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Resumo

O excesso de centralizagio na administragio pablica brasileira,

- especificamente do governo federal, tem se refletido de modo negativo
nas administragdes estaduais € municipais em vérios aspectos e,
particularmente, no que diz respeito 2 sua influéncia institucional.
Este centralismo hist6rico, reforgado pela instalagdo do regime
burocrético-autorit4rio a partir de 1964, estimulou o crescimento do

~ aparato burocrético estatal, a formagio da tecnoburocraciae a
conseqiiente ampliagao dos quadros de pessoal. '

O presente trabalho analisa esta questao através de um segmento
especffico da agio pGblica — o dos transportes urbanos ~, buscando
caracterizar o contexto institucional da geréncia do sistema de transportes
urbanos, na cidade de Salvador, nos limites da agido municipal, duranté o -
perfodo compreendido entre 1972 e 1986.

A intengdo € ilustrar uma forma de aproximagio ao estudo, no imbito
institucional, da dinimica da burocracia estatal a0 nfvel do Municfpio,
procurando compreender os conflitos e crises que ocorrem em diferentes
esferas do processo politico, através das formas organizacionais assumidas
pela geréncia do sistema de transportes pGblicos de passageiros.
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INTRODUGAS)

O contexto institucional da geréncia do sistema de
transportes ptblicos de passageiros, no ambito do municf-
pio de Salvador, percorreu uma trajet6ria evolutiva nos
tltimos quinze anos, na qual sofreu uma série de transfor-
magoes na sua anatomia e na sua fisionomia organizacio-
nal. A composigio desse aparato organizacional, apesar
de resultar da prépria dindmica intraburocrética estatal e
do caréter complexo e multidimensional de suas relagoes
com o Estado, encontra-se condicionada pelas caracteris-
ticas centralizadoras da administragao pablica brasileira.

Partindo-se desse pressuposto, procura-se aqui abor-
dar, sinteticamente, a questéo institucional dos transpor-
tes urbanos em Salvador, buscando entender a logica das
interaghes entre a excessiva centralizagdo observada a
nivel do governo federal em um regime politico burocriti-
co-autoritdrio e a estruturagio da burocracia estatal da
administragio local (municipal).

A questao, vista através de um segmento especifico
da atuagio pidblica — o dos transportes urbanos —, pre-
tende ilustrar uma forma de aproximagio ao estudo, no
ambito institucional, da dinimica da burocracia estatal ao
nivel do Municfpio. Com essa perspectiva, procura-se es-
tabelecer uma dimensao mais ampla para a compreensio
dos conflitos e crises que ocorrem em diferentes esferas
do processo politico, tanto nas relagdes entre o poder local
- (municipal) e a constitui¢io de uma hegemonia nas instan-
cias do Estado e da Unido, como na regulagao dos interes-
ses diferenciados e conflitantes da comunidade urbana.

Fundamentando-se em categorias de andlise organi-
zacional a nivel do sistema institucional e de tomada de
decisoes, busca-se aprofundar os processos institucionais
manifestos no ambito da estrutura organizacional da esfe-
ra piblica municipal, através da anélise das formas orga-

.nizacionais assumidas pela geréncia do sistema de
transportes publicos de passageiros.

A CENTRALIZAGCAO E A GESTAO URBANA

Uma répida visdo retrospectiva do processo dé for-
magio da administragio pablica brasileira permite situar
as origens das tendéncias ao centralismo. Permite, tam-
bém, estabelecer um elo entre o processo centralizador e
a falta de transparéncia das politicas piblicas e pode
subsidiar a reflexio sobre os efeitos do centralismo na
gestao municipal do sistema de transportes urbanos. -

A histéria da administragdo pablica brasileira traz,

em si, desde os seus prim6rdios, a marca da centralizagio.
As origens das tendéncias centralizadoras remontam ao
Império e A Repiblica Velha e culminam em 1964, com a
instalagio de um regime politico burocritico-autoritario,

com ideais notadamente desenvolvimentistas manifestos-

na reconstrugio da nagio e na expansio econdmica ace-

leradae com a adogﬁo de medidas corretivas do processo
econdmico, politico e social, seguida de um excessivo au-
mento das organizagdes pablicas.

A hegemonia do Estado brasileiro sobre a sociedade
civil intensifica o centralismo e a emergéncia da tecnobu-
rocracia. Percebe-se, entdo, um superdimensionamento
do aparato burocritico, apesar de iniciarem-se, também,
esforgos para promover a desburocratizagio, o planeja-
mento sistem4tico, a coordenagao.

O Estado assume novas fungées e novas formas de
atuagao que estimulam o crescimento da miquina admi-
nistrativa de forma vegetativa e inorgénica, alijando a
sociedade civil, cada vez mais, da participagdo nas deci-
soes.

A formulagao de politicas piblicas deixa, pois, de ser
o resultado de um processo de negociagao e compromisso
com os diferentes setores sociais e forgas politicas e passa
a depender da proposta de grupos técnicos. As politicas
plblicas, no entanto, continuam beneficiando certos seto-
res do capital nacional e transnacional, resultando, portan-
to, de acordos implicitos ou nio com os grupos
empresariais.

