Diagnosticos, Indicadores e Cenarios para a
Acio Governamental e Politicas Publicas

O Dilema Entre a Descentralizac¢io e
o Federalismo

Iéda Maria de Oliveira Lima
José Alex Sant'Anna

OUTUBRO DE 19%4



-
IﬂEA Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada

O Dilema Entre a Descentralizagao e o
Federalismo

Iéda Maria de Oliveira Lima
José Alex Sant'Anna

OUTUBRO DE 1994



Y/ 7/=

INSTITUTO DE PESQUISA ECONGMICA APLICADA

O IPEA é uma fundacdo publica vinculada a
Secretaria de Planejamento, Orgamento &
Controle da Presidéncia da Republica, cujas
finalidades s&o: auxiliar o Ministro da
Secretaria de Planejamento, Orcamento e
Controle da Presidéncia da Republica na
elaboracdo e no acompanhamento da pqlitica
econémica e prover atividades de pesquisa
econdmica aplicada nas dreas fiscal,
financeira, externa e de desenvolvimento
setonal.

PRESIDENTE
Aspasia Brasileiro Alcintara de Camargo

DIRETOR EXECUTIVO
Antonio José Guerra

DIRETOR DE ADMINISTRAGAO
Adilmar Ferreira Martins

DIRETOR DE PESQUISA
Claudio Monteiro Considera

DIRETOR DE POLITICAS PUBLICAS
Luis Femando Tironi

DIRETORA DE PROJETOS ESPECIAIS
Ana Maria Peliano

DIRETOR DE TREINAMENTO PARA O DESENVOLVIMENTO ECONOMICO E SOCIAL —
CENDEC
Adroaldo Quintela Santos

COORDENAGAO DO TRABALHO
Luis Femando Tironi



SUMARIO

SINOPSE

| ODILEMA ENTRE A DESCENTRALIZACAO E O
FEDERALISMO

Il AS OBRIGACOES DO GOVERNO CENTRAL COM O
TRANSPORTE URBANO

Il AS FUNGOES DO MUNICIPIO E DO ESTADO

IV PROCESSO DE ACOMODAGAO ENTRE
FEDERALISMO E DESCENTRALISMO

V  COMO EXERCER O FEDERALISMO E ELIMINAR O
FALSO DILEMA

VI CONCLUSOES

BIBLIOGRAFIA







SINOPSE

A Constituicao Federal Brasileira de 1988 definiu o transporte piblico urbano como
fungdo tipicamente municipal e local e reservou ao governo federal a competéncia
para tragar diretrizes de politica para esse setor.

A interpretacdo dada pelos governos pds-promulgacao da Carta Magna
(especialmente o governo Collor de Mello) trouxe, como consequéncia, a
desestruturacao de todas as unidades administrativas localizadas no governo federal
brasileiro, vinculadas a transporte publico urbano,tanto da administragdo direta como
indireta.

Como resultado da pressdo dos municipios, através da Frente dos Prefeitos e do
Forum dos Secretdrios Municipais de Transporte foi criade, em 1993, o Conselho
Nacional de Transportes Urbanos-CNTU.

Nesse contexto, a discussao sobre a descentralizagao e a coordenagao, em escala
federal, do transporte urbano, voltou a ordem do dia.

Este trabalho analisa as causas da desestruturagao administrativa do transporte
urbano ocorrida no governo federal; mostra que a politica adotada nao conseguiu
eliminar as obrigagGes do governo central com o deslocamento de pessoas na area
urbana; descreve como a pratica induziu 2 acomodagac das divergéncias entre os
descentralistas e os federalistas, no transporte urbano; propde melhorias e
alteragdes na base legal que delimita o assunto e o fortalecimento do CNTU, como
solucdo para o falso dilema entre o federalismo e o descentralismo.

A proposta pretende contribuir para a eliminagio da ambiguidade em que ficou
envolvido o governo federal, pois a Constituicao nao ofereceu, como poderia se
esperar, instrumentos de organicidade ao processo de descentralizagdo e de
fortalecimento da federacao, provocando sérios prejuizos ao desenvolvimento urbano
e aos transportes, sobretudo pela falta de regulamentagao de alguns de seus
dispaositivos.













sistemas locais por quem realmente deve opera-lo. Entre essas condigdes incluem-se a
definicdo de quem coordena as negociagdes e do aparte de recursos para cobertura da
divida contraida pela empresa, quando utilizada como organismo captador de recursos
externos na década de 80.

A criagdo do Conselho de Transferéncia para viabilizar as acdes na area metropolitana de
Séo Paulo, foi decisiva para a conclusio das negociacdes em Sao Paulo e tudo indica que
conselhos semelhantes devem ser estimulados para as demais reas.

