Magalhdes do PFL-BA (n° 50 e 66) e Roberto Frew®BS-PE (n° 67). Todas elas visavam
atribuir aos estados a competéncia do controleelbeidade, com argumentos distintos.

Os autores das emendas 48 e 49 justificavam aagdierpelo fato de associarem
infracbes por excesso de velocidade a direcao gsarjgesta ultima atribuida aos estados.
Assim, seu argumento era baseado na associac@Enéxisntre os dois tipos de infragdes.

Os argumentos apresentados pelas emendas 50 e 6mséaso exemplar da visao
tradicional e dos respectivos conjuntos de valtaesraveis a centralizacdo da administracéo
do transito que estava sendo combatida pelos npaitigtias. A visdo centrada na seguranca
publica, que ndo dissociava fiscalizagdo de polimeostensivo, ficou bem clara no

argumento do senador Anténio Carlos Magalhdesgraenda n° 66:

O controle de velocidade sempre foi realizado pelstados, o que
descompatibiliza a vinculagdo com o uso do solatarse, ainda, de procedimento

gue atenta contra a seguranca do transito e qeesgevreprimido pela fiscalizagédo
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da Policia Militar, e ndo por agentes encarregatiss multas por infragdes ndo

atentatérias a seguranca (DSF, 20 ago 1996, p91443

O argumento do senador Antbnio Carlos Magalhdesqimise que inteiramente

repetido pelo senador Roberto Freire na sua jcatifia do oferecimento da emenda n° 67:

O controle de velocidade deve continuar a serzaddi pelos Estados. Trata-se de
procedimento que atenta contra a seguranca e que skr reprimido pela
fiscalizacdo policial-militar e ndo por agentesanegados de multas por infracdes

nao atentatdrias a seguranca (DSF, 20 ago 1998440).

As cinco emendas sobre a redistribuicdo da comgiatéle fiscalizacdo das infracdes
de velocidade foram analisadas em conjunto pelatarel No mesmo espirito do texto
proveniente da Camara, para o qual aos estadosetiom@ fiscalizagdo do condutor e do
veiculo e ao municipios competiria a fiscalizac@o grculacdo estacionamento e parada, o
relator rejeitou as cinco emendas que procuravavolvEr aos estados a fiscalizacdo por

infracOes de velocidade. O argumento do relatoo &eguinte:

Tendo em vista que em principio, os DETRAN passdiacalizar e controlar os
aspectos relacionados com o CONDUTOR e o VEICUL@Gquanto que os
municipios se atribui a tarefa de exercer a fizagho sobre o
ESTACIONAMENTO e a CIRCULACAO (VIA), entendemos @esnselhavel
qualquer alteracdo nesta oportunidade (DSF, 20886, p. 14280).

No que tange a reparticdo de competéncias entRMase os 6rgdos municipais de
transito, foram apresentadas seis emendas quergracuretirar das PMs a exclusividade do
policiamento ostensivo de transito. As emendasniooderecidas pelos senadores Romeu
Tuma PSL-SP (emenda 56 e 62), Francelino PereitaM®& (emenda n° 57), Casildo
Maldaner do PMDB-SC (emenda 58), Espiridido Amin RIBB-SC (emenda 59) e iris
Rezende do PMDB-GO (emenda 60). Todas essas emeisdaam nao retirar das PMs a
competéncia pelo policiamento ostensivo, mas apemasla complementar em relacdo aos
demais orgaos do sistema, e ndo exclusiva. As easebd, 58, 59 e 60 apresentavam o

mesmo texto:

Art. 23. Compete aos 6rgaos de policia ostensivdrafesito dos Estados e do

Distrito Federal:
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(...)

lll- Executar fiscalizacdo de transito complemerdados 6rgdos executivos de
transito urbano e rodoviario, aplicando as mediddmiinistrativas cabiveis as
infracdes que autuar (DSF, 20 ago 1996, p. 14430).

Assim, tais emendas procuravam alterar o que jdahsido decidido na Camara.
Foram dois os principais argumentos. O primeiroaguatar as competéncias das PMs em
relacdo aos municipios. Nesse sentido, justificogenador Romeu Tuma que “atribuir
exclusividade de policiamento de transito a Polididitar € engessar e impedir que o
Municipio possa, por convénio com o Estado, promavaparelhamento necessario para
garantir o fiel cumprimento do novo codigo (DSF,a2® 1996, p. 14428).

O segundo argumento foi a incapacidade das PMxernezem de forma exclusiva o
policiamento ostensivo de transito. O senador flare Pereira justificou a proposta de

alteracéo ao afirmar que:

Sem capacidade prépria para fiscalizar e autupnliciamento de transito estaria
impedido de fazer cumprir a legislacdo e as noaegsrocedimento de transito que
Ihe competem, (...).

A nova redacdo vem aperfeicoar o texto, limitangloas atribuir competéncia
complementar a fiscalizagio dos 6rgéos executieosahsito. E solu¢do melhor
do que obrigar as policias militares a realizaharés de convénios em todo o pais,
para, por exemplo, fiscalizar e autuar infracdepamda e circulacéo de veiculos
(DSF, 20 ago 1996, p. 14430).

Devido ao contetdo quase idéntico, o relator apues emendas 57, 58, 59 e 60 em
conjunto. Rejeitou todas por considerar que taispgstas distorciam “a estrutura
correspondente a divisdo de competéncias adotdalgydestitutivo, pondo em risco a propria
integridade do sistema” (DSF, 20 ago 1996, p. 11288sim, com esta decisao, o relator se
manifestava favoravel a reparticdo de competércmagorme o principio ja estabelecido na
Camara dos Deputados, em que as PMs ficavam casticcamento ostensivo, 0s municipios
com a fiscalizacdo por parada, estacionamento @lagdo, e os DETRANs com a
fiscalizacdo dos veiculos e condutores.

Contudo, foi na justificativa para rejeitar a em@en@0 que o relator utilizou
explicitamente o argumento da separacdo entreigoénto ostensivo e fiscalizacdo de

transito. Em suas palavras, “Na realidade, parestar enavendo confusdo entre acao
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fiscalizadora,_latu sensgue pode ser exercida pela Policia Militar e pagndg civil, e o
“policiamento ostensivo de transito” que somentdepser exercido por policial. (DSF, 20
ago 1996, p. 14280).

Por fim, cabe destacar o oferecimento de trés easefavoraveis a descentralizacéo,
com propostas que até entdo nédo haviam surgido.

A emenda n°® 47 do senador Epitacio Cafeteira do-MRR/isava permitir que 0s
municipios pudessem emplacar e licenciar veiculesde que por delegacdo dos estados.
Afirmava ele que dado o principio da autonomia I pfato de o transito ser matéria de
interesse local”, o licenciamento, emplacamentgéstro de veiculos deveriam ser realizados
a nivel municipal. (DSF, 20 ago 1996, p.14417-13419

Apresentada pelo senador Espiridido Amim do PPRaSfInenda n° 68 visava inserir
no conjunto das atribuicbes municipais, a compé&épara aplicar penalidades e multas na
area ambiental.

Por fim, a emenda n° 145 apresentada pelo senas®iSkrra PSDB-SP também teve
conteudo favoravel a descentralizacéo. Visavalatrdins municipios o poder para alterar os
valores das multas de sua competéncia, pois segursgmador “a manutencdo de valores
fixos para as multas a nivel nacional certamentargedistorcfes locais, em virtude das
peculiaridades atinentes a cada municipio, taisocomivel de renda dos motoristas e o grau
de dificuldade de problemas de transito “(DSF, @0 B996, p. 14520).

Todas as trés emendas foram rejeitadas pelo refatemenda 47, por obstaculos de
ordem pratica e pelo potencial de descontrole imer& descentralizacdo dos licenciamentos e
registros. A emenda n° 68, por ja estar contidaetro inciso do mesmo artigo. A emenda n°®
45 também foi rejeitada por varios impedimentosa®ireza técnica e juridica. Cabe lembrar
que, apesar do conteudo descentralizador, a nentiessas emendas foi dada atencdo maior
do que a apreciacdo do relator. Ndo foram objetalideussdo em mais nenhum outro
momento do processo decisorio. Em termos do flla® sblugbes, foram alternativas que
alguns atores tentaram conectar ao enfoque urbanisis que nao passaram devido a
inviabilidade técnica e por extrapolarem o grau d¥scentralizacdo que vinha sendo
formatado.

Apés a leitura e publicacdo do Parecer n° 467 salBreemendas oferecidas ao
substitutivo, a votacao foi adiada devido a apreg@io de varios requerimentos de destaques

para votacdo em separado, oferecidos em agost@dée 1
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Foram varios os requerimentos para votacdo emaspaassim como foram varios os
itens discutidos. No que diz respeito a atencaa @addesenho administrativo do SNT, trés
destaques contestaram as decisdes do relator. U@rireg@nto de n° 85 pedia a votacdo em
separado da emenda n° 49 oferecida por Sérgio MaadwPSDB-CE, que visava retirar dos
municipios a fiscalizacdo de infracfes de velo@dad requerimento n° 812 pedia pela
votacdo em separado da emenda n° 60 de Iris RederflglDB-GO, que objetivava tornar o
policiamento ostensivo complementar e ndo maisusika. E, por fim, o requerimento n°®
819 que pedia pela votacdo em separado da emenddd nfe José Serra do PSDB-CE, que
pretendia atribuir aos municipios poder para altesavalores das multas de transito aplicadas
no perimetro urbano.