O mesmo fendmeno se reproduz, também, ao nivel
dos municipios, que procuram adotar formas organizacio-
nais e procedimentos administrativos semelhantes aos do
governo federal. A conseqiiéncia disso é o crescimento
desmesurado do aparelho estatal (na esfera municipal) e
os conseqiientes aumentos da forca de trabalho, dos cus-
tos financeiros e, por fim, a ineficiéncia institucional ma-
nifesta na proliferagao de organizagdes, superposigio de
objetivos, competigdo interorganizacional, alcance de
controle deficiente e imprecisio de responsabilidades.

Desse modo, o excesso de centralizagao, incorporado
A cultura das organizagdes burocriticas estatais, traz con-
seqii€ncias desastrosas para as administragoes estaduais e
municipais, do ponto de vista de sua eficiéncia institucio-
nal, defini¢do dé competéncias e responsabilidades e do
préprio equilfbrio organizacional. ‘
.Os resultados danosos desse processo, entre outros,
traduzem-se no seguinte:

e concentragao de decisdes, recursos etc., no governo
federal; ,

o distanciamento entre planejamento e execugao - entre
formuladores de politicas pablicas e implementadores;

e esvaziamento dos municipios pela perda de autonomia
financeira e pela falta de participagao no processo de-
cisdrio;

o estabelecimento de uma politica de distribuigio de re-
cursos, ao nivel do governo federal, clientelista e de
equilfbrio politico instével; ‘

o reprodugéo da superestrutura burocrética ao nivel dos
estados e municipios, a partir de modelos simétricos;

e desordem institucional em fungio da duplicagio de
organismos € superposigao de atribuigoes;
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e auséncia de participagio comunitéria;
o auséncia de controle da sociedade sobre o Estado.

Percebe-se, por fim, que a alta concentragio de poder
nas mios do Governo Federal e o deslocamento do centro
de decisdes para o ntcleo central vao afetar, sensivelmen-
te, o equacionamento das questdes de interesse local,
comegando a destruir, gradativamente, a vida politica dos
centros urbanos.

Dessa maneira, o contexto institucional( de geréncia
dosistema de transportes coletivos de Salvador, entendido
como a expressao da cristalizagio de um campo contradi-
tério de relagdes sociais e politicas, pode ser visto do
seguinte modo: de um lado, situam-se os interesses dife-
renciados e conflitantes das classes vinculadas 2 produgdo
e ao consumo direto dos servigos de transporte, ou seja,
empresirios, operadores, usudrios e agentes municipais.
Num segundo nivel, encontra-se a transposigdo desses
interesses de forma mais ampla, na formulagio das politi-
cas piblicas nacionais e na definigdo da politica pablica
local, (re)direcionada por aliangas e compromissos com
segmentos de classes locais.

A GERENCIA DOS TRANSPORTES URBANOS EM
SALVADOR

O Contexto institucional

Os transportes urbanos nas grandes aglomeragdes
tém sido, nas duas tltimas décadas, uma das questoes
urbanas mais presentes nas discussoes, tanto de estudiosos
quanto do proprio poder piblico.

De um modo geral, o transporte urbano tem sido
tratado como um problema de dificil equacionamento,
agravado a partir dos anos 70 por dois fatores b4sicos: a
urbanizagao acelerada e a crise do petréleo.

Por outro lado, a questio que vinha sendo tratada
secundariamente, ao nivel de politica nacional, comega a
preocupar o poder piblico. Em meados da década de 70
o Governo Federal volta sua atengdo para as questdes
urbanas de modo geral (criagao das Regides Metropoli-
tanas — Lei Complementar n® 14/74) e, especificamente,
para os transportes urbanos (criagio do Sistema Nacional
de Transportes Urbanos e criagao da EBTU;— Empresa
Brasileira de Transportes Urbanos — Lei n® 6.261/75).
Nesse momento, também, a polftica de transportes urba-
nos € reconhecida e aparece pela primeira vez explicitada
em um plano de amplitude nacional (I PND-1975-79).

Entretanto esta polftica apresentava caracteristicas
centralizadoras e autoritirias, subordinando o transporte,
em primeiro plano, a Politica Nacional de Transportes,

com sua opgdo fundamentalmente rodoviiria ¢, em segun-
do plano, vinculando-o 3s politicas de energia ¢ urbana.

Observa-se nos anos 80 que o problema dos transpor-
tes urbanos agrava-se, consideravelmente, com o segundo
choque do petréleo.

O Brasil vive um momento de agravamento de sua
propria crise econdmica, encaminhando-se para um im-
passe politico, depois da perda parcial do governo nas
eleigoes de novembro de 1982. A crise nos transportes
urbanos € evidenciada pelas tensdes sociais nos centros
urbanos que explodem em manifestagoes populares vio-
lentas e anérquicas (as ondas de “quebra-quebras”), de
uma demanda insatisfeita, contra um servigo precariamen-
te oferecido.

