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RESUMO

Para que as pessoas tenham qualidade de vida, alguns alicerces sdo essenciais, de modo a
promover a satisfacdo, motivagdo, desenvolvimento social e econdmico, promovendo o bem de
todos. Como exemplo destas necessidades das pessoas, pode-se citar o transito, sendo este um
item que compoe uma diversidade de elementos que formam o conceito de seguranga publica.
E para promover a seguranga no transito, politicas publicas sdo a¢des que podem ser adotadas.
Desta forma, o objetivo desta pesquisa ¢ analisar a implementacdo do Programa Vida no
Transito no Estado do Parana, durante os anos de 2011 a 2023, verificando como as inteng¢des
governamentais se manifestaram no processo de implementagdo por meio de praticas e acdes,
assim como os resultados que foram obtidos. De forma especifica, busca-se realizar uma revisao
bibliografica dos conceitos de politica publica, implementacdo de politica publica e governanca
publica, bem como investigar a legislacdo brasileira sobre transito; caracterizar a
implementagdo do Programa Vida no Transito no Brasil e no Estado do Parand, verificando
perspectivas referentes aos conceitos de top-down, bottom-up e um modelo integrador; e
analisar as percepcoes dos implementadores do Programa Vida no Transito no Parand por meio
de entrevistas, com o intuito de indagar sobre as estruturas de implementacao, debilidades e a
governan¢ca do programa. A metodologia utilizada neste estudo se constitui como uma
abordagem de cunho empirico, empregando a estratégia de estudo de caso, combinando
métodos qualitativos e quantitativos; de natureza bdsica; utilizando o método cientifico
indutivo; e como critério de estudo exploratorio e descritivo. Os dados foram coletados por
meio de entrevistas semiestruturadas e de pesquisa documental em fontes oficiais, que
forneceram as bases de dados primarios e secundarios para o estudo. A analise utilizou a técnica
de triangulagdo das fontes e a adequacdo ao padrdo, comparando os dados empiricos com as
proposigdes teodricas. Os resultados revelam que a implementagdo do PVT no Parana opera
como um modelo de implementagdo hibrido, cujo desenvolvimento depende mais da
governancga em rede e do engajamento dos atores do que de suportes institucionais. A analise
conclui que essa flexibilidade ¢é, paradoxalmente, a maior fragilidade e, também, a maior forga
do programa.

Palavras-chave: Politicas Publicas. Implementacdo. Governanga Publica. Transito. Programa
Vida no Transito.



ABSTRACT

For people to achieve a quality of life, certain foundations are essential to foster satisfaction,
motivation, and social and economic development, promoting the well-being of all. As an
example of these needs, traffic can be cited, as it is an element that comprises a diversity of
items forming the concept of public safety. To promote traffic safety, public policies are actions
that can be adopted. Thus, the objective of this research is to analyze the implementation of the
"Programa Vida no Transito" (Life in Traffic Program) in the State of Parand, from 2011 to
2023, verifying how governmental intentions manifested in the implementation process through
practices and actions, as well as the results that were obtained. Specifically, this study seeks to
conduct a literature review on the concepts of public policy, policy implementation, and public
governance, as well as to investigate Brazilian traffic legislation; to characterize the
implementation of the "Programa Vida no Transito" in Brazil and in the State of Parana,
examining perspectives related to the fop-down, bottom-up, and integrated models; and to
analyze the perceptions of the program's implementers in Parana through interviews, in order
to inquire about the implementation structures, weaknesses, and governance of the program.
The methodology used in this study constitutes an empirical approach, employing a case study
strategy that combines qualitative and quantitative methods; it is basic in nature, using an
inductive scientific method, and has an exploratory and descriptive scope. The data were
collected through semi-structured interviews and documentary research in official sources,
which provided the primary and secondary databases for the study. The analysis utilized source
triangulation and pattern-matching techniques, comparing empirical data with theoretical
propositions. The results reveal that the implementation of the PVT in Parana operates as a
hybrid implementation model, whose development depends more on network governance and
the engagement of actors than on institutional support. The analysis concludes that this
flexibility is, paradoxically, the program's greatest weakness and its greatest strength.

Keywords: Public Policies. Implementation. Public Governance. Traffic. Vida no Transito
Program.
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1 INTRODUCAO

A sociedade possui algumas necessidades organizacionais que sdao essenciais para que
as pessoas tenham alicerces para viver com qualidade. Trata-se de necessidades humanas que
promovem satisfagdo, motivagdo, desenvolvimento social e econdmico, promovendo o bem de
todos.

Como exemplo destas necessidades humanas, pode-se citar as seguintes demandas:
meio ambiente, saude, alimentacdo, trabalho e seguranca. E ao se falar em seguran¢a, ha uma
obrigacdo que toda a sociedade precisa prezar: o transito.

Isto porque o transito afeta todas as pessoas, de forma direta ou indireta. Em algum
momento da nossa vida, utilizamos o transito, seja por meio de veiculo, seja como pedestre ou
necessitando receber uma encomenda por alguma forma de transporte.

E o transito possui caracteristicas diversas de acordo com a regido analisada. E natural
que a cidade de Brasilia, capital do Brasil, tenha caracteristicas diversas de Sao Paulo, maior
cidade da América Latina. O mesmo pode acontecer quando se comparam regides diferentes
do pais, tal como o Sul com o Nordeste brasileiro. Ainda ha tragos caracteristicos que ocorrem
em cidades que possuem crescimento econdmico acentuado, com mais habitantes que as outras
cidades ao seu redor e que centralizam atividades econdmicas de uma regiao.

Por isso, ¢ essencial que o transito seja utilizado de maneira segura, considerando sua
diversidade e relevancia para o desenvolvimento social, politico e econdomico. Segundo dados
divulgados pelo Banco Mundial e Instituto de Métricas e Avaliagdao em Saude (IHME, 2014, p.
23,45), os acidentes nas estradas, em 2010, acarretaram 1,3 milhao de mortes por ano em todo
o mundo, sendo a oitava principal causa de mortes globais; e 78,2 milhdes de pessoas feridas
necessitaram de cuidados médicos. Este dado demonstra perda global de vidas e a ocorréncia
de lesdes que acontecem no transito.

Diante deste panorama, a Assembleia Geral das Nac¢des Unidas publicou em 2010 a
Resolucao n° 02/2010 (ONU, 2010) que define o periodo compreendido entre os anos de 2011
e 2020 como a “1* Década de Agdo pela Seguranca no Transito". Esta resolugdo possui o
objetivo de reduzir os nimeros de mortalidade no transito nesta década em 50%. Como resposta
a esta acdo da ONU, o Ministério da Saude do Brasil criou o Programa Vida no Transito,
visando obter a reducdo de 50% de dbitos por lesdes de transito entre os anos de 2011 e 2020,
conforme preconiza a mencionada resolucao.

Inicialmente, em 2010, o programa foi implementado como projeto-piloto em cinco

capitais, cada uma representando uma macrorregido do pais: Belo Horizonte-MG, Campo
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Grande-MS, Curitiba-PR, Palmas-TO e Teresina-PI. A partir de 2011, a iniciativa foi
formalmente expandida para os demais estados e capitais, consolidando sua abrangéncia
nacional (BRASIL, 2011).

No Parand, apods a adesdo pioneira da capital, o programa foi adotado por outros 13
municipios, abrangendo diferentes regides e perfis populacionais. Assim, apds Curitiba, o
municipio de Foz do Iguagu iniciou sua participagdo no programa, em razao de ser uma cidade
de triplice fronteira. Na sequéncia, outros municipios do estado também realizaram sua adesao,
sendo eles: Araucéaria, Campo Mourdo, Cascavel, Francisco Beltrdo, Londrina, Maringa,
Paranagud, Paranavai, Ponta Grossa, Sdo José dos Pinhais, Toledo ¢ Umuarama.

No sentido contrario do que foi planejado para a primeira década de reducdo de
acidentes, desconsiderando o ano de 2020 diante da sua atipicidade devida a pandemia da covid-
19, Carvalho e Guedes (2023, p. 4, 5, 21), por meio de nota técnica do IPEA - Instituto de
Pesquisa Econdmica Aplicada, informam que houve neste periodo um aumento da quantidade
de mortes no transito quando comparado com anos anteriores no Brasil. Conforme estes autores,
entre os anos de 2011 e 2019, ha o registro de 392 mil vidas perdidas, sendo que entre 2000 e
2009, foram 346 mil obitos. Segundo esta nota técnica, houve um aumento de acidentes de
transito entre os anos de 2010 e 2013, o que ¢ entendido como uma consequéncia do
aquecimento econOmico ocorrido no Brasil neste intervalo de tempo. Essa relacdo ocorre
porque com o crescimento da economia, € maior o transito de mercadorias e de pessoas nas vias
publicas. Entretanto, durante os anos de 2014 a 2019, verificou-se uma redugao significativa na
taxa de oObitos no transito, sendo isso resultado do desaquecimento econdmico ocorrido neste
periodo. Apesar desta redugdo a partir de 2014, o numero de 6bitos ficou acima do registrado
na década anterior.

Nesta perspectiva, a presente pesquisa possui o intuito de analisar a implementag¢do do
Programa Vida no Transito no Estado do Parana, durante os anos de 2011 a 2023, verificando
como as intengdes governamentais se manifestaram no processo de implementagao por meio
de praticas e agdes, assim como os resultados que foram obtidos.

O Estado do Parand possui caracteristicas peculiares, pois, segundo o IBGE - Instituto
Brasileiro de Geografia e Estatistica, ¢ o mais populoso da regido sul do Brasil, com 11.444.380
pessoas residentes; estd na quinta posicao no ranking de maiores PIBs estaduais (IPARDES,
2021); € o terceiro colocado no pais em veiculos licenciados, com um total de 8.838.800
veiculos, de acordo com o Ministério dos Transportes (2023). A posicao geografica do estado
se destaca por ser o Unico do sul do Brasil a fazer divisa com as regides sudeste e centro-oeste,

sendo a liga¢do nacional destas regides com os estados de Santa Catarina e Rio Grande do Sul,
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possuindo diversas rodovias federais, dentre elas a BR-116, a maior do Brasil, ligando o estado
do Ceara com o Rio Grande do Sul; a BR-101 que percorre grande parte do litoral brasileiro; a
BR-153 que liga as regides norte e sul; e a BR-277 que esta posicionada transversalmente dentro
do Parand, ligando as cidades de Foz do Iguagu a Paranagua.

Devido a estas caracteristicas, populagdo e posi¢do geografica, ha alta circulagdo de
veiculos no estado, tanto os do proprio local quanto os oriundos de outras regides do pais. Neste
contexto, torna-se desafiadora a gestdo de transito no Parana, principalmente sob o ponto de
vista de prevencao de mortes e acidentes.

Assim, o objetivo € investigar a implementacdo desta politica publica no estado do
Parana, verificando estes assuntos: a relacdo entre formulagdo e implementagdo; analise da
legislagdo brasileira sobre transito, bem como os programas implementados sob a perspectiva
top-down e bottom-up; a interagdo entre os varios atores envolvidos sob a perspectiva do
conceito de governanga publica, com foco na intersetorialidade; e a analise dos diversos fatores

que influenciam a implementagdo da politica publica.

1.1 JUSTIFICATIVA E ADERENCIA AO ESCOPO DO PROGRAMA

O ordenamento juridico de um pais possui o objetivo de criar regras que visam regular
as condutas de seus cidadaos, aplicando sancdes ou determinando responsabilidades aos que
ndo agirem de acordo com as normas estabelecidas. No Brasil, o ordenamento juridico possui
a finalidade de manter a paz e a ordem na sociedade, promovendo a justi¢a social. Deste modo,
sdo criadas varias leis que visam alcangar a finalidade proposta, tal como o Cédigo Civil, o
Codigo de Defesa do Consumidor, Cédigo Eleitoral, Codigo Tributario, Codigo Penal e Cédigo
de Transito Brasileiro, além de varias outras leis esparsas.

Neste contexto, verifica-se que um dos direitos e garantias fundamentais presentes na
legislagao brasileira € a seguranca, conforme se pode observar pela leitura do caput do art. 5°
da Constituicdo Federal Brasileira de 1988, o qual estabelece como um direito aos brasileiros e
estrangeiros residentes no Brasil, além dos direitos a seguranga, a vida, a liberdade, a igualdade
e a propriedade.

Assim, quando se trata da matéria de seguranga publica, ¢ pertinente incluir o tema do
transito, pois estd correlacionado na constru¢do normativa da Constituicao Federal Brasileira.
Desta feita, a Constituicdo Federal de 1988 incluiu a seguranga viaria, e, por conseguinte, o
transito, em um capitulo que trata essencialmente sobre seguranga publica. Esté, portanto, em

conjunto com as previsdes constitucionais de criagdo de o6rgdos de policia. O art. 144, §10,



17

inciso I, da Constituicdo Federal diz que a segurancga viaria deve compreender “a educagao,
engenharia e fiscalizacdo de transito, além de outras atividades previstas em lei, que assegurem
ao cidaddo o direito a mobilidade urbana eficiente”.

Nesse sentido, verifica-se que a investigagdo sobre o transito ¢ relevante para a
sociedade, na medida em que est4 diretamente relacionada a seguranga das pessoas. Isto porque
afeta toda a populagdo, pois as pessoas possuem a necessidade de se locomover, realizando isto
por meio de veiculos automotores, de propulsdo humana ou animal ou agindo como um
pedestre. Ademais, o desenvolvimento de uma sociedade possui correlagdo com a infraestrutura
de meios de locomogdo, o que faz do trlnsito um importante vetor para o avango
socioecondmico de uma regido. Paralelamente, hd noticias de muitos acidentes ocorridos no
transito, causando elevado nimero de mortes e feridos, além de prejuizos a sociedade. Assim,
estudar este tema, em suas diversas vertentes, possibilita o desenvolvimento da sociedade, bem
como a promoc¢ao de maior qualidade de vida a populacao.

Apesar da realizacdo de estudos e da gestdo de transito ser responsabilidade inerente
dos orgdos e entes administrativos, a sociedade pode contribuir nesse processo, nao so
obedecendo as normas de circulagdo, mas também realizando estudos que tratem deste assunto,
visando o bem comum. Pode-se contribuir com pesquisas para alicergar acdes que contribuam
na organizacao do transito, proporcionando-lhe maior seguranca e eficiéncia.

Nesta perspectiva, estudar o processo de implementacao do Programa Vida no Transito
no Estado do Parana, terceiro maior estado em nimero de veiculos licenciados, com alta
circulagdo de veiculos e pessoas de varias regioes do pais, resulta em uma contribui¢do para
discutir e tematizar politicas que tenham como foco a seguranca vidria. A pesquisa, além de
contribuir para planejamento urbano, ainda, podera trazer subsidios para que os 6rgaos e entes
executivos de transito possam planejar suas agoes de gestdo, sendo estas por meio da educacao,
da engenharia e da fiscalizagao.

Adicionalmente, esta pesquisa se configura como uma andlise de politica publica ex
post, o que pode contribuir com a sociedade, pois ao investigar o Programa Vida no Transito
em uma perspectiva de tempo no passado, cujo periodo foi superior a uma década (2011-2023),
o estudo ndo se limita a analisar o planejamento original ou as intengdes governamentais, mas
avanga para a compreensdo da sua trajetéria real de implementacdo, somado aos desafios
praticos enfrentados pelos atores e os resultados efetivamente alcangados. Essa dtica permite
gerar aprendizados a partir da experiéncia concreta do programa no Parana, oferecendo
subsidios baseados em evidéncias tanto para o aprimoramento da politica em curso quanto para

a formulacao de futuras iniciativas em seguranga vidria.
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Ademais, trata-se de uma area de estudo importante para o planejamento urbano. A
populacao global ¢ prioritariamente urbana, ndo mais rural como fora em anos anteriores,
fazendo com que as cidades tenham o seu crescimento acelerado. Isso faz com que os
municipios tenham que realizar mudangas importantes quanto ao planejamento urbano, agindo
de modo a se obter uma sociedade que tenha seguranca, sustentabilidade e que seja saudavel.
Assim, o planejamento urbano busca prezar pelo ser humano, fornecendo-lhe melhor qualidade
de vida urbana (GHEL, 2013, p. 6-7). Por conseguinte, pensar em planejamento urbano implica
considerar a mobilidade urbana. Esta, por sua vez, exige formas seguras de locomocao, o que
evidencia a necessidade de politicas publicas eficazes para reduzir acidentes graves e fatais no
transito.

O interesse pelo tema advém da area em que atuo como servidor publico, pois trabalho
no Foztrans — Instituto de Transportes e Transito de Foz do Iguagu, ente publico que atua na
gestdo de transito da cidade de Foz do Iguagu — PR. A vontade de estudar esse tema também ¢
decorrente da minha atua¢do como coordenador do Programa Vida no Transito de 2017 a 2020
em Foz do Iguagu, momento em que tive o contato com esta politica ptblica, o que incentiva o
estudo da sua implementacdo em outros entes federativos.

Observa-se que o estudo da implementagdo de politicas publicas ¢ de interesse nao
somente dos pesquisadores de temas relacionados ao planejamento urbano e de gestao publica,
mas também de toda a sociedade, inclusive daqueles que ocupam posi¢des que permitem a
tomada de decisdes. Espera-se que a presente pesquisa colabore com os estudos a respeito,
proporcionando um entendimento melhor sobre essa etapa de concretizagdo das politicas

publicas e que abra perspectivas de discussoes futuras.

1.2 PROBLEMA

As mortes ocasionadas por acidentes de transito sdo caracterizadas como um problema
de saude publica, tendo em vista a sua proporcao elevada nos registros de mortes nao naturais
no Brasil. Os 6bitos por acidentes de transito, juntamente com mortes violentas, tais como
homicidio e suicidio, s3o considerados como causas externas de mortalidade. Este grupo esta
na terceira posi¢do na escala de mortes no Brasil nos anos de 1980 a 2010, mantendo esta
posicdo na projecao feita até 2033, ficando atras somente de doengas do aparelho circulatorio e
neoplasias, conforme aponta Silva Jinior e Ramalho (2017, p. 36).

Diante deste cenario € que o Ministério da Satde do Brasil criou o Programa Vida no

Tréansito - PVT, cujo objetivo ¢ reduzir em 50% a quantidade de Obitos por lesdes de transito
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entre os anos de 2011 e 2020, seguindo o previsto na Resolug¢ao n° 02/2010 (ONU, 2010).

Este programa se constitui como uma politica publica que objetiva a promocao de
intervengdes que culminem na seguranca no transito, apresentando evidéncias na reducao das
mortes e feridos graves (BRASIL, 2017, p. 29). Neste sentido, o PVT adota uma metodologia
que ¢ apoiada no planejamento participativo, na descentralizacdo administrativa e na
intersetorialidade.

Entretanto, a implementacdo de politicas publicas pode encontrar obsticulos para
efetivar seus objetivos, como falta de planejamento, interesses conflitantes, opcdes politicas,
caréncia de estrutura, falta de pessoas e fatores culturais.

Por este prisma, indaga-se sobre quais sdo as dificuldades e solu¢des encontradas pelo
Estado do Parana para a implementacdo do Programa Vida no Transito, examinando se as
intengdes governamentais resultaram na implementacio de agdes que efetivamente
contribuiram para a reducdo do indice de mortes causadas por acidentes de transito, além de
verificar se a interacao entre diversos atores sociais resultou em maior efici€éncia na reducao de
acidentes no contexto paranaense, apesar do aumento apontado pelo IPEA, conforme apontado
por Carvalho e Guedes (2023, p. 4, 5, 21) entre os anos de 2011 e 2019, em comparag¢do com
os anos 2000 a 2009.

Deste modo, considerando os objetivos do Programa Vida no Transito, voltados a
segurancga viaria, € sua implementagao no contexto especifico do Parana, este estudo parte da
proposicdo de que a sua execugao no estado esteja associada a efeitos relevantes na redugado de
acidentes de transito com vitimas fatais ou graves durante o periodo analisado, aspecto que sera

investigado por meio de anélise empirica.
1.4 OBJETIVO(S)
1.4.1 Objetivo Geral
O objetivo geral ¢ analisar a implementag¢do do Programa Vida no Transito no Estado
do Parana, durante os anos de 2011 a 2023, verificando como as intengdes governamentais se

manifestaram no processo de implementagdo por meio de praticas e agdes, assim como 0s

resultados que foram obtidos.
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1.4.2 Objetivos Especificos

- Realizar uma revisdao bibliografica dos conceitos de politica publica, implementacao de
politica publica e governanca publica, bem como investigar a legislagdo brasileira sobre
transito.

- Caracterizar a o Programa Vida no Transito no Brasil e no Estado do Parand, verificando
perspectivas referentes aos conceitos de modelos de implementagao.

- Analisar as percepg¢des dos implementadores do Programa Vida no Transito no Parané por
meio de entrevistas, com o intuito de indagar sobre as estruturas de implementacao, debilidades

e a governanga do programa.

1.5 ESTRUTURA DA PESQUISA

Esta dissertacdo esta estruturada em cinco capitulos principais. O primeiro deles, a
introducao, apresenta o tema da seguranga no transito, justificando a importancia de pesquisas
nessa area de conhecimento, assim como para o planejamento urbano, pois ¢ um tema que afeta
toda a sociedade, o que, por conseguinte, esclarece a importancia de se estudar a implementacao
do Programa Vida no Transito — PVT no estado do Parana; este capitulo também trata da
justificativa do estudo deste tema, do problema de pesquisa e os seus objetivos gerais e
especificos. Ja o segundo capitulo detalha a metodologia utilizada neste trabalho, informando
que se trata de uma abordagem de natureza empirica, um estudo de caso que combina métodos
qualitativos com quantitativos, além das formas de coletas de dados e como as informagdes
foram analisadas.

O terceiro capitulo se constitui como a base teorica do estudo, comecando com uma
discussdo sobre o Estado, o conceito de politicas publicas e um modelo de ciclo de politicas,
além de explicar teorias relacionadas a governanga publica, redes e governanca em multinivel.
Na sequéncia, o quarto capitulo aborda o transito, discorrendo sobre a legislagdo de transito
brasileira, o Sistema Nacional de Transito e sobre a metodologia, origem e outras caracteristicas
do Programa Vida no Transito.

Por fim, o quinto capitulo discute os resultados da pesquisa, analisando como o PVT foi
implementado no Parana com base nos dados coletados e nas teorias explanadas, apresentando
a percepcao dos participantes na implementagao sobre as estruturas, dificuldades e governanga
no programa. Encerra-se com as consideracdes finais, retomando as principais andlises e

respondendo os questionamentos norteadores deste estudo.
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2 PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

Para a realiza¢ao de uma pesquisa, deve-se estabelecer procedimentos que irdo embasa-
la, por meio de caracteristicas cientificas que sdo importantes para a credibilidade do estudo
realizado. Neste sentido, Marconi e Lakatos (2003), conceituam a pesquisa como um
procedimento formal, que possui método de pensamento reflexivo, sendo que, para isso, ¢
necessaria a ado¢ao de métodos cientificos, visando encontrar uma forma de conhecer a
realidade ou de descobrir verdades parciais.

Assim, para que uma pesquisa encontre respostas para o problema norteador do estudo,
deve-se aplicar o método cientifico, afastando-se do conhecimento popular, que é marcado pela
influéncia do senso comum, de uma realidade aparente ou do cotidiano. Busca-se, deste modo,
respostas que transcendam a realidade aparente, criada com base em testes eficientes,
comprovando que o resultado atenda, de fato, o objetivo principal da pesquisa. A distingao entre

o conhecimento cientifico € o senso comum ¢ tratado da seguinte forma por Silva (2015):

Podemos afirmar que o processo de construcdo do conhecimento cientifico ¢ que o
diferencia do conhecimento do senso comum. Tal processo ¢ eminentemente
metddico, organizado, sistematizado. Em contrapartida, o processo de obtengdo e
construgdo do conhecimento comum ¢ cadtico, fragmentado e espontaneo. (SILVA,
2015, p. 30).

Conforme Severino (2013), constata-se que o método ¢ o caminho para se obter o
conhecimento cientifico. Trata-se de um roteiro bem definido que visa estabelecer o uso de
varios procedimentos, tais como o de observacdo, experimentacdo, coleta de dados,
levantamento, identificacdo e cataloga¢do de documentos histéricos, célculos estatisticos,
tabulacdo de dados, entrevistas, depoimentos, questionario e diversas outras formas e técnicas
de pesquisa.

Diante do exposto, a realizagdo de uma pesquisa necessita da utilizacdo de métodos
cientificos, sendo este definido por Prodanov (2013) como “[...] um conjunto de procedimentos
adotados com o proposito de atingir o conhecimento”. Neste mesmo sentido, Lakatos e Marconi

(2003) afirmam que:

Assim, o método € o conjunto das atividades sistematicas e racionais que, com maior
seguranca e economia, permite alcangar o objetivo - conhecimentos validos e
verdadeiros - tragando o caminho a ser seguido, detectando erros e auxiliando as
decisdes do cientista. (LAKATOS; MARCONI, 2003, p. 83).



22

Infere-se que as ciéncias devem se embasar em estudos que empregam métodos
cientificos. Sem eles, ndo ha ciéncia, mas sim ramos de estudos que ndo podem ser definidos
como cientificos. E mediante a utilizacdo dos métodos cientificos foi possivel, nesta pesquisa,
obter elementos para analise do problema a ser pesquisado, dando a credibilidade que deve ser
fator inerente a ciéncia.

Nesta perspectiva, busca-se analisar a implementag¢ao do Programa Vida no Transito no
Parana, verificando como essa politica publica ¢ transformada de inten¢des governamentais em
acOes e praticas manifestadas no processo de implementagdo. Para isso, a presente pesquisa
adotou uma abordagem metodoldgica de cunho empirico, ancorada na estratégia de estudo de
caso.

Esta pesquisa utilizou uma abordagem que combinou o método qualitativo com o
quantitativo. Isto porque o aspecto quantitativo permitiu verificar a mudanca de um quadro
consistente nas ocorréncias de Obitos e de internagdes devido ao transito; ja o qualitativo
proporcionou meios para analisar a percep¢ao de um transito seguro, que preservasse vidas e
reduzisse a existéncia de danos materiais. Neste sentido, de acordo com Lakatos e Marconi

(2003):

Denominamos de mudanca quantitativa o simples aumento ou diminuicdo de
quantidade. Por sua vez, a mudanca qualitativa seria a passagem de uma qualidade ou
de um estado para outro. O importante é lembrar que a mudanga qualitativa ndo é obra
do acaso, pois decorre necessariamente da mudanga quantitativa. (LAKATOS;
MARCONI, 2003, p. 104).

Tratou-se de uma pesquisa de natureza basica, pois ndo houve aplicacao pratica de agdes
para solugdes dos panoramas apontados no ambito deste estudo, havendo uma investigacao
sobre um tema de interesse universal, pois afeta toda a sociedade, buscando gerar
conhecimentos novos que possam embasar a criagdo de acdes para proporcionar seguranga no
transito. Logo, a pesquisa basica, segundo Silva (2015, p. 50), € “aquela que procura o progresso
cientifico, a ampliagdo de conhecimentos tedricos, sem a preocupacao de utiliza-los na pratica”.
Trata-se, portanto, de uma pesquisa formal, devido as generalizagdes, principios e leis, tendo
como meta o conhecimento pelo conhecimento. Por outro lado, embora busque avangos
tedricos, esta pesquisa possibilitard a compreensao e o aprimoramento de politicas publicas.

Como método cientifico, optou-se pelo indutivo, partindo-se do particular para o geral,
pois as argumentagdes realizadas decorreram de dados reais, obtidos por meio de estudos do

Governo do Estado do Parand e das entrevistas realizadas com implementadores do Programa
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Vida no Transito. Assim, Lakatos e Marconi (2003, p. 86) definem a indu¢ao como:

[...] um processo mental por intermédio do qual, partindo de dados particulares,
suficientemente constatados, infere-se uma verdade geral ou universal, ndo contida
nas partes examinadas. Portanto, o objetivo dos argumentos indutivos ¢ levar a
conclusdes cujo conteudo ¢ muito mais amplo do que o das premissas nas quais se
basearam (LAKATOS; MARCONI, 2003, p. 86).

E como critério objetivo do estudo, este se classificou como exploratério e descritivo.
Exploratdrio por ter sido uma categorizagdo que proporcionou familiaridade com o problema,
explicitando-o e levantando hipdteses referentes ao questionamento proposto neste tema de
pesquisa. E descritivo por expor a caracteristicas de uma parcela da populagdo, os que usam o
transito, demonstrando o cenario dos acidentes viarios no Parana.

A estratégia metodologica central desta pesquisa foi o estudo de caso, o qual, segundo
Yin (2001, p. 30) € utilizado para realizar uma investigacao empirica a respeito de um fendmeno
contemporaneo dentro do seu contexto de vida real, situagao em que os limites entre o fenomeno
e o contexto ndo estdo claramente definidos. Complementarmente, o estudo de caso abrange
tudo, tal como a légica de planejamento incorporando abordagens especificas a coleta e analise
de dados, ndo sendo um recurso para coleta de dados, tampouco uma caracteristica de
planejamento em si, mas sim uma estratégia de pesquisa abrangente.

Em outras palavras, o estudo de caso ¢ uma estratégia utilizada para coletar e analisar
dados sobre determinado individuo ou grupo, ou seja, dentro de um contexto, estudando de
forma detalhada e profunda um ou mais objetos, buscando esclarecimentos sobre decisoes,
motivos, implementagdes e resultados, possibilitando um detalhamento amplo de
conhecimento. Buscou-se, por fim, nesta pesquisa, responder questdes que possuissem as
expressoes “‘como” e “por que”, situagdo em que o pesquisador verifica fendomenos
contemporaneos de um contexto da vida real (YIN, 2001, p. 19). E a utilizacdo deste método
nesta pesquisa se justifica por ser a abordagem mais adequada para alcangar uma compreensao
aprofundada de um fendmeno social complexo e contemporaneo como a implementagdo de
uma politica publica. A op¢do pelo Estado do Parand como unidade de analise se fundamenta
em suas peculiaridades, tais como a posicdo geografica estratégica e a expressiva frota de
veiculos, conforme detalhado na introducdo. Esses tragos tornam o caso do Parana
particularmente rico e representativo para se investigar as dindmicas, os desafios e os resultados
do Programa Vida no Transito.

Utilizou-se o como técnica de coleta de dados a realizacao de entrevista semiestruturada,
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dando liberdade ao entrevistado, de modo que apesar da existéncia de um roteiro previamente
estabelecido, as narrativas foram realizadas com base na compreensio de mundo do
participante, suas percepgdes € opinides, propiciando o surgimento de questdes nao
previamente ponderadas. Também conhecida como entrevista focalizada, este método de

pesquisa ¢ entendido por Marconi e Lakatos (2003) da seguinte forma:

Hé um roteiro de topicos relativos ao problema que se vai estudar e o entrevistador tem liberdade
de fazer as perguntas que quiser: sonda razdes ¢ motivos, da esclarecimentos, ndo obedecendo,
a rigor, a uma estrutura formal. Para isso, sdo necessarias habilidade e perspicacia por parte do
entrevistador. Em geral, ¢ utilizada em estudos de situagdes de mudanga de conduta (MARCONI
E LAKATOS, 2003, p. 197).

Deste modo, realizaram-se entrevistas com participantes que possuiram e/ou possuem
funcdo substancial no processo de implementacao do Programa Vida no Transito no Parana,
sendo eles: a coordenadora atual do programa no estado; a coordenadora estadual anterior; um
ex-consultor do programa contratado pelo Ministério da Saiude para orientar os municipios
paranaenses no processo de implementacdo; a ex-coordenadora nacional do programa,
servidora do Ministério da Satude; e ex-coordenadores e atuais integrantes do programa nas
cidades de Curitiba-Pr e Cascavel-Pr'.

Estes informantes foram escolhidos por serem especialistas no tema e pela
representatividade no PVT, incluindo uma representante nacional, o que ampliou a anélise do
programa implementado no Parand em um contexto que abrangeu os outros estados da
federacdo. E a escolha dos municipios de Curitiba e de Cascavel visou a obtengdo de um
panorama que fosse da capital do Estado, assim como de uma cidade do interior.

Como ja abordado na introducao desta pesquisa, eu possuo envolvimento com o assunto
transito, pois sou servidor publico no Foztrans, em Foz do Iguagu-PR. Devido a isso, ja atuei
no PVT no ambito deste mesmo municipio, 0 que me possibilitou estabelecer contato com
diversos integrantes dos programas nos trés niveis de governo, permitindo-me acesso aos
participantes das entrevistas.

O roteiro das entrevistas semiestruturadas (Apéndice B) foi construido por meio da
articulagdo entre os principais referenciais tedricos e os objetivos desta pesquisa. As perguntas
foram formuladas com base nos conceitos centrais da literatura sobre politicas publicas,
implementagdo e governanca. Neste sentido, o roteiro foi dividido em dois eixos tematicos. O

primeiro trata da implementagdo da politica, buscando entender as caracteristicas do Programa

' Verificar questdes a serem indagadas nos apéndices.
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Vida no Transito, os formatos adotados na sua execugao e os principais obstaculos enfrentados
na sua implementagdo. Ja o segundo eixo foca na governanga do programa, explorando como
se ddo as interagdes entre os atores envolvidos e quais arranjos institucionais foram
estabelecidos. Essa montagem do roteiro garantiu que a coleta de dados estivesse alinhada aos
propositos da investigagdo, viabilizando a andlise das percep¢des dos implementadores,
conforme detalhado na matriz do Apéndice A.

Na sequéncia, hd um quadro que informa dados referentes as entrevistas, fornecendo
informagdes como data, hora e tempo de duracdo, além do periodo de atuacdo no programa de
cada entrevistado, sendo este ultimo aspecto relevante para compreender as percepgdes

formuladas pelos participantes a partir de diferentes fases de implementag¢ao do programa.

Quadro 1: Perfil dos participantes das entrevistas

Identificaciio do ~ . = Data da Horada Tempo da
Ator Cargo/Funcio no PVT Periodo de Atuaciao no PVT Entrevista Entrevista Entrevista

Consultor/Ex-tutor do
Entrevistado 1 programa (contratado pelo 201022019 26/05/2025  18h00min = 01h18min
Ministério da Saude)

Ex-coordenador do programa e
Entrevistado 2 atual membro na cidade de 2011 até o presente 27/05/2025  18h00min = 01h13min
Cascavel-PR

Ex-coordenadora do programa

16 Estado do Paran4 2016 a 2020 28/05/2025 18h35min 01h55min

Entrevistado 3
Ex-coordenador do programa e

Entrevistado 4 atual membro na cidade de 2016 até o presente 30/05/2025 08h50min = 01h19min
Curitiba-PR

Ex-coordenadora nacional ¢
atual integrante do programa

Entrevistado 5 . SN 2010 até o presente 02/06/2025  18h00min = 01h15min
(servidora do Ministério da
Saude)

Entrevistado 6 Coordenadora atual do 2020 até o presente 03/06/2025  18h30min = 02h37min

programa no Estado do Parana
Fonte: elaborado pelo autor (2025).

Durante a entrevista, seguiram-se os conceitos contidos na revisao tedrica a respeito da
implementagao de politicas publicas, verificando-se suas caracteristicas, além da experiéncia
no trabalho realizado pelos participantes. Estas entrevistas foram realizadas de forma remota,
por meio do Google Meet, sendo todas gravadas, permitindo a transcrigdo do material
posteriormente, o que possibilitou a captura de nuances e elementos que compuseram a base de
dados desta pesquisa.

Para este trabalho de transcri¢do, a pesquisa contou com o auxilio de ferramentas de
inteligéncia artificial, sendo utilizada a ferramenta Red.ai. Utilizou-se o Google Gemini como
ferramenta de apoio para a organiza¢do do material transcrito, buscando obter maior clareza e

legibilidade, sendo suprimidos vicios de linguagem, repeti¢des e cacoetes (como 'né', 'ta’,
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'assim') que ndo alteravam o conteudo semantico. Foram mantidas, no entanto, as pausas
reflexivas e expressdes que denotam o processo de pensamento do entrevistado, com o objetivo
de preservar a maxima fidelidade ao sentido e a intengdo original de suas falas. Entretanto,
ressalta-se que o uso de tais tecnologias se restringiu a um suporte operacional. Todo o processo
de edicdo final, visando a apresentacdo dos excertos na andlise de resultados, foi conduzido
pelo pesquisador.

Também foi utilizada a coleta documental, a qual consistiu no levantamento e reuniao
de documentos relacionados ao programa, tais como dados estatisticos sobre a ocorréncia de
acidentes graves ou fatais de transito no estado do Parand, possibilitando o entendimento do
periodo de implementacdo da politica publica aqui investigada. Tratou-se de fontes primarias,
as quais nao passaram por algum tratamento analitico, citando como exemplo os documentos
oficiais, reportagens de jornal, cartas, contratos, didrios, filmes, fotografias e gravagdes. Por
outro lado, também foram utilizadas fontes secundarias, ou seja, aqueles que ja passaram por
alguma forma de andlise, tais como relatorios de pesquisa e tabelas estatisticas.

Segundo Gil (2008, p. 51), a pesquisa documental se assemelha a bibliografica,
diferenciando-se apenas pela natureza das fontes, pois esta Ultima utiliza contribuicdes de
diversos autores sobre determinado assunto; enquanto a primeira emprega materiais que nao
receberam tratamento analitico ou que ainda podem ser reelaborados.

A andlise documental desta pesquisa se baseou em fontes oficiais, que permitiram
contextualizar o Programa Vida no Transito em suas multiplas escalas. A investigagao abrangeu
normativas legais que estruturam a politica de transito no Brasil, como o Codigo de Transito
Brasileiro e os decretos estaduais pertinentes, assim como documentos que definem e orientam
o proprio Programa Vida no Transito, como portarias de criagdo. Adicionalmente, a
investigagdo foi fundamentada em dados e relatdrios institucionais de 6rgaos como a Secretaria
de Estado da Saude do Parana (SESA-PR) e o IPEA, que permitiram a contextualiza¢ao
quantitativa do problema.

A andlise do material qualitativo foi realizada com base nas técnicas descritas por
Minayo (2012), visando uma compreensao aprofundada. Os materiais empiricos e documentais
levantados foram analisados com base em técnicas de estudo de caso (YIN, 2001), tal como a
andlise dos dados por meio de triangulacdo entre as diferentes fontes, visando aumentar a
confiabilidade e a validade das interpretagdes. Paralelamente, foi utilizado o método de analise
de adequacao padrao, comparando-se as informagdes empiricas da implementagcdo do PVT no

Parana com as proposicdes teoricas sobre a implementagdo de politicas publicas, assim como
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governanga e redes?.

Tratou-se, portanto, de uma analise de dados feita de forma rigorosa e reflexiva, no
intuito de compreender as questdes sobre a natureza do conhecimento, assim como 0s pontos
relacionados a teoria do conhecimento e a forma como as informagdes foram adquiridas e
validadas neste estudo. Nesse sentido, Minayo (2012, p. 621) ressalta a importancia da

interconexao entre os elementos da pesquisa:

Fazer ciéncia ¢é trabalhar simultaneamente com teoria, método e técnicas, numa
perspectiva em que esse tripé se condicione mutuamente: o modo de fazer depende do
que o objeto demanda, e a resposta ao objeto depende das perguntas, dos instrumentos
e das estratégias utilizadas na coleta dos dados. A trilogia acrescento sempre que a
qualidade de uma analise depende também da arte, da experiéncia e da capacidade de
aprofundamento do investigador que dd o tom e o tempero do trabalho que elabora
(MINAYO, 2012, p. 621).