Em setembro de 1996 o substitutivo do relator enasndas foram votados. A emenda
145 do senador José Serra foi rejeitada, o queevmat padronizacdo dos valores das multas
de transito em todo o pais. Por sua vez, a emefidfbi6rejeitada, mantendo assim a
exclusividade do policiamento ostensivo de transé@ as policias militares. Ja a emenda 49
foi aprovada, retirando dos municipios a competépara fiscalizar e autuar as infracdes por
excesso de velocidade.

O texto final do Senado foi apresentado no Pare€eb29/96. Em relacdo ao
substitutivo anterior, a principal diferenca foinsedlvida a retirada da fiscalizacdo de
infracBes de circulacdo do rol das competénciadaipais. Talvez seja desnecessério dizer o
quanto essa modificacdo desagradou os atores vYav®raa descentralizacdo. O
descontentamento foi manifestado pelo representdateANTP na entrevista. Quando
questionado sobre quais as principais resisténaiaswunicipalizacdo de transito, ele

respondeu:

Eram as mais baixas. Era a arrecadacdo de multapieldé momento estava-se
introduzindo no Brasil os radares. Entdo, boa padate pessoas que trabalhavam
com o governo do Estado estava apenas, tdo sonwhémdo para as receitas
possiveis que eles teriam se implantassem os gd@ganto, a forma mais burra,
cruel e sacana que eu vi. Tanto era assim que quarwbdigo foi aprovado no
Senado foi feita uma cena maluca onde o municipaufcom a responsabilidade
da sinalizacdo, da fiscalizagdo de todos os mouwmsedos veiculos menos o
controle de velocidade. Porque os Detrans, naguetatunidade apoiados pelo
Senador Anténio Carlos Magalhaes, pelo José Sanalguns outros, tinham a
pretenséo de reservar esses recursos que seriandasifpelas multas para eles.
Entéo nao foi uma discusséo filosofica. Foi umaulisdo mediocre, milda, quase

criminosa, bocal, simplesmente bocal, uma coisadrar Quer dizer, eles nunca
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tinham feito nada com relagdo ao transito, ou setjpbam feito o minimo de
todos os minimos, e de repente olharam pro transitoverificaram uma
possibilidade de arrecadacdo de recursos. Era aa Upreocupacdo deles
(Brasiliense, 13 de out. 2010).

Com as mudancas, o texto foi remetido a Camarddpstados em outubro de 1996,
que naquele momento ja estava com sua compositgada pelas eleicdes ocorridas em
1994.

O acoplamento dos fluxos no Senado

Assim como na Camara dos Deputados, o processsddecno Senado Federal foi
marcado pela influéncia de varios atores governtaisea ndo governamentais. Assim como
na Camara dos Deputados, as audiéncias publicas fonportantes para atuacdo dos grupos
de interesse na difusédo de ideias e propostas.

Pela prépria natureza complexa da reforma de ungeatk transito, varios problemas
e solucdes estavam sob a atencdo dos atores. Badaplicacbes materiais e simbdlicas da
atividade de fiscalizacdo de transito, as dispagasoncentraram neste ponto. Assim, mais
uma vez o foco das disputas foi a descentralizdgégestdo de transito. Quanto a atencao
dada a este item, apesar de algumas propostasriasitrpredominou a decisdo tomada
anteriormente na Camara de descentralizar varmattladades relativas a gestdo do transito
urbano.

Quanto aos problemas, foi durante a fase no Seaela visao tradicional focada na
seguranca publica foi mais acentuada. Conforme ®isima, ocorreram varias demonstracdes
explicitas da visdo segundo a qual a fiscalizag@@pmbblema de excesso de velocidade
competiria aos estados por questbes de seguratt@aplEm combate a essa visdo, 0s
empreendedores da descentralizacdo administragggaltaram o carater urbano dos
problemas de transito.

Quanto ao fluxo das solugdes, nesta fase os engweeres da descentralizagcao
tiveram que difundir e defender uma definicdo dediizacdo de transito que nao fosse
incompativel com o exercicio de tal atividade pehosnicipios. Tiveram que distinguir
fiscalizagéo de policiamento ostensivo de translistingdo que néo era aceita pelos atores
que adotaram o enfoque da seguranca.

123



Quanto ao fluxo politico, os fatos mais relevardeari as eleicdes de 1994 e as
votacdes de emendas a Constituicdo em 1995. Antbfzgas desviaram a atencdo dos atores
no Congresso Nacional, interrompendo assim a cdmdia dos fluxos, retomada somente em
1996.

Quanto a deciséo final do Senado, mesmo sob peepsda se retirar dos municipios
a autonomia em relacdo as estados, mais uma vegafantida a presenca dos 6rgdos
municipais de transito no SNT. Contudo, uma impueaalteracdo foi feita, a retirada da
competéncia de fiscalizar as infracfes de veloeid&bnforme visto acima, a retirada desse
item foi defendida pelo atores que adotaram o erd@tp seguranca. Tal decisao representou
uma vitéria dos atores que adotaram este enfogesmm na presenca da redefinicdo da
fiscalizacdo de transito em direcdo a uma visac iiigada ao aspecto urbanista. Contudo,
apesar de tal resultado, o processo decisorio mad®econfirmou varias das decisdes
favoraveis a descentralizagdo administrativa, amggainclusive a ampliar o rol das

competéncias municipais de transito.

5.3 Terceira fase: retorno a Camara dos Deputados

Trés meses apOs o recebimento, em janeiro de I®9Zamara dos Deputados
constituiu nova comissao para proferir parecer @ustutivo do Senado. A relatoria da
comissao foi destinada ao deputado Ary Kara do PMHPB Uma vez que o trabalho da
comissao se restringia a apreciar as alteracoes feelo Senado no PL 3.710-B de 1993, o
relator utilizou como base este, mais o0 substibutindo do Senado. Na analise feita pelo

relator ao substitutivo do Senado, afirmou em s&atdrio:

O reconhecimento do valor do Substitutivo analised@encia-se quando, no
processo de aprovacdo ou rejeicdo das propostadSedado, observa-se que a
grande maioria dos dispositivos apresentados pefade ficou mantida, por

consenso das diferentes partes que o analisaragdiseutiram (DCD, p. 273)

Segundo o relator, um dos pontos positivos do tdgt&enado foi 0 reconhecimento
da municipalizacao de transito em conformidade asmuestdes de uso e ocupacao do solo,

assim como das funcdes urbanas.
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Movidos, pois, pelo espirito de contribuicdo a umbsSitutivo adequado aos
objetivos propostos, aprovamos a radical e prih¢rpasformacdo do sistema, que
adota a municipalizacdo do transito no respectivobi® territorial. Esta
experiéncia ndo € novel. JA se acha consolidada, fabsalientado no Senado
Federal, em cidades do porte de Sédo Paulo, Riarterd, Recife, Salvador e Belo
Horizonte (DCD, p.270-284).

Todavia, o relator rejeitou diversas das alteragpesiovidas pelo Senado Federal ao
PL 3.710-B de 1993. Quanto a descentralizacdo astmaitiva, conforme visto anteriormente
o Senado havia feito algumas alteracdes. A prihajedas foi a mudanca ocorrida na
distribuicdo da competéncia de fiscalizagdo do stt@nurbano, pois o Senado havia
substituido a expressao genérica “por infracdesirdalacdo, estacionamento e parada”, por
uma lista especificando as infracbes que os muagipoderiam exercer o poder de policia
administrativa, lista da qual a infracao por exoceassvelocidade foi retirada.

Tais alteracOes foram rejeitas pelo relator. Assomo os dois relatores anteriores, o
deputado Beto Mansur e o senador Gilberto Mirarmdaleputado Ary Kara optou por
respeitar a reparticdo de competéncias que haw@ mactuada na Camara, e alterada no
Senado principalmente pela emenda do senador Sktgihado do PSDB-CE. Em sua

justificativa, o deputado Ary Kara afirmou:

Dentro da l6gica proposta na divisdo de competéreidre 0s 6rgdos executivos
municipais de transito, tanto pelo texto da Cansarao do Senado, deve caber aos
DETRAN's a responsabilidade por todas as infragétivas aos veiculos e aos

condutores, e aos municipios, as de circulagdaciesamento e parada (DCD,

p.276).

Assim, retomou os incisos do PL 3.710-B de 1998 lgaviam sido substituidos no
Senado. Outra importante alteracéo realizada pétor na Camara foi o restabelecimento de
restricbes para a participacdo de municipios no,SNi€ foram retiradas no Senado. Tal
modificacdo se deu por meio da reintroducdo de aragpafo no artigo das competéncias
municipais, que afirmava o seguinte: “§ 2° Paraateas competéncias estabelecidas neste
artigo, os Municipios deverao integrar-se ao Siatdlacional Transito, conforme previsto no
art. 321 deste Cddigo. (DCN, Secéo I, 30 abr. 1p%820)
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O artigo 321 atribuiu ao CONTRAN a autoridade deleslecer exigéncias para a
integracdo dos municipios ao sistema. O texto,sgugiu somente no consenso da Camara,

foi o seguinte:

Art. 321. O CONTRAN estabelecerd, em até 120 (centente) dias apds a
nomeacdo de seus membros, as disposicdes prediistaartigos 92 e 93 deste
Cdbdigo, que terdo de ser atendidas obrigatoriampates 6rgdos e entidades
executivos e rodoviarios de transito para exercesgs competéncias.