Em Salvador, o inicio da década de 80 foi efetivamen-
te um dos periodos mais criticos para o sistema de trans-
portes. A auséncia histérica de diretrizes claramente
definidas para o transporte urbano e o descomprometi-
mento das administragdes municipais que se sucedem com
os planos da gestao anterior, vio acumulando as incorre-
goes e as deficiéncias do sistema, a ponto de torni-lo quase

.economicamente invidvel.

Observe-se que o transporte coletivo em Salvador é
utilizado por mais da metade da populagao (54%), como
Gnico meio de locomogao adequado para seus desloca-
mentos didrios. Sua utilizagdo £ feita, sobretudo, por uma
populagao de baixa renda (0 a 3 sal4rios minimos - 69,6%)
residindo em aglomeragdes situadas na periferia da cida-
de.

Esta situagao agrava-se, ainda mais, quando se cons-
tata que o custo de produqéo(z) do servigo é cada vez mais
incompatfvel com o nfvel de renda dos usudrios desse
servigo. Af, entdo, esbarra-se no clissico desequilfbrio
crénico que cria um circulo vicioso e estabelece um
impasse entre o usuirio e o empresirio. O empresirio
considera a tarifa cobrada aquém dos custos operacionais
doservigo que presta e o usudrio verifica que est4 pagando
um prego além das possibilidades de sua renda e receben-
do um servigo de baixa qualidade.

Apesar de parecer banal, a questao Larif4ria no 4m-
bito dos transportes coletivos urbanos tem sido o assunto
de solugio mais complexa e dificil para o Governo Muni-
cipal. E neste impasse que seu papel de mediador €
evidenciado e que surge sua primeira grande responsabi-
lidade como gerente: buscar a harmonia do sistema, con-
ciliando os interesses opostos ¢ contraditérios dos
principais atores desse processo — usudrios e empresas
operadoras.

Neste ponto a questdo pode ser decomposta em duas
vertentes diversas € a0 mesmo tempo complementares. A
primeira envolve os dois elementos principais do sistema:
o empresirio, na sua capacidade de oferta de um servigo
de boa qualidade, compativel com a demanda e com o
custo de produgio do servigo; e o usu4rio, na sua possibi-
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lidade de arcar com o preco do servigo que utiliza. A
segunda vertente introduz o problema. institucional e a
incapacidade do poder pGblico em lidar adequadamente
com a questio, desenvolvendo, inclusive, solugdes alterna-
tivas diferentes dos clissicos aumentos de tarifa ou de
concessao de subsidios, que beneficiam, na maioria das
VEZes, apenas as empresas. '

Por quaisquer dos dngulos que se discuta a questio,
o resultado demonstra que a deficiéncia nos servigos de
transporte coletivo € uma realidade. As razbes geralmente
apontadas circulam em torno da caréncia de recursos
financeiros do poder pablico para investimentos no setor,
passam pela auséncia de racionaliza¢io administrativa nas
empresas operadoras € culminam no processo decis6rio
da instincia municipal e na ineficiéncia do sistema gestor.

Neste estudo, procurou-se abordar a ineficiéncia dos
transportes urbanos, a partir da desarticulagao institucio-
nal, por considerar-se¢ que a atuagdo paralela de virios
organismos, os conflitos interorganizacionais, a disputa de
poder e a indefinigio de responsabilidades retardam a
solugio ou atenuagio dos problemas, quando néo os agra-
vam.

Essa desarticulagao provocada pela auséncia de
coordenagio &, em certa medida, determinada pela 16gica
de seu funcionamento interno, produto de sua histéria
social construida ao longo de sua trajet6ria institucional.
Resulta, também, das contradigdes sociais e dos conflitos
politicos subjacentes A agdo pdblica voltada para esse
segmento.

De outra parte, essa desarticulagdo ¢ gerada pela
centralizagio do processo decisério ao nivel do governo
federal, fazendo com que as intervengdes locais, ao nivel
da estrutura organizacional, aparegam como resultado de
medidas casufsticas e agdes isoladas visando atender as
determinagdes do nhcleo central na execugdo de seus
programas. Nesse cenirio, estrutura-se um modelo geren-
cial complexo onde 6rgdos sdo criados e extintos de modo
aparentemente aleat6rio, superpondo atribuigdes e resul-

_tando em agdes paralelas e/ou conflitantes. .

De modo geral a questao institucional tem sido con-
siderada, em estudos recentes, um agravante significativo
da crise no ‘setor dos transportes urbanos nas cidades
brasileiras. Ou seja, a geréncia do sistema vem sendo
apontada como a grande responsével pela maioria dos
problemas de transportes nos centros urbanos.