Nesta perspectiva, um trabalho cientifico deve adotar o tripé da teoria, método e técnica,
buscando agir de acordo com a demanda exigida pelo objeto e considerando que as respostas
ao objeto dependem das estratégias utilizadas para a obtengao de dados. Com a adogdo desse
tripé para a analise qualitativa nesta pesquisa, buscou-se uma sistematizacao que reduzisse

avaliagdes embasadas no subjetivismo.

Al

2 O conceito de "adequagio ao padrio” (YIN, 2001, p. 136) pode ser definido como uma das estratégias de analise
para estudo de caso em que ¢ realizada uma comparacao de um padrao fundamentalmente empirico com um padrao
de base prognostica, ou seja, um padrio previsto pela teoria ou por proposigdes iniciais. Se os padrdes coincidem,
a validade interna do estudo ¢ reforcada. Nesta pesquisa, a técnica foi empregada para examinar as proposi¢des do
referencial tedrico sobre modelos de implementagdo de politicas publicas (exemplo: top-down, bottom-up e
modelos integrados) e sobre governanca em rede, relacionando-os com a teoria. Assim, a verificagdo dos dados
realizadas no capitulo 5 combinou duas estratégias propostas por Yin (2001, p. 136-143). Primeiramente, a
adequacdo ao padrdo, na modalidade de 'explanagdes concorrentes', a qual foi utilizada para comparar o processo
de implementagdo observado com os modelos tedricos. Na sequéncia, a construg@o da explanagéo foi realizada de
forma conjunta, visando mostrar como a governanga em rede ¢ o engajamento dos atores se tornaram fatores
determinantes para os resultados do PVT no Parana.
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3 ESTADO, POLIiTICA PUBLICA E DESENVOLVIMENTO SOCIAL

O estudo de politicas publicas ¢ fundamental para que o governo de um pais e sua
sociedade adotem as melhores solugdes para melhorar a vida das pessoas. Com o conhecimento
sobre este tema, pode-se analisar de forma critica o que o governo faz para a sua populagdo. E
uma area de conhecimento que visa estudar a busca das melhores decisdes para a sociedade,
fazendo com que as acdes publicas atendam pontualmente as efetivas necessidades das pessoas.

O objetivo de promover o bem-estar social configura-se como o nucleo de quaisquer
decisoes administrativas e politicas realizadas pelo poder ptublico do Brasil. Manter a dignidade
do ser humano ¢ uma necessidade, configurando-se como um valor que deve permear todas as
decisdes diarias que sdo tomadas. E a adog¢do de politicas publicas ¢ uma ferramenta para
alcancar este objetivo.

Neste sentido, o presente capitulo possui o intuito de analisar os conceitos de ciclo de
politica publica, verificando a sua metodologia e as suas caracteristicas. Busca-se, do mesmo
modo, investigar as principais nogdes de Estado e a sua capacidade de promover o
desenvolvimento social; e explorar os conceitos de politicas publicas, estudando as suas origens
e definicOes, assim como as suas limitagoes.

Este capitulo serd estruturado da seguinte forma: na primeira parte, sera realizada uma
abordagem sobre o conceito de Estado e a necessidade de acdes para que o desenvolvimento
social se constitua em um objetivo fundamental a ser seguido; na segunda parte, far-se-4 uma
abordagem sobre o conceito de politicas publicas, suas origens e caracteristicas; na sequéncia,
sera abordado o modelo de andlise de uma politica publica, o chamado “ciclo de politica
publica”, perscrutando desde a sua fase de defini¢ao do problema até a fase de avaliacdo da

politica; apds, serdo abordadas as limitagdes da sistematizagao proposta pelo conceito de ciclo.

3.1 O ESTADO E SEU PAPEL NO DESENVOLVIMENTO SOCIAL

A divisdo dos espacos terrestres e maritimos ¢ realizada por meio da formagao de paises.
Cada um deles se constitui como um Estado, tendo como formas de governo a republica ou a
monarquia. De forma sintética, verifica-se que a republica ¢ uma forma de governo em que o
povo elege seus representantes para governar o Estado; e a monarquia consiste em um poder
atribuido a um rei, sem a necessidade de elei¢cdes e transmitindo o cargo hereditariamente,
exercendo a fungdo de chefe de Estado, sendo o maior representante do pais em relagao aos

outros, podendo acumular, também, a atribui¢do de chefe de governo, executando as agdes
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administrativas e politicas.

Infere-se, portanto, que a organizacao politica e administrativa de um pais ¢ realizada
por meio do Estado, independentemente da forma de governo. Logo, todas as republicas e
monarquias constituem Estados. E estes, segundo O’Donnell (2015), devem agir de modo a
promover a ordem por meio de relagdes sociais:

O Estado é também, e ndo menos primariamente, um conjunto de relagdes sociais que
estabelece certa ordem em um territorio determinado e, finalmente, a respalda com
uma garantia coercitiva centralizada. Muitas dessas relagdes sdo formalizadas por
meio de um sistema legal fornecido e respaldado pelo Estado." (O'DONNELL, 2015,
p. 27, tradugdo propria)

Por sua vez, segundo Miliband (apud THWAITES, 2005, p.16, tradugdo propria), o
termo Estado consiste em um “[...] certo numero de instituigdes particulares que, em seu
conjunto, constituem sua realidade e exercem influéncia umas sobre as outras como partes
daquilo que podemos chamar de sistema de Estado”. Deste modo, como conjunto de
instituigdes, pode-se citar a administragdo publica exercida pelo Poder Executivo; o sistema
judicial, pelo Poder Judicidrio; e o Poder Legislativo, responsavel, primordialmente, pela
criacdo de leis; além, evidentemente, de vérias outras instituicdes administrativas que fazem
parte da estrutura do Estado.

Diante destas concepgdes de Estado, observa-se que este consiste em uma institui¢ao
que possui o fim de organizar e governar um povo em um determinado territorio, de forma
soberana por meio do exercicio da coer¢do. Ele deve exercer uma fungao politica, de governo,
estabelecendo um conjunto de normas para regulamentar o comportamento da sociedade. E no
Brasil, entre os objetivos do Estado, ha o de promover o bem publico, tais como a sautde,
educacdo, igualdade, justica, seguranca, protecdo ao meio ambiente, entre outros.

A titulo de exemplo, a normatizacdo destas fungdes estatais no Brasil encontra
fundamento na Constitui¢io da Republica Federativa de 1988. E o que se pode observar na
leitura do seu art. 3°, o qual preceitua os objetivos fundamentais que se configuram como uma
plataforma de governo que deve ser seguida por todos os representantes governamentais eleitos
pelo povo, assim como por todas as institui¢des publicas.

Art. 3° Constituem objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil:

I - construir uma sociedade livre, justa e solidaria;

II - garantir o desenvolvimento nacional;

II - erradicar a pobreza e a marginalizagdo e reduzir as desigualdades sociais e
regionais;

IV - promover o bem de todos, sem preconceitos de origem, raga, sexo, cor, idade e
quaisquer outras formas de discriminagdo (BRASIL, 1988).
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Estes mandamentos impositivos ao Estado permeiam todo o texto constitucional, pois
varios dispositivos sdo interpretados de acordo com estes preceitos, agindo como um
complemento as normas estabelecidas. Assim, o Estado Brasileiro deve agir para promover a
liberdade, a manifestagdo do pensamento, o exercicio livre do trabalho, direito de propriedade
e a livre iniciativa, conforme previsto no art. 5° da CF/88.

Os incisos IIT e IV do art. 3° da Constituicao sao de intelecgdo descomplicada, pois os
objetivos de erradicagdo da pobreza e da marginalizagcdo, juntamente com a reducao das
desigualdades sociais, além da promocdo do bem-estar das pessoas e a ndo existéncia de
preconceitos sdo propositos que devem permear qualquer plano de governo.

E para conseguir estes propositos, garantindo o desenvolvimento nacional, ao Estado
compete ocupar um papel chave em um processo de regulacio de mercado e atuagdo na
produgdo de bens e ofertas de servigos. Isto porque os objetivos mencionados no art. 3° da
CF/88 necessitam de desenvolvimento econdmico que deve ocorrer pela lideranga do Estado,
mas em conjunto com toda a sociedade. Segundo Gaitan e Boschi (2015, p. 12):

[...] pode-se afirmar que uma dindmica de desenvolvimento bem-sucedida esta
condicionada a capacidade dos lideres estratégicos internalizarem uma opgdo
desenvolvimentista, formando uma coalizéo para o desenvolvimento de modo mais
ou menos formalizado. Uma coalizdo para o desenvolvimento deve ser capaz de
formar acordos amplos que promovam o crescimento economico ¢ de estabelecer

objetivos de politicas publicas para o desenvolvimento como parte de uma ampla
agenda em campos especificos. (GAITAN; BOSCHI, 2015, p. 12)

Assim, o Estado e a sociedade, em seus mais variados grupos (empresarios,
trabalhadores, servidores publicos etc.) devem articular esfor¢cos de modo a convergir em torno
de um processo de crescimento e desenvolvimento. Neste proposito, o estabelecimento de
politicas publicas se torna fundamental para alcangar o desenvolvimento no ambito social,
econdmico e ambiental. E sob este prisma de propiciar dindmicas de desenvolvimento por meio

de politicas publicas, verifica-se o entendimento de Evans (1996, p. 530):

Goste-se ou nao, o Estado permanece central ao processo de mudancga estrutural,
mesmo quando a mudanga ¢ definida como ajuste estrutural. O reconhecimento da
centralidade do Estado inevitavelmente remete de novo a questdes sobre a capacidade
de acdo do Estado. Nao se trata apenas de uma questdo de ser capaz de identificar
politicas corretas. A aplicag@o consistente de quaisquer politicas, que visem "corrigir
precos" ou implantar industria local, exige a institucionalizagdo permanente de um
conjunto complexo de mecanismos politicos e, como salientou vigorosamente Samuel
Huntington® h4 uma gerac?o, tal institucionalizagio nfio pode de forma alguma ser

3 "Samuel Phillips Huntington formou-se aos 18 anos em Harvard, onde posteriormente lecionaria e se tornaria
professor emérito. Também foi professor de Ciéncias Politicas no Eaton College e Diretor do Instituto John M.
Olin de Estudos Estratégicos. Nao deixou de dar aulas até 2007. Durante sua intensa vida académica, publicou 17
livros e mais de 90 artigos sobre politica norte-americana e internacional. Huntington assessorou varios 0rgaos
governamentais, entre eles a Casa Branca do presidente Lyndon B. Jonson no final dos anos 60. Uma de suas a¢des
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tida como certa (EVANS, 1996, p. 530).

A fala deste autor evidencia o papel central do Estado na realizacdo de acdes que
promovam condutas de mudancas estruturais, culminando no desenvolvimento de toda a
sociedade. E estas acdes podem ser realizadas por meio de politicas publicas especificas para
cada campo ou problema social.

Portanto, entre os objetivos que o Estado poderia estabelecer esté a criagdo de politicas
publicas que resultem em programas e projetos convergentes com as reais necessidades das
pessoas. Para isso, ¢ fundamental o conhecimento sobre os conceitos e estudos sobre politicas
publicas, desde a sua origem, defini¢éo e o seu processo de formulagio. E o que sera tratado na

proxima sessao.

3.2 POLITICAS PUBLICAS — CONCEITOS

O estudo académico das politicas publicas surgiu nos Estados Unidos, na década de
1950, cujo objetivo foi o de utilizar os conhecimentos das ci€ncias sociais para elaborar planos
que buscassem a efetividade das agdes do governo. Esta perspectiva de analise rompe com
estudos europeus que se concentravam na analise sobre o Estado e suas institui¢des e ndo sobre

a producdo dos governos. Nesta perspectiva, Souza (2006, p. 22) afirma que:

Assim, na Europa, a area de politica piblica vai surgir como um desdobramento dos
trabalhos baseados em teorias explicativas sobre o papel do Estado e de uma das mais
importantes institui¢des do Estado - o governo, produtor, por exceléncia, de politicas
publicas. Nos EUA, ao contrario, a area surge no mundo académico sem estabelecer
relagdes com as bases tedricas sobre o papel do Estado, passando direto para a énfase
nos estudos sobre a acdo dos governos. (SOUZA, 2006, p.22).

Nos Estados Unidos, o marco considerado inicial para o surgimento da disciplina de
politicas publicas estd nos trabalhos da década de 1950 de Harold Dwight Lasswell e Daniel
Lerner (1951). Também, ¢ considerado como ponto inicial das pesquisas sobre este tema os

experimentos intitulados de PPBS ou Program, Planning and Budgeting System

(HERNANDES, 1999).4

mais polémicas foi o apoio aos bombardeios nas zonas rurais do Vietna, para forgar os partidarios do Vietcong a
se deslocarem para as cidades. A Ediciones Paidds publicou quase toda a sua obra em espanhol, entre clas seu
livro de maior destaque: o Choque de Civilizagdes.”. Disponivel em:
https://www.lavanguardia.com/libros/autores/samuel-p-huntington-3077. Acesso em: 08. jun. 2023. (tradugfo
propria)

4 PPBS (Sistema de Planejamento, Programagdo, Or¢amento) Metodologia utilizada para otimizar a formulagio e
apresentagdo do orcamento publico; divide-se nas 3 fases de planeamento, para a determinacdo de objetivos
publicos de longo prazo, programacdo, que consiste na escolha de instrumentos alternativos para atingir os
objetivos, ¢ orgamentagdo, com a qual as escolhas feitas nas duas fases anteriores se traduzem em termos
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E o termo politica publica, tal como ocorre com governo, estado e administragdo
publica, ¢ utilizado em varios contextos: uma area de atividade governamental, tendo como
exemplo a politica social e a politica agricola; como um objetivo ou uma situagao desejada,
exemplo de uma politica de tolerancia zero de alcool e diregcdo; ¢ empregada, também, como
uma decisdo de governo em uma situagdo especial, a exemplo de quando se decreta uma
situacdo de calamidade publica; e como um programa, como ocorre com o programa de combate
a mortalidade infantil (QUEIROZ, 2012).

Segundo Klaus Frey (2013, p. 216), o vocébulo “politica” possui distintos significados
quando o analisamos sob o aspecto da lingua inglesa. E esta diferencia¢do contribui para o
entendimento do objeto de estudo das politicas publicas, mitigando dificuldades de
compreensao pelos falantes de linguas latinas. Assim, a politica possui trés termos na lingua
inglesa: politics, polity e policy.

O primeiro termo, politics, refere-se a atividade politica resultante do exercicio do
poder. Trata-se do processo politico, suas articulagdes, debates partidarios, dentre outros.
Muitas vezes possui conflitos quanto a imposi¢ao de objetivos e acdes. O vocabulo polity se
correlaciona com a dimensdo da politica compreendida como um regime politico. Configura-
se com uma ordem do sistema politico, embasado em um sistema juridico e na estrutura
institucional do sistema administrativo. Por fim, a palavra inglesa policy possui um sentido que
se relaciona as orientagdes para tomadas de decisdes. Vincula-se, portanto, ao conceito de
politica publica (public policy) que é usado na lingua portuguesa, espanhola, italiana, francesa
e outras latinas. Refere-se diretamente aos programas politicos, aos problemas técnicos e as
tomadas de decisoes.

Estas defini¢des proporcionam uma diferenciagdo tedrica para o estudo das politicas
publicas. Contudo, estas distingdes devem se ater somente ao carater teorico, pois na realidade

politica, elas se vinculam, uma interferindo na outra.

Essa diferenciagdo tedrica de aspectos peculiares da politica fornece categorias que
podem se evidenciar proveitosas na estruturagdo de projetos de pesquisa. Todavia,
ndo se deve deixar de reparar que na realidade politica essas dimensdes sdo
entrelacadas e se influenciam mutuamente. (FREY, 2013, p. 217).
Com esta percepcao sobre os conceitos relacionados ao termo politica, pode-se abordar
a sua defini¢ao juntamente com o adjetivo “publica”. Embora existam varias, citam-se algumas

para que de forma sistematizada seja construido o seu entendimento. Segundo Souza (2006), a

financeiros.  Disponivel — em:  https://www.treccani.it/enciclopedia/ppbs %?28Dizionario-di-Economia-e-
Finanza%?29/. Acesso em 07 jul. 2024
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politica puiiblica ¢ um campo multidisciplinar, sendo que o seu ponto central busca explicagdes
sobre a natureza da politica publica e dos seus processos. Assim, a sociologia, a antropologia,
a ciéncia politica e a economia, assim como outras disciplinas, formam uma &rea de
conhecimento de natureza multidisciplinar que culmina em um interesse comum: o de criar
acdes que irdo influenciar a vida dos cidaddos.

Como outro conceito, cita-se que a politica publica se fundamenta em atores que tentam
compatibilizar objetivos politicos em um processo para a resolugao de problemas (HOWLETT;
RAMESH; PERL, 2013, p. 5). Ja& Villanueva (2012, p. 17, tradugdo propria), por sua vez,

conceitua politica publica da seguinte forma:

Um governo dirige sua sociedade por meio de varios atos de autoridade, que tomam
a forma de agdes coercitivas, legais, politicas, financeiras e administrativas, as quais
sao diferentes em assuntos, fins, instrumentos, destinatarios, dura¢do e alcance. Um
subconjunto especifico e notavel da acdo publica de governo sdo as politicas publicas.
Por PP entende-se: a) um conjunto (sequéncia, sistema, ciclo, espiral) de agdes
intencionais e causais. S30 ac¢des intencionais, pois se orientam a realizar objetivos
considerados de valor para a sociedade ou a resolver problemas cuja solucdo ¢
considerada de interesse ou beneficio publico, e sdo acgdes causais, pois sdo
consideradas idoneas e eficazes para realizar o objetivo ou resolver o problema; b) um
conjunto de agdes cuja intencionalidade e causalidade sdo definidas por governo e
sociedade segundo o tipo de interlocugao estabelecido que ocorre entre o governo e
setores da cidadania; c) um conjunto de agdes a serem empreendidas que foram
decididas pelas autoridades publicas legitimas e cuja decisdo as torna formalmente
publicas e legitimas; d) um conjunto de agdes que sdo executadas ou implementadas
por atores governamentais ou por estes em associagdo com atores sociais
(econdmicos, civis), ou por atores privados e sociais que foram empoderados ou
autorizados pelo governo para fazé-lo; e) um conjunto de agdes que configuram um
padrao de comportamento do governo e da sociedade (VILLANUEVA, 2012, p.17).

De forma sintética, o excerto acima fornece os seguintes conceitos para politica publica:
um conjunto de agdes intencionais e causais; conjunto de acdes cuja intencionalidade e
causalidade sdo definidas pelo governo e sociedade; decisdes definidas por autoridades publicas
legitimas; conjunto de agdes realizadas por atores governamentais em conjunto com atores
privados; e um conjunto de agdes que configuram um padrao de comportamento do governo e
da sociedade.

Por fim, Secchi (2015, p. 2) afirma que a politica publica visa enfrentar um problema
publico, buscando-se uma resolucdo que deve ser entendida como coletivamente relevante. Esta
ultima defini¢do possui um aspecto fundamental que deve permear as acdes decorrentes das
politicas publicas: resolver problemas publicos.

Um problema publico consiste em um espaco situado entre a situacdo atual e uma
situacdo ideal. Neste viés, um problema somente serd adjetivado como publico se houver

implicagdes para uma quantidade ou qualidade relevante de pessoas. Ademais, a situagao atual
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devera ser reconhecida como inadequada pelos atores politicos, afetando, por conseguinte, a
coletividade, para que seja efetivamente considerada como um problema. Secchi (2016, p. 5)

faz uma inferéncia de forma metaforica entre problema publico e politicas publicas:

O problema putblico esta para doenga, assim como a politica esta para o tratamento.
Metaforicamente, a doenga (problema publico) precisa ser diagnosticada, para entdo
ser dada uma prescrigdo médica de tratamento (politica publica), que pode ser um
remédio, uma dieta, exercicios fisicos, cirurgia, tratamento psicologico, entre outros
(instrumentos de politica publica). (SECCHI, 2016, p. 5).

A figura de linguagem empregada neste excerto visa relacionar o problema publico
como uma doenca que precisa ser tratada mediante um tratamento médico, ou seja, por meio de
uma politica publica, fornecendo um entendimento que propicia uma compreensdao que seja
acessivel ao maior numero de pessoas.

Deste modo, embora existam diversas conceituagdes sobre politica publica, esta deve
ser entendida como um processo que possui 0 objetivo de solucionar problemas que sejam
publicos, que afetem a coletividade. Trata-se da mudanca da configuragdo de uma situacao
indesejavel para outra possivel, que atenda adequadamente as necessidades da sociedade.

No tépico seguinte, far-se-4 uma abordagem sobre o modelo de anélise do ciclo de
politica publica, examinando-se cada uma das fases que constituem este ciclo, seus conceitos e

caracteristicas. E, posteriormente, serdo abordadas as limitacdes que esta concepcao possui.

3.3 MODELO DE ANALISE: O CICLO DE POLITICA PUBLICA

Os estudos sobre as politicas publicas definem que o seu processo de elaboracdo e
execugdo pode ser feito por meio de fases que, unidas, constituem o denominado ciclo de
politica publica. Estabelecem-se etapas basicas de um processo que visa tratar de um problema
publico.

O modelo proposto de ciclo, de acordo com os estudos sobre o tema, possui sete fases:
(1) identificagdo do problema; (2) formagao de agenda; (3) formulacdo de alternativas; (4)
tomada de decisao; (5) implementagao; (6) avaliagao; e (7) extingdo. E cada um dos itens age
de forma sequencial e interdependente. Desta maneira, obtém-se uma representacdo que visa
simplificar o processo de criagdo de uma politica publica, organizando as ideias e possibilitando
maior acesso aos seus principais operadores, ou seja, politicos, administradores e

pesquisadores, além, evidentemente, da sociedade. Segundo Mario Procopiuck (2013, p. 159):

O ciclo de politica publica tem como grande vantagem permitir uma visdo intuitiva
pratica para conceptualizacdo e organizacdo do estudo das politicas publicas. Ele
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apresenta um arcabougo que serve de referéncia para a compreensdo de como boa
parte dos estudos do campo das politicas publicas vem sendo desenvolvida.
(PROCOPIUCK, 2013, p. 159).

r

A primeira fase do ciclo ¢ chamada de identificagdo do problema. Como ja fora
abordado, o problema publico ¢ definido como a discrepancia entre o que se gostaria que fosse
uma realidade publica com o que de fato ela é. Em outras palavras, ¢ a diferencga entre uma
situacdo atual e outra ideal (SECCHI, 2016, p. 44).

Este primeiro estagio se refere a identificacdo de problemas que afetam a sociedade,
criando desconfortos, sofrimentos e desesperangas a sociedade. E o caso, por exemplo, de
desastres naturais, desrespeito e/ou falta de direitos trabalhistas, situacdes de saude publica,
baixo acesso a educacdo de qualidade, falta de seguranca, congestionamento no transito,
excesso de burocracia em departamentos publicos, fome, miséria, falta de moradia e tantas
outras situacdes que influenciam de modo negativo o bem-estar social.

A 1identificacdo de um problema publico deve passar pela analise das politicas publicas,
mediante um viés multidisciplinar, visando mudar panoramas indesejados. A solugdo para estes
problemas se apresenta como uma das principais atribuicdes dos que exercem atividades
politicas, pois sdo eleitos para representar a sociedade que necessita de atengao em diversas
areas. E quando um ator politico se propde a dar solucdo a um problema, isto tende a fazer parte
das prioridades dos gestores publicos, entrando, assim, na segunda fase do ciclo: formagao de
agenda.

A formacio da agenda pode aparecer na gestdo publica de vérias formas, tais como
em programas de governo, planejamento or¢amentario ou, pelo menos, em uma lista de assuntos
que sdo considerados importantes. A agenda, portanto, trata-se de um conjunto de problemas
que sdo relevantes para a sociedade e que terdo solucdes buscadas pelos atores do sistema
politico e administrativo. E o que se pode inferir por meio da analise de um excerto da obra de

Mario Procopiuck (2013, p. 160):

Nesta fase, os principais atores do sistema politico-administrativo envolvidos com a
busca de solugdes para a situagdo-problema procuram identificar estratégias gerais
para enfrentamento ¢ fontes de competéncias e recursos a serem mobilizados para
delineamento de alternativas iniciais (PROCOPIUCK, 2013, p. 160).
A formag¢do da agenda ocorre por interesses de grupos politicos, por situacdes que o
poder publico institucionalmente estabeleceu como necessario o seu enfrentamento, assim

como por meio de situagdes que sdo veiculadas pela midia. Denota-se que a agenda ¢ formada

de acordo com prioridades que sdo estabelecidas por meio de critérios politicos ou por pressao
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popular. Mas a entrada de um problema na agenda também deve ser analisada por meio de
analises financeiras e or¢gamentarias.

Apos as fases de identificacdo do problema e formacao de agenda, a etapa seguinte ¢
denominada de formulacio de alternativas. Este ¢ o momento em que se busca obter maior
conhecimento sobre os aspectos técnicos para que uma concepgao politica seja levada adiante.
Deste modo, sdo pensadas solugdes para o problema publico, definindo-se os objetivos e as
metas tracadas. E o caso, por exemplo, de uma politica publica que visa a reducdo de dbitos

decorrentes de acidentes de transito em um municipio em 20% em um ano.

A formulacdo de alternativas de solugdo se desenvolve por meio de escrutinios
formais ou informais das consequéncias do problema, e dos potenciais custos e
beneficios de cada alternativa disponivel.

]

A etapa de construgdo de alternativas ¢ o momento em que sdo elaborados métodos,
programas, estratégias ou acdes que poderdo alcangar os objetivos estabelecidos
(SECCHLI, 2015, p. 48).

Neste sentido, ¢ possivel depreender que a formulagdo de alternativas ¢ desenvolvida
por meio da andlise do problema, elaborando alternativas para alterar uma situacao fatica
indesejavel, verificando os custos e beneficios.

Depois da formulacdo das alternativas para solucionar um problema publico, a fase
seguinte do ciclo ¢ a tomada de decisao. Este ¢ 0o momento em que s3o escolhidos os objetivos
e metas propostos para o problema publico que entrou na agenda. Aqui pode haver influéncia
de interesses dos atores envolvidos, devendo estes serem equacionados para que os objetivos €
métodos de enfrentar um problema publico sejam desenvolvidos.

Em uma abordagem racional e técnica, ou seja, livre de interesses que possam
influenciar as acdes que serdo adotadas, entende-se que os problemas sejam primeiro
constatados, para que depois sejam tomadas as decisdes. Isso ¢ diferente de um modelo em que
a solu¢do vem antes de um problema ou de outro em que as solug¢des e problemas se adaptam
mutuamente. De acordo com Howlett ef al. (2013, p. 161), existem dois principais modelos
acerca da tomada de decisao:

Na metade da década de 1960, essas discussdes sobre a tomada de decisdo na politica
publica se encontravam engessadas em torno de dois modelos pretensamente
incompativeis: o racional e o incremental. O primeiro a surgir foi 0 modelo racional,
que afirmava que a tomada de decisdo politica era inerentemente uma busca por
solugdes maximizadoras para problemas complexos em que se recolhiam informagdes
relevantes a politica e em seguida as usavam de modo cientifico para avaliar as opgoes
de politica publica em jogo. Outro modelo, muitas vezes denominado de modelo
incremental, identificava a tomada de decisdo politica como uma atividade menos

técnica e mais politica, em que a analise exercia papel bem menor na determinacao
dos resultados do que a barganha e as outras formas de interacdo e negocia¢ao entre
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os principais tomadores de decisdo. A posig¢do que prevaleceu durante grande parte
desse periodo foi a de que enquanto o modelo “racional” era preferivel, por mostrar
como se deveriam tomar decisdes para assegurar resultados maximos, o modelo
“incremental” descrevia melhor a pratica real da tomada de decisdo nos governos.
(HOWLETT et al., 2013, p. 161).

Na tomada de decis@o que siga esta perspectiva racional, os atores possuem um
problema identificado para que depois sejam adotadas solugdes que foram constituidas com
base no estudo das alternativas. Isso possibilita escolher qual alternativa se apresenta como a
solucdo mais apropriada sob o ponto de vista de custo, velocidade, sustentabilidade, equidade
€ quaisquer outros critérios que sejam razoaveis, eficientes e benéficos para a sociedade.

Neste momento, agrega-se a teoria de racionalidade limitada, proposta por Herbert
Simon (apud MELO; FUCIDIJI, 2016), a qual postula que os agentes ndo possuem a capacidade
de lidar com todas as informacdes relevantes, contrapondo uma analise que idealiza os agentes
com conhecimento completo e previsibilidade total. Deste modo, diante dessa limitagdo, as

pessoas tomam decisdes que sejam satisfatorias dentro do limite de suas capacidades e do

contexto.

Além da incerteza quanto a probabilidade de ocorréncia de eventos futuros, o
argumento de racionalidade limitada assume também que os agentes ndo possuem
capacidade de obter e processar todas as informagdes relevantes para a tomada de
decisdo, tendo em vista a complexidade do sistema em que estdo inseridos. Portanto,
racionalidade limitada ndo estd apenas relacionada a incerteza estrutural, pois mesmo
considerando uma situag@o hipotética de perfeita informacdo, a limitagcdo dos agentes
para processar este conjunto de informagdes inviabiliza a busca de resultados
maximizadores (MELO; FUCIDIJI, 2016, p. 623).

Com base nesta teoria, a incapacidade proposta pode ocasionar a realizacdo de escolhas
satisfatorias, mas que ndo sdo Otimas; as decisdoes sdo tomadas com base em percepgoes
subjetivas e que podem ndo considerar as consequéncias possiveis; além de resultados nao
intencionais.

Deste modo, no intuito de operacionalizar a busca por solugdes satisfatdrias e aprimorar
a efetividade decisoria, o conceito de racionalidade limitada propde que se use um conjunto de
estratégias para a tomada de decisdo. Como exemplo, pode-se citar o uso de simulacdo
computacional, a qual oferece ferramentas para explorar a dindmica das interagdes sistémicas
e avaliar cendrios prospectivos; a implementagdo de procedimentos operacionais padronizados
e algoritmos decisorios pode conferir maior consisténcia, estrutura e adaptabilidade ao processo
decisorio; e a instituicdo de um processo continuo de aprendizado, alimentado pelo
monitoramento e pela andlise de experiéncias passadas.

Apobs a tomada de decisdo, a fase seguinte ¢ a implementacdo da politica publica.
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Nesta fase, sdo produzidos os resultados concretos da politica publica, quando sdo colocadas
em pratica as decisdes tomadas na etapa anterior. Para isso, pessoas sdo designadas, desde
servidores publicos até atores ndo governamentais, além da alocagdo de recursos para executar

as acdes planejadas.

De forma simplificada, podemos definir as etapas da seguinte forma. A fase da
formulag@o é composta pelos processos de definigdo e escolha dos problemas que
merecem a intervengdo estatal, producdo de solugdes ou alternativas e tomada de
decisdo. A implementagédo refere-se a execucdo das decisdes adotadas na etapa prévia.
A avaliagdo consiste na interrogagdo sobre o impacto da politica (LIMA;
D'ASCENZI, 2013, p. 101)

Deste modo, como se pode observar no excerto acima, ocorrida a tomada de decisao, o
estagio seguinte ¢ a implementagdo, momento em que as proposicdes criadas sao transformadas
em efetivas agdes. Trata-se de um momento de saida de uma fase de planejamento para outra
que embasa concretamente a politica publica.

Esta fase do ciclo engloba uma atividade indispensavel a administracao publica, ou seja,
executar politicas publicas para alterar uma situacdo atual para outra real e possivel. Os
formuladores de politicas publicas devem fazer uso de determinados instrumentos, aplicando-
se determinadas condutas para solucionar ou amenizar uma situagdo problematica. Entre estes
instrumentos, segundo Leonardo Secchi (2015, p. 58), citam-se: a regulamentagdo (ex.:
regulamentacdo de precos de alguns setores); desregulamentacao e legalizacdo (ex.: extingao
de barreiras burocraticas a importa¢ao de produtos); aplicacdo da lei (ex.: prisdo de infratores);
impostos e taxas (ex.: onerar ou desonerar algumas atividades); subsidio e incentivo fiscal (ex.:
isen¢do de impostos); prestacdo direta de servigo publico (ex.: servigos de saude oferecidos por
hospitais publicos); terceirizacao de servico publico (ex.: servico de limpeza ptblica); prestacao
publica de servigo de mercado (ex.: correio); prestagdo privada de servicos de mercado (ex.:
servico de telefonia modvel); informacdo ao publico (ex.: conscientizagdo sobre doencas
derivadas do tabagismo); campanhas e mobilizagdes (ex.: campanha para doa¢do de sangue);
seguros governamentais (ex.: seguro-desemprego); transferéncia de renda (ex.: auxilio-
medicamento); discriminagao seletiva positiva (ex.: vagas para deficientes fisicos em concursos
publicos); prémios e concursos (ex.: Prémio Innovare do Poder Judiciario); e certificados e
selos (ex.: Programa de Rotulagem Ambiental da Associa¢do Brasileira de Normas Técnicas-
ABNT).

A literatura sobre politicas publicas, conforme apontam os estudos de Bichir (2020)
identifica perspectivas de implementagdao de politicas publicas, que podem ser tratadas de

formas opostas, tais como os modelos top-down e bottom-up; ou complementares, em uma
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abordagem integradora.

No modelo top-down, primeiro sdo tomadas as decisdes politicas, sem considerar as
condigdes para que sejam executadas. Esta perspectiva pressupde que a elaboracao das politicas
publicas se concentre na esfera politica e a implementacgdo ¢ considerada como um esforgo que
os técnicos da administracdo realizam para obter meios de alcangar os objetivos estabelecidos.

Para Reinaldo Dias e Fernanda Matos (2012, p. 81):

O modelo fop-down corresponde a concegdo tradicional do trabalho administrativo que
se desenvolve de cima (fop) para baixo (down) ou do centro para a periferia. Tem como
postulados principais a primazia hierarquica da autoridade, a disting@o entre o universo
politico e o mundo administrativo e, por ultimo, a busca de eficiéncia. Esse enfoque
pressupde que existe uma clara separacdo, tanto conceitual como temporal, entre a
formulag@o e a decisdo da politica, por um lado, e, pelo outro, a implementa¢do das
decisdes. Considera, também, que de um modo geral, os problemas que surgem na fase
de execugdo se devem principalmente a problemas de coordenagéo e controle.

[...]

O modelo top-down descreve a implementacdo como um processo que vai de cima
(nivel politico), para baixo (nivel técnico); trata-se de um modelo linear ou
administrativista, mais ideal do que real, ja que ndo leva em conta que, na realidade,
dificilmente se dariam as condi¢des que permitem a perfeita implementacdo (DIAS;
MATOS, 2012, p. 81).

Para Spinola e Ollaik (2019, p. 332), a vertente do top-down da implementacao ¢ uma
consequéncia da formulagdo. Por conseguinte, o sucesso ou falha esta relacionada a forma que
se deu a politica publica e seus processos. Trata-se de uma perspectiva em que as instituicdes
moldam o comportamento dos atores, fazendo com que os resultados gerados sejam obtidos de
acordo com incentivos e restrigdes ou por objetivos € metas descritos pela norma estabelecida
na formulagdo. O espago para discricionariedades deve ser reduzido, fazendo com que o ator
que ird executar a implementacdo da politica publica realize menos interpretagdes, devendo
seguir as normas formuladas, com as devidas atribui¢des que cada executor deve realizar.

Ja no modelo bottom-up, o olhar analitico ¢ colocado nos burocratas e outros atores,
proporcionando maior énfase nas praticas realizadas e nos participantes. Nesta vertente de
implementagdo, entende-se que durante a execugao as politicas publicas podem sofrer ajustes e

mudangas, devendo se adaptar a realidade e ndo se enquadrar em inflexibilidades.

O enfoque bottom-up, por outro lado, toma a dire¢@o oposta, ou seja, de baixo (nivel
técnico) para cima (nivel politico). De um modo geral, os modelos que se inspiram nesta
segunda categoria se desenvolvem como enfoques criticos ou alternativos diante das
deficiéncias e da ineficiéncia que apresentam os problemas de implementagdo
tradicionais fop-down. A abordagem bottom-up considera que se deve partir dos
comportamentos concretos no nivel onde existe o problema para construir a politica
publica gradativamente, como regras, procedimentos e estruturas organizacionais, que
ocorre por meio de um processo ascendente (de baixo para cima) (DIAS; MATTOS,
2012, p.81).
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Nesta perspectiva de implementacao bottom-up, a solugdo para um problema social ¢
definida pelos executores, ou seja, por aqueles que estdo em contato direto com a populagao.
Estes possuem capacidade discriciondria na implementagdo, possibilitando a realizacdo de
adequacgoes na politica. Conforme Spinola e Ollaik (2019, p. 332), “a fase de implementagao ¢
interpretada ndo mais como consequéncia automatica da formulacao, mas, sim, como processo
interativo e adaptativo”.

Este modelo ¢ tratado como uma necessidade dos que executam as politicas publicas,
pois sdo estes que se deparam com problemas praticos para a implementacdo das decisdes
tomadas, podendo realizar alteragdes para promover a eficiéncia da politica publica e o alcance
da meta tragada.

Junto a estas abordagens, Winter (2006 apud BICHIR, 2020), aponta a existéncia de um
modelo integrado, resultante da articulagdo entre as caracteristicas das formas top-down e
bottom-up. Neste prisma, os resultados das politicas publicas s@o considerados como varidveis
dependentes dos comportamentos organizacionais, interorganizacionais ¢ dos burocratas de

nivel de rua.

Winter (2006) também procurou desenvolver um modelo integrado (integrated
implementation model), a partir da articulagdo de elementos das duas abordagens,
considerando os resultados das politicas como variaveis dependentes avaliadas a partir
dos objetivos oficiais das politicas. Nesse modelo, considera-se que a implementacéo
necessariamente afeta os resultados de uma politica, sendo fundamental analisar os
comportamentos organizacionais e interorganizacionais, os dilemas de cooperagao e
coordenacdo, o compartilhamento de sentidos, os recursos e objetivos, bem como o
comportamento dos burocratas de nivel de rua — uma vez que as interagdes desses
burocratas com o publico das politicas também afetam os resultados das politicas.
(BICHIR, 2020, p. 28),

Assim, ha uma proposi¢@o de conciliar as abordagens “de cima para baixo” e de “baixo
para cima”, criando um outro modelo teorico que relativiza essa ambiguidade e limitagdes
analiticas no processo de implementacao, possibilitando um entendimento que se ajusta a
complexidade das politicas publicas.

Sintetizando, verifica-se que a literatura que estuda a implementacdo de politicas
publicas considera a existéncia de duas vertentes cldssicas: a top-down (de cima para baixo) e
a bottom-up (baixo para cima). A primeira foca na realizacao das a¢des decididas previamente,
durante a formulagcdo da politica publica; a segunda enfatiza os papéis dos atores que
efetivamente executam a implementagdo e que a politica pode se adaptar de acordo com a

realidade apresentada durante esta fase. Oliveira e Carvalho (2019, p. 554) pontuam que ha:

[...] duas as abordagens hegemonicas que vém se apresentando como modelos basicos
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na literatura de implementagdo de politicas publicas: top-down e bottom-up. A primeira
pressupde uma separacao entre a esfera da decisdo e da operacionalizagido. Desse modo,
o foco recai sobre a formulagdo da politica publica, j4 que a implementacdo ¢
compreendida como uma sequéncia administrativa de procedimentos hierarquicamente
executados, em que ndo haveria espaco para decisdo e atuacdo. Ja4 na perspectiva
bottom-up, compreende-se o processo de criacdo de politicas publicas como algo
continuo, envolvendo formulagdo, implementacdo e reformulagdo. Assim, a
implementagdo passa a ganhar uma dimensao criativa, ultrapassando a definigdo restrita
de uma mera operacionalizagdo técnica, ¢ os agentes implementadores passam a ganhar
destaque enquanto “variavel explicativa” do processo (OLIVEIRA; CARVALHO,
2019, p. 554).