(..

§ 2° Os 6rgaos e entidades de transito a seremosrisd poderdo habilitar-se a
exercer as competéncias previstas neste Coédigdeselemem, previamente, as
exigéncias estabelecidas pelo CONTRAN, conformeadi® do caput deste
artigo, verificadas pelo respectivo CETRAN, se Orgéi entidade municipal, ou
CONTRAN, se 6rgéo os entidade estadual, do Didtgtderal ou da Unido, apos o
gue passarao a integrar o Sistema Nacional deifodans

83° 0 ndo pronunciamento do CETRAN ou do CONTRAN &é 60 (sessenta)
dias sobre o pleito os 6érgaos e entidades a ser@aos significara aprovacéo
automatica (DCN, Secéo |, 30 abr. 1994,p. 6946).

As exigéncias para integracdo seriam estabeleg@dbiis CONTRAN por meio de
normas e regulamentos com objetivo de padronizaag@®s de engenharia, operacao,

fiscalizac&o e policiamento ostensivo de tran§ittexto era o seguinte:

Art. 92 O Contran estabelecera as normas e regotanaeserem adotados em todo
o territério nacional quando da implementacdo dekices adotadas pela
Engenharia de Trafego, assim como padrdes a seadivgplos por todos 0s 6rgaos
e entidades do Sistema Nacional de Transito.

Art. 93. O Contran estabelecera padrdes para aacip®er a fiscalizacdo e o
policiamento ostensivo de transito de veiculos epedestres de acordo com a
populacao e as frotas registradas.

81° a padronizacdo a que se refere o caput detige abjetiva quantificar e
qualificar homens e equipamentos, considerando meral de veiculos e de
pedestres;

§ 2° Os critérios a serem considerados para elgémmdo treinamento dos agentes
fiscalizadores obedecera as normas do Contran ([8&dao I, 30 abr. 1994,p.
6926).
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Em resumo, o relator Ary Kara rejeitou o texto vamiente do Senado que nao
estabelecia nenhuma restricdo a participacdo dacipim Mais uma vez preferiu retornar a
decisdo que havia sido tomada na Camara dos Degutdidrante a primeira fase de
tramitacdo na casa. Ao tomar essa deciséo, volbondicionar a participacdo dos municipios
no SNT a obediéncia a critérios estabelecidos EINTRAN, conforme o artigo 321.

Em julho de 1997, iniciaram-se as discussbes emotao substitutivo com as
alteracOes derivadas do trabalho do relator AryaKar

Assim como no Senado, o relator manifestou presgdg com pressao da imprensa
pela demora na aprovacdo do novo cédigo. Em suasgras, “A nacdo reclama pela votagéo
desse projeto e 0 seu adiamento deixard esta naséduacdo dificil perante a imprensa e a
comunidade brasileira, pois estamos mexendo comsVi(DCD, 24 jul 1997, p. 21329).
Novamente, os elevados indices de fatalidade foagpmntados como indicadores da
necessidade de aprovacao do texto.

Durante a reunido, ndo houve nenhuma manifestagstawbravel ao texto do Senado
ou as alteracbes promovida pelo relator quantopartiedo de competéncias entre uniao,
estados e municipios. Uma vez que tais alterag@ssentaram a retomada do que ja havia
sido decidido na Camara, nenhum dos deputados ssquralescontentamento com o texto.
Tanto o deputado Nilson Gibson, que na primeira s tramitacdo na Camara foi um dos
opositores a descentralizacdo, quanto deputadosafeis a descentralizacdo concordaram
com o texto.

Devido a necessidade de votacdo de emendas coistdis, a votacdo do codigo na
Camara foi adiada por trés vezes, realizando-seersienem setembro de 1997. Quando se
considera a totalidade do codigo, com a diversidedproblemas e solu¢gfes que estavam na
agenda de decisdo, a votacdo foi repleta de deleatmmntrovérsias. Porém, quando se
considera a atencado dada a descentralizacdo attatimegs um dos pontos mais polémicos ao
longo de todo o processo decisOrio, nenhuma dispatareu na votacdo. Todas elas ja
haviam sido travadas ao longo da trajetoria no Gxssg Nacional.

Quanto aos itens relacionados a descentralizagamtrativa, o texto aprovado foi
quase que inteiramente aquele enviado ao SenadwaFedn 1994, o PL 3.710-B de 1993,
com algumas alteracdes realizadas no Senado e&guéram rejeitadas pelo relator Ary
Kara do PMDB-SP, que foram: 1) as sete competénuigcipais inseridas no Senado e 2) a
retirada do paragrafo que atribuia aos estadoss@omeabilidade pela gestdo do transito

urbano, mediante convénio com 0s municipios, enquamunicipios ndo se integrassem ao
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sistema; 3) a competéncia atribuida aos estadfsriEcer, aos 6rgdos e entidades executivos
de transito e rodoviarios municipais os dados dealasdos veiculos registrados e dos
condutores habilitados, para fins de imposicaotegicar;do de penalidades e de arrecadacao
de multas nas areas de suas competéncias.

O projeto de lei foi remetido a presidéncia panmac8a ainda em setembro de 1997,
sendo sancionado pelo Presidente da Republica eta 83tembro de 1997, transformando-se

na Lei n® 9.503 de 1997, acompanhada da respecémnaagem de veto n° 1.056.

5.4 Quarta fase: veto e sancao presidencial

Conforme se verifica na mensagem de veto n° 1.@583dde setembro de 1997, o
Presidente da Republica direcionou sua atencdo yamas itens do texto. Quanto a
descentralizacdo administrativa em particular, esdgs uma vez foi reconhecida, tendo em
vista que nenhum item favoravel a ela foi vetad@rt@o com a definicdo do SNT, do qual
0S municipios agora faziam parte, permaneceu egat@m mesmo. Os artigos sobre as
competéncias estaduais e municipais também naeraofmenhum veto.

A posicao da presidéncia da republica em relacdesaentralizacdo de transito na
época parece ter sido favoravel. Sdo duas as ewddpara esta conclusdo. A primeira delas
obviamente € a manutencdo dos itens que reconhesamunicipios como parte do SNT
com competéncias bem definidas. A segunda, sdoeelsrdcOes de respeito ao pacto
federativo presentes nas mensagens de veto eitetréespecificos: 1) o veto ao artigo sobre
a composicdo das Juntas Administrativas de Recdestisfracdes - JARI; 2) o veto ao artigo
92 (artigo 93 no PL 3.710-B/ 1993), ja descritavaxi e que conferia CONTRAN poder para
estabelecer normas e regulamentos a serem ad@iadtuglo o territorio nacional quando da
implementacdo das solu¢des adotadas pela engenleatiafego; e 3) o veto ao artigo das
competéncias das policias militares.

Quanto ao primeiro veto, cabe lembrar que as JARtsos o6rgdos administrativos
destinados a julgar os recursos e pedidos de reevagdo feitos pelos cidadaos quando
autuados por infragBes de transito. E a instandimirdstrativa de recurso as penalidades
impostas pela autoridade de transito. Ao longo abko to processo decisorio, nhenhum
guestionamento foi feito aos itens que se refe@andARIs, basicamente trés: 1) um item
determinando que junto a cada 6rgdo ou entidadeutxe de transito deve funcionar uma

Jari, 2) um artigo determinando as competénciadARl, e 3) um artigo determinando a
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composicao das JARIs. O primeiro e segundo itersyfaceitos pela presidéncia, contudo o
artigo sobre a composicao das JARIs foi vetad@zao do veto foi a seguinte:

Ao indicar explicitamente a composi¢cdo das Jun@wiAistrativas de Recursos de
Infracdes-JARI, a redacdo dos artigos fere a amémaos Estados e Municipios
para organizar 0S seus servi¢cos, retirando dasadesd federadas e dos entes
comunais 0 necessario poder de conformacdo parptaada organizagao

institucional e juridica de seus 6rgédos as readiddalcais (Brasil, 2007, p. 118).

A razao de veto indica, portanto, a preferéncigre@gidéncia em manter a autonomia
municipal no que diz respeito a auto-organizacéwimdtrativa, tendo em vista que as JARIs,
apesar de serem 0Orgaos recursais, sao instanamsuteza administrativa.

Com relacdo ao veto do artigo 92, a presidéncséifippu que o “artigo e seus
paragrafos outorgam ao CONTRAN um complexo de msdercompativel com o modelo
federativo, podendo gerar serias dificuldades deag@io para as unidades federadas, com
graves riscos para o proprio cumprimento da legiglale transito” (Brasil, 2007, p. 119).

Mais uma vez o respeito ao pacto federativo foesgntado como argumento para
limitar as restricdes impostas as acdes dos org@dsinsito municipais. Além do mais, 0
veto reduziu ainda mais o grau de interferénciaClITRAN sobre as unidades mais
descentralizadas do sistema. De acordo com o &i#riormente, pelo texto aprovado no
Congresso e sancionado pelo Presidente, o exedzsioompeténcias municipais depende da
integracdo dos municipios ao SNT nos termos dgaBB3 (321 no PL 3.710-B de 1993).
Como o artigo informava que os critérios a sererdebidos para integracdo seriam aqueles
determinados pelo CONTRAN conforme o artigo 91 €®2e 93 no PL 3.710-B de 1993),
com o veto ao artigo 92 reduziu-se, portanto, gurdo de exigéncias para integracdo do
municipio ao SNT, o que é uma restricdo a menas gpgestdo municipal do transito urbano,
pelo menos do ponto de vista formal.