Seu processo de formagio, na cidade de Salvador,
visto dentro de uma perspectiva histérica, tem uma-dina-
mica peculiar que envolve, em primeiro lugar, o préprio
processo de urbanizagio da cidade (crescimento popula-
cional € expansio da 4rea urbana); em seguida, o processo
politico local, cujo trago mais ‘marcante ¢ a luta pela
hegemonia de grupos locais configurada na descontinui-
dade administrativa excessiva vivida pela Prefeitura Mu-
nicipal ao longo de 15 anos; e, finalmente, envolve a
configuracio de poderes nas relagdes entre o poder con-

cedente representado pela entidade piblica local e o po-
der central assumido pelo governo federal.

O Processo de Urbanizagiio

A expansio acelerada do processo de crescimento
urbano tem se constitufdo num trago fundamental da es-
truturagao mais recente da cidade de Salvador, sobretudo
apds a implantagio de um modelo de acumulagio capita-
lista assentado basicamente na produgio industrial. Este
fendmeno expressa-se através de um vertiginoso cresci-
mento demogréfico, da diversificagio das atividades pro-
dutivas, da ampliagdo das dreas de ocupagao do espago,
bem como, pelo desequilibrio das taxas de emprego e
subemprego. Constata-se também que a dinimica da acu-
mulagio vigente no campo, altamente concentrada e ex-
cludente, tem determinado constantes fluxos migratérios
caracterizados por uma populagio pobre e de baixo estra-
to social, provocando forte expansio do contingente
populacional urbano. Por outro lado, o eixo de desenvol-
vimento localizado no moderno Pélo Petroquimico, de
elevado padrio tecnolégico, nao se constitui, em si mesmo,
um campo de formagio de novas oportunidades de em-
prego para essa forga de trabalho de origem rural, levan-
do-a a condigdes de subemprego e A conseqiiente
ampliagao da pobreza. Essa faixa da populagao, apresen-
tando niveis de renda ¢ padroes de consumo extremamen-
te baixos, dispersa-s¢ na malha urbana em ocupagio
aleatéria de grande dimensdo. Carentes das condigdes
bésicas de saneamento, habitagao, transportes etc., im-
poem a necesséria oferta de servigos pablicos que permi-
tam a reprodugio dessas forgas de trabalho.

Essa r4pida expansao ocorrida na cidade de Salvador
nos Gltimos anos €, para muitos, fruto do modelo econd-
mico que privilegia as'cidades, intensificando a urbaniza-
¢ao e transformando-as em grandes metrépoles. Provoca,
entretanto, grandgs alteragdes na sua organizagio urbana
e cria novas demandas por servigos p(blicos,” dentre os
quais encontra-se o de transporte coletivo.

Se por um lado essa expansao demogrifica promoveu
seu processo de urbanizagio, por outro o crescimento
geogréfico da cidade processou-se de modo desordenado,
a revelia dos padroes urbanisticos, condicionado funda-
mentalmente pela demanda da expansao industrial. Isso
impds-lhe a necessidade de ampliagdo do scu sistema
vidrio em avenidas de vale e duplicagdes paralelas, o que
provocou significativa valorizagao da terra, favorecendo
uma especulagio imobilisria galopante em 4reas que antes
ndo possufam valor econdmico expressivo.

A partir daf comegam a ocorrer mutagdes significati-
vas na organizag¢io do espago urbano da cidade de Salva-
dor. A sua 4rea central, por exemplo, sofreu um processo
de esvaziamento pela perda de vitalidade e destruigio da
qualidade urbana dessa zona. A cidade espalhou-se pela

14 Revista de Administragio, S&o Paulo 24(4):11-20, outubro/dezembro 1989



periferia, ao longo das avenidas de vale e outras localida-
des, em ocupagio espontinea, constituindo uma série de
aglomeragdes distantes do centro urbano. A populagio
que se instala nessas localidades ¢, geralmente, de baixa
renda, dependente do transporte coletivo. Com isso, au-
mentam as distincias entre o local de trabatho e o local de
residéncia, impondo uma realocagao dos servigos de trans-
porte coletivo para atender a essa demanda emergente.
Neste sentido, a prestagio de servigos urbanos coletivos,
de responsabilidade do aparelho piblico municipal (Pre-
feitura), afigura-se como condigao de manutengao da or-
dem urbana e, conseqiientemente, como fator de
mediagio entre capital e trabalho, na dindmica da acumu-
lagdo capitalista. A complexidade que caracteriza a exis-
téncia dessa coletividade urbana exige, portanto, um
processo conseqiiente de modernizagio do aparelho bu-
rocritico estatal; na busca do ordenamento e da integra-
¢io dos diversos agentes sociais num padrao de coesio
social.

A Conjuntura Politico-Administrativa

Bastante expressivo, na ampliagio dos problemas da

geréncia dos servigos de transporte coletivo em Salvador,.

foi o processo de descontinuidade administrativa vivido
pela Prefeitura, ainda mais intenso que o normalmente
experimentado pelo servigo pablico brasileiro. De 1972 a

1986 a cidade assistiu A sucessdo de 11 prefeitos na admi-
nistragdio municipal. A cada nova gestdo observou mu-
danga de enfoque e reformulagdo de propostas,
experimentou os ajustamentos proprios na estrutura, ad-
ministrativa da burocracia estatal ¢ sofreu modificagdes
nos planos e programas da gestio anterior.