Contudo, conforme destacado por Bichir (2020), a literatura também aponta para um
modelo integrador, que trata de forma hibrida os dois conceitos classicos, diluindo a distin¢ao
entre eles. Conciliam-se perspectivas de implementagdo de politica publica que seguem uma
conjuntura hierarquica de planejamento e execu¢do com uma outra que considera como
continuo o processo de transformagao e de execugao de uma politica publica, situacdo em que
os burocratas possuem capacidade discriciondria.

Seguindo as fases do ciclo de politica publica, a etapa da avalia¢do se refere a analise
das ag¢des realizadas na fase de implementagdo, verificando se estas alcangaram os resultados
pretendidos, comparando o que havia sido formulado e o que de fato foi realizado. Analisam-
se as consequéncias da politica implementada e a sua efetividade. Nas palavras de Paulo de

Martino Jannuzzi (2022, p. 260):

Por fim, é preciso analisar se os esfor¢os empreendidos estdo atuando no sentido
esperado de solucionar o problema original (avaliagdo das politicas e dos programas -
Policy Evaluation). E necessario verificar se é preciso realizar mudangas nos programas
implementados para garantir sua efetividade; descontinud-los, se o problema deixou de
compor a agenda; ou entdo adapta-los a uma nova realidade, reiniciando o ciclo
(JANNUZZI, 2022, p. 260).

O objetivo da avaliagdo ¢ verificar se as acdes implementadas mudaram uma situagao
indesejada, se o problema que a gerou foi reduzido ou eliminado. A avaliagdo deve ser feita por
meio de dados confiaveis, para se ter uma real avaliagao do que fora almejado, pois ela se trata
de um modo de afericdo sobre a necessidade de manter a politica publica, verificando a

necessidade de modifica¢des para que se obtenham melhores resultados.

Depois que uma politica publica foi submetida a avaliagdo, o problema e as solu¢des
que ela envolve podem ser totalmente repensados; neste caso, o ciclo pode retornar ao
estagio da montagem da agenda ou a algum outro estagio do processo, ou pode-se
manter o status quo. A reconceituacdo pode consistir em mudangas secundarias ou em
uma reformulagdo profunda do problema, incluindo até a total descontinuidade
politica (HOWLETT et al., 2013, p. 199).

Neste sentido, verifica-se que uma das deliberagdes possiveis em decorréncia da

avaliacdo da politica publica ¢ a sua extin¢do. E isto pode ocorrer devido a solugdao do
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problema, da constata¢do de ineficiéncia da politica publica ou mesmo do agravamento da
situacdo problematica.

Neste mesmo prisma, DeLeon (apud SOUZA; SECCHI, 2015, p. 81), afirma que ha
duas possibilidades para a extingdo de uma politica publica: uma ocorre quando o problema
publico for resolvido, independentemente de isso ter ocorrido devido a politica publica
implementada; o outro ocorre quando o problema se agrava, criando efeitos nocivos que
provocam a insustentabilidade da politica ptblica.

Além destes fatores, a extingdo da politica publica pode ocorrer devido a perda de
importancia de um problema perante a sociedade ou ator politico; e ainda quando a politica
publica possui prazo de validade determinado.

Mas quando ndo ocorre a extingdo, a politica publica tende a reiniciar o seu ciclo,
voltando para a fase inicial, desde a identificagdo do problema, pois ele pode ter se modificado,
até a formacdo da agenda, para fazer parte dos interesses dos atores envolvidos ou qualquer

outro estagio do processo para que seja continuado o ciclo.

3.4 LIMITACOES DO CONCEITO DE CICLO DE POLITICA PUBLICA

O enfoque da politica ptblica por meio de ciclo ou fases consiste em uma representacao
de uma estrutura util para operacionalizar o percurso ou vida de uma politica publica nos
ambientes politicos e técnicos. A finalidade de sistematizar a politica ptblica € a de facilitar seu
entendimento, possibilitando abranger varios aspectos da agdo politica e a compreensdo do
fluxo das agdes. Apesar de proporcionar vantagens, o ciclo de politica publica apresenta criticas,
uma delas se refere a sua utilizagdo de forma inflexivel.

A critica recai no sentido de que as fases que constituem o ciclo ndo sejam tratadas de
forma rigida, pois € natural que as sequéncias se alternem ou aconte¢am de forma paralela. O
maior proposito da teoria do ciclo ndo ¢ a sua sistematizagdao, mas a compreensao de que a
politica publica possui caracteristicas que podem ser agrupadas em fases.

Pierre Muller (1998) aponta alguns limites que o enfoque sequencial das politicas
publicas possui. Ele afirma que devem ser tomadas algumas precaugdes para que o conceito de
ciclo ndo seja tratado de forma simplista, elencando duas justificativas para que isso ndo ocorra:
“[...] a ordem das etapas pode ser inversa ou perturbada e algumas etapas as vezes sao dificeis
de identificar” (MULLER, 1998, p. 67-68).

Na primeira situagdo, verifica-se que uma decisdo de acdo a ser realizada pode ser

tomada antes mesmo que o problema que se pretende resolver seja identificado. Assim, traz-se
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um problema para discussdo para que seja fortalecida uma decisdo de agdo feita anteriormente.
Pode ocorrer também a realizacdo de uma série de atividades antes da fase de tomada de
decisdo, ou seja, inverte-se esta fase com a da implementacao.

J4 na segunda situagdo apontada, hd demonstracdo de que as etapas podem ser dificeis
de serem identificadas. Os momentos em que as decisdes iniciam suas execugoes € os finais das
realizacdes das agdes ndo sdo faceis de serem determinados. A defini¢do sobre quando, por
exemplo, uma decisdo € tomada ndo € facilmente identificada.

Algumas decisdes do governo precisam de aval de ministros ou secretarios, de ser
votada pelo legislativo ou passar pelo crivo do chefe do poder executivo. Assim, uma decisao
passa por diversos procedimentos. Muitos desses procedimentos servem meramente para
ratificar decisdes que ja foram definidas em negociagdes informais.

A etapa da implementagao do ciclo de politicas publicas também nao deve ser tratada
de forma rigida, pois a dicotomia entre os modelos top-down e bottom-up ndo ¢ inflexivel. A
analise contemporanea de politicas publicas supera a classica distingao entre estas abordagens,
saindo de um cendrio em que a primeira foca na perspectiva normativa dos decisores centrais,
enquanto a segunda considera a continua transformagdo dos objetivos na implementagao.
Conforme o entendimento de Faria (2012 apud BICHIR, 2020, p. 22), “a integragdo dessas
perspectivas visa, também, superar a distin¢do entre administracdo e politica".

Essa critica a separagdo entre formulagao e implementacao € corroborada pela evolugao
dos estudos na area. Como aponta Bichir (2020), os modelos integrados de analise partem do
pressuposto de que a implementagdo € um processo politico continuo e ndo uma fase meramente
técnica que sucede a decisdo, o que questiona a linearidade do modelo de ciclo.

Assim, a sistematiza¢ao do ciclo de politicas publicas possui o intuito de representar um
fluxo continuo de decisdes e procedimentos. O ciclo pode ser visto, também, ndo como uma
sequéncia de acdes sucessivas, mas sim como um conjunto de sequéncias paralelas, interagindo
umas com as outras.

Neste sentido, verifica-se que uma politica publica pode e deve ser reformulada de
maneira permanente, tendo seus objetivos e métodos de agdes alterados quando se verificam
inadequados, visando-se continuamente alcancar efetivamente a mudanga de uma situagdo
social.

O ciclo de politica publica, portanto, ndo consiste em um conceito para ser tratado de
forma mecéanica. A politica publica pode ou ndo seguir cada uma das fases, executando-as de
forma paralela ou misturando-se. A proposta do modelo visa construir um modelo tedrico para

analisar a politica publica na pratica, tornando acessivel o seu conhecimento aos politicos,
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administradores, pesquisadores, além de propiciar referenciais que podem ser comparados para

futuros aprimoramentos.

3.5 GOVERNANCA E A IMPLEMENTACAO DE POLITICAS PUBLICAS

Antes de existir a concepc¢ado de Estado, as sociedades ja possuiam rudimentares formas
de organizacdo. Quando a sociedade comegou a se organizar em grupos antagénicos, com
diferentes interesses, dominio de espago, instrumentos e producido de bens, surgiu o Estado
como uma forma de centralizar e organizar a sociedade, fazendo isso, muitas vezes, pelo uso
da forca fisica.

Neste mesmo prisma, o Estado surge como uma organiza¢do das sociedades
rudimentares na busca por seguranca. Segundo Thomas Hobbes (2003, p. 143), as pessoas
aceitaram a restricdo de parte de seus direitos e liberdades em favor do Estado, o qual deve
exercer um poder soberano que promova paz e ordem. Assim, o Estado assume a funcao de
garantir o respeito as normas, mesmo que seja por meio de atos coercitivos.

Surge, desta forma, um Estado organizador da vida social, ndo sendo, apenas, um
conjunto de leis e instituicdes. Ele possui o propdsito de fortalecer a consciéncia coletiva,
promovendo uma coesao por meio de valores compartilhados e normas sociais. Para Durkheim
(apud OLIVEIRA, 2010, p. 134), o Estado ¢ um 6rgdo de justiga social, que organiza a vida
social, defensor das liberdades individuais e promotor da justi¢a social. Nesta perspectiva, Max
Weber entende o Estado como um instrumento de dominagdo sustentada pela invocacao de
autoridade pelas pessoas que exercem poder dominante.

O Estado, do mesmo modo que as associagdes politicas historicamente precedentes, é
uma relagdo de dominacdo de homens sobre homens, apoiada no meio da coacdo
legitima (quer dizer, considerada legitima). Para que ele subsista, as pessoas

dominadas t€ém que se submeter a autoridade invocada pelas que dominam no
momento dado (WEBER, 1999, p. 526).

Portanto, a partir dessa perspectiva sociologica, verifica-se que os territorios do planeta
sdao divididos em varios Estados, cada um com sua forma de governo, podendo ser uma
monarquia ou uma republica. O primeiro consiste no poder atribuido a um rei, que exerce o
poder e o transmite aos sucessores de forma hereditdria; o segundo possui a caracteristica da
representatividade, possibilitando que a sociedade indique, por meio de elei¢cdes, quem ird
exercer o poder durante determinado periodo.

Ha, também, os regimes politicos, tal como a democracia, que possibilita aos cidadaos

participarem de seus governos. Contrariamente, ha os regimes autoritarios e totalitarios em que
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h4 uma autoridade que exerce o poder de forma imposta, sem elei¢des, suprimindo direitos
individuais.

Mas em uma sociedade democratica, a participacdo social ¢ uma ferramenta que
contribui para a mitigagao de problemas sociais, assim como das limitagdes do Estado em
promover solucdes para os problemas publicos. Nesse contexto, a governanga publica pode ser
entendida como um meio de estabelecer relagdes que resultam em agdes realizadas com a
participagao da sociedade, visando o desenvolvimento social. Deste modo, atores publicos,
atores privados e sociedade civil, passam a atuar conjuntamente para formular e implementar
politicas publicas.

Esta forma de governar que conta com a colaboracdo da sociedade, como discutido
anteriormente, acarreta implicagdes significativas em todo o ciclo de politicas publicas,
tornando-se especialmente visivel e desafiadora na fase de implementagdo. Para se
compreender efetivamente como uma politica publica complexa e multissetorial como o
Programa Vida no Transito consegue transitar do plano das intengdes para a realidade pratica,
superando as dificuldades inerentes a esse processo, ¢ importante a ado¢cdo de uma percepgao
que va além das visdes mais lineares ou simplificadas. Assim, ndo basta apenas conhecer a
legislacdo ou o desenho original do programa; necessita-se analisar como as interacdes, as
decisodes e as adaptacdes ocorrem concretamente durante a implementagao.

Por essa razdo, para que seja possivel a compreensdo dos desafios da implementacgao de
politicas como o PVT, antes de se aprofundar nos conceitos mais recentes de governanga que
buscam dar conta dessa complexidade, revisita-se a trajetoria dos modelos de gestdo (como a
burocracia e o gerencialismo) que historicamente moldaram a atuacao do Estado e que, muitas
vezes, ainda coexistem ou deixam seu legado nas praticas atuais. Analisar as bases da
burocracia weberiana, com sua conhecida logica hierarquica e seu foco nos procedimentos
formais, e as subsequentes reformas gerencialistas (a Administragdo Publica Gerencial e o
Governo Empreendedor), que trouxeram para o setor publico uma forte énfase na eficiéncia e
nos resultados, fornece um panorama historico importante para a compreensao do contexto
sobre o qual a governanga contemporanea se embasa. A partir dessa contextualizagdo € que se
pode compreender o significado e a pertinéncia dos conceitos atuais de governanga publica.

Desta feita, detalhar como essa governanga se manifesta concretamente por meio de
redes de colaboragdo, nas quais se articulam diversas organizagdes, publicas e privadas; e por
meio da coordenagdao multinivel, que gerencia as relacdes entre diferentes esferas de governo,
como serd feito nos itens seguintes, fornecerd o embasamento tedrico e os conceitos que

permitirdo investigar as dindmicas de interacdo entre os atores envolvidos no PVT, os
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complexos mecanismos de coordenagao e os variados fatores que influenciam a implementagao

e determinam os resultados do programa.

3.5.1 Modelos de Administracdo Publica: Burocracia e Gerencialismo

Um dos tragos inerentes da sociedade ¢ a constante modifica¢ao de suas caracteristicas.
Estas mudangas ocorrem em ritmo acelerado, principalmente nos maiores centros urbanos. E
algumas estruturas estdo contribuindo significativamente neste processo, tal como a
globalizagdo, o avanco da tecnologia e as formas democraticas de governo.

A globalizagao faz parte do dia a dia das pessoas ha algum tempo, faz com que os paises
estejam conectados, relacionando-se entre si ao ponto de influenciarem mutuamente sobre
questdes econdmicas, sociais e culturais. Henrique Rattner (1995, p. 69) caracteriza a
globaliza¢ao como sendo o resultado de um processo historico, lapidado pela concentracao de
capital, desenvolvimento de meios de comunicagao e pela consciéncia comum sobre o destino
da humanidade. Assim, ha uma difusdo transnacional de padrdes de organizacdo social e
econdmica, de consumo, formas de lazer e de expressao cultural, aproximando culturas politicas
e praticas administrativas.

Conjuntamente, o avango tecnologico se constitui como um instrumento essencial para
a globalizagdo, estreitando lacos de modo a integrar varias sociedades. Com uma velocidade
alta, os avancos da tecnologia fazem com que as vidas das pessoas sejam modificadas em um
curto espacgo de tempo, criando comportamentos, necessidades e prioridades.

E a democracia, por sua vez, mesmo sendo um conceito existente ha anos, esta ainda
em fase de consolida¢do em diversos paises. Trata-se de um regime politico que necessita de
tempo para que seja enraizado em algumas sociedades, dando poder as pessoas de modo
igualitario, elegendo seus governantes € com a capacidade de participar € promover a gestao de
um pais, contrariando regimes autoritarios e totalitarios. Robert Dahl (2001, p. 103), fornece
uma visdo histdrica sobre o conceito de democracia, dizendo que durante 25 séculos, o
envolvimento na vida politica era restrito a uma minoria e que o governo era exercido somente
por homens. E que somente no século XX ¢ que o estabelecimento de um regime democratico
conseguiu dar direito a mais pessoas se envolverem na vida politica. Para que essa democracia
se consolide efetivamente, os politicos e a populacao devem depositar confianga nas institui¢des
que compdem o Estado, para que, deste modo, a consolidacdo da democracia efetivamente
ocorra (MONCLAIRE, 2001, p. 69).

Em outras palavras, as pessoas sdo levadas a depositar sua confianca nas instituigdes, o



47

que exige que elas sejam percebidas como estaveis e eficazes na organizacdo do Estado e na
manuten¢do das garantias individuais.

E sob este prisma de mudangas na sociedade, sob a luz da democracia, a qual impde
novos desafios, mudancas na sociedade e demandas ao Estado, a administragao publica também
estd passando por modificagdes. As politicas de gestdo publica seguem conceitos que estdo se
aprimorando, utilizando-se de bases de um modelo burocratico ou de modelos organizacionais
que seguem perspectivas de gerencialismo, sendo estes o da administragcdo publica gerencial e
o governo empreendedor. Atualmente, por meio do movimento de governanca publica, busca-
se um modo de governar que compartilhe atribuicdes com a sociedade.

A partir dessas formas de organizacdo da administragdo publica, verifica-se que o
modelo burocratico possui bases atribuidas a pesquisa de Max Weber, pois este sintetizou suas
principais caracteristicas. Essa estrutura proposta por Weber, a qual enfatiza a hierarquia e as
leis, pode ser vista como uma forma organizacional que historicamente buscou concretizar o
papel do Estado moderno, conforme ja foi discutido anteriormente ao se tratar a funcao do
Estado em garantir a ordem e aplicar a lei de forma impessoal. Tragos do modelo burocratico
pode ser encontrado em diversos paises, tal como nos Estados Unidos, incorporando
caracteristicas como a formalidade, impessoalidade e profissionalismo. E o que se pode inferir

por meio da leitura do seguinte excerto da obra de Lefort (1984, p. 25):

Weber enumera certas caracteristicas que ele julga como especificas da burocracia
moderna: 1) as atribui¢cdes dos funcionarios sdo oficialmente fixadas por forga de leis,
de normas ou de disposi¢des administrativas; 2) as fungdes sdo hierarquizadas,
integradas num sistema de mando de modo que em todos os niveis as autoridades
inferiores sdo controladas pelas superiores, sendo possivel apelar para uma instancia
superior a proposito das decisdes de uma instancia inferior; 3) a atividade administrativa
¢ registrada em documentos escritos; 4) as funcgdes supdem um aprendizado
profissional; 5) o trabalho do funcionario exige uma dedicagdo completa ao cargo
ocupado; 6) o acesso a profissdo €, a0 mesmo tempo, um acesso a uma tecnologia
particular (jurisprudéncia, ciéncia comercial, ciéncia administrativa, etc. (LEFORT,
1984, p. 25).

Percebe-se, deste modo, a presenca de concepgdes de formalidade, consubstanciando-
se na necessidade de documentos escritos, de formalizagao de processos decisorios e de
hierarquia administrativa, limitando discricionariedades individuais; a impessoalidade se
apresenta na forma de organizagdo, no estabelecimento de competéncias e de decisdes que
sejam livres de interesses pessoais que visem promover prejuizos ou beneficios especificos a
alguém; e o profissionalismo esta relacionado a separacao do que ¢ publico e do que € privado,
juntamente com a remuneragao dos burocratas de nivel de rua, a separagdo das atribuicdes de

cada burocrata e a meritocracia.
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Ressalta-se que, embora seja predominante no Estado moderno, esse modelo de
organiza¢do burocratico ndo ¢ exclusivo do setor publico, tendo suas origens e aplicagdes
também em grandes organizagdes empresariais.

Diante das limitagdes e da rigidez do modelo burocratico, novas perspectivas sobre a
gestdo do Estado ganharam forga, notadamente aquelas pautadas pelo gerencialismo, tal como
a administragdo publica gerencial. Entretanto, nota-se que ndo ha uma substitui¢do completa de
um modelo pelo outro, pois, efetivamente, os modelos frequentemente se sobrepdem, em um
processo de aperfeicoamento e flexibilizagdo da burocracia classica

Nesse contexto, verifica-se que a administracdo publica gerencial preza, deste modo,
pela eficiéncia, eficacia e competitividade, bem como pela produtividade, orientagdo ao servigo,
descentralizacdo, utilizagdo de mecanismos de mercado privado, além de conceitos ligados a
responsabilizacdo, transparéncia e controle. Christopher Hood (apud SECCHI, 2009, p. 355)
relaciona um conjunto de caracteristicas da administragdo publica gerencial.

- Desagregagdo do servigo publico em unidades especializadas, e centros de custos;
- Competicdo entre organizagdes publicas e entre organizac¢des publicas e privadas;
- Uso de praticas de gestdo provenientes da administracdo privada;

- Atencdo a disciplina e parcimonia;

- Administradores empreendedores com autonomia para decidir;

- Avaliag@o de desempenho;
- Avaliagao centrada nos outputs. (HOOD apud SECCHI, 2009, p. 355)

Esta forma de gestdo publica segue orientagcdes que sdo comuns na esfera privada. O
Estado ¢ tratado como uma empresa, focando suas acdes nos resultados pretendidos. Age-se
para reduzir custos, estimular a competicdo, agir de forma disciplinada, com avaliagdes
centradas nos resultados, promovendo desenvolvimento da sociedade, qualidade de vida as
pessoas, além de proporcionar maior autonomia aos gestores € burocratas.

Complementarmente, cita-se outra vertente gerencialista, o governo empreendedor. Este
possui uma abordagem que também ¢ voltada a administracdo privada, utilizando-se de
ferramentas que sao tipicas deste ambito, primando pela organizagao publica racional e eficaz.
Compartilha, também, caracteristicas da administragdo publica gerencial, tais como
produtividade, orientacdo ao servico, descentralizagdo, eficiéncia na prestacdo de servigo,
responsabilizag¢do, transparéncia e controle. Além destas caracteristicas compartilhadas,
Osborne e Gaebler (apud MOURAD, ANDRADE, GONCALVES, 2019, p. 74), acrescentam
que o governo empreendedor possui os seguintes mandamentos: governo catalisador, governo
pertencente a comunidade, governo competitivo, governo orientado por missodes, governo de
resultados, governo e seus clientes, governo empreendedor, governo preventivo, governo

descentralizado e governo orientado para o mercado.
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Osborne e Gaebler (1995, p. 23) trazem uma percepcdo da relacdo entre
empreendedorismo e governo, em uma perspectiva de reducao do formalismo, mas sem deixar

de seguir regras que sao inerentes a burocracia:

Naturalmente, o fato de que ndo se pode governar como quem dirige uma empresa nao
quer dizer que o governo nao possa se tornar mais empreendedor. Qualquer instituigdo,
publica ou privada, pode ser empreendedora, assim como qualquer instituigdo, publica
ou privada, pode ser burocratica. Neste pais, poucas pessoas desejariam realmente ver
0 governo agir como uma empresa — tomando decisdes rapidas a portas fechadas para
conseguir bons lucros. Se isso acontecesse, o sistema democratico seria o primeiro a
sofrer. Nao ha duvida, porém, de que a maioria dos cidaddos desejaria que o governo
fosse menos burocratico. H4 uma vasta faixa entre o comportamento burocratico e o
empreendedor, e 0s governos podem seguramente variar sua posi¢do nesse espectro.
(OSBORNE; GAEBLER, 1995, p. 23).

Deste modo, infere-se que o governo, ao adotar tracos da gestao privada, nao busca
eliminar a burocracia e o formalismo, elementos considerados como essenciais para qualquer
organizagdo publica ou privada, mas sim reforma-los para atacar suas disfungdes burocraticas,
como a rigidez e o foco excessivo nos processos em detrimento dos resultados. Mas para isso,
ha necessidade de preservar as caracteristicas fundamentais do Estado, especialmente em
relacdo a sua fungdo de promover o desenvolvimento social, conforme discutido no item 3.1
deste trabalho.

De forma sintetizada, a administragao publica gerencial e o governo empreendedor sao
modelos gerencialistas que se aproximam da gestdo encontrada na esfera privada, focando em
resultados, eficiéncia e descentralizag¢@o. Distinguem-se entre si pela caracteristica da primeira
se pautar mais na reestruturagdo interna e controle fiscal, enquanto a segunda enfatiza o papel
proativo do Estado, agindo de modo catalisador, inovador e participativo.

E neste panorama de mudangas de formas de gerir a administracdo publica, hd um
movimento que se propoe a realizar a coordenacao de gestdo de forma relacional entre os entes

publicos e privados. Trata-se da governanca publica, tema que sera abordado na sequéncia.

3.5.2 Governanga Publica

A governanga publica se constitui como um arranjo de coordenagao da administragao
publica, assim como dos recursos de um pais, integrando o Estado com outros atores sociais
para a busca de solu¢do de problemas publicos. Trata-se de agdes que visam promover o
desenvolvimento econdmico e social, embasadas em praticas que prezam pela valorizag¢do da
democracia, fazendo com que os governos tenham a capacidade de planejar, formular e

implementar politicas publicas, alinhando interesses dos gestores ptblicos com os dos cidadaos.



50

Com isso, o Estado segue no objetivo de cumprir a sua fungdo, ou seja, promover o bem publico,
conforme tratado no terceiro capitulo desta pesquisa.

Nesta perspectiva, os estudos cientificos oferecem diversas abordagens. A obra de
Teixeira e Gomes (2019) realiza um levantamento dos diversos conceitos da governanca
publica. Uma delas, Loffer (2001 apud TEIXEIRA; GOMES, 2019, p. 530), “associa a
governanga com a capacidade que o Estado tem para formular e implementar suas politicas.
Para alcancar as metas coletivas propostas, a Administragdo Publica faz uso das competéncias
de ordem financeira, gerencial e técnica”. Por sua vez, Bovaird e Loffler (2003 apud
TEIXEIRA; GOMES, 2019, p. 527), sugerem que a governanga publica se define por meio de
dois elementos complementares: a busca por resultados de qualidade de vida que sejam
relevantes para os atores do sistema e os processos de interacao entre os interessados, os quais
devem estar em conformidade com normas ou critérios estabelecidos.

Destarte, no intuito de alinhar interesses dos gestores publicos com a sociedade, a
governanga publica busca uma articulacdo entre eles, para que seja possivel o alcance de
objetivos comuns. Conforme Pierre e Peters (apud SECCHI, 2009, p. 359), a governanga
publica ¢ delineada em trés elementos: governo, mercado e comunidade. O governo consiste
nas estruturas que funcionam por meio de mecanismos de hierarquia; o mercado se refere a
mecanismos autorregulados; e a comunidade na existéncia de mecanismos horizontais de
cooperacao, conectando a sociedade, formando uma espécie de rede. Por este angulo, Matos e

Dias (2013, p. 62) fazem a seguinte consideracdo sobre governanga publica:

O fortalecimento das relagdes do Estado com os cidaddos constitui-se em importante
investimento destinado a aperfeigoar o processo de formulagao de politicas é elemento
fundamental da boa governanga, permitindo ao governo obter novas fontes de ideias
relevantes, informagdes e recursos para a tomada de decis@o. Essa contribuigdo tem sido
vista como importante também para a construgdo da confianga publica no governo
elevando a qualidade da democracia ¢ fortalecendo a capacidade civica (MATOS;
DIAS, 2013, p. 62).

A governanga publica ¢ constituida por meio de mecanismos que promovam lideranga,
desenvolvimento de estratégias e de controle para que seja possivel a avaliagdo, o
direcionamento e a atuagdo da gestdo de um ente governamental. Com isso, possibilita-se o
planejamento e a implementacdo de politicas publicas que atendam as necessidades da
sociedade, promovendo o desenvolvimento social. Isso requer que seja feito de forma
transparente, prezando pela responsabilidade dos recursos humanos, naturais, econdmicos e
financeiros.

Constata-se, portanto, que a correlacdo que deve existir entre os entes publicos e
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privados para a formulagdo e implementacdo de politicas, configura-se como um componente
fundamental para a governanga publica. Esta interacdo entre governo e sociedade, pautada pelo
interesse publico, representa um fortalecimento da democracia e da capacidade coletiva de um
Estado enfrentar e buscar solugdes para os problemas sociais.

No Brasil, o Decreto Federal n® 5.378/2005 (BRASIL, 2005) instituiu o Programa
Nacional de Gestdo Publica e Desburocratizagio — GESPUBLICA. Embora tenha surgido no
contexto da reforma administrativa gerencial, este decreto pode ser entendido como uma
tentativa de institucionalizar praticas alinhadas aos conceitos de governanga, tendo
normatizado, por exemplo, em seu art. 2°, inciso II, que a GESPUBLICA deveria promover a
governanga, buscando aprimorar a formulagdo, implementacdo e avaliacdo das politicas
publicas.

A perspectiva delineada por esta iniciativa fomentou as etapas que constituem o ciclo
de politica publica (formulacdo, implementagdo e avaliacdo). Ademais, a abordagem trazida
por este decreto estabelece como um reflexo pratico de compreensdo de que a governanga
publica se constitui por meio da inser¢do de diversos atores da sociedade, ndo se restringindo
ao Estado enquanto estrutura governamental, estendendo a toda a comunidade os processos de
existéncia das politicas publicas, algo ja consolidado na literatura académica. Entretanto, o
mencionado Decreto n° 5.378/2005 que criou a Gespublica foi revogado pelo Decreto n°
9.094/2017. Embora isso tenha ocorrido, no mesmo ano foi publicado o Decreto n°® 9.203/2017
para tratar da politica de governanca da administragdo publica federal, o que demonstra intengdo
governamental em promover a governanca.

Neste contexto, evidencia-se que a governancga publica se relaciona com a eficiéncia das
politicas publicas e com a capacidade do Estado alcangar os objetivos tracados em prol da
sociedade, cuja realizacdo se busca juntamente com toda a comunidade, formando uma rede
entre os diversos atores, estatais ou ndo. Para que este modelo de coordenagao da administragao
publica e dos recursos de um pais gere resultados efetivos, o Estado necessita de estrutura,
lideranga, estratégia, controle e transparéncia, prezando para que as acdes sejam tomadas para

a promocao do bem publico.
3.5.3 Redes ¢ Governanga Publica

O conceito contemporaneo de governanga publica utiliza a mobilizagdo social como um
dos seus principais mecanismos para promover o desenvolvimento da sociedade. Neste

contexto, propde-se que o Estado estabeleca parcerias com a sociedade civil, para a
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implementagdo de politicas publicas que visem melhorar a qualidade de vida das pessoas. O
objetivo fundamental dessas agdes ¢ criar condi¢des que garantam o bem-estar fisico e mental
para toda a populagao.

O Estado se constitui como um ator publico que possui uma fun¢ao impulsionadora das
politicas publicas. Isso pode ocorrer pelos 6rgdos que estdo ligados diretamente ao Poder
Executivo, o que se denomina de administracao direta; ou pelos entes publicos que, embora
ligados ao Poder Executivo, possuem personalidade juridica propria, sendo denominado de
administracao indireta, tais como autarquias, fundagdes publicas, empresas publicas e
sociedades de economia mista, as quais devem agir de modo a promover o desenvolvimento
social e econdmico.

Como atores privados, pode-se citar qualquer coletividade da sociedade que nao
pertenca a administragdo publica, como empresas, associacdes, comunidades, entidades
filantropicas, cooperativas, assim como qualquer outra forma de relacionamento de duas ou
mais pessoas que possuam interesses comuns. Neste sentido, Matos e Dias (2013, p. 62)
propdem que a governanga gera uma mudanga no entendimento da interagdo entre Estado e
Sociedade, propiciando o gerenciamento das politicas publicas por meio de redes de atores
publicos e privados, interagindo entre si, trocando informacgdes e recursos para que sejam
atingidos os objetivos.

Por este prisma, a governanga publica prega pela cooperagao de varios integrantes da
sociedade, visando obter solugdes para problemas que devem ser alvo das politicas publicas.
Assim, estimula-se a formacao de politicas publicas por diversos membros que constituem um
corpo social.

Desta relacdo entre atores € que surge o conceito de rede. O Estado deixa de ser tinico
executor de politicas publicas, pois ¢ compreendido que sozinho ndo serd obtida a mesma
eficiéncia que se teria mediante a integracdo com os atores ndo estatais. Na rede de politicas
publicas, todos possuem papel importante, um dependendo do outro, visando a implementacao
das agdes propostas.

De acordo com Silvestre (2019, p. 45), as redes se constituem como um dos aspectos de
governanga, pautando-se pela solidariedade para a promocdo de servigcos publicos,
compartilhando a reponsabilidade referente as tomadas de decisdes entre varios atores sociais,
inclusive os ndo-governamentais. A inclusdo deste ultimo promove o aumento
representatividade entre os diversos segmentos da sociedade, podendo participar de decisdes
sobre quais politicas publicas devem ser adotadas.

Esta ¢ uma perspectiva oposta a uma abordagem estadista das politicas publicas,
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situagdo em que a politica somente ¢ considerada como publica se for realizada por um ente
estatal. Quando o Estado se articula com o terceiro setor ou sociedade civil organizada,

estabelece-se uma outra abordagem, a multicéntrica. Segundo SECCHI (2015, p. 3):

A abordagem multicéntrica ou policéntrica, por outro lado, considera organizac¢des
privadas, organizagdes ndo governamentais, organismos multilaterais, redes de
politicas publicas, juntamente com atores estatais, protagonistas no estabelecimento
das politicas publicas. (SECCHI, 2015, p. 3).

Mediante este enfoque multicéntrico, entende-se que o Estado ndo exerce um monopdlio
exclusivo na elaboracao de politicas publicas. O que importa € que por meio da interagao entre
os diversos entes sociais, o problema publico seja enfrentado, pois este ¢ o fundamento para
que o termo “politica” seja caracterizado com a expressao “publica”.

Por esta mesma logica, Heidemann (2010, p. 31) expde que a politica publica ultrapassa
uma visao de pertencer essencialmente a um ente governamental, tendo em vista que o governo
ndo ¢ a Unica institui¢do que pode promover politicas publicas. Para este autor, uma associagao
de moradores pode realizar um servigco publico local, agindo pelo seu senso comum e sem
contar com a participacao do Estado.

O conceito de redes de politica publica se amolda as caracteristicas da governancga
publica e da abordagem multicéntrica. Para O’ Toole (apud SOUZA, 2018, p. 29), as ““ [...] redes
sdo estruturas interdependentes envolvendo multiplas organizagdes ou partes dela e na qual uma
unidade nao ¢ formalmente subordinada a outra de forma hierarquica”. Em outras palavras, as
redes sdo constituidas pela auséncia formal de hierarquia entre os participantes, pois estes
preservam suas autonomias, contribuindo para as decisdes sobre os programas que constituem
as politicas publicas. Trata-se, portanto, de uma coordenagao horizontal, cuja definicdo ¢ feita
por Celina Souza (2018, p. 59), conforme excerto abaixo:

Por ser um objeto em construgdo, ¢ necessario esclarecer a definicdo aqui adotada:
coordenacao horizontal ocorre entre uma instancia de governo e as demais instancias
do mesmo nivel de governo, todas usufruindo igual status formal de poder e
autoridade, mas uma delas, ou um nucleo restrito, decide sobre o mérito dos

programas e arbitra conflitos por delegagdo do chefe de governo. (SOUZA, 2018, p.
59).

As redes, portanto, contribuem para que as relagdes sociais entre os atores das politicas
publicas sejam horizontalizadas, permitindo trocas interorganizacionais entre eles, superando
fronteiras que uma relacdo vertical ocasiona, tais como a existéncia de hierarquias e o
estabelecimento de um sistema fechado, vinculado a grupos restritos € com interesses similares
(MASSARDIER, 2006, p. 180). Entretanto, apesar disso, conforme afirma Souza (2018, p. 59),

no excerto anterior, apesar da horizontalidade da coordenagdo, ndo hd como afirmar que as
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decisdes sdo tomadas por todos, pois pode ser coordenada por um participante ou um nucleo
restrito.

A politica publica sendo implementada por meio desse entendimento de relagdo
interdependente entre diversos atores ¢ consequéncia de mudangas na forma de gerir adotada
pelo Estado, saindo de uma visdo tradicionalista e adotando uma perspectiva mais pluralista e
focada na articulacdo de diferentes atores para alcangar objetivos publicos.

E desta forma, as redes podem ser consideradas como instrumentos da governanga
publica, mediante a mobilizagdo de estruturas e membros de Estado, funcionarios de empresas
privadas, sociedade civil organizada, meios de comunicagdo, organizagdes ndo governamentais
e varios outros setores da sociedade, articulando-se pela busca de solu¢des para os conflitos e
necessidades sociais. H4, portanto, uma interacao dos diversos atores, constituindo uma forma
de governanca que busca a constituicao de redes de decisdes conjuntas, algo contrario a visao
tradicional de gestdo publica.

Para Feiock (2007, apud Silvestre, 2019, p. 61), a prestacao de servigos pode ocorrer
entre distintas organizagdes, sem que ocorra a fusao entre elas. Quando ha mais do que duas
instituicdes relacionadas, formam-se redes de atores sociais, agindo de forma colaborativa, para
oferecer servicos com menores custos € maiores beneficios.

Esta organizagao entre varios atores sociais, unindo esferas publicas e privadas, também
possui um viés que, ao ser implementado, contribui para que, por meio da governanga publica,
obtenha-se eficiéncia na execugao de politicas publicas. Trata-se da interag¢do dos varios niveis

de governo de um pais, sendo este o tema a ser tratado na sequéncia.

3.5.4 Governanga em Multinivel no Brasil

A sociedade, como ja foi mencionado, passou por varias modificagdes ao longo da
histéria. Durante muito tempo, prevalecia a autotutela, situagdo em que nao havia um Estado
para gerenciar os conflitos, fazendo com que as pessoas, de forma individual, agissem por si
mesmas para satisfazer suas pretensdes ¢ necessidades, muitas vezes pela imposi¢ao da forga
fisica e da violéncia.

Pelo processo de evolucdo, surgiu o Estado, fazendo com que a sociedade lhe
transferisse a responsabilidade pela resolucao de conflitos, colocando um fim na autotutela.
Trata-se de um contrato social em que os cidaddos renunciam a seus direitos individuais,
delegando-o ao Estado, para que este, por sua vez, os proteja.

Assim, houve o costume de se deixar aos governos a incumbéncia de resolver as
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demandas sociais. Nesta perspectiva, o Estado, de forma isolada, passa a exercer autoridade do
poder politico de forma tradicional, estabelecendo-se em posi¢cdo hierarquica superior aos
demais. E as solugdes para os problemas também devem ser feitas pelo Estado, pois € obrigagao
deste, conforme determinado no pacto social.

Neste modelo, os entes federativos (Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios)
passam a agir de acordo com as suas competéncias previstas na Constitui¢do Federal Brasileira
de 1988. E a execugdo das politicas publicas segue estas competéncias, fazendo com que cada
ente administrativo imponha a sua pratica.

A governanca publica visa ampliar o paradigma tradicional de governo, compartilhando
competéncias e promovendo ajustes baseados na interdependéncia e na colaboragdo entre
multiplos atores, fazendo isso sem eliminar completamente a existéncia de competéncias
exclusivas ou estruturas hierdrquicas. Buscam-se vinculos entre os diversos niveis de governo,
preconizando a colaboragdo e participagdo de cada ente federativo, compartilhando
responsabilidades e agindo de modo a propiciar a melhoria das condi¢des de vida da populagao.
Surge, deste modo, a denominada governanga em multinivel. Para Abrucio e Sydow (2018, p.

51), a governanga multinivel é:

[...] é essencialmente uma forma de ampliacdo do conceito de federalismo para incluir
mais de dois niveis de governo e estruturas com maior grau da autonomia na
formulag@o de politicas.

Nessas diversas visdes, o ponto central da governanga entre multiplas jurisdi¢des é ser
mais flexivel do que a concentragdo da governanga em uma unica jurisdigdo.

[.]