Deixar para os estados e municipios a administragdo das obras ja iniciadas ou de conclusdo
de trechos, entre outras, limitando-se, a Unido, a acompanhé-las por ser co-participe no
financiamento ou avalista do empréstimo.

0 incentivo a participagdo de terceiros na cobertura dos custos operacionais do transporte
piblico pode ser outra forma efetiva de criar essas condigdes de transferéncia.

— estimular a desvinculac3o entre o custo de operac3o do transporte urbano e a politica
tarifaria. A propdsito, encontram-se argumentacdes contra e a favor. As primeiras
defendem que o usudrio deve pagar o servico pelo que ele custa, sendo compensado
pela qualidade do servico e que o setor plblico ndo deve subsidiar o transporte . Ja
aqueles que sao favoraveis a desvinculagdo argumentam que, apesar de concordarem
que os custos devem ser cobertos pela receita, o usudrio direto ndo deve ser o tnico
responsabilizado pelo financiamento da operagao e que a politica tarifaria deve ser
componente da politica de distribuicdo de renda.

Independentemente das correntes ou tendéncias, entretanto, o governo federal pode
encontrar outras mecanismos, a exemplo do Vale-Transporte, que provoguem a modificacao
do perfil da receita, inclusive com aportes de recursos de outras origens que nio a
operagdo, como ocorre na Franga, por exemplo.

— estimular a busca da eficiéncia e da qualidade do servico. O governo federal pode
estimular o desenvolvimento técnico nessa drea promovendo, dentro do Programa
Brasileiro de Qualidade e Produtividade, a capacitagdo para definir e selecionar
atributos de qualidade e as varidveis que podem ajudar a medilos, estimulando a
criagao de referencial de qualidade entre as empresas privadas e piblicas operadoras
do transporte urbano e premiando os municipios que apresentarem resultados efetivos
de controle de melhoria de eficiéncia € da qualidade do transporte.

— estabelecer normas gerais e acompanhar os programas de seguranga de transito e
transporte. A seguranca de transito é, para o pessoal de operagao, seguranga ng
trabalho e para o usudrio uma medida de qualidade. Além disso, significa reducdo de
congestionamento e de acidentes e reduz a incidéncia de atrasos e faltas ao trabalho
e/ou avarias de insumas e mercadorias.

estimular a priorizacdo tecnoldgica e modal. Esta fungdo estd estreitamente vinculada
as politicas social, energética, fiscal e industrial. Wright,(1992), fez uma comparac¢éo
entre as vantagens e desvantagens de cada alternativa tecnoldgica que demonstra a
importancia do envolvimento do governo central nesse aspecto de politica piblica para

o transporte urbano.
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— assegurar a renovagdo da capacidade técnica para cumprir as funcoes acima citadas. A
responsabilidade do governo central com a formagao e desenvolvimento de recursos
humanos ¢ indiscutivel, pois a descentralizacio de poderes exige uma gngenhana
institucional bem fundamentada em quadro técnico-politico de boa qualidade. No
entanto, essa responsabilidade pode ser dividida com as empresas operadoras através
de Programas de Treinamento comuns.

— promover melhor articulacdo entre a

— garantir arcabouco legal que assegure aos estados e municipios um relacionamento
seguro com possiveis operadores privados. A adequada regulamentagao das
concessoes e permissdes

Il AS FUNCOES DO MUNICIPIO E DO ESTADO

Ao municipio cabe organizar e prestar os servicos ptblicos de interesse local, inclusive o
transporte coletivo(Art. 30.V da Constituicdo Federal)... e a0 estado sio reservadas as
competéncias que nao lhe sejam vedadas na Constituicao(Art. 25) inclusive instituir regioes
metropolitanas...para integrar a organizagao, o planejamento e a execugao de funcdes
piblicas de interesse comum (inclusive o transporte coletivo).

Depreende-se dai que os estados tem plena autonomia em tudo o que nao prejudique a
unidade nacional, reservando-se para o governo central as coisas de interesse comum.
Quanto aos municipios, sua liberdade de decisio esta limitada pelos interesses nacionais e
sobretudo pelo estado.

O Art. 23 da Constituicdo Federal estabelece que "Lei Complementar fixars normas para a
cooperagao etre a Unido e os Estados, o Distrito Federal e 0s Municipios, tendo em vista o
equilibrio do desenvolvimento e do bem-estar em ambito nacional.”