Neste sentido, 0 processo de descontinuidade admi-
nistrativa, fruto da instabilidade do chefe do executivo
local, configura a luta pela hegemonia de grupos locais,
particularmente no espago do poder municipal e na sua
relagdo com outras instancias politicas, sobretudo com o
governo estadual e metropolitano.

Esta conjuntura particular, fruto de uma politica
clientelista inst4vel desenvolvida pelo Governo Federal,
evidencia a disputa de poder entre os diversos niveis de
governo e revela as conseqiiéncias de um processo decis6-
rio do qual a comunidade est4 ausente.

As organizagoes piblicas j4 s3o naturalmenie afeta-
das pelo rodizio de autoridade politica (Pinto, 1981), fator
de descontinuidade administrativa que perturba a condu-
¢do dos negdcios piblicos e desafia a continuidade geren-
cial e organizacional. Na Prefeitura de Salvador este
fendmeno teve conseqiiéncias desastrosas,.com mudangas
peri6dicas no curso da agdo phblica. Qualquer processo
de sucessdo governamental por si s6 implica em ajusta-
mentos na estrutura administrativa do aparato burocrético
estatal. As adaptagbes sio ainda mais dificeis quando a
mudanga do Executivo € acompanhada por modificagoes

Quadro 1

Criagdo e Ex tingdo de Orgios STPP(¥%)

1980 D. 6.047 (25.11.80)

Data Documento Alteragao
1955 D. 1.497 (18.10.55) Cria o Servigo Municipal de Transportes Coletivos (SMTC)
L. 635(24.10.55) :
1970 D. 3.813(12.01.70) Modifica o SMTC que passa a Superintendéncia Municipal de Transportes Coletivos-
1971 D. 4.073 (27.01.71) Cria o Conselho Muncipal de Transporte Coletivo (CMTC)-
1975 D. 4.776-A (21.05.75) Transforma o CMTC em Conselho Técnico de Transportes Coletivos (CTTC)
1976 L. 2.860 (25.10.76) Cria a Companhia de Renovagdo Urbana de Salvador (RENURB)
1979 L. 3.034 (25.05.79) Cria a Secretaria de Servigos Piblicos (SESP)
Cria a Empresa de Transportes Urbanos (TRANSUR)
Extingue a Superintendéncia Municipal de Transportes Coletivos (SMTC)
1979 D. 5.696 (23.07.79) Cria a Comissdo de Intervengdo dos Projetos de Intervengdo Urbana an

Cria o Niicleo de Transportes Urbanos (NTU)
Cria a Secretaria de Transportes Urbanos (STU)

Extingue o Departamento de Transportes da SESP

Cria o Conselho Municipal de Transportes (CMT)
Cria a Superintendéncia de Estagdes e Transbordo do Municipio (SETRAM)
Cria o Conselho Municipal da Politica de Transportes (CMTP)

Altera a SETRAM transformando-a em Superintendéncia de Transportes e Transito

1981 D. 6.404 (30.11.81)
Extingue o NTU
1981 D. 6.434 (30.12.81)
1982 L. 3.232 (04.10.82)
1984 D: 7.082 (21.05.84)
1986 D. 7.569 (11.04.86)
- (SETRAM)
1986 D. 7.655 (22.05.86) Altera estrutura da STU

™ Ssistema de Transportes Piiblicos de Passageiros
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"de concepgdes politicas e ideoldgicas que norteiam sua  anova configuragio de poder, através de alteragdes na sua
agio. Este processo & observado em Salvador em 1977¢  estrutura organizacional.
1981. E 6bvio que, nesses  momentos, as contradicoes ideo- Dentro deste panorama constata-se, entdo, que as
16gicas emergem e os desacordos politicos afloram. A decisdes do poder local, no que diz respeito 2 estruturagio
burocracia estatal € utilizada com a finalidade de projetar  do aparetho organizacional responsével pela geréncia do

Quadro 2

Situagdo Formal de Geréncia do STPP

STU | CMPT | ASPLAN | SEPLAN
1 3 4

RENURB
S

TRANSUR | SETRAN | SUOP* | GEIPOT | EBTU| CONDEK | POLICIA | DETRAN
6 7 8 9 10 11 12 13

Definigdo de politicas
e diretrizes de trans- X X B 4 X
porte

Parecer técnico sobre: |
< ® Tarifas X X X
® Mudangas sistema
vidrio x x X x
® Concessdoe pcrmls
" sdo servigos de
transportes . X X X
® Estudos, planos,
projetos, elaboragdo
e outros X X X X
® Materiais de compe-
téncia do CMPT X

Elaboragio de trabalhos
sobre transportes

@ Estudos

® Planos x X
@ Projetos X x

o
o
o

Elaboragio de trabalhos
sobre sistema vidrio

@ Estudos

® Vinos

@ Projetos

o o >
o

lx}t:emsedin;io em con-
vénios

Assisténcia técnica
Financiamento

Gerenciamento
4 @ Sistema de trans-
portes : x
_ ® Sistema vidrio x
@ Circulagio (veicu-
los e pedestres) X

Operagio

® Onibus

©® Equjpamentos cspe-
ciais

® Estacionamentos

@ Terminais

»x X
»

[ Fiscalizagio e contrale
® Sistema de transpor-
tes 1 x
® Sistema vidrio x
@ Circulagdo (veiculos
€ pedestres) X

Obras no sistema vlario

X

Fonte: ‘Salvador, PMS, CMPI, Reestruturaqao do Sisterna de Tra.nsportes Piblicos do Municipio, 1985.