Por ultimo, o veto ao artigo das competéncias daléciBs Militares foi quase
completo. Das sete competéncias atribuidas asidoltilitares, dentre elas a competéncia
exclusiva para exercer o policiamento ostensivo tidasito, ficaram apenas com a
competéncia para executar a fiscalizacdo e tranBlismo assim, somente quando e
conforme convénio firmado com o 6rgao de transiim circunscricdo sobre a via, agindo
como agente do 6rgdo ou entidade executivo deitwdog rodoviario, concomitantemente

com os demais agentes credenciados. A justificatva o veto foi a seguinte:
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As disposi¢Bes constantes nos incisos, |, Il, IV, W, VII e paragrafo Unico
ultrapassam, em parte, a competéncia legislativdrigio. E certo, outrossim, que
as referidas proposicdes mitigam a criatividadéedtslador estadual na concepcéo
e no desenvolvimento de instituicbes préprias, @afjeadas e capacitadas a
desempenhar as tarefas relacionadas com a discighdirtrafego nas vias publicas
urbanas e rodoviéria.

N&o se pode invocar, outrossim, o disposto nold#, § 5° da Constituicao para
atribuir exclusividade as policias militares a diszacdo do transito, uma vez que
as infra¢Bes de transito séo preponderantemematdesza administrativa (Brasil,
1997, p. 118)

Assim, com o veto, a presidéncia da republica reatofi preferéncia por uma
administracédo do transito em que as PMs assumiama@ menor no SNT. Historicamente
presentes na atividade de policiamento e fiscdlzale transito, detentoras da competéncia
exclusiva para realizar o policiamento ostensivo tidmsito, as PMs foram quase que
inteiramente retiradas do sistema, pois sua paafjéio passou a ser admitida somente sob

convénio com algum outro 6rgao do SNT.
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CONCLUSAO

A andlise acima foi realizada com o objetivo degossler a seguinte questaque
condicOes permitiram a descentralizacdo administeatio transito se tornar proeminente na
agenda de decisao de reforma do cédigo de transwando a sua aprovacao?

A resposta envolve varios aspectos, podendo sgalimente resumida da seguinte
forma: a descentralizagdo administrativa do tréansd Brasil resultou da conjungéo de trés
processos sociais distintos: o primeiro deles fpracesso de reinterpretacdo dos problemas
de transito, do qual resultou a ampliacdo das ddes de seguranca e fluidez para um
conjunto maior de dimensfes; o segundo foi o peaeslitico que modificou as relacdes
federativas no Brasil, no qual se deu o reconhetiongo municipio como ente da Federacéo;
e o terceiro foi 0 processo de desenvolvimentosdag;0es para os problemas de transito, no
qual a CET-SP figurou como modelo viavel. Alémtithming entre 0s processos, a conjuncao
s6 foi possivel gracas a atuacdo de empreendegoeedifundiram o enfoque urbanista e a
descentralizagdo como melhor solucdo em termossulet@a administrativa do SNT para
lidar com os problemas de transito.

Para a confluéncia dos trés fluxos, as caractasstiio ambiente decisorio também
exerceram influéncia, pois impuseram a uma grandetglade de atores um amplo conjunto
de itens a considerar. A partir da analise acimdegse concluir que o processo decisério de
reforma do cddigo de transito foi um processo ¢are@do pela participacdo de multiplos
atores e pela ambiguidade.

Varios atores governamentais e ndo governamentisciparam do processo.
Nenhum ator participou de todos os eventos. Ossdalleervados permitem concluir que a
participacdo foi fluida no sentido empregado pargdion (1995), pois ndo houve um grupo
exclusivo participando da decisdo, pelo contraviéios atores participaram em Varios
momentos.

A ambiguidade, conforme definida por March (20G@mbém foi um elemento que
caracterizou o processo decisorio de reforma digood situacdo era ambigua no sentido
que as categorias de classificacdo dos problemuaargto, como problema de seguranca ou
como problema urbano, ndo sdo categorias mutuamexdie@dentes nem coletivamente
exaustivas. Os propositos dos atores eram ambigoosentido que a intencdo dos
participantes ndo pode ser especificada com cla@zsucesso da CET-SP na gestdo do

transito urbano demonstra que as historias contpdbs atores em suas argumentacdes
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também eram ambiguas, pois o0 mesmo fato foi oljetmterpretacées opostas, visto que
uma implicava na delegagédo e outra na descengabzaPortanto, a falta de clareza esteve
presente do processo decisério de reforma do codagio em relacdo a realidade e a
causalidade do problema, como em relacéo a intealtiiade dos atores.

De acordo com os dados analisados, todos os ajaeeparticiparam do processo
decisério admitiram que a reforma do cédigo desitarera necessaria, pois segundo eles o
marco legal vigente a partir de 1967 estava ultsg@do. O Codigo Nacional de Transito fora
instituido para lidar com problemas de um ambiemt@no no qual metade da populacéo
brasileira ainda residia em regides rurais, e rab gudrota de veiculos ainda era inferior a dois
milhdes. Além do mais, fora instituido em um amtsepolitico autoritario com fortes
restricbes a autonomia municipal.

No ano de 1991 o ambiente das cidades brasilega ¢iferenciara significativamente
em relacdo aquele para o qual o CNT fora uma solingitucional. A urbanizacdo cresceu
de forma que mais de setenta e cinco por cent@mpalg;ao ja residia em &reas urbanas. A
frota de veiculos, por sua vez, ja ultrapassavards milhdes. Do ponto de vista politico, a
sociedade brasileira se democratizara instituaneate com a Constituicdo Federal de 1988,
democratizagdo caracterizada pelo reconhecimentmudocipio como ente federativo com
responsabilidades pela gestdo de assuntos dessddozal, conforme bem documentado pela
literatura.

Os dados indicam que para a maioria dos atoresilbayede busca foi acionado pela
percepcdo de que o codigo de transito era incapdiar com uma realidade de transito
modificada, que se expressava mais intensamentidicgs de acidentes de transito. Todos
0s participantes do processo reconheceram a ndadssile se reformar o cédigo. A grande
maioria deles apontou os elevados indices de desl@mmo os principais indicadores da
necessidade de mudanca. Comparacdes com paisgelejr@ Japdo e os EUA foram
abundantes, principalmente na imprensa, algumagsvéaram repetidas pelos atores
governamentais do Congresso. O indice de fatalifisideambém comparado a mortes em
guerras e até mesmo a queda de avides. Os eleiatioss de acidentes foram, portanto,
determinantes para que 0s atores governamentaish@messem o problema, isto €, para que
acionasse o gatilho de busca por uma solucéo.

Apesar de ser comum aos participantes do processcoohecimento da necessidade
de se reformar o codigo, nem todos estiveram aemtimdas as dimensdes dos problemas,

nem todos utilizaram as mesmas lentes conceitaa#sgborda-los. Dada a complexidade do
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tema, cada ator direcionou sua atencao para isgesiéicos do conjunto de itens disponiveis.
Alguns estiveram atentos a descentralizacdo admaitii®, outros ndo. Como exemplos de
atores importantes na reforma do codigo que naeeemin atentos a descentralizagéo, pode-
se citar a ANFAVEA e a DPRF. Como mencionado naodwbgia, 0 presente estudo

analisou somente o comportamento dos atores atantie@scentralizacdo administrativa do
transito.

Diante de uma realidade complexa com muitos itenssitando na agenda, sujeitos a
limitacbes cognitivas e informacdes incompletas,atitges agiram sob uma racionalidade
limitada, adotando mecanismos psicolégicos pam lmm a complexidade em jogo. Dos
varios mecanismos psicologicos sugeridos por M&0Q9), os dados indicam a presenca de
dois enfoques no processo decisorio sob analiggin@iro foi o enfoque tradicional que ja
vinha sendo empregado no Brasil, pretensamentdtiapok técnico, restrito apenas as
dimensdes da seguranca e da fluidez de veiculssgndo enfoque, que ja havia aparecido
na literatura sobre sociologia urbana no extepoocurava ampliar o enfoque tradicional,
abordando um conjunto maior de dimensdes dos pratslele transito, inclusive a dimensao
politica da circulacéo urbana, tdo cara a Vasctoe€&000, 2001).

Apesar de néo ter sido possivel verificar, comvédeacias disponiveis, se todos os
atores adotaram algum dos dois enfoques identd&anll se adotaram algum outro enfoque,
os dados indicam que entre os atores atentos &rdedizacdo administrativa os dois
enfoques foram adotados de forma mais intensa estrgrupos de interesse estaduais e
municipais, como também por outros atores ndo gaweentais. Os dois enfoques tambéem
foram adotados por atores governamentais, demsadejputados e senadores.

A afirmacéo de que had um grande interesse poliacoefinicdo do problema pdde ser
confirmada na analise do processo decisério demefalo codigo de transito. Interesses
materiais e simbdlicos estiveram envolvidos no gméodado aos problemas, dentre eles os
mais evidentes foram os valores arrecadados corasndé transito e a legitimidade para o
exercicio do poder coercitivo na forma de policiatoede transito. Além destes, valores
relativos ao fortalecimento das cidades cdidmus da participacdo politica e do controle
social também estiveram presentes.