O conceito de governanga multinivel enfatiza principalmente os aspectos cooperativos
das relagdes intergovernamentais, ao invés dos aspectos competitivos ou conflituosos
(ABRUCIO; SYDOW, 2018, p. 51).

A governan¢a em multinivel deve ser entendida como uma forma de coordenagao entre
diferentes esferas de governo, integrando os entes federativos em prol de solugdes para os
problemas sociais. Uma politica publica criada pela Unido, por exemplo, pode ter adesdo de um
Estado, de um Municipio, agindo sob a coordenagdo de um deles ou todos com autonomia para
executar as acdes propostas.

Neste sentido, a Constituicdo Federal de 1988, no titulo que trata da organizacao do
Estado, define em seu art. 23 as competéncias da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios, normatizando, também, em seu paragrafo tinico que serao fixadas, por meio de leis
complementares, normas para a cooperagao entre cada ente federado, visando o equilibrio do
desenvolvimento e o bem-estar.

Sob essa mesma perspectiva, a Constituicao prevé em seu art. 25, §3° que os Estados
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podem criar regides metropolitanas, aglomeracdes urbanas e microrregides, visando a execu¢ao
de fungdes publicas que sejam de interesse comum. Do mesmo modo, a Lei Federal n°
13.089/2015 (BRASIL, 2015) que institui o Estatuto da Metropole prevé em seus artigos 1° e
2°, inciso IV, que a governanca interfederativa consiste no compartilhamento de
responsabilidades e acdes entre a Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios, devendo
organizar, planejar e executar fungdes publicas que sejam de interesse comum. E a defini¢do de
“funcdo publica de interesse comum” estd presente no inciso I1 do art. 2° do referido diploma,
o qual define que: “politica publica ou agdo nela inserida cuja realizacdo por parte de um
Municipio, isoladamente, seja inviavel ou cause impacto em Municipios limitrofes”. Moreira
e Guimaraes (2015, p. 1251) realizam consideragdes sobre o Estatuto da Metropole, conforme
se observa na sequéncia.
Com a crescente urbanizagdo, especialmente em areas metropolitanas, ¢ importante
analisar os instrumentos postos a disposi¢do dos atores do pacto federativo para uma
gestdo interfederativa, tendo em vista que grande parte dos desafios
enfrentados ndo respeita as fronteiras das competéncias constitucionais, em
especial a municipal.
Esta matéria torna-se ainda mais relevante diante da edicdo do Estatuto da
Metropole (Lei 13.089/2015), que estabelece diretrizes gerais para o
planejamento, a gestdo e a execucdo das fungdes publicas de interesse comum
em regides metropolitanas e em aglomeragdes urbanas instituidas pelos Estados,
bem como normas gerais sobre o plano de desenvolvimento urbano integrado,
além de outros instrumentos para a governanca interfederativa (MOREIRA;
GUIMARAES, 2015, p. 1251).

Verifica-se que o Estado Brasileiro busca uma reformulagdo que culmine na cooperagao
entre as instituigdes, possibilitando a agdo coordenada e descentralizada para a implementagao
de politicas publicas. Assim, os entes federativos, mantendo sua autonomia, agem de forma
intergovernamental para tratar de questdes que ultrapassam suas competéncias instituidas. Por
conseguinte, essas relagdes intergovernamentais podem ser entendidas como um tipo especifico
de redes de politicas publicas, em que as caracteristicas de interdependéncia, troca de recursos
e coordenacdo negociada sdo aplicadas ao contexto das interacdes entre diferentes esferas de
governo. E isso ¢ fator determinante para que as politicas publicas obtenham o éxito que a
populagdo precisa.

Com a descentralizacdo da execucdo de politicas publicas para as diversas esferas de
governo, um ponto que deve ser discutido € a coordenagdo, ou seja, a organizacio das agdes
estipuladas e dos diversos envolvidos em uma politica publica, visando alcancar os objetivos
propostos (SOUZA, 2018, p. 16).

As politicas publicas requerem que a coordenagdo seja um elemento integrante da sua

estruturacdo. E necessaria em diversas fases que constituem uma politica publica,
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especialmente na sua formulacdo e na sua implementagdo, tanto no ambito de um mesmo
governo, quanto entre diferentes niveis governamentais.

Em um mesmo nivel de governo, a coordenacao ¢ denominada de horizontal (SOUZA,
2018, p. 16). Neste caso, ha diferentes setores de uma mesma esfera do governo, exercendo a
coordenacdo da politica publica. Por outro lado, a coordenagdo vertical remete a um Estado
Federado, ou seja, um “complexo constituido pela Unido, Estados, Distrito Federal e
Municipios, dotado de personalidade juridica de Direito Publico Internacional” (SILVA, 2011,
p. 493). Esta forma vertical de coordenagdo faz com que a implementagao das politicas publicas
seja feita de forma intergovernamental, envolvendo diversos entes federativos.

Assim, em uma perspectiva de governan¢a multinivel conciliada com redes, deve ser
apontado que a sociedade civil também pode participar das politicas publicas, juntamente com
a Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios. E a coordenagdo pode ser exercida por meio
de diversos atores e niveis, ocorrendo por meio de mecanismos que conectam verticalmente as
esferas de governo. Ela pode ser de forma horizontal ou por meio de rede, situacdo em que ha
colaboracao mutua. Em ambas as situagdes, € natural que haja alguma lideranca que oriente as
acdes conjuntas, sem que isso estabeleca niveis hierdrquicos.

Castro e Young (2017, p. 44 e 45) afirmam que ha autores que defendem uma lideranca
coordenada pela Unido de modo vertical, diante das vantagens que isso acarreta, pois esta ¢ a
esfera do governo que possui maior capacidade de arrecadagao, podendo realizar transferéncias
e financiar os outros entes. Por conseguinte, hd uma reducdo dos custos de implementacao e
evita a sobreposicao de politicas. Por outro lado, existem questionamentos sobre a distancia do
governo federal em relagdo as outras unidades governamentais, ocasionando a perda da eficacia
das politicas publicas, fazendo com que especialistas e grupos organizados, juntamente com
outros entes, requeiram a descentralizacdo. E ainda ha competicdo entre as unidades federadas,
que apesar de poder potencializar politicas publicas, criando inovagdes ¢ melhorando a gestao
de modo a evitar a dominagao por outro ente, o excesso desta concorréncia afeta a solidariedade
entre os entes, algo fundamental para o equilibrio federativo. Neste sentido, Abrucio (2010, p.
49) diz que:

Vale aqui frisar o sentido atribuido ao conceito de coordenacdo federativa. Em
primeiro lugar, sua adogdo significa sair da dicotomia entre centralizagdo e
descentralizacdo, que leva mais ao jogo do cabo de guerra do que a praticas
colaborativas que respeitam a autonomia dos entes, sem perder de vista as
necessidades nacionais de uma federacdo. Além disso, a visdo coordenadora que vem
se instalando em vdrias politicas publicas ndo significa dar poder a Unido para se
voltar ao modelo centralizador anterior. Ao contrario, na atual situacdo vigora, em

maior ou menor medida, uma negociacdo mais constante com estados e municipios
mais autdnomos, tanto na elaboragdo quanto na implementacdo dos programas
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governamentais, de modo que toda acdo federal tem de levar isso em conta
(ABRUCIO, 2010, p. 49).

Cabe, desta forma, entender que a governanca multinivel se fundamenta nos aspectos
cooperativos das relagdes entre Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios, sendo evitada a
competi¢do entre eles. E por meio do conceito de coordenagao federativa, deixa-se a dicotomia
entre centraliza¢do e descentralizagdo, priorizando agdes colaborativas que visam atender a
necessidade da federagdo, mas sem perder a autonomia de cada um.

E a colaboragdo de cada unidade federativa proporciona meios para que exista um
alinhamento entre as diretrizes nacionais, possibilitando a implementacao de politicas publicas
que sejam eficientes na solu¢do de problemas que sdo comuns a todos, garantindo os direitos
sociais e o bem-estar da populacdo, além de promover o desenvolvimento social e econémico.

Portanto, percebe-se que a analise da gestdo e das politicas publicas contemporaneas
demanda um olhar que transcende os modelos puramente hierarquicos ou gerencialistas. As
percepcdes da governanga publica, das redes de atores e da governanca multinivel, exploradas
neste capitulo, destacaram a centralidade das interdependéncias, da colaboragdo e dos desafios
de coordenacdo na conducdo de acdes coletivas. Este conjunto de conceitos e abordagens
tedricas servira de base, nos capitulos seguintes, para a analise da implementa¢ao do Programa
Vida no Transito no Parand, permitindo interpretar os dados coletados. Ao investigar a
implementagdo deste programa, utilizar-se-a desses conceitos para analisar as interagdes entre
os atores envolvidos, a dinamica da coordenacdo intersetorial e intergovernamental, as

dificuldades enfrentadas e os resultados alcancados.



59

4 TRANSITO

A Constituicdo da Republica Federativa de 1988 realiza em seu predmbulo uma
declaracao de propositos que fundamentam o texto constitucional. Visa-se assegurar direitos
sociais e individuais, liberdade, seguranca, bem-estar, desenvolvimento, igualdade e justica.
Estes direitos devem ser garantidos por meio da harmonia social, visando a solugdo de
controvérsias de modo pacifico no ambito nacional e internacional.

Por conseguinte, esta Lei Maior prevé alguns objetivos da Republica Federativa do
Brasil em seu art. 3°, sendo eles: constituir uma sociedade livre, justa e solidaria; garantir o
desenvolvimento nacional; erradicar a pobreza e a marginalizagdo e reduzir as desigualdades
sociais e regionais; promover o bem de todos, sem preconceitos de origem, raca, sexo, cor,
idade e quaisquer outras formas de discriminagao.

O texto constitucional ja estabelece, desde o seu inicio, as metas que devem ser
alcangadas pelos governantes em seus mandatos. Trata-se de uma espécie de plano de governo,
definindo diretrizes que devem ser seguidas por todos os mandatarios para a organizagdao do

Estado e da sociedade.

Mediante a expressa previsdo, no art. 3°, de objetivos de carater fundamental a serem levados a
efeito pelos orgdos estatais, ndo ha como refutar — do ponto de vista do direito constitucional
positivo vigente — a circunstancia de que o constituinte de 1988 consagrou sim um modelo de
Constituigdo do tipo dirigente, muito embora elementos de dirigismo constitucional se fagam
presentes em diversas partes do texto da CF, inclusive e especialmente nos titulos de ordem
econdmica e social. Com efeito, as normas-principio contidas nos diversos dispositivos do art.
3° cumprem a fung@o de principios objetivos que instituem programas, fins e tarefas que
vinculam os poderes publicos e que implicam uma atuacao voltada a realizacdo dos objetivos
constitucionais enunciados (SARLET, 2021, p. 299).

Para alcancar essas metas, o Estado deve garantir que a sociedade seja organizada para
assegurar a pratica dos direitos previstos na Constituicdo Federal e nas leis infraconstitucionais.
Estas acdes podem se configurar como politicas publicas que devem ser desenvolvidas pelo
Estado para propiciar que os objetivos mencionados na Carta Magna sejam atendidos.

Dentre todos os objetivos mencionados, um deles ¢ visto como o mais abrangente:
promover o bem de todos. Ou seja, garantir o bem-estar da populacdo deve ser a maior
preocupagdo dos governantes.

Diante de toda esta perspectiva legal apontada, verifica-se a existéncia de vérias
politicas publicas adotadas no Brasil, tais como: satude, educagdo, assisténcia social, cultura,
politicas tarifarias especiais, incentivos fiscais e distribui¢do de renda.

Um dos instrumentos de politica publica visa regular o comportamento dos cidadaos.
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Trata-se de normas que organizam o funcionamento do Estado para regulamentar alguns
aspectos de formagio de comportamento das pessoas. E o caso, por exemplo, das normas de
transito. O Brasil possui um codigo que centraliza as normas de transito, consistindo em um
diploma legal que prevé como deve ser gerido o transito em nosso pais; como os condutores
devem agir na condi¢do de motoristas, pilotos, ciclistas e pedestres; e institui penalidades para
as pessoas que ndo respeitarem as normas de condutas estabelecidas.

Esta politica publica regulatoria referente as normas de transito afeta todos os cidadaos,
das mais variadas escolaridades, independentemente de qualquer restricdo de sexo, raga, faixa
etaria, religido ou nivel social. Tudo isso com o grande objetivo de promover o bem-estar social
e a qualidade de vida. Para que esta qualidade de vida seja obtida, o transito deve ser seguro,
sem acidentes ou fatalidades; deve ser também eficiente, proporcionando o deslocamento de
forma organizada e rapida.

Desde 1997, com a criacdo do referido Codigo de Transito Brasileiro, que entrou em
vigor em 22 de janeiro de 1998, o Brasil tem adotado diretrizes para a organizacao do transito.
Evidentemente, hd comportamentos que desrespeitam as normas de conduta estabelecidas.
Contudo, ¢ notavel o avanco obtido, principalmente com a criagdo de algumas regras que
buscam padronizar as agdes e omissdes que devem ser respeitadas no transito, tais como: a
proibi¢do de pessoa alcoolizada na condugdo de veiculo automotor; a proibicao de uso de
celular ao volante; a criagao de vagas exclusivas para pessoas com deficiéncia e para idosos; a
necessidade da utilizagdo de capacete na pilotagem de motocicletas; o uso de cinto de
seguranga.

Muitas destas regras de conduta mencionadas, assim como outras previstas no Codigo
de Transito Brasileiro, ja fazem parte do comportamento do motorista brasileiro. Trata-se de
um avango obtido ao longo de um extenso processo, iniciado em 1998, abrangendo ag¢des de
educacdo, de fiscalizagdo e de engenharia de transito, sendo isso mais evidente ao se analisar a

geragdo de condutores de veiculos automotores formados apos este ano.

4.1 LEGISLACAO BRASILEIRA

O ordenamento juridico brasileiro possui diversas normas que tratam do transito,
abrangendo todas as esferas de governo, ou seja, Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios.
Diante disto, ¢ possivel inferir que a diversidade de dispositivos legais torna este tema
complexo, o que demanda, por conseguinte, a dedicacdo dos gestores de transito e a necessidade

de educagdo para o transito fornecida permanentemente a sociedade. Neste contexto,
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apresentam-se diversos dispositivos que regulamentam o transito em todo o territorio nacional.

A principal norma legal brasileira ¢ a Constituicao Federal, promulgada em 5 de outubro
de 1988 - CF/1988. Trata-se de uma lei fundamental, embasando todo o ordenamento juridico
do pais. Dentre os preceitos que estabelecem os direitos e deveres dos cidadaos, a organizagao
dos poderes de cada ente federado e os principios e normas fundamentais que regem a
sociedade, ha determinacdes sobre o transito brasileiro.

O art. 5° da CF/1988 estabelece os direitos e garantias fundamentais dos cidadaos
brasileiros, sendo considerado um dos dispositivos mais importantes da Carta Magna, definido

como uma cléusula pétrea, ou seja, que ndo pode ser modificada, conforme observado abaixo:

A Constituicdo de 1988, como era de se esperar de uma Carta que, apés uma longa vaga de
autoritarismo, assumiu o status de marco juridico do processo de redemocratizagdo do pais,
incorporou o mais amplo rol de direitos e garantias fundamentais ja previsto em constitui¢des
nacionais, trazendo-o, simbolicamente, para o inicio do seu texto. Para além disto, inseriu os
“direitos e garantias individuais” no elenco dos limites materiais explicitos ao poder de reforma,
ao lado da forma federativa de Estado, do voto direto, universal e periddico e da separagdo dos
Poderes (art. 60, § 4°) (PESSANHA, 2009, p. 127).

Um desses direitos e garantias fundamentais constitucionalmente previstos ¢ a liberdade
de locomog¢ao em todo o territorio nacional, conforme art. 5°, inciso XV da CF/88. Em uma
interpretagdo sistematica, verifica-se que isto implica a necessidade de um sistema seguro e
organizado de transito para todos os cidadaos.

A Carta Magna ainda prevé em seu art. 23, inciso XII, a implantacdo de politicas
publicas de educacao para a seguranga no transito, configurando-se como uma responsabilidade
comum da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios; ja o art. 144, §10 preceitua
que a seguranga viaria ¢ de responsabilidade de 6rgdos e entidades executivos de transito,
devendo ser compreendida pela educagdo, engenharia e fiscalizacdo de transito, juntamente
com outras acdes que assegurem ao cidadao o direito a mobilidade urbana de forma eficiente.

O sistema juridico prevé que abaixo da Constitui¢do, ha as normas infraconstitucionais,
ou seja, as leis. A legislagdo possui a caracteristica de ser organizada em leis que criam codigos,
abrangendo diferentes areas do direito. Junto a estes cddigos, ha também leis esparsas. Ha no
Brasil, portanto, o Codigo Penal, Codigo Civil, Cédigo de Defesa do Consumidor, Codigo
Eleitoral, Cédigo Tributario, assim como outros. Além deles, ha o Codigo de Transito Brasileiro
- CTB, instituido pela Lei n® 9.503/1997.

O CTB ¢ a principal norma que regulamenta o transito neste pais. Nele estdo dispostas
as regulamentagdes gerais de circulagdo de veiculos automotores, ndo automotores e de
pedestres, assim como os direitos dos cidadaos com relagdo ao transito, educagao, sinalizagao,

caracteristicas dos veiculos, habilitacdo para condutores, engenharia de trafego, infragoes,



62

penalidades e, inclusive, crimes de transito.

Sobre este ultimo item, observa-se que o CTB possui um rol de condutas tipificadas
como crime, prevendo penas privativas de liberdade, sendo, desta forma, integrante da
legislacdo penal. Em outras palavras, devem ser aplicadas as normas gerais do Codigo Penal e
do Coédigo de Processo Penal aos crimes cometidos na dire¢do de veiculos automotores,
conforme art. 291 do CTB.

A Lein®9.503/1997, o CTB, ¢ uma lei federal, seguindo a competéncia definida no art.
22, XI da CF/88 que determina que a competéncia para legislar sobre o transito ¢ privativa da
Unido. Entretanto, por ser privativa, outros entes federativos podem também legislar sobre esta
matéria, desde que ndo contrarie a lei federal e que estejam de acordo com as previsdes definidas
nos artigos 22 e 24 do CTB. Assim, Estados € Municipios podem também criar legislacdes
especificas no ambito de suas circunscri¢des, considerando as caracteristicas e peculiaridades
de cada ente federativo.

Nesta toada, com a finalidade de detalhar as leis, existem as normas infralegais. Sao
elas: resolucgoes, deliberagdes e portarias. Cada uma destas normas infralegais somente pode
ser elaborada no &mbito de competéncias definidas pela Constituicao e pelo Codigo de Transito
Brasileiro. Com elas, sdo criados procedimentos para que efetivamente sejam aplicadas as
disposig¢oes previstas no CTB, devendo ser observadas e aplicadas por todos os 6rgdos e entes
executivos de transito.

Desta maneira, faz-se um panorama sobre a sistematizacdo da legislacdo brasileira,
passando pela Constituicdo Federal, pelo Cédigo de Transito Brasileiro e pelas normas
infralegais. Percebe-se que ha uma grande quantidade de regramentos para tratar sobre o
transito, o que se deve a sua importancia perante a sociedade.

Na sequéncia, serd feito um apanhado historico sobre a legislagdo de transito, mostrando
a sua evolugdo ao longo do tempo, até as normas vigentes, sendo trazidas, também, algumas

memorias sobre temas correlatos.

4.2 DESENVOLVIMENTO DA LEGISLACAO DE TRANSITO NO BRASIL

No intuito de instituir regras que visam organizar uma sociedade, regular as relagdes
entre as pessoas e definir limites as a¢des individuais, sdo criadas normas e regulamentos para
promover esses objetivos. O conjunto destas normas e regulamentos ¢ denominado de
legislacao.

Sdo criadas diversas normas de acordo com determinadas areas que precisam de



63

regulagdo especifica das condutas e das relagdes entre os individuos, assim como destes perante
o Estado. Assim, ha legislagdes relacionadas ao direito administrativo, tributario, penal, civil,
trabalhista, consumerista etc. Cada uma delas ¢ especifica para uma area de atuacao do Estado.
E neste sentido, existem as leis de transito.

De acordo com Lima e Rodrigues (2016, p. 18), foi no Império Romano que surgiram
as primeiras normas sobre transito. Elas visavam a proibicao de trafego de veiculos sobre rodas
no centro de Roma em determinados dias e horarios. Também entre as primeiras leis, cita-se a
chamada “Lei da Bandeira Vermelha”, na Inglaterra, no século XIX, a qual visava limitar a
velocidade dos veiculos, determinando que deveriam andar na mesma velocidade que um
homem a pé, devendo haver uma pessoa a frente do veiculo, caminhando, segurando uma
bandeira vermelha para alertar os pedestres.

Com a evolugao tecnolégica, surgiram os veiculos automotores. A medida que esse bem
foi se popularizando, ocorreu o aumento do trafego nas vias, o que levou varios paises a criarem
leis de transito.

No Brasil, a primeira norma de transito, impondo regras para a conducgao de veiculos
automotores, foi o Decreto n° 8.324/1910. Por este ato, foram criadas disposi¢des sobre a
condugdo de veiculos, assim como exigéncias que visavam a seguranca, possibilitando a liga¢ao
entre os estados brasileiros e entre municipios. Ja neste primeiro ato legal sobre transito, foram
tratados assuntos relacionados a construgcdo das vias, as caracteristicas dos veiculos e, até
mesmo, de fiscalizagdo e penalidades, primando pela seguranga no transito. Destaca-se no texto

deste decreto que o condutor do veiculo era denominado de “motorneiro”.

Art. 21. O motorneiro deve estar constantemente senhor da velocidade de seu vehiculo, devendo
diminuir a marcha ou mesmo parar o movimento, todas as vezes que o automaével possa ser causa
de accidentes. A velocidade devera ser reduzida o mais possivel nos pontos da estrada, onde, por
qualquer obstaculos, ndo se possa extender a distancia o raio visual, ou quando atravessar
caminhos ou ruas de povoados.

Art. 22. A velocidade commercial minima para o transporte de mercadorias sera de 6 kilometros
por hora e a do transporte de viajantes, de 12 kilometros, devendo os automéveis empregados
satisfazer a essas condi¢des de servigos.

Art. 23. A approximagdo dos automoveis devera ser annunciada & distancia por uma buzina ou
trompa (BRASIL, 1910).

O primeiro Codigo a ser instituido foi o Codigo Nacional de Transito, por meio do
Decreto-Lei n® 2.994, de 28 de janeiro de 1941. Este foi o momento historico em que se tornou
obrigatoria a posse da Carteira Nacional de Habilitagdao, juntamente com a criagdo do Conselho
Nacional de Transito - CONTRAN, sendo este o principal 6rgado normativo e consultivo sobre
transito. Essas duas inovagdes deste primeiro codigo permanecem até hoje, passando por

aprimoramentos conforme as mudangas promovidas pela evolucao da sociedade.
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Outros codigos nacionais sobre este tema foram criados, tais como o realizado por meio
do Decreto-Lei n° 3.651/1941 e o que foi constituido pela Lei n® 5.108/1966, sendo que este
vigorou até 1997. Este ultimo regramento foi o que criou o Departamento Nacional de Transito
- DENATRAN (atualmente chamado de Secretaria Nacional de Transito - SENATRAN) e o
Registro Nacional de Veiculos Automotores - RENAVAM. Estas duas criagdes, as quais
permanecem vigentes na legislacdo atual, possuem a finalidade de gerenciar o transito no
territorio nacional e de controlar de forma centralizada o registro de veiculos automotores no
pais.

Neste periodo de evolucdo legislativa, outras normas foram instituidas tais como a
sinalizacdo de transito e a necessidade de utilizacdo de equipamentos obrigatorios nos veiculos,
como retrovisores e fardis.

Este panorama mudou apds a publicagdao da Lei n® 9.503, de 23 de setembro de 1997,
instituindo o Cddigo de Transito Brasileiro - CTB. Esta € a lei vigente, possuindo o objetivo de
promover a seguranca vidria, a defesa da vida, da preservagdao da saude e do meio ambiente.
Isto pode ser observado pela leitura dos paragrafos do seu primeiro artigo, quando ¢ afirmado
que “O transito, em condic¢des seguras, ¢ um direito de todos”. Do mesmo modo, esse primeiro
artigo assevera que “os 6rgaos e entidades de transito pertencentes ao Sistema Nacional de
Transito dardao prioridade em suas acdes a defesa da vida, nela incluida a preservagao da saude
e do meio ambiente”.

O CTB ¢ aplicavel as vias terrestres que sejam abertas a circulagdo em todo o territorio
brasileiro. Mas isto somente quando as vias sdo utilizadas por pessoas, veiculos e animais,
sendo ou ndo conduzidos, para que estes possam realizar a circulagdo pelas vias, efetuar as
paradas e os estacionamentos, além da operagao de carga e descarga. Neste sentido, Macedo e

Mendes (2021, p. 34) afirmam que:

Ao assinalar em seu artigo 1° que o “transito de qualquer natureza nas vias terrestres do territorio
nacional, abertas a circulacdo, rege-se por este Cddigo”, o legislador patrio tutela todo e qualquer
tipo de transito - o regular e o irregular (transito de qualquer natureza) -, restringindo em um
segundo momento a que tipo de via se refere, somente as vias terrestres abertas a circulagdo
(MACEDO; MENDES, 2021, p. 34).

Denota-se quao ¢ importante a leitura deste primeiro artigo do CTB para a compreensao
dos fundamentos que constituem a legislagio de transito no Brasil. E por ele, por exemplo, que
sao excluidos da aplicagdo deste diploma os deslocamentos realizados por linhas férreas, aéreas
e maritimas, pois a sua aplicabilidade ¢ somente nas vias terrestres que sejam abertas a

circulagao.
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O CTB introduziu outras obrigagdes e proibigdes. Entre elas, destaca-se a proibicao da
condugdo de veiculos sob a influéncia de alcool ou de qualquer outra substancia psicoativa que
determine dependéncia (art. 165); a proibi¢do de usar, segurar ou manusear telefone celular
quando estiver dirigindo (art. 252, inciso VI e paragrafo Unico); obrigacdes relacionadas ao
transporte de criangas (art. 64); obrigatoriedade do uso de cinto de seguranca (art. 65); assim
como a protecao aos pedestres, pois estes também fazem parte do transito (art. 68), juntamente
com os ciclistas (art. 21, I1) e a necessidade de educagao continua para o transito (art. 74).

Ao analisar a evolucao historica da legislagdo de transito no Brasil, percebe-se que ela
foi adaptada para acompanhar as transformagdes da sociedade. Um exemplo dessa adaptagdo ¢
a inclusdo de normas relacionadas ao uso de celular durante a conducdo de veiculos na
legislagdo atual, algo que, evidentemente, ndo consta nos regramentos anteriores.

O Brasil possui uma legislagdo de transito que se embasa em principios do Direito
Administrativo, tais como a supremacia do interesse publico sobre o particular e a sua

indisponibilidade. Sobre estes principios, Marcelo Alexandrino e Vicente Paulo dizem que:

O principio da supremacia do interesse ptiblico € um principio implicito. Embora ndo se encontre
enunciado no texto constitucional, ele ¢ decorréncia das instituigdes adotadas no Brasil. Com
efeito, por for¢a do regime democratico e do sistema representativo, presume-se que toda atuagao
do Estado seja pautada pelo interesse publico, cuja determinagdo deve ser extraida da
Constitui¢do e das leis, manifestagdes da “vontade geral”. Assim sendo, logico é que a atuacdo
do Estado subordine os interesses privados. [...] Decorre dele que, existindo conflito entre o
interesse publico e o interesse particular, devera prevalecer o primeiro, tutelado pelo Estado,
respeitados, entretanto, os direitos e garantias individuais expressos na Constituicdo, ou dela
decorrentes.

[...]

O principio da indisponibilidade do interesse publico é um dos dois pilares do denominado
regime juridico-administrativo. [...] Dele derivam todas as restricdes especiais impostas a
atividade administrativa. Tais restrigdes decorrem, exatamente, do fato de ndo ser a
administragdo publica “dona” da coisa publica, e assim mera gestora dos bens e interesses
publicos. (ALEXANDRINO; PAULO, 2022, p. 197-198).

A exposicdo destes principios do direito administrativo, juntamente com suas
correspondentes explicagdes, visa demonstrar que a legislacao de transito possui o aspecto de
garantir o interesse da coletividade, ndo devendo privilegiar alguém em detrimento de outros.
Assim, a esfera de interesses do particular submete-se a do Estado.

Essa compreensdo ¢ importante para entender os propositos de todas as mencionadas
legislacdes brasileiras de transito, ou seja, atender o interesse publico, de modo a preservar
direitos fundamentais, entre eles a vida. E na busca deste objetivo, a seguranga no transito ¢
fator essencial, estando prevista desde a primeira norma publicada.

Dessa forma, ha uma estruturacio do Estado Brasileiro, criando um conjunto de

elementos interconectados para trabalharem de modo organizado, definindo obrigacdes aos
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orgdos ou entes publicos. Trata-se do Sistema Nacional de Transito, o qual sera tratado a seguir.

4.3 SISTEMA NACIONAL DE TRANSITO

Com a promulgac¢do da Lei n® 9.503/1997 que instituiu o Cédigo de Transito Brasileiro
- CTB, uma nova norma foi introduzida no ordenamento juridico do Brasil, trazendo diversos
dispositivos que primam pela seguranga e pelo bem-estar das pessoas, adequando-se a
perspectiva de cidadania instituida pela Constitui¢ao Federal de 1988.

Entre estes dispositivos, hd o aprimoramento do Sistema Nacional de Transito - SNT.
Embora ele tenha sido efetivamente criado pela Lei n® 5.108/1966, também conhecido como
Codigo Nacional de Transito (CNT), sendo este o marco inicial para uma sistematizacdo do
transito no Brasil, foi o Codigo de Transito Brasileiro o responsavel por organizar de maneira

mais eficaz o SNT. Segundo David Duarte Lima e Juciara Rodrigues:

O CTB ¢ uma lei moderna e trouxe muitas inovagdes: estruturou de forma mais adequada o
Sistema Nacional de Transito (SNT), explicitou direitos dos cidaddos, melhorou a forma de
habilitar condutores e estabeleceu uma lista de infragdes, penalidades e crimes de transito
(LIMA; RODRIGUES, 2016, p. 20).

O SNT consiste em um conjunto de 6rgaos e entidades de todos os entes federativos, ou
seja, Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios. E este sistema possui como finalidade o
estabelecimento de politicas de transito. Para isto, deve ser seguido o estabelecido no art. 5° do
CTB, o qual prevé que os componentes do SNT devem realizar atividades de planejamento,
administragdo, normatizagao, pesquisa, registro e licenciamento de veiculos, juntamente com a
formagdo, habilitacdo e reciclagem de condutores, além da obrigacdo de realizar agdes de
educagdo, engenharia, operacao do sistema viario, policiamento e fiscalizagdo. Por fim, devem
realizar o julgamento de infrag¢des e de recursos de aplicagdo de penalidades.

A composi¢ao do SNT ¢ definida pelo art. 7° do CTB, sendo formada por 6rgdos ou
entidades de cada ente federativo, conforme ja mencionado. No intuito de mostrar a
estruturacao deste sistema de modo que fique perceptivel a representagdo de cada um dos seus
componentes, sera feita uma abordagem dividida entre os ambitos federal, estadual/distrital e
municipal.

O Conselho Nacional de Transito - Contran, previsto no art. 12 do CTB, este ¢ o 6rgao
maximo consultivo e normativo do sistema, sendo-lhe atribuida a fun¢do de elaborar as
diretrizes da Politica Nacional de Transito, além de coordenar todos os 6rgaos do SNT. Sediado

na capital federal, Brasilia, o SNT ¢ composto por representantes de diversos ministérios, tais
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como o da Ciéncia, Tecnologia e Inovagdes; da Educacdo; da Defesa; do Meio Ambiente; da
Saude; da Justica; das Relagdes Exteriores; da Industria e Comércio; da Agropecudria; dos
Transportes Terrestres, da Seguranga Viaria; e da Mobilidade Urbana (BRASIL, 1997). A
Agéncia Nacional de Transportes Terrestres - ANTT também integra o Contran, assim como a
Secretaria Nacional de Transito - SENATRAN, cujo diretor é quem preside o Contran. De

acordo com os estudos de Macedo e Mendes (2021):

Dentre as atribuigdes do CONTRAN, podemos destacar a de dirimir conflito de competéncia ou
circunscri¢do no ambito da Unido, dos Estados e do Distrito Federal, por exemplo: imagine um
conflito negativo de competéncia no qual o Estado “A” alegue que certo trecho de uma via ¢ de
responsabilidade do Estado “B”, e o Estado “B” ndo concorde. Sera que a via ficard abandonada,
sem sinalizacdo, fiscalizagdo e manutencao? Claro que ndo! Ai surge a figura do CONTRAN
para resolver esse conflito. Imagine agora que ambos os Estados estivessem interessados em um
mesmo trecho (conflito positivo) por uma razdo qualquer, situagdo em que o CONTRAN
também apareceria para dizer qual Estado tem circunscri¢do sobre a via (MACEDO; MENDES,
2021, p. 147).

Ao analisar este excerto, verifica-se a legitimidade do Contran para dirimir conflitos
relacionados a aplicacdo da lei, algo proprio de um 6rgdo maximo consultivo e normativo do
SNT. Consistindo em um o6rgio colegiado, o Contran ¢ composto por diversas Camaras
Tematicas, as quais tratam de instancias de natureza especializada que possuem o objetivo de
fornecer embasamentos técnicos sobre assuntos especificos de modo a subsidiar as decisdes do
colegiado.

Outro integrante do SNT ¢ a Secretaria Nacional de Transito - SENATRAN, sediada
em Brasilia. Com as suas competéncias definidas no art. 19 do CTB, trata-se do 6rgdo maximo
executivo de transito da Unido. Como 6rgdo executivo, possui a atribuicao de realizar acdes
que visam o cumprimento da legislagdo, implementando as normativas estabelecidas pelo
Contran, além de controlar politicas publicas relacionadas ao transito. Anténio Clovis Pinto

Ferraz (2023) fornece uma explicacdo sobre o que € esta secretaria:

E o0 6rgio maximo executivo do Sistema Nacional de Transito (SNT) que atualmente integra a
estrutura do Ministério dos Transportes, com autonomia administrativa e técnica, com jurisdi¢@o
sobre todo o territério nacional. Tem autonomia para definir procedimentos para
operacionalizagdo de normas estabelecidas pelo codigo de trinsito ou por resolugdes do
CONTRAN, além de coordenar a execucao da Politica Nacional de Transito. Outras das suas
atribuigdes sdo: organizagdo ¢ manutengdo do Registro Nacional de Condutores Habilitados —
RENACH, do Registro Nacional de Veiculos Automotores - RENAVAM, do Registro Nacional
de Infragdes de Transito — RENAINF, e do Registro Nacional de Acidentes e Estatisticas de
Transito — RENAEST; prestagdo de suporte técnico, juridico, administrativo e financeiro ao
CONTRAN na execugao de suas fungdes; etc. (FERRAZ, 2023, p. 190)

Conforme esta explica¢do apresentada, observa-se que a SENATRAN ¢ a responsavel

pela organiza¢do e manutencdo de bases de dados nacionais, tais como: RENACH - Registro
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Nacional de Condutores Habilitados; RENAVAM - Registro Nacional de Veiculos
Automotores; RENAINF - Registro Nacional de Infra¢des. Trata-se de bancos de dados com
informacdes essenciais para o controle e gestdo do transito nacional. Eles possibilitam obter
informacdes, por exemplo, de um condutor que possui habilitacdo; dados a respeito de chassi e
nimero de motor de um veiculo; a unificagdo de registros de infragdes lavradas em cada um
dos entes federativos. Também realiza levantamento de dados estatisticos nacionais de transito
por meio do RENAEST, além de administrar o Fundo Nacional de Seguranca e Educagdo de
Tréansito - FUNSET.

O Departamento Nacional de Infraestrutura de Transportes - DNIT, uma autarquia do
Governo Federal, ¢ outro integrante do SNT. Previsto no art. 21 do CTB, este integrante atua
nas rodovias e estradas federais, realizando planejamento, execucdo de projetos,
regulamentagio e operacdo de transito de veiculos, pedestres, ciclistas e animais. E responsavel,
também, pelo sistema de sinalizacdo e pelos equipamentos de controle viario, promovendo a
seguranca ¢ desenvolvimento da infraestrutura, além de aplicar multas por excesso de peso e

de velocidade. O site desta instituicdo informa que ela possui o seguinte objetivo:

A autarquia tem por objetivo implementar a politica de infraestrutura de transportes terrestres e
aquaviarios, contribuindo para o desenvolvimento sustentavel do pais. Os recursos para a
execugdo das obras sdo da Unido. Ou seja, o orgdo € gestor e executor, sob a jurisdi¢cdo do
Ministério dos Transportes, das vias navegaveis, ferrovias e rodovias federais, instalagdes de
vias de transbordo e de interface intermodal e instalagdes portudrias fluviais e lacustres (DNIT,

[s.d.]).

A Policia Rodovidria Federal - PRF também pertence ao SNT. O art. 20 do CTB
determina que a PRF tem competéncia para realizar patrulhamento ostensivo nas rodovias e
estradas federais, agindo como uma instituicdo de seguranga publica, com o objetivo de
preservar a ordem, a incolumidade das pessoas, o patrimonio da Unido e de terceiros. Visa,
também, garantir a livre circulagdo nas rodovias e estradas federais, zelando pelo cumprimento
das normas legais relativas ao direito de vizinhanga e a interdi¢ao de construgdes e instalacdes
ndo autorizadas. Realiza a lavratura de autos de infragdo por desobediéncia as normas de
transito, arrecadando, por conseguinte, as suas correspondentes multas e aplicando medidas
administrativas previstas na legislagao.

No ambito federal, a Junta Administrativa de Recursos de Infragdes - JARI também
integra o SNT. Suas competéncias estao dispostas no art. 17 do CTB, existindo em cada um dos
orgaos ou entidades executivos de transito. A JARI realiza julgamento de forma colegiada de
recursos administrativos referentes a aplica¢ao de penalidades por infragdes de transito. Apesar

de contar com o apoio financeiro ¢ administrativo do 6rgdo ou ente publico, a JARI tem
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independéncia, podendo anular auto de infracdo e devendo encaminhar a institui¢do que lavrou
o auto dados referentes a problemas observados nas autuagdes.

Neste ponto, ¢ importante ressaltar que as JARIs devem estar presentes na estruturagao
relacionada ao transito de cada ente federativo. Assim, no ambito da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal e do Municipio, em cada um dos seus 6rgaos ou entes executivos de transito,
deve ser instituida uma JARI, seguindo os preceitos normatizados na Resolu¢ao n° 357/2010
do Contran.

No contexto dos Estados e do Distrito Federal ha duas instituigdes que compdem o SNT:
o Conselho Estadual de Transito - Cetran ou Conselho de Transito do Distrito Federal -
Contradife, sendo este ultimo especifico para o Distrito Federal; e o Departamento Estadual de
Transito - Detran.

O Cetran/Contradife ¢ um 6rgdo semelhante ao Contran, tratando-se de um conselho
normativo, consultivo e coordenador que cada estado e o Distrito Federal deve possuir. Suas
atribui¢des estdo definidas no art. 14 do CTB, podendo-se citar, entre suas fungdes, a de
acompanhar e coordenar as atividades de administra¢ao, educacao, engenharia, fiscalizagdo e
policiamento ostensivo. Atua, também, na formag¢ao de condutores, assim como no registro e
licenciamento de veiculos. Adicionalmente, realiza julgamentos de recursos interpostos contra
as decisoes das JARIs dos Estados e dos Municipios, assim como de recursos referentes a
inaptidao permanente constatada em exames de aptidao fisica, mental ou psicologica.