™ DCOP/ SURCAP / DMER.

. Secretaria dos Transportes-Urbanos

. Conselho Municipal da Politica de Transportes
. Assessoria de Planejamento

. Secretaria Municipal do Planejamento
Companhia de Renovagdo Urbana de Salvador
. Empresa de Transportes Urbanos de Salvador
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7. Superintendéncia de Estagdes de Transbordo do Municipio
8. Superintendéncia de Urbanismo e Obras Piblicas
9. Grupo de Estudos de Integragdo da Politica de Transportes

10. Empresa Brasileira de Transportes Urbanos

11. Companhia de Desenvolvimento da Regifo Metropolitana de Salvador
12. Policia Civil

13. Departamento Estadual de Transito.
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sistema de transportes, sio sempre condicionadas pelos
ambientes cultural, polftico e social; em outras palavras,
pela forga das principais mudangas histéricas, pela varie-
dade de aliangas e reagrupamentos politicos e pelas con-
frontagdes sociais af medidas.

Efetivamente, a organizagao dos transportes urbanos
envolve um jogo de relagdes de poder no meio urbano,
visto em dois planos: num primeiro encontram-se as rela-
gdes internas do governo municipal e deste com o governo
federal; num segundo plano destacam-se as relagoes entre
o poder piblico local, as empresas de transporte € os
usudrios, principais atores desse sistema.

O primeiro par de relagoes abrange uma multiplici-
dade de aliancas e compromissos de grupos de interesse €

de grupos de pressdo, que se traduzem em agoes do gover-
no local aparentemente ambiguas e contraditorias, de sig-
nificado muitas vezes imperceptivel ¢ nem sempre
coerente, que moldam a sua conjuntura institucional.

O segundo conjunto de relagdes ocorre de forma
linear dentro do universo formal de intervengao do poder
local. Abrange relagdes mais complexas da dindmica do
proprio processo social e € permeado por relagoes de
conflito que se dio entre capital e trabalho. A multiplici-
dade de perspectivas que envolve estas relagoes tem con-
dicionado, de forma evidente, a estruturagio do contexto
institucional da geréncia do sistema de transportes pibli-
cos em Salvador. A agdo do poder local, a esse respeito,
ocorre sempre, ou freqiientemente, em momentos de crise

Quadro 3

Situagao Real da Geréncia do STPP

STU | CMPT | ASPLAN | SEPLAN | RENURB

TRANSUR

SETRAN | SUOP* | GEIPOT | EBTU | CONDER | POLICIA | DETRAN

Defini¢fio de politicas
¢ diretrizes de trans- X b3 X X X
porte

Parccer técnico sobre:
e Tarifas X X x
® Mudangas sistema
vidrio X X X X
@ Concessdo ¢ permis-
sdo servigos de trans- X
portes X x X
o Estudos, planos, pro-
jetos, elaboragdo ¢
outros X X x X
eMateriais de compe- ,
téncia do CMPT X
Elaboragdo de trabalhas.
sobre transportes
eEstudos
ePlanos
®Projetos X

E
IR ]
®
®
LI ]

®

LI
LI
®

Elaboragdo de trabalhos
sobre sistema vidrio
eEstudos

®Planos

®Projctos

LI
> ¥
®
IR

>
®
x

E
”®

Intermediagdo cm con-
vénios
Assisténcia técnica

Financiamento

Gerenciamento

®Sistcma de transpor-
tes

®Sistema vidrio

® Circulagdo (veiculos
¢ pedestres)

Operagio

®Onibus

@ Equipamentos espe-
ciais

® Estacionamentos
Terminais

VX

Fiscalizagdo e controle
® Sistema de transportes| x
® Sistema vidrio
® Circulagdo (veiculos e

pedestres)

L]

Obras no sistema viario X

Fonte: Salvador, PMS, CMPT, Reest:'utun;{o do Sistema de Transportes Piblicos dorMunicipio, 198S.