O enfoque da seguranca foi adotado pelos atorm®asados na manutencéo thius
guo, o que ficou evidente nas falas dos representdoegovernos estaduais, assim como na
de alguns atores governamentais, especialmenteodgr€sso. Para os atores que adotaram

esse enfoque, o codigo precisava ser reformadsgrdneficaz na punicdo dos infratores de
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transito, especialmente dos infratores contumaedgprme relatado em uma das entrevistas.
Assim, os acidentes de transito poderiam ser rigk@vcom uma legislacdo mais rigida,
inclusive com a criminalizacéo de certas infragesransito.

Contudo, apesar da tendéncia de persisténcia doquenfda seguranca, foi a
emergéncia de um novo enfoque que abriu a janetpadeunidade no fluxo dos problemas
para uma nova solucao que implicava na descercalizde competéncias.

O enfoque urbanista foi o enfoque adotado pelagestoteressados na mudanca. Os
mais importantes foram o0s grupos de interesse npams¢ grupos de interesse publico,
grupos de interesse profissionais, além de relegaatores governamentais, dentre eles os
relatores das comissdes do Congresso Naciongbmpassitores do projeto de lei cujas ideias
provinham do Férum de Secretarios Municipais deJpartes.

O enfoque urbanista se manifestou na fala de sauspgais empreendedores, a CET-
SP, BHTRANS e ANTP. Segundo eles, o cddigo de itipsecisava ser reformado, pois a
incapacidade dos governos estaduais em reduzicidsnées de transito contrastava com o
fato de a maioria desses acidentes ocorrerem eimeier urbano. Tal contraste era ainda
maior tendo em vista as divergéncias entre o céckgdralista e a Constituicdo municipalista
de 1988.

Outro traco marcante da visdo urbanista foi a probtizagdo do desenho
administrativo do SNT. Segundo os atores que amwotatal enfoque, a estrutura
administrativa centralizada do CNT era um entraveducdo dos acidentes de transito no
Brasil, particularmente os acidentes no perimeatpanp, pois ndo permitia que 0s municipios
gerissem o préprio transito, assunto de interessal lconforme a interpretacdo sobre as
competéncias municipais expressas na Constitued®88.

Além da oportunidade aberta pelas mudancas no flesoproblemas, a mudanca na
estrutura administrativa do transito no Brasil tambfoi favorecida pela conjuntura politica
na época da reforma. A tendéncia a descentralizagé@dministracdo publica vinha
ocorrendo desde a constituinte, haja vista o exemi@lsatde e da educacao, os quais foram
citados no processo decisorio de reforma do cadigimansito.

O humor nacional, que de acordo com Kingdon (1998 retirar ou incluir itens das
agendas governamental e de decisédo, foi extremarfeardravel a descentralizacdo. Segundo
um dos atores entrevistados, havia naquele monuenéotendéncia geral a descentralizacao

no Brasil e no mundo e que ja havia se manifestaddrasil com a Constituicdo de 1988.
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Além do mais, 0 movimento municipalista, antigoBrasil, havia passado por uma
série de transformacdes chegando a assembleiatgmtstcom um viés mais urbanista e
menos tecnocratico, ligado ao direito a cidade.raVimento foi importante na defesa da
autonomia politica, administrativa e financeira dognicipios, assim como na definicdo de
competéncias municipais quanto a assuntos de sseerdcal, dentre eles a questdo do
transporte publico e da gestdo da ocupacdo e usspldourbano, dois temas ligados ao
transito.

Ainda em relacéo ao fluxo politico, a mudanca tamiig favorecida pela capacidade
que algumas forcas politicas organizadas tiveramdifizsdo de ideias em defesa da
descentralizagédo. A esse respeito basta citar @ paptral que a ANTP exerceu no processo
decisério de reforma do cédigo. Foi a ANTP quemi@pam FOorum de Secretarios de
Transportes de onde saiu a proposta mais descstiatrah ANTP também assessorou
diretamente os relatores das comissdes no Congxessonal destinadas a apreciar a reforma
do cadigo.

Outro elemento do fluxo politico que favoreceu ademga foi a posicdo tomada por
dois dos mais importantes atores governamentaisfoema analisada, o primeiro relator do
projeto na Camara dos Deputados e o relator nodBeraderal. Inicialmente ambos
manifestaram duvidas a cerca da descentralizag@iayvie, apdés o final das audiéncias
publicas e de uma série de discussdes entre camganlares de ambas as casas, 0s dois
relatores apresentaram relatorios favoraveis aedésdizacédo, inclusive manifestando a
adocéao do enfoque urbanista em suas argumentacdes.

Em toda a trajetoria do fluxo politico, somente ewmis momentos ocorreram
alteragcbes que interromperam a janela de oportdeida primeira delas foi a decisdo tomada
pelo Ministro da Justica em 1992, quando ele mjeit texto produzido pela comissao criada
pelo Presidente da Republica e enviou ao Congi¢asimnal um projeto de lei que do ponto
de vista da estrutura administrativa era centeglipbis condicionava a criagcdo de Orgaos
municipais a aprovacdo dada pelo governos estadugielo CONTRAN. Apesar de tal
alteracéo, a janela de oportunidade foi novametetaa na Camara dos Deputados, voltando
a se fechar somente com as eleicdes gerais de &pBda em que a atencdo dos atores
governamentais esteve voltada para as elei¢coes d\fibal das eleicbes, momento em que o
projeto ja tramitava no Senado, a janela voltoeraaberta com a criagdo de nova comissao,

mantendo-se favoravel a mudanca até o final doegeacdecisério em 1997.
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Com a abertura da janela de oportunidade pelo fiio® problemas e pelo fluxo
politico, os atores tiveram que buscar uma solge@&o de um lado solucionasse os problemas
de transito, e de outro atendessem aos seus ligsgegbropositos politicos. A
descentralizacdo foi entdo a solucdo que atendiduas demandas. Em primeiro lugar,
atribuiu aos municipios responsabilidades peladgedd transito urbano, representando assim
a adicdo de mais organizagbes ao conjunto dasigéemstes, tendo em vista que além dos
DETRANs e das PMs, agora 0s municipios brasilepoderiam contar com 0s 0rgaos
municipais de transito. Em segundo lugar, atendeudemandas por maior autonomia
municipal, item proeminente na conjuntura politibeasileira em destaque desde a
constituinte.

Os dados documentais e as entrevistas evidenciam audescentralizacdo
administrativa atendeu a dois importantes critédessobrevivéncia: viabilidade técnica e
aceitacdo de valores. Por um lado, a CET-SP foodeto que demonstrava que o exercicio
municipal das atividades de engenharia de transdacacdo e fiscalizacdo era viavel do
ponto de vista técnico, dado o éxito do 6rgao mpaima reducéo dos acidentes de transito
no perimetro urbano, éxito reconhecido pela conaggdde politicas publicas envolvida na
decisdo. Por outro lado, identificava-se com \esdederativos aceitos na época, dentre eles
a autonomia dada aos municipios na administraca@ssientos de interesse local. Apesar de
realizar a gestdo do transito com relativa autoapmimunicipio de Sao Paulo dependia de
convénio firmado com o estado no qual o estadogdeke a0 municipio 0 exercicio da
administracdo de transito. A proposta de desder@cdo administrativa, portanto, alterava
esse quadro de dependéncia dos municipios em getagsi estados ao transferir para os
municipios as competéncias pela gestdo do transitano, particularmente da circulagéo,
parada e estacionamento de veiculos.

Com base no exposto acima, pode-se concluir qupeeniodo analisado ocorreu a
conjuncdo entre as trajetorias dos trés fluxos.n@uaos problemas de transito, estes
seguiram uma trajetoria de interpretacdo e reirgt@apdo que chegou ao periodo analisado
com um novo enfoque, o enfoque urbanista. Quantajétoria politica nacional, o modelo
federativo percorreu uma longa trajetéria centaalira até chegar ao periodo analisado com
a elevacdo do municipio atatusde ente federativo. E, por fim, quanto a trajetdas
solugdes, os instrumentos engenharia, educac&@caifacdo antes realizados apenas pelos
estados, passaram também a ser bem desempenhaduspzipios como o notério exemplo

de Sao Paulo.
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Além da existéncia de uniming entre as trajetérias dos fluxos, o papel dos
empreendedores de politicas publicas também fevaete para a decisdo tomada. Com a
atencdo voltada para a reforma administrativa,nagreendedores de politicas publicas fora
do governo puderam difundir e propagar a solucéeceaddralizada entre os atores
governamentais. As audiéncias publicas e o assessnto dado as comissdes no Congresso
foram os principais momentos de interagcdo em qudescentralizacdo foi difundida,
defendida, e em que a resisténcia dos atoresrml&cida”, tanto da comunidade de politica
publica quanto dos atores do Congresso.

Na verdade, a janela de oportunidade descrita pogddn (1995) € 0 momento
oportuno para os defensoremdyocatey de propostas porem em evidéncia sua solugéo
predileta, assim como conduzirem a atencéo dosatesi para os problemas que julgam mais
relevantes. Nesse sentido pode-se dizer que oengedores da descentralizacdo souberam
aproveitar o surgimento da janela, pois destinaracnrsos materiais, tempo e atencdo a
difusédo de uma ideia sobre a melhor estrutura adtrativa para o transito no Brasil.

Diversas alternativas em termos de desenho admaitivet surgiram, variando de
desenhos centralistas até desenhos radicalmemend@distas. Contudo a decisdo tomada foi
pela descentralizacdo administrativa com duas t&afsiicas particulares. Primeiro, foram
descentralizadas apenas as atividades relativagratlgy circulagdo e estacionamento. A
autoridade para alterar valores de multas, por pieemao foi dada ao municipio.