J4 o Detran ¢ o 6rgdo executivo de transito dentro da esfera estadual e distrital. Com
competéncias definidas no art. 22 do CTB, este departamento realiza fiscalizacdo e controle do
processo de formagdo, aperfeicoamento, reciclagem e suspensao de condutores. Além disso,
efetua a expedi¢do e a cassacao da Licenca de Aprendizagem, da Permissao para Dirigir e da
Carteira Nacional de Habilitacdo. Do mesmo modo, atua na vistoria, inspec¢do, registro,
emplacamento e licenciamento de veiculos, expedindo Certificados de Registro e o
Licenciamento Anual, mediante delegacdo do 6érgado maximo executivo de transito da Unido,
ou seja, Senatran.

Compete, também, ao Detran a realizacdo da fiscalizacdo e da aplicagdo de penalidades
referentes as infragcdes de transito, juntamente com suas correspondentes medidas
administrativas que sejam de responsabilidade estadual. Conjuntamente, emite notificagdes aos
infratores e realiza a arrecadacdo da penalidade de multa.

Na esfera estadual, existem, igualmente, os Departamentos de Estradas e Rodagem -
DER, atuando essencialmente em rodovias e estradas de competéncia do Estado ou do Distrito

Federal. As suas competéncias legais também estdo definidas no art. 21 do CTB, assim como
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as do DNIT, visto que possuem as mesmas atribui¢des, mas este atua no ambito das rodovias e
estradas que sdo de competéncia da Unido.

Ao se analisar as atribui¢des do DER, verifica-se que elas sao proprias de orgados
executivos de transito, tais como lavrar autos de infracdo, operar e manter a sinalizagdo de
transito e elaborar estudos sobre acidentes, além de construir, manter e operar rodovias e
estradas. Nesse sentido, o Departamento de Estradas de Rodagem do Parana (2025) apresenta

em seu site a seguinte informagao institucional:

A atribuigdo do Departamento ¢ executar o programa rodoviario de acordo com diretrizes gerais
e especificas que regem a ag¢do governamental e programar, executar ¢ controlar todos os
servigcos técnicos e administrativos concernentes a estudos, projetos, obras, conservagao,
operagdo ¢ administracdo das estradas e obras de arte rodoviarias compreendidos no Plano
Rodoviario Estadual, nos planos complementares e nos programas anuais especiais definidos
pela Secretaria de Infraestrutura e Logistica (DER, 2025, [s.d]).

Para encerrar a explanagdo sobre os componentes do SNT nos Estados e no Distrito
Federal, destacam-se as Policias Militares. As suas atribuicdes relacionadas ao transito estdao
dispostas no art. 23 do CTB, sendo elas: “executar a fiscalizag¢ao de transito, quando e conforme
convénio firmado, como agente do 6rgdo ou entidade executivos de transito ou executivos
rodovidrios, concomitantemente com os demais agentes credenciados” (BRASIL, 1997).

A Policia Militar € um ente cuja funcao € a preservagdo da seguranca publica, de acordo
com o art. 144 da Constituicao Federal Brasileira. A sua atuagao no transito estd condicionada
a realiza¢do de convénio com um 6rgdo ou ente executivo de transito ou rodoviario, conforme
prevé o art. 23 do CTB. Assim, com o convénio, o policial militar ¢ designado como agente da
autoridade de transito, podendo realizar a fiscalizacdo do cumprimento das normas do CTB nas
vias que sao de competéncia do 6rgdo ou ente de transito conveniado.

No nivel municipal, ha os entes ou 6rgdos executivos de transito, cujas denominagdes
podem variar de acordo com o municipio. Com competéncias dispostas no art. 24 do CTB,
verifica-se que a administragdo publica municipal deve realizar a gestdo das vias publicas
urbanas e rurais, planejando-as e operando-as; deve regulamentar o transito de veiculos, bem
como a manuten¢do, operacdo e sinalizacdo do sistema de estacionamento rotativo; deve
fiscalizar o transito, lavrar autos de infracdo e aplicar medidas administrativas e penalidades
previstas no CTB.

Nao sdo todos os municipios brasileiros que possuem 6rgao ou ente publico de transito.
Nesses casos, o municipio pode firmar convénio com o Estado para exercer fungdes
relacionadas ao transito. Para que o transito seja municipalizado e as competéncias previstas no

art. 24 do CTB possam ser exercidas, o municipio deve se integrar ao Sistema Nacional de
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Transito, conforme os regramentos da Resolugdo n® 811/2020 do Contran.

4.4 PROGRAMA VIDA NO TRANSITO

O Programa Vida no Transito — PVT surgiu como uma iniciativa decorrente da proposta
realizada pela Bloomberg Philanthropies®, a qual foi chamada de Road Safety in Ten
Countries®. Atualmente, denominada Bloomberg Global Road Safety Program, essa inciativa
assumiu o compromisso de realizar investimentos em dez paises de média e baixa renda, que
apresentam altos indices de mortes causadas por acidentes de transito. O Brasil, por intermédio
do Ministério da Satde, foi um dos paises convidados, aceitando participar dessa iniciativa em
20009.

O PVT possui como objetivo a promogdo de intervengdes que resultem em maior
seguranga no transito, apresentando evidéncias na redugao de mortes e feridos graves (BRASIL,
2017, p. 29). Como intervengdes prioritarias, o PVT elenca o uso do cinto de seguranca, a
reducdo de velocidade, o aprimoramento da legislacdo, o aumento da fiscalizagdo da dire¢ao
sob a influéncia de alcool, o uso de capacete, além do transporte urbano sustentavel e da
melhoria da infraestrutura viaria.

Inicialmente, o PVT, que era denominado projeto € nao programa, foi composto por
uma comissdo que unia os ministérios da Saude, Justica, Casa Civil e Cidades, sendo
implantado, em 2010, nas seguintes capitais estaduais: Belo Horizonte, Campo Grande,
Curitiba, Palmas e Teresina, cada uma representando uma das cinco macrorregioes do pais. Na
sequéncia, em 2012, o PVT passou a ser chamado de programa (ndo mais projeto) e foi
expandido para cidades com mais de um milhao de habitantes. Em 2018, o programa foi aberto
para todas as cidades brasileiras.

Esse programa adota uma metodologia que € baseada no planejamento participativo, na

> A Bloomberg Philanthropies ¢ uma entidade fundada por Mike Bloomberg, bilionario americano que ¢
proprietario de varias empresas rentaveis e prefeito de Nova Yorque por 12 anos, realizando trabalhos para garantir
vidas melhores e longevidade para o maior numero de pessoas, concentrando-se em cinco principais areas: artes,
educagdo, meio ambiente, inovagdo governamental e satide publica. Fonte: About us. Bloomberg Philanthropies,
2023. Disponivel em: < https://www.bloomberg.org/about/>. Acesso em: 01 out. 2023.

6 “Em 2010, um consércio de seis parceiros recebeu financiamento da Bloomberg Philanthropies para realizar
atividades que melhorariam a seguranga rodovidria em 10 paises de baixo e médio rendimento. Chamada de Projeto
Seguranga Rodovidria em 10 Paises — ou RS10, para abreviar — esta iniciativa inclui um componente de prevencao
de lesdes no transito nos seguintes paises: Brasil, Camboja, China, Egito, India, Quénia, México, Federac¢ao Russa,
Turquia e Vietna. Inclui também cuidados de trauma no Quénia e na india, e melhoria dos sistemas de dados no
Quénia e no Egipto. O RS10 sera implementado nos proximos 5 anos (2010—14). Os 10 paises foram escolhidos
com base nos seguintes critérios: mortes no transito por 100.000 habitantes, tamanho da populagdo, vontade
politica e capacidade humana.” Fonte: Road safefy in 10 countries. Injuri Prevention, 2023. Disponivel em:
<https://injuryprevention.bmj.com/content/16/6/433>. Acesso em: 01 out. 2023.
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descentralizagdo administrativa e na intersetorialidade. Ha, desse modo, uma articulacao
intersetorial, tratada pelo programa como formagao de parcerias, de modo a potencializar as
agoes do PVT.

Nesse sentido, ha diretrizes que sao seguidas por todos os integrantes do PVT, mas cada
estado e municipio realiza a formagdo da agenda da politica publica de acordo com um
diagnoéstico local, realizando a implementacdo por meio de parcerias entre setores
governamentais € ndo governamentais.

Deixa-se de agir de maneira isolada, setorizada, centralizada e independente. Os
participantes do programa agem de forma unificada, focando nas prioridades estabelecidas para
se obter a reducao de mortes e acidentes graves no transito.

A acdo conjunta entre as instituicdes publicas e privadas possibilita o estabelecimento
de objetivos comuns, apesar das caracteristicas individuais de cada participante do PVT.
Dentro desta diversidade de caracteristicas individuais, cada um dos participantes incorpora
tragcos dos outros para que seja possivel a realizagdo de um trabalho integrado.

Para agir de forma integrada, a Unido, os Estados, o Distrito Federal, os Municipios,
tanto da administracdo direta quanto da indireta, juntamente com os setores privados da
sociedade necessitam adaptar sua dindmica gerencial para compatibilizd-la com cada integrante
do programa, de modo que todos busquem conjuntamente o objetivo estabelecido.

Assim, no PVT nao h4 hierarquia entre seus participantes, pois se segue o conceito de
intersetorialidade, fazendo com que ocorra a desconcentra¢dao do poder, de modo que todas as
decisdes sdo tomadas por meio de negociagdes. Age-se de maneira horizontal, descentralizada,
democratica e participativa, cada um exercendo lideranca e cooperando mutuamente.

Pelo exposto, verifica-se que cada componente do programa possui autonomia,
caracteristicas e competéncias. Isso deve ser aceito e respeitado pelos demais integrantes. Mas
ha, também, interdependéncia, pois cada um compartilha recursos, desde os materiais até os
operacionais, para que seja alcancado o objetivo comum: salvar vidas e reduzir acidentes
graves.

Essa formagao de parcerias pode ser verificada nos decretos que instituem o PVT em
cada um dos entes federativos. A edicdo de um decreto pelo poder executivo de cada ente se
constitui como uma formalizagcdo das parcerias entre as instituigdes, formando um grupo de
varios setores publicos e privados.

No ambito da Unido, foi publicada a Portaria Interministerial n® 2.268/2010, que
instituiu uma comissdo para acompanhar a implantacdo e implementacdo do Projeto Vida no

Transito (inicialmente, chamado de projeto, posteriormente alterado para programa). Essa
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portaria define em seu art. 2° que a comissdo serd formada por varios ministérios, sendo eles o
da Saude, Casa Civil, Seguranca Institucional da Presidéncia da Republica, Cidades, Justica,
Transportes, Direitos Humanos e Secretaria Geral da Presidéncia da Republica. No paragrafo
primeiro deste artigo, consta o seguinte texto: “poderdo ser convidados a participar das
atividades representantes de outros 6rgaos e de entidades publicas ou privadas”.

Infere-se, por meio desta norma, a proposta de mobilizag¢ao social que o entdo Projeto
Vida no Tréansito possuia desde o seu surgimento no Brasil. Além da conexdo entre varios
ministérios, essa norma ja prevé a possibilidade de outras entidades participarem, sejam elas
publicas ou privadas.

Esta compreensdo se amplia por meio da leitura da Portaria n® 3.023/2011 emitida pelo
Ministério da Saude, 6rgao coordenador do projeto. Nesta norma, hd autorizagdo de repasse
financeiro do Fundo Nacional de Satde para os fundos de satide de outros entes federativos, ou
seja, Estado, Distrito Federal e Municipios, devendo estes ultimos serem necessariamente
capitais. Estes repasses visam implementar a Politica de Promog¢do da Satde, buscando a
ampliacao e sustentabilidade das acdes do Projeto Vida no Transito. Como exemplos de entes
que recebem valores do Fundo Nacional de Satde, citam-se: Rondonia e sua capital, Porto
Velho; Amazonas e sua capital, Manaus; Ceara e sua capital, Fortaleza; Parana e sua capital,
Curitiba; e varios outros Estados e Municipios mencionados no anexo da referida portaria.

Neste mesmo sentido, agora no ambito estadual, foi publicado o Decreto n°® 8.980/2013
que institui a comissao intersetorial de prevencao de acidentes e seguranga no transito, com o
proposito de implementar o PVT no Estado do Parand. Esta norma foi revogada pelo Decreto
n°® 4.630/2020, o qual trouxe um novo texto legal para este tema, mas manteve a esséncia da
normativa anterior, conforme se pode verificar em seus arts. 1° e 3°, os quais sdo citados a
seguir:

Art. 1° Institui no ambito do Estado do Parana a Comissdo Estadual Intersetorial de
Prevengdo de Acidentes e Seguranca no Transito, de carater consultivo, propositivo e

executivo para implantacdo, implementag¢do e acompanhamento do Projeto Vida no
Transito, de acordo com os objetivos definidos neste Decreto.

[...]

Art. 3° A coordenagdo do grupo de trabalho podera convidar representantes de outros
orgdos publicos ou privados para participarem das reunides da comissdo, sempre que
necessario ao bom desenvolvimento dos trabalhos (PARANA, 2020).

Assim, o PVT ¢ instituido no Estado do Parana, visando enfrentar de forma intersetorial
a problematica dos acidentes de transito, o que ¢ feito de modo unificado com representantes
de outros 6rgdos publicos, podendo, também, participar atores privados, conforme se observa

no mencionado art. 3°.
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Por conseguinte, o Programa Vida no Transito foi instituido em outros estados da
Federagdo, assim como em diversos municipios brasileiros. Segundo o sitio eletronico do
Ministério da Saude, o PVT estd presente em 54 municipios, sendo 26 capitais e 28 municipios
nao-capitais (BRASIL, 2025).

Assim, verifica-se que o PVT possui uma ramificagdo que se inicia na Unido, passa
pelos Estados e pelo Distrito Federal e chega aos municipios, unindo suas estruturas fisicas,
humanas e financeiras para reduzir a quantidade de mortes e feridos decorrentes de acidentes
de transito.

Diante da amplitude que o programa obteve, com a adesdo de diversos entes
governamentais e nao-governamentais, o Ministério da Saide e a Universidade Federal de
Goias elaboraram um material institucional direcionado aos agentes que implementam o
programa. Trata-se do Guia Vida no Transito (BRASIL, 2017), o qual possui o objetivo de
instrumentalizar a implanta¢do das a¢des do programa conforme o contexto de cada ente
federativo. Este guia embasa o desenvolvimento desta parte da pesquisa, especialmente quanto
a metodologia do programa, a analise dos fatores de risco, a intersetorialidade, assim como ao

monitoramento e a avaliacdo das agdes, sendo estes temas que serdo tratados a seguir.

4.4.1 Metodologia do Programa Vida no Transito

O Programa Vida no Transito, conforme o seu guia institucional (BRASIL, 2017), é
constituido por uma metodologia que busca a reducao de acidentes graves e de fatalidades no
transito, propiciando a organizacdo e sistematizacdo de agdes que vao desde a analise dos
acidentes até o desenvolvimento de agdes integradas.

A referéncia metodologica do PVT se baseia na Estratégia de Proatividade e Parceria
(EPP), a qual consiste em um modelo desenvolvido por Jos¢ Cameira Cardita, membro da
Global Road Safety, com o objetivo de tratar de questdes relacionadas a seguranga no transito
(CARDITA; PIETRO, 2010, p. 15).

Esta estratégia foi concebida para ser aplicada nos municipios, baseando-se em parcerias
realizadas entre entes publicos e privados, além da sociedade civil. Assim, a intersetorialidade
¢ uma das suas principais caracteristicas, juntamente com o planejamento integrado e o
monitoramento continuo. Para isso, devem-se utilizar informagdes qualificadas provenientes
dos setores ligados a satude e ao transito.

Seguindo a perspectiva de intersetorialidade que o PVT possui, visa-se a realizacdo de

planejamento participativo entre todos os integrantes do programa. Deixa-se de utilizar
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abordagens setorializadas e centralizadas que atuam de forma independente, adotando-se, em
seu lugar, uma articulagdo integrada entre cada ente envolvido com o transito, direta ou
indiretamente.

Propde-se a efetivagdo de parcerias entre setores governamentais € nao governamentais,
abrangendo desde o planejamento das acdes a serem realizadas até a implementagdo das
intervengdes propostas € o monitoramento dos objetivos tracados, constituindo o PVT como

uma politica publica pautada na intersetorialidade. Segundo Rose Marie Inojosa (2001):

Retomando o conceito, estamos definindo intersetorialidade ou transetorialidade
como a articulagdo de saberes e experiéncias com vistas ao planejamento, para a
realizagdo e a avaliagdo de politicas, programas e projetos, com o objetivo de alcangar
resultados sinérgicos em situagdoes complexas. Trata-se, portanto, de buscar alcangar
resultados integrados visando a um efeito sinérgico (INOJOSA, 2001, p. 105).

Outro ponto que integra a proposta metodoldgica do PVT ¢ a qualificagdo e integragdo
de dados. Sob esse aspecto, sao desenvolvidas agdes de registro, processamento e analise de
informacgdes sobre a ocorréncia de acidentes de transito e, consequentemente, de eventuais
vitimas.

O objetivo ¢ integrar dados de diversas fontes, como os da policia, do Corpo de
Bombeiros (SIATE), Servico de Atendimento Mdével de Urgéncia (SAMU), Instituto Médico
Legal (IML) e do Sistema de Informagdo de Mortalidade (SIM), que contém dados fornecidos
pelos hospitais, assim como outras fontes, tais como matérias jornalisticas. As informagdes
obtidas possibilitam o levantamento do nimero de vitimas fatais e de feridos, as caracteristicas
das vitimas e dos locais onde ocorreram os acidentes.

O desafio desta proposta ¢ a obtengao desses dados, pois nao sao todas as instituicdes
que desenvolvem agdes de registro e ha falta de qualidade quando algum registro ¢ feito. Além
disso, ha demora na atualizagdo dos sistemas com os registros e a recusa de algumas instituigdes

em fornecer informacodes. E, ainda, segundo o Guia Vida no Transito (BRASIL, 2017):

Outros dois problemas que dificultam a integracdo das informacdes sdo a baixa
densidade tecnoldgica de produgdo e disseminacdo das informagdes decorrentes do
atraso tecnoldgico (pessoal sem qualificacdo, auséncia de sistemas informatizados,
falta de equipamentos de informatica), bem como a cultura de que informagao ¢ poder,
tem dono, e compartilha-la com outras instituigdes representa perda de poder e
exposi¢ao das fragilidades da instituicdo (BRASIL, 2017, p. 60).

No intuito de mudar esse panorama e de adicionar utilidade pratica a esses dados, o PVT
possui como base a integracao e analise de dados, unificando e qualificando informagdes, de

modo que seja possivel a criagdo de um diagndstico sobre os acidentes de transito,
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possibilitando aos integrantes do programa e aos tomadores de decisdes a definicdo de
estratégias para que ocorra a reducao dos acidentes.

Para que os dados sejam organizados e tenham qualidade, o programa indica as
seguintes diretrizes: constitui¢do de equipe de gestdo de dados; identificagdo das fontes de
informagdes de cada instituicdo; mapeamento dos processos e fluxo de dados de cada fonte de
informacgdo; integracdo e relacionamento das bases de dados; geracao de lista unica de vitimas;
reclassificagdo de vitimas e acidentes; analise de fator de risco de cada acidente; e definicao
dos fatores-chave de risco locais.

A constituicao de equipe de gestdo de dados possui a finalidade de construir e manter
uma base de dados integrada, contendo informagdes sobre os acidentes de transito e suas
vitimas. Esta equipe deve ser composta por pessoas de diversas institui¢cdes, principalmente as
que estao relacionadas ao transito e a satde. Para tanto, deve haver profissionais das secretarias
de transito/transportes, da saude, das policias, dos bombeiros, do Departamento Estadual de
Transito (Detran), do SAMU, além de Guardas Municipais que atuem no transito.

O passo seguinte ¢ a identificagdo das fontes de informacdo de cada instituigdo,
momento em que sdo levantados os dados que cada parceiro do programa possui. Assim, a
equipe de gestdo de dados deve buscar informagdes junto a cada uma das instituicdes que
possuem esses registros, as quais serao tratadas como parceiras do PVT, de modo a criar um
relatorio que possibilite a sistematizacao das fontes de dados de acidentes e vitimas em um
municipio.

A referida sistematizacdo consiste na diretriz seguinte do programa, ou seja, o
mapeamento dos processos € fluxo de dados de cada fonte de informacao. Neste momento,
busca-se verificar como a informagao ¢ produzida e armazenada por cada instituigdo parceira,
buscando todos os documentos necessarios, sejam fisicos ou eletronicos. A sistematizacao das
fontes de dados acarreta o entendimento e organizacao das informagdes obtidas, possibilitando
uma compreensao compartilhada entre os membros da equipe de gestao de dados sobre como
as informacgodes sao registradas por cada instituigao.

Apds o mapeamento, o item seguinte ¢ a integra¢do e relacionamento das bases de
dados. A equipe de gestdo de dados deve realizar a integragao das informacdes constantes nas
bases de dados referentes a acidentes de transito que sdo fornecidas pelas institui¢des, criando
uma lista inica. A proposta € que sejam levantadas e unificadas varidveis minimas que retratem
os acidentes, tais como a data, hora, o local, identificacdo das vitimas, idade, sexo, se houve
internagdo hospitalar, alta por cura e 6bito. H4 outras variaveis que podem ser adicionadas, tal

como a cena da ocorréncia do acidente, pois todas essas informagdes visam caracterizar o fato.
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Todos esses procedimentos elencados acima, ou seja, constituicao de equipe de gestao
de dados, identificacdo das fontes de informagdes de cada instituicdo, mapeamento dos
processos e fluxo de dados de cada fonte de informacao e a integracao e relacionamento das
bases de dados sdo a base para a constitui¢ao de uma lista unica de vitimas e a reclassificagdo
de acidentes como fatais ou graves.

A lista unica de vitimas se trata de uma relacdo de todas as vitimas resultantes de
acidentes de transito que foram registradas em cada uma das bases de dados das institui¢des
que participam da equipe de gestdo de dados. Deste modo, unificam-se os dados, evitando
registros duplicados de uma mesma ocorréncia de transito. Além disso, este procedimento
possibilita o aumento da identificagdo dos casos de acidentes e, por conseguinte, das vitimas,
assim como a reclassificagdo das vitimas em graves ou fatais.

Esta reclassificagdo de vitimas de acidentes ¢ o procedimento seguinte, conforme a
metodologia do PVT, momento em que as vitimas sdo categorizadas em fatais ou graves,
seguindo padrdes estabelecidos pela Organizagdo Mundial da Saude - OMS. Neste sentido, esta
organizacao normatiza que a gravidade do acidente sera classificada como fatal quando a vitima
lesionada morrer imediatamente ou em 30 dias a contar da data do acidente; e o acidente tera a
sua gravidade definida como grave quando o acidente resultar em pelo menos uma lesdo severa
que ndo ocasione fatalidade e que implique em internamento por pelo menos 24 horas (OMS,
2012, p. 34).

Por isso, utiliza-se o termo reclassificagdo, pois uma vitima fatal ou grave que tenha
sido classificada desta forma em um primeiro momento, poderd deixar de possuir essa
especificacdo apos andlise feita pela equipe de gestdo de dados com base nesses critérios
estabelecidos pela OMS. O mesmo ocorre com os acidentes, pois se o 6bito ocorrer apds 30
dias da data da ocorréncia, tendo sido classificado inicialmente como acidente fatal, ao se
aplicar as normas da OMS, ele deixara de ser assim considerado, pois a fatalidade somente sera
considerada se ocorrer em até 30 dias do momento do evento.

Ainda sobre os acidentes, eles serdo considerados como fatais ou graves quando houver
no minimo uma vitima. Assim, mesmo que ocorram varios Obitos ou feridos graves, se eles
acontecerem devido a um acidente, para o PVT, sera contabilizado como somente um acidente
de transito com vitima grave ou fatal.

O Programa Vida no Transito possui uma etapa fundamental para a sua metodologia,
unindo-se as acima detalhadas, denominada de Analise de Fatores de Risco. Trata-se de um
momento do programa em que sdo verificadas as caracteristicas dos acidentes, buscando fatores

e condutas que os motivaram, assim como a defini¢ao dos fatores principais de risco dos locais,
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conforme se pode verificar na sequéncia.

4.4.2 Analise de Fatores de Risco

Esta fase do programa ¢ constituida pela andlise dos fatores e condutas de risco e pela
defini¢dao dos fatores-chave de risco locais. Para isso, sdo analisados cada um dos acidentes,
buscando dados que possam ser sistematizados para a obtencdo de informagdes que irdo
identificar caracteristicas das ocorréncias, as quais serdo utilizadas em agdes integradas que
visam a reducdo de eventos com as mesmas particularidades.

Abordando, inicialmente, a analise dos fatores e condutas de risco, esta etapa possui o
objetivo de compreender as circunstancias de cada acidente fatal ou grave que tenha ocorrido
em um municipio. Cada um dos pontos circunstanciais levantados ¢ hierarquizado, definindo-
se o principal fator ou conduta de risco como originador do acidente. Segundo Cardita e Pietro
(2010, p. 38):

Os Graficos dos Fatores Principais/Relevantes Locais de Risco e, sequencialmente,
os Fatores Chave Locais de Risco sdo muito importantes e ajudardo a identificar quais
os programas necessarios. Em ultima analise, cada programa esta relacionado a um
fator chave local de risco. Além disso, cada programa estara conectado a diferentes

projetos e normalmente a itens proativos de sistemas. Os graficos possuem um efeito
de planejamento em cascata (CARDITA; PIETRO, 2010, p. 38).

Deste modo, a sistematizacdo desses dados, criando-se graficos que demonstrem os
fatores principais para a ocorréncia do acidente, dard origem a programas que irdo abordar cada
uma dessas circunstancias, no intuito de evitar que novos acidentes ocorram devido aos mesmos
fatos geradores.

Esse processo de analise dos acidentes de transito deve ser feito por profissionais das
instituicdes que produzem dados sobre acidentes de transito, as quais possuem conhecimento e
experiéncia para realizar as analises. Como exemplo, podem integrar este grupo o 6rgao de
transito do municipio, Policia Militar, Policia Rodoviaria, Departamento Estadual de Transito,
Instituto Médico Legal, Bombeiros, Servico de Atendimento Mével de Urgéncia e a Secretaria
Municipal de Saude.

A andlise dos acidentes graves e fatais tem como objetivo a identifica¢do dos fatores e
condutas de risco, conforme ja fora dito, juntamente com a identificagdo dos usuarios que
contribuiram para o acidente, além das vitimas envolvidas.

Para a Organizagdo Mundial da Saude (2011, p. 27), os principais fatores que

influenciam a ocorréncia do acidente sdao: velocidade excessiva ou inadequada; alcool,
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medicamentos ou drogas ilicitas; fadiga; ser jovem e do sexo masculino; que o condutor e os
demais ocupantes do veiculo sejam todos jovens; ser um usuario vulneravel das vias em areas
urbanas e residenciais; condu¢do noturna; fatores veiculares, como frenagem, direcdo e
manutengdo; defeitos no tragado, desenho ¢ manutencao das vias, que também podem levar a
comportamentos de risco por parte dos usudrios; visibilidade inadequada devido a fatores
ambientais, dificultando a detecgdo de veiculos e outros usuarios das vias; e baixa acuidade
visual dos usuarios de vias.

Nesta perspectiva, o PVT considera no Brasil os seguintes fatores de risco, os quais nao
devem ser alterados: velocidade; direcdo apds consumo de bebida alcodlica; problemas na
infraestrutura; condi¢des do veiculo; cansago e fadiga; falta de visibilidade; direcdo apos
consumo de drogas licitas e ilicitas; e uso de celulares e aparelhos eletronicos.

Juntamente com estes fatores de risco, sdo analisadas as condutas locais de risco
relacionadas a ocorréncia dos acidentes. Trata-se de situagdes que ocorrem devido a cultura de
segurancga viaria no transito de cada municipio, sendo possivel, por conseguinte, a alteracao,
inclusdo, exclusao e modificagdo das condutas conforme as particularidades regionais. Assim,
entre as condutas usualmente adotadas, citam-se: avancar o sinal vermelho do semaforo,
transitar em local proibido; transitar em local improprio; realizar mudanga de faixa de
rolamento sem sinalizacdo; desrespeitar a distdncia minima entre veiculos; desrespeitar a
sinalizagdo vertical e horizontal de transito; ndo possuir Carteira Nacional de Habilitagao
(CNH) ou possui-la e conduzir veiculo ndo correspondente a categoria do documento.

O grupo que ird realizar a analise dos dados deve considerar os mencionados fatores e
condutas de risco, atribuindo pesos para os itens que sdo considerados como causadores dos
acidentes. Assim, entre os fatores e condutas, podem ser considerados no maximo cinco itens,
sendo atribuidos pesos de 10, 8, 6, 4 e 2, de modo a possibilitar uma hierarquizagao de cada
ponto para que sejam constatados os principais motivos que levaram a ocorréncia do acidente.

Junto a esta atribuic¢ao de pesos, sdo identificados os usuarios contributivos de cada fator
ou conduta, ou seja, quais dos envolvidos praticaram as condutas levantadas pelo Grupo de
Andlise que foram consideradas como determinantes para o acidente. Para o Guia Vida no
Transito (2017, p. 89), usuario contributivo € aquele que praticou uma a¢do ou omissdo que
acarretou o acidente, podendo ou ndo ser a vitima.

Deste modo, na analise de acidentes graves ou fatais que ¢é feita pela Comissdo de
Analise, verifica-se o usuario contributivo que praticou uma agao categorizada como fator de
risco ou conduta inadequada. O usudrio contributivo pode ser a propria vitima ou outra pessoa

que tenha participado e agido de modo a contribuir para a ocorréncia do acidente. E o caso, por
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exemplo, de um veiculo que, transitando acima da velocidade maxima permitida para a via,
atropela um pedestre que esteja fora da faixa, situacdo em que o condutor e o pedestre
praticaram agdes que ocasionaram o sinistro. Assim, a conduta de ambos foi determinante para
o acidente.

O Grupo de Andlise verifica, também, a existéncia de fatores que influenciam na
gravidade da lesdo. Trata-se de circunstancias que podem afetar a severidade das lesdes sofridas
pelas vitimas de acidentes de transito, tais como: cinto de segurancga, pela ndo utilizagao, uso
inadequado ou auséncia ou defeito no cinto; a auséncia de equipamentos de prote¢ao no veiculo,
tais como airbags e freios ABS; problemas no gerenciamento do trauma, ou seja, fatores
hospitalares ou situagdes anteriores ou posteriores ao atendimento hospitalar que foram
inadequados para o atendimento das vitimas; a presenca de objetos laterais nas vias, como um
poste de iluminagdo, arvores e mobiliarios urbanos; e a nao utilizacdo ou o uso incorreto do
capacete. Somam-se a estes fatores a auséncia ou uso inadequado de equipamentos de retencao
de criancas.

Em seguida, o grupo avalia as condi¢des das vitimas no momento do acidente, indicando
se a vitima ¢ condutora ou passageira de veiculo leve, motocicleta, 6nibus, veiculo pesado,
bicicleta ou se ¢ um pedestre.

Assim, ¢ analisado cada um dos acidentes, sendo tabulados os dados por meio de pesos
dos fatores e condutas de risco; identificados os usuarios contributivos de cada conduta
constatada para o nexo causal do acidente; classificados os fatores que influenciaram na
gravidade das lesdes das vitimas; e verificadas as condi¢des das vitimas. O resultado desta
sistematizacdo de dados consiste na defini¢dao dos fatores-chave de risco locais.

A defini¢do dos fatores-chave de risco locais permite identificar os principais elementos
que contribuem para a ocorréncia de acidentes. Com essas informagoes, ¢ possivel planejar
acdes de intervencdo no transito, priorizando as situagdes de maior risco. Visa-se, por
conseguinte, a criacdo de programas e projetos especificos para reduzir a quantidade de
acidentes graves e fatais no municipio. Trata-se de uma base de dados para que sejam tomadas
decisdes que se fundamentam na realidade de um determinado local, de modo que as acdes a
serem praticadas sejam direcionadas as principais situagdes que promovem a ocorréncia de
acidentes, dando maior relevancia as principais vitimas e usudrios contributivos.

Os programas e projetos a serem implementados sdo realizados por meio de diversos
atores que possuem relagdo com o transito, constituindo um encadeamento intersetorial,

conforme detalhado no item a seguir.
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4.4.3 Intersetorialidade e A¢des Integradas de Seguranga no Transito

As acdes integradas constituem uma caracteristica fundamental do Programa Vida no
Tréansito, ou seja, diversos setores da sociedade trabalham em conjunto para agir de modo a
promover a seguranga no transito. Esta intersetorialidade visa a implementacdo dos programas
e projetos que foram formulados com base em todo o levantamento de dados e procedimentos
descritos anteriormente.

Ha, portanto, um diagnostico situacional que define os principais fatores de risco para
o transito de um municipio, 0 que permite aos tomadores de decisdes a elabora¢do dos
programas e projetos que serdo implementados por meio de diversos atores sociais. A
Organizagdo Mundial da Saude (2011, p. 91) trata da importancia desta colaboracdo entre

setores sociais da seguinte forma:

A necessidade de colaborar surge da natureza diversa do problema das lesdes causadas
pelo transito. O problema apresenta diversos determinantes, afeta muitas pessoas e
setores e requer acdo de diferentes setores. Muitos setores estdo envolvidos na
seguranga no transito ¢ ¢ importante para eles que haja a colaboragdo para tentar
influenciar nas chances de sucesso das iniciativas de seguranga no transito que sdo
tomadas nos niveis nacional, regional e internacional (OMS, 2011, p. 91).

Assim, segundo a OMS, colaboram entre si os 6rgaos governamentais e legislativos, a
midia, as ONGs, o setor privado, a policia, a industria, os usuarios das vias e os cidadaos, todos
agindo de modo a implementar uma politica de seguranga no transito. Para o PVT, a
intersetorialidade ¢ denominada de grupo ou comité intersetorial, utilizando também os termos
comissdo intersetorial e parcerias.

Deste modo, varios setores da sociedade estabelecem parcerias para se envolver em
acOes relacionadas a seguranga no transito, integrando o grupo de parceiros que formam o PVT.
Pelas diretrizes do programa, obrigatoriamente devem participar integrantes publicos da area
de transito, transportes, saude e educagao.

No ambito municipal, a comissao intersetorial do programa deve ser formalizada por
instrumentos normativos, tal como um decreto. Atribui-se, desta forma, legitimidade para que
os integrantes possam praticar agdes relacionadas ao programa. Também devem ser
formalizadas as atribuicdes e responsabilidades de cada integrante, definindo as suas atividades,
juntamente com a presidéncia do programa, a periodicidade das reunides e as regras regimentais
para a organizacdo do PVT.

Ao longo do desenvolvimento do programa, deve-se atentar quanto a formagdo e

fortalecimento do Programa Vida no Transito, sendo este um tema relevante que deve ser
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constantemente tratado pelos gestores. Com intervengdes realizadas de forma eficiente e com
qualidade, aumenta-se a possibilidade de redu¢ao de mortos e feridos graves, juntamente com
areducao de hospitalizacdes. A obtencao de resultados de qualidade mantém o grupo engajado,
além de atrair novos participantes, o que mobiliza outros segmentos da sociedade, sejam
publicos ou privados.

Essas agdes integradas se referem aos ja mencionados programas e projetos criados com
base no diagnostico situacional obtido por meio do levantamento de dados e da metodologia
utilizada para a analise dos acidentes. Sdo definidas, por conseguinte, a¢des integradas que
visam mudangas para obtencdo das principais finalidades do programa, ou seja, a redugdo de
mortos e feridos graves no transito.

Cada uma das acdes integradas ¢ planejada de acordo com os fatores de risco do
municipio, o que possibilita a identificacdo adequada de grupos de vitimas que mais sofrem
lesdes graves ou que vém a obitos. Infere-se que, se o grupo de vitimas que mais sofre acidentes
graves ou fatais sdo os motociclistas, por exemplo, as agdes integradas serdo definidas para
priorizar a mudanca deste panorama. Se, por outro lado, os acidentes com veiculos pesados ou
onibus sdo raros, as agdes para este grupo sdo feitas em propor¢des menores do que as que
focam nos motociclistas. Neste sentido, Silva et al. (2013, p. 533) apontam que:

A partir dessa analise individualizada, ¢ possivel identificar o perfil de determinagdo
dos mortos e feridos graves em cada uma das cidades — fatores principais, relevantes
e fatores locais de risco — e subsidiar a elaboragdo de um plano de interven¢do com
base em evidéncias suportadas pela analise dos dados. Essa analise ¢ realizada pela
comissdo de andlise de dados, constituida por profissionais das instituicdes da Saude,

Seguranga e Transito responsaveis pela produgdo e consolidagdo das informagdes
sobre acidentes de transito (SILVA, et al, 2013, p. 533)

Evidencia-se, portanto, que a defini¢do dos fatores principais que causam acidentes ¢
fundamental para a elaboragdo das ag¢des a serem implementadas pelo PVT, possibilitando o
tratamento de um problema que ¢ de Saude Publica, pois estd associado a um niimero alto de
mortes por ano (DOS SANTOS, 2016, p. 3822).

A intersetorialidade e as acgdes integradas de seguranga no transito, pautadas pelas
defini¢des dos fatores de risco, constituem uma das principais caracteristicas do programa.
Assim, ¢ feito um diagnostico das causas que levam a ocorréncia de acidentes, criando-se um
conjunto de intervengdes que visa ser implementado por diversos setores da sociedade.

No proximo item, para concluir a apresentacao dos conceitos centrais do Programa Vida
no Transito, sera abordado o monitoramento das ag¢des, um aspecto fundamental para a

instituicdo de politicas publicas, possibilitando a verificagdo da sua efetividade e viabilizando
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uma avaliagao das metas tragadas.

4.4.4 Monitoramento ¢ Avalia¢ao das Agoes

Como uma das ultimas fases do Programa Vida no Transito, hd o monitoramento e
avaliagdo das agdes realizadas. Este ¢ um momento em que ¢ verificado se as a¢des planejadas
foram desenvolvidas e se houve o cumprimento dos objetivos tracados. Trata-se de uma etapa
importante, tendo em vista que o monitoramento e a avaliagao se constituem como base para o
planejamento e replanejamento das agdes, assim como a expansdo e a consolidacdo do
programa.

O monitoramento tem o objetivo de verificar o desempenho de cada um dos programas
e projetos do PVT, analisando se as intervencgodes relacionadas a educagdo, fiscalizacao e
engenharia, juntamente com os projetos especiais, foram realizadas. Segue-se, deste modo, o
conceito de monitoramento constante na obra de Jannuzzi (2016, p. 108):

Na definigdo aqui adotada, monitoramento ¢é uma atividade regular de
acompanhamento de processos-chave previstos na logica de intervengdo de um
programa e que permite rapida avalia¢do situacional e identificagdo de anormalidades
na execugdo deste, com o objetivo de subsidiar a intervengdo oportuna e a corre¢ao

tempestiva para garantir a obtencao dos resultados e impactos que ele deve provocar
(JANNUZZI, 2016, p. 108).