(*) DCOP/ SURCAP / DMER
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que rompem os equilibrios politicos e sociais e caracteri-
a-se por medidas casufsticas, de caréter paliativo, com o
objetivo formal de aliviar as tensoes da comunidade.
Assim sendo, resulta desse processo a formagio de
uma geréncia desarticulada e carente de instrumentos
racionais necessirios 3 execugao de suas fungdes. Como
conseqiiéncia encontra-se uma situagdo onde o esvazia-
mento de atribuigdes dos 6rgios competentes, pela cria-
¢do de entidades paralelas e conflitantes, dificulta a
coordenagio e a integragdo das geréncias institucionais do
sistema aos nfveis federal, estadual € municipal. A ausén-
cia de mecanismos de articulagdo ¢ homogeneidade das
agdes de todos esses 6rgaos conduz A ineficiéncia adminis-
trativa, além do que, a auséncia de regras € normas unifor-
mes que instrumentalizem os 6rgios de geréncia favorece,
muitas vezes, a subjetividade na tomada de decisoes € a
. inconsisténcia nas agdes dirigidas ao setor, determinando
a existéncia de virias formas organizacionais que se super-
pdem no cumprimento de suas atribuigdes.

O que se constata, entdo, em Salvador, ao nivel do
modelo institucional vigente até 1985, é a existéncia de
uma grande multiplicidade de 6rgaos atuando nessa 4rea,
faltando-lhes uma coordenagao tinica que integre os pro-
jetos e as atividades. Orgaos dos diversos niveis do governo
superpdem-se na execugdo de suas atividades e atribui-
¢oes, comprometendo o padrio qualitativo do setor.

Essa organizagao institucional reflete, em certa me-
dida, a falta de autonomia municipal para gerir seus recur-
sos ¢ estabelecer seus préprios programas e projetos.
Revela, também, em alguns momentos, a existéncia de
éreas de poder e de barganha que conduzem 2 duplicagao
de esforgos. Sugere, ainda, a inexisténcia de uma pritica
institucionalizada no equacionamento do problema, de-
corrente da incapacidade administrativa cristalizada du-
rante um grande perfodo, pelo excesso de ccntrahzagao ao
nivel do Governo Federal.

Vé-se, entao, que a formagdo da geréncia do sistema
de transportes p(blicos de passageiros em Salvador per-
correu uma trajet6ria aparentemente espontinea, estrutu-
rando-se de forma casuistica, sem um planejamento que
obedecesse a critérios de racionalidade e eficiéncia e sem
diretrizes definidas para a 4rea institucional.

O Quadro 1.mostra a cronologia da criagio e da
extingdo de 6rgaos de geréncia do sistema e os Quadros 2
¢ 3 demonstram a superposigio de atribuigdes e a interfe-
réncia na execugao das atividades dos diversos 6rgaos
ligados ao setor.

CONCLUSAO

A organizacio do gerenciamento do sistema de trans-
portes piblicos na cidade de Salvador ocorreu de modo

assisteniético, sendo fortemente influenciada, na sua di-
mensdo estrutural, pela natureza das relagdes de interes-

.ses dos diversos agentes sociais ¢ politicos que integram

essa esfera de gestio.

A perspectiva histérica que permite reconstruir os
processos de surgimento e desenvolvimento dessa méqui-
na burocritica, ao nivel do Municipio, revela que sua
formagao se efetua sempre sob um fundo estrutural de
crise, rompendo os equilibrios da esfera do poder.

Por outro lado, percebe-se também a existéncia de
uma rede de compromissos internos, resultante do proces-
so mais amplo de desenvolvimento da luta de classes, cujos
limites escapam 2 intervengao mais direta do poder muni-
cipal.

Assim, a instincia institucional de gerenciamento do
sistema, ao longo de sua evolugido, caracteriza-se por um
organismo segmentado através de barreiras e mecanismos
de transformagéo e tratamento de exigéncias politicas e
articulagdo de necessidades, configurando modelos alter-
nativos de gestdo do sistema: tecnicista, autoritario e cen-
tralizador, vinculado aos interesses do empresariado ou de
base popular, entre outros.

No esforgo de compreender e sintetizar a agao do
poder. ptiblico municipal perante a questao institucional,
a partir do exame das configuragdes que a 4rea foi assu-
mindo e observando-se sua hist6ria organizacional mais
recente, constata-se de forma sintética que:

e a evolugao do -contexto institucional foi fundada em
pressdes monientineas e decisdes casufsticas (os docu-
-mentos oficiais nem sempre encontram corres-
pondéncia na realidade institucional);
¢ hévirios 6rgios exercendo fungdes diversas ocasionan-
do superposigio de atribuigdes e duplicagio de meios;
) desempenho ineficiente e ineficaz dos 6rgdos de ge-
réncia provoca disttirbios no funcionamento do préprio
sistema;
¢ falta coorderiacdo e integragdo das agdes no sistema
entre instancias de governo (federal, estadual ¢ munici-
pal), entre 6rgaos (intermunicipal), entre setores (sis-
‘tema de transporte, sistema de circulagdo e sistema
vi4rio) e entre fungdes. -

Nota-se que o aparelho de decisao polftica compoe-
se, no Ambito interno da Prefeitura, de uma complexa rede
burocritica que opera a partir de competéncias especifi-
cas, com certa autonomnia entre os setores no que tange ao
poder decisério, com clientelas proprias e percepgdes
diferenciadas dos problemas, o que caracteriza um quadro
interno nao homogéneo e susceptivel a contradigdes.