A segunda particularidade da descentralizacao dadta a restricdo ao exercicio das
competéncias municipais. A definicdo do Sistemaidtet de Transito contida no CTB
incluiu os 6rgdos municipais de transito. Em owrtigo, o CTB afirma que os estados, o
Distrito Federal e os municipios organizardo sesgpeactivos 0rgaos executivos de transito.
No entanto, o artigo sobre as competéncias murmscgoatém um paragrafo que condiciona o
exercicio das competéncias a integracdo dos mioscigo SNT, conforme disposicoes
estabelecidas pelo CONTRAN.

Como visto na andlise anterior, tal desenho suwaijida na primeira fase do processo
decisorio, com a rejeicdo de varios itens que @moivam a gestdo municipal ao controle
estadual. Foi durante a primeira fase de tramitagdoCamara que a reparticdo de
competéncias entre estados e municipios assumaguange forma: aos municipios foram
atribuidas as competéncias relativas a circulgg@i@da e estacionamento de veiculos, e aos

estados as competéncias relativas a formacao deitooes e ao registro de veiculos.
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A decisdo tomada na Camara dos Deputados duraptenaira fase do processo
exerceu influéncia sobre as decisfes subsequdwidefase de tramitacdo no Senado, por
exemplo, a descentralizacdo administrativa ja maomais contestada, visto que a disputa se
restringiu apenas as atividade de fiscalizacaocetiridade. Os dados disponiveis evidenciam
que tentativas de mudanca de tal desenho ocorme®enado, porém foram todas rejeitadas
pelo relator, cujo principal argumento era a mamgde do desenho proveniente da Camara
dos Deputados. Portanto, mais do que em qualques dam relativo a descentralizacao
administrativa, foi no desenho administrativo dorSjlie o peso da sequencia dos eventos foi
mais evidente. A primeira decisdo, aquela tomadaCamara durante a primeira fase,
condicionou todas as demais.

Sob tal desenho também pesou as decisbes tomadasoerantos anteriores ao
processo decisorio analisado. No fluxo dos probéemapeso da histéria ocorreu sobre os
enfoques disponiveis para lidar com os problemaséasito. Como visto anteriormente, ao
longo da administracdo de transito predominava nfogele restrito & seguranga que nao foi
totalmente descartado no processo decisério. Qgeafarbanista ndo se opds ao anterior, 0
proposito de seus defensores era ampliar o entoagieional e ndo exclui-lo.

No fluxo politico, o peso da historia foi sem dwvidado pela Constituicdo Federal de
1988 que, como visto anteriormente, teve seu psocesnstituinte marcado pela influéncia
do municipalismo urbanista de viés democréticoigipgtivo, conforme a nocao de direito a
cidade.

No fluxo das solucdes, o peso das decisdes tonmsmlae o0 registro de veiculos
durante a vigéncia do CNT também exerceu influésoiae as decisdes relativas ao CTB. A
alimentacdo e o controle dos registros permanecexam os estados. Devido a isso 0s
municipios que pretendem exercer a fiscalizacaotrdesito necessariamente precisam
celebrar convénios com os estados para terem a@ssoregistros, caso contrario é
impossivel a emissdo de notificacdes de penalidagénfratores das leis de transito.

Em resumo, os trés fluxos cuja conjunc¢ao resuldescentralizacdo administrativa
de transito foram marcados por trajetorias histodependentes, no sentido que decisbes
antecedentes influenciaram decisbes subsequenteste€am mudancas em cada um dos
fluxos, porém todos eles também estiveram suj@itossiliéncia. Pressfes pela manutencao
do status quce pressdes pela mudanca estiveram presentes cespoodecisorio de reforma

do cddigo, contudo as condi¢cbes do ambiente e @xinpolitico da decisdo permitiram que
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as forcas da mudanga promovessem a proeminéncipeen@anéncia da descentralizacdo
administrativa do transito na agenda de decis&antio a sua aprovacao.

Por dltimo, cabe lembrar dois pontos importan&s tnatados neste trabalho devido
ao corte analitico escolhido. Os dois pontos sd@msaagem do DENATRAN do Ministério da
Justica para o Ministério das Cidades em 2003relagdes entre estados e municipios apos a
entrada em vigor do CTB.

Quanto a primeiro ponto, cabe lembrar que ao lalggtrajetoria da administracdo do
transito no Brasil o DENATRAN esteve vinculado aanigtério da Justica, 6érgéo atento a
questdo da seguranca publica. Em 2003, com a oridgadMinistério das Cidades, o
DENATRAN se tornou uma organizacdo diretamentedbga Secretaria Executiva deste
Ministério, o qual é responsavel pela politica nebano plano federal. Assim como as
evidéncias apresentadas ao longo deste traballeg &wudanca de endereco” do
DENATRAN é um forte indicio do viés urbano dadoti@msito no &mbito federal.

Quando ao segundo ponto, sobre as relacdes etdat&E municipios, 0S convénios
celebrados entre estes podem ser importantes fdetevidéncias sobre como os estados
podem facilitar ou dificultar a gestdo municipal td@nsito, por meio do controle do registro
de veiculos, como também por meio da for¢a polegen poder de politica ostensiva. Como
tais convénios envolvem custos, municipios com daapacidade de arrecadacdo podem
apresentar dificuldades financeiras para a execdadcacdes destinadas ao tratamento dos

problemas de transito.
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ANEXOS

ANEXO 1: Lista de atores entrevistados e das orgaracdes que representaram durante
0 processo decisorio de reforma do cédigo de transi

ATORES ORGANIZACOES
Ailton Brasiliense ANTP

Alfredo Peres da Silva ANTC

Aurélio Haushild Ministério dos Transportes

Cyro Vidal DETRAN-SP

Dilson Almeida de Souza ABDETRAN, DETRAN-DF e SSP-D
Dulce Lutfalla -

Eduardo Biavati Hospital Sarah Kubitscheck

Nelson Maluf EI Hage CET-SP

Paulo Afonso Lopes Cabezon Burocracia da Camar®dpstados
Sandro Silveira Burocracia da Camara dos Deputados
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ANEXO 2: Questionario

1) O porgqué da insatisfacdo com o marco legal anf®eiiRor que se pensou em reformar
Caddigo Nacional de Transito?

2) Quais os problemas de transito com que vocé e gsopessoas na area ocuparam-se
durante o processo de reforma do CNT?

a) Havia alguma ordem de importancia?

b) Vocé acha que ocorreram mudangas em como o trérsitencarado por aqueles
preocupados com a area durante o processo derdelbesobre a configuracdo do
SNT? Em caso afirmativo, por que essas mudancarseoam?

c) Aléem da seguranca, saude e planejamento urbangraxisoutras formas de
encarar 0os problemas de transito durante o procksdscussao?

3) Porgque vocé acha que os problemas citados (ousvsdlare o problema) tornaram-se
relevantes?

4) Vocé e as outras pessoas que trabalhavam no cantf@nt conhecimento de novas
abordagens ou novos programas para tratar os prablde transito?

a) Havia alguma ordem de prioridade?
b) Ocorreu mudanca nas propostas que aqueles preosugauhn a area estavam
trabalhando? Se sim, Porque essa mudanca ocorreu?

5) Porque vocé acha que a municipalizacéo foi seritareamsiderada — Como ela se tornou
uma “proposta quente”?

6) Quais os atores, sejam eles individuos ou orgabezacforam relevantes para a
introduc&o da municipalizagdo de transito na aggogarnamental e posteriormente para
sua aprovagao?

7) Quais eram as principais resisténcias a municgglia de transito naquele momento?
Quais os principais argumentos contra a municipgdin de transito?

8) Ha algo mais que vocé julga de interessante ppes@uisa que esta sendo desenvolvida?
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ANEXO 3: Eventos observados

EVENTOS DATA TIPO LOCAL TEMAS

1| 29/06/1993 Reunido Ordinaria Camara dos Deputadps EleicAssepins membros da comisséo especial
1)aprovacao do cronograma de trabalho; e, 2)sumdstdomes
das autoridades e especialistas na area de tras#o

2| 12/08/1993 Reunido Ordinaria Camara dos Deputadggarticipacdo nas audiéncias publicas
1)numeros da violéncia no transito; 2) tratameétnico:
fiscalizacdo, seguranca de veiculos e passagkabsitacao
para adolescentes; e, 3) comparagao entre o CNpm®postas

3| 17/08/1993 Reunido Ordinaria Céamara dos Deputadpde alteracéo

4| 19/08/1993 Audiéncia Publical Céamara dos Deputados  Experiénlktia do codigo em vigor

5| 24/08/1993 Audiéncia Publicaj Camara dos Deputados Varios temas

6| 26/08/1993 Audiéncia Publicaj Camara dos Deputados Fiscalizagdracao e engenharia de trafego

7| 31/08/1993 Audiéncia Publicaj Camara dos Deputados Repartieamuohpeténcias
1) designacao de dois assessores para atuarenajoatnissao
2) pedido de adiamento de prazo para emisséo degrato

8| 02/09/1993 Reunido Ordinaria Camara dos Deputadp®lator Beto Mansur
l)aprovacao de emendas e apensados; 2)adiamentazoe