Nesse quadro institucional, além da organizagdo geréncia e operacdo dos transportes
coletivos, pode-se listar algumas atribuicdes de Estados e Municipios:

— definicdo prévia das prioridades para investimentos. A falta de clareza sobre quais as
funcGes publicas merecem tratamento prioritario levam & dispersao de recursos

financeiros e esforcos em geral. Essa mesma indefinicdo abre espaco para agenies
externos imporem seus interesses. i
















exgc_utivo., que pode ser efetuada por alteracdao da Constituicdo, se necessario, pela
edicao de Lei Complementar ao Art. 23, prevista para “fixar normas para a cooperagio
entre a Unido e os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, tendo em vista o equilibrio
do desenvolvimento e do bem-estar em ambito nacional’ e acdes firmes por parte do
Governo Federal que viessem a consalidar essas competéncias.

A titulo de sugestdo, as competéncias exclusivas seriam:

— da Unio:

— tragar diretrizes nacionais de politica para o transporte e acompanhar-a. sua
implementacao;

— dos Estados;

— tracar diretrizes regionais para o transporte, baseadas nas diretrizes nacionais e nos
interesses regionais;

— operar, os transportes metropolitanos ou delegar essa operacdc ao municipio pélo da
Regiao Metropolitana;

— dos Municipios:

— ‘organizar e prestar, diretamente cu sob regime de concessdao ou permiss3o.....0
transporte coletivo....."(Art.30 inciso V)

— As competéncias comuns poderiam ser:

— instituir, em coopera¢do regulamentada por Lei Complementar ao Art. 23 da
Constituicao Federal, mecanismos de fiscalizacdo e controle dos servicos de utilidade
publica concedidos como o transporte rodovidric de passageiros;

— atuar em cooperacao na implementagao e fiscalizacdo de mecanismos de politica
tarifaria, de reducdo de desperdicios, de equilibrio desembolso/saldrio, de
gerenciamento do transito e transpote e de conservacao de energia.

Como a alteracdo constitucional através de emendas nao é simples, até mesmo por se ter
perdido a oportunidade da Revisdo Cosntitucional, assim como a regulamentagao
complementar podera arrastar-se, talvez, por anos, é necessario que se adotem medidas
que possam contribuir para a eliminagado dessa ambiguidade em que ficou envolvido o
governo federal, em virtude da Constituicdo nao ter ofercido organicidade ao processo de
descentralizacdo e de fortalecimento da federagdo, como ficou evidenciado no setor de
transportes urbanos.

Entre essas medidas podemos anotar as seguintes:

_ a participacdo direta do setor na elaboragdo da Lei Complementar ao Art. 23, prevista
para “fixar normas para a cooperagao entre a uniao e os Estados, o Distrito Federal e
os Municipios, tendo e vista o equilibrio do desenvolvimento e do bem-estar em ambito

nacional’;
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Federjal(1988/89) 0 qual, aproveitando as lacunas deixadas pela Constituicdo, contraditéria
€m st mesma, criou ambiente para atuagdo da corrente favoravel 3 desestruturacdo

completa dos mecanismos de elaboracio e acompanhamento de politicas e programas do
governo federal para o transporte urbano.

No entanto, a pratica mostrou que havia necessidade de comando desse processo de
acomodacdo e que ele teria que ser gradual e negociado regional e localmente.

O resultado disso foi o ressurgimento de mecanismos institucionais reunindo municipalistas
e federalistas para propor solugdes pontuais a um problema permanente, ou tratar de
guestoes tipicamente operacionais a titulo de diretrizes de politica.

Por conseguinte, para resolver as divergéncias descentralismo e federalismo no transporte
urbano, as diferentes instancias politicas vinculadas ao transporte urbano terao que
colaborar com alteragao constitucional, naqueles artigos especificos que geraram
ambiguidade de interpretagac da agao da Unido, bem como facilitar as negociagdes que
serao necessarias, através da ampliacao do Conselho Nacional de Transportes Urbanos,
¢criado em 1993 por Decreto Presidencial, abrindo a participagao a representantes do
legislativo, dos empregadores (usudrios indiretos do transporte urbano) e dos usuarios.

Por dltimo, o federalismo estabelecido na Constituicdo Federal tem que ser assimilado
pelos varios participes das atividades publicas, de forma a permitir a agdo coordenada a
nivel federal das diversas entidades independentes que representam a autonomia e o
espirito descentralista. Ha pois que se garantir que a autonomia de cada Estado e Municipio
resulte em beneficios para toda a federagdo, através de agOes do governo central que
estimulem o desenvolvimento dos transportes urbanos em todo o pais, preservando-se as
peculiaridades e diferengas culturais das unidades da federagac.
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