O PVT propde que o monitoramento seja realizado trimestralmente e anualmente.
Nessas ocasides, analisam-se as intervencdes planejadas, o que possibilita a identificagdo de
pontos criticos, avaliando os avangos obtidos e a projecao de resultados de acordo com as metas
estabelecidas.

Exemplificando esta etapa da politica publica, deve-se, antes, tratar de alguns conceitos
que embasam a metodologia do PVT. Imagine-se que um fator de risco de acidentes graves e
fatais em um determinado municipio seja o excesso de velocidade dos veiculos ao transitar
sobre as vias. Nesta situagdo, o PVT cria um programa relacionado a velocidade, podendo,
inclusive, atribuir algum nome especial, tal como “gerenciamento de velocidade”. Para este
programa sdo criados os projetos, sendo eles: Educacdo, Engenharia, Fiscalizacdo, além dos
Projetos Especiais e Sistemas Dinamicos de Melhoria Continua.

Para cada um desses projetos, sdo planejadas intervengdes que visam a reducao de
acidentes fatais e graves relacionados ao problema da velocidade. Nesse sentido, sdo feitas
intervengdes relacionadas ao projeto educa¢do, como oficinas de sensibilizacio de

motociclistas e outros eventos que educam e sensibilizam os condutores de veiculos
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automotores; quanto ao projeto fiscalizagdo, incluem-se ac¢des como a instalagdo de
equipamentos de fiscalizagdo eletronica para lavrar autos de infragdo aos que ndo respeitarem
os limites de velocidade; e no ambito da engenharia, destacam-se a criagdo de zonas calmas
para reduzir a velocidade méxima em locais onde ha grande fluxo de pedestres, juntamente com
o aumento de placas de sinalizagdo informando a velocidade méxima permitida para
determinada via, além da melhoria da sinalizacdo horizontal de transito. Todas essas
intervengodes buscam reduzir o problema da velocidade, tema central do programa denominado
de “gerenciamento de velocidade”.

Para cada uma dessas intervengdes sdo estipuladas metas, como no exemplo do projeto
Engenharia, o qual pode ter como meta o aumento de 500 placas de sinalizacdo de velocidade
maxima para a via. Neste caso, 0 monitoramento sera feito por meio da verificagdo mensal da
quantidade destas placas que foram instaladas. No final do ano, no més de dezembro, ¢
analisado se foi atingida a meta inicialmente definida.

Importante destacar que ao longo do processo de monitoramento, caso ocorra a
constatacdo de que a quantidade de placas que estao sendo instaladas a cada més nao € suficiente
para atender a meta prevista para o ano, o PVT adota a¢des para que esta intervengao passe por
mudangas, visando o cumprimento da meta de 500 novas placas instaladas.

Entre as acOes integradas de seguranca vidria implementadas pelo PVT, também
existem os Sistemas Dinamicos de Melhoria Continua, SDMC. Trata-se de uma intervengao
que objetiva a mudanga de microculturas. Em outras palavras, sdo acdes direcionadas a
pequenos grupos que compartilham interesses, valores € comportamentos, como motoristas de
taxi, motoristas de 6nibus e comunidades escolares. Segundo Silva et al. (2013):

Outro elenco de agdes do plano consiste das agdes denominadas de Sistema Dindmico
de Melhoria Continua, constituidas por um conjunto de intervengdes destinadas a um
publico especifico — como motoristas de taxi ou de transporte coletivo ou de transporte

de estudantes, ou escolas publicas que tenham por objetivo mudar o comportamento
de seguranca de transito nesse publico-alvo (SILVA et al., 2013, p. 533).

Neste sentido, esse sistema se fundamenta em agdes voltadas para pequenos grupos da
sociedade que estdo relacionados ao transito e a segurancga viaria, objetivando a mudanca da
cultura desses grupos de modo a obter condutas que possibilitem a reducdo de acidentes.

Junto ao SDMC, existem os projetos especiais preceituados pelo Programa Vida no
Transito. Trata-se de atividades que também visam a mudanga de cultura. Para exemplificar,
pode-se citar a promulgagdo de uma lei que visa regulamentar as atividades de alguns grupos,

como transporte escolar, transporte de cargas e taxi; a realizacdo de pesquisas locais para
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identificar a cultura de determinada microrregido; e a promog¢do de eventos em datas
importantes, a exemplo da Semana Nacional de Transito que ocorre anualmente no més de
setembro.

Estas duas ultimas atividades, o Sistema Dinamico de Melhoria Continua e os Projetos
Especiais, assim como as outras interveng¢des implementadas pelo PVT, também sdo objetos do
monitoramento realizado pelo programa, analisando se estas praticas alcangcaram as metas
propostas.

O Guia Vida no Transito (2017, p. 148) preceitua que o monitoramento deve ser
executado de forma mensal, trimestral e anual, sendo realizado e coordenado pela Comissao
Intersetorial do PVT. Busca-se, deste modo, verificar se cada atividade planejada esta sendo
realizada de acordo com o que fora programado, adequando-se a critérios de pesos que definem
a importancia que cada agao integrada possui para o planejamento realizado.

O monitoramento ¢ um mecanismo que permite o acompanhamento das agdes
propostas, relacionando-as aos objetivos tracados. Por ser realizado periodicamente, ¢
verificado se o percentual de atividades concluidas ¢ aceitavel para o alcance da meta
estabelecida e se esse percentual ¢ condizente com a quantidade de acidentes fatais que
ocorreram no periodo.

Caso seja verificado que o percentual de atividades realizadas ndo estd sendo suficiente
para atender a meta planejada ou se houve aumento de acidentes graves e fatais, mesmo com as
acOes em andamento, deve-se realizar uma reprogramacdo de cada projeto, visando a maior
eficacia do programa.

Desta forma, o PVT acompanha variagdes que podem ocorrer ao longo da sua
implementagao, possibilitando o planejamento durante o ano de sua execucao, além de embasar
os novos planejamentos que serdo feitos para os proximos anos.

A seguir, apresenta-se o quadro 2 que resume as etapas da metodologia da

implementagdo do PVT, contendo as quatro etapas descritas:

Quadro 2: Resumo da metodologia do PVT

Descricao (Ac¢oes Principais)

Objetivo / Produto Final

Constituicdo de um comité
intersetorial para gestdo de dados.
Integracao de diversas fontes de

1. Diagnostico e Qualificacdo da
Informagao

informagao (Saude, Seguranga
Publica etc.) para a geracao de uma
"Lista Unica de Vitimas", com
reclassificagdo dos casos (fatais e
graves) segundo os critérios da
OMS.

Ter um panorama real e qualificado
da sinistralidade de transito no
municipio.
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2. Analise dos Fatores de Risco

Analise detalhada de cada acidente
fatal/grave pelo comité.
Identificacdo e hierarquizagao (por
pesos) dos fatores e condutas de
risco (ex.: velocidade, alcool) e dos
usuarios que mais contribuem para
os acidentes.

Definir os fatores-chave de risco
locais, ou seja, entender as causas
principais dos acidentes mais
graves para direcionar as acdes.

3. Planejamento e Acdo Integrada

Com base no diagnoéstico da
analise, sdo elaborados programas e
projetos especificos.
Implementacdo de agdes
intersetoriais de educagao,
engenharia e fiscalizagdo para
atacar os fatores de risco
identificados.

Traduzir a analise em intervengoes
concretas ¢ focadas no problema
local, otimizando os recursos.

4. Monitoramento e Avaliacdo

Acompanhamento periédico
(mensal, trimestral, anual) para
verificar se as agdes planejadas
foram executadas. Avaliagdo dos
resultados em relagdo as metas
estabelecidas, permitindo o
replanejamento e aprimoramento
continuo das estratégias.

Garantir o aprendizado continuo e a
efetividade do programa, ajustando
as acdes conforme necessario para
alcancar os objetivos.

Fonte: elaborado pelo autor (2025).

Este quadro sistematiza a metodologia do PVT, demonstrando que a sua implementagao

pressupde o levantamento de dados para constituir um diagnoéstico dos acidentes de transito,

para que depois sejam verificados os motivos de suas ocorréncias. Com essas informagdes, €

possivel realizar um planejamento de intervengdes a serem implementadas. De forma periodica,

realiza-se 0 monitoramento e avaliacdo das agoes e metas tracadas.

Com base nesses dados, o capitulo seguinte analisard a implementa¢cdo do Programa

Vida no Transito no Parand, considerando os anos de 2011 a 2023, assim como seus aspectos

de Governanga Publica, além da caracteriza¢ao dos acidentes ocorridos no estado durante este

periodo.
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5 IMPLEMENTACAO E GOVERNANCA NO ESTADO DO PARANA: RESULTADOS
E DISCUSSOES

Ap6s terem sido realizadas abordagens sobre conceitos de Estado, de desenvolvimento
social, de politicas publicas e da relacdo desta com governanga e implementagdo; juntamente
com as explanagdes sobre o transito, discorrendo sobre seus aspectos legais e a sua
sistematizacdo em nosso pais; e a apresentacdo das concepgdes e metodologia do Programa
Vida no Transito - PVT, chega-se a este quinto capitulo.

Inicia-se este capitulo com a caracterizagdo do Estado do Parana quanto as
caracteristicas dos acidentes ocorridos neste estado, apresentando dados que demonstram as
circunstancias presentes nos acidentes. Por conseguinte, s3o debatidas as caracteristicas do PVT
juntamente com os conceitos de implementagdo e de governanga publica, tomando como base
de dados as informagdes obtidas por meio da realizagcdo de entrevistas com pessoas que atuam
ou ja atuaram neste programa, com fungdes estratégicas no seu desenvolvimento.

Preliminarmente, visando a constru¢do de uma contextualizagdo, apresentam-se
elementos que delineiam alguns tracos do Estado do Parand. Segundo dados do Instituto
Brasileiro de Geografia e Estatistica - IBGE, a populagao estimada para o Estado do Parana em
2011 foi de 10.738.066 habitantes; e no ano de 2023, esse nimero foi para 11.751.111
habitantes. Esse aumento entre os anos de 2011 e 2023 representa um percentual de 9,43%,
valor proximo a evolugdo da taxa demogréfica de todo o Brasil, a qual aumentou 10,01% neste
mesmo periodo (2011, 196.603.732 habitantes; 2023, 216.284.269), conforme dados do IBGE.

Neste mesmo prisma, analisando a quantidade de veiculos licenciados no estado,
verifica-se que a frota registrada no ano 2011 foi de 5.558.521 veiculos. J4 em 2023, a
quantidade de veiculos foi para 8.838.800, um aumento de 59,01%. Neste mesmo periodo, o
crescimento da frota nacional foi de 69,01% (2011, 70.543.535 veiculos; 2023, 119.227.657),
conforme dados da Secretaria Nacional de Transito - SENATRAN. Constata-se, deste modo,
um consideravel acréscimo de veiculos licenciados no Parana. Esse crescimento, embora
expressivo, foi inferior ao observado no ambito nacional.

Por outro lado, ao ser tragada uma comparagao entre o aumento dos habitantes no Parana
com a quantidade de veiculos licenciados no Estado entre os anos de 2011 e 2023, nota-se uma
despropor¢do nesta evolugdo. Enquanto houve um aumento de 9,43% na populacao do estado,
a frota de veiculos aumentou 59,01%. Denota-se, deste modo, que houve mais veiculos
circulando neste ente federativo em 2023, representando 0,75 veiculos por habitante, ou seja, a

cada 3 veiculos, havia aproximadamente 4 pessoas; enquanto em 2011, essa razao era de 0,52
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veiculos por habitante, retratando que a cada 1 veiculo, havia aproximadamente 2 pessoas.

Verifica-se, deste modo, um crescimento desproporcional da frota no Parand, que supera
o avanco demografico, o que pode ser explicado por fatores socioecondmicos. A expansao do
crédito ao consumidor, que facilita aquisicdes (GADELHA; LOPES, 2024), somada a
valorizagdo real do salario minimo (EXAME, 2023; IBGE, 2023) que foi de R$545,00 em 2011
para R$1.320,00 em 2023, mesmo com algumas perdas pontuais, aumentou o poder de compra.
O crescimento econdmico e o mercado de trabalho mais forte (CORREIO BRAZILIENSE,
2025), somados as politicas de reducdo do IPI para veiculos, também ajudaram a vender mais
carros, aumentando a frota.

Esses dados apresentados, além da possibilidade de inferir sobre crescente pressao sobre
o sistema viario, diante de uma desproporc¢do significativa entre o aumento da populacao em
relagdo ao de veiculos, contribuem para descrever uma conjuntura que se relaciona com o
nimero de acidentes e fatalidades ocorridas no transito paranaense, servindo como um meio de
embasamento para entender os numeros apresentados na sequéncia. Assim, a se¢do seguinte
deste trabalho apresenta registros sobre os acidentes de transito no Parana entre 2011 e 2023,

destacando a quantidade de ocorréncias e suas especificidades.

5.1 CARACTERIZACAO DOS ACIDENTES DE TRANSITO NO PARANA

No intuito de caracterizar os acidentes de transito fatais e graves ocorridos no Estado do
Parand entre os anos de 2011 e 2023, foram solicitadas essas informagdes por e-mail a
Secretaria de Saude do Estado do Parana - SESA-PR’, sendo um dos 6rgidos centrais do
Programa Vida no Transito no estado. Como resposta, houve a emissao da Informacao n°
002/2025 — DVPAZ/CPRO/DAV/SESA (PARANA, 2025), documento em que constam um
conjunto de dados que serdo utilizados nesta analise, mas também revelou a existéncia de
dificuldades estruturais na gestao das informagdes relativas aos sinistros de transito.

O principal obstaculo apontado pela SESA-PR esta na auséncia de um sistema unico de
dados no Brasil e, por conseguinte, no Parana. Assim, ndo hd uma estrutura tecnologica que
possibilite a integracdo das informagdes de diversas fontes (Policia, SIATE, SAMU, IML,
Sistema de Informacao de Mortalidade etc.), criando uma lista unica de vitimas de acidentes.

Em uma tentativa de criar um sistema de unificagdo de dados de acidentes e solucionar

o problema da fragmentacdo, o Contran publicou a Resolugao n°® 208/2006, com o objetivo de

7PROGRAMA VIDA NO TRANSITO — PARANA. Mensagem eletronica enviada a Everton Gomes da Cunha
em 4 jul. 2025. Comunicagdo pessoal.
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“[...] estabelecer as bases para a organizagdo e o funcionamento do Registro Nacional de
Acidentes e Estatisticas de Transito (RENAEST)”. Assim, surge a proposta de um sistema
intitulado RENAEST. A mencionada resolucao foi posteriormente revogada pela Resolugdo n°
607/2016, que trouxe novos regramentos para esse sistema. No entanto, essa também foi
revogada com a publicacdo da Resolugdo n° 808/2020, que substituiu a anterior e permanece
vigente até o momento.

O fato ¢ que desde 2006 existe a proposta de ser elaborado um sistema de registro,
gestdo e controle de dados sobre acidentes e estatisticas de transito, cuja fonte de informagao
seriam os o0rgdos que compdem o SNT e outros que efetuam registro de acidentes. Entretanto,
conforme consta no documento emitido pela SESA-PR, o RENAEST ainda ndo ¢ uma realidade
funcional.

Assim, os dados existentes estdo fragmentados, com diversas fontes, com niimeros
distintos e registros que se repetem em mais de uma fonte. O uso dessas fontes deve ser feito
com cautela, diante da possibilidade de imprecisdes dos dados.

Diante desta situacao, as informagdes enviadas e que serdo analisadas na sequéncia
possuem as seguintes fontes: dados de Obitos, a fonte ¢ o SIM - Sistema de Informacgdes sobre
Mortalidade; e os referentes aos feridos graves (internagdes), a fonte ¢ o SIH - Sistema de
Informagdes Hospitalares.

No entanto, estes dados obtidos ndo seguem a forma padronizada pela metodologia do
PVT, ou seja, a vitima fatal ¢ aquela em que a morte ocorre imediatamente ou em até 30 dias a
contar do acidente; e o acidente grave € caracterizado quando o acidente resulta em pelo menos
uma lesdo severa que ndo causa fatalidades e que implica em internamento hospitalar por pelo
menos 24 horas.

Referente ao nimero total de vitimas fatais, o SIM nao contém a informagao da data do
sinistro de transito, fazendo com que nao seja possivel utilizar a metodologia do PVT. Do
mesmo modo, a utilizagdo do SIH para o levantamento da informag¢do de feridos graves de
acordo com o enfoque do PVT nao ¢ adequada, pois este sistema considera somente as
internacdes em leitos do Sistema Unico de Saude - SUS, ndo incluindo informacdes de
internacdo em leitos privados ou conveniados a planos de saude. O SIH também registra a
quantidade de internagdes, fazendo com que sejam consideradas cada uma das internagdes
(recebe alta e volta a ser internada posteriormente) de uma pessoa lesionada em acidente de
transito.

Outro ponto ¢ que os dados sobre dbitos e internacdes extraidos destes sistemas podem

ser organizados apenas por local de residéncia da vitima ou por local de ocorréncia do 6bito,
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mas nao pelo local exato onde o sinistro aconteceu. Isso ocorre porque a rede de atengdo a
traumas € concentrada em poucos hospitais e cidades que funcionam como referéncia para esse
tipo de atendimento. Assim, o local onde ocorre o 6bito frequentemente nao corresponde ao
local do acidente. Por esse motivo, o Ministério da Satde padronizou o uso dos dados de obitos
com base no local de residéncia da vitima para o calculo das taxas de mortalidade e para o
monitoramento dos agravos relacionados aos sinistros de transito.

Juntamente com estas limitagdes, pelo fato destes sistemas serem organizados pelo local
de residéncia da vitima, quando a morte ocorre em outro estado ou pais, este dado € incluido na
lista de vitimas fatais do Parand. O mesmo ocorre quando ha internagdes referentes a acidentes
ocorridos em outros estados brasileiros, os quais entram na contagem de internagdes do Parana.

Assim, diante desses esclarecimentos, os dados do SIM e do SIH, considerando o local
de residéncia da vitima, oferecem informagdes de: faixa etdria, género e condigdo (tipo de
veiculo utilizado). Trata-se de uma perspectiva de andlise que, embora ndo corresponda com
exatidao a totalidade dos sinistros ocorridos no territorio paranaense e que seja distinta da forma
preconizada pelo PVT, permite uma analise metodologicamente viavel com os dados oficiais

disponiveis.

5.1.1 Evolugdo da Mortalidade e das Internagdes no Parand (2011-2023)

De acordo com os dados fornecidos pela SESA-PR, extraidos do SIM e do SIH e
considerando o local de residéncia da vitima, ¢ possivel tracar um panorama que caracteriza os
acidentes de transito ocorridos no Parana entre os anos de 2011 e 2023.

Destaca-se que o PVT se iniciou no Brasil no ano de 2011, incluindo o municipio de
Curitiba como uma das primeiras cidades a participarem do programa. Na sequéncia, outros
municipios paranaenses também aderiram, ampliando esta politica publica no estado. Embora
o PVT no nivel do governo estadual tenha sido formalizado em 2013, por meio do Decreto
Estadual n° 8.980/2013, esta pesquisa considera como marco inicial o inicio do programa no
Brasil e, consequentemente, em Curitiba.

Assim, inicia-se pela verificagdo da quantidade de obitos registrados no Parana no
periodo. O Grafico 1 demonstra a evolugdo do niimero de fatalidades, possibilitando uma

analise quantitativa sobre a efetividade da politica publica.
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Grifico 1 - Obitos por Acidentes de Transito no Estado do Parani
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Fonte: elaborado pelo autor (2025).

Conforme as informacdes do Grafico 1, pode-se constatar que, entre 2011 e 2023, houve
uma reducdo de 20,41% no numero de 6bitos. Embora ndo tenha atingido a meta de 50%
definida pelo PVT, trata-se de uma taxa expressiva, principalmente quando se considera que a
frota de veiculos do Parand aumentou em 59,01% no mesmo periodo.

Em uma outra perspectiva de analise, pode-se calcular a taxa de mortalidade em relagdo
ao crescimento da frota. Deste modo, utilizando os dados de 6bitos e do total de veiculos para
os anos inicial e final do periodo, obtém-se o seguinte panorama: em 2011: 6,11 obitos por
10.000 veiculos; em 2023: 3,05 6bitos por 10.000 veiculos®. Este calculo demonstra que,
enquanto a redu¢ao no numero absoluto de 6bitos foi de 20,41%, a queda na taxa de mortalidade
por frota foi 49,91%. Por este prisma, tendo em vista o0 aumento no nimero de veiculos, nota-
se a obtencdo de resultados ainda mais significativos das politicas de seguranca viaria no
periodo.

Os dados obtidos também permitem constatar que, ao longo de todo o periodo, as
fatalidades ocorreram majoritariamente com pessoas do género masculino, em uma propor¢ao

muito superior as do género feminino, como se pode observar no Grafico 2:

8 Ano 2011: (3.394 6bitos / 5.558.521 veiculos) x 10.000 = 6,11 6bitos por 10.000 veiculos; Ano 2023: (2.701
obitos / 8.838.800 veiculos) x 10.000 = 3,05 6bitos por 10.000 veiculos.



Grifico 2 — Obitos por Acidentes de Transito no Parana, por Ano e Género
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A analise da série historica revela que, embora a quantidade total de dbitos tenha

diminuido, a propor¢ao entre os géneros das vitimas se manteve relativamente estavel ao longo

do periodo.

Com relagdo a distribui¢do dos 6bitos por faixa etaria, nota-se uma incidéncia acentuada

entre jovens de 20 a 29 anos. Este ¢ um periodo considerado como produtivo na vida das

pessoas, pois € quando ingressam ou se consolidam no mercado de trabalho, concluem cursos

de formagao e iniciam a fase de obten¢do da independéncia financeira.

Grafico 3 — Obitos em Acidentes de Trénsito no Parana por Faixa Etaria e Género (2011-2023)
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As faixas etarias seguintes a de 20-29, divididas em escalas de dez anos, apresentam
quantidades que se reduzem progressivamente. Constata-se, ainda, a ocorréncia de fatalidades
em todas as idades, incluindo criangas com menos de um ano.

Ao se analisar as vitimas fatais por modal de transporte no periodo de 2011 a 2023, a
maior incidéncia de Obitos ocorre entre os automoveis. Em segundo lugar, estdo os

motociclistas e, em terceiro, os pedestres.

Grifico 4 — Acidentes Fatais de Transito no Parana: Obitos por Tipo de Modal (2011-2023)
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Fonte: elaborado pelo autor (2025).

Embora em menor nlimero, acidentes fatais envolvendo ciclistas e ocupantes de veiculos
pesados também foram registrados. Para este estudo, optou-se por excluir da analise os modais
com baixa representatividade estatistica, bem como os registros em que nao foi possivel
identificar o veiculo.

A respeito das internacdes no Estado do Parand, os dados obtidos demonstram um
aumento no numero de ocorréncias de 2011 a 2023, situagdo contraria ao que se observou na

quantidade de 6bitos no periodo.

Grifico 5 - Internacées por Acidentes de Transito no Estado do Parana
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Como mencionado no inicio deste capitulo, os dados apresentados se referem somente
as internacoes realizadas no ambito do SUS, incluindo também os casos de reinternagdo de
pacientes que haviam recebido alta anteriormente.

Quanto ao aspecto de internagdes por género, assim como se constatou com o0s 0bitos,
ha predomindncia do masculino em relagdo ao feminino. A propor¢do de cada género se

mostrou relativamente estavel ao longo de 2011 a 2023, conforme retratado no grafico a seguir.

Grafico 6 — Internacdes por Acidentes de Transito no Parana, por Ano e Género
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Fonte: elaborado pelo autor (2025).

As internacdes por faixa etdria também seguem a perspectiva apontada na analise dos
obitos. Verifica-se que a populagdo entre 20 e 29 anos ¢ a que mais necessita de internagdo
devido a acidentes de transito, sendo que o nimero de internados reduz conforme o aumento da

idade.

Grifico 7 — Internacdes por Acidentes de Transito no Parana por Faixa Etaria e Género (2011-2023)
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Fonte: elaborado pelo autor (2025).
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Quanto aos principais modais envolvidos em acidentes que culminam em internagoes,
os motociclistas aparecem na primeira posicao, seguidos dos pedestres e dos ocupantes de
automoveis. Neste ponto, ha uma divergéncia em relagdo aos dados de 6Obitos: enquanto os
ocupantes de automoéveis sdo os que mais falecem, eles ficam na terceira posicdo em
internacdes; inversamente, os motociclistas, segundo colocado no grupo de 6bitos, aparecem

em primeiro no numero de internagdes.

Grifico 8 — Internacgdes devido a Acidentes de Transito por Tipo de Modal (2011-2023)
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Fonte: elaborado pelo autor (2025).

Essa analise de dados possibilita a caracterizagdo das vitimas de acidentes de transito
no Parand, especificamente quanto a mortalidade e internagdes. Entre os anos de 2011 e 2023,
verifica-se que a principal vitima fatal decorrente de acidentes de transito ¢ o ocupante de
automovel; a faixa etaria em que hd maior quantidade de 6bitos € a de 20 a 29 anos; e o género
que mais perde a vida devido a acidentes de transito ¢ o masculino. Contudo, os numeros
revelam um cenario contrastante, pois enquanto se constata a reducao de 6bitos no periodo,
observa-se um aumento nas internagdes hospitalares.

Esta perspectiva quantitativa ¢ relevante para avaliar o contexto dos acidentes no Estado
do Paran4, principalmente com relagdo ao objetivo do Programa Vida no Transito, que é obter
a reducao da quantidade de 6bitos e de acidentes graves. Quanto ao primeiro ponto, verifica-se
que efetivamente hd uma reducdo, embora ndo seja o percentual de 50% planejado; por outro
lado, a quantidade de internagdes, apesar das limitagdes de informacdes sobre este aspecto,
demonstra que houve aumento no periodo analisado. Neste mesmo raciocinio, pode-se
considerar a redug¢ao de obitos quando se analisa a taxa de mortalidade em relacao a frota, a
qual obteve uma reducao de quase 50% em 2023 em comparagdo com o registrado em 2011.

A implementacdo do PVT ¢ um dos possiveis fatores que influenciaram o cenario de
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seguranga vidria no Parana. A reducdo de obitos pode ser consequéncia de outros fatores que
atuaram de forma concomitante, tais como aumento da seguranga oferecida pelos veiculos
novos € com modernas tecnologias, juntamente com variagdes da atividade econdmica, pois
esta influencia na quantidade de veiculos em deslocamento nas vias.

Outro ponto relevante a ser observado esta na abrangéncia limitada do programa, pois
este ndo foi implementado na totalidade dos municipios paranaenses, o que torna imprecisa a
atribui¢do da tendéncia observada de redu¢do de fatalidades a implementagcdo do PVT. Assim,
esta perspectiva quantitativa possibilita constatar o alinhamento entre a tendéncia de reducao
de 6bitos com os objetivos do PVT, mas ndo € possivel o estabelecimento de um nexo causal
entre esses elementos.

ApoOs essa analise quantitativa, uma interpretacdo qualitativa ¢ oportuna para
compreender o Programa Vida no Transito, analisando a sua metodologia, desafios e
relacionando-o com a estrutura de governanga para a implementacgao desta politica publica. Este

panorama serd apresentado a seguir.

5.2 IMPLEMENTACAO DO PROGRAMA VIDA NO TRANSITO NO PARANA.

Nesta secao estdo as analises das entrevistas realizadas, extraindo informagdes sobre a
implementagao do Programa Vida no Transito. Busca-se, com isso, verificar como as intengdes
governamentais se manifestaram no processo de implementagdo da politica publica por meio
de praticas e agdes, seguindo a linha estabelecida com os objetivos gerais e especificos
delimitados para esta pesquisa.

Diante desta premissa, realiza-se a exploracdo dos conceitos de modelos de
implementagdo (top-down e bottom-up); os desafios, limitagdes e solu¢des na implementagao;
os resultados e a efetividade percebida; o monitoramento e a avaliagdo; e os fatores culturais,
todos referentes a politica publica aqui investigada, relacionando-os com as caracteristicas da
implementagao que foram identificadas nas entrevistas.

Oportunamente, traz-se novamente o conceito de implementacdo de politica publica,
seguindo o que ja foi debatido no capitulo 3 deste trabalho. Esta ¢ a fase em que ¢ executada
efetivamente a politica publica, de modo a alterar uma situagdo atual para outra real e possivel.
E 0 momento de saida da fase de planejamento para a execugio das decisdes tomadas (LIMA;
D'ASCENZI, 2013, p. 101).

A literatura sobre politica publica, destacada nesta dissertagdao, aponta dois modelos

tedricos de implementacdo denominados fop-down e bottom-up, conforme indicado por Dias e
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Mattos (2012, p.81). Trata-se de abordagens relevantes para compreender os processos
decisoérios dentro das politicas publicas.

No modelo fop-down, segue-se a perspectiva hierarquica, pois a elaboracao das politicas
publicas se concentra na esfera politica, sendo a implementagdao uma pratica em que os técnicos
executam para alcancar os objetivos estabelecidos. Assim, ¢ um processo que vai de cima (nivel
politico) para baixo (nivel técnico), situagdo em que os implementadores realizam as agdes que
foram planejadas no ambito politico.

Por outro lado, o modelo bottom-up ¢ compreendido como um processo em que as
decisdes sdo tomadas durante a propria implementagdo, fazendo com que a politica publica seja
construida gradativamente com base nas constatacdes realizadas no contexto em que o
problema se manifesta. Este ¢ um processo em que as solugdes de um problema social sao
definidas pelos implementadores, pois eles estdo em contato direto com a populagdo. Sao
decisdes, portanto, tomadas de baixo para cima, o que enfatiza os papéis dos atores que colocam
em pratica a implementagdo, adaptando a politica de acordo com a realidade observada.

Durante as entrevistas, foram realizadas diversas abordagens sobre o poder decisério
referente a implementacdo do Programa Vida no Transito - PVT, analisando as legitimidades
para tomadas de decisdes. Neste sentido, apds contextualizacdo aos entrevistados sobre os
conceitos de top-down e bottom-up, visando compreender o processo decisorio do PVT,
questionou-se aos entrevistados como sdao tomadas as decisdes durante o processo de
implementagdo, depois que ja houve a adesdo formal ao programa As percepcdes dos

informantes sobre essa questao estdo sintetizadas no Quadro 3 a seguir:

Quadro 3: Modelos teéricos de implementagao
ENTREVISTADOS (AS) MODELOS TEORICOS DE IMPLEMENTACAO

Acontecia de forma mista, me parece. Porque tu tem alguns casos em que
0 gestor era proposto o Vida no Transito ¢ ele topava, ¢ em alguns casos

Informante 1 (Consultor/Ex- eram os burocratas que queriam e pediam, e ai a alta gestdo acabava... isso

tutor): subia e se estabelecia. [...] A comissdo instituida pela gestdo municipal. Essa
comissdo deliberava sobre quem tomava as decisdes. Normalmente era
composta por burocratas de médio escaldo e de nivel de rua.

Informante 2 (Ex-gestor e E de baixo para cima. Os membros do PVT se reuniam, por votagdo
atual implementador decidiam o que ia ser feito e realizavam. [...] Mas ¢é o colegiado que tem
municipal - Cascavel): decidido sobre isso.

De baixo pra cima. A gente decidia como ia ouvi-los para que eles nos
Informante 3 (Ex- trouxessem as questdes. A gente tinha autonomia para fazer isso. A gente
coordenadora estadual): propiciava que ele acontecesse de baixo para cima. A gente ndo

determinava, a gente atendia. A gente ndo cobrava.

Quando falamos de a¢des de engenharia e fiscalizag@o, temos a necessidade
de fazer um fop-down, por causa das responsabilidades. A autoridade de
transito vai ter que produzir as intervengdes. A mesma coisa com a
fiscalizagdo. Diferente da educagdo. Apesar de que também temos ac¢des de
educacdo de cima para baixo, temos a possibilidade, principalmente na
educacdo, do investimento de baixo para cima, que ¢ a mudanga da cultura

Informante 4 (Ex-gestor e
atual Implementador
Municipal - Curitiba):
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do proprio cidadado e a participagdo deles nas agdes. Na grande maioria da
aplicabilidade do PVT, ele ¢ de cima para baixo, a necessidade e as
responsabilidades me obrigam a isso. Mas em alguns momentos, podemos
fazer de baixo para cima. E fazemos. E misto, entdo. [...] Nés temos
possibilidades de decisdes técnicas, mas temos interferéncias de decisdes
politicas, sempre. Com a técnica, a gente tem que tentar convencer alguma
possibilidade negativa politica".
A maior legitimidade para tomar a decisdo é o comité intersetorial. E o
conjunto de inteligéncia do municipio ou estado que vai subsidiar o gestor
Informante 5 (Ex- maximo. No PVT, ndo da certo vir decisdes de cima para baixo. [...] A
coordenadora nacional): construgdo tem que ser coletiva, a partir das evidéncias e da informacao.
Tudo aquilo que for cartorial, decidido de cima para baixo, ndo vai dar
certo. Essencialmente, ¢ de baixo para cima.
Para o convencimento, ¢ de baixo para cima. Agora, depois que vocé
convenceu e apresentou um resultado, o gestor vai decidir o que fazer com
aquilo. Entdo ¢ uma forma mista.

Informante 6 (Coordenadora
estadual atual):

Fonte: elaborado pelo autor (2025).

Diante das falas dos entrevistados, denota-se que as tomadas de decisdes sobre a
implementagao do Programa Vida no Transito sdo consensualmente mistas, ou seja, em alguns
momentos seguem o0s preceitos do modelo fop-down e em outros, os do modelo bottom-up.
Observa-se a fala do Consultor/Ex-tutor (Informante 1), ao descrever um cenario em que a
proposta de adesdo do PVT era apresentada aos gestores, enquanto em outros casos, eram 0s
burocratas que queriam e pediam a alta gestdo a adesdo ao programa. Esse hibridismo também
¢ apontado por outros entrevistados. A Coordenadora estadual atual (2020 — 2025) afirma que
ha um fluxo dindmico, ou seja, a proposta e o convencimento técnico vém de baixo para cima,
enquanto a decisdo final ¢ do gestor.

Com isso, os dados empiricos confirmam a discussdo teorica feita no item 3.4 desta
pesquisa, na qual é possivel depreender a complexidade da implementagdo de uma politica
publica, pois os modelos das teorias de top-down e bottom-up nao se aplicam de forma isolada.
Reforga-se, assim, a perspectiva dos modelos integrados de implementacao (BICHIR, 2020),
em que nao ha uma dicotomia inflexivel entre estes dois modelos, os quais devem ser tratados
nao como excludentes, mas como complementares.

Frisa-se a importancia das decisdes colegiadas, o que reforca a linha bottom-up. Tanto
o ex-gestor e atual implementador municipal de Cascavel quanto a ex-coordenadora nacional
enfatizam a presenca de colegiados e comités intersetoriais como um meio legitimo para as
tomadas de decisdes. A descrigdo do processo utilizado em Cascavel com a utilizagdo de “voto
democratico”, juntamente com a afirmacdo da ex-coordenadora nacional de que as decisdes
top-down “nao da certo” no PVT, sdo evidéncias de que o modelo bottom-up possui grande
presenca na implementacdo desta politica publica. Estas praticas deliberativas exemplificam o
cerne do conceito de bottom-up, situacdo em que o poder decisoério € conferido aos atores que

estdo na linha de frente da implementacao.
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O hibridismo do PVT ¢ refor¢ado pela necessidade de validacao de uma decisdo tomada
em nivel técnico pelo gestor. Segundo a entrevistada 6, ha um fluxo em que o convencimento
¢ feito de baixo para cima, mas € o gestor que possui a prerrogativa de definir se a proposta sera
aplicada. Essa dindmica também se evidencia no relato do ex-gestor e atual implementador
municipal - Curitiba (Informante 4), o qual afirma que em Curitiba os implementadores podem
tomar decisoes técnicas, mas estas podem passar por interferéncias politicas. Estas informagdes
corroboram, novamente, a utilizacdo mista das formas fop-down e bottom-up, revelando uma
interdependéncia na pratica destes dois modelos.

Esse tragco da ndo dicotomizacdo destes dois modelos fica proeminente na contribui¢do
fornecida pelo informante 4, de Curitiba. Neste caso, ha o argumento de que o modelo de
implementagdo depende da natureza da atividade a ser realizada. Uma intervencdo que seja
relacionada a engenharia ou fiscalizacdo, a qual culmina em responsabilidades legais, exige
uma abordagem voltada ao top-down; enquanto as relacionadas a educacao ou de mobilizagao
social permitem o uso da linha bottom-up. Mais uma vez, denota-se que ndo ha uma rigidez na
aplicacdo destes dois modelos, pois a sua possibilidade de uso também esta relacionada com a
matéria, com a atividade a ser implementada. Isto demonstra, efetivamente, que existem
limitacdes para a aplicacdo destes conceitos tedricos, tendo em vista que a pratica condiciona
fundamentalmente a viabilidade de um destes dois modelos.

A partir da analise dos modelos de implementagao do Programa Vida no Transito sob a
perspectiva dos conceitos top-down e bottom-up, verifica-se que predomina um modelo
integrado, que combina as duas abordagens. Por conseguinte, as decisdes feitas de forma
colegiada sdo contundentes na demonstracdo da existéncia de tomadas de decisdes de baixo
para cima, as quais sao realizadas por aqueles que estdo mais proximos do problema publico
que se busca solucionar. Ademais, a escolha de um dos modelos pode estar condicionada ao
tipo de agdo a ser implementada.

Outra abordagem realizada durante as entrevistas focou nos desafios, limitacdes e
solucdes para a implementagao de politicas publicas. Trata-se de temas criticos para o sucesso
de uma politica publica. Estas situacdes se relacionam com a capacidade que o Estado possui
de instrumentar os técnicos para a sua implementagdo. Sobre este tema, as seguintes

informagdes se demonstram relevantes:
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Quadro 4: Desafios e limitagdes na implementagio
ENTREVISTADOS (AS) DESAFIOS E LIMITACOES NA IMPLEMENTACAO
Rotatividade de pessoal das equipes municipais. Nao era raro encontrar nos
municipios uma rotatividade de integrantes que fazia com que, as vezes de
Informante 1 (Consultor/Ex- uma visita para outra, mudavam pessoas e eu tinha que chegar no municipio
tutor): e reensinar aquilo que eu tinha ensinado antes, retomar tudo. [...]
Rotatividade é um problema crénico. Dificilmente tu conversa com alguém
do setor publico que nao fale em falta de pessoal.
E a questdao de que_ninguém tem dedicacdo exclusiva. Vocé tem que achar
dentro do seu tempo um tempo para se dedicar ao PVT. [...] Quem entra no
PVT e fica no PVT ¢ porque realmente gosta, porque vocé tem que fazer
fora do seu hordario e muitas vezes sem o suporte da tua chefia.
Informante 3 (Ex- A maior dificuldade foi manter as equipes, elas eram muito transitorias. A
coordenadora estadual): gente tinha que pegar pessoal novo e trabalhar tudo de novo.
Uma das dificuldades € esta: a impossibilidade de um servidor ter dedicaciao
exclusiva ao PVT, porque temos uma caréncia de recursos humanos. Isso
gera uma sobrecarga, mas as pessoas encaram com bom grado porque a
causa ¢ nobre.

Informante 2 (Ex-gestor e
atual implementador
municipal - Cascavel):

Informante 4 (Ex-gestor e
atual Implementador
Municipal - Curitiba):

Informante 5 (Ex-

. E arotatividade de recursos humanos também impacta.
coordenadora nacional):

A primeira dificuldade ¢ recursos humanos. Fazer sozinha toda essa
interface ¢ muito complicado. Temos municipios em momentos diferentes,

com demandas diferentes.