9| 28/09/1993 Reunido Ordinaria Camara dos Deputadggara apresentacdo do parecer do relator
1) discusséao do parecer do relator sobre as eme2jdasdido
de vistas solicitado pelos deputados Lézio SatRleberto

10| 26/10/1993 Reunido Ordinaria Céamara dos Deputadpgaladéo e Nilson Gibson
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EVENTOS DATA TIPO LOCAL TEMAS
1)Lézio Sathler : voto separado favoravel com suubst 2)
Nilson Gibson: voto em separado, favoravel ao popgom
emendas e rejeicado dos dois substitutivos do rekat8) Carlos
11| 09/11/1993 Reuniao Ordinaria Céamara dos Deputadpdloraes: sem manifestacédo escrita
1) adiamento da decisdo a em razéo de discordidgsan
substitutivo do relator, Beto Mansur, e o substitutle Lézio
12| 17/11/1993 Reunido Ordinaria Camara dos DeputadpSathler; 2) discusséo e votacao dos relatorios
13| 01/12/1993 Reunido Ordinaria Céamara dos Deputadps Discussparéger do relator e 3° substitutivo
14| 02/12/1993 Reunido Ordinaria Camara dos Deputadps Continugg@iiscussao e votacao dos destaques
15| 25/05/1994 Reunido Ordinaria Senado Federal Instalacdo dassamie eleicdo do presidente Amir Lando
Leitura e aprovacao do requerimento n°® 474 do Ser@idberto
16| 23/06/1994 Reunido Ordinaria Senado Federal Miranda e outros pedindo prorrogacao de prazo.
17| 16/08/1994 Audiéncia Publical S&o Paulo-SP Varios temas
18| 17/08/1994 Audiéncia Publica) Rio de Janeiro-RJ Varios temas
19| 23/08/1994 Audiéncia Publical Belo Horizonte-MG Varios temas
20| 06/04/1995 Reunido Ordinaria Senado Federal Eleicdo do pretsiderelator
1) apresentacéo do cronograma de trabalho e Zresithentos
21| 04/05/1995 Reunido Ordinaria Senado Federal sobre a polémica em torno da descentralizacao
22| 31/05/1995 Reunido Ordinaria Senado Federal Aprovacao no granta de trabalho
23| 02/08/1995 Reunido Ordinaria Senado Federal Varios temas
1)Definicdo dos pontos principais do formato dourdr
(audiéncia publica); 2) aprovacao e leitura do agvama de
24| 09/08/1995 Reunido Ordinaria Senado Federal trabalho
25| 17/08/1995 Audiéncia Publica) Senado Federal Varios temas
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EVENTOS DATA TIPO LOCAL TEMAS
26| 11/01/1996 Reunido Ordinaria Senado Federal Reunido de igd@alde nova comissdo do senado federal
27| 12/03/1996 Reunido Ordinaria Senado Federal Adiamento da apiagio do parecer
1) apresentacao do relatério final do relator af@esentacéo d
28| 13/06/1996 Reunido Ordinaria Senado Federal destaques a emendas
29| 16/07/1996 Reunido Ordinaria Senado Federal Apresentacao rdecd?ad00 sobre emendas
30| 17/07/1996 Ordem do dia Senado Federal Votagao e aprovacaokdtitutivo e Parecer 415
Votacdo em separado das emendas rejeitadas patorrel
31| 29/08/1996 Ordem do dia Senado Federal Parecer 467
32| 09/10/1996 Ordem do dia Senado Federal Envio a camara do fiesiaccontido do Parecer 529
Discussao em turno unico, do Substitutivo so Seaad8L n°
33| 23/07/1997 Ordem do dia Camara dos Deputad08.710-B de 1993
34| 03/09/1997 Ordem do dia Camara dos Deputados Votacdo do Substido Senado ao PL n° 3.710-B de 1991

3

Fonte: Diarios do Congresso Nacional, Diarios doale Federal e Diarios da Camara dos Deputadoss tiistados na referéncia

bibliogréfica.
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ANEXO 4: Atores ndo governamentais, foco de atencdenfoques adotados e conjunto
de preferéncias e identidades evocadas.

Kubitschek

controle de

velocidade

1) Académicos e ENFOQUE DO PREFERENCIAS E
Especialistas ATENCAO PROBLEMA IDENTIDADES EM
RELACAO A
SOLUCAO
Professor de Direito| Fiscalizacao e SEGURANCA Centralizacéo
administrativo policiamento
ostensivo de
transito
Professo de Direito | Crimes de transito - -
penal e Juiz de
Direito
Especialista- Circulacao URBANO Descentralizacao
Arquitetura
2) Grupos de
Interesse
2.1. Industria e ATENCAO ENFOQUE DO PREFERENCIAS E
comercio PROBLEMA IDENTIDADES EM
RELACAO A
SOLUCAO
Anfavea Especificagéo dos - -
equipamentos de
seguranga
ANTC Composicéo do - -
Contran
Sindicato Brasileiro | Formacéao de - Descentralizacao
de Auto-escolas condutores
FETCESP Composicéo do - -
Contran
Federacéo das Composicéo do - -
empresas de Contran
transporte rodoviarig
do Rio Grande do
Sul
2.2. Grupos de ATENCAO ENFOQUE DO PREFERENCIAS E
Interesse publico PROBLEMA IDENTIDADES EM
RELACAO A
SOLUCAO
ANTP Reparticdo de URBANO Descentralizacao
competéncias
ABRASPE Reparticao de URBANO Descentralizacao da
competéncias fiscalizagéo
INST Reparticdo de URBANO Descentralizacao da
competéncias fiscalizagéo
Hospital Sarah Seguranca e URBANO Delegacéo
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2.2. Grupos de ATENCAO ENFOQUE DO PREFERENCIAS E
Interesse publico PROBLEMA IDENTIDADES EM
RELACAO A
SOLUCAO

Movimentos de Acidentes de SEGURANCA -

Familia das Vitimas| transito

de Transito

2.3. Grupos de ATENCAO ENFOQUE DO PREFERENCIAS E

interesse PROBLEMA IDENTIDADES EM

profissionais RELACAO A

SOLUCAO

ABRAMET Reparticao de SEGURANCA | Descentralizacao
competéncias

Associacao Nacional Formacao de - -

dos Psicllogos de | condutores

Transito

Associacao Formacéo de - -

Brasileira de condutores

Psic6logos de

Transito

ABETRAN Educacao - Descentralizacao

Sociedade Mineira | Fiscalizagdo de URBANO Descentralizacao

de Engenheiros transito

Instituto de Fiscalizacéo de URBANO Descentralizacao

Engenharia de Séo | transito

Paulo

Associacao Rodovias - -

Brasileira de

Engenheiros

Rodoviarios

Sindicato da Unido | Transporte - -

Brasileiros dos Rodoviério de

Caminhoneiros e carga

Afins

Federac&o Nacional Transporte -

dos Caminhoneiros | Rodoviéario de
carga

FENAPRF Fiscalizacéo -
rodoviaria

ANPRF Fiscalizacéo - -
rodoviaria

Conselho Nacional | Policiamento de SEGURANCA | Centralizacéo

de Comandantes dastransito

Policias Militares

159




2.3. Grupos de ATENCAO ENFOQUE DO PREFERENCIAS E

interesse PROBLEMA IDENTIDADES EM

profissionais RELACAO A

SOLUCAO

Confederacao Policiamento de SEGURANCA | Centralizacéo

Nacional del transito

Delegados de Policia

de Carreira

Associacao Nacional - - -

de Despachantgs

Publicos

Grupo de Seguranga Transportes de - -

dos Transportadores carga

de Curitiba.

2.4. Grupos de ATENCAO ENFOQUE DO PREFERENCIAS E

interesse PROBLEMA IDENTIDADES EM

municipais RELACAO A

(governos SOLUCAO

municipais)

CET-SP Reparticdo de URBANO Descentralizacao
competéncias

BHTRANS Reparticdo de URBANO Descentralizacao
competéncias

Secretaria municipal Reparticdo de URBANO Descentralizacao

de transportes de | competéncias

Blumenau-SC

Secretaria municipal Reparticdo de URBANO Descentralizacao

de transportes de | competéncias

Joao Pessoa-PB

Secretaria municipal Reparticdo de URBANO Descentralizacao

de transportes de | competéncias

Campinas-SP

Secretaria municipal Reparticdo de URBANO Descentralizacao

de transportes do | competéncias

Rio de Janeiro-RJ

Secretaria municipal Reparticdo de URBANO Descentralizacao

de transportes de | competéncias

Campo Grande-MS

Secretaria municipal Reparticdo de URBANO Descentralizacao

de Transportes de | competéncias

Sao Paulo-SP

Secretaria municipal Reparticdo de URBANO Descentralizacao

de transportes de | competéncias

Belo Horozonte-MG

Prefeito de Vitéria- | Reparticdo de URBANO Descentralizacao

ES

competéncias

k=
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2.4. Grupos de ATENCAO ENFOQUE DO PREFERENCIAS E

interesse PROBLEMA IDENTIDADES EM

municipais RELACAO A

(governos SOLUCAO

municipais)