' Observa-se ainda que as agdes voltadas para o trans-
porte plblico urbano nio se restringem apenas ao apare-
lho municipal, mas sofrem interferéncia de outras
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instancias do poder ptblico metropolitano, estadual e
federal. Na medida que representam interesses politico-
administrativos diferenciados, acabam por criar tensdes
internas ao nivel do aparelho institucional oficial.

Assim, as estratégias administrativas assumem a for-
ma de um processo de barganha dos grupos de pressiao
administrativos em diversos niveis ¢ destes com a articula-
¢do dos interesses da sociedade civil: setor empresarial,
scgmento dos trabalhadores das empresas de transportes,
usuério do sistema, liderangas politicas, setores da Igreja,
opiniao publica etc.

Essa situagdo, em grande parte, tem a ver com a
excessiva centralizagio do governo federal, que retira dos
municipios o seu poder decis6rio e a gestao dos recursos
financeiros, incapacitando-os para administrar suas ques-
toes locais de modo adequado.

As tendéncias centralizadoras observadas na admi-
nistragédo publica brasileira e consolidadas pelo Decreto-
Lei n® 200/67 transformaram-se no suporte tedrico
norteador das agdes administrativas do Estado. Apesar de
" ter incluido a descentralizagao como um dos seus princi-
pios fundamentais, o Decreto-Lei n? 200/67 € utilizado
como mecanismo de controle sobre todos os segmentos
produtivos da sociedade, revelando sua grave contradigio.
A descentralizagdo ai preconizada é, sem dGvida, uma
descentralizagio na execugado das atividades e delegagio
de competéncias. Sua prética atinge apenas questdes de
administragio de créditos, controle e fiscalizagio da exe-
cugéo de programas federais delegados a 6rgios estaduais
€ municipais, sempre controlados e fiscalizados pelos 6r-
gdos federais.

O processo decis6rio continuou centralizado e as
administragdes locais foram transformadas em executores
de programas federais, muitas vezes mediante convénios
com os 6rgdos estaduais ou municipais incumbidos dos
servigos correspondentes. Os 6rgaos federais, no entanto,
conservaram a autoridade normativa e exercem controle

Abstract

fiscalizagdo sobre a execugio, condicionando a liberagio
dos recursos ao fiel cumprimento dos programas e convé-
nios. A formulagio da politica de transporte urbano, ao
nivel nacional, obedece a uma légica prépria ¢ inde-
pendente dos interesses locais e regionais; falta-the um
arcabougo conceitual mais amplo e canais de retroalimen-
tagdo para sua redefinigio e seu redirecionamento. Esta
conjuntura estimula o crescimento do aparato burocrético
estatal através da criagao de instituigdes novas ou da am-
pliagdo das existentes, sempre para resolver situagdes ime-
diatas.

Assim, a aparente irracionalidade dos arranjos estru-
turais, projetados na formagio do contexto institucional
do sistema de transporte pablico de passageiros ao nivel
do municipio de Salvador, é fruto da interdependéncia dos
processos sociais e politicos que ali ocorrem. Ou seja,
resulta das tensdes sociais e politicas as quais estdo sub-
metidas as administragoes publicas, das contradigoes dos
proprios processos politico, social e econdmico e da urba-
nizagdo da cidade, no regime politico no qual se¢ insere.

NOTAS:

M O.contexto institucional, onde se organiza a geréncia
dossistema de transportes piiblicos de passageiros, é o
resultado do processo pelo qual se forma e se estrutura
o conjunto de 6rgdos que compdem o sistema, dentro
de padroes estdveis de interagdo e organizagao, ba-
seando-se em normas formalizadas e legitimadas.

@ O custo de produgido dos servigos aumentaem fun-
¢ao das novas distincias que o transporte tem que
percorrer para atender 3 demanda e em fungio dos
aumentos constantes dos combustfveis e derivados do
petréleo, dentre outros fatores.

®  Causado pelo confronto entre a deterioragio dos
meios de movimentagao € os dispéndios efetuados
pelas populagdes para essa locomogao.

The excess of centralization in the Brazilian Public Administration,
especifically in the Federal Government, has produced a negative reflex in
the State and Municipal Administrations in several aspects and,
particularly, as far as its institutional eficiency is concerned.

This historical centralism, reinforced by the installation of the
bureaucratic-authoritarian political system from 1964 on, has encouraged
the growth of the state bureaucratic apparatus, the formation of the
tecnobureaucracy and the consequent enlargement of the office force,
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This paper analyses the matter through a specific segment of the public
action — the urban transportation system — seeking after a
caracterization of the institutional context of the management of the
refered system in the city of Salvador, under the limits of the municipal

action during the period between 1972 and 1986.

It is the intention to ilustrate an approach to the study — within the
institutional sphere — of the dinamics of the state bureaucracy of the
municipality, trying to comprehend the conflict and crisis that take place
within different spheres of the political process, as related to
organizational shaping designed by the managers of the public
transportation of passengers.

Uniterms:

e management of transportation system
e centralization
e state intrabureaucratic dinamics
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