Informante 6 (Coordenadora
estadual atual):

Fonte: elaborado pelo autor (2025).

A andlise das falas dos informantes demonstra a existéncia de duas grandes dificuldades
e limitagdes, cujas superagdes se configuram como caminhos possiveis para as solugdes dos
problemas relatados. Trata-se da rotatividade de pessoal e da falta de dedicagao exclusiva dos
implementadores no PVT.

Devido a rotatividade, ha mudancas constantes dos integrantes do programa, o que gera
a necessidade de retomar o processo de capacitacdao para nivelar o novo participante sobre as
diretrizes e metodologia adotada. H4 uma fragilizagdo da equipe, pois além da rotatividade, os
integrantes ndo possuem dedicacdo exclusiva ao trabalho referente ao programa, fazendo com
que, conforme mencionado pelo informante 2, as agdes sejam feitas fora do seu horario habitual
de trabalho. Esse conjunto de fatores acarreta uma sobrecarga de trabalho decorrente da falta
de recursos humanos. O PVT se mantém ativo porque, como disse a informante 2, “[...] quem
entrano PVT e ficano PVT ¢ porque realmente gosta” (informante 2), o que ¢ corroborado pelo
informante 4, “[...] isso gera uma sobrecarga, mas as pessoas encaram com bom grado porque
a causa € nobre” (informante 4).

Esta dificuldade esta relacionada com a importancia que o Estado atribui ao Programa
Vida no Transito, assim como em outras politicas publicas. O ente governamental poderia
instrumentalizar os técnicos que integram a equipe do programa, para que os objetivos deste
sejam atingidos. Essa instrumentalizacao estd diretamente relacionada com a designacdo de
burocratas para o exercicio das atividades relacionadas ao programa.

Em certa medida, o Estado ndo consegue agir de modo a cumprir o seu papel central no
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desenvolvimento social, conforme analise feita na se¢do 3.1 desta pesquisa. Apesar da
Constituicao Federal ser clara ao determinar que o Estado deve agir de modo a promover o
desenvolvimento nacional, representando uma das metas a serem seguidas por todos os
governos, verifica-se a existéncia de obstaculos para seguir este proposito. Retoma-se, para esta
analise, a citacdo de Peter Evans (1996, p. 530) ao afirmar que “[...] o reconhecimento da
centralidade do Estado inevitavelmente remete de novo a questdes sobre a capacidade de acao
do Estado". A dificuldade de recursos humanos para o programa revela as limitagdes que o
Estado possui na implementagao desta politica publica.

Outro fator que influencia o desenvolvimento da implementacdo do PVT ¢ o politico.
Este decorre da necessidade de engajamento e da vontade politica para enfrentar desafios e
culturas, interesses e ideologias que se apresentem neste meio. Quando ha dependéncia da
politica publica em relagdo a vontade de um governo, isso acarreta uma fragilidade institucional

para dar seguimento ao programa. Veja-se o que fora dito pelos participantes da pesquisa:

Quadro 5: Desafios e limitagdes politicas
ENTREVISTADOS (AS) DESAFIOS E LIMITACOES POLITICAS

Outro ponto que eu te diria que era desafiador, em alguns momentos, era o
engajamento politico, a vontade politica do gestor municipal,
principalmente prefeitos. O engajamento do gestor executivo, vontade
politica mesmo, esse era um ponto que nos percebiamos que, quando estava
presente, era um diferencial. [...] Para solucionar o engajamento do gestor,
0 que poderia ser feito para mim ¢ a_constru¢do de capacidade de
interlocuc@o que os técnicos precisam ter. Tem pessoas que tém dificuldade
de entender que se ela ndo souber comunicar o que cla faz para a chefia
dela, aquilo nunca vai entrar na agenda.

Gestor ouve voto e financeiro. Pegamos um estudo do IPEA que mostrava
que um acidente com vitima representava cerca de R$ 90 mil. Isso,
computado, levava a milhdes. Dissemos ao prefeito: “Cascavel esta
perdendo tantos milhdes por ano com sinistro de transito”. Ai, logico, ele
arregalou o olho e tivemos uma facilidade maior. Isso ¢ um trabalho

Informante 1 (Consultor/Ex-
tutor):

Informante 2 (Ex-gestor e
atual implementador
municipal - Cascavel):

constante.
Informante 3 (Ex- Nesse periodo, a gente teve um apoio significativo da propria secretaria,
coordenadora estadual): houve uma vontade politica para que o programa acontecesse.
Informante 4 (Ex-gestor e E também o viés politico. Hoje estamos bem, temos boa relagdo com o
atual Implementador Estado e o governo federal, mas qualquer ruido politico gera atritos
Municipal - Curitiba): importantissimos em nossas relacdes técnicas.

Outro desafio ¢ a decisdo da gestdo. As politicas de reducdo de lesdes no
Informante 5 (Ex- transito ainda ndo sdo politicas de Estado, sdo politicas de governo. Muda
coordenadora nacional): 0 governo, temos que ir 1a de novo convencer da importancia. Essa questdo

de nio ser prioridade fragiliza.

Enquanto ndo houver o entendimento de que este ¢ um problema de satide
grave, complexo e urgente, que esbarra em muitas questdes politicas.
Muitas vezes, priorizam-se politicas que ddo voto, € ndo as que tiram voto.

Informante 6 (Coordenadora
estadual atual):

Fonte: elaborado pelo autor (2025).

A ideia central desta analise estd na afirmacao da ex-coordenadora nacional (Informante
5), ou seja, na relagdo entre politicas de Estado e politicas de Governo. Assim, a politica que

ndo for instituida como uma acdo de Estado e que ficar condicionada a vontade de governos,
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muitas vezes ndo sequenciais, afeta o desenvolvimento do programa. Ao contrario, quando o
gestor governamental apoia a politica publica, esta ganha forga, engajamento e principalmente
resultados, sendo um diferencial positivo, conforme se infere pelas falas do consultor/ex-tutor
(Informante 1) e da ex-coordenadora estadual (Informante 3).

As falas dos informantes 4 e 6 sdo propicias para analisar o foco que um governo atribui
a determinada politica. No caso do PVT, o ex-gestor e atual implementador municipal - Curitiba
(Informante 4) fornece a informagao de que existe um viés politico e que qualquer ruido pode
gerar atritos nas relagdes institucionais entre o estado e o governo federal. A coordenadora
estadual atual (Informante 6) ¢ enfatica ao dizer que sdo priorizadas politicas que ddo voto, ndo
aquelas que podem resultar em perda de votos. Nesta mesma linha, o informante 2 diz que
“gestor ouve voto e financeiro”.

Condicionar uma politica publica as vontades de determinados governos afasta o
propésito da sua existéncia. Um problema publico complexo, tal como a mortalidade no
transito, necessita de agdes continuas e estruturadas, proprias de uma politica de Estado, que
por vezes incluem medidas impopulares, mas que sdo tecnicamente necessarias. Quando a
manuten¢do dessas agdes fica subordinada a célculos de cunho eleitoral de curto prazo, corre-
se o risco de comprometer a eficacia da politica em solucionar o problema para o qual foi
planejada.

Percebe-se, assim, uma luta constante entre os membros do PVT para que os seus
objetivos propostos (reducdo de acidentes fatais e graves) sejam atingidos. Nesta busca, os
implementadores agem estrategicamente para garantir a sobrevivéncia e o sucesso da politica,
realizando articulagdes para convencer o gestor sobre a importancia do programa. O relato do
informante 2 de Cascavel revelou que a equipe da cidade demonstrou com dados do IPEA que
um acidente com vitima custava aos cofres publicos R$90.000,00, o que representava um
impacto financeiro de milhdes para o municipio. Esta estratégia ¢ respaldada pela fala do
entrevistado 1 ao dizer que para solucionar o problema da falta de engajamento do gestor, os
técnicos precisam desenvolver capacidades de interlocucdo para inserir o tema na agenda
politica.

Finalizada a analise sobre os desafios, limitagdes e solugdes na implementagdo do
Programa Vida no Transito, cumpre tratar do desafio financeiro pelo qual passa esta politica
publica. Ao longo das entrevistas, verifica-se que esta ¢ uma grande dificuldade, pois a falta de
um orcamento especifico para a operacionalizagdo do PVT ¢ cronica, conforme se pode

observar nos seguintes trechos das entrevistas:



103

Quadro 6: Desafios financeiros

ENTREVISTADOS (AS) DESAFIOS FINANCEIROS
E, logico, a outra dificuldade é financeira. Nao existe verba. E boa vontade
Informante 2 (Ex-gestor e e que o 6rgdo concorde em liberar a pessoa para a reunido. [...] E, 16gico,
atual implementador se tivesse a questdo financeira, que depende principalmente do governo
municipal - Cascavel): federal, isso melhoraria. Mas ndo ¢ impeditivo. Estamos trabalhando desde
2011 sem dinheiro nenhum.
Informante 4 (Ex-gestor e Outra dificuldade ¢ a questdo financeira. N6s ndo temos um aporte
atual Implementador financeiro préprio para o PVT. O 6nus é sempre 100% da Prefeitura de
Municipal - Curitiba): Curitiba.
Informante 6 (Coordenadora De onde vira o dinheiro se, com bons resultados, as multas diminuirem?
estadual atual): Nao ha um orcamento especifico para seguranca viaria.

Fonte: elaborado pelo autor (2025).

Este panorama apontado pelos informantes demonstra que o programa sobrevive com a
auséncia de orcamento, sem “dinheiro nenhum”, movido pela “boa vontade”. Esta falta de
apoio financeiro limita a capacidade de executar agdes concretas. Isto retoma a discussao
anterior sobre a capacidade estatal, ou melhor, a fungao do Estado em agir de modo a promover
o desenvolvimento social. Aqui hd outra demonstragdo da fragilidade do programa, que
continua existindo em grande parte pela vontade dos implementadores e ndo por apoios efetivos
institucionais. Cumpre destacar que no Brasil, no inicio da execu¢do do programa, os primeiros
municipios recebiam aporte financeiro da Unido. Depois, os novos municipios que aderiram ao
programa ndo receberam aportes.

De acordo com as informagdes obtidas pelos relatos dos entrevistados, resta evidenciada
a fragilidade institucional que o PVT possui, a qual pode ser caracterizada por trés aspectos. O
primeiro deles esta na falta de orcamento proprio, auséncia de recursos humanos com dedicacao
exclusiva e a dependéncia da vontade politica de cada governo, conforme apresentado nos
quadros 4, 5 e 6. O segundo aspecto ¢ consubstanciado na analise dos documentos oficiais, tais
como o Decreto Estadual n. 4.630/2020, o qual ndo institui uma estrutura administrativa para o
PVT, mas sim uma “comissao intersetorial” composta por representantes de diversos 6rgaos ou
entes administrativos. Diante desta concepgdo, o programa depende de recursos humanos
cedidos pelos parceiros, mas ndo ha o estabelecimento de dedicagdo exclusiva ou de uma
estrutura propria. Isso explica e corrobora os relatos dos implementadores sobre a fragilidade
do programa. O terceiro aspecto, por sua vez, sdo os dados estatisticos, os quais, de forma
paradoxal, demonstram que o programa esta contribuindo para a redu¢ao de obitos no transito,
atingindo 50% na taxa de mortalidade por frota, gracas a dedicagdo dos implementadores.

Opostamente as dificuldades apontadas, o PVT estd conseguindo obter os resultados
pretendidos, assim como esta contribuindo para melhorar a qualidade do transito no Parana e,
consequentemente, da gestdo que € feita pelos orgdos/entes de transito do estado. A seguir,

estdo alguns trechos das entrevistas selecionados para esta analise:
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Quadro 7: Resultados ¢ efetividade
ENTREVISTADOS (AS) RESULTADOS E EFETIVIDADE

Sim, sim. Houve redugdo de mortes nas cidades nas quais foi implementado
o programa de forma efetiva. Houve reducdo de muitos, de diversos
municipios, inclusive uma série de municipios que bateram a meta da

Informante 1 (Consultor/Ex- década, de bater mais de 50% de redugdo de 6bitos. [...] Melhorou nos

tutor): municipios que conseguiram implementar de forma efetiva a vida no
transito a questdo da reducdo dos sinistros fatais. Nesse sentido, sim. Da
gestdo do transito, eu diria que pode ter melhorado a gestdo da seguranga
no transito.

Informante 2 (Ex-gestor e
atual implementador
municipal - Cascavel):

Sim. O objetivo inicial na década era a diminui¢do de 50%, entdo a gente
atingiu. Saimos de 123 mortes em 2012 para 46 em 2018.

O PVT veio para mudar a cultura do pensamento do gestor, de que nem
sempre a rapidez ¢ benéfica. Precisamos, antes de pensar na mobilidade,
pensar na seguranga. que o PVT traz de beneficio é, sobretudo, a protecao
a vida.

Penso que vém atendendo. De 2011 a 2023, o Parana teve uma redugao de
21,3% no numero absoluto de mortes. Os 14 municipios com PVT,
somados, tiveram 43% de reducdo.

Informante 4 (Ex-gestor e
atual Implementador
Municipal - Curitiba):

Informante 6 (Coordenadora
estadual atual):

Fonte: elaborado pelo autor (2025).

A percepgao de efetividade relatada pelos entrevistados, conforme observado no quadro
acima, converge com os objetivos do programa, sendo validada pela analise dos dados
estatisticos. O PVT estabeleceu a meta de redu¢do de 50% na mortalidade, conforme expresso
pelo ex-gestor e atual implementador de Cascavel (Informante 2) e pela Coordenadora Estadual
(Informante 6), os quais relataram o alcance dessa meta. Essa visdo de éxito € confirmada pela
analise quantitativa, abordada no item 5.1.1 desta pesquisa, demonstrando a reducao de 20,41%
no nimero absoluto de Obitos e de aproximadamente 50% na comparagdo da taxa de
mortalidade por frota nos anos 2011 e 2023. Por este prisma, os informantes demonstram um
entendimento de sucesso da politica publica, o que é corroborado pelos dados estatisticos
registrados pela Secretaria de Saude do Estado do Parana.

Recorda-se que o PVT foi criado pelo Ministério da Satde do Brasil, visando a redugao
de 50% de 6bitos por lesdes de transito entre os anos de 2011 e 2020, seguindo a Resolucao n°
02/2010 da ONU. Neste sentido, resta evidenciado pelas falas do consultor/ex-tutor (Informante
1), do ex-gestor de Cascavel (Informante 2) e da coordenadora estadual atual (Informante 6)
que o programa atingiu o seu objetivo central, o de reduzir mortes no transito, destacando-se a
experiéncia de Cascavel, onde houve redugdo de 62,60% de fatalidades no periodo de 2012 a
2018. Além disso, também houve a caracterizacdo de uma melhora na gestdo de transito,
conforme se pode verificar nas afirmacdes do consultor/ex-tutor (Informante 1), pois este disse
que houve melhoria na gestdo de seguranca vidria; enquanto o Ex-gestor de Curitiba

(Informante 4) comentou que o PVT muda a mentalidade do gestor.

Embora existam muitas dificuldades para a implementagdo do PVT, o objetivo principal
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de proteger vidas esta sendo alcangado e, de modo conjunto, o programa promove mudangas
culturais na forma como a gestao de transito ¢ praticada.

Um ponto importante para nortear a implementacdo de uma politica ptblica estd no
monitoramento e avaliacdo das a¢des praticadas. Isto porque, como ja explorado anteriormente,
o monitoramento e a avaliacdo sdo ac¢des centrais tanto na metodologia do PVT quanto na teoria
do ciclo de politicas publicas. Neste ultimo, essa etapa ¢ conhecida especificamente como
avaliacdo. Por conseguinte, monitoramento/avaliagdo ¢ entendido como o acompanhamento
continuo e sistematico das agdes de uma politica publica, cujo objetivo € verificar se as acdes
propostas estdo sendo realizadas, o que possibilita ajustes e aprimoramentos para o alcance das

metas estabelecidas. Abaixo estdo os dizeres dos participantes sobre este ponto:

Quadro 8: Monitoramento ¢ avaliagdo
ENTREVISTADOS (AS) MONITORAMENTO E AVALIACAO
Se faziam monitoramento e ajustes, mas era meio assim, trocar o pneu com
o carro andando. Nao era um processo mais formal, estruturado, de avaliar
indicador por indicador, mas as informagdes obtidas chegavam como
feedback para a coordenagdo estadual para que se pudesse fazer os ajustes
Informante 1 (Consultor/Ex- necessarios. [...] Eu considero que sim, o0 monitoramento propiciava isso,
tutor): porque eram os proprios burocratas que apresentavam os seus resultados
nas reunides e nds iamos discutindo processo por processo. A expectativa
sempre era de que por meio dessas discussdes de mais alto nivel, mais
abrangentes, esses burocratas conseguissem sair dali com o0s
questionamentos e as ideias para ajustar.
Sim, anualmente a gente faz ao final do ano e apresenta no comeco do ano.
Inclusive é um dos itens que prega a metodologia do PVT. Vocé coloca em
graficos todas as situagdes, quantas mortes tivemos, ¢ também quais sdo os
projetos previstos para o ano seguinte. [...] Sim, sdo feitos. S6 que nem tudo
do jeito que poderia ser, mas sdo feitos, sim, realinhamentos. Um dos
momentos que procuramos usar ¢ na analise dos sinistros. Quando
identificamos algum problema de sinalizagdo, mesmo que ndo tenha sido a
causa, a gente ja passa para a engenharia.
Sim, eles tinham relatdrios mensais e anuais das a¢des desenvolvidas. A
gente nao tinha uma cobrancga de "vocé tem que fazer isso", mas tinhamos
uma cobranca daquilo que ele se propos a fazer. Se o municipio se propos
Informante 3 (Ex- a fazer X e ndo conseguiu, ele ia fazer um relatério e a gente ia ver o que
coordenadora estadual): estava acontecendo. [...] Ah, sim, sem duvida, sem duvida. Foi através dos
municipios que a gente conseguiu descobrir quais eram as reais dificuldades
para cruzar os dados e como construir essa ferramenta. Se ndo fosse a
dificuldade que eles nos apresentaram, a gente ndo saberia.
Sim, sim. N&s ndo s6 langamos e fazemos as a¢des, como monitoramos e,
obviamente, trazemos posteriormente para fazer uma possivel correcdo
para as novas acgdes. [...] E muito importante avaliar o que a gente fez,
apontar possiveis erros ou falhas, para que a gente tenha uma versao cada
vez mais melhorada do PVT Curitiba. E uma evolu¢io constante e
permanente.
O proprio comité intersetorial faz uma autoavaliagdo no ambito do
monitoramento. Ele faz o plano de agdo e monitora de trés em trés meses a
execucdo, para ver se acertou, se precisa de ajuste. [...] E a partir dessa
leitura do monitoramento que vocé faz os ajustes necessarios, define outras
acdes, outras metas ou outros atores.
Informante 6 (Coordenadora O Estado ndo tem conseguido fazer um monitoramento sistematico dos
estadual atual): municipios por falta de recursos humanos. Isso era feito quando havia o

Informante 2 (Ex-gestor e
atual implementador
municipal - Cascavel):

Informante 4 (Ex-gestor e
atual Implementador
Municipal - Curitiba):

Informante 5 (Ex-
coordenadora nacional):
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consultor do Ministério da Satde. Mas os municipios que mantiveram a
cultura, como Cascavel, Londrina, Maringd e Curitiba, produzem e nos
encaminham relatorios anuais.

Fonte: elaborado pelo autor (2025).

O monitoramento ¢ uma fase da metodologia do PVT relacionada a sua implementagao,
pois € o momento em que sdo acompanhados os progressos das agdes, das metas estabelecidas.
As falas acima dispostas demonstram a existéncia desta etapa na aplicacdo do PVT e que ela
possibilita ajustes continuos, pois de acordo com a ex-coordenadora nacional (Informante 5), o
monitoramento ¢ feito periodicamente, verificando os acertos e a necessidade de ajustes. O
mesmo ocorre com o PVT de Curitiba, pois o representante deste municipio (Informante 4) dia
que as acdes sao monitoradas, o que possibilita correcdes para novas praticas.

Os dados fornecidos pelo consultor/ex-tutor (Informante 1) sobre este tema demonstram
uma realidade pratica sobre esta etapa do programa. Para ele, o monitoramento ¢ feito como
“trocar o pneu com o carro andando”. Isso demonstra a dinamicidade desta etapa, pois embora
0 monitoramento possa ser uma atividade modo formal e planejada, muitas vezes ¢ feita ao
mesmo tempo em que ocorre a implementagao.

A falta de instrumentos para o PVT aparece novamente na fala da Coordenadora
estadual atual (Informante 6), ao dizer que “o estado ndo tem conseguido fazer um
monitoramento sistematico dos municipios por falta de recursos humanos”. A falta de pessoal
jé foi tema discutido quando se tratou dos desafios da implementac¢do do programa, surgindo
neste ponto mais uma vez. Esse acompanhamento ¢ feito pelo estado somente com base nas
informacdes fornecidas pelos municipios.

Diante da leitura dos excertos acima dispostos, 0 monitoramento ¢ utilizado como um
meio de acompanhamento das a¢des, mas também como uma forma de realizar ajustes pelos
proprios implementadores, o que se alinha aos conceitos do ja debatido modelo bottom-up de
implementagdo de politicas publicas. Trata-se de uma forma de adaptar o programa enquanto
ele estd sendo executado, trocando o pneu com o carro em movimento, visando ao alcance dos
objetivos tragados.

Encerrando o debate proposto nesta se¢ao sobre a implementacao da politica publica
denominada de Programa Vida no Transito, a discussdo se volta para os fatores culturais,
examinando como esta questdo afeta a implementacdo do programa. Os informantes da

pesquisa contribuiram com os seguintes dados ao serem questionados sobre este topico:
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Quadro 9: Fatores culturais
ENTREVISTADOS (AS) FATORES CULTURAIS
Sim, sim, sem duvida. Porque tu tem municipios em que o burocrata ou o
gestor também é um ator politico e se interessa pela pauta, abragando isso
Informante 1 (Consultor/Ex- como forma de ganhar acesso ou promogdo. Tu tem a cultura politica até
tutor): dentro da propria instituicdo ou entre as institui¢des, de como elas lidam
umas com as outras, que pode dificultar o processo. Mas nunca me pareceu
algo muito forte no &mbito do Paran4.
Sim, sim, os vieses e as decisdes politicas influenciam. Mas, como falei,
temos compromissos robustos, decretados. Temos uma bela de uma
justificativa técnica, planejamento e agdes muito bem desenhadas. Acho
que contra a técnica, ndo ha politica que possa contestar.
O tempo todo, o tempo todo. Vocé tem vereadores que interferem, gestores
Informante 5 (Ex- que ndo querem fiscalizagdo em época de eleigdo. Ha uma interferéncia
coordenadora nacional): constante da gestdo politico-partidaria. A cada mudanga de gestdo, vocé tem
que ir 14 e convencer, porque essa ¢ uma pauta que ndo estd dada.

Informante 4 (Ex-gestor e
atual Implementador
Municipal - Curitiba):

Fonte: elaborado pelo autor (2025).

Denota-se, portanto, o entendimento de que a cultura politica afeta diretamente a
implementagdo do Programa Vida no Transito. A ex-coordenadora nacional do PVT
(informante 5) afirma que “ha interferéncia constante da gestao politico-partidaria” (informante
5), inclusive por entes politicos e gestores que ndo querem fiscalizacao de transito em ano de
elei¢cdo. Isso remete as discussoes sobre os desafios de implementacdo de uma politica publica,
pois uma a¢do que visa a seguranga vidria como a fiscalizagdo de veiculos irregulares pode
prejudicar a obtengdo de votos em periodos de elei¢ao por ser considerada como uma medida
impopular. Trata-se de uma medida que faz bem a sociedade, mas que os entes politicos a veem
como prejudicial por resultar na perda de votos.

Contudo, segundo o consultor/ex-tutor (informante 1) do PVT, embora existam fatores
culturais que influenciam negativamente o programa, isto “[...] nunca me pareceu algo muito
forte no ambito do Parana” (informante 1). Isso sugere que ha um contexto paranaense com a
capacidade de mitigar este problema.

Esta capacidade do Parana pode ser explicada pelo ex-gestor de Curitiba (informante
4). Ele afirma que “[...] contra a técnica, ndo ha politica que possa contestar” (informante 4), o
que revela uma cultura forte dentro do Parand, com “compromissos robustos, decretados”
(informante 4), a qual privilegia o aspecto racional em detrimento de interferéncias culturais e
politicas. Infere-se, com esta ultima andlise desta se¢do, que o PVT do Parand possui as
caracteristicas e a resiliéncia de politica de Estado, posicionando-se fortemente contra as

fragilidades de politicas de governo.
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5.3 GOVERNANCA PUBLICA COMO CARACTERISTICA DO PROGRAMA VIDA NO
TRANSITO.

Inicia-se, nesta se¢do, a analise do envolvimento da sociedade no Programa Vida no
Transito, com o foco na existéncia de caracteristicas condizentes com os conceitos de
governanga publica, redes e governangca em multinivel, examinando caracteristicas como:
atores, estruturas de coordenacdo e processos decisorios. A andlise parte das falas obtidas nas
entrevistas.

Preliminarmente, retomam-se os conceitos tratados no Capitulo 3 para contextualizar a
discussdo realizada aqui. Desta forma, comega-se por governanca publica, a qual possui
diversas concepgoes, tendo em vista os vastos estudos realizados sobre o tema. Seguindo a
inferéncia realizada no mencionado capitulo, ela ¢ constituida por meio de mecanismos que
promovam lideranga, desenvolvimento de estratégias e de controle, o que possibilita atuagdo,
direcionamento e avaliacdao da gestdo de um ente governamental. Visa-se ao planejamento e a
implementagdo de politicas publicas que atendam as necessidades da sociedade, buscando
solugdes para problemas publicos, o que promove, consequentemente, o desenvolvimento
social. E um dos componentes fundamentais para a governanga publica ¢ a interacdo entre
governo e sociedade, pautada pelo interesse publico, atuando na formulagao e implementagao
das politicas publicas.

O Programa Vida no Transito, com sua metodologia pautada pela articulagdo
intersetorial e pela participacdo de diversos atores, constitui-se como uma area de analise dos
arranjos referentes a pratica da governanca. Esta composi¢do de diversos atores € o ponto inicial
da andlise da aplicagdo dos tragos da governanga publica no PVT.

Como ja abordado, o PVT se baseia no planejamento participativo e na articulagdo
intersetorial, o que é denominado de parcerias pelo programa. Propdem-se agdes integradas,
focando nas prioridades estabelecidas para que seja alcangada a meta de redugdo de mortes e
de acidentes graves no transito. Mediante esta premissa, analisam-se os depoimentos dos
entrevistados, com o objetivo de identificar quais sdo os atores envolvidos com o PVT no

Parana:
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Quadro 10: Atores envolvidos

ENTREVISTADOS (AS) ATORES ENVOLVIDOS
O ntcleo era composto pelas secretarias municipais de satde, orgdos
municipais de transito e secretarias de educagdo. Para além disso, o Corpo
de Bombeiros dos municipios normalmente era muito participativo.

ol (Comlingl e Tivemos casos com Guardas Municipais, como em Foz do Iguagu, e

tutor): hospitais. Um caso que eu destacaria ¢ o de Londrina, que o Ministério
Publico esteve envolvido, puxando a pauta. No nivel intermedidrio, as
regionais de saude. E no estadual, Saude, Detran, Corpo de Bombeiros.
Da Prefeitura de Curitiba: Secretaria de Transito, Secretaria de Saude e
Informante 4 (Ex-gestor e Secretaria de Comunicagdo. Ai temos a Policia Militar, a Policia Rodoviaria
atual Implementador Estadual e a PRF. Tem a Guarda Municipal também. Temos a Policia Civil,
Municipal - Curitiba): o Instituto de Criminalistica, o IML, o SIATE/SAMU. Temos como

parceiros o Cetran, o Ministério Publico do Parana.

Como ele ¢ multifatorial, precisa ter multiplos atores. Além da saude, vem
transito, transporte, seguranga publica em seus diversos componentes (PM,
PRF, PRE), corpo de bombeiros, SAMU, educagéo, os 6rgaos do Sistema
Nacional de Transito como CETRAN e DETRAN, planejamento urbano,
mobilidade e infraestrutura.

A nivel estadual, pelo decreto vigente, sdo a SESA e o Detran na
coordenacdo, a Secretaria de Educag@o, a SESP (Corpo de Bombeiros,
Policia Militar), o Conselho Estadual de Saude ¢ o Conselho Estadual de
Transito. A Policia Civil e a Policia Cientifica também participam como
convidadas.

Fonte: elaborado pelo autor (2025).

Informante 5 (Ex-
coordenadora nacional):

Informante 6 (Coordenadora
estadual atual):

Pela leitura destes excertos, depreende-se que o PVT ndo ¢ implementado por um tinico
orgdo, mas por uma ampla e diversa gama de atores, tais como Bombeiros, Cetran-PR —
Conselho Estadual de Transito do Parana, Conselho Estadual de Saude, Detran-PR, Guardas
Municipais, Hospitais, Instituto de Criminalistica, Orgdos/Entes de Transito Municipais,
Policia Civil, Policia Militar, Policia Rodoviaria Estadual, PRF — Policia Rodoviaria Federal,
Secretaria Estadual de Saude, Secretarias de Educagdo, Secretarias Municipais de Satde,
SIATE/SAMU. Ha4, portanto, instituicdes das trés esferas de governo (Unido, Estados e
Municipios).

Junto a estes atores, também estdo presentes entes privados e da Sociedade Civil,
seguindo o que preconiza a metodologia do PVT quando define a estratégia de constituicao de
parcerias para a execucao do programa. Vejam-se abaixo as mengdes sobre participagdo privada

e a sua importancia no PVT do Parana:

Quadro 11: Atores privados e sociedade civil envolvidos

ENTREVISTADOS (AS) ATORES PRIVADOS E SOCIEDADE CIVIL ENVOLVIDOS
Informante 2 (Ex-gestor e
atual implementador
municipal - Cascavel):
Informante 3 (Ex- Também privados. Bem menor. [...] Era tudo pessoa voluntaria, querendo
coordenadora estadual): participar por conta propria, como pessoa fisica.
Informante 4 (Ex-gestor e
atual Implementador
Municipal - Curitiba):

Ja tivemos representante de autoescolas, temos o Sest/Senat. Mas quem
carrega o piano sao os entes publicos.

Da sociedade civil organizada, temos representantes dos ciclistas e de
pessoas com deficiéncia. Temos também a Urbs, como representante do
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transporte coletivo, e a Rumo S.A., que ¢ a concessionaria do sistema

ferroviario.

E muito importante que o setor privado e a sociedade em geral participem.
Informante 5 (Ex- Se ficar s6 no ambito governamental, muda o governo, mudam as
coordenadora nacional): prioridades. Quando a sociedade participa, ela fortalece, sustenta,

implementa e cobra a continuidade.

No PVT estadual, temos a participagdo do Observatdrio Nacional de
Seguranga Vidria, da Universidade Federal do Parand, da UTFPR e, em
breve, da Associacao Brasileira de Seguranca Vidria.

Informante 6 (Coordenadora
estadual atual):

Fonte: elaborado pelo autor (2025).

Os entrevistados declararam a participacao de diversos entes privados, tais como:
autoescolas, Observatorio Nacional de Seguranga Vidria, Rumo S.A., Sest/Senat e
universidades. O principio de parceria previsto pelo PVT, que se concretiza na formagdo de
relagdes com entes privados, resta demonstrado pelos dados obtidos. Ademais, cita-se a analise
da ex-coordenadora nacional, ao tratar sobre a importancia do setor privado e da sociedade em
geral: “[...] se ficar s6 no ambito governamental, muda o governo, mudam as prioridades.
Quando a sociedade participa, ela fortalece, sustenta, implementa e cobra a continuidade”
(informante 5).

Com base nessas falas, observa-se que o PVT possui caracteristicas que materializam
os conceitos de governanga em rede e em multinivel. Revisitando o levantamento tedrico feito
nos itens 3.5.3 e 3.5.4 deste estudo, o termo redes, nesta perspectiva, ¢ entendido como
mobilizagdo social e parcerias entre o Estado e a sociedade civil (entes publicos e privados)
para a implementacgao de politicas publicas. Ja a expressao multinivel, nesta conjuntura, refere-
se a ampliacdo do conceito de federalismo, abrangendo a atuagdo conjunta de diversos niveis
de governo e o fortalecimento das estruturas responsaveis pela formulagao de politicas publicas,
as quais passam a agir de modo cooperativo nas relagdes intergovernamentais.

Por meio da analise do Decreto Estadual n° 4.630/2020, verifica-se o estabelecimento
de uma comissao intersetorial formada por parceiros estatais, o que constitui uma concepgao de
rede. Esta concepcao ¢ ampliada pela fala dos entrevistados, os quais informam a existéncia de
outros atores na implementacao do PVT, inclusive ndo estatais, conforme apontado nos quadros
10 e 11. Assim, o éxito do programa, conforme os dados estatisticos apresentados, pode ser
compreendido por esta ampla rede, constituida por meios formais e informais. Depreende-se,
deste modo, que o PVT se consolidou pela formagao de parcerias, extrapolando as formalidades
e obtendo resultados eficazes.

Neste prisma, o PVT age de modo intergovernamental, pois hd integracao entre os trés
entes federativos (Unido, Estados e Municipios) em prol da solugdo do problema social

referente a ocorréncia de acidentes fatais e graves nas vias de transito. Esta constatacdo se
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amolda aos conceitos de governanga em multinivel.

Adotando este mesmo enfoque, as parcerias, bases da metodologia do programa,
possibilitam a relacdo entre diferentes niveis de governo e promovem a participacao de entes
privados. Ou seja, a sociedade participa em conjunto com o governo para a implementacao do
programa, todos com o mesmo objetivo, o de salvar vidas e reduzir acidentes.

A governanga do PVT possui como um dos seus alicerces a relagdo de credibilidade
mutua entre seus membros, muitos por gostarem do programa e por considerarem como uma
causa nobre. Apesar disso, esta estrutura ocasiona desafios, pois o fato de existirem diversas
institui¢des promove a ocorréncia de divergéncias.

A diversidade de atores envolvidos proporciona, por conseguinte, uma pluralidade de
culturas institucionais. Isso porque, além da cultura organizacional, cada instituicdo possui o
seu clima organizacional, os métodos de acdo, assim como as multiplas personalidades das
pessoas que constituem as equipes. Este € um aspecto que permite uma analise sobre os fatores
institucionais que estdo presentes na governanga na implementacdo do PVT. Esta foi uma

questao apontada como dificuldade pelos entrevistados:

Quadro 12: Fatores interinstitucionais

ENTREVISTADOS (AS) FATORES INTERINSTITUCIONAIS
Outro impasse eram as dificuldades locais de relacionamentos, as rusgas
Informante 3 (Ex- entre institui¢des que interferiam na equipe. E as vezes a dificuldade das
coordenadora estadual): pessoas entenderem o objetivo para além de agdes educativas simples.

Faltava alguém que se responsabilizasse pela equipe no municipio.
E, por fim, uma terceira dificuldade é o envolvimento de outros entes de
ndo competéncia do municipio. [...] Esses entes ndo estao sob jurisdi¢do do

Informante 4 (Ex-gestor e municipio, entdo precisamos sempre de documentagdo e convencimento.
atual Implementador [...] E nas relagdes com outros entes, o que da para fazer para fortalecer é
Municipal - Curitiba): deixar tudo documentado e oficializado. O PVT tem que estar decretado, as

nomeagdes tém que estar validas, os 6rgdos externos precisam ter seus
representantes nomeados. As reunides tém que constar em ata.

Ao mesmo tempo que a intersetorialidade € o que mais potencializa essa
politica, ela traz fragilidades. Porque tem muitas vaidades, um pensa que
esta se apropriando da fun¢ao do outro. A outra questdo ¢é a qualificagao da
informagao. Ela é fundamental, mas também tem a dificuldade no acesso
aos bancos de dados.

Outra dificuldade é o compartilhamento de dados. Quando trocava gestao,
havia suspensdo do acesso aos dados. [...] Entdo, a solugdo foi a PRF
acessar o banco estadual, extrair os dados ¢ ja fazer o pareamento.

Informante 5 (Ex-
coordenadora nacional):

Informante 6 (Coordenadora
estadual atual):

Fonte: elaborado pelo autor (2025).

A pluralidade de culturas institucionais se mostra aqui como uma potencialidade do
PVT, mas também como uma das suas fragilidades, conforme aponta a ex-coordenadora
nacional (informante 5). Existem vaidades, sentimentos de apropriagdes indevidas de fungoes,
0 que contribui para a existéncia de divergéncias entre as instituicdes, nos termos afirmados

pela ex-coordenadora estadual (Informante 3). Adicionalmente, o ex-gestor de Curitiba
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(Informante 4) diz que o envolvimento de outros entes que ndo sdo do municipio promove
dificuldades, pois ha necessidade de realizar o convencimento sobre as propostas ¢ métodos do
programa.

Este panorama também afeta o fornecimento de dados, segundo a informante 6. O
compartilhamento de banco de dados entre as institui¢cdes ¢ elemento fundamental, pois ¢ com
base nessas informagdes que o PVT analisa os acidentes e cria um diagndstico para embasar as
acoes da implementacdo. A informante 6 aponta como dificuldade o compartilhamento de
dados, devido a inconstancia no fornecimento que ocorre a cada mudanga de gestao.

Entretanto, para o prosseguimento do programa, esses impasses sdo superados com
estratégias que os implementadores desenvolvem. O informante 4 utiliza a formalizagdo por
meio de documentos como uma ferramenta para o fortalecimento da parceria, criando
obrigagdes entre os envolvidos. Outra estratégia estd no uso direto de um sistema do Estado do
Parand pela PRF, ente federal, de modo a possibilitar o compartilhamento de informacdes.

Remete-se a obra de Souza (2018, p. 59), mencionada no item 3.5.3 desta pesquisa,
sobre a definicao de coordenagao horizontal, a qual “[...] ocorre entre uma instancia de governo
e as demais instancias do mesmo nivel de governo, todas usufruindo igual status formal de
poder e autoridade”. Analisando as redes de governanga, estas podem se constituir por meio de
relagdes sociais entre os atores das politicas publicas de modo horizontal, sem o
estabelecimento de hierarquias. Ademais, esta ¢ uma caracteristica basilar do PVT, o qual preza
pelas acdes descentralizadas, democraticas e participativas.

Verifica-se que essa ¢ uma especificidade do modelo de implementagdo de politicas
publicas denominado de bottom-up, também ja discutido anteriormente. Neste modelo, os
integrantes possuem capacidade discricionaria na implementagado, agindo de modo interativo e
adaptativo. Por outro lado, conforme observado nas falas dos entrevistados, ha dificuldades,
pois nao ha como garantir que as decisdes tomadas sejam aceitas por todos. Mas o esforco
continuo de negociacdo, formalizacdo e busca de solugdes para garantir o andamento do
programa mostra a resiliéncia que o PVT possui.

O processo de cooperagdo e participagdo que fundamenta o PVT fica perceptivel na
forma como as decisdes que sdo tomadas em uma esfera de governo sdo normalmente aceitas
por outros entes federativos. Sobre a adocdo de decisdes entre esferas de governo, os

informantes realizaram os seguintes relatos:
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Quadro 13: Processos decisorios

ENTREVISTADOS (AS) PROCESSOS DECISORIOS
De forma geral, sim. Até porque nunca houve nenhuma imposi¢éo por parte
da Unido e do Governo do Estado. O método era muito claro, ndo tinha
muito 0 que inventar... era um processo muito democratico e participativo.
[...] E os municipios normalmente acatavam, liberdade para seguir ou ndo
0 processo.

Informante 1 (Consultor/Ex-
tutor):

Informante 2 (Ex-gestor e
atual implementador
municipal - Cascavel):

Dificilmente precisa-se de adaptagdes, porque as orientagdes ja vém
genéricas, ndo vém assim: 'tem que fazer isso e pronto'. Sdo sugestdes.

Depende. A regra era: onde no seu municipio estiver acontecendo o
Informante 3 (Ex- problema, ai vai ser o foco. Se em um municipio o maior problema era
coordenadora estadual): atropelamento, a gente pedia que eles voltassem seus olhos para isso. No
outro, eram ciclistas. Entdo era uma regra adaptavel a realidade.
Nos, como municipio, contestamos, damos sugestdes para que tivéssemos
um protocolo aberto, porque cada municipio tem sua particularidade. [...]
Devolvemos nossas sugestoes, abastecemos o plano nacional com nossas
necessidades e isso abriu o leque.
Uma decisdo na esfera da legislagdo, sim. Na esfera de gestdo, se for
Informante 5 (Ex- baseada em evidéncias, sim. [...] A metodologia do PVT foi construida no
coordenadora nacional): ambito federal, mas com vérias maos, e depois recomendada. Os estados e
municipios adotam.

Informante 4 (Ex-gestor e
atual Implementador
Municipal - Curitiba):

Fonte: elaborado pelo autor (2025).

Aqui se aplica a mesma linha de raciocinio utilizada na andlise dos excertos anteriores.
Neste, de forma consonante, verifica-se a auséncia de imposicao hierarquica nas relagdes entre
os participantes do PVT. O que ha sdo sugestoes (informante 2), recomendacdes (informante 5)
e regras adaptaveis (informante 3), fazendo com que se tenha “liberdade para seguir ou nao”,
usando os termos do informante 1.

Na mesma linha participativa e democratica promovida pelo PVT, o informante 4 afirma
que ha contestacdes e sugestdes, o que permite a realizacdo de adaptacdes de acordo com as
necessidades do municipio. Assim, infere-se que existem negociagdes ativas, o que reforca a
caracteristica propria de discricionariedade do programa.

Com isso, constata-se que o PVT possui uma metodologia que possibilita estes arranjos,
abrangendo a atuacdo conjunta de diversos niveis de governo, modelando-se ao conceito de
governan¢a multinivel. H4, efetivamente, uma integracao entre a Unido, Estados e Municipios,
visando a redugdo de fatalidades e acidentes graves no transito, o que caracteriza a esséncia
deste modelo de governanga, ou seja, a ampliacdo do conceito de federalismo, preservando as
individualidades de cada ente.

Encerrando este debate, apurou-se junto aos entrevistados a relacdo entre governanga e
estruturas que o PVT do Parana possui para a sua implementacao. Traz-se, mais uma vez, para
discussdo que a governanga publica se constitui como uma forma de realizar a coordenagao
politica e administrativa de um pais, além de se relacionar com a gestao dos seus recursos. Esta

capacidade de gestdo possibilita que as institui¢des que formam um Estado possam planejar e
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implementar politicas publicas. A existéncia de estruturas adequadas ¢ fator importante para
que o PVT seja implementado de forma apropriada. Com base nesta dtica, vejam-se os dados

trazidos pelos entrevistados:

Quadro 14: Estruturas para a implementacdo do PVT

ENTREVISTADOS (AS) ESTRUTURAS PARA A IMPLEMENTACAO DO PVT
Se eu fosse pensar no que seria 0 PVT ideal de um municipio, ai sim, é
questdo estrutural, sem davida. Mas eu ndo vejo que isso limitava a
incorporacdo do PVT no processo. [...] Entdo, claro que a questdo de

Informante 1 (Consultor/Ex-

tutor): - - : . . . - .
estrutura influencia, mas acho que ela influéncia mais na operacionalizacdo
de acdes do que propriamente da metodologia do PVT.

Sim, considero que sim. As estruturas sido suficientes: fisica, material,

Informante 2 (Ex-gestor e pessoal. O que ¢ importante ¢ essa vigilancia constante, o convencimento

atual implementador para se manter. E, 16gico, se tivesse a questdo financeira... isso melhoraria.

municipal - Cascavel): Mas ndo ¢ impeditivo. Estamos trabalhando desde 2011 sem dinheiro
nenhum.
Sim. O programa ndo exige quase nada. Ele exige muito pouco em

Informante 3 (Ex- estrutura. Para funcionar, tendo um telefone, um computador, a

coordenadora estadual): infraestrutura ¢ muito basica. Todo municipio tem condigdes de
implementar.

Temos o beneficio de Curitiba ser uma capital, entdo temos uma cidade bem
estruturada e uma condi¢do financeira boa. Temos uma certa capacidade

Informante 4 (Ex-gestor e que conseguimos absorver, mas nunca vai ser suficiente. Se vocé atinge um

atual Implementador certo nivel, ndo pode se acomodar. Temos que sempre tentar subir um

Municipal - Curitiba): degrau a mais. A palavra "suficiente" ndo cabe jamais ao PVT. A gente tem

que sempre buscar o melhor. Nao esta ruim, mas queremos sempre tentar
melhorar. Nunca ¢ suficiente, mas temos recursos, sim.

Sim, sim. Porque ele ndo traz nada de novo, ele auxilia na organizagdo do
processo de trabalho dos érgéos e traz um outro olhar para a integralidade.
Ele ndo custa mais. No primeiro momento, pode exigir um tempo maior,
mas quando entra na rotina e se desenvolvem ferramentas, ¢ perfeitamente

Informante 5 (Ex-
coordenadora nacional):

possivel.
Informante 6 (Coordenadora Em termos de equipamentos, o estado estd bem, mas os municipios
estadual atual): precisam de mais suporte, ndo sé de equipamento, mas de expertise.

Fonte: elaborado pelo autor (2025).

A leitura destas falas permite observar a existéncia de divergéncias sobre o
entendimento de que o PVT possui estruturas suficientes. O informante 2 diz que o programa
em Cascavel estd estruturado do ponto de vista fisico, material e pessoal. Por sua vez, o
informante 6, representante atual do estado no programa, diz que os municipios ndo possuem
estruturas, suporte e expertise.

O informante 4 afirma que a cidade de Curitiba ¢ bem estruturada e que o programa
possui recursos, fato atribuido ao beneficio de ser uma capital. Mas ele ressalva que os recursos
disponiveis “nunca vai ser suficiente”, pois “a palavra ‘suficiente’ ndo cabe jamais ao PVT”,
pois sempre se deve buscar o melhor.

Assim, a analise das entrevistas revela que o PVT possui trés entendimentos diferentes
quanto a questdo de estruturas. Existe a percepcdo de que o programa possui estruturas

adequadas, mas ha outro entendimento de que as estruturas sao deficientes. Ha, também, uma
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terceira visdo que afirma que a estrutura do PVT € por principio insuficiente, pois mesmo que
0 programa possua mais recursos, estes nunca serao considerados suficientes.

Outras declaracdes merecem destaque nesta analise. Na primeira delas, o informante 1
diz que em um mundo ideal, o PVT poderia ser melhor estruturado, mas que isso somente afeta
a sua operacionalizagdo, ndo a ado¢do do municipio ao programa. O informante 3 pondera que
0 programa “exige muito pouco em estrutura”. Complementando esta visdo, o informante 5
acrescenta que o PVT “ndo traz nada de novo, ele auxilia na organizagdo do processo de
trabalho dos 6rgdos e traz um outro olhar para a integralidade.”

Diante deste cendrio, depreende-se que o PVT possui a sua metodologia disseminada
de forma adequada entre os atores que o compdem no Parand e que a inexisténcia de estruturas
suficientes para operacionalizar o programa nao impede o seu desenvolvimento. Além disso, o
elemento principal fornecido pelo programa ¢ o auxilio sistematizado na organizacdo das
atividades que os participantes ja fazem, ndo trazendo nada de novo, pois ¢ usado o que ja se
tem, ampliando as perspectivas para a intersetorialidade.

Por meio das falas dos entrevistados, hd um entendimento de que o programa opera com
estrutura minima, dependendo de recursos e do engajamento de seus parceiros. Contrapondo
com uma analise documental, verifica-se que o Decreto Estadual n® 4.630/2020 corrobora essa
percepe¢ao, pois ndo ha previsao de instituigdo de uma estrutura minima. Pelo contrario, ele diz
em seu artigo 5° que “as atividades dos membros desta Comissdo Estadual ndo serdo
remuneradas, constituindo-se servico relevante.” Ou seja, ndo héd estrutura e, tampouco,
remuneragdo aos implementadores. Embora se tenha esse panorama, os dados de redugdo de
mortalidade no transito demonstram a obteng¢do de resultados positivos, com a queda no indice
de mortes. Convergindo estas trés fontes, infere-se que o PVT consegue ser executado e gerar
resultados, apesar da falta de estrutura.

Isto possibilita a inferéncia de que a resiliéncia do PVT, ou seja, sua capacidade de
superar adversidades como a falta de estrutura e de ndo se fragilizar diante das dificuldades,
decorre da sua caracteristica de governanca em rede ou em multinivel, pois cada parceiro utiliza
dos seus proprios recursos para a operacionaliza¢do da politica publica, além da presenca da
motivagdo pessoal de cada integrante. Essa flexibilidade pode ser considerada como uma
qualidade positiva do programa, mas também como uma de suas fragilidades.

Analisando a implementagdo e a governanga do Programa Vida no Transito, verifica-se
a materializacdo de um modelo hibrido de implementacdo, o qual articula diretrizes centrais
com adaptacdes locais; embasa-se em uma estrutura de governancga em rede, caracterizada pela

interdependéncia e pelo engajamento dos implementadores. Trata-se de uma politica complexa



116

e dinamica, que apesar das fragilidades, contribui positivamente na reducdo de mortes devido

a acidentes de transito.
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CONSIDERACOES FINAIS

Como foi discutido ao longo desta dissertagdo, a implementagao de uma politica publica
consiste na execucao das agdes que visam alterar uma situacdo real para outra desejada ou
possivel, utilizando-se de procedimentos e instrumentos para solucionar ou amenizar um
problema publico.

Sob essa oOtica, verifica-se que a implementacdo do PVT no Estado do Parana seguiu
um modelo em que sdo aplicados os conceitos de top-down e bottom-up de forma conjunta,
constituindo um modelo integrado (hibrido), pois em determinadas circunstancias, um ¢
aplicado, enquanto o outro ¢ utilizado para outras situagdes. Entretanto, a analise dos dados
sugere que a alternancia entre as abordagens ndo ¢ uma decisdo meramente técnica,
condicionada pela natureza da acdo a ser executada. Pelo contrario, o arranjo de implementagao
do PVT emerge ndo como uma escolha predefinida, mas como o resultado de um continuo
processo de negociacdo, perspectiva condizente com a literatura recente que busca superar a
separacao entre politica e administracao (BICHIR, 2020).

Embora seja plausivel que acdes de engenharia, por sua natureza técnica e de
responsabilidade legal, demandem uma validagdo da alta gestdo (caracterizando o modelo fop-
down), as evidéncias da pesquisa demonstram que mesmo essas decisdes sdo permeadas pela
influéncia, capacidade de articulagdo e recursos dos atores locais. Da mesma forma, as ag¢des
de educacdo, embora mais abertas a participacdo e a adaptagdo local (aproximando-se do
bottom-up), ainda operam dentro de diretrizes e dependem de recursos que sdo negociados com
as esferas superiores. Portanto, mais do que uma escolha predefinida por tipo de tarefa, o
modelo de implementacdo do PVT € construido na pratica, refletindo tanto as diretrizes da
formulacao inicial da politica quanto a correlacao de forcas e a capacidade de governanga em
rede dos agentes envolvidos.

A partir dessa dindmica de decisdes com viés técnico ou tomadas de forma
compartilhada, verifica-se que a implementagdo do PVT se constitui como um processo
interativo, em que atores estatais e privados se relacionam, negociam e adaptam agdes para a
implementagdo da politica publica. Eles trabalham de forma conjunta, por meio de redes entre
institui¢des, niveis de governo e grupos sociais. Além disso, os burocratas de nivel de rua nao
apenas seguem normas, mas interpretam, ajustam e tomam decisdes importantes sobre o
programa.

A implementagdo do PVT passou por desafios no Parana, os quais sdo, em grande

maioria, decorrentes de fatores ndo técnicos. Nos relatos obtidos, a falta de recursos humanos
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para implementar o programa foi uma das dificuldades apontadas. Além da escassez de pessoas,
a grande mudanga de integrantes atrasa o desenvolvimento da implementacdo, tendo em vista
que essa troca frequente de profissionais compromete o andamento das atividades, pois exige
que os membros mais experientes interrompam suas fungdes para treinar os novos integrantes.

Outro ponto ¢ a falta de recursos financeiros, pois o programa, embora seja uma politica
publica, ndo possui recursos diretos para o seu financiamento. Ele se utiliza das estruturas que
0s municipios possuem para o gerenciamento do transito, assim como dos servidores publicos
locais. Isso faz com que ocorra uma dependéncia do programa a vontade dos que ocupam cargos
de gestdo, o que resulta no entendimento de que o programa se fragiliza ou fortalece de acordo
com a politica de governo adotada, algo inadequado, pois diante da importancia do seu objeto,
deveria ser tratada como politica de Estado.

Outro aspecto importante do PVT estd na sua execucao feita por meio de governanca
em rede e governanga em multinivel, funcionando sem uma hierarquia rigida, primando pela
negociagdo e cooperacao. Verifica-se, portanto, que esta politica publica ndo ¢ implementada
por um unico o0rgao estatal ou somente por um ente federativo. Ha uma rede ampla e diversa de
atores, envolvendo diversos Orgdos e entes publicos, das trés esferas de governo, juntamente
com entidades privadas e sociedade civil.

A governanca em redes ¢ evidenciada dentro do PVT pela mobilizagdo de estruturas e
membros do Estado, pelas parcerias feitas com empresas privadas e com a sociedade civil. Ha
uma mobilizagdo de diversos atores sociais, extrapolando concepgdes restritas de que se trata
de uma preocupacdo exclusiva do Estado. Chega-se ao entendimento de que a solugdo para este
problema exige a participagdo de toda a sociedade. Assim, o PVT consegue fugir de uma visao
tradicional de gestdo publica.

Complementarmente, o PVT ¢ um exemplo pratico de governanca multinivel. A
integracao entre diversos entes federativos (Unido, Estado do Parana e Municipios Paranaenses)
agindo para a solucionar o problema social de seguranca no transito ¢ uma das principais
caracteristicas do programa.

No Parana, os trés entes atuam de forma isolada de acordo com a atividade, mas também
de forma unida, quando a acdo planejada exigir. Consegue, deste modo, preservar a autonomia
para a execu¢do da implementacdo, mas ha uma relagdo harmodnica e independente de
compartilhamento de conceitos € mecanismos, seguindo-se orientagdes que vém da Unido para
o Estado, assim como destes para os Municipios. Assim, a relagdo entre os diferentes niveis de
governo ¢ de negociacao.

Mas essa atuacdo conjunta de diversos atores sociais também ¢ marcada por desafios,
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pois ha situagdes de desentendimento entre instituigdes, a recusa em compartilhar dados que
sdo importantes para o programa, assim como outras possibilidades que envolvem aspectos
culturais e politicos. Entretanto, verifica-se que o PVT ¢ resiliente a estes entraves, adotando
estratégias para superar estes problemas, como a formalizacdo de processos por meio decretos
e atas, além da criacdo de solucdes técnicas que promovem o seguimento do programa.

Embora o PVT opere sem uma estrutura robusta ou or¢amento proprio, dependendo dos
recursos de cada parceiro, essa fragilidade faz com que o programa seja resiliente, pois resiste
as dificuldades e consegue obter resultados com baixos custos. Essa resiliéncia ¢ uma das
caracteristicas principais desta politica publica, fazendo com que ela permanega vigente e ativa
pela forga de vontade dos seus integrantes, pois como disseram os entrevistados, “quem fica no
PVT ¢ porque realmente gosta”, isto porque “a causa € nobre”.

Esta pesquisa contribui para os estudos a respeito de politicas publicas, especialmente
sobre a sua implementagao, explicando os seus modelos, assim como os desafios proprios desta
fase. Além disso, a discussao de uma politica publica especifica sobre o transito possui relacao
direta com as pesquisas a respeito de seguranca viaria, contribuindo para o planejamento
urbano, possibilitando tomadas de decisdes que prezem pelo ser humano, fornecendo-lhe
qualidade de vida e melhorando a mobilidade urbana. Nesta mesma perspectiva, o estudo
também contribui para a gestdo de transito, indicando que as politicas publicas podem ser
executadas por meio de redes, assim como o PVT, sem rigidez hierarquica e criando
mecanismos de resiliéncia, que a tornam ativa independentemente de mudancgas de governo.

Esclarece-se que esta pesquisa possui limitagdes, pois se trata de um estudo que foca no
Estado do Parana. Assim, os resultados obtidos se circunscrevem a este estado, ndo sendo
possivel generalizar ao ponto de aplicar indistintamente para outros entes federativos. Por fim,
a inexisténcia de dados que sigam a metodologia do PVT, conforme apontado pela SESA-PR,
representa um limite para uma analise aprofundada dos resultados quantitativos obtidos pelo
programa.

A realizacdo deste trabalho instiga sugestdes para a investigacao de outros temas, tais
como a comparagao entre o modelo observado no Parana com o de outro estado, verificando se
as interacdes entre organizagdes ¢ atores se apresentam ou ndo de forma semelhante, analisando
as caracteristicas socioecondmicas de cada estado, sua geografia, assim como populagdo e frota.
Do mesmo modo, sugere-se a realizagdo de uma pesquisa que avalie a quantidade de acidentes
fatais e graves apos 2023, correlacionando os resultados com outras politicas publicas que
tratem do tema segurancga viaria.

Diante de todo o exposto, constata-se que as intengdes governamentais com a institui¢ao
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do Programa Vida no Transito se manifestaram positivamente quanto a implementagdo de
praticas e agdes no Estado do Parana durante os anos de 2011 a 2023. Entretanto, este mérito
nao ¢ exclusivo dos governos de cada ente federativo, mas deve ser compartilhado em grande
parte com as pessoas que agem para que o PVT alcance resultados, ou seja, diversos atores
estatais e ndo estatais que efetivamente implementam o programa. O trabalho ¢ feito sem
estrutura adequada, sem dinheiro especifico para esta atividade, utilizando-se recursos de cada
um dos parceiros. Mas esta fragilidade também ¢ a sua maior forga, pois o programa, movido
pelo engajamento de diversos setores, possui uma resiliéncia que o faz permanecer ativo e

atuante, sobrevivendo e gerando resultados.
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APENDICE A - QUADRO DE CATEGORIAS DAS QUESTOES DOS GUIAS DE

ENTREVISTAS

CATEGORIAS

SUBCATEGORIAS

QUESTOES DAS GUIAS DE
ENTREVISTAS*

1. Implementacao da
Politica Publica (PVT)

1.1 Modelos Teoricos de
Implementacao

- Como ocorreu a implementagao do
Programa Vida no Transito (no Parana
/ no seu ambito de atuacao)?

- Como sdo tomadas as decisdes sobre
a implementagdo do programa?

- Ha um planejamento anterior a
implementac¢do sobre as agdes que irdo
constituir o programa?

- As diretrizes e o planejamento
estabelecido para o PVT
(nacional/estadual/municipal) sdo
seguidos a risca ou houve necessidade
de adaptagdes locais? Quais e por qué?
- Quem possui legitimidade para tomar
as decisdes?

1.2 Desafios, Limitagdes e Solucdes na
Implementacao

- Quais sdo as principais dificuldades
ou limitagdes enfrentadas para
implementar o PVT no Parana?

- Consegue identificar as razdes dessas
dificuldades e limitag¢des? E o que pode
ser feito para solucionar este problema?

1.3 Resultados e Efetividade Percebida

- Considerando os anos de 2011 a
2023, vocé avalia que os resultados
obtidos atendem aos objetivos
propostos pelo programa? Por qué?

- Vocé considera que o Programa Vida
no Transito estd contribuindo para a
melhoria da qualidade do transito no
Parana e, por conseguinte, na gestdo do
transito que ¢ realizada pelos
orgios/entes de transito estaduais e
municipais?

1.4 Monitoramento ¢ Avaliacao

- Sdo realizados monitoramentos das
acoes?

- As informacgdes do monitoramento
sdo utilizadas para ajustar ou reorientar
as estratégias do programa?

- Existe uma avaliacao periodica do
trabalho realizado? Ha elaboragao de
relatorios?
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1.5 Fatores Culturais

- A cultura politica afeta a
implementac¢do do programa?

- Que recomendagoes daria as
autoridades competentes a respeito do
Programa Vida no Transito?

2. Governanga na
Implementacdo do PVT

2.1 Atores Envolvidos ¢ Interagdes

- Quais sao os atores envolvidos no
programa?

- Os atores sdao somente de entes
publicos ou ha também de entes
privados?

- Como ¢ a interagdo entre os atores
que compoem o programa?

2.2 Fatores Interinstitucionais

- Quais sdo as principais dificuldades
ou limitagdes enfrentadas para
implementar o PVT no Parana?

2.3 Governanga € 0S processos
decisorios.

- Uma decisdo tomada em uma outra
esfera de governo ¢ adotada pelos
outros entes federativos?

2.4 Governanga e estruturas para a
implementagao do PVT

- Vocé considera que o Estado e os
Municipios possuem estruturas
suficientes para a implementa¢do do
programa?

*As questdes podem sofrer algumas alteragdes nas guias de entrevistas de acordo com o
entrevistado e o seu contexto de atuacao no PVT.
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APENDICE B - GUIAS DE ENTREVISTAS

GUIA 1 — ENTREVISTA COM O GESTOR ATUAL DO PROGRAMA VIDA NO
TRANSITO NO ESTADO DO PARANA

Bloco 1 - Perfil social do entrevistado

1.1 Nome?

1.2 Formagao académica / nivel de escolaridade?

1.3 Qual a sua ocupacao?

1.4 Quais sdo suas principais atividades?

Bloco 2 - Aspectos gerais sobre o Programa Vida no Transito
2.1 Qual a sua relacdo com o Programa Vida no Transito?

2.2 Em que consiste o Programa Vida no Transito?

2.3 Quais sao os objetivos de implementag¢ao do programa?

2.4 Voce considera que os objetivos propostos sao adequados e possiveis de serem alcangados
no curto e médio prazo?

2.5 Vocé entende o Programa Vida no Transito como sendo uma politica publica?
Bloco 3 - Sobre a experiéncia de trabalhar com o Programa Vida no Transito
3.1 Ha quanto tempo vocé trabalha no programa?

3.2 Como vocé ingressou no programa?

3.3 Quais sao as fungdes que vocé desempenha no programa?

3.4 Voce possui dedicagdo exclusiva para o programa?

3.5 Quais as dificuldades vocé enfrenta para realizar a gestdo do programa?
Bloco 4 - Sobre a implementacio da politica publica

4.1 Como ocorreu a implementacdo do Programa Vida no Transito no Parana?
4.2 Quais sao os atores envolvidos no programa?

4.3 Os atores sdo somente de entes publicos ou ha também de entes privados?

4.4 Como ¢ a interagdo entre os atores que compdem o programa?

4.5 Como ¢ a comunicagdo entre voc€ e 0s municipios que integram o programa?

4.6 Existe algum tipo de comunicagdo entre os gestores do programa nos niveis da Unido, do
Estado e dos Municipios?

4.7 Existe uma avaliacao periddica do trabalho realizado? Ha elaboracao de relatorios?

4.8 Sao realizados monitoramentos das acoes?



133

4.9 As informagdes do monitoramento sdo utilizadas para ajustar ou reorientar as estratégias do
programa?

4.10 Considerando os anos de 2011 a 2023, vocé avalia que os resultados obtidos atendem aos
objetivos propostos pelo programa? Por qué?

4.11 Vocé considera que o Programa Vida no Transito esta contribuindo para a melhoria da
qualidade do transito no Parana e, por conseguinte, na gestdo do transito que ¢ realizada pelos
orgaos/entes de transito estaduais e municipais?

4.12 Como sdo tomadas as decisdes sobre a implementagdo do programa?

4.13 H4 um planejamento anterior & implementacdo sobre as agdes que irdo constituir o
programa?

4.14 As diretrizes e o planejamento estabelecido para o PVT (nacional/estadual/municipal) sdo
seguidos a risca ou hé necessidade de adaptagdes locais? Quais e por qué?

4.15 Quem possui legitimidade para tomar as decisdes?
4.16 Uma decisdao tomada em ambito estadual ¢ adotada pelos municipios?

4.17 Quais sao as principais dificuldades ou limitagdes enfrentadas para implementar o PVT
no Parana?

4.18 Consegue identificar as razdes dessas dificuldades e limitagdes? E o que pode ser feito
para solucionar este problema?

Bloco 5 - Encerramentos

5.1 Vocé considera que o Estado e os Municipios possuem estruturas suficientes para a
implementagao do programa?

5.2 A cultura politica afeta a implementa¢ao do programa?

5.3 Que recomendagdes daria as autoridades competentes a respeito do Programa Vida no
Tréansito?
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GUIA 2 — ENTREVISTA COM O GESTOR ANTERIOR DO PROGRAMA VIDA NO
TRANSITO NO ESTADO DO PARANA.

Bloco 1 - Perfil social do entrevistado

1.1 Nome?

1.2 Formagao académica / nivel de escolaridade?

1.3 Qual a sua ocupagao?

1.4 Quais sdo suas principais atividades?

Bloco 2 - Aspectos gerais sobre o Programa Vida no Transito
2.1 Qual a sua relagao com o Programa Vida no Transito?

2.2 Em que consiste o Programa Vida no Transito?

2.3 Quais sdo os objetivos de implementag¢ao do programa?

2.4 Voce considera que os objetivos propostos sdo adequados e possiveis de serem alcangados
no curto e médio prazo?

2.5 Vocé entende o Programa Vida no Transito como sendo uma politica publica?
Bloco 3 - Sobre a experiéncia de trabalhar com o Programa Vida no Transito
3.1 Quanto tempo vocé trabalhou no programa?

3.2 Como voceé ingressou no programa?

3.3 Quais foram as fun¢des que vocé desempenhou no programa?

3.4 Vocé possuia dedicacdo exclusiva para o programa?

3.5 Quais as dificuldades vocé enfrentou para realizar a gestdo do programa?
Bloco 4 - Sobre a implementag¢io da politica publica

4.1 Como ocorreu a implementagdo do Programa Vida no Transito no Parana?

4.2 Quais eram os atores envolvidos no programa?

4.3 Os atores eram somente de entes publicos ou havia também de entes privados?
4.4 Como era a interagdo entre os atores que compunham o programa?

4.5 Como era a comunicacao entre vocé€ € 0s municipios que integravam o programa?

4.6 Havia algum tipo de comunicacao entre os gestores do programa nos niveis da Unido, do
Estado e dos Municipios?

4.7 Havia uma avaliacdo periodica do trabalho realizado? Havia elaboragdo de relatérios?
4.8 Eram realizados monitoramentos das a¢des?

4.9 As informacgdes do monitoramento eram utilizadas para ajustar ou reorientar as estratégias
do programa?
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4.10 Considerando os anos que vocé integrou o programa, avalia que os resultados obtidos
atendem aos objetivos propostos pelo programa? Por qué?

4.11 Vocé considera que o Programa Vida no Transito contribuiu para a melhoria da qualidade
do transito no Parana e, por conseguinte, na gestao do transito que ¢ realizada pelos 6rgaos/entes
de transito estaduais e municipais?

4.12 Como eram tomadas as decisdes sobre a implementacdo do programa?

4.13 Havia um planejamento anterior a implementacdo sobre as acdes que constituiram o
programa?

4.14 As diretrizes e o planejamento estabelecido para o PVT (nacional/estadual/municipal)
eram seguidas a risca ou havia a necessidade de adaptagdes locais? Quais e por qué?

4.15 Quem possuia legitimidade para tomar as decisoes?
4.16 Uma decisao tomada em ambito estadual era adotada pelos municipios?

4.17 Quais foram as principais dificuldades ou limita¢des enfrentadas para implementar o
PVT no Parana?

4.18 Consegue identificar as razdes dessas dificuldades e limitagdes? E o que poderia ter sido
feito para solucionar este problema?

Bloco 5 - Encerramentos

5.1 Vocé considera que o Estado e os Municipios possuiam estruturas suficientes para a
implementagao do programa?

5.2 A cultura politica afetava a implementacao do programa?

5.3 Que recomendagdes daria as autoridades competentes a respeito do Programa Vida no
Transito?
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GUIA 3 — ENTREVISTA COM A RESPONSAVEL NACIONAL PELO PROGRAMA
VIDA NO TRANSITO.

Bloco 1 - Perfil social do entrevistado

1.1 Nome?

1.2 Formagao académica / nivel de escolaridade?

1.3 Qual a sua ocupagao?

1.4 Quais sdo suas principais atividades?

Bloco 2 - Aspectos gerais sobre o Programa Vida no Transito
2.1 Qual a sua relagao com o Programa Vida no Transito?

2.2 Em que consiste o Programa Vida no Transito?

2.3 Quais sdo os objetivos de implementag¢ao do programa?

2.4 Voce considera que os objetivos propostos sdo adequados e possiveis de serem alcangados
no curto e médio prazo?

2.5 Vocé entende o Programa Vida no Transito como sendo uma politica publica?
Bloco 3 - Sobre a experiéncia de trabalhar com o Programa Vida no Transito
3.1 Ha quanto tempo vocé trabalha no programa?

3.2 Como voceé ingressou no programa?

3.3 Quais sdo as fungdes que vocé desempenha no programa?

3.4 Vocé possui dedicacdo exclusiva para o programa?

3.5 Quais as dificuldades vocé enfrenta para realizar a gestao do programa?

Bloco 4 - Sobre a implementag¢io da politica publica

4.1 Como ocorreu a implementac¢do do Programa Vida no Brasil?

4.2 Quais sdo os atores envolvidos no programa?

4.3 Os atores sdo somente de entes publicos ou ha também de entes privados?

4.4 Como ¢ a interagdo entre os atores que compdem o programa?

4.5 Como ¢ a comunicagdo entre vocé e os estados e os municipios que atuam no programa?

4.6 Existe algum tipo de comunicagdo entre os gestores do programa nos niveis da Unido, do
Estado e dos Municipios?

4.7 Existe uma avaliacdo periodica do trabalho realizado? Ha elaboracao de relatorios?
4.8 Sao realizados monitoramentos das agdes?

4.9 As informagdes do monitoramento sao utilizadas para ajustar ou reorientar as estratégias do
programa?
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4.10 Considerando os anos de 2011 a 2023, vocé avalia que os resultados obtidos atendem aos
objetivos propostos pelo programa? Por qué?

4.11 Vocé considera que o Programa Vida no Transito esta contribuindo para a melhoria da
qualidade do transito no Brasil e, por conseguinte, na gestao do transito que ¢ realizada pelos
orgaos/entes de transito estaduais e municipais?

4.12 Como sdo tomadas as decisdes sobre a implementa¢do do programa?

4.13 H4 um planejamento anterior a implementagdo sobre as agdes que irdo constituir o
programa?

4.14 As diretrizes e o planejamento estabelecido para o PVT (nacional/estadual/municipal) sao
seguidos a risca ou ha necessidade de adaptacdes locais? Quais e por qué?

4.15 Quem possui legitimidade para tomar as decisdes?
4.16 Uma decisao tomada em ambito nacional ¢ adotada pelos estados e municipios?

4.17 Quais sdo as principais dificuldades e limitagdes enfrentadas para implementar o PVT no
Brasil e no Parana?

4.18 Consegue identificar as razdes dessas dificuldades e limitacdes? E o que pode ser feito
para solucionar este problema?

Bloco 5 - Encerramentos

5.1 Vocé considera que a Unido, os Estados e os Municipios possuem estruturas suficientes
para a implementagdo do programa?

5.2 A cultura politica afeta a implementacao do programa?

5.3 Que recomendagdes daria as autoridades competentes a respeito do Programa Vida no
Transito?
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GUIA 4 — ENTREVISTA COM O RESPONSAVEL PELO PROGRAMA VIDA NO
TRANSITO NAS CIDADES DE CURITIBA E CASCAVEL — PR.

Bloco 1 - Perfil social do entrevistado

1.1 Nome?

1.2 Formagao académica / nivel de escolaridade?

1.3 Qual a sua ocupagao?

1.4 Quais sdo suas principais atividades?

Bloco 2 - Aspectos gerais sobre o Programa Vida no Transito
2.1 Qual a sua relagao com o Programa Vida no Transito?

2.2 Em que consiste o Programa Vida no Transito?

2.3 Quais sdo os objetivos de implementag¢ao do programa?

2.4 Voce considera que os objetivos propostos sdo adequados e possiveis de serem alcangados
no curto e médio prazo?

2.5 Vocé entende o Programa Vida no Transito como sendo uma politica publica?
Bloco 3 - Sobre a experiéncia de trabalhar com o Programa Vida no Transito
3.1 Ha quanto tempo vocé trabalha no programa?

3.2 Como voceé ingressou no programa?

3.3 Quais sdo as fungdes que vocé desempenha no programa?

3.4 Vocé possui dedicacdo exclusiva para o programa?

3.5 Quais as dificuldades vocé enfrenta para realizar a gestao do programa?
Bloco 4 - Sobre a implementag¢io da politica publica

4.1 Como ocorreu a implementag¢do do Programa Vida em sua cidade?

4.2 Quais sdo os atores envolvidos no programa?

4.3 Os atores sdo somente de entes publicos ou ha também de entes privados?

4.4 Como ¢ a interagdo entre os atores que compdem o programa?

4.5 Como ¢ a comunicag¢do entre vocé e os participantes que atuam no programa, inclusive do
Estado e da Unido?

4.6 Existe algum tipo de comunicagao entre os gestores do programa nos niveis da Unido, do
Estado e dos Municipios?

4.7 Existe uma avaliacdo periddica do trabalho realizado? Ha elaboracao de relatorios?

4.8 Sao realizados monitoramentos das agdes?
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4.9 As informagdes do monitoramento sdo utilizadas para ajustar ou reorientar as estratégias do
programa?

4.10 Considerando os anos de 2011 a 2023, vocé avalia que os resultados obtidos atendem aos
objetivos propostos pelo programa? Por qué?

4.11 Vocé considera que o Programa Vida no Transito esta contribuindo para a melhoria da
qualidade do transito em sua cidade e, por conseguinte, na gestdo do transito que ¢ realizada
pelo orgao de transito municipal?

4.12 Como sdo tomadas as decisdes sobre a implementagdo do programa?

4.13 H4 um planejamento anterior & implementacdo sobre as agdes que irdo constituir o
programa?

4.14 As diretrizes e o planejamento estabelecido para o PVT (nacional/estadual/municipal) sdo
seguidos a risca ou ha necessidade de adaptacdes locais? Quais e por qué? Ha alguma
vinculacdo das ag¢des tomadas de acordo com o planejamento da Unido e do Estado?

4.15 Quem possui legitimidade para tomar as decisdes?
4.16 Uma decisao tomada ¢ adotada pelos participantes do programa?

4.17 Quais sao as principais dificuldades ou limitagdes enfrentadas para implementar o PVT na
sua cidade?

4.18 Consegue identificar as razdes dessas dificuldades e limitagdes? E o que pode ser feito
para solucionar este problema?

Bloco 5 - Encerramentos

5.1 Vocé considera que o seu municipio possui estruturas suficientes para a implementagao do
programa?

5.2 A cultura politica afeta a implementagao do programa?

5.3 Que recomendagdes daria as autoridades competentes a respeito do Programa Vida no
Tréansito?
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GUIA 5 — ENTREVISTA COM UM EX TUTOR DO PROGRAMA CONTRATADO
PELO MINISTERIO DA SAUDE PARA ORIENTAR OS MUNICIPIOS
PARANAENSES NO PROCESSO DE IMPLEMENTACAO

Bloco 1 — Perfil social do entrevistado

1.1 Nome?

1.2 Formacao académica / nivel de escolaridade?

1.3 Qual a sua ocupacao?

1.4 Quais sdo suas principais atividades?

Bloco 2 - Aspectos gerais sobre o Programa Vida no Transito
2.1 Qual a sua relagdo com o Programa Vida no Transito?

2.2 Em que consiste o Programa Vida no Transito?

2.3 Quais sdo os objetivos de implementa¢do do programa?

2.4 Vocé considera que os objetivos propostos sao adequados e possiveis de serem alcangados
no curto e médio prazo?

2.5 Vocé entende o Programa Vida no Transito como sendo uma politica publica?
Bloco 3 - Sobre a experiéncia de trabalhar com o Programa Vida no Transito
3.1 Quanto tempo vocé trabalhou no programa?

3.2 Como vocé ingressou no programa?

3.3 Quais foram as fungdes que vocé desempenhou no programa?

3.4 Vocé possuia dedicacao exclusiva para o programa?

3.5 Quais as dificuldades vocé enfrentou para realizar a gestdo do programa?
Bloco 4 - Sobre a implementacao da politica publica

4.1 Como ocorreu a implementa¢ao do Programa Vida nos municipios do Parana em que vocé
atuou?

4.2 Quais eram os atores envolvidos no programa?

4.3 Os atores eram somente de entes publicos ou ha também de entes privados?

4.4 Como era a interagdo entre os atores que compunham o programa?

4.5 Como era a comunicagdo entre voc€ € os participantes que atuavam no programa?

4.6 Havia algum tipo de comunicacao entre os gestores do programa nos niveis da Unido, do
Estado e dos Municipios?

4.7 Havia uma avaliacdo periodica do trabalho realizado? Havia elaboragao de relatérios?
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4.8 Eram realizados monitoramentos das agoes?

4.9 As informacgdes do monitoramento eram utilizadas para ajustar ou reorientar as estratégias
do programa?

4.10 Considerando os anos de 2011 a 2023, vocé avalia que os resultados obtidos atendem aos
objetivos propostos pelo programa? Por qué?

4.11 Vocé considera que o Programa Vida no Transito esta contribuindo para a melhoria da
qualidade do transito no Parand e, por conseguinte, na gestdo do transito que ¢ realizada pelo
6rgdo de transito municipal?

4.12 Como eram tomadas as decisdes sobre a implementagao do programa?

4.13 Havia um planejamento anterior a implementagdo sobre as a¢des que constituiram o
programa?

4.14 As diretrizes e o planejamento estabelecido para o PVT (nacional/estadual/municipal)
eram seguidas a risca ou havia a necessidade de adaptacoes locais? Quais e por qué? Havia
alguma vinculagdo das a¢des tomadas de acordo com o planejamento da Unido e do Estado?

4.15 Quem possuia legitimidade para tomar as decisoes?

4.16 Uma decisao tomada pela Unido e pelo Estado era adotada pelos municipios participantes
do programa?

4.17 Quais eram as principais dificuldades e limitacdes que o Programa Vida no Transito
possuia?

4.18 Consegue identificar as razdes dessas dificuldades e limitagcdes? E o que poderia ter sido
feito para solucionar este problema?

Bloco 5 - Encerramentos

5.1 Vocé considera que os municipios do Parand que vocé teve contato possuiam estruturas
suficientes para a implementagao do programa?

5.2 A cultura politica afetou a implementagao do programa?

5.3 Que recomendagdes daria as autoridades competentes a respeito do Programa Vida no
Transito?