Prefeito de Itu-SP Reparticdo de URBANO Descentralizacao
competéncias

Prefeito de Natal-RN Reparticao de URBANO Descentralizacao

e representante da | competéncias

Frente Nacional dos

Prefeitos

Vice-Prefeito de Reparticdo de URBANO Descentralizacao

Belo Horizonte-BH | competéncias

Representante do | Reparticao de URBANO Descentralizacao

Prefeito de Séo competéncias

Paulo-SP

2.5. Grupos de ATENCAO ENFOQUE DO PREFERENCIAS E

Interesse Estaduais PROBLEMA IDENTIDADES EM

(Governos RELACAO A

estaduais) SOLUCAO

PM-GO Fiscalizacéo e SEGURANCA Centralizacéo
policiamento de
transito

PM-RJ Fiscalizacdo e SEGURANCA Centralizagéo
policiamento de
transito

PM-SP Fiscalizacéo e SEGURANCA Centralizacéo
policiamento de
transito

PM-MG Fiscalizacéo e SEGURANCA Centralizacéo
policiamento de
transito

DETRAN-SP Reparticdo de SEGURANCA Centralizagéo
competéncias

DETRAN-RJ Reparticao de SEGURANCA Centralizagéo
competéncias

DETRAN-MG Reparticdo de SEGURANCA Centralizagéo
competéncias

DETRAN-MT Reparticdo de SEGURANCA Centralizagéo
competéncias

ABEDETRAN Reparticdo de SEGURANCA Centralizagéo
competéncias

161



2.6. Grupos de ATENCAO ENFOQUE DO PREFERENCIAS E

Interesse do PROBLEMA IDENTIDADES EM

Distrito Federal RELACAO A

(Governo do SOLUCAO

Distrito Federal)

DETRAN-DF Reparticdo de SEGURANCA Centralizagéo
competéncias

SSP-DF Reparticdo de SEGURANCA Centralizagéo
competéncias

Secretaria de Reparticdo de URBANO Descentralizacao

Transportes do DF | competéncias

Fonte: Diarios do Congresso Nacional, Diarios doaBie Federal e Didrios da Camara dos
Deputados, todos listados na referéncia bibliogaafi
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ANEXO 5: Deputados que participaram do processo deeforma do codigo de transito

EVENTOS EM QUE ESTEVE

DEPUTADO PARTIDO | UF PRESISNTE
Adelson Salvador PSB ES 25
Aécio Neves PSDB MG 34
Antonio Morimoto PMDB RO 12
Aracely de Paula PFL MG 2,3,13,14,25,6,7, 34
Arlindo Chinaglia PT PT 31
Armando Viola PMDB ES 1,3,5/6,7,12,13,/14
Ary Kara PMDB SP 34
Beto Lelis PSB BA 25
Beto Mansur PDT SP 1,2,3,4,6,7,13,14, 17
Carlos Lupi PDT RJ 13, 14
Carlos Melles PFL MG 25
Carlos Roberto Massa PRN PR 4
Carlos Santana PT R 1,3,4,13| 14
Cunha Bueno PPB SR 34
Fernando Ferro PT PT 34
Feu Rosa PSDB ES 34
Francisco Evangelista PDT PB 13,|14
Gerson Peres PPB PA 34
Gilney Viana PT MT 25, 34
Gilson Machado PFL PE 1,2,3,4,5,6,7,8,91P,12, 13
Gonzaga Patriota PSB PE 25,34
Harley Margon PMDB GO 7
Inocéncio Oliveira PFL PE 34
Itsuo Takayama PFL MT 1,2,3,4,5,7,8,9, 13,14
Jaime Martins Filho PFL MG 25
Jairo Carneiro PFL BA 11, 13, 14
José Elias PTB MS 12
José Lourengo PFL PT 34
Lézio Sathler PSDB ES 1,2,4,6,10, 12,13, 14
Luiz Eduardo Greenhalgh PT SP 34
Maria Valadéo PDS GO 2,5,6,7,9,12, 13, 14
Maviael Cavalcanti PRN PH 2,4,5,6,10,11
Michel Temer PMDB SP 34
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EVENTOS EM QUE ESTEVE

DEPUTADO PARTIDO PRESENTE
Nelson Trad PTB 34
Nilson Gibson PMDB 1,2,5,10,11, 12, 13,34,
Paulo Bernardo PT 1,2,3,68,7
Paulo Gouvéa PFL 34
Pinga Fogo de Oliveira PRN 1
Roberto Valadao PMDB 1,3,9,10,12,13, 14
Robson Tuma PL 1,4,6,/11
Samir Tannus PPR 5 8,9
Simao Sessim PFL 4
Tadashi Kuriki PRN 13, 14
Tarcisio Delgado PMDB 1,3,6
Vicente Cascione PTB 34
Welington Fagundes PL 7,13, 114

Fonte: Diarios do Congresso Nacional, Diarios doafle Federal e Diarios da Camara dos
Deputados, todos listados na referéncia bibliogaafi
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ANEXO 6: Senadores que participaram do processo deforma do codigo de transito

EVENTOS EM QUE ESTEVE

SENADOR PARTIDO | UF PRESENTE
Amir Lando PMDB RO 17,18, 19
Bernardo Cabral PFL AM 30
Carlos Patrocinio PTB TO 22,27
Eduardo Suplicy PT SP 30, 31
Elcio Alvares PFL ES 30
Epitacio Cafeteira PPB MA 23, 28, 29,31
Flaviano Melo PMDB AC 22, 26, 28
Francelino Pereira PFL MG 20, 21, 22, 23, 24, 3,23, 30
Freitas Neto PSDB Pl 26, 27
Geraldo Melo PSDB RN 20, 23, 24, 25, 26, 27|, 31
Gerson Camata PMDB ES 28, 29, 3(
17, 18, 19, 20, 21,22, 23, 24, 25, 27, 28,/ 30,
Gilberto Miranda PMDB AM 31
Hugo Napoledo PFL Pl 20, 24, 26,|27
Humberto Lucena PMDB PB 26
Joel de Holanda PFL PE 26
Josaphat Marinho PFL BA 26, 31
José Agripino Maia PFL RN 20, 21, 24, 25, 26/ 27
José Bonifacio PPB TO 28
José Eduardo Dutra PT SE 20, 23, 25, 26, 27, 2810
José Fogaca PPS RS 20, 27} 31
José Roberto Arruda PSDB DF 20, 21, 23, 24, 2522628, 31
José Sarney PMDB AP 29, 30
José Serra PSDB SP 30
Junia Marise PDT MG 29
Leomar Quintanilha PFL TO 23, 26
Levy Dias PPB MS 30
Marina Silva PT AC 22
Marluce Pinto PMDB RR 20, 22, 24
Mauro Miranda PMDB GO 20, 21, 22, 23, 24, 25,26|, 27
Ney Suassuna PMDB PB 31
Osmar Dias PDT PR 24, 28
Ramez Tebet PMDB MS 31
Renan Calheiros PMDB AL 31
Romeu Tuma PFL SP 25, 30, 31
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EVENTOS EM QUE ESTEVE
SENADOR PARTIDO | UF PRESENTE
Ronaldo Cunha Lima | PMDB PB 29, 31
Sérgio Machado PMDB CE 24
Valmir Campelo PTB DF 21, 23, 24, 25, 26, 28| 31

Fonte: Diarios do Congresso Nacional, Diarios dnafle Federal e Diarios da Camara dos
Deputados, todos listados na referéncia bibliogaafi
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ANEXO 7: Evolucéo da frota de veiculos (1960-1998)

Ano Frota Ano Frota

1960 508.608 1980 10.766.765
1961 619.048 1981 11.604.061
1962 765.222 1982 11.821.976
1963 912.428 1983 12.688.222
1964 1.071.115 1984 13.401.763
1965 1.230.541 1985 14.131.879
1966 1.438.767 1986 14.991.260
1967 1.650.322 1987 15.635.981
1968 1.907.188 1988 16.570.816
1969 2.227.826 1989 17.450.310
1970 2.615.472 1990 18.267.245
1971 3.093.544 1991 20.615.779
1972 3.705.626 1992 21.553.690
1973 4.420.876 1993 22.655.650
1974 5.347.549 1994 24.145.966
1975 6.227.672 1995 26.609.232
1976 7.133.726 1996 27.747.809
1977 7.657.008 1997 28.886.388
1978 8.961.315 1998 30.939.466
1979 9.719.655 1980 10.766.765
1980 10.766.765 1981 11.604.061
1981 11.604.061 1982 11.821.976
1982 11.821.976 1983 12.688.222
1983 12.688.222 1984 13.401.763
1984 13.401.763 1985 14.131.879
1985 14.131.879 1986 14.991.260
1986 14.991.260 1987 15.635.981
1987 15.635.981 1988 16.570.816

Fonte: Registro Nacional de Estatisticas de Trar{Bénaest),
disponivel emhttp://www.denatran.gov.br/frota.htm
acessado em 25 abr. 2011.
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ANEXO 8: indice de Fatalidade no Transito

Ano Mortos por 10.000
veiculos

1991 11,26

1992 10,06

1993 9,88

1994 9,8

1995 9,59

1996 9,77

1997 8,52

1998 6,24

FONTE: RODRIGUES, Juciara. 500 anos de
transito no Brasil: convite a uma viagem.

Brasilia: ABDETRAN, 2000, p.185
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ANEXO 9: Municipios com o6rgéos de transito ja exigintes antes da vigéncia do CTB

Municipio UF
Bauru SP
Bertioga SP
Botucatu SP
Contagem MG
Cotia SP
Indaiatuba SP
Itaquaquecetuba SH
Mairipora SP
Maua SP
Osasco SP
Ribeirdo Pires SP
Vinhedo SP
Séao Paulo SP
Porto Alegre SP
Aracaju SE

Fonte: Denatran